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;
O ser humano resiste a ser despojado do seu
“ atributo essencial - a razdo. No entanto para viver de
acordo com as prescrigdes da sociedade centrado no
mercado, é coagido a reprimir a fungdo normativa da
razdo no desenho de sua existéncia social. A
sociedade centrado no mercado é inerente a astucia
de induzir o0 ser humano a internalizar aquela
coagdo condigdo normal de sua existéncia, ¢ esta
circunsidncia ¢ verdadeiramente legitimada pela
psicologia motivacional implicita na psicandlise ¢
nas ciéncias sociais nos dias de hoje. Uma das
manifestagdes dessa astucia é o fato mesmo de que tal
sociedade, em vez de frontalmente declarar sua
incompatibilidade com as prescrigbes da razdo,
conservou a palavra em sua linguagem, mas deu-lhe
um sentido consonante com a sindrome psicologica
constitutiva de seu cardter™ (Ramos,1981,0p.cit. XV).

“Os resultados atuais da modernizagdo, tais como a
inseguranga, a degradagdo da qualidade de vida, a
poluigdo, o desperdicio a exaustdo dos limitados
recursos do planeia, e assim por diante, mal
disfargam o cardter enganador das sociedades
contempordneas.....Se  fica a imaginar se a
legitimagdo de tais sociedades, exclusivamente a base
da racionalidade funcional, continuard, dentro em
pouco, encontrando nesse mundo quem acredite
nela” (Ramos, 1981,0p.cit.p.22,23)

A sincronizagdo da vida humana as exigéncias do
sistema de mercado, dominanie nas sociedades
industriais contempordneas, ¢ fator crénico de uma
patologia normal muito bem identificada, isto é, a
alta incidéncia de apatia, alcoolismo, vicio de
drogas, insénia, colapso nervoso, estresse, suicidio,
ansiedade, hipertensdo, ulceras ¢ doengas cardiacas.
Deveriamos tentar eniender a mensagem dessa
patologia normal. Na realidade, a sociedade
centrado no mercado tem privado o individuo da
variedade de experiéncias de tempo que ele sempre
enconirou a usa disposigdo até o surgimenio dessa
sociedade’ (Ramos,1981,0p.cit.p.172).



“A  administrago de freios ao paradigma de mercado visa a
preservagdo tanto da sanidade ecoldgica do planeta, quanto da saude psicologica da

humanidade” (Ramos, 1981,0p.cit.p.177).



SUMARIO

CAPITULO 1

1.1- Delimitag:'éb da Pesquisa
1.2- Pergunta da Pesquisa

1.3- Objetivos da Pesquisa

1.4- Justificativa

1.5- Caracteristicas da Pesquisa
1.6- Conteudo

1.7- Detini¢do de Termos

CAPITULO 2
2.1- O homem
2.1.1- O homem do ponto de vista da teoria administrativa
2.2- A sociedade
2.2.1- A sociedade contemporanea
2.3- O Estado
/.4- As Fungdes do Estado
2.5- Historia do pensamento administrativo
2.6- A Administragido Publica
2.6.1- O ambito da esfera publica

2.6.2- Conceituagdo, concepgdo e modelos de Administragdo Publica

2.7- A Administragdo Publica Brasileira

2.7.1- Evolugdo historica do campo da Administragdo Publica Brasileira

2.7.2- Conceitos e pressupostos da Administragdo Publica Brasileira

2.7.3- O Formalismo na Administragdo Publica Brasileira

11
16
17
17
18
19
19
20

21
22
22
24
27
29
33
35
40
40
41
46
46

49

33



- CAPITULO 3 - AS INTERACOES DAS IDEIAS INICIAIS

CAPITULO 4 — AS CRISES

4.1- A crise da sociedade contemporanea
4.2- A crise da administragdo publica
4.2.1- A4 crise do Estado de Bem-Estar-Social

4.2.2- A crise das organizagdes burocrdticas

CAPITULO 5

5.1- A mudanga e a Administragdo Pablica

CAPITULO 6 [

6.1- As ONG’s — Organizagdes nao Governamentais

CAPITULO 7 -

Conclusio

REFERENClAS BIBLIOGRAFICAS

-~

56

71
71
74
75
79

84
94

104
104

121
121

129



RESUMO

Este traballio anahisa as Organizagdes ndo governamentais - ONG’s
como complemento de gestdo a administragdo publica. Esta proposta refere-se a um
novo modelo de conceber a administragdo publica levando-se em consideragdo o

homem e as varias dimensdes que o envolvem em seu arranjo social.

Tal como concebida atualmente, a administragdo publica reflete
apenas a dimensdo econdmica em detrimento das outras, as dimensdes politica,

cultural, social e espiritual.

Ha entretanto uma revolugio perpassando cada dominio da sociedade,
sacudindo o estado estavel. Nenhuma. instituigdo estabelecida na sociedade

contemporanea percebe-se adequada aos desafios que vem enfrentando.

Esta revolugdo que desafia o sistema no seu cerne, estad criando uina
nova civilizagdo, que ao criar novas formas de viver e de se relacionar, incorpora as

varias dimensdes aciina referidas.

Esta revolugdo coincide com a ascensdo do homemn parentético, que ao
colocar entre parénteses, ou em suspenso, sua crenga no mundo comuin, alcanga um

pensamento conceitual que lhe pernite a liberdade.

O homem parentético desloca-se da esfera privada em que se
comporta unicamente como consumidor, para a esfera publica onde torna-se

éidadﬁo.

Neste deslocamento surge uma nova relagdo do homem com as
instituigdes, razdo pela qual o Estado e seu instrumento de consecugdo, a

administra¢do puablica, devem mudar.
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Neste contexto € que vai se apresentar uma alternativa ao modelo de
gestdo a administragdo publica. Este. modelo inconpofa a teoria da .delimjtagio dos
sistemas sociais ¢ tem como caracteristicas uma profunda descentralizagao
administrativa e a mobilizagdo da energia existente no »tec'ido social, fora da

maquina publica, presentes na comunidade organizada.

O intuito do novo modelo é complementar a prestagdo de servigo

publico ¢ subsidiar a a¢do governamental.



SUMMARY

This labour task analyzes the non governmental organization — NGO’s
as a conduct complement to the public administration. This proposal refers to a new
model of pondering the public administration taking in account the man and the

several dimensions that he takes part in his social settling.

Accordingly it is concelved now-a-days, the public administration
reflects only the financial dimension to the detriment of the others, the policy,

cultural, social and spirutual dimensions.

There is, however, a revolution passing by each social body dominion,
jaring the stable state. None institution stablished in the contemporary society seems

to be adequated to the challenges they have been facing.

This revolution that provokes the system in its core, is a originating a
new civilization, that in creating new ways of living and having relationships,

incorporate the several dimensions above-mentioned.

This revolution coincides with the parenthetic man rising that when
places between parenthesis, or ceases his creed in the ordinal ”world, reaches a

conceptual thought that allows him the freedom.

The parenthetic man is at himself from the private sphere in which

behaves only as a consumer, to go the public sphere where he beco_més citizen.

In this dislocation emerges a new relation of the man with the
institution that is the reason because the state and its consecution instrument, thie

public administration, must change.

In this context an alternative for the conduct .model will be introduced

to the public administration. This model incorporates the delimitation theory of the
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social systems and has as features a deep administrative decentralization and the
mobilization of the energy existent in the netsociety, out of the public machine,

current in the organized community.

The new model intention is to complement the public service

installment and subsidize the governmental act.



CAPITULO 1

INTRODUCAO

(

A esfera pﬁblica‘é 0 1ugar do politico, o lugar onde o homem é capaz
de fazer politica, capacidade que o torna diferente e distinto de outros animais, pois |
fazer politica implica em agir, discutir, formular projetos. Sua existéncia cria a
consciéncia da necessidade da agdo politica, que ¢ tanto a condi¢do necessaria para
ultrapassar-se a situagdo de provagdo, quanto a possibilidade de busca a algo em
comum, na expectativa de que possam construir alguma coisa que 0s ultrapasse no

. P S

tempo (ARENDT,1979).

Dentro da esfera publica encontra-se o Estado, que se serve de um

aparato chamado administragdo publica para sustentar e ordenar suas fungdes.

Administra¢do publica, no uso comum, ¢ uma expressdo genérica que
indica um conjunto de atividades envolvidas no estabelecimento de politicas
publicas. E percebida como a parte da politica que se concentra na burocracia e em
suas relagdes com os ramos executivo, legislativo e judiciario do governo.
Desempenha um papel de implementador ¢ alterador de programas publicos, assunto
de extrema importancia. Diz-se também que a administragdo publica € a parte mais
manifesta do governo. Assim € o préprio governo em ag¢do, o seu lado executivo,

operativo, na busca da execugdo detalhada da lei publica.

=

No Brasil o sistema brasileiro de administragdo publica € reflexo de
um passado cujas origens remontam a Portugal quinhentista, ao Brasil Colomial e
Imperial, & Primeira Republica, a Revolugdo de 30, ao Estado Novo, aos governos
anteriores € posteriores ao golpe de 64 at¢ os dias de hoje. (DA MATTA, apud
SILVA, 1990).
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A partir dos anos 30, a administragdo publica brasileira, associada a
um modelo de industrializagdo fortemente induzido pelo Estado, centrou-se nas
questdes de integragdo nacional, cstendendo a todo o territorio redes de
comunicagdo, transporte e outros elementos de infra-estrutura basica, instituigdes e
mecanismos de administragdo voltados para o fortalecimento do mercado interno ¢ a
constituigio de forte aparelho central de governo. Com base neste modelo,
desencadeou-se¢ 0 processo de substituicdo de importagdes no qual o Estado
brasileiro foi-se tornando o principal investidor na economia, assumindo o papel de

um Estado empresario. (SILVA,1990)

Nos anos 50/60 foram modernizados certos éetores da administra¢ao
governamental, particularmente aqueles ligados a agéncia estatais de
desenvolvimento, que passavam a coexistir com a administragdo tradicional,
também chamada de administra¢do direta, ndo envolvida pelas fungdes do Estado
produtor, na chamada‘ adminiétragio indireta. Estabeleceram-se, assim, grandes
diéparidades organizacionais, de formas de atuagdo ¢ estruturagdo entre as

diferentes regides e setores. (SILVA, 1990)

Nos anos 70, marcados pelo fortalecimento da estrutura estatal
autoritaria que se instalara a partir de 1964, registrou-se uin novo avango no papel
do Estado como principal investidor na economia, expandindo-se ¢ diversificando-
se enormemente a maquina estatal, ao mesmo tempo em que cresciam as ja referidas
disparidades organizacionais, dentro da propria administra¢do governamental.

(CASTOR, FRANCA, 1987)

Na pratica, a inexisténcia de uma articulagdo mais sistematica ¢
adequada da adminmistragio direta e indireta, aliada ao crescente esvaziamento
técnico dos Orgdos da administragdo direta, aos desnivels salariais, termihara por
comprometer e tornar impossivel ao Estado cumpri efetivamente sua fungao de

coordenagdo central ¢ regulamentac¢do equilibrada. (TEIXEIRA,SANTANA, 1994)



13

Para NOGUEIRA (1995), a administragdo publica brasileira tem um
carater extremamente burocratico. O mundo Burocratico ¢, por exceléncia, o mundo
do setor publico ¢ da administra¢do, todo ele propicio a luta sem tréguas entre 0s
sistemas e a politica, entre a razdo operacional e normativa, entre o controle ¢ a

autodeterminagdo politica.

Afirma-se que a administragdo publica serve a sociedade brasileira.

Mas quais os valores que permeiam esta sociedade?

RAMOS (1981) caracteriza a sociedade contemporanea, como uwmn
modelo social burocratico que se tornou fundamental porque sua racionalidade
calculista e previsivel é o padrdo dominante da racionalidade que permeia a vida -

humana associada.

A racionalidade instrumental que tal como descrita por WEBER (apud
CALDAS, 1994) € aquela determinada pdr uma expectativa de resultados ou fins
calculado, relaciona-se com a logica de mercado, cujos valores e regras foram
introjetados na psique do individuo, de forma que promoveram uma mentalidade

puramente econdmica na relagdo entre as pessoas. (GUERREIRO RAMOS, 1981)

Para chegar a esta conclusdo Ramos baseou-se na questéo central do
trabalho de MAX WEBER, o poder. O poder para WEBER ¢ entendido como a
emissdo de uma ordem por uma pessoa € no seu consentimento por uma segunda, €
pode ser classificado em trés formas de dominagdo: a feudal, a carismatica ¢ a legal-
racional. O tipo mais puro de dominagdo legal-racional se traduz em um modelo

burocratico.

A experiéncia tende a mostrar que o tipo burocratico mais puro de
organizagdo administrativa, ¢ capaz de atingir o mais alto grau de eficiéncia e ¢
formalmente o mais racional e conhecido meio de exercer dominagdo sobre os seres

humanos (WEBER, apud CAMPOS, 1978)
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Isto posto, percebe-se porque a administragdo publica ¢&
eminentemente de natureza burocratica. As organizacées burocraticas sdo
justamente as que possuem uma orientagdo instrumental, uma vez que nelas
predomina uma razdo baseada no calculo utilitario de comseqiiéncia dos atos
humanos, impregnando-os de um pensamento que conduz a um agir onde todos. os
meios sdo subordinados a determinados fins eticamente inquestionados,

desvalorizando também a a¢do efetiva. (SERVA, apud SOUZA, 1995)

- Ha enfretanto wma intensa mudanga acontecendo na sociedade

brasileira contemporanea.

Para FERGUSON (1980) uma grande mudanga, definitiva e abaladora
estd empolgando o mundo. Esta mudanga refere-se a uma nova mentalidade, uma
reviravolta na consciéncia de significativo nimero de pessoas, uma rede
suficientemente fdrte para produzir em nossa cultura uma mudanga radical. Nesta
linha segundo CAPRA (1988) os valores que mspiram a vida de uma sociedade
determinardo sua visdo de mundo, assim como as institui¢des religiosas, os
empreendimentos cientificos e a tecnologia, além das ag¢les boliticas € econdmicas
que a caracterizaram. A medida que o sistema de valores muda, freqiientemente em
resposta a desafios ambientais, surgem novos padides de evolugdo cultural. Parece

obvio portanto que estas constatagdes exigirdo do setor publico mudangas bastante
profundas.

O homem ser biopsicossocial como nos mostra CHANLAT (1991), ser
que possui multidimensdes ( ndo so a instrumental mas também a substancial) como

lembra RAMOS (1981), comega a perceber-se como tal.

Para PINCHOT, PINCHOT (1994) a bmrocracia como estratégica de
execugdo de objetivos organizacionais ndo mais oferece resposta aos problemas
atuais. Os autores afirmam isto porque consideran que a burocracia Weberiana
nunca chegou a existir, ja que ha uma tendéncia das burocracias em desenvolverem

seus interesses proprios como corporagdo e assiin deixarem de ser porta-vozes e
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agentes eficazes do governo. BENNIS (1995) pdér sua vez acredita que a
organizagdo burocratica esta irremediavelmente fora de sintonia com as realidades

contemporaneas ¢ com as novas formas, padrdes ¢ modelos que estdo emergindo.

OSBORNE (1992) reforga a visio de PINCHOT, PINCHOT (1994) e
BENNIS (1995), ao constatar que houver mudangas na concepgdo da palavra
‘burocracia que no passado tinha um sentido positivo porque significava
racionalidade, eficiéncia e estrutura organizacional. Entretanto, a imensa estrutura
de controle que se montou para proteger o interesse publico, dificulta sua
flexibilidade e capacidade competitiva, dindmica, mutante por exceléncia aonde os

usuarios exigem mais qualidade e maior opgao de servigos.

Na visdao de CASTOR, FRANCA (1987) a ineficiéncia do modelo de
administragdo publica brasileira é, em grande parte, decorrente da persisténcia de
quatro fascinios: da efici€éncia econdmica setorial; pela uniformidade e pelo controle

do ambiente; pela grande escala e pela modernidade.

Por sua vez TEIXEIRA, SANTANA (1994) compreendem que as
mudangas ocoiridas na década de 80, com a abertura politica e o surgimento de
novas forgas sociais, sdo significativas para entender-se a faléncia do modelo de

administragdo. publica brasileira.

O homem, mais uma vez, procura articular novas solugdes para seus
problemas basicos, percebendo, ainda que de relance, novas possibilidades de

ordenamento politico, econémico e social. (CRUZ JUNIOR, 1988)

Ha uma convergéncia entre os autores até aqui referidos, de que um
novo modelo de administragdo publica se impde. Um modelo cujas caracteristicas
devem ser a descentralizagdo e a capacidade de mobilizar as energias fora do

govémo, no tecido social brasileiro. (CASTOR,FRANCA,1987)

Um novo componente surge aqui: um terceiro setor, o setor das ONGs

— organizagoes nao governamentais (FERNANDES, 1994)
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ONG € um tipo particular de organiza¢do que ndo depende nem
econdmica nem institucionalmente do Estado, que se dedica a tarefas de promogdo |
social, educagdo, comunicagdo ¢ investigagdo, sem fms lucrativos e cujo objetivo
final ¢ a melhoria da qualidade de vida dos sectores mais oprimidos.
(MONTENEGRO, 1994)

A expressdo sem fins lucrativos que acompanha a definigdo existe

para que estas organizag¢Ges privadas, cujas atividades orientam-se para o lucro.

Para FERNANDES (1994) as ONGs sdo iniciativas na esfera publica
que ndo sdo feitas pelo Estado. Nem empresas nem Estado, apenas cidaddos

participando de modo espontaneo e voluntario das agdes que visem o bem comum.

Por sua vez BAVA (1994) acredita que na perspectiva atual elas tem
se voltado para a solugdo de questdes sociais € politicas no espago em que o capital
privado ¢ omisso € o Estado ineficaz. Tem, além disso, como principal motivo de
sua existéncia, o -atendimento aos setoreé excluidos e discriminados de seus direitos,
e sdo consideradas uma alternativa moderna as politicas estatais e € isto que justifica

o interesse que tem despertado dentro da sociedade.

1.1- Delimitagéd de Pesquisa

—_ A perspectiva desta pesquisa sera bibliografica sendo desenvolvida a
partir de material ja elaborado, constituido principalmente de livros ¢ artigos
cientificos. Sera um estudo téunbém exploratério ja que esta perspectiva perinite
aumentar a expectativa em torno de um determinado problema. Partindo da pergunta
de pesquisa aprofundar-se-a o estudo nos limites de wina realidade especiﬁca—

(TRIVINOS, 1990).
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Esta perspectiva de pesquisa oferece meios para definir e resolver, ndo
somente os problemas ja conhecidos, como também explorar novas areas onde os
problemas ndo se cristalizaram suficientemente. Desta forma a pesquisa
bibliografica ndo é mera repeticdo do que ja foi escrito sobre certo assunto, mas
propicia o exame de um tema sob novo enfoque ou abordagem, podendo chegar a

conclusdes inovadoras. (LAKATOS,MARCONI, 1990)

!

1.2- Pergunta da Pesquiga

As ONG's podem vir a ser uma estratégia para a prestagdo de servigos

¢ para a produgdo de bens publicos?

1.3-  Objetivos da Pesquisa
Geral

Verificar teoricamente se as ONGs podem vir a ser uma estratégia

para a prestagdo de servigos e para a produgdo de bens publicos

Especificos

[/v~a) conceituar as mudangas que estdo ocorrendo na sociedade e que afetam a
dindmica da vida humana associada, bem como a administra¢do publica.

-

7
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b) conhecer o modelo de administragdo publica brasileira ¢ os valores que ele

reflete.

¢) Reconhecer no modelo de administragdo publica brasileira sua capacidade,
ou ndo, de prestar servi¢os e produzir bens publicos que respondam aos

problemas sociais atuais.

d) conhecer o modelo organizacional e os valores que envolvem as ONGs.

A

1.4- Justificativa

Parece relevante esta indagagdo porque existem atualmente no Brasil
algo em torno de 5.000 ONGs. Além deste aspecto quantitativo € importante
ressaltar a qualidade de transformagdo no cenario das ONGs. O tamanho e a
estrutura destas organizagdes tem se diferenciado das organizagdes publicas, pela
eficacia de sua atuagdo, substituido o Estado na soluc;io criativa € economica dos

problemas sociais.

Em termos praticos, percebeu-se a importancia desta pesquisa quando
o atual Presidente, Sr. Fernando Henrique Cardoso, declarou que as ONGs serdo

chamadas a participar da implementagao de politicas sociais durante seu governo.

O futuro € basicamente 0 L'eSLdtado'de uma constru¢do humana. Sao as
agdes que hoje decididas e praticadas que formam o contexto do futuro. Cria-se este
futuro, ainda que ndo totalmente, mas em larga medida, baseado em dois elementos
capitais. as coiretas percepgoes que se tem da realidade presente e pelas agdes

através das quais responde-se a estas percepe¢des. (MOURA, 1995)

Em RAMOS (1981) encontra-se wma afinnagdo que parece se

encaixar perfeitamente com o paragrafo anterior: a administragdo de freios ao
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paradigma de mercado, que perpassa a propria administragdo publica, visa a
preservagdo tanto da sanidade ecologica do planeta, quanto da saude psicologica da

humanidade.

1.5- Caracterizagdo da pesquisa

Esta pesquisa adota uma abordagem qualitativa, ja que esta
perspectiva parte de questdes ou focos de interesse amplos, que vdo se definindo a

medida que o estudo se desenvolve.

A diregdo da pesquisa sera de cunho monografico que ¢ a redugdo da

abordagem a um sé assunto de forma cientifica.

1.6- Conteudos

Serdo obtidos a partir de fontes bibliograficas que podem ser assim

classificadas;

— livros de leitura corrente.
— livros de referéncia informativa € remissiva.
— publicagdes periodicas: jornais € revistas.

— 1mpressos diversos.
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1.7- Definigdo de Termos

— Estado: Instituigdo que organiza a vontade de um povo,

politicamente constituido, no que diz respeito a seus interesses coletivos.

— Administragdo Puablica: ¢ uma expressdo genérica que indica um
conjunto de atividédes envolvidas no estabelecimento ¢ implementagdo de politicas
publicas. E percebida como a parte da politica que se concentra na burocracia e em
suas relagdes com os ramos executivo, legislativo e judiciario. Desempenha um
papel de implementador e alterador de programas publicos. E a parte mais manifesta

~ do governo em agdo (AMATO,1971).

— Sociedade: sera definida como mn grupo de pessoas que vivem e
trabalham juntas, durante um periodo de tempo suficientemente longo para se
organizarem e para se considerarem como formadores de wina unidade social, com

limites bem definidos (LINTON, 1992).

— Racionalidade Instrumental ou Formal: é determinada por uma

expectativa de resultados ou fins calculados. Rege as agdes sociais racionais no

tocante aos fins (WEBER, apud RAMOS, 1981).

— Valores: sdo determinados pela cren¢a consciente no valor
interpretavel como ético, estético, religiosos ou de qualquer outra forma, proprio ou
absoluto de um determinado comportamento, considerado como tal, sem levar em

consideragdo as possibilidades (WEBER, 1992).

— ONG: iniciativa privativa que ndo visa lucro. Imiciativa na esfera\

publica que ndo sdo feitas pelo Estado. Nem empresa nem Estado, mas sim cidaddos |

participando de modo volmmtario em agdes que visem O interesse comum \

{
(FERNANDES, 1994).

A



CAPITULO 2

A ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

O mod¢lo ¢ a sociedade que reflete:

Serdo considerados neste capitulo os seguintes aspectos:

2.1. O homem

2.2. A sociedade

2.3. O Estado

2.4. As fungdes do Estado

2.5. Histéria do pensamento administrativo
2.6. A administra¢do publica

2.7. A administragdo pﬁblicé brasileira
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2. 1- O homem

O homem é um ser naturalmente social. Por sua natureia gregaria
procura viver em coletividade. Enquanto individuo, 0 homem € uma determinada
por¢do de matéria subordinada as leis do mundo fisico e biolégico, sujeito as
influéncias do cosmos (BOCHENSKI, apud ABREU, 1964). Como pessoa se exalta
¢ persegue um fim que € capaz de desejar e conseguir. Ou como quer GUERREIRO
RAMOS (1981), a pessoa € uma realidade aonde estdo, em monobloco, inseparaveis
um do outro, o divino e o humano. E a pessoa que faz de cada homem um ser unico

¢ inconfundivel, um alguém.

2.1.1- O homem do ponto de vista da teoria administrativa

O homem do ponto de vista da evolugdo da teoria administrativa, foi
descrito por RAMOS (1984) no artigo Modelos de homem e teoria administrativa.
Conjuntamente com CARROLL E RICHTER, RAMOS julgava ser necessario um
foco central para desenvolver um senso de diregdo no trato com os problemas
administrativos. A referencia ¢ portanto o modelo de homem, a saber, 0 homem

operacional, o0 homem reativo e o homem parentético.

O homem operacional na teoria administrativa € equivalente ao Homo
economicus da economia classica, ao Homo sociologicus da sociologia e o Homo
politicus da ciéncia politica. Caracteriza-se tanto como um ser passivo que deve ser
programado por uma técnica capaz de ajusta-lo aos imperativos da produgédo, quanto
como um ser calculista que se motiva por recompensas materiais € economicas. Mas

como ¢ um recurso organizacional a ser maximizado em termos de produto
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mensuravel, requer wm tratamento autoritdrio para que possa atuar dentro da

organizagio.

Uma alternativa para o homem operacional ¢ o homem reativo,
modelo desenvolvido pélos tedricos da escola de Relagdes Humanas. Embora
considerassem o homem mais complexo do que supunham os teéricos tradicionais, e
fossem mais preocupados com os trabalhadores e¢ mais informados sobre suas
motivagdes, os objetivos buscados ndo foram alterados. As relagdes individuais
foram estimuladas com o objetivo de atingir mais facilmente as metas da empresa. O
principal objetivo do modelo de homem reativo ¢ o ajustamento do individuo. O
resultado final da utilizagdo excessiva das relagdes humanas foi a total inser¢do do
trabalhador na organizagdo, o que em outras palavras significa transforma-lo no

homem organizacional.

Apesar disso a atual teoria ¢ pratica administrativa ndo sdo adequadas
as necessidades presentes, porque o problema que envolve a mtegragdo
individuo/organiza¢do envolve a existéncia de uma racionalidade. que ndo a
instrumental utilizada como padrdo para o comportamento administrativo. A
racionalidade que envolve a integra¢do individuo-sociedade € chamada de
substantiva ou noética. Deriva da razdo e exclui a obediéncia cega as exigéncias da
eficiéncia. O comportamento humano que ocorre sob o efeito da racionalidade

noética pode ser administrado apenas por acaso, ndo por necessidade.

Surge dessa forma o modelo de homem parentético que pode prover a
teoria administrativa da sofisticagdo conceitual necessaria para enfrentar as questdes
que envolvem as tensdes provocadas entre a racionalidade noética ¢ a racionalidade

nstrumental ou funcional.

Na realidade o homem parentético € um homem participante da
organizagdo. O adjetivo parentético deriva da nogdo de “em suspenso” e entre
“parénteses”. E uma distingéo entre uma atitude natural que é a do homem ajustado

¢ uma atitude critica, que é a do homem que coloca entre parénteses ou em suspense



24

a crenga no mundo comum, permitindo alcangar um nivel de pensamento conceitual

e portanto a liberdade.

O homem parentético acha-se comprometido com a procura da razao
na vida social e particular, estd apto a conhecer o fluxo da vida para depois
examina-la, tenta romper suas raizes, € seu ambiente € a sociedade informada. Da

grande importancia ao “eu” ¢ tem urgéncia em encontrar um significado para a vida.
2.2- A Sociedade

A sociedade é a soma dos individuos que a integram. Transcende o
individuo no sentido de que ele € dela um membro necessario. A sociedade ndo

existe por si, tem a existéncia que lhe conferem os seres humanos.

Desde que nasce, ¢ sempre, o homem participa da sociedade. Da
primeira e fundamental que ¢ a familia, e das outras a que vai aderindo por vontade

e deliberagao.

Como conceito, a sociedade ¢ a “unido moral e constante de varias
pessoas que cooperam com suas forgas para a consecugdo de um fim comum licito”

(ABREU, 1964,p.17) embora ndo lhe seja condigao absoluta péu‘a sua existéncia.

E. no entanto, a sociedade uma necessidade condicional. um meio, um
instrumento para o homem obter mais facilmente a parcela de bem que a cada um
deve tocar: bem que deve ser alcangado individualmente e simultancamente. Ha

além do bem individual, o bem comum, que € o da propria coletividade.

A sociedade ndo tem um fim préprio ¢ diverso dos fins das pessoas
que a compdem, como também ndo ¢ antagonica ¢ irreconciliavel com 0s membros

que a compdem (ABREU,1964).
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Ha possibilidades de defini¢do de sociedade de acordo com a énfase
que se dé a diferentes aspectos entre os componentes basicos da sociedade. Assim,
a sociedade pode ser definida como um sistema institucional que compde-se de
simbolos, valores € normas; do mesmo modo que pode ser definida como um
sistema de posi¢les e papéis; grupos e categorias. A defini¢do mais geral € a que se
fundamenta em simbolos, valores e normas, pois as posigdes € 0s papéis expressam
¢sses componentes € as instituigdes sdo segmentos do sistema normativo total da
sociedade, enquanto € nos grupos €, a0 menos nos casos mais significativos, nas
categorias que os individuos ocupam posi¢des, desempenham papéis e,

inevitavelmente, observam normas.

Diante de uma sociedade, a primeira dimensdo que se impde a

percepgdo € a demografica, ja que ndo ha sociedade sem populagdo.

Outro componente que, de imediato, se impde a observagdo € o
ambiente natural através do territério, territéorio do que provém o0s meios
necessarios a sobrevivéncia populagdo. A populagdo adapta esse ambiente natural a

suas necessidades e conveniéncias, criando uma ambiente cultural.

Assim as transformag¢des do ambiente natural operadas pelo homem,
ao criarem um outro ambiente, o cultural, podem ser compartilhadas por toda

coletividade ou, o que ¢ mais freqiiente, por algumas categorias sociais.

Ocorre, ainda, que as populagdes ndo se estabelecem em determinados
espagos geograficos em fungdo apenas de suas necessidades materiais, mas também
organizam-se¢ de acordo com convengdes coletivamente compartilhadas, isto ¢,
através de simbolos, valores ¢ normas sociais. Se alguns simbolos, valores ¢ normas

sociais.

Se alguns simbolos, valores ¢ normas sdo validos para todas as
pessoas em qualquer circunstancia, a grande maioria deles ¢ aplicavel as posigdes e

aos seus correspondentes papéis sociais.
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Dessa maneira, outro componente das sociedades ¢ o sistema de
posigdes e papéis. Mas as populagdes ndo sdo apenas diferenciadas pelas posigdes ¢
pelos papéis ocupados ¢ desempenhados pelos individuos, pois estes participam de
subcoletividades relativamente homogéneas quanto a objetivos, valores e normas,

bem como quanto a determinados interesses.

Dessa forma toda sociedade possui um sistema de grupos e categorias
sociais, compreendendo desde grupos primarios até as associagdes € organizagdes
formais. Simbolos, normas e valores ndo sdo agrupados somente em Pposig¢des,
papéis, grupos € categorias sociais, mas também em atividades referentes a
satisfagio de mnecessidades biopisiquicas humanas especificas, ou seja em
institui¢Ses. Logo, a sociedade compreende também, ¢ de modo necessario um

sistema de instituigoes.

Em resumo, sdo componentes universais da sociedade: uma pbpulag&’o
localizada em win ambiente natural delimitado, acrescentado de wn ambiente
cultural que ¢ criado de acordo com um sistema de conhecimenios e lécnicas, sendo
essa populagdo organizada segundo um sistema de simbolos, valores e normas
partilhados intersubjetivamente, diferenciada através de um sistema de posicoes e
papéis e wm sistema de grupos e categorias e, finalmente, satisfazendo suas

necessidades segundo um sistema de instituicdes (VILA NOVA, 1991).

A sociedade como se vé, pode ser corretamente conceituada de varias
maneiras. Entretanto a “pedra de toque” de uma boa defini¢do € a €nfase dada as
qualidades  pertinentes ao trabalho que interessa 1no momento”
(LINTON, 1992,0p.cit.p.107). Desta forma para efeito deste trabalho, Sociedade
sera definida como um grupo de pessoas que vivem e trabalham juntas, durante um
periodo de tempo suficientemente longo para se organizarem ¢ para se considerarem
como formadores de uma mmidade social, com limites bem definidos

(LINTON, 1992).

2.2.1- A sociedade contemporanea:
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Na concepgdo de POLANYI (1980) a sociedade a partir do século
XIX apresenta-se como um ponto de partida singular, na qual as dimensGes politica
e cultural tornaram-se quase que supérfluas em detrimento da atividade econdmica

surgida a partir da revolugdo industrial.

A revolugdo industrial foi o umpulso para a transformagido de
mercados isolados em mercados regulaveis, ¢ estes, formaram uma sociedade
dirigida por wm sistema que organiza a totalidade de suas ag¢Oes a partir da vida
eccondmica. A ¢sse sistema denominou-se¢ sociedade economicista que vem a ser

uma sociedade centrada no mercado.

Na analise de MARCUSE (1979), a sociedade contemporanea ¢ uma
sociedade industrial e unidimensional porque privilegia apenas 0 aspecto econdomico
no relagdo entre as pessoas. Neste contexto as necessidades politicas da sociedade
tornaram-se necessidades e aspiragdes individuais. Através da promogdo dos
negoécios € da comunidade como espagos unidimensionais, em detrimento das outras
dimensdes que envolvem a dinamica da vida humana associada, o poder da
sociedade contemporanea faz com que a relagdo negocio-comunidade constitua-se

na propna personificagdo da Razdo, conceito que sera examinado posteriormente.

Na analise da sociedade industrial contemporanca, percebe-se que o
aparato técnico de produgdo e distribuigdo é totalitario porque ao definir as regras
que serdo socialmente aceitas, defime também quais serdo as possiveis oscilagdes,

habilidades, atitudes, necessidades e aspiragdes individuais.

A sociedade tecnoldgica ¢ um sistema de dominagdo que opera no
conceito € na elaboragdo de técnicas que fazem parte da realizagao de um projeto
historico especifico: transformar a organizag¢do da natureza em mero material de
dominagdo. Neste contexto a tecnologia serve para instituir formas novas, mais

eficazes ¢ mais agradaveis de controle social ¢ coesdo social.
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FROM (1979) afirma qué nos dias de hoje a lei de mercado, a ciéncia
e a tecnologia tem vida pr6pria, convertendo o homem em apenas seu apéndice,

corrobora a 1déia acima.

RAMOS (1981) por sua vez caracteriza a sociedade contemporanea
como uma sociedade cujo modelo social burocratico tornou-se tdo fundamental, que

¢ o proprio padrdo dominante de racionalidade para a existéncia humana.

MARCUSE (1979), alerta para o fato de o desenvolvimento capitalista
ter alterado de tal modo a estrutura e a fungdo das grandes classes que se
defrontavam na sociedade — a burguesia e o proletariado - que elas ndo sdo mais
agentes de transformagdo historica. Na falta de agentes de transformagdo social, a

critica € levada para o nivel de abstragdo.

Mas o fato de a grande maioria da populagdo aceitar ou ser levada a
aceitar o modelo unidimensional de sociedade ndo a torna menos uracional ou

repreensivel.

A distingdo entre a consciéncia verdadeira e falsa, entre interesse real
¢ imediato, ainda tem significado. Entretanto, também essa distingdo ¢ reprimida
pela for¢a da sociedade industrial, que consegue reprimi-la com a mesma
intensidade com que ¢ capaz de entregar mercadorias em escala cada vez maior ¢

com que usa a conquista cientifica da natureza para conquistar o homem.

2.3. O Estado
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Minuciosas ¢ amplas pesquisas sobre o uso do conceito de “Estado”
na linguagem, mostram que a passagem do significado corrente do termo status de
situagdo, para “Estado” no sentido moderno da palavra, ja ocorrera através do

isolamento do primeiro termo da expressdo classica status rei publicae.

E fora de discussdo entretanto, que a palavra “Estado” se impds
através da difusdo e pelo prestigio da obra O Principe de Maquiavel, mesmo que
isso ndo signifique que a conceito tenha sido introduzida por cle
(ACQUAVIVA, 19%4).

E certo que pouco a pouco o termo “Estado” foi substituindo o termo
tradicional civitas que até entdo designava a maxima organizagao de um grupo de

individuos sobre um territorio € sendo submetido a um poder de comando.

[y

Através dessas modificag¢des nao suficientemente esclarecidas, o termo
“Estado” passou de um significado genérico de situagdo para um significado
especifico de condigdo de posse permanente e exclusiva de uimn territorio e de

comando sobre seus respectivos habitantes (BOBBIO,1987).

O Estado ¢ wma associagdo politica, a organizagdo politica por
exceléncia, o optimum politico na compreensao de HELLEER (apud ABREU, 1964).
BLUNTCHELLI (apud ABREU, 1964) o define como um conjunto de homens
compondo uma pessoa organica ¢ moral, sobre wum dado territorio, na forma de
governantes ¢ governados ou abreviadamente; o Estado € a pessoa politicamente

organizada da nagdo.

Para ORTEGA Y GASSET (1971), a realidade a que se chama
Estado ndo ¢ a espontanea convivéncia de homens que a consangiiinidade uniu. O
Estado comeg¢a quando s¢ obriga a conviver grupos nativamente separados. Supde

um processo incitativo, uma tarefa comum a que grupos dispersos se propoe.

O Estado ¢ um projeto e um programa de colaboragdo. Chama-se as

pessoas para que, juntas, fagam algo. O Estado ndo  s¢ estrutura por
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consangiiinidade, nem unidade lingiiistica, nem unidade temitorial, nem
contiguidade de habifac;ﬁo. Nio ¢ nada material, inerte, dado e limitado. E um puro

dinamismo, resultante da vontade de fazer algo em comum.

Em meio ao atual conflito de culturas e civilizagoes, esta surgindo
uma nova realidade; o Estado Virtual. Estados desenvolvidos abrem mdo de
ambigdes militares, politicas e territoriais, enquanto se esfor¢am para conseguir ndo
o dominio cultural, mas maior participa¢do no mercado mundial. Nas economias em
que o capital, a mao de obra e a informagdo possuem mobilidade e passaram a
ocupar uma posi¢do dominante, o importancia da terra ndo sobreviveu. Os paises
desenvolvidos preferem explorar o mercado mundial a adquirir territorios. O Estado
virtual — um Estado que enxugou sua capacidade de produgdo baseada na extensdo

territorial — ¢ a conseqii€ncia logica desse processo.

O Estado virtual ¢ uma entidade égﬂ que opera em duas jurisdi¢des ao
mesmo tempo; no exterior e no pais. Ele esta preparado para garimpar ganhos tanto

na area internacional quanto na economia interna (ROSENCRANCE, 1996).

Ha varias correntes que discutem de forma divergente a origem do
Estado. Este trabalho adota a explicagdo de ABREU (1964) que pode ser assim

suinarizada:

()

. origem familiar ou patriarcal

b

. origem violenta ou conflito inconciliavel das classes

. origem patrimonial ’ .

[O2]

4. origem teologica ou religiosa:
4.1. do direito divino sobrenatural
4.2. do direito divino providencial

5. origem racionalista:
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5.1. contratuais 5.1.1. de Jean Jacques Rousseau
5.1.2. de Thomas Hobbes
5.1.3. de John Locke

5.2. do direito natural 5.2.1. de Hugo Grotius

6. origem na escola historica

7. origem na escola organica

8. origem como institui¢do natural

Sendo a teoria uma constru¢do humana para explicar fatos, considera-
se verdadeira a teoria quando os fatos ou fenomenos que explica correspondam a
realidade totalizada por ela. Nesse sentido, o que ¢ real, o que € verdadeiro, o que
corresponde aos fatos, ¢ que o Estado é uma instituigdo natural e necessaria,

(ABREU, 1964).

A sociedade politica ndo aparece por acaso. Para Platéo a sociedade
civil surge em vista da necessidade de associagdo e para Aristoteles € um produto da

natureza.

Na linguagem juridica atual, o Estado € uma institui¢do sobre o qual

incidem dois aspectos; o socioldgico e o juridico.

No sentido sociologico a institui¢do Estado € um sistema de costumes,
tradigdes, crengas, normas, associagdes e orgios reguladores da vida social, para a

satisfacdo das necessidades humanas.

No sentido juridico o Estado € a organizagdo ou fung¢do social capaz
de elaborar a norma reguladora dos interesses individuais ou coletivos que nele

estdo representados e €, também, dotado de um direito de dominagdo suficiente para
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dar eficacia as normas que se¢ acham elaboradas com este fim (ARlNOS, apud
ABREU, 1964).

O Estado ¢ uma institui¢do. E ¢ uma instituigdo natural porque ndo
resulta do arbitrio humano, mas se impde como indispensavel a vida em

comunidade ¢ a realizagdo dos fins terrenos do homem.

Convém ressaltar que existem os que se recusam a aceitar a finalidade
do Estado. Os positivistas, os anarquistas ¢ os comunistas ndo admitem os fins do

Estado.

Os posttivistas excluem-se de preocupagdes teologicas. Ja o
“anarquismo ndo admite o Estado, porque recusa que um homem possa ordenar e
dirigir outro homem. Com isso, um dos elementos fundamentais do Estado, a
autoridade, deixa de existir. E sem o principio de autoridade ndo se pode falar em

Estado.

Finahnente o comunismo vé o Estado contingente, produto de uma
luta de classes inconcilidveis. No momento em que se extinguem as classes pela
eliminagdo das disparidades, o Estado também tera se extinguido. Entretanto para o
escopo desse trabalho, o Estado sera considerado indispensavel a vida em
comunidade e a realizag¢do dos fins terrenos do homemn, como acima ficou

caracterizado.

Ao Estado, como meio para o pleno desenvolvimento das faculdades

individuais ¢ sociais, correspondem fungdes.

2.4- As Fung¢Ges do Estado

Na concepgdo de Jaguaribe (1989) o Estado tem como fungdes

proprias:
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. fungdo regulatéria — procura estabelecer e manter a ordem juridica
da sociedade
. fungdo extrativa — procura fixar ¢ arrecadar tributos
. fung¢do alocativa — procura alocar recursos
. fungdo gestora — procura gerir servigos ¢ atividades pablicas

. fun¢do judiciaria — procura dirimir conflitos judicialmente

. fungdo de seguranga — procura manter a ordem ¢ a seguranga
publica
. fungdo diplomatica - procura administrar o0s interesses

internacionais do Pais

. fungdo de defesa — procura preservar a soberania ¢ assegurar a

defesa do Pais

Ja a interpretagio de BRESSER PEREIRA (1996) ¢ baseada em

distribuig¢do de

principios econdmicos. Para ele historicamente o papel economico do Estado esta
constantemente alterando-se mas é sempre essencial. Além de garantir os direitos de
propriedade ¢ os contratos, além de cobrir as falhas do mercado, o Estado tem um
papel na promogdo do desenvolvimento econémico por meio de uma politica
econdmica que assegure a estabilidade dos pregos ¢ da balanga de pagamento, €
também através de uma politica comercial e industrial que dé condigdes de
competitividade a economia nacional no plano internacional. Para o autor o Estado

deve, principalinente, garantir a igualdade de oportunidade e¢ uwma razoavel

renda.
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Também quando se¢ refere a Estado virtual, a fungdo do Estado tem
forte conotagdo economica. O Estado negocia o capital ¢ a méo de obra, nacionais €
estrangeiros, procurando atrai-los para a sua propria esfera econdmica, estimulando
0 crescimento. A estratégia econdmica de uma nagdo, possui nessa realidade,

importancia no minimo igual a de sua estratégia militar.

A partir | do que foi dito, pode-se concordar com a afirmagdo de
LAKATOS (1982) de que as fungdes do Estado variam de uma época para outra.

Nas sociedades contemporaneas' pode-se dizer que cabem ao Estado

trés finalidades:

1. garantir a soberania — o direito que cada Estado tem de manter seu
proprio governo, de elaborar suas proprias leis ¢ de administrar os negocios publicos
sem a interferéncia de outros Estados, de manter a ordem interna e a seguranga

externa, de manter a integridade territorial e o poder de decisdo.

Embora o poder ¢ a autoridade possam ser encontrados nas fungdes e
relagdes sociais, em diferentes campos da vida social, centraliza-se no Estado. Dado
o seu “legitimo monopolio da for¢a™, o governo evidentemente, detém o supremo
poder na sociedade.

B

2. manter a ordem - 0 Estado se diferencia das demais mstitui¢des por

ser 0 Unico que se encontra investido de poder coercitivo, podendo proibir uma série

de atos ou obrigar os cidaddos a agirem de outra maneira, através das leis ou da

forga fisica.

A coergdo tem como objetivo propiciar um ambiente de ordem

preservando os direitos individuais ou coletivos. As leis estabelecem o que deve, o
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que pode ser feito, ¢ prescrevem as punigdes por sua violagdo. O Estado €, pois, a
instituigdo autorizada a decretar, impor, adminmistrar e interpretar as leis na

sociedade contemporanea.

3. promover o bem-estar social - propiciar a populagdo de Estado a
ordem interna e externa, a paz, o respeito as leis, promovendo a justiga, dispondo de
meios suficientes para atender as necessidades humanas em seus diferentes
aspectos: fisico, moral, espiritual, psicologico e cultural; mantendo a ordem social,
através de leis existentes ou redigindo novas, que reajustem a propria ordem,

quando as condigdes de mudangas assim o exigiremn.

2.5- Historia do pensamento administrativo

Ha milhares de anos, desde muito antes dos primeiros registros
histéricos, as artes de governo ¢ administragdo vem constituindo elementos
essenciais da sociedade humana. Desde que o homem emergiu das mais primitivas
formas de associagdo, tem-se visto na contingéncia de inventar sistemas

administrativos.

O desenvolvimento das idéias ¢ teorias acerca da administragdo foi
bastante lento até o século XIX, acelerando-se entretanto a partir do inicio do

século atual.

Desde os tempos da Antigiidade ja encontram-se referéncias aos
filosofos. O filésofo grego Socrates ( 470 a.C. - 399 a.C.) expde seu ponto de vista

de administragdo como uma habilidade pessoal separada do conhecimento técnico e

' Na antigiiidade classica, desde Aristoteles, havia o habito de identificar em todo Estado trés [ungdes

principais. A fun¢do consultiva fungdo judicidria ¢ a fungdo administrativa. A palavra fun¢do aqui
utilizada ndo tcm o mesmo significado usado nas aftrmagdes acima, que sio fim ou finalidade
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da experiéncia. Platdo (429 a.C. 347 a.C.) discipulo de Socrates preocupou-se com
os problemas politicos e sociais inerentes ao desenvolvimento social e cultural do
povo grego. Na sua obra, A Republica, expde o seu ponto de vista sobre a forma
democratica dos negdcios publicos. Aristoteles (384 a.C. - 322 a.C.), discipulo de
Platdo estuda em seu livro Politica, a organiza¢do do Estado ¢ ja aqui distingue trés
formas de administra¢do publica; a monarquia ou governo de wn so; a aristocracia
ou governo de uma clite € democracia ou governo do povo. A filosofia moderna

também deu sua contribui¢do através de Francis Bacon e Descartes.

A lustéria do pensamento admimistrativo foi também bastante
influenciada pela organizagao da igreja catélica, pela organizagdo militar, pela
revolugdo industrial ¢ por economistas liberais. Esta influéncia fez despontar a

abordagem classica da administragdo.

No inicio do século XX, através dos trabalhos de Frederick Taylor -
Escola da Admimistragdo Cientifica - ¢ de Henry Fayol - Teoria Classica - surgem
as idéias que constituem as bases da chamada Abordagem Classica ou Tradicional

da Administragdo.

A Escola da Administra¢do Cientifica tinha como preocupagdo basica
aumentar a produtividade da empresa através da eficiéncia no nivel operacional.
Para isso dava €nfase na analise ¢ na divisio do trabalho operario, uma vez que as
tarefas do cargo e o ocupante constituem a unidade fundamental da organizagdo. A

énfase nas tarefas ¢ a principal caracteristica da Administragdo Cientifica.

Os principios da administragdo cientifica podem ser assim resumidos:

— principio de planejamento: substitui a improvisio pela ciéncia,

através do planejamento do método;
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— principio do preparo. prepara a mao de obra, maquinas e
equipamentos de produgdo, bem como o arranjo fisico ¢ a

disposi¢do racional das ferramentas ¢ materiais;

— puncipio de controle: controla o trabalho para certificar que o
mesmo esta sendo executado de acordo com as normas

estabelecidas visando o resultado melhor possivel;

— principio da execugdo: distribui distintamente as atribuigdes ¢ as
responsabilidades para que a execugdo do trabalho seja mais

disciplinada.

As origens da abordagem Classica da Administragdo remontam as
conseqiiéncias geradas pela revolugdo industrial que podem ser resumidas em dois

fatores:

1. o crescimento acelerado ¢ desorganizado das empresas que
ocasionaram uma complexidade na sua administragdo exigindo uma abordagem
cientifica ¢ mais apurada que substituisse 0 empirismo ¢ a improvisdo dominantes

até entdo;

2. a necessidade de aumentar a eficiéncia ¢ a competéncia das
organizagdes, no sentido de obter o melhor rendimento possivel dos recursos,

visando a concorréncia ¢ a competi¢do que se avolumavam.

A énfase na estrutura ¢ a principal caracteristica da Abordagem

Classica.
Os principios gerais da administragdo para Fayol sdo:

— divisdo de trabalho: especializagdo das tarefas e das pessoas

visando aumentar a eficiéncia,



38

— autoridade e responsabilidade: aqui autoridade é entendida como o
direito de dar ordens ¢ o poder de esperar obedi€ncia; a
responsabilidade ¢ uma conseqiiéncia natural da autoridade. Ambas

devem estar equilibradas entre si;

— disciplina: depende da obediéncia, aplicagdo, energia,

comportamento e respeito aos acordos estabelecido;
— unidade de comando: ¢ o principio da autoridade unica;

~ subordinagdo dos interesses individuais aos interesses gerais: 0s

interesses gerais devem sobrepor-se aos interesses particulares;

— remuneragdo do pessoal: deve haver justa ¢ garantida satisfagdo

para os empregados e para a organizagao em termos de retribuigio;

— centralizagdo: refere-se a concentragdo da autoridade no topo da

hierarquia da organizagdo;

— cadeia escalar: € a linha de autoridade que vai do escaldo mais alto

a0 mais baixo. E o principio do comando;
— ordem: um lugar para cada coisa. Ordem matenial e humana;
- equidade: amabilidade e justi¢a para alcangar lealdade do pessoal,;

— estabilidade e duragdo do pessoal: quanto mais tempo mna pessoa
permanecer no cargo melhor; a rotagdo tem impacto negativo sobre

a eficiéncia da organizacao.

— iniciativa: capacidade de visualizar um plano e assegmrar seu

SucCe€sso.
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— espirito de equipe: harmonia € unido entre as pessoas provocam

uma for¢a maior para a organizagao.

O objetivo essencial dessas duas abordagens, era estudar e tratar a
organizagdo ¢ a Administragdo cientificamente, substituindo o improviso € o
empirismo por técnicas cientificas. Pretendia-se elaborar uma Ciéncia da

Administragdo (CHIAVENATO, 1983) .

Para os objetivos desse trabalho administragdo deve ser entendida
como mma recusa a deixar que as circunstancias sigam seu proprio curso,
trabalhando dentro de limites que elas impdem para atingir-se um fim mais

desejavel, através de un esforgo planejado.

Independente do campo da atividade humana ha um aspecto
administrativo em todo aspecto de esforgo planejado. Assim, € na esfera do esforgo

cooperativo ou coletivo que a administragdo tem sua significagdo primordial.

Feita essa introdug¢do passa-se agora para a parte da administragio

publica.

2.6- A Administra¢do Publica

2.6.1- O dmbilo da esfera publica \




Para o escopo desse trabalho ¢ necessario, antes da caracterizagdo de
administragdo publica, a configuragdo do ambito da esfera publica, conceito

essencial para o desenvolvimento da pesquisa

O surgimento da cidade - Estado, polis, tras em seu bojo a nogdo de
esfera publica, uma vez que dentro desse contexto o cidaddo grego comegou a

desenvolver sua capacidade de organizagdo politica.

Isto porque Aristételes atribuiu  a polis uma substancia extra, a
produgdo de bios politikos, estabelecendo uma distingdo formal entre duas
instancias de atuacgdo, uma de esfera privada, englobando a existéncia da familia ¢
da casa, e outra de esfera publica envolvendo a existéncia da politica, o espago da

agdo ¢ do discurso, o lugar onde o homem se transforma em ser politico.

ARENDT (1958 ) afirma que a esfera publica ¢ o lugar da ¢xceléncia
humana, o lugar onde o homem € capaz de fazer politica. Fazer politica implica em
agir, discutir, formular projetos. A esfera publica é o lugar da agdo e da palavra e
sua existéncia cria a consciéncia da necessidade da agdo politica, condigdo essencial

para ultrapassar-se a situagdo de privagao.

Ao fazer uma analise da dicotomia esfera publica /esfera privada, a
autora afirma que nas circunstancias contemporaneas, o ambito privado € o que
responde pela satisfagdo das necessidades de reprodugdo inaterial apenas. Na
verdade a expressdo “privada” liga-se a idéia de privagdo de algo, que em um ultima

andlise refere-se a privagdo da esfera publica.

Na percepgdo da autora, na esfera publica os homens se retinem em
busca de algo comum, na expectativa de construir alguma coisa que os ultrapasse no

tempo.

~

Percepgdo igual a respeito da dicotomia publico/privado possui
HIRSCHMAN (1983). Para o autor, um dos dois termos ndo oferece maiores

dificuldades: atividade piblica, atividade de interesse publico, empenho na busca da

N
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felicidade publica, se referem a agdo na esfera politica, ao envolvimento do cidaddo
em quéstées civicas ou comunitarias. Ja o anténimo de publico ¢ mais problematico.
Na concepg¢do mais remota o contraste discutido era feito entre vida activa,
compreendida como envolvimento ativo em questdes piiblicas e civicas e vita
contemplativa, que se referia ao retiro da vida ativa para fins de contemplagdo e
meditagdo filosofica. Dentro de uma tendéncia moderna ha duas variedades de vita
activa, a tradicional que se preocupa com questdes publicas ¢ outra que € a busca de
uma vida melhor para o individuo e sua familia, devendo o melhor ser entendido
como-aumento de bem-estar material. Esse € o significado que 0 senso comum da ao

contraste entre defender o interesse publico e dedicar-se aos interesses particulares.

i

Feita essa distingdo passa-s¢ a estudar propriamente a administragdo

publica.
2.6.2- Conceituagdo, concepgdo e modelos de administragdo publica:

Mas o que € a@1ninistra¢a‘10 publica?

A ciéncia da administragdo que ¢ 'um todo maior, possui varias
ramifica¢des. A administragdo publica ¢ wma dessas ramificagdes. Mesmo que a
adnlinistracﬁo de empresas ¢ administragdo publica compartilhem de certos
conceitos, a administragdo publica possui suas especificidades. Ninguém pode dizer
quando ¢ onde comecouka administra¢do publica. Suas origens contudo remontam
um passado bastante distante porque a 4.000 anos a idéia de un governo executor ja

estava bem estabelecido (VIEG, 1968).

Na perspectiva de EMERICH (1962) governo e adininistragdo
realmente ndo sdo invengdes novas. Sd0 coisas tdo antigas quanto a propria historia

dos homens, reunidos em grupos ¢ trabalhando juntos.
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A partir de 1940 comegou-se a desenvolver estudos mais sistematicos
sobre a administrag:ﬁo publica e com o fim da Segunda Guerra Mmmdial ¢ seu
rescaldo, houve maior preocupagdo quanto aos problemas de administragdo publica
em todas as partes do-mundo (HEADY et all, 1967).

Ha varias concepgdes para administragdo publica:

1. a concepgdo legal: na administragao publica dava-se éufase as e
regras ¢ decisOes judiciais, ¢ dos requisitos ¢ limita¢des estatutdrias e

constitucionais;

2. a concepgdo institucional: determina que a administragdo representa
uma esfera distinta do governo ¢ que o problema de quem a estuda consiste
basicamente em examinar sua organizagdo ¢ funcionamento. Dé-se total importancia
a estrutura e funcionamento da maquina administrativa, onde o objetivo primordial é

a eficiéncia;

3. a concepgdo pratica: focaliza a administragdo publica como
experiéncia. Da-se importancia a0 método empirico € pragmatico através do

destaque aos aspectos praticos e de rotina;

4. a concepgdo racional e analitica: seu proposito ¢ conciliar os varios
conceitos e metodologias que compdem o conceito de administragdo publica para

criar novos rumos ¢ idéias para o administrador;

5. a concepgdo do método de relagdo: a administragdo publica ndo é
uma entidade perfeita ¢ acabada, ms um simples meio, um instrumento através do
qual os problemas sociais podem ser solucionados (GAUS,DIMOCK, WHITE,
1951).

Do ponto de vista da teoria organizacional ha varios modelos
operacionais capazes de viabilizar a admunistra¢do de imstitui¢Oes. “Estamos

empregando modelos intencionalmente ou ndo, toda vez que tentamos raciocinar
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sistematicamente sobre o que quer que seja’ (DEUSTSCH, apud RIGGS,1968
op.cit.p.6). No sentido que € usada aqui, a palavra significa qualquer estrutura de

simbolos ¢ normas que tenha contrapartida na vida real.

Para falar de administragdo publica € necessario ter em mente certos
modelos ou concepgdes, a priori, de como funciona um sistema administrativo. A
organizagao politica, objeto de estudo da adininistraqio publica, criada de acordo
com uma formula chamada constitui¢do, estabelece um conjunto de objetivos e
diretrizes conhécido_s por leis e regulamentos. Sob o controle dessa organizagdo
existe um aparclho administrativo ou burocracia, incumbido da tarefa de executar as
leis. A burocracia presuine-se politicamente neutra, ndo participa da formulagdo de
diretrizes, ndo tem interesses especificos proprios € ndo exerce parcela importante

de poder (RIGGS, 1968).

Caracterizacdo dos modelos:

1. modelo administrativo substantivo versus formal: a administra¢do
formal  pressupde wma “reparti¢io” (VIEG,1968,0p.cit.p.11) executora de
diretrizes. De outra parte, pode haver administragdo substantiva sem que haja
reparticdo. Mesmo sem politicas e burocratas é possivel realizar-se as fungdes do
governo. A sociedade humana ¢ inviavel sem administragdo ¢ economia

substantivas.

Esse modelo envolve a comparagdo feita por POLANYI (1980) entre
economia formal, que funciona em termos de um modelo de mercado, e economia
substantiva, que trata das diferentes formas de interagdo dos seres humanos com
seu ambiente natural e social. A administragdo formal liga-se a existéncia de
sociecdades modernas altamente industrializadas ¢ produtivas, com sistemas
burocratizados e diretrizes voltadas exclusivamente para o mercado, e a
administra¢do substantiva liga-se aos diferentes modos de interagdo dos seres

humanos com as praticas administrativas que abrangem o carater substantivo.



2. modelo prescritivos versus descritivos: a teoria organizacional
pressupde a eficiéncia na execugdo das diretrizes com objetivo normativo. Encontra- -
se na teoria administrativa mais énfase no aspecto prescritivo do que no descritivo.
Deve-se salientar que as prescrigdes validas em determinado contexto podem ser

prejudicials em outro.

3. modelo prismatico: esse modelo reveste-se das reflexdes que estio
presentes nas sociedades em transi¢do. O conceito de prismatico considera que
todas as estruturas modificam constantemente modificam seu comportamento. Por

iss0 0 conceito de prismatico liga-se a transigdo.

4. modelo burocratico: ¢ um modelo weberiano onde a agdo racional
de uma estrutura encontra na burocracia seu tipo especifico: a norma, a finalidade, o
meio € a mmpessoalidade objetiva dominam sua conduta. E a padromizagdo dos

esquemas de a¢do com carater predominantemente racional.

O modelo utilizado nesse trabalho sera o modelo burocratico, modelo

que sera melhor abordado no capitulo 3.

Em seu alcance mais amplo a administragdo publica abrange todas as
areas e atividades governadas pela politica publica. Porém pela forga do uso, a
administragdo publica passou a significar, principalinente, a organiza¢do, pessoal,
praticas e processos essenciais ao exercicio das fungdes confiadas ao ramo

executivo do governo (VIEG, 1968).

Para AMATO (1971), administragdo publica em seu uso comum, ¢
uma expressdo genérica que indica um conjunto de atividades envolvidas 10
estabelecimento e implementagio de politicas publicas. E percebida como a parte da
politica que se concentra na burocracia e em suas relagdes com 0s ramos executivo,
legislativo e judiciario do governo. E a parte mais manifesta do governo, o proprio
governo em ag¢do. O lado executivo, operativo, o lado mais visivel do governo ao

buscar a execu¢do detalhada da lei publica.
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WALDO (apud BONA SARTOR,1996) expressa que administragdo
publica é uma atividade voltado para o interesse publico e com um detalhe ndo
menos importante, sua missio ndo € estabelecida dentro da organizagdo, mas é
é'stabelecida através de representantes eleitos, esperando que os servigos piblicos

espelhem necessariamente os interesses publicos.

Ao mesmo tempo que admite a origem multidisciplinar da
Administragdo publica - a contn'Bujg:ﬁo de ciéncias como economia, engenharia
industrial, sociologia, psicologia - o autor caracteriza administragéo piblica em
duas definigdes:

1. Administragdo publica é a organizagio e a geréncia de homens e materiais para

a consecugdo dos propdsitos de um governo;

2. Administragdo publica é a arte e a ciéncia da geréncia aplicadas aos negocios
de Estado.

HEADY (1967), alerta sobre a importancia de ndo se ignorar a
relagdo entre administragdo publica e meio social. Ndo deve haver, portanto, razdes
para supor que um principio de administragdo publica possa ter a mesma validade
em todas as nagles-estados ou que praticas administrativas que triunfam num pais,
tn'mifarﬁo necessariamente em outro, cujo ambiente politico, econdmico e social

seja diferente.

Dessa forma, 6 estudo da administragdo publica deve tornar-se uma
disciplina de base muito mais ampla que ndo se apoia apenas no conhecimento de
técnicas e processos, mas também em conhecimentos dos fatores sociologicos,
econdmicos e historicos que dardo a administragdo publica um carater particular em

cada pais.
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O que ¢ importante ¢ que a administragdo publica tem que lidar com
problemas sociais e econdmicos concretos, tais como saude, utilidades publicas,
planejamentos regionais e outros ramos de atividade governamental (GAUS,
DIMOCK E WHITE, 1951).

Se a administragdo publica ¢ um instrumento de consecug¢do de
politicas publicas, deve, portanto, ser inventiva e rigorosamente adequada aos

objetivos que lhe sdo proprios.

2.7- A Administracio Publica Brasileira

2.7.1- Evolug¢do historica do campo da Administracdo Publica Brasileira

A partir de uma pesquisa sobre a evolugdo hjstéﬁca do campo de
administragdo pﬁblica no Brasil elaborada junto ao Centro de Administragdo
Pablica e Governo, MEZZOMO,LAPORTA (1994) analisaram as formas de
raciocinio que tem marcado a administragdo publica no Brasil. Para reconstituir
essa evolugdo, os autores utilizaram como objeto empirico a Revista de
Administragdo Publica através de um balango de suas publicagdes realizadas entre
1967 a 1992.° A escolha da RAP deve-se ao fato de que a revista € a tnica

especializada em administra¢io publica no Brasil.

A analise preliminar destas publicag¢des identificou algumas formas dé
raciocinio que tem marcado a evolugo do campo da administragio piblica. A esses

. . 2
raciocinios vamos dar o nome de paradigmas”.

2 Por paradigmas entender-se-4 a unidade fundamental para o estudo de um campo por uma comunidade

de estudiosos. S30 esses estudos que dardo a esse campo o nivel de disciplina (Kuhn, 1971)
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O primeiro paradigma retrata a administragdo publica como ciéncia

administrativa e compreende o periodo de 1967-1979.

Este paradigma inicia-se no auge da chamada administragdo para o
desenvolvimento, produto basicamente importado pelos paises da América Latina
através de projetos de cooperagdo internacional. Como conseqii€ncia este paradigma
retrata a influéncia dos chamados “principios da administragdo” na administragio
publica. Neste contexto a administragdo publica eficiente, domina e aplica varios
principios e técnicas administrativas de uso universal. Neste campo a administragdo

publica é entendida como uma variante das ciéncias administrativas.

Esta concepgdo ¢ bastante inteligivel quando se considera que nessa
época o Estado é o Estado-empresa, desenvolvimentista e interventor, demandando

administradores publicos formados nos moldes dos paradigmas vigentes.

O segundo paradigma caracteriza a administragdo publica como

ciéncia politica e abrange o periodo de 1980 a 1989.

O cenario de mudanga que caracteriza este periodo alia o esgotamento
do modelo desenvolvimentista-exportador a um periodo de transi¢do para um
sistema democratico, além da propria reorganizagdo politico-social do Brasil. Um

novo conceito de desenvolvimento comega a emergir.

O cenario da produgio tedrica em administragdo piblica é o de uma
sociedade com crescente nivel de contestagdo e organizagdo, onde os pactos
politicos passam a predominar sobre as decisdes técnicas e existe uma crise de

legitimidade do poder das institui¢des publicas.

Nesse sentido a postura paradigmatica anterior que acreditava na
supremacia das técnicas administrativas, passa a entender a administragdo publica

como um fendmeno culturalmente diferenciado, relacionado a pratica politica.
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Este paradigma pode ser entendido como uma resposta a dicotomia
politica-administragdo que se expressava no paradigma anterior, j& que incorpora

em seu bojo a crescente politizagdo e democratizagdo da sociedade.

A partir da mobilizagdo social referida no periodo anterior, consolida-
se o conceito de cidadania e a nogdo de direitos, fatos que fortalecem a cultura

democratica.

Emerge o conceito de participagdio na gestdo publica, surgem os
conselhos de representantes, as associagdes de bairros. “Novos atores, novas

questdes em discussdo”(MEZZOMO,LAPORTA, op.cit.p.13).

O terceiro paradigma tenta reconciliar a politica e as questdes de
poder, legitimidade e conflito, com as questdes de geréncia e administragdo que se
encontram relacionadas com o alcance de objetivos através de agdes sujeitas ao

atendimento de critérios de eficiéncia.

Esta perspectiva parece apontar para a necessidade de uma
administragdo publica que alie a ciéncia politica a ciéncia administrativa e que

corresponda as expectativas sociais de um Estado democratico e eficiente.

Desta analise pode-se concluir que a administragdo publica vem
evoluindo no sentido de constituir-se em um campo autbnomo de conhecimento.
Partindo da soma dos trés paradigmas, a administragdo publica delineia uma
identidade propria e comega a constituir-se em um conjunto de pressupostos basicos

comuns, uma necessidade ha muito expressa por GUERREIRO RAMOS.

E oportuno ressaltar que o paradigma emergente, o terceiro paradigma,

sera o objeto deste estudo.

2.7.2- Conceitos e pressupostos da administracdo publica brasileira:
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A partir de agora serdo enumerados os conceitos e pressupostos da
administragdo publica brasileira. A denominagdo de periodos para explicar estes
pressupostos varia de acordo com o critério adotado, podendo privilegiar os
aspectos historico-econdmico; politico administrativo, bem como o sdcio-

econdémico (BONA SARTOR,1996).

Este trabalho adotara a perépectiva de RAMOS (1983), que se utiliza
de critérios sOcio econémicos para efetuar sua esquematizagdo. Nela pode-se
distinguir trés periodos distintos: da independéncia até 1930; de 1930 a 1945 ¢ de
1945 até os dias de hoje (aproximadamente meados da década de 60).

No primetiro periodo, além de suas fungdes normais, a administragdo
publica atendeu a necessidade de absorver o excedente de mio de obra que o
incipiente sistema administrativo do Pais ndo podia ocupar. Neste cariter a
administragdo publica contribuia para a formagdo de uma classe média que ndo foi

nada desprezivel na evolugdo politica, economica e social do Pais.

Do ponto de vista historico, o Brasil nem € nesse periodo uma
verdadeira nacao sendo apenas um arqmpelago de mercados regionais. Dentro
destas condlcoes as at1v1dades administrativas sdo bastante simples, ndo exigindo
preparo especial de seus executores. Pode-se concluir que o carater rudimentar da

sociedade reflete-se na administragido publica.

O segundo periodo compreendido entre 1930 e 1945, incorpora as
mudangas ocorridas nas condigdes objetivas do Pais. Essas mudangas decorrem, em
grande parte, devido a depressdo que acontece a nivel mundial. Essa depressdo leva
a economia nacional a enveredar-s¢ em um extenso processo de substitui¢do de

importagdes.
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A partir deste momento, a administra¢gdo publica é compelida a
exercer fungdes que inexistiam, uma vez que surgem multiplos servigos resultantes

dos novos encargos impostos ao Estado pelo sistema produtivo nacional.

Se algo caracteriza este periodo, é a eficiéncia. A administra¢io
publica perdeu seu carater assistencial, e foi destinando-se & condugdo eficiente dos

negocios publicos.

No periodo compreendido entre 1930 e 1945 ocorre, entdo, uma
verdadeira revolugio administrativa no Brasil, revolugdo esta que modifica a

estrutura e funcionamento do servigo publico federal.

Introduz-se o conceito de burocracia na administragio publica e
comega o esforgo de racionalizagio burocratica na esfera publica brasileira, pratica

bastante em voga, ja nesta época, nos paises industrializados (WARLICH, 1984).

Os principios de administragdo burocratica classica foram
introduzidos no pais com a criagdo, em 1936, do DASP - Departamento
Administrativo do Servigo Publico. A criagdo do DASP representa ndo apenas a
primeira reforma administrativa do pais, com a implantagio da administragdo
publica burocratica, mas também a afirmagdo dos principios centralizadores e

hierarquicos da burocracia classica. (BRESSER PEREIRA,1996).

A adogdo da administragdo publica burocratica busca substituir a
administra¢do patrimonialista que se expressa localmente pelo coronelismo. Na
administragdo patrimonialista, o uso do patriménio publico € a corrup¢do eram a
norma. Por isso, torna-se entdo necessario desenvolver um tipo de administragdo
que parta nfio apenas da clara distingdo entre o publico e o privado, mas também da

separagdo entre o politico e o administrador publico.

Surge assim, no Brasil, a administragdo burocratica moderna. Este
modelo de administragdo, através de uma organizagdo burocratica capitalista,

baseia-se nos principios do modelo ideal de WEBER, com o exercicio do poder



51

racional-legal, com a centralizagdo das decisdes, na hierarquia traduzida no
principio da unidade de comando; na estrutura piramidal do poder, nas rotinas rigida

e com controle passo a passo dos processos administrativos.

A administragdo publica neste modelo passa a contar também com
administradores profissionais especialmente recrutados e treinados para responder

de forma neutra aos politicos.

A partir de 1945, como o perfil econdémico da sociedade brasileira
entra em nova fase, também o sistema administrativo entra em processo de
mudanga. A complexidade e os problemas da nova realidade tornam insolaveis os
problemas que sio tratados isoladamente. Esta fase incorporava ao trabalho
administrativo o critério ou a atitude de planificagéo. Desta forma o que se encontra
em pauta é a funcionalidade das instituigdes administrativas em relag@o a questdo do
ajustamento dos servigos publicos a nova realidade econdmica e social. Por
necessidade, o novo sistema administrativo foi sendo criado, visando atender a esta
nbva sociedade. Nesta nova realidade social o Estado torna-se planificador, um

nivel também qualitativamente novo (RAMOS,1983).

Fundamental e inevitavel portanto em todo o processo de
desenvolvimento brasileiro nos altimos 50 anos, foi a criagdo de um aparato
tecnoburocratico estatal com presenga obrigatoria em setores-chave da atividade
produtiva e crescente centralizagdo administrativa. No caso do aparato produtivo,
ndo apenas nos setores criticos para a consecugdo de estratégias desenvolvimentistas
baseadas na ampliagdo da infra-estrutura ¢ da oferta de insumos bésicos como,
igualmente, em setores e atividades de pouca ou nenhuma importﬁhcia estratégica

(CASTOR E FRANCA, 1987).

Com o raio de atuagdo do setor publico crescendo, tem-se uma

aceleragdo no desenvolvimento da esfera burocratica (NOGUEIRA, 1994).
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Ha uma tentativa de reforma gerencial da administragio brasileira no
final dos anos 60 com o Decreto-Lei 200,sob o comando de Amaral Peixoto e a
inspiragdo de Hélio Beltrdo. A reforma iniciada pelo Decreto-Lei 200 foi uma
tentativa de superagdo da rigidez burocratica, podendo ser considerada como um
primeiro momento da administragdo gerencial brasileira. Toda a €nfase foi dada a
descentralizagdo mediante a autonomia da administragdo indireta, com base no
pressuposto da rigidez da administragdo direta e da maior eficiéncia da
administragdo descentralizada. Instituiram-se como principios de racionalidade
administrativa o planejamento € o orgamento, a descentraliza¢do e o controle dos

resultados.

O Decreto-Lei 200 teve, entretanto duas conseqii€éncias inesperadas e
indesejaveis. De um lado ao permitir a contratagdo de empregados sem concurso
publico, facilitou a sobrevivéncia de praticas patrimonialistas e fisiologicas. De
outro, ao ndo se preocupar com mudangas no ambito da administragdo direta ou
central, que foi vista pejoratiVamente como “burocratica” ou rigida, deixou de

realizar concursos e desenvolver carreiras de altos administradores.

Desta maneira, a reforma administrativa embutida no Decreto-Lei 200
ficou pela metade e fracassou. A crise politica do regime militar que se inicia em
meados dos anos 70, agrava ainda mais a situagdo da administragdo publica, na
medida em que a burocracia estatal foi identificada com o sistema autoritario em

pleno processo de degeneragdo (BRESSER PEREIRA,1996).

Pode-se dizer que a administragdo publica brasileira adquire contornos
essencialmente burocraticos porque a organizagdo burocratica ¢ propria de uma
sociedade baseada no paradigma de mercado. Esta sociedade legitima a organizagéo
burocratica como a dunica alternativa possivel de organizagdo humana

(CALDAS, 1994).
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2.7.3- O Formalismo na Administra¢cdo Publica Brasileira:

“0 formalismo corresponde ao grau de discrepdncia
entre o prescritivo e o descritivo, entre o poder formal e o
poder efetivo, entre a impressdo que nos foi dada pela
constitui¢do, pelas leis e regulamentos, organogramas
‘e estatisticas, e os fatos e praticas reais do  governo
e da sociedade. Quanto maior a discrepdncia entre o
formal e o efetivo, mais  formalistico o

sistema”(RIGGS, 1964,0p.cit.p.123).

Para RAMOS (1983) o termo formalismo apresenta diversos sentidos,

pois é usual em filosofia, literatura e em sociologia.

1- formalismo cronico das elites: em primeiro lugar o formalismo
pode ser considerado ingrediente normal de toda condigéo elitista. Toda elite seja
religiosa, literaria, politica e econdmica ¢é relativamente cética quanto as regras e
normas observadas em massa. As elites politicas praticam universalmente esse tipo
de formalismo. A conduta politica é, em toda parte, largamente irénica. O politico ¢

freqiientemente compelido a tolerar o que condena e ndo raro a fingir que o aceita;

2- formalismo e deslocamento de objetivos: o formalismo decorre em
grande parte do conservadorismo que, segundo Mannheim constitui caracteristica
inseparavel de todo comportamento burocratico com a forga da repeti¢do, as normas
e as regras se impdem aos funcionarios como preceitos sagrados.. A certa altura da
existéncia dessas normas e regras, os funcionarios perdem de vista os objetivos para

que foram criadas e as aplicam de modo funcionalmente irracional. Esse
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comportamento embora prejudicial a sociedade em geral, atende aos interesses

investidos dos burocratas;

S

3- o formalismo como acomodagdo: nesse caso o sujeito do
formalismo é uma personalidade em estado de consideravel tensdo. Os individuos
acomodam-se aos estilos modernos de conduta mesmo que eles lhe sejam
totalmente estranhos e refletem as normas, regulamentos e o comportamento

habitual dos membros da organizaggo;

- 4- o formalismo no dominio da teoria administrativa: € a discrepancia
entre os comportamentos concretos € as normas prescritas, que se supde regula-los.
No dominio proprio da teoria administrativa ¢ a essa modalidade de formalismo

que se tem dado preponderante atengdo ultimamente.

Visconde de Uruguai, Silvio Romero, Alberto Torres e Oliveira Viana
foram os autores classicos da sociologia do formalismo no Brasil. Entretanto
nenhum desses autores atingiu uma compreensdo satisfatoéria sobre o assunto,
porque a eles faltou a base social para que atingissem tal compreensdo. Faltou-lhes

também um dado empirico, o mercado interno, de formagéo tardia no Brasil.

E importante afirmar que “o formalismo ndo é uma
caracteristica bizarra, trago de patologia social nas
sociedades prismaticas., mas um fato normal e regular que
reflete a estratégia global dessas sociedades no sentido de
superar a fase em que se encontram. Em outras palavras: o
formalismo nas sociedades prismdticas’ é uma estratégia de

mudanga social, imposta pelo carater dual de sua formagdo

3 Sociedades Prismaticas sdo sociedades que possuem caracteristicas primitivas, agrarias ¢ industriais e
estdo buscando superar o estdgio em que se encontram.
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historica e do modo particular como se articulam com o

resto do mundo” (RAMOS, 1983,0p.cit.p.312).

Importante também para o escopo desse trabalho € a afirmagio de que
toda burocracia € essencialmente formalista (CROZIER apud RAMOS,1983).
Registra-se na burocracia um comportamento efetivo das pessoas que ndo observa
as normas estabelecidas que lhe correspondem, sem que disso advenham sangbes
para os infratores. Essa incongruéncia ¢ tipica das sociedades prismaticas aonde o

realismo opde-se ao formalismo do ponto de vista conceitual (RIGGS,1964).

- O préximo capitulo serd dedicado a discussdo da interagdo de todas

essas caracterizagOes iniciais.




CAPITULO 3

A INTERACAO DAS IDEIAS INICIAIS

Uma grande transi¢do ideoldgica com um conseqiiente processo de
legitimacﬁo dos valores a ele inerentes, ocorreu em grande escala durante o século
XVIII. Implicita neste processo estava a premissa de que as paixdes do homem,
desde as mais inofensivas até as mais destrutivas, podem estar orientadas para a
construgdo ou destruigdo de uma sociedade. Havia também a crenca de que as
paixdes podiam ser dominadas e controladas pelo interesse. Aceita-se desta forma a
idéia de que o mundo possa ser governado pela paixdo mais branda, ou seja, pelo
interesse ao invés de pela virtude. O confronto desta paixdo mais branda com as
demais, fez com que o homem entdo privilegiasse a ambigdo econdmica, que
também era inerente a propria idéia de interesse. Chega-se entdo ao paradigma de
mercado, cuja sustentagdo passa a ser a busca da satisfagdo do interesse proprio em

detrimento do bem comum e da virtude, no sentido classico do termo (SALM,1993).

» Sobre o paradigma de mercado pode-se dizer que ele estruturou-se a
partir da revolugdo industrial acarretando grandes transformagdes
(POLANYTI,1981).

A revolugdo industrial foi o impulso que transformou mercados
isolados em um economia de mercados regulaveis. Apesar de os mercados sempre
existirem, neste momento transformaram-se em principios organizados da

sociedade, emergindo das relagdes sociais onde encontravam-se submersos.

Neste contexto, as transagOes efetuadas entre os grupos que

integravam a sociedade desta época, transformaram-se em transagdes monetarias, ¢



57

estas transagdes exigiram por sua vez, a introdugdo de um meio de intercidmbio que

POLANYT (1981) designou de “sistema de mercado”.

Assim as pessoas que integravam esta sociedade, substituiram a
virtude pelo interesse proprio e passaram com esta mudanga a privilegiar a ambigdo

econdmica inerente ao processo do sistema de mercado.

" Desta forma, na sociedade do século XIX, as dimensdes politicas e
- culturais tornaram-se quase que Supérﬂuas, pois a atividade econdmica foi isolada e
tanto as pessoas quanto a terra, o trabalho e o dinheiro viram-se obrigadas a

pertencer a um sistema economicista, o sistema de mercado (POLANYI,1981). °

FROM (1979) afirma que embora os homens acreditem em seu
proprio interesse, estdo na realidade controlados pelas leis anonimas do mercado e
da maquina econémica. Em sua analise o mercado é a base da formagido das
rela¢gdes humanas, e este sistema nio tem nenhuma finalidade ou meta fora de si

mesmo, convertendo o homem apenas em seu apéndice.

O préprio Adam Smith (1776,apud Salm 1993), ao substituir as
palavras‘ “vicio e paixdo” por “vantagem e interesse” demonstrou que ja se cunhava

a sua época a grande transformacdo de que Polanyi se refere.

Fundiu-se assim a vantagem com o interesse, que aliada & ambigdo
econdmica, permitia um mundo onde poderia imperar a previsibilidade e a

constancia.

Com a evolugdo destas idéias, toma corpo uma nova sociedade que
passa a sedimentar a expansdo comercial, a riqueza material, a divisdo do trabalho e
a criagdo de novas estratégias de produgdo. O mercado que antes era um local fisico
apenas, passa a ser um ente psico-socioldgico, ordenador das demais esferas da vida
humana associada. A doutrina que recém legitimara-se cria seus aparatos sociais,

constituindo-se no paradigma que tem orientado as agdes da vida humana,
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subordinando todos seus aparatos, inclusive o politico, aos ditames do mercado

(SALM, 1993).

Expressa-se dentro deste modelo a racionalidade instrumental, que é
determinada por uma expectativa de resultados ou fins calculados (WEBER, apud
RAMOS, 1981) e que HOBBES (apud RAMOS,1981) conceituou como a
capacidade que o individuo adquire pelo esforgo, e que o habilita a nada mais do
que fazer um calculo utilitario das conseqii€ncias. E que para MANHEIM (apud
RAMOS, 1981) diz respeito a qualquer conduta, acontecimento ou objeto, na
medida em que este é reconhecido como sendo um meio para atingir determinada

meta.

Para AVILA (1980) esta configuragdo transforma o lucro na tunica

motivagdo do homem na sociedade, transformando-o em um ser egoista e calculista.

No entendimento de MARCUSE (1980), este homem dirigido por
valores da racionalidade instrumental, caracteriza-se como um homem

unidimensional.

Em RAMOS (1981) também encontra-se uma correspondéncia com as
duas idéias anteriores. Para ele, o0 homem na sociedade contemporanea internaliza
profundamente o carater - ethos - do mercado, e age como se ele fosse o padrdo
normativo de todos os aspectos da vida humana associada. A esse aspecto RAMOS

(1981)dao nome de sindrome comportamentalista.

E de RAMOS (1981) também, o alerta de que esta realidade desvirtua
o sentido original da palavra razdo, que em seu sentido inicial era entendida como
uma forga ativa na psique humana que habilitava o homem a distinguir entre o bem
e o mal, entre o conhecimento falso e o verdadeiro, e assim ordenar sua vida pessoal
e social. Esta ﬁansvaliaqﬁo da razdo levou a conversio do concreto no abstrato, do

bom no funcional € mesmo do ético no nio ético.

Vejamos um pouco mais sobre a razdo.
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Razdo: visdo classica - SO o ser humano é dotado de razdo. Este
conceito que faz parte da heranga classica foi proposto inicialmente por Platdo que o
concebeu como um instrumento pelo qual o homem tem acesso ao conhecimento
genuino, 4 apreensdo de formas ou esséncias imutiveis, e que contrastam com
opinides na percep¢do mutante do mundo fisico. Para os gregos, razdo é o conceito
ordenador da vida, tanto terrena quanto transcendental. O conceito classico de razio
é indissociado do julgamento ético. |

O conceito de razdo proposto pélos classicos esta intimamente

associado a nogdo de bem. As agdes humanas sio empreendidas visando &

consecugdo do bem.

Razdo: visdo moderna: Com Descartes € Hobbes o conceito de razio
comeca a sofrer um tipo de interpretagdo bastante peculiar. De centro ordenador da
existéncia, a razio se transforma em instrumento de previéﬁo de conseqiiéncias, isto
¢, o homem pode deduzir e concluir a partir de um processo que a qualquer
momento, pode se desencadear dentro dele. O homem se transforma em um animal
racional capaz de prever as conseqiiéncias. Desse momento em diante sdo langadas
as bases da sociedade moderna, ja que a preocupacdo com o entendimento do
mundo, de si proprio e da natureza deixa de ser relevante e prioritario, passando a
prevalecer o que ¢ util. Com isso até mesmo valores considerados perenes sio

substituidos pelo calculo utilitario de conseqiiéncias.

Hobbes ao definir a razio como uma capacidade que o individuo
adquire pelo esforgo, constréi assim os fundamentos da razdo modemna (PIAZZA

JR.,1994).

Como a palavra razdo, por forca de seu carater central na vida

humana, ndo poderia ser posta de lado, a sociedade contemporinea tornou-a
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compativel com sua estrutura normativa. Observa-se desta forma a grande
capacidade que a sociedade contemporinea tem de distorcer palavras e conceitos,
cujos significados originais chocariam-se com seu processo de auto-sustentagdo

(RAMOS, 1981).

Para iniciar a analise da organizagdo politico-econdmica da sociedade
é preciso focalizar a analise em torno da distingdo convencional entre sistemas
administrados e sistemas de mercado. Tirando a familia e a casa, as duas maiores

institui¢des organizadoras do mundo séo o Estado e o mercado.

E no entanto impossivel fazer-se uma distingiio simples entre os dois
sistemas. A burocracia estd integrada nos dois sistemas (LINDBLON, 1977). Mas
para o objetivo deste trabalho o foco de analise sera a presenga da burocracia na

administragdo pubhca.

De fatp a administragdo publica adquire contornos essencialmente
burocraticos porque ¢ dessa forma que se acha legitimada pela teoria das
organizag¢des. No periodo contemporaneo, a teoria das organizagdes privilegiou a
dimensio econémica sobre as outras dimensdes da vida humana associada e
caracteriza um desenho de organizagdo cuja caracteristica basica estd assentada

numa sociedade centrada no mercado.

RAMOS (1981), descreve os pontos cegos da atual teoria da

organizagao:

“O conceito de racionalidade predominante na vigente
teoria organizacional parece afetado por fortes implicacées
ideologicas. Conduz a identificacdo do comportamento
econémico como constituido a totalidade da natureza
humana. Embora a nogido de comportamento econémico
como constituido a totalidade da natureza humana. Embora
a nogdo de comportamento econémico parega evidente por si
mesma, refere-se ela, aqui, a qualquer tipo de agio
empreendida pelo homem, quando ele é movido, apenas,
pelo interesse de elevar ao mdximo seus ganhos econémicos.
A presente teoria da organizagdo ndo distingue,
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sistematicamente, entre o significado substantivo e o
significado formal da organizacdo. Essa confusdo tornou
obscuro o fato de que a organizacdo econémica formal é
uma inovagdo institucional recente, exigida pelo imperativo
da acumulagdo de capital e pela expansdo da capacidades de
processamento caracteristicas do sistema de mercado. A
presente teoria das organizagdes n@o tem clara compreensio
do papel da interacio simbolica, no conjunto dos
relacionamentos interpessoais. A presente teoria das
organizacoes apoia-se numa visdo mecanomorfica da
atividade produtiva do homem, e isso fica patente através de
sua incapacidade de distinguir entre trabalho e ocupagdo.
Na medida em que os teoristas da organizacio continuem a
negligenciar esses pontos, estardo cedendo a uma
abordagem reducionista do desenho dos sistemas sociais.
Tal reducionismo exige que vejam diferentes tipos de
sistemas sociais sob a dtica de um conjunto de pressupostos
pertinentes apenas a um desses tipos”.(RAMOS, op. cit.
p.121)

Os modelos e teoria decorrentes dessa postura obedecem a critérios
capturados na ordem unidimensional, que se prevalecem de instrumentos de

dominagdo para sua consecugio.
Convém introduzir agora o conceito de organizagdo burocratica.

Afirma-se que a sociedade moderna ¢ uma sociedade de orgamizagGes

burocraticas submetidas a uma grande organizagdo burocratica que é o Estado.

MOTTA (1981) considera que a burocracia em sua forma moderna,
baseada na razdo e no direito, emergiu com o capitalismo avangado € com o
surgimento do Estado contemporaneo, que mostra seu nivel de burocratizagédo e sua

tendéncia a gerar novas organizagdes burocraticas a todo instante.

O Estado é, portanto, uma organizagdo burocratica que tem como
elementos constitutivos, uma elite politica que se confunde com a classe dominante
e nela se recruta, um corpo de funcionarios hierarquicamente organizados que se
ocupa da administragdo, e uma forga publica que se destina primordialmente a

manter a ordem interna.
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Dentro de sua esfera de atuagdo, a burocracia estd empenhada em
fungBes racionais, no contexto de uma sociedade capitalista centrada no mercado,
sociedade que tem como caracteristica central a sua racionalidade funcional e néo
racionalidade substantiva, esta Gltima um componente intrinseco do ator humano. O

conceito de racionalidade substantiva sera oportunamente retomado
(RAMOS, 1981).

WEBER (apud HALL, 1978) em seu trabalho sobre burocracia
descreveu as organizagdes burocraticas de uma perspectiva‘dimensional. Atribuiu a
elas uma série de atributos organizacionais que, presentes, constituem a forma
burocratica de organizag¢do. O modelo é composto de um tipo ideal que compdem-se

com as seguintes caracteristicas:

- divisdo de trabalho baseada na especializagdo funcional,

- uma definida 'hiefarquia de autoridade;

- um sistema de normas englobando direitos e deveres dos ocupantes dos cargos;
- um sistema de procedimentos que ordenam a atuagio no cargo;

- impessoalidade das relagdes interpessoais;

- selegdo segundo competéncia técnica.

Na burocracia de tipo ideal, todas estas dimensdes estariam presentes
em alto grau, enquanto as organizagdes ndo burocratizadas ou simples,

apresentariam baixo grau de freqii€ncia de todas essas dimensoes (HALL,1984).

A burocracia, em fungdo da caracteristicas acima, é a forma mais
eficiente e racional de exercicio de governo se comparada a outras formas de

administragdo. Na realidade, as caracteristicas “ideais” de uma administragdo
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publica existiram em um contexto social e politico bem determinado

(SCHWARTZMANN, 1987).

Entre os contemporianeos e sucessores de Weber, pode-se ver que a
literatura pds-weberiana sobre a burocracia estd marcada por uma ambigiiidade
fundamental. De um lado, a maior parte dos autores descrevem o desenvolvimento
das organizagdes burocraticas como um fenémeno que corresponde ao advento do
mundo contemporianeo e da racionalizagdo, e que por isso € intrinsecamente
superior a todas as outras formas possiveis de organizagdo. Por outro lado, muitos
autores consideram as organizagdes burocraticas Leviatds através dos quais esta se
preparando a escraviddo da raga humana. O comportamento standartizado que se
deseja na estrutura burocratica, por sua previsibilidade, supde o desenvolvimento de
uma atitude rigida que desenvolve uma casta, abrindo um fosso entre o funcionario
e seu publico (CROZIER, 1981).

Pode-se caracterizar o modelo burocratico de Weber sob trés angulos

.distintos.

No primeiro deles a burocracia ¢ entendida como poder politico, na
medida em que serve, no plano operativo, de instrumento as classes dominantes

como manutengdo e controle para seus subordinados.

No segundo, a burocracia é entendida como modo de operagdo que se

expressa em tipos de organizag#o e sistemas administrativos.

E num terceiro dngulo considera-se a burocracia como ideologia, uma

mvengdo da mente humana, aceita ou imposta aos individuos (FRANCO, 1981).

Na perspectiva deste estudo encontra-se sentido nesta divisdo, uma
vez que a administra¢do publica acha-se inserida em um contexto politico, ¢ uma
organiza¢do com um sistema administrativo e legitima-se como modelo burocratico

pela ideologia vigente.
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Assim pode-se definir burocracia como:

“um agrupamento social em que rege o principio da
competéncia definida mediante regras, estatutos,
regulamentos, da documentacdo da hierarquia funcional,
da especializacdo profissional, da permanéncia
obrigatoria do servidor durante seu periodo de servigo e da
subordinagdo do exercicio dos cargos a normas abstratas”
(RAMOS, 1983, op.cit.p.46).

O fato principal é que a conseqiiéncia prevista desses atributos é a
previsibilidade do comportamento humano e a padronizagdo do desempenho dos
participantes que objetivam a eficiéncia maxima da organizagdo. Esta

previsibilidade ¢ conseguida através das relagdes de poder.

Poder para WEBER (apud MOTTA, 1981) é a possibilidade de

alguém ou de algum grupo impor seu arbitrio sobre o comportamento de outros.

Um tipo particular de poder ¢ a dominagdo, esta sim a questdo central

do trabalho de Weber.

Por dominagio entende-se o estado de coisas em que o governante, a
pessoa que impde seu arbitrio sobre os demais, cré ter o direito de exercer o poder.

O governado por sua vez se vé obrigado a obedecer as ordens dos governantes.

Existem ainda na concepgdo de Weber, trés tipos de dominagdo que

se legitimam de diferentes maneiras.

A primeira delas é a dominagdo tradicional cuja legitimidade advém
da crenga na justiga € na qualidade da manetra pela qual no passado, nossos
antepassados resolveram seus problemas. Este tipo de dominagdo, por sua vez, pode

atingir duas formas: a forma patrimonial e a forma feudal.

A segunda delas é a dominagdo carismatica que esta legitimada pela

cren¢a em qualidades excepcionais de alguém para dirigir um grupo social.
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A terceira delas, que é a dominagdo legal ou racional-legal, legitima-se
pela crenga na justica da lei. O governante é considerado superior porque atingiu tal
posi¢do através de procedimentos legais. A dominagdo racional-legal serve-se de um

aparato administrativo que se chama burocracia.

A dominagdo racional-legal ou burocratica, ndo era, para Weber, uma
forma de administragdo governamental mais desenvolvida ou mais moderna, mas

algo completamente distinto, baseado em premissas bastante diferentes.

Existem de fato métodos de controle social em todos os sistemas
politico econdmicos. Existem métodos incontaveis através dos quais as pessoas

controlam outras.

A relagdo de autoridade é a relagdo basica que caracteriza a filiagdo a
organizagGes formais. Quando um individuo diz que pertence a uma delas, na
verdade confessa que reconhece a autoridade de seus funcionarios para agir em seu
nome ou controld-lo no que diz respeito as fun¢des da organizagdo. O Estado € uma
organizagdo formal e por isso mesmo a relagdo de autoridade € o alicerce sobre o

qual se levanta.

Na concepgdo de LINDBLOM (1977), autoridade ¢ na verdade um
mecanismo de controle. Ha mais ou ménos 5.000 anos os governantes ja sabiam
como usa-la em gfande escala. Podia ser usada sob a forma de doutrinagio,
ameaga legal e ilegal de privagdo de direitos, oferecimento de benéficos, persuasdo,
induzindo alguns a conceder autoridade, dar permissdo, e¢ aceitar a situagdo de

obediéncia.

Para o autor existe quem obedega acreditando que deve fazé-lo, mas
ha, da mesma forma, os que foram coagidos a cumprir uma norma de obediéncia
mesmo acreditando que o comando e o comandante sio ilegitimos. O fato de terem
concedido autoridade porque um codigo moral os induz a fazé-lo, constitui apenas

um fundamento freqiiente, mas ndo necessario da autoridade.
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Dessa forma pode-se definir uma organizagdo como uma estrutura
intencional de relagdes de autoridade. A burocracia ¢ na verdade o modelo mais

conhecido de exercer autoridade.

Embora a hierarquia e a burocracia tenham origem antiga, o homem
contemporaneo € organizado em burocracias de uma forma jamais vista. Hoje
(1977), mais da metade dos trabalhadores americanos remunerados prestam servigo
a burocracias. Esta revolugdo na sociedade contemporinea ndo teve motivos
igualitarios, democraticos, seus reais motivos foram o lucro e o poder
(LINDBLOM, 1977).

. MARCUSE (1979) corrobora com as idéias de Lindblom ao afirmar
que a dominagdo do homem pelo homem, é o continuo histérico que une a razio
pré-tecnologica a razdo tecnologica. A dominagdo gera agora uma sociedade que
mantém sua estrutura hierrquica enquanto explora com eficiéncia cada vez maior

0S recursos naturais ¢ mentais.

Essa ideologia de dominagdo que pertence na verdade ao aparato
social estabelecido ¢ um requisito para o funcionamento continuo da sociedade

unidimensional e faz parte de sua racionalidade.

Essa dominagdo legitimou-se através do processo de alienagdo,

processo que atinge as pessoas que se relacionam com as organizagdes formais.

“A sociedade organizada impée ao individuo,
por meio da identificacdo, o esquema de valores sociais,
em lugar de seus motivos pessoais. Uma estrutura
organizada é socialmente iitil na medida em que o modelo
de identificacdo que cria produz uma correspondéncia
entre os valores sociais e os valores da organizacdo”
(RAMOS, 1983,0p.cit.p.58).

Alienagdio €é um conceito que possui varios significados.
Modernamente quem primeiro tratou da matéria no plano filosofico fo1 Hegel. Para

ele alienagdo confunde-se com objetivagdo. Toda objetivagdo do homem o aliena.
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As instituigdes sdo para o homem uma exterioridade cuja superagdo constitui
imperativo permanente da consciéncia. No plano dos fatos a alienagdo ¢
insuperavel. Somente o pensamento, o saber e a autoconsciéncia intelectual podem

triunfar sobre a alienagio.

Para Marx, em contrapartida, objetivagdo ndo ¢é alienagdo, é uma
modalidade histérica de exteriorizagdo humana que ndo admite solugdo no
pensamento. O capitalismo nessa visdo é uma estrutura historica de alienagdo e
dentro de uma sociedade capitalista jamais poderia ocorrer a desalienagdo dos

individuos.

Ha ainda trés sentidos da palavra alienagdo que precisam ser

discriminados: auto-alienagdo, reificagdo e a privagdo de poder.

A auto-alienagdo no trabalho resulta da articulagdo do individuo ao
trabalho. Esse estado psicologico ¢ verificado em organizagdes em que o individuo
¢ tratado como unidade abstrata, forga de trabalho, que cumpre tarefas em troca de
um salario. S3o restritas ou nulas as convicgdes e preferencias do individuo. O
ajustamento ao trabalho € conseguido pelo individluo no processo de auto-
racionalizagdo de sua conduta. Ha que se observar que existe nesse processo uma
estrutura de consentimento porque como assinalou Bamard, todo esforgo
cooperativo coordenado compreende atos de decisdo. Um deles refere-se a decisdo

da pessoa afetada sobre se contribuira ou ndo com esse esfor¢o (RAMOS, 1983).

A reificagdo ocorre quando a organizagdo assume diante do individuo
o aspecto de realidade cega, objetiva, exterior. A esséncia da reificagdo se mostra no
fato de que ela consiste numa forma de objetividade em que as relagdes humanas e
sociais sdo equiparadas a relagdes entre coisas, substituindo o quantitativo pelo

qualitativo, o concreto pelo abstrato.

No terceiro sentido, o conceito de alienagdo implica separagdo dos

individuos em relagdo a formulagdo de decisdo ou privagdo do poder. Os individuos
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alienados encontram-se excluidos, privados de meios de decisdo e assim ndo podem
determinar o curso dos acontecimentos como desejam. Este é o ponto de vista de
Marx, para quem o trabalhador é alienado porque os meios de produgdo ndo lhe
pertencem (RAMOS, 1983).

ARENDT (1981), a esse respeito afirma que o isolamento destr6i a
capacidade politica, a capacidade de agir. E aquele “impasse no qual os homens se
véem quando a esfera politica de suas vidas, onde agem em conjunto na realizagdo

de um interesse comum, é destruido” (op.cit.p. VII).

A outra faceta do processo de isolamento, a que atinge a vida privada,
¢ o0 desenraizamento, que desagrega a vida privada e destro6i as ramificagdes sociais.
“Nio ter raizes significa ndo ter no mundo um lugar reconhecido e garantido pelos
outros; ser supérfluo significa ndo pertencer ao mundo de forma alguma”

(op.cit.p.VID).

Esta conjugac¢do de isolamento, destruidor das capacidades politicas e
desenraizamento, destruidor das capacidades de relacionamento social, permite a

dominagao.

Para que se possa compreender porque o processo de alienagdo e
dominagdo perpassou de tal forma a vida do homem, recorre-se novamente a
ARENDT (1989) e RAMOS(1981).

Para ARENDT (1989) a condigdo humana compreende algo mais que
as condi¢bes nas quais a vida foi dada ao homem. Os homens sdo seres
condicionados. Tudo aquilo com o qual entram em contato torna-se condi¢do de sua
existéncia. O mundo no qual transcorre a vida consiste em coisas produzidas pelo
homem, mas constantemente as coisas que devem sua existéncia aos homens
também condicionam os seus autores. O que quer que toque a vida do homem ou
entre em relagio duradoura com ela, assume o carater de condigdo da existéncia

humana. E por isso que os homens, independentemente do que fagam sdo sempre
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seres condicionados. Tudo o que ¢ trazido a0 mundo humano, seja de forma

espontinea ou por esforgo, torna-se parte da condigdo humana.

Para RAMOS (1981) “a consolidacdo do processo de
alienacdo do homem ¢é insepardvel de um processo de
desculturacdo da mentalidade ocidental. Nesse processo o
trabalho transformou-se na fonte de todos os valores do
homem (op.cit.p.82).

RAMOS (1981), afirma isso pér um sumario de razdes.

Primeira razdo. O sistema de mercado encontrou condigdes
excepcionais para estabelecer um comando sobre a vida social do homem, durante a
revolugdo industrial. A produgéo industrial apoia-se antes nas leis mecanicas do que
em qualquer destreza pessoal, condicionando o homem a concordar com suas
exigéncias operacionais. No contexto em que as habihdades pessoais passam a ser
subsidiarias de objetivos mecanicos, 0 homem é considerado apenas como um

componente da for¢a de trabalho.

Segunda razdo. O sistema de mercado ¢ um sistema de pregos, e
precisa de padrdes objetivos para determinar a equivaléncia de bens e servigos. O

homem participa do processo como um item de custo.

Terceira razdo. O sistema de mercado ndo pode funcionar em bases
puramente técnicas. Para transformar-se no mais importante setor social que rege a
vida humana associada, serve-se do processo de socializagdo para induzir os
homens a aceitarem seus requisitos psicologicos. Na verdade o homem vive de
acordo como um conceito de racionalidade instrumental que é o carater da
sociedade contemporanea. Essa realidade instrumental aliena o homem porque tem

como referéncia

apenas uma dimens3o, a economia. Exatamente por isso o homem comercializa sua

forga de trabalho em forma de mercadoria, e assume uma condigdo comportamental
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|
que reflete padrées pré determinados e independentes de seu arbitrio como

conseqiiéncia 0 homem ndo tem agdo, segue apenas padrdes de comportamento

economico.

Mas o proprio RAMOS (1983), faz uma ressalva fundamental:

“organizacdes sdo fantasmas, abstracées, ndo possuem em
verdade capacidade de agir. De concreto so os individuos que
agem por elas e em seu nome. Um tipo de acdo que atenda aos
imperativos sociais de existéncia das organizagoes e permita aos
seus agentes opgdo por existéncia substantiva é o que se espera
possa vir a acontecer” (RAMOS, 1983,0p.cit.p.69).



CAPITULO 4

AS CRISES

Crise é uma palavra de origem grega krisis, krinein, que significa
separagdo, julgamento, momento decisivo. Para os chineses a palavra crise é
representada através de uma ideograma composto por dois elementos: perigo e

oportunidade (MOURA, 1995).
4.1- A crise da sociedade contemporinea

A analise da crise da sociedade contemporanea tomara por base a obra
de SIEBENEICHLER (1989) que analisa o pensamento de Habermas. Conforme o
autor, a crise da sociedade contemporanea pode ser entendida de diversas maneiras.
Em um contexto mais amplo, trata-se de uma crise da esfera publica burguesa, que
pode ser interpretada também como crise da sociedade de trabalho decorrente da
instauragdo da ideologia da ciéncia e da técnica e como uma crise do Estado do
bem-estar social®, cujo projeto torna-se problematico no momento em que 0s meios
burocraticos, administrativos € econémicos com os quais ele procurou domar o
capitalismo perdem sua inocéncia e transformam-se na maior ameaca a vida humana

~associada.

Para melhor explicitar seu conceito de crise Habermas toma

emprestado o significado atribuido pela medicina e pela dramaturgia.

“Do Inglés Welfare State
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Na medicina emprega-se o termo crise para caracterizar a fase aguda
de um processo de doenga, na qual se decide se as for¢as de cura de que o
organismo dispde sdo suficientes, ou ndo, para a cura. O processo critico constitui
algo objetivo ao qual o paciente esta entregue. A solugdo da crise aparece, nesse

contexto, como uma libertagdo para o paciente.

Na dramaturgia classica, por outro lado, crise constitui o ponto
culminante de mudanga de um processo de destino, que se instala com a
participacdo do sujeito. O destino é apresentado como uma contradi¢do, que se
configura como uma revelagio de normas contraditorias, capazes de romper a
identidade do sujeito participante. Ele s6 conseguira quebrar a forga mitica do

destino através da formagdo de uma nova identidade.

Esse conceito de crise corresponde ao conceito de crise cultivado pelo
cristianismo e pela maioria dos historiadores, que partem do principio de que os
sistemas sociais possuem sempre sua identidade propria, podendo vir a perdé-la no
bojo de uma crise de valores culturais, principalmente no caso de uma ruptura

cultural, ou seja, uma quebra da tradigdo.

Habermas considera que esse modo de abordar a crise ¢ idealista,
impreciso e insuficiente para caracterizar a complexa sociedade contemporanea por

trés razdes:

— 0 meio através do qual a tradi¢do de transmite e o meio no qual a consci€éncia
dos sujeitos se forma estio em continua transformac¢do, ndo sendo possivel
caracterizar com precisdo a fase mais aguda, critica, 0 momento culminante de
mudanga de um processo cultural, a partir do qual tem inicio a formagdo de uma

nova identidade;
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— a consciéncia de crise de uma época pode ser falsa, porque uma sociedade nio
entra em crise pelo simples fato de seus membros afirmarem que ela estd em

crise;

— tomando-se unicamente os fendmenos da consciéncia como sendo os indicadores
das crises sociais e das rupturas da tradi¢do, ndo ha como distinguir entre

ideologias da crise e verdadeiras experiéncias de crise.

Por estas razdes, Habermas propde um critério mais objetivo para
caracterizar a crise da sociedade contemporanea, e nesse critério, a crise é resultante

do desequilibrio entre sistema e sociedade.

Habermas analisa os sintomas da crise a partir do medo e dos
protestos, silenciosos ou nem tanto, da populagdo global contra a destrui¢do de

partes substanciais do mundo contemporéaneo.

O autor constata que é grande o espanto generalizado diante de uma
nova categoria de riscos que parecem superar os limites da capacidade de
compreensdo. Esses riscos superam também as capacidades da sociedade que sdo
concretas, -sensiveis e situadas sempre no espago e no tempo. Esses sintomas da
crise podem ser tomados como indicios seguros de que algo ndo esta em ordem na
sociedade atual, de que existe uma crise real na base das suas estruturas profundas,
que podera resultar tanto na destrui¢do, quanto num nivel de identidade racional dos

sujeitos e da sociedade.

“O alastramento da racionalidade economica e
administrativa, destituidas de linguagem, fragmenta as
esferas vitais, que sempre foram estruturadas de acordo
com um sentido ético, estético e comunicativo. Esse
alastramento conduz a “colonizacdo do mundo da vida ”
ou seja a demolicio e ao saque de elementos ndo



74

regenerdveis da tradicdo cultural”.(SIEBENEICHLER,
1989, op.cit.p.39)

Esse processo aumenta as dificuldades encontradas pelo homem
contemporaneo em formar racionalmente a sua identidade e em se emancipar, como

- pode se deduzir do concretismo reinante na sociedade atual: as pessoas e grupos

sociais, na tentativa de configurar sua identidade ameagada, e na auséncia de outros

padrdes racionais, agarram-se a caracteristicas concretas, naturais.

No contexto de Habermas portanto, “um dos grandes problemas dos
tempos atuais é a dificuldade de fundamentar-se uma moral em condi¢des de
propiciar a identidade do eu individual e a identidade de grupos sociais. O avango
indevido das formas de racionalidade técnica, economica e administrativa, da
racionalidade do sistema, fragmenta o mundo da vida e da cultura em dois campos.
De um lado, tém-se normas e orientagdes técnicas cada vez mais sofisticadas para a
agdo humana no campo instrumentgl e, de outro as normas e valores éticos da agdo
humana vio se géneralizando cada véz mais, até o ponto de sua diluigdo ou extingdo
completa, que resulta no ceticismo moral. "

Habermas, entretanto, acredita que a razdo € a saida para a crise
moral, porque é tida como capaz de formar de modo racional a vontade para que os

individuos e 0s grupos possam emancipar-se através do entendimento comunicativo.

4. 2- A crise da Administracdo Publica

"Perante o escopo deste trabalho, a crise da administragdo pablica sera

evidenciada por duas facetas:
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- a crise do Estado de bem-estar social;

- a crise das organizagdes burocraticas.

4.2.1- A crise do Estado de bem-estar social

A crise do Estado de bem-estar social ¢ a primeira delas ¢ pode ser
entendida nas afirma¢des de DRUCKER (1972).

Para o autor ha uma crescente evidéncia de que o governo ¢ antes
grande do que forte; que € gordo e flacido e ndo poderoso; de que custa muito caro e
ndo consegue muito. Ha uma evidéncia cada vez maior, também, de que o cidadio
acredita cada vez menos no governo e de que estd cada vez mais desapontado com

ele.

O desapontamento com o governo ultrapassa as fronteiras nacionais e
as linhas ideologicas. Prevalece tanto nas sociedades comunistas quanto nas

democraticas.

Percebe-se essa evidéncia quando a maioria das pessoas percebe que
transferir uma 4rea para as mios do governo cria conflitos, direitos adquiridos e

.complica decisdes.

Esta constatagdo reforgca a sensagdo de que o governo ndo

funcionando.

“... o maior desinimo ¢ o Estado do bem estar social,... 0 melhor que

dele conseguimos ¢ a mediocridade competente...(p.248)”.

“... 0 governo ¢ um administrador fraco. Preocupa-se, € claro, com os

processos, pois também ¢, necessariamente grande e desajeitado. O governo esta
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perfeitamente consciente do fato de que ele administra fundos publicos e de que é
obrigado a prestar contas de cada centavo. Ndo tem outra escolha que ndo a de ser

“burocratico” no sentido mais comum do termo...(p.260)”.

Reportando-se a realidade brasileira, para CASTOR,FRANCA (1987)
como os fundamentos tedricos € operacionais do atual sistema administrativo
brasileiro remontam a década de trinta, cresce em todos os setores a conVicc;io de
que a administragdo piblica brasileira esta reagindo lenta e insatisfatoriamente as

mudangas econdmicas e sociais que processam-se a sua volta.

Vé-se concordiancia disto em autores como TEIXEIRA,
SANTANA(1994) que percebem que, a partir dos anos 30, a administragdo publica
brasileira, associada a um modelo de industrializagdo fortemente induzido pelo
Estado, centrou-se nas questdes de integragdo nacional, estendendo a todo o
territorio redes de comunicagdo, transportes e infra-estrutura basica, instituigGes e
mecanismos de administragdo voltados para o fortalecimento do mercado interno € a
constitui¢do de um aparelho central de governo. Com base nele, desencadeou-se o
processo de substituigdo de importagdes no qual o Estado brasileiro foi-se tornando
o principal investidor na economia, assumindo progressivamente o papel de um

Estado produtor.

Com o fim do periodo de substituigdo nos anos 60, e o inicio da
internacionaliza¢do da produgdo do pais, acontece uma modernizagdo de certos
setores de administragdo governamental. As agéncias estatais de desenvolvimento,
passam a coexistir com a administragdo tradicional, ndo envolvida com o Estado

produtor.

Estabelecem-se assim grandes disparidades organizacionais entre os

organismos do proprio Estado.

A década de 70, marcada pelo fortalecimento da estrutura estatal

autoritiria que instalara-se em 1964, registrou um novo avan¢o do papel do
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Estado como principal investidor na economia, acarretando uma expansio da
maquina estatal e uma da fragmentagdo dentro da propria administragdo

governamental.

Desta época o decreto-lei 200 que estabelece uma reforma
administrativa e institucionaliza uma maior autonomia para os orgdos da
administra¢do indireta e limita os orgdos da administragdo direta as fungdes
normativas € de supervisio. SO que na pratica, a inexisténcia de uma articulagéio
mais sistematica entre a administracdo direta e indireta, aliada ao crescente
esvaziamento técnico dos oOrgdos da administragdo direta, terminam por
comprometer a atuacdo do Estado em sua fungdo de coordenagdio central e

regulamentagéo equilibrada.

Como os anos 70 Sdo marcados por uma fase de crescimento,
ofuscam-se os limites do fragil modelo de gestdo publica vigente, fragilidade esta
que minaria as estreitas bases do modelo com a crise econémica em que o Pais

mergulhou nos anos 80 (TEIXEIRA ,SANTANA,1994).

O aparelho publico degrada-se em todas as areas de atuagdo direta e |
indireta do Estado. Nada foi poupado: a escola publica faliu, a saiide publica
regrediu a padrdes incompativeis com o mundo civilizado, a corrupgdo atingiu

niveis altissimos, os 6rgdos de seguranga cederam espago a grupos de exterminio.

Somaram-se a exaustdo do modelo de Estado-condutor do processo
econdmico e social, acima referido, a inflagdo crescente, o desequilibrio
orgamentario cronico que erodiu a capacidade do Estado de prestar servigos e as
seqiielas do clientelismo, do corporativismo, do populismo e da corrupgdo que
encheram de maneira desordenada os quadros do Estado; criaram privilégios
injustificaveis a alguns extratos de funciondrios estatais a custa do contribuinte;
aposentaram precocemente milhdes de pessoas gragas as leis de favorecimento;
disseminaram em todos os niveis uma relagdo espiria entre o Estado contratador e o

Estado comprador de um lado, e seus fornecedores e empreiteiros de outro.
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A soma destas patologias encareceu brutalmente o custeio estatal sem

contribuir para a ampliac?lo dos servigos essenciais (CASTOR, 1995).

Em outro trabalho, desta vez em parceria com FRANCA, CASTOR
(1987) aponta outras causas que podem ser vistas como causadoras das sérias
disfuncionalidades que desenvolveram-se nas estruturas e na operagdo do aparato
estatal brasileiro. Estas causas podem ser sumarizadas em quatro fascinios que

acham-se impregandos a administragéo publica:

- fascinio pela eficiéncia econémica setorial: na medida que o apérato
regulador e produtivo estatal se consolidou no pais, cada um de seus segmentos
passou a definir critérios de eficiéncia econdmica com resultados desastrosos, pois
os setores de maior prestigio institucional e poder financeiro, passaram a impor
critérios particulares e setoriais ao total no conjunto nacional, o que o levou a uma

sub-otimizagdo na alocagdo de recursos em termos globais.

- fascinio pela uniformidade e pelo controle do ambiente: consiste na
cren¢a de que quanto mais uniformes e monoliticas forem as ag¢des politicas, mais
eﬁciel}te sera a atuagdo do governo. Instalou-se a crenga de que as organizagdes
governamentais deveriam controlar no maior grau possivel o ambiente em que

operam, € evitar a todo custo a intrusido de leigos e estranhos.

- fascinio pela grande escala: em geral os formuladores de decisdes
publicas parecem presumir que existe uma correlagdo positiva, inquestionavel e
automatica entre tamanho e eficiéncia e uma correlagdo inversa entre tamanho e
custo. A partir desta suposigdo, eles concluem que a adogdo de solugdes produtivas
e organizacionais de grande porte. sio a opg¢do mais econdmica para a

implementagdo de projetos e politicas publicas.

- fascinio pela modernidade: a modemnidade é uma categoria
sociologica de enorme influéncia em todo mundo. Ela desenvolve um senso de

- competéncia quando o homem comega a pensar que pode entender a natureza e a
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sociedade para seu proprio propdsito. Coerente com isto, o desenvolvimento passa a |
sér entendido com um processo histérico de modernizagdo. A modernidade exerce
um verdadeiro fascinio & maquina estatal brasileira quando cultua as solugdes
consagradas em outros paises e despreza as inspiradas na cultura popular, a despeito

de seus custos sociais, energéticos e ambientais.

4.2.2- A crise das organizagdes burocrdticas

Na segunda faceta desta crise evidencia-se a crise das organizagdes

burocraticas.

Para PINCHOT, PINCHOT (1994), a burocracia ja foi considerada
uma grande inovagdo organizacional. Ao organizar a divisdo de trabalho,
profissionalizar a administragdo ¢ a tomada de decisdes, permite a coordenagdo de
diversas especialidades para um fim comum, estendendo a amplitude e a
profundidade da inteligéncia alcangavel pelas organizagdes. Tendo comegado como
um sistema de organizagdes das atividades governamentais, expandiu-se para
grandes empresas e grandes organizagdes. Ganhou preeminéncia porque veio de
encontro as necessidades da era industrial, uma vez que aumentou a eficicia da
hierarquia, reduziu os abusos de poder e proporcionou uma forma racional de

gerenciamento de tarefas complexas.

Hoje a despeito de todos esses sucessos o respeito pela burocracia esta
declinando. Para muitos autores, 0 mundo ndo precisa mais das organizagles
mecanicas geradas pela burocracia, ja que os desafios do nosso tempo requerem

organizagdes vividas e inteligentes.

BENNIS (1995), constata que a organizagdo burocratica esta se

tornando cada vez menos eficaz. Esta irremediavelmente fora de sintonia com as



80

realidades  contempordneas, e isso fara novas formas, padrdes e modelos
emergirem. Assim, dentro dos proximos anos chegar-se-a ao fim da burocracia e a
ascensdo de novos sistemas sociais mais capazes de lidar com as necessidades do

século XXI. -

CROZIER (1980), por sua vez, explica a crescente inadaptagdo do
desenho de organizagdo burocratica a realidade contemporanea enfatizando que um
sistema de organizagdo cujo equilibrio descansa na existéncia de um série de
circulos viciosos relativamente estaveis € que se desenvolve a partir de uma clima

de impessoalidade e centraliza¢do perpétua assim suas disfungdes.

Ja para SCHWARTZMANN (1987), a burocracia na sua forma ideal
nunca chegou a existir. Na realidade ela parece ser um modelo dotado de grande

instabilidade, com varias dificuldades que lhe sdo inerentes.

A primeira delas é a tendéncia das burocracias em desenvolverem
interesses proprios como corporagdo e assim deixarem de ser porta-vozes e agentes
eficazes do governo. Isto leva a criagdo de um excesso de poder por parte deste
grupo, que através da criagdo de um sem numero de regras e procedimentos

administrativos, procura perpetuar-se como modelo.

Alia-se a esta tendéncia, uma segunda dificuldade, talvez ainda mais
séria, que diz respeito a complexidade crescente dos Estados modernos e o aumento
das fungdes que ele desempenha, tornando impossivel continuar mantendo a estrita
separagdo entre a elaboragdo e a execugdo das leis. A distingdo entre o que ¢é
técnico, formal ou administrativo de um lado, e o que ¢ politico e substantivo de
outro, faz com que desenvolva-se a tendéncia a querer subtrair dos 6rgdos politicos

a propria competéncia decisoria, em nome de sua maior capacitagdo técnica.

Durante muito tempo sustentou-se que a burocracia era uma doenga do

governo. No entanto, a burocracia grassa tanto no setor empresarial quanto no setor
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publico. De fato, muitas das maiores empresas do mundo sdo tdo atriticas e

arrogantes quanto qualquer ministério pablico.

Na atualidade existe a procura por novos modelos de organizagio.
Gurus de administragdo publicam e experimentam novos métodos organizacionais.
E claro que a burocracia ndo desaparecera por completo, mas também ndo sera o

padrdo dominante de organizagdo. (TOFFLER,1990).

OSBORNE (1992), constata que houve uma mudanga na concepgio
da palavra burocracia que, no passado, tinha um sentido positivo por conotar
racionalidade, eficiéncia e uma forma de estrutura organizacional. A administragio
publica imbuida desta visdo foi-se transformando através da montagem de uma
gigantesca estrutura de controle que visava a protegdo do interesse publico, mas que
acabou por criar uma obsessdo pela regulamentagio do processo, ao invés de pelos

resultados obtidos.

O modelo de burocracia estatal, moroso e excessivamente
centralizado, mais preocupado com regras do que com resultados, com
organogramas inchados e gerador de ineficiéncia e desperdicio, precisa ser

reinventado, o autor afirma.

Para GALBRAITH (1996), a organizagdo com seu poder e com
freqii€ncia, com sua fraqueza, ¢ uma caracteristica central da vida moderna; a
reunido de individuos em uma estrutura hierarquica de comando e cooperagdo na
busca de um propoésito comum € indispensavel ao funcionamento eficaz de cada
aspecto da vida contemporanea. Entretanto as organizagdes acham-se envolvidas em
conotagdes marcadamente negativas, dado que a palavra burocracia na organizagio
publica reflete geralmente uma atitude negativa em relagdo ao servigo publico
prestado, inclusive seu efeito ou custo politicamente desagradavel sobre os que
assim se expressam. E na organizagdo privada pode também descrever uma agdo

obsoleta, inutil ou incompetente.
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O o6rgdo publico ¢ regularmente condenado como uma burocracia, a
palavra tendo uma conota¢gdo marcadamente negativa. A referéncia cotidiana a
burocracia e ao burocrata reflete geralmente uma atitude negativa em relagdo ao
servigo publico prestado, inclusive seu efeito ou custo politicamente desagradavel
sobre os que assim se expressam. Mas pode também descrever uma agéo obsoleta,
inatil ou incompetente, sendo tarefa de uma sociedade mais justa, distinguir entre

ambos.

A solugio para esta questdo, esta nas maos de uma lideranga vigilante,
nos poderes executivo e legislativo, e a solugdo ¢ essencial para o funcionamento

eficaz da sociedade justa.

No entendimento de OSORIO (1995), a maquina burocratica que ja
fo1 eficiente face a uma sociedade estruturada com base em um padrio que data a
revolugdo industrial, se vé hoje defrontada com novas necessidades. Estas
necessidades sﬁo resultado da conjuga¢do de um processo de modernizagdo com as
exigéncias decorrentes da miséria. A perpetuagdo da teia burocratica e dos seus
instrumentos de gestdo face as demandas urgentes e dramaticas de uma sociedade
que polariza-se entre riqueza e miséria, tornaram evidente a ineficacia e ineficiéncia

da maquina publica nos padrdes atuais.

NOGUEIRA (1994), confirma estas consideragdes quando afirma que
o mundo da burocracia é pois a exceléncia o mundo do setor publico e da
administragdo, todo ele propicio entre a luta sem trégua entre sistemas e politicas,
entre a razio operacional e a razio normativa, entre o controle e a auto-

determinagdo politica.

No Brasil o modelo de Estado que entrou em crise foi o0 modelo de
Estado de Bem Estar Social, e uma das principais causas desta crise foi a estratégia
burocratica adotada na execugdo de servigos sociais de educagdo, saude e

assisténcia social (BRESSER PEREIRA, 1996).
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O autor afirma que o esgotamento do modelo burocratico-corporativo
da administragdo publica, criado na década de 30, gerou um Estado eivado de
fisiologismo, clientelismo e sindicalizagdo excessiva, que ndo serve mais ao piblico
que o sustenta. O modo burocratico de administragdo torna o Estado mais
ineficiente, além de profundamente voltado para si e ndo para a sociedade que o

sustenta.

Enquanto a crise dos 30 foi uma crise keynesiana, definida por uma
cronica insuficiéncia de demanda, a crise dos anos 80/90 é uma crise de Estado, é
uma crise fiscal do Estado, é uma crise do modo de intervengdo do Estado do Bem
Social, ¢ uma crise da forma burocratica e ineficiente de administrar um Estado que
se tornou grande demais para poder ser gerido nos termos da dominagdo racional-

legal analisada por Weber.



CAPITULO 5

MUDANCA

A crenga no estado estavel é a crenga na imutabilidade, na constincia
de aspectos centrais das organizagdes, ou pelo menos é a crenga de que se pode
atingir tal constincia. Esta crenga no estado estavel é central porque ela é uma
barreira de defesa contra a ameaga da incerteza. Dada a realidade da mudanga ha
uma necessidade de desenvolver estruturas institucionais, meios de conhecer, ¢ uma

ética para o processo de mudanga em si.

Atualmente o estado estavel estda cada vez menos real, ja que a

sociedade experimenta a dissolugdo real ou ameagadora das instituigdes estaveis.

Correntes de mudanga perpassam cada dominio da sociedade,
sacudindo o estado estivel. Nenhuma institui¢do estabelecida em nossa sociedade
agora, percebe-se adequada aos desafios que enfrenta. Elas encontram-se ameagadas

por mudangas complexas.

A ameaga a estabilidade de instituigGes estabelecidas traz consigo uma
ameaca a estabilidade da teoria e da ideologia associada a elas. Quando uma
institui¢do torna-se instavel, suas teorias e ideologias sdo ameagadas e as ancoras
para a identidade que elas fornecem sdo perdidas. Como efeito liquido disto, tem-se

uma metamorfose nos valores (SCHON, 1971).

Ha um sentido comum de que as instituigdes presentes na sociedade
contemporanea, sdo inadequadas para enfrentar os desafios do presente, € de que as

ancoras de identidade pessoal estdo em todo lugar sendo corroidas (SCHON, 1971).
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FERGUSON (1995) ja alertava sobre uma rede poderosa, embora sem
lideranga, que esta trabalthando no sentido de promover uma mudancga radical. Essa
rede que ¢ denominada de conspiragdo aquariana, sem manifesto, desafia o sistema
no seu cerne. Mais ampla do que uma reforma, mais profunda do que uma
revolugdo, esta conspiragdo é benigna, € em favor de uma nova ordem que crie uma
nova mentalidade. Ha, no seu entender, uma conspiragdo de homens e mulheres que
desencadeando uma epidemia critica de mudanga resultardo em uma mudanga de

paradigma, uma maneira clara e nova de pensar sobre velhos problemas.

FERGUSON (1995) referindo-se ao. pensamento de Teilhard de
Chardin afirma que o homem se encontra num momento decisivo da historia. E até
certo ponto, a medida que avanga em uma espiral ascendente, ela ndo esta errada.
Ha momentos, porém, em que essa impressdo de transformagéo se torna acentuada e

¢ esse particularmente 0 momento atual.

Neste momento, armada de uma compreensdo de como a mudanga se
produz, as proprias for¢as que geraram uma catastrofe planetaria, trazem em si as
sementes da renovagdo. O presente desequilibrio pessoal e social, prenuncia um
novo tipo de sociedade. Fungdes, relagdes, institui¢des e velhas idéias estdo sendo
reavaliadas, reformuladas, remodeladas. Pela primeira vez na histéria a humanidade
se defronta com o painel de controle da mudanga e com um compreensdo de como

ocorre a transformag¢do (FERGUSON,1995).

Para TOFFLER (1995), uma nova civilizagdo estd emergindo em
toda parte. Esta nova civilizagio traz consigo novos estilos de familia, modos de
trabalhar, amar e viver. Uma nova economia, novos conflitos politicos e além de
tudo isto, uma consciéncia alterada. Milhdes de pessoas ja estdo sintonizadas com
estas mudangas que sio o fato mais explosivo da vida humana na atualidade, porque
sdo elas o evento central, a chave para compreender os anos imediatamente a

frente.
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Essa mudanga é um evento tdo profundo quanto a primeira onda de
mudanga desencadeada pela descoberta da agricultura, ou o terremoto da segunda
onda de mudanga provocado pela revolugdo industrial. A ela TOFFLER denomina
de a terceira onda, traz consigo um modo de vida genuinamente novo, que deitard
por terra as burocracias, reduzira o papel do estado-nagdo e ira gerar economias
semi-autonomas. Exigira governos mais simples, mais eficazes e mais democraticos

do que qualquer um dos que conhece-se atualmente.

Mas o que é mudan¢a? No sentido mais amplo significa simplesmente
mudangas em qualquer elemento de um sistema social através do tempo. Mas existe
também a mudanga de estado, ou transformagdo, mudanga na configuragio total
estrutural e cultural do sistema. Esta é o tipo de mudanga que surge das
modificagdes mais radicais nos elementos da estrutura, teoria ou tecnologia.

"MALINOWSKI (apud SCHON, 1971), fala nesse caminho sobre mudanga cultural:

“mudanca cultural é o processo pelo qual a ordem
existente de uma sociedade, quer dizer, sua civilizacdo
social, espiritual, material, é transformada de tipo em
outro, A mudanga cultural assim cobre os processos de
modificagdo mais ou menos rdpidos nas institui¢ées
politicas de uma sociedade; em suas institui¢ées
domésticas e seus modos de colocacdo territorial; em suas
crengas e sistemas de conhecimento ; em sua educacdo e
lei; bem como em suas ferramentas materiais e seus usos e
o consumo de bens nos quais sua economia social estd
baseada. No sentido mais amplo do termo, a mudanga
cultural é um fator permanente da civilizacdo humana, ela
continua em qualquer lugar e em todas as partes”.
(op.cit.78).

Para BENNIS (1994) a mudanga ocorre de varias maneiras:

— por discordincia e conflito: pode ser imposta, mas leva inevitavelmente ao

rancor.
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— por confianga e verdade: é a mudanga positiva que requer confianga, clareza e

participagdo.

— por elites e revolucionarios: a elite detém o poder, o dinheiro e os recursos. Os
revolucionarios, em geral mais jovens e sempre ambiciosos, tém a motivagdo € a

energia.

— por fatores externos: as forgas da sociedade podem se impor sobre uma

organizacio.

— por cultura ou mudanga paradigmatica: o caminho mais importante para a
mudanga € a cultura ou paradigma.

KUHN (1975), observa que o paradigma na ciéncia assemelha-se a um
espirito dos tempos, ou clima de opiniGes, que governa as escolhas. Ele o define
como a “constelagdo de valores e crengas compartilhadas pelos membros de uma
comunidade cientifica que determina a escolha, os problemas considerados
significativos e as abordagens a serem adotadas para a solug@o”. As pessoas que

revolucionaram a ciéncia foram aquelas que mudaram o paradigma.

Na perspectiva de STUFFLEBEAM (apud ABREU,1984), a mudanga
pode ser espontinea ou deliberada. E sio quatro as mudangas deliberadas:

metamorfica, homeostatica, incremental e neomobilistica.

Por mudanga metamorfica entende-se a mudanga que exprime uma
atividade utopica com intengdo de produzir mudangas completas em um sistema
social. Elas se fundamentariam no conhecimento completo de modo como efetuar as
mudangas desejadas. Em qualquer instituigdo social é remota a probabilidade deste

tipo de mudanga.



Ja a mudanga homeostatica resume-se como uma atividade puramente
restauradora, dirigida para a manutengéo do equilibrio normal num sistema social. E

o tipo de mudanga mais comum, porém pouco ou escassamente transformadora.

A mudanga incremental exprime-se por atividades de
desenvolvimento. Seu propdsito é o aperfeigoamento continuo de um programa. A
atividade se fundamenta em conselho de especialistas e em investiga¢des especificas

sobre a eficacia do programa em execugdo e das mudangas recomendadas.

Finalmente a mudanga neomobilistica (mudan¢a ou movimento em
diregdo de algo novo), caracteriza-se por atividades inovadoras de invengdo,
testagem e difusdo de solugGes novas para os problemas significativo. Este tipo de
mudanga baseia-se na teoria disponivel ou em conhecimento existente. A despeito
disto, a mudanga é freqiientemente ampla, quer seja por grandes oportlmidades
como as que sdo geradas pela explosdo do conhecimento, quer seja por condigdes

criticas presentes a ocasido da sua implementagéo.

Freqientemente os esforgos para a implementagdo da mudénga
neomobilistica sdo exploratorios ou heuristicos no comego, mas tornam-se mais
VIgorosos a medida em que a mudanga progride. A implementagdo das
transformagdes, €, pois, um ato de vontade, uma deliberagdo que se configura num
plano, contendo objetivos, estratégias, recursos € tempo. Vé-se assim, que a
mudanga desejavel resulta da agdo embasada na vontade de pessoas e de grupos. No
contexto de construgdo institucional, a mudanga é produto de decisdo e se

concretiza pelo aprendizado e lideranga social.

As intimeras transformagdes sociais, politicas, econémicas e culturais
que envolvem a sociedade ocidental ha mais de um século desembocaram em uma
ideologia econdmica, cujas caracteristicas sdo a ascensdo da racionalizagdo, a
acumulagio de capital, a hegemonia das categorias econdmicas, o desenvolvimento
do individualismo, a obsessdo pelo progresso e a explosdo tecnologica. Esta nova

ordem social viu nascer e proliferar um grande namero de organizagdes formais, que
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tornaram-s¢ um dos principais pontos de alavancagem e de estruturagdo individuais

e coletivas do mundo capitalista.

Estas organizagGes preocupadas com a eficacia organizacional,
criaram um campo de estudo que denomina-se comportamento organizacional, e que
é orientado para o desenvolvimento da melhor compreensdo do comportamento
humano e que utiliza este saber para tornar as pessoas mais produtivas e mais

satisfeitas nas organizagoes.

CHANLAT (1991) observa, entretanto, no interior deste conjunto
teorico, a ocultagdo de certas dimensdes humanas: a dimensdo cognitiva e da
linguagem, a dimensdo espago-temporal, a dimensdo psiquica e afetiva, a dimensdo
simbélica, a dimensdo da alteridade’ e a dimensdo psicopatologica. Parece que a
ocultagdo destas dimensdes produz maior conformagéo, que se faz interessante ao
paradigma econdmico e quantitativo das organizagdes formais. Nesta visdo, baseada
na especializagdio e na rigidez, os homens s3o apenas recursos, objetos,
subordinados a racionalidade econdmica e ao individualismo. Esta visio
fragmentada oculta as dimensdes humanas e legitima as agGes empreendidas na

organizagdo, configurando-se como uma concepgdo ideologica para manter a ordem

organizacional estabelecida.

O ser humano é muito mais complexo para se deixar resumir nesta
concepgdo reducionista. Se, por razdes evidentes os cientistas fragmentaram o saber
em partes distintas, como biologia, psicologia, psicanalise, sociologia e outras, ndo €
menos verdadeiro que o homem aparece como um todo, cujos diferentes elementos
estdo intimamente interligados. Ser fundamentalmente biopsicossocial, o0 homem
aparece também profundamente ligado a natureza e a cultura que o envolve e que

ele transforma.

Com base nesta afirmag¢do, torna-se evidente que todo reducionismo,

seja de ordem bioldgica, psicolégica ou socioldgica, ndo tem nenhum sentido. S6



90

uma concepgdo holistica do homem, que procure apreender o ser humano na sua

totalidade pode dele se aproximar, sem jamais o esgotar completamente.

Como o ser humano ¢ ser biologico, psiquico e social, estes aspectos
reagem simultaneamente e o0 “eu” torna-se indissociavel da historia, da experiéncia e
das vivéncias humanas. Esta ¢ a realidade que comega a ser valorizada pela ciéncia

social e que produz mudangas paradigmaticas nas instituigdes.

O homem ¢ resultado do processo de socializagdo que lhe confere um
conjunto de regras em conformidade com as normas de seu grupo. A sociedade
também confere identidade ao ser humano, impregnando as organiza¢des dos
valores do universo social. Por isso, para conhecer a dinidmica humana nas
organizagdes € preciso conhecer a cultura em que o homem esta inserido. Desta
forma a dindmica das organizagGes também sera profundamente afetada

(CHANLAT,1991).

Observe-se o que diz SALM (1993), a este respeito:

“O ser humano vive sua natureza em condicdes de
incerteza, instabilidade e imprevisibilidade. Para fazer
frente a estas condi¢ées adversas, fazendo uso da sua
capacidade de cdlculo, constitui sistemas sociais,
aparentemente estdveis e previsiveis, de forma a poder agir
em condig¢des de certeza. Nas ultimas trés décadas, no
entanto, a estabilidade das instituicoes ja@ ndo mais
apresenta a consisténcia que oferecia no passado”

GEHLEN (apud SALM,1993), corrobora ao afirmar que as
institui¢des modernas perderam sua estrutura estavel, tendo-se transformado o ser

humano em um consumidor passivo, sem direg¢do propria.

5 Um referencial ao outro
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Vive-se neste momento um tempo de rupturas. E um momento
particular na histéria, uma fase de transi¢do em que a ruptura da oportunidade de
reconstrugdes e reformas. Estas rupturas, com as certezas de um tempo passado ¢ as
reconstrugdes e reformas voltadas para um tempo futuro estdo a indicar que se vive

no presente uma transformagdo de paradigma.

No sentido sociolégico do termo, vive-se um tempo de mudanga em
que os membros de uma comunidade que partitham das crengas, valores e técnicas
ainda ndo as sedimentaram suficientemente para que possam delas extrair as

solugdes para seus problemas (KUHN,1975).

Em que pese este fato, ja se pode identificar valores em formagédo e

crengas que se estdo sedimentando.
E quais serdo eles ?

CRUZ JUNIOR (1988), entende que uma nova proposta de
organizagdo e administragdo de entidades piblicas com base na concepgédo
delimitativa (concep¢do que sera abordada no decorrer do presente capitulo) tera
profundas implica¢des, ndo s para a administragdo publica, mas para a ciéncia
politica. Para o autor, a afirmagdo ¢é justificada pelo fato de que o progressivo
encorpamento da teoria da delimitagdo vira a refletir-se, mais cedo ou tarde, em
significativas mudangas no papel hoje atribuido a razio e ao conhecimento,
principalmente em termos de empreitadas humanas, com conseqiiéncias de longo
alcance no relacionamento entre conhecimento e poder e entre administradores e

politicos.

Para SALM (1993), ainda estdo sendo construidos os contornos do
que podem vir a ser os valores e crengas que estdo sendo sedimentados sob a forma

de paradigma.
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O primeiro valor a ser incorporado pelo novo paradigma ¢ a integragio
entre homem e natureza, bem como suas conseqiiéncias para o arranjo social e a
vida humana associada. Desta integragdo poderdo surgir tecnologias que vdo
estabelecer uma nova relagdo do homem com seu meio. A modificagdo que esta
integragdo acarretara, pode estabelecer uma nova filosofia de vida, que subordinara

todo ato humano a esta integrag3o.

A questdo energética sera o segundo valor a ser incorporado e
permitira que se modifique o conceito de escassez de energia sob forma de baixa
entropia para o de abundincia de energia alternativa. Esta podera ser uma
alternativa para o crescimento econdomico, porque os valores que decorrem desta
nova concepgdo de riqueza podem levar 3 substitui¢do da escassez pela abundéincia
e a uma nova forma de crescimento econdmico, porque os valores que decorrem
desta nova concepgdo de riqueza podein levar a4 substituicdo da escassez pela
abundéncia e a uma nova forma de crescimento econémico, gerador de uma nova

filosofia que vai além do interesse proprio.

Ressurgem também os valores comunitarios. Os valores conviviais € a
solidariedade sdo basicos neste novo paradigma, na medida em que a liberdade so

pode ser participante e voltada para o bem da comunidade.

Ao Estado, cabera o ordenamento das relagdes sociais e a
administragdo dos bens publicos essenciais. Como decorréncia disto, cada cidaddo
tera em suas mdos o seu destino e o de sua comunidade. Havera mais liberdade para
o agir do ser humano e menos imposi¢des de natureza comportamental. O homem

podera exercer sua auto-determinago.

SENGE (1990), também aponta suas consideragdes sobre o processo
de mudanga. Para o autor, livrando-se da ilusdo de que o mundo é composto por
forgas separadas, poder-se-a desenhar novas organizagdes. Nestas mnovas
organizagles, que o autor denomina de organizagdes de aprendizagem, as pessoas

podem expandir continuamente sua capacidade de crnar resultados que realmente
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desejam, surgem novos padrdes de raciocinio, a aspiragdo coletiva é libertada e as

pessoas aprendem continuamente a aprender em grupo.

Estas organizagdes sdo fundamentalmente diferentes das tradicionais
organiza¢des burocraticas, porque sio influenciadas por novas disciplinas bésicas,

quais sejam:

- raciocinio sistémico: muitos eventos distantes no tempo € no espago, estio
interligados em um mesmo esquema. Cada um deles influéncia todos os outros,
mesmo que geralmente ndo se perceba. Esta interdependéncia. O raciocinio
sistémico busca tomar mais claro todo o conjunto mostra as modificagdes que

devem ser feitas para methora-lo;

- dominio pessoal: comega por esclarecer as coisas que sdo realmente importantes
para as pessoas, levando-as a viver de acordo com as mais altas aspiragdes. Através
dele aprende-se a esclarecer e aprofundar o objetivo pessoal, a concentrar as

energias, a desenvolver a paciéncia e a ver a realidade de maneira objetiva.

- modelos mentais: idéias profundamente arraigadas, generalizagdes, ou mesmo
imagens que influenciam o modo das pessoas encararem o mundo e suas atitudes,
serdo modificadas por serem conflitantes com os novos modelos mentais tacitos e

poderosos;

- objetivo comum: facilitara a aprendizagem porque serd um objetivo concreto e

legitimo, fazendo com que as pessoas aprendam por livre € espontdnea vontade;

- aprendizado em grupo: comega com o dialogo, a capacidade de os membros de um
grupo levantarem idéias pré concebidas e participarem de um raciocinio em grupo.
Além das equipes de aprenderem e produzirem resultados em conjunto, seus

integrantes também desenvolverdo maior rapidez individual.

Todas estas caracteristicas que compdem a nova organizagdo, que

SENGE (1990), denomina organizagdo de aprendizagem reflete uma metanoia, uma
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mudanga de mentalidade. As pessoas deixam de se ver separadas do mundo, para se
considerarem parte integrante dele. Os problemas deixam de ser causados por
-alguém ou alguma coisa “la de fora”, para serem compfeendidos como resultado de
atos pessoais e fundamentalmente, as pessoas aprendem a criar sua propria
realidade, e a muda-la. |

PINCHOT, PINCHOT (1994), também afirmam que o trabalho
repetitivo e impensado tipico das organizagdes burocraticas foi estruturada para
gerir, estd desaparecendo porque as méaquinas estio executando as tarefas que ndo

exigem iniciativa e flexibilidade.

. No processo de mudanga as pessoas serdo basicas porque possuem
capacidade de inovagdo e dedicagdo, condigdes que a burocracia, por ser

autocratica e reguladora demais acabou por abafar na esséncia do trabalho moderno.

Na visdo dos autores em um ritmo acelerado de mudangas e desafios
precisa-se substituir a estrutura hierarquica burocratica por habilidade naturais de
trabalho em conjunto, o servigo burocratico estatico por trabalho em projetos e

compostos por equipes interdisciplinares € ainda a especializagdo pela polivaléncia.

5.1- A mudanca ¢ a Administracio Pablica

Como a mudanga afetara a administragdo piblica?

Antes de entrar propriamente na resposta, o presente trabalho analisara
as consideragdes de FERGUSON, HIRSCHMAN e CROZIER. Todas elas servirdo
de fundamentagdo para a resposta.

Para responder a essa pergunta, recorre-se, em primeiro lugar a

HIRSCHMAN (1983), que afirma que os atos de consumo, assim como os atos de
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participagdo em questdes publicas, sdo realizados porque espera-se que gerem
satisfagdo. SO que esses atos geram também decepgbes e insatisfagdes. Isso ocorre
em diferentes graus, de diferentes maneiras e por diferentes fazées, mas na medida
em que a decepgdo ndo ¢ totalmente eliminada por um ajuste no sentido de diminuir
as expectativas, carrega dentro de si as “sementes de sua propria destruigdo .
Dessa forma, HIRSCHMAN (1983), explica o deslocamento do consumidor-
cidaddo, decepcionado e hostil, em direcdo a agdo publica e a uma nova

concentragio de energia em questdes de interesse publico.’

A ideologia dominante na sociedade contemporanea proclama que o
comportamento que visa o interesse particular ¢ uma obrigagdo social. Assim a
busca da felicidade através de atividades privadas é regida e impulsionada por uma
ideologia que se justifica ndo s6 em termos dos resultados benéficos que
proporciona ao individuo, mas também como o mais seguro € talvez o Gnico meio
através do qual o individuo pode contribuir para o bem comum. Essa situagdo leva

os individuos a alienagdo e ao consumismo.

~ As alegagdes ideoldgicas em favor da vida privada respaldam essa
op¢do do individuo em duas mensagens. A primeira é a promessa de satisfagdo e.
felicidade, e a segunda € a garantia de que ndo ha necessidade de sentimentos de
culpa ou arrependimento por se negligenciar-se a vida publica. Essas duas
mensagens se interelacionam-se de forma que experiéncias decepcionantes ao longo
da busca da felicidade privada restauram e despertam o desejo de participar da vida
publica.

Um dos maiores atrativos da agdo publica é exatamente o oposto da
caracteristica mais fundamental dos prazeres privados. A agdo voltada para o
publico pertence a um grupo de atividades humanas que consiste na busca da
comunidade, da beleza, da sabedoria e salvagdo. Todas essas atividades carregam

dentro de si sua propria recompensa.

¢ E importante ressaltar que quando por uma razio ou outra a participagio na esfera publica se verificar

decepcionante, o afastamento no sentido dos interesses particulares torna-se uma reagio obvia.
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O entendimento dessa caracteristica essencial de participagdo em
agOes coletivas voltadas para o bem publico, permite identificar de imediato as
sérias limitagdes da visdo econdmica. A confusdo entre lutar e conquistar implica no
desaparecimento da distingdo precisa entre os custos € os beneficios da agdo de
interesse publico, pois a luta que deveria ser langada no lado dos custos, passa a

fazer parte dos beneficios.

No entender de FERGUSON (1995), o poder € o tema central nesta
transformagdo, que ¢ a0 mesmo tempo pessoal e social. Poder, que deriva do latim
potere, “ser capaz”, é emergia. Sem poder nio hia movimento. Assim como a
transformag@o social da poderes ao individuo ao revelar uma autoridade interior, a

transformagdo social segue uma reagdo em cadeia de mudangas pessoais.

As fontes e utilizagdes do poder estabelecem limites, ddo forma a
relacionamentos, determinam até que ponto nos permitimos liberar e expressar os
aspectos do eu. Mais do que uma filiagdo partidaria, mais do que uma filosofia ou

ideologia que ¢ processada, o poder pessoal define a politica.

Segundo a autora, a nova pessoa vai criar a nova coletividade e a nova
coletividade cria a nova politica, j4 que o paradigma politico em muta¢do admite
que ndo se pode separar o individuo da sociedade, nem se pode separar a “politica”

das pessoas que nela se engajam.

Em decorréncia disto, as revolugdes pessoais que FERGUSON (1995),
afirma estarem acontecendo, serdo capazes de transformar as instituigdes, uma vez
que sdo os individuos que a compdem. Governo, politica e administragdo, ndo sdo

fatos existentes, mas o resultado da ac¢do das pessoas.

A autora alerta, entretanto, que o governo, ¢ mera estratégia para
impedir a angustia e o conflito na sociedade contempordnea. Por um prego
consideravel, ele alivia os individuos da responsabilidade, cumprindo atividades

desagradaveis para um grande numero de pessoas, estendendo sua benevoléncia
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impessoal aos necessitados e aliviando a consciéncia coletiva sem o desagradavel
envolvimento imediato. Neste contexto, o governo assume o poder, a

responsabilidade e a consciéncia dos homens.

Esta visdo ¢ compartithada por BENNIS (1995), que aponta que a
administragdo publica, o proprio governo em agdo, através de sua faceta burocratica
serve de mecanismo para esquivar culpas e responsabilidades. As decisdes
fragmentadas da burocracia estdo afastadas da realidade e os lideres burocraticos

parecerem estar falando através de uma janela envidragada.

Cada vez que se transfere autonomia para o Estado, obrigando o
governo a assumir fungdes que ja foram responsabilidade das comunidades, das
familias e das pessoas, tem-se como resultado uma paralisia desfigurante, uma
irrealidade.

Pensar a respeito da crise da instituigdo Estado em termos de uma

iminente mudanga de paradigma ¢ tranquilizador.

Uma comunidade de pessoas — uma sociedade — trata de seus assuntos
sob uma forma decidida em comum acordo: um governo. Assim como o paradigma
cientifico estabelecido prové a ciéncia normal, também o governo e os costumes
sociais dominantes provém as transagdes normais de uma sociedade; a politica é o

exercicio do poder dentro deste consenso.

Assim como os cientistas se defrontam com fatos que contradizem os
padrdes existentes, também os individuos de uma sociedade comegam a vivenciar
anomalias e conflitos, que s3o de inicio ignoradas, mas que ao tornarem-se intensas
ddo origem a uma revolugdo sob forma de movimento social em que o velho

consenso ¢ rompido e as liberdades se expandem.

Ha entretanto um alerta que parte de CROZIER (1981) ao abordar o

problema da mudanga dentro de um sistema de organiiagﬁo burocratica.
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Ao mesmo tempo em que afirma ser impossivel a organizagio
moderna escapar a necessidade de mudanga pela necessidade constante de
adaptacdo as transformagdes do ambiente, ele afirma também que um sistema de
organizac@o burocratica ¢ um sistema de organizag@io incapaz de corrigir-se em
fungdo de seus erros, e que estas disfungdes convertem-se em um dos elementos

essenciais do seu equilibrio.

Deve-se esta dificuldade em primeiro lugar devido ao problema da
nigidez, caracteristica pﬁncipal deste tipo de organizagdo, € que por isso
naturalmente ndo facilita o processo de mudanga. Consequentemente um sistema de
organizagdo burocratica s6 cede a mudanca quando ja tem engendrado disfungdes

realmente graves.

Mas se FERGUSON (1995), HIRSCHMAN (1983) e CROZIER
(1981), apontam a iminéncia da transformag¢do a nivel mundial, CASTOR,
FRANCA (1987), ja apontam as bases para um novo modelo de administragdo

publica brasileira que a 1ncorpora.

Este novo modelo ¢ o objeto central do presente estudo. Analisa-lo faz

parte da resposta a pergunta: Como a mudanga afeta a administragdo publica?

O ajustamento do modelo de desenvolvimento ao longo de linhas que
reduzam ou eliminem as disfungdes atuais que s3o observadas e que incorporem
uma abordagem delimitativa do processo de organizagio e transformagio do sistema
social, ¢ usada neste trabalho para reconceituar o modelo uma pré-condi¢do para

qualquer reconceituagdo do modelo de administragdo publica.

O modelo de delimitagdo dos sistemas sociais usado pelos autores foi

descrito por RAMOS (1981), e envolve:

— uma visdo de sociedade como sendo constituida de uma variedade de enclaves,

dos quais o mercado € apenas um,;
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— Um sistema de governo social capaz de formular e implementar as politicas e

decises distributivas requeridas para a promogdo do tipo 6timo de transagdes

entre os enclaves sociais.

Para RAMOS (1981),

“No mundo social vislumbrado pelo paradigma, hd
lugares para a atualiza¢do individual livre de prescri¢ées
impostas, e essa atualizacdo em vdrios ambientes. Nesses
lugares alternativos, é possivel uma verdadeira escolha
pessoal, mas é preciso que se tenha em mente que, no
arcabouco epistemologico do paradigma, a escolha pessoal
ndo tem a mesma conotagdo da palavra escolha no campo
das ciéncias politicas atuais e, especialmente aquela em
que é usada pelos teoristas da escolha publica, os quais
seriam capazes de ver escolha pessoal onde, do ponto de
vista do paradigma ndo hd nenhuma. Reduzem o
individuo, ou o cidaddo a um agente de maximizacdo da
utilidade, permanentemente ocupado em atividades de
comércio”. (RAMOS, 1981, op. cit. p. 140, 141).

“Ao contrdrio primeiro e acima de tudo, o padrdo
paraecondmico parte do pressuposto de que o mercado
constitui um enclave dentro de uma realidade social
multicéntrica, onde hd descontinuidades de diversos tipos,
multiplos critérios substantivos de uma vida pessoal e uma
variedade de padrées de relagées interpessoais. Segundo,
nesse espago social, so incidentemente o individuo é um
maximizador da utilidade e seu esfor¢o bdsico é no sentido
da ordenagdo de sua existéncia de acordo com as prdprias
necessidades de atualizacdo pessoal. Terceiro, nesse
espago social, o individuo ndo é forgcado a conformar-se
inteiramente ao sistema de valores de mercado. Sdo lhe
dadas oportunidades de ocupar-se ou mesmo de levar a
melhor sobre o sistema de mercado, criando uma porgdo
de ambientes sociais que diferem uns dos outros, em sua
natureza, e deles participando”. (RAMOS, op. cit. p. 141,
142).
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“A delimitagdo organizacional é, portanto, uma tentativa sistematica
de superar o processo continuo de unidimensionalizagdo da vida social e coletiva”

(RAMOS, 1981, op. cit. p.142).

Para CASTOR, FRANCA (1987), no ambito da discussdo
desenvolvimentista, transformar significa abandonar alguns dogmas, crendices e
ideologias que perderam sentido na realidade social, adotando-se novos conceitos de
desenvolvimento que levem em consideragdo os fatores econdmicos, sociais,
ambientais e politico-estratégicos que conduzam, ao enriquecimento material e

espiritual da vida humana, fim Gltimo do verdadeiro desenvolvimento.

O modelo proposto devera cumprir duas estratégias basicas e
intercomplementares que promovem adaptagdo da maquina governamental a nova

sociedade que se desenha. Essas duas estratégias sio:
— uma profunda e extensiva descentralizag@o administrativa;

— a mobilizagdo de energias existentes no tecido social, fora da maquina publica e
presentes principalmente na chamada comunidade organizada par o fim de

complementar a prestagdo de servigos publicos e subsidiar a agdo governamental.

A primeira dessas estratégias basicas, implica na descentralizagdo das
estruturas decisorias, executivas e fiscalizadoras que estdo atualmente fortemente
centralizadas no nucleo central do aparelho estatal brasileiro. Para isto impde-se a
redefini¢do dos papeis dos trés niveis de poder politico administrativo, de suas

esferas de atuagfio e de seus suportes fiscais e financeiros.

A estratégia descentralizadora ndo pode se esgotar, na simples
redistribuigdo de papéis institucionais entre as esferas do governo, ou entre

organizagdes formais, por mais radical que seja esta redistribuigdo.

A segunda estratégia, precisa envolver a mobilizagdo da enorme

quantidade de energia que esta presente em todo o tecido social, na comunidade
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organizada, os segmentos do tecido social que se aglutinam para a defesa ou

promogdo de seus interesses comuns.

O que ¢ relevante para um redesenho do modelo de administragdo
publica, ¢ 1dentificar formas pelas quais tais capacidades podem ser

permanentemente mobilizadas e canalizadas para a prestagdo de servigos pablicos.

Em se conseguindo isto, estara sendo amphiada significativamente a
atuagdo do governo propriamente dito, mobilizando para isso recursos humanos e

materiais existentes no tecido social.

A mobilizagdo das energias sociais sera plenamente viavel desde que o
governo se instrumente adequadamente para utiliza-las, seja criando mecanismos de
interfaces e de interlocu¢do com a comunidade organizada ou viabilizando formas
pelas quais organizagdes n3o governamentais possam prestar servigo publico por

delegagdo e com suporte logistico e financeiro do aparato estatal.

Para SALM (1993), a grande mudanga proposta pela teoria da
delimitagdo dos sistemas sociais apresentada por RAMOS (1981), concretiza uma
nova sociedade, politicamente organizada deixard a esfera de mercado sob seu
proprio controle. Antevé ainda que esta nova sociedade libertara o individuo para
que possa exercer suas multidimensSes, expressando desta forma sua capacidade

politica, social e fisica.

O modelo de analise e planejamento dos sistemas sociais que ora
predomina na administragdo, ¢ unidimensional porque reflete o modelo de
paradigma de mercado como a principal categoria para ordenagdo da vida humana
associada. A grande diferenga esta no fato de que o ponto central do modelo

multidimensional é a nogdo de elimitagdo de sistemas sociais que envolve uma

visdo da sociedade como sendo constituida por uma série de enclaves, sendo o
mercado apenas um deles, necessario sim, mas politicamente delimitado. Neste

ambiente multicéntrico e multifacetado, o homem ocupa-se com atividades
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diferentes, mas integrativas e substantivas. A nogdo de delimita¢do envolve ainda a
visdo de um sistema de governanga social capaz de formular e implementar politicas
e decisdes distributivas requeridas para a promogdo do tipo 6timo de transagdes

entre os enclaves sociais.

O homem que surge como reflexo das novas circunstincias sociais
que sdo agora mais perceptiveis, ¢ o homem que RAMOS (1984), denomina de
parentético (objeto de estudo no primeiro capitulo desse trabalho). O homem
parentético exercita uma visdo critica e € capaz de afastar-se do fluxo de vida diario
para examind-lo e avalid-lo como espectador. O homem parentético surge

exatamente quanto termina a ingenuidade social.

No sistema social vislumbrado pelo novo paradigma, ha espago para
atualizagdo individual livre das prescrigdes impostas, liberando o individuo da
redugdo que o paradigma de mercado lhe impde, qual seja o de ser um agente da
maximizagdo da utilidade permanentemente ocupado em atividades economicistas.
A escolha exercida dentro deste pressuposto, inclui o individuo totalmente nas
exigéncias do mercado. O modelo unidimensional humano visualiza o espago social

como horizontal e plano: onde quer que o homem v4, nunca sai do mercado.

O paradigma paraeconomico, 0 novo paradigma, parte do principio de
que o mercado constitui um enclave dentro da realidade social multicéntrica, onde
ha descontinuidades de diversos tipos, multiplos critérios substantivos de vida
pessoal e uma variedade de relagdes interpessoais. Neste espago social o esforgo
basico do individuo é no sentido da ordenagdo de sua existéncia de acordo com as
proprias necessidades de atualizagdo pessoal. Neste espago também, o individuo nfo
¢ forgado a conformar-se com o sistema de valores do mercado, mas lhe sdo dadas
oportunidades de ocupar-se, criando uma porgdo de ambientes sociais que diferem
uns dos outros, em sua natureza. Em suma, o espago retratado pelo novo paradigma

¢ aquele onde o individuo pode ter uma ag¢do adequada, em vez de comportar-se de
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maneira a corresponder as expectativas de uma realidade social dominada pelo

mercado (RAMOS, 1981).

De uma maneira bastante simples pode-se dizer que este paradigma
incorporara a racionalidade substantiva em seu bojo. A ractonalidade substantiva é
determinada independentemente de suas expectativas de sucesso e ndo caracteriza
nenhuma agdo humana interessada na consecugdo de um resultado ulterior a ela
(WEBER, apud RAMOS, 1981). Dentro desta realidade o homem aparece como
sujeito ativo na construgdo da realidade, tomando consciéncia do que ocorre a sua
volta, e fazendo valer seus valores de ser humano. Desta forma, além de agir como
um ser comportado, serd um ser ativo que se retira da obscuridade imposta pela

racionalidade funcional (ROSA, 1989).

A tradugdo desta nova realidade em um efetivo espago organizacional

€ 0 que veremos no proximo capitulo.



CAPITULO 6

6.1- As ONGs’: Organizagdes nio Governamentais:

Antes de analisar mais profundamente o conceito de ONG, convém
caracterizar outros tré€s conceitos que o descrevem: o conceito de isonomia, o

Sonceito, o conceito de poliarquia e o conceito de co-produgio.

A isonomia pode ser definida como um contexto em que todos os
membros sdo iguais e que € constituido por amor a boa vida. Suas principais

caracteristicas sdo:

1- permitir a atualizagio de seus membros, independente de
prescrigdes, mesmo quando estas sdo inevitdveis, estabelecem-se por consenso,

esperando que contribuam para a vida ética em conjunto.

2- permitir que seus membros sintam-se pessoalmente gratificados,
que se associem livremente e desempenhem atividades que s3o compensadoras em

sl mesmas;

3- permitir que as atividades exercidas sejam sobretudo promovidas
por vocagdo. A recompensa basica daquilo que executa-se esta na realizagido dos

objetivos intrinsecos daquilo que fazem;

4- permitir que as tomadas de decisdo e de fixagdo de diretrizes
politicas sejam totalmente abrangentes. A isonomia ¢ concebida como uma

verdadeira comunidade, onde a autoridade € atribuida por deliberagdo de todos.

5- manter a eficacia do grupo através da relagdo interpessoal primaria.

7 Organizagdes nio Governamentais
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A isonomia esta cada vez mais presente no mundo social de hoje. E
possivel que ndo se encontre uma completa materializag@o do conceito, mas pode-se

encontrar exemplos de grupos isondmicos em associagdes de estudantes, grupos de

o —

——

cidaddos interessados nos assuntos da comunidade e em muﬁsTutﬁ?organizagﬁes
constituidas, nas quais, em tltima instincia, as pessoas buscam estilos de vida que
transcendem os padrdes normativos gue&a sociedade como um todo (RAMOS,
1981). |

0 segundo conceito basico a ser compreendido antes da analise do
conceito de ONG, ¢ o conceito de poliarquia. O nucleo da poliarquia é um padrio
especifico e um comportamentd exigido por um complexo e especial conjunto de
preceitos autoritdrios. A poliarquia ndo € um sistema social, nem um sistema |
politico. E apenas parte de um sistema politico. Na poliarquia, as regras limitam a
luta pela autoridade, especificando um processo organizado e pacifico. O que é
caracteristico a respeito das regras poliarquicas, € que a autoridade ¢ designada em
resposta a um desejo dos cidaddos. Em todas as poliarquias o cidaddo tem
autorizagdo ndo so para escolher seus lideres mas também para informar-se bem ou
mal, expressar-se, organizar-se em grupos politicos para que de alguma forma

possa exercer sua influéncia. Num esbogo sumario sdo essas as regras da poliarquia:

1- liberdade de formar e ingressar em organizagdes;
2- liberdade de expressdo;

3- direito ao voto;

4- possibilidade de habilitar-se a um cargo politico;
5- direito dos lideres politicos de competir por apoio;

6- direito dos lideres politicos de competir por votos;
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7- fontes alternativas de informagao;
8- eleigdes livres e leais que decidem quem exercera o poder;

9- institui¢des para tornar as politicas governamentais dependentes do

voto e de outras expressoes de preferéncia.

Todos os sistemas poliarquicos incluem como preceitos essas

garantias, embora imperfeitamente (LINDBLOM, 1979).

Ja o conceito de co-produgdo pode ser entendido como a fusdo critica
de atividades em que os servidores publicos e os cidaddos contribuem para a

provisdo de servigos publicos.

O conceito incorpora dois sentidos distintos, o sentido econdmico € o

sentido politico-social.

O sentido econdémico envolve o conceito de produtores regulares e
produtores consumidores. Os produtores regulares sdo as pessoas vinculadas a
administragdo publica, e os produtores consumidores sdo as pessoas em geral que

ndo possuem vinculo direto com o poder publico.

No sentido politico-social, a co-produgdo passa a ser entendida como
o envolvimento ativo do piblico em geral, na prestagdo do servigo publico e,
especialmente daqueles que serdo os beneficiarios do servigo. Esta perspectiva
relaciona-se com a transformagdo do comportamento das pessoas ¢ relaciona-se a
um envolvimento ativo das mesmas em relagdo ao suprimento de suas -necessidadés

(WHITAKER, 1980).

!

Feita esta introdugdo, passa-se agora a compreensio do conceito de

ONG, Organizagdo ndo governamental.
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As ONGs existem no Brasil hda muito tempo. Novo é o nome,
OrganizagSes ndo governamentais, que lhes deram o Banco Mundial e as Nagdes
Unidas. Antes disto, as ONGs eram conhecidas como centros de pesquisa,
associagOes promotoras de educagio popular e entidades de assessoria a

movimentos sociais (BAVA, 1995).

A nomenclatura da ONU para representar institui¢des internacionais |
ndo governamentais, fbi adotada por organizagdes civis européias qué participaram
do esfor¢o de cooperagdo internacional a partir da década de 60. As ONGs
européias geraram ONGs por todo o mundo, através do apoio a projetos e
emprestando a todas elas um perfil caracteristico: redes de entidades vinculadas ao

circuito dos grandes projetos para o desenvolvimento na cooperagdo internacional.

* Na Inglaterra, a expressdo usada para designa-las é charities que se
origina na tradi¢do religiosa e tem abrangéncia mais ampla do que a anterior,

incluindo todas as organizagdes de obras assistenciais.

Voluntary sector, non profit sector sdo expressdes freqiientes nos
Estados Unidos e designam uma caracteristica essencial, a doagdo de tempo e

dinheiro que viabiliza o setor.

Terceiro setor ¢ um outro conceito que se tem difundido a partir de
autores norte-americanos € que propde um esquema trinario para esquematizar as

relagdes entre o publico e o privado (IPEA,1996).

) No Brasil o que se costuma designar ONG- ¥_definido pef
F)ERNENDES’”( 1552), como “Iniciativas privadas que ndo visam ao lucro;
iniciativas na esfera publica que ndo sdo feitas pelo Estado. Nem empresa, nem
governo, mas sim cidaddos participando de modo espontaneo e voluntario, em um

sem niimero de agdes que visam ao interesse comum”(p.cit:pst1)

A definigdo proposta, é portadora de uma ambiciosa mensagem: surge

no mundo um terceiro personagem. Além do Estado e do mercado, hi um terceiro
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setor, ndo governamental e ndo lucrativo! é no entanto, k’ organizado, independente

e mobiliza particularmente a dimensdo voluntéria do comportamento das pessoas.

A idéia de um terceiro setor supde um primeiro ¢ um segundo, e nesta

' medid; faz referéncia ao Estado e ao mercado. A referéncia no entanto ¢ indireta,
obtida pela negagdo - nem governamental, nem lucrativo. Em termos explicitos e
positivos, o conceito designa simplesmente um conjunto de iniciativas particulares

com um sentido publico.

Como surgiram as ONGs? Ha uma versdo mais ou menos dominante
de que a expansdo do terceiro setor estd associada & crise generalizada do Estado do
bem-estar social. Até | entdo, imperava a visdo dicotdmica do privado versus o
publico. Foi assim durante o Estado liberal que ndo deveria intervir no mercado e
em nenhuma de suas forgas e fatores, sob pena de mﬂulr negativamente sobre o
equilibrio natural que ele propiciava. Com a crise do Estado liberal no inicio do
século XX, o Estado do bem-estar, passou a assumir papel estratégico, intervindo
diretamente tanto na 4rea econdmica como na social, através de um crescente

aparato burocratico.

Os anos 70 marcam o inicio da crise désse Estado centralizador e
autoritario, provocada por sua estrutura lenta e ineficiente, incompativel com o -
modelo econ6mico globalizado e dindmico que se instalavajA partir dai assistiu-se
em diversos paises a transformagio do Estado social burocratico no Estado social-
liberal®, |

Sob esse enfoque o terceiro setor associa-se 4 ocupagdo das brechas
deixadas por aquele Estado social-burocratico que tornou-se fragilizado e incapaz

de cumprir suas funges sociais bésiigl (CONJUNTURA ECONOMICA, 1997).

.

O conceito de ONG nnphca uma expansdo da idéia corrente sobre a
esfera publica. Partindo de um novo pressuposto democratico, presume que a esfera
® Estado que incorpora tanto a nogdo de Estado Socialista quanto a nogdo de Estado Liberal.
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/“publica ndo se limita ao 4mbito do Estado, mas inclui a cidadania. A vida publica
nio é apenas feita de atos de governo, mas também da atividade cidadd
(FERNANDES,1994). Nota-se que esse conceito incorpora o sentido que ARENDT
(1987) da a esfera publica, qual seja o lugar da exceléncia humana, o lugar onde o
homem ¢é capaz de fazer politica. Fazer politica implica em agir, discutir, formular
projetos. Por isso a esfera publica é o lugar da agdo e da palavra e sua existéncia
cria a consciéncia da necessidade da agdo politica, condi¢do essencial para
ultrapassar-se a situagdo de privagéo.

Nesta forma as ONGs tém como principal motivo de existéncia o
~ empowerment dos setores sociais excluidos ou discriminados que de alguma forma

privados de seus direitos.

-

Neste novo cenario politico que se consolida nos anos 90, as ONGs
aparecem como atores com voz propria, articuladas com outras instituigdes que
lutam por uma sociedade democratica. No cenario que se desenha no governo de |
Fernando Henrique Carddso, as ONGs estdo sendo chamadas & participar da
implementag@o de politicas sociais, desenhando uma nova realidade extremamente

necessaria para enfrentar a crise social brasileira (BAVA,1995).

Como foi afirmado anteriormente, as ONGs existem no Brasil ha
bastante tempo. Mas somente a partir dos anos 90 € que o terceiro setor comega a
se distinguir dos setores publico e privado. Na realidade, constitui uma composi¢édo

hibrida de ambos, o que Ihe confere caracteristicas bem especificas e complexas.

A partir das analises de LANDIM, FERNANDES (apud
CONJUNTURA ECONOMICA,1997), pode-se identificar quatro momentos

distintos na evolugdo do terceiro setor no Brasil.

No primeiro momento que se estende da época da colonizagdo até
meados do século XX, a Igreja Catdlica sempre teve uma atuagdo dominante na

prestacdo de servigos sociais e assistenciais, na area de satide e na educagdo. Assim
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as chamadas associagdes voluntérias, nesse periodo existiram basicamente no seu

ambito da atuagdo da Igreja.

Com o advento do Estado de bem-estar social a partir de 1930, com o
governo populista de Getulio Vargas, o Estado toma para si a fung¢do assistencial,
conferindo-lhe carater de politica piiblica. Nesse segundo momento, as organizagdes
sem fins lucraﬁvos ¢ atribuido o papel de colaboragédo nas politicas publicas sociais
e esse papel se torna de certa forma legitimado. Tanto é que, em 1935, ¢
promulgada lei declarando de utilidade publica essas entidades (CONJUNTURA
ECONOMICA, 1997)

O autoritarismo dos anos 70 impde novo modelo para a atuagdo do
entio embrionario terceiro setor. Junto as institui¢gdes de carater filantropico e
assistencial vem se juntar as organizagdes comunitarias e 0s movimentos sociais. As
organizagdes formadas nesse terceiro momento visavam ser porta-vozes ‘de
problemas localizados que se multiplicavam com uma velocidade enorme, ¢ a
expressdo de denincia da situagdo de desigualdade social existente no pais. E no

contexto dessa terceira linha de agdo que surgem no Brasil as ONGs.

Finalmente, o quarto momento na histdria do terceiro setor no Brasil é
marcado pela redemocratizagdo do pais a partir dos anos 80 e pela faléncia do
modelo de Estado do bem-estar social a partir dos anos 90. A questdio da cidadania e
dos direitos fundamentais passa a ser prioridade nessa nové agenda de atuagdo. As
ONGs perdem o carater eminentemente contestatério que as caracterizavam na
década anterior e se firmam como entidades com existéncia prépra e independente,
na defesa da cidadania. Pode-se dizer que ¢ a partir de entdo que essas organizagdes
privadas sem fins lucrativos comeg¢am a impor um espago proprio no cenario
nacional, tal a sua expansio quantitativa e qualitaiva (CONJUNTURA
ECONOMICA, 1997).

FISCHER, FISCHER (1993), assinalam que a Teoria das

Organizagdes nio dispde de estudos e pesquisas que déem conta da especificidades
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das ONGs. A bibliografia brasileira de gestdo e administragdo também néo registra
trabalhos de reflexdo sobre as ONGs. /

e Assinalam ainda que fas ONGs hoje sdo entidades de presenga
* significativano Brasil e no mundo, e que surgiram como alternativa de organizagses
voltadas a solucdo de questdes sociais e polmcas em um espago em que o capltal

pnvado ¢ omisso e o Estado ineficaz.

Desta forma um conhecimento sistematico e especifico sobre as
ONG S torna-se essencial no momento em que elas crescem, € passam a assumir ‘.
novas fungdes de produgdo social, o que as torna mais complexas em sues aspectos

organizativos e gerenciais.

Em geral as ONGs sdo organizadas a partir da iniciativa de um
‘pequeno grupo de pessoas buscando atender necessidades concretas e especificas,
que ndo sdo objeto privilegiado de agdo de outras instancias institucionais.
(Entretanto ndo ¢ tdo simples defini-las muito menos caracteriza-las porque elas se
explicam mais por sua diversidade do que pélos atributos que permitam uma

configuragdo homogénea.

Ha, ainda as caracteristicas de autonomia e pluralidade. A autonomia
assegura independéncia nas relagdes com os diferentes atores sociais. A
independéncia estimula a caracteristica da pluralidade: nenhuma ONG considera
que pode se dissolver num conjunto delas ; cada uma mantém sua individualidade

mesmo quando estabelecem-se parcerias.

Ha tragos homogeneizadores: sem fins lucrativos; formadas pela livre
iniciativa; desvinculadas do poder governamental mesmo quando atuam em fungdes
tipicas do Estado; autonomas e independentes, mesmo na relagdo com oOrgédos

financiadores, parceiros, poder local (FISCHER, FISCHER,1993).

Em uma tentativa de sistematizagdo da realidade das ONGs, uma

equipe da FGV/EBAP concluiu que:
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1- diferentemente das organizagdes governamentais € empresariais, o
trabalho nas ONGs ¢ motivado por um ideal compartithado entre os membros que a

compdem, principalmente as equipes técnicas e de diregéo.

2- o planejamento das atividades de uma ONG esta de certa forma
sujeito as fontes de financiamento e é previsto por um periodo de trés anos. Esse
processo de planejamento, embora nem sempre seja formalizado num plano,
caracteriza-se pela participagdo de seus membros e consultores externos bem como

pela freqiiente analise do contexto.

3- a semelhanga de outras organizag¢des, nem sempre as ONGs tém
uma clara idéia de sua missdo de forma a delimitar suas agdes, fixar objetivos e

metas e avaliar seus resultados.

4- sua organizagio ¢ informal, praticamente sem normas nem
procedimentos escritos, o que as torna ageis, mas dificulta sua gestio porque as

fungdes e as responsabilidades de seu pessoal ndo sdo claramente definidas.

5- o tipo de trabalho que realizam ¢ dificil de ser avaliado, seja pelo

seu efeito de longo prazo, seja pelo carater mais qualitativo.

6- o produto de seu trabalho ndo ¢ vendido, portanto sua produgio
depende de doagdes (FEICHAS,1995).

FERNANDES(1994) corrobora com és defini¢gdes acima quando °
caracteriza as ONGs como organizag¢des sem fins lucrativos, auténomas, isto é , sem
vinculos com o governo, que atuam através da promogdo social visando contribuir
para um processo de desenvolvimento que supdes transformagdes de estrutura. Sua

sobrevivéncia independe de mecanismos de mercado ou da existéncia do lucro.

Para KURZ (1995), existe um sonho caracteristico da modernidade: o
sonho da emancipagio social, da autodetermina¢do do homem, de uma produgio

autdnoma da vida.
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Ao mesmo tempo em que o fendmeno da modernizagdo transformou
todas as relagdes sociais em relagdes monetanas, instituigdes pouco desenvolvidas
como o Estado e o mercado tornaram-se formas hibridas e comegaram a preencher
todo o espago social. Esse fendmeno ja foi explorado em capitulos anteriores a

partir das consideragdes de RAMOS (1981) E POLANYI (1971)

Entretanto no limiar do século 21 o sistema hibrido acima referido,
composto pelo mercado e pelo ‘Estado,»nﬁo ¢ mais capaz de integrar socialmente
milhGes de pessoas e esta condenado a deixar de ser a forma predominante da
sociedade. Em fazﬁo disto, um namero cada vez maior de vozes, ergue-se para

propor novas formas de reprodugdo sociais.

Observa-se a concretitude dessa afirmagdo nas consideragdes de
FERGUSON (1980), que alerta que uma rede poderosa esta trabalhando no sentido
de promover uma mudanga radical, uma mudanga paradigmatica, que promovera
uma maneira clara e nova de pensar sobre velhos problemas. SCHON (1971),
refere-se a uma metamorfose de valores e CHANLAT (1991), afirma que o homem,
ser de ordem biologica, psicoloégica e sociologica, é profundamente ligado a

natureza € a cultura que o envolvem e que ele mesmo transforma.

Uma destas novas formas de reproducgdo social é seguramente a ONG.
Ao contrario do que se pensa, o0 terceiro setor ¢ composto da unido de inumeros
agrupamentos voluntarios. A maioria destes grupos da grande valor a administragido
autonoma. No campo pratico elas avanc;am-no terreno abandonado pelo mercado e

pelo Estado.

Dados recolhidos dos diretorios das ONGs da América Latina, ddo
conta que cerca de 68% delas surgiram depois de 1975. Um numero significativo -
17% - data de 1950 a 1960 e os restantes - 15 % - distribuem-se de maneira regular

pelas décadas anteriores.
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O trabalho desempenhado por estas ONGs pode ser subdividido em

categorias tematicas isoladas. Sdo elas:

— criminalidade/violéncia/drogas
— negros e indios
— saude
— mulher
— meio ambiente
— comunicagdo
- — direitos humanos
— projetos de financiamento

— créditos e finangas

| FISCHER, FISCHER ( 1995)? afirmam que o levantamento mais
recente sobre ONGs no Brasil, indica a existéncia de 5.000 entidades, numero que
representa o dobro das entidades existentes ha dois anos atrds. Mesmo que se
questione a precisdo do dado, ndo deixa de ser surpreendente a dimensdo e
velocidade do crescimento 'obs'ervado. E mais do que aspectos quantitativos, ¢

importante ressaltar a qualidade desta transformagéo.

Além de crescerem em tamanho, complexidade e abrangéncia, as

ONGs tém se diferenciado pela eficacia de sua atuagdo, substituindo o Estado ¢ a

\
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iniciativa privada, na solugdo criativa e economica de problemas sociais (FISCHER,

FISCHER, 1993).

Pode-se concluir que o terceiro setor serd um fator politico de peso.
Ou melhor, um fator antipolitico ou pés-politico, pois as novas iniciativas ndo se
deixam rotular de acordb com as velhas categorias da politica moderna
(KURZ,1995).

GENRO (1996), assinala que a crise do Estado estimulou o
surgimento de novas formas de organizagio pﬁblica, por meio das quais as
demandas ndo aceitas ou ndo respondidas pelo governos, estruturam-se num imenso
circuito de representagdo publica. Estas novas formas de autonomia ¢ de inclusio
alternativa - ao lado do Estado ou contra ele - sdo auto-organizadas ou simplesmente
organizadas paralelamente ao Estado. Esta nova esfera publica ndo estatal que
incide sobre o Estado, com ou sem suporte da representagio politica tradicional, é
constituida por milhares de organizagdes locais, regionais, nacionais e
internacionais, que promovem sua auto-organiza¢ido por interesses particulares e
podem ser mediadoras da agdo politica direta dos cidaddos por seus interesses, sob

seu controle..

Todo este processo busca romper as fronteiras burocraticas que
separam o Estado do cidaddo comum, produzindo tanto resultados concretos na

qualidade de vida, quanto um novo espago publico.

Embora as ONGs tenham se modificado ao longo dos anos e novas

fung¢des tenham sido incorporadas, estas entidades vdo manter como uma de suas

caracteristicas basicas a fungdo de propiciar, a grupos e individuos, as informagdes, =

suporte pedagdgico, habilitagdo técnica e a capacidade organizativa para agenciar
suas demandas e empreender iniciativas voltadas para enfrentar as necessidades

imediatas!
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Na década de 80, o avango do processo de democratizagdo induz uma
reorienta¢do das atividades das ONGs, que passam a enfatizar uma outra dimensdo
do processo de desenvolvimento humano. A questdo da cidadania e dos direitos.

fundamentais emerge como uma das prioridades em sua pauta de atuagio.

Por outro lado, a segunda metade da década de 80 vai assistir também
a transformacgdes na institucionaliza¢do e nas formas de atuagdo das ONGs. Nesta
transformagio elas deixam de ser acessorios dos movimentos sociais assessorados e
passam progressivamente a afirmar-se como entidades com existéncia propria e
independente. Da mesma forma a necessidade de organizar e alcangar maior eficacia
em suas agdes e o maior rigor fiscalizador das agéncias que aportam recursos na
sua manuten¢do determinam que persigam maior grau de institucionalizag¢do e de
profissionalizagdo de sua gestdo. Além disso comegam a reexaminar sua relagdo
" com o Estado, superando uma atuagdo centrada na campanha e na denuncia e
colocando-se a tarefa de influenciar e mesmo participar da formulagdo de politicas

publicas.

O desenvolvimento das organizagdes da sociedade civil é parte
constitutiva da formagdo de uma cultura civica democratica neste final de século.
Tais organizagdes, em suas distintas versoes e formas diferenciadas de atuagdo,
desempenham papel importante na promo¢do do desenvolvimento humano, seja
através de iniciativas proprias e especificas, seja através de sua capacidade de
mobilizagdo da sociedade civil, seja através de sua interagdo com o Estado e com as

empresas.

O fortalecimento das ONGs e, em particular, a eficacia de sua
contribui¢do para o desenvolvimento humano, implica uma série de desafios:
pésquisa sistematica que inclua produgdo de informagdes, criagdo de instruméntos
de conhecimento que orientem e avaliem as agdes, elaboragdo dos conceitos
teéricos implicados, capacitagdo de seus quadfos, um tipo sui generis de

profissional, capacitagdo gerencial enquanto institui¢gdes autonomas; difus@o de seus
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trabalhos de modo a multiplicar o alcance dos servigos oferecidos; geragdo de
recursos humanos e financeiros que viabilizem um crescimento sustentivel e

desenvolvimento de parcerias com o Estado na produgdo de servigos publicos
(IPEA,1996).

Também FISCHER, FISCHER (1993), ja alertavam sobre os desafios
de se modelar uma estrutura adequada a especificidade de atuagdo das ONGs.

O primeiro, consiste explicitar esta propria especificidade a partir de

uma profunda reflexdo interna sobre sua missdo, seus objetivos e suas estratégias.

O segundo, é delinear sistemas de gestdo capazes de aliar a
simplicidade a eficacia administrativa, que possam buscar o aperfeigoamento e o

desenvolvimento organizacional.

FEICHAS, (1995), acredita que as ONGs encontram-se diante dos
seguintes desafios:

— passar do micro ou macro, isto é ndo limitar suas a¢les a microrregides e

contribuir com sua experiéncia para o desenvolvimento macro;

— passar do privado ao publico, substituindo a clandestinidade por uma atuagio

mais transparente e tornando publico o que sdo, por que lutam e o que propde;

— passar da resisténcia a proposta, quer dizer, de uma a¢do contra o Estado e 4

margem do mercado, a uma agdo participante.

O papel das ONGs brasileiras, na década de 90, € propor a sociedade
brasileira, a partir da sociedade civel, uma sociedade democratica - politica, social,

econdmica e culturalmente. Pressupde-se que colaborar com o Estado para a
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democratizagdo da sociedade ao propor uma nova forma de produzir e distribuir
bens e servig:os que supere os limites da logica do capital e acabe com o estatal e

restabelega o publico.

Como foi enfocado anteriormente, o grande desafio no perfil das
ONGs, ¢ passar a atuar conjuntamente ao Estado na busca de solugbes para os
problemas nacionais (FOLHA,1995).

Para que o conceito seja mais do que um nome, ¢ importante que
promova um senso comum. A tentativa de estabelecer esse senso comum é
sistematizada por FERNANDES (1994) a partir de uma abordagem negativa,
apontando os caminhos que devem ser evitados pelas ONGs.

1- ndo de deve buscar uma organizagdo formal que o integre por
inteiro: os segmentos que compdem o terceiro setor trazem consigo diferentes
habitos organizacionais. Qualquer tentativa de reunir todos eles sob uma tnica

forma organizacional corre o risco de gerar estruturas vazias.

2- instrumentos de integragdo politica vertical seriam de pouca valia: o
Estado continua a existir. Ndo se trata de unificar o povo em torno de um projeto
politico comum, mas sim de respeitar 0 universo heterogéneo que existe na

comunidade e que ndo pode ser identificado por uma unica linha politica.

3- a idéia de um projeto comum global ¢ problematica: ha varias areas
e formas de agdo diferentes por parte das ONGs. As nogdes de tempo e as
simbologias sdo variadas. Dessa forma um projeto global ndo deve ser assimilado

pélos segmentos mais amplos do terceiro setor.

4- as agendas devem ser seletivas: ha tantas questdes a serem

resolvidas que nenhum programa sera capaz de fazer justiga a todas elas.

5- nogdes de substincia comum como povo ou nagdo ndo sdo

particularmente interessantes nesse caso: elas continuam presentes porque ainda
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mobilizam a sociedade como um todo, s6 que sdo imagens e conceitos que estdo
correlatos ao tipo de integragdo produzida pelo Estado, tendendo a ignorar o ponto
central que caracteriza o terceiro setor, com suas iniciativas particulares para fins
que sdo comuns. A idéia do terceiro setor ndo nos induz a imaginar a sociedade
como um grande individuo coletivo, ao contrario, sublinha a diversidade. Portanto

outras abordagens s3o necessaria para se falar de unidade.

6- convergéncia em torno de questdes ou temas especificos: um certo
tema torna-se amplamente valorizado quando deixa alternativas abertas para uma
variedade de alternativas. Uma questio comum pode dar origem a multiplas

respostas convergentes.

7- aliangas multiplas e parciais: a dindmica da integra¢cdo pode dar
origem a diferentes conjuntos e conglomerados em diferentes ocasides, envolvendo
parceiros diversos segundo as circunstincias € a questio em pauta. Por isso torna-se

necessario canais de intercomunicagao.

8- cidadania e outros valores: sdo questdes inevitaveis que devem ser
vistas como concepgdes contextuais que variam segundo os parceiros em

comunicagdo, os assuntos em pauta e as dinamicas envolvidas.

9- na busca de interagdes positivas com o Estado e o mercado: ndo se
trata de esquecer os conflitos e as contradigdes. Como a situag@o social ¢ bastante
grave, o campo das iniciativas voluntarias é instado a pressionar governos e

mercados em busca de alternativas.

Para concluir este capitulo destaca-se a importincia do terceiro setor

através da citagdo abaixo:
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“A incerteza do futuro significa também, a sua abertura.
Para o bem e para o mal, o jogo ainda estd se fazendo. E,
se é aberto, é também diverso. No entanto, apesar das
diferencas que chegam por vezes ao extremo da crueldade,
ndo hd como eludir o paradoxo de que as perguntas sobre
as chances do futuro tonaram-se universais. Ndo importa
onde se esteja, é sempre possivel reclamar o direito a
participacdo nos  frutos do progresso e indagar-se
positivamente sobre as chances dessa intencdo. Em vez da
falsa seguranca dos planos globais e das formulas
repetitivas, a acdo desloca-se do nivel das mudangas
estruturais para o das decisées tdpicas que afetam as
conjunturas, com as suas incertezas e aberturas. Nessas
circunstdncias a visdo do futuro aproxima-se das posturas
pré-reflexivas, em que é a experiéncia que guarda o poder
maior de persuasdo. Ancora as incertezas do cdlculo na
esperanga que renasce a cada manifestacio viva de um
valor. Devolve a moral as razoes para a acio. Em escalas
restritas, e portanto relativas, as experiéncias que animam
o terceiro setor induzem a crenga de que hd sim, coisas
positivas e mesmo portentosas a fazer. Apesar das chances
ao contrdrio, acontecem coisas por ld que surpreendem os
mais céticos interlocutores” (FERNANDES ,1994, Op. cit.
p. 144, 145). ' :

Feitas essas consideragdes pode-se passar propriamente a pergunta de

pesquisa.



CAPITULO 7

CONCLUSAO

Este capitulo ira tratar da resposta a pergunta de pesquisa que é:

As ONG’s podem vir a ser uma estratégia para a prestagdo de servigos

e para a produgdo de bens publicos?

A sociedade contempordnea é um sistema que organiza a totalidade de
suas agdes a partir da esfera econdmica. Por conta disto, o paradigma que lhe
sustenta ¢ o paradigma de mercado, que emergiu a condigdo de ordenador da vida

humana associada desde a revolugdo industrial.

Para MARCUSE (1979), a sociedade contemporanea industrial é
caracterizada como uma sociedade unidimensional onde o aparato técnico de
produgdo serve como um sistema de dominagdo. E ¢ caracterizado por RAMOS
(1981) como um modelo social burocratico que ¢ tio fundamental que tornou-se

padrdo dominante de racionalidade para a existéncia humana.

A racionalidade dessa sociedade é a instrumental que ¢ determinada
por uma expectativa de resultados ou fins calculados e que habilita os individuos a

fazer um calculo utilitario das conseqiiéncias.

A sociedade contemporinea tem a capacidade de distorcer palavras e
conceitos cujos significados originais chocariam-se com seu processo de auto-
sustentagdo. Dessa forma a palavra razdo que em seu sentido original era entendida

como uma forga ativa na psique humana que habilita 0 homem a distinguir entre o
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bem e o mal, entre o conhecimento falso e o verdadeiro € assim ordenar sua vida
pessoal e social, foi legitimada apenas em seu aspecto econdmico, esse sim 0

aspecto que interessa a ideologia de mercado.

Percebe-se que o homem na sociedade contempordnea internaliza
profundamente o carater - ethos - do mercado, e age como se ele fosse o padrio

normativo de todos os aspectos da vida humana associada.

Encontra-se correspondéncia a afirmagéo anterior em ARENDT
(1981), quando afirma que os homens sdo seres condicionados. Tudo aquilo com o
qual entram em contato torna-se condi¢do de sua existéncia. O que quer que toque a
vida do homem ou entre em relagdo duradoura com ela, assume o carater da
existéncia humana. E por isso que independente do que fagam os homens sdo

sempre condicionados.

Pode-se entender esse homem que internaliza o ethos do mercado
através da sindromE comportamentalista, como homem operacional, que é
equivalente a0 homo economicus da economia classica, a0 homo sociologicus da
sociologia e ao homo politicus da sociologia politica. Esse homem ¢ um ser passivo
que deve ser programado por uma técnica capaz de ajustd-lo aos imperativos da
produgio, é calculista e motiva-se por recompensas materiais € economicas.

Na medida em que o homem tem a necessidade de um bem, elabora e
preserva instituigdes especialmente voltadas para proporcionar, amplificar e

defender esse mesmo bem, produto ou servigo.

Assim é que o conjunto de cada uma das instituigdes basicas e
universais - familia, economia, recreagdo, religido e governo - existem para atender

as necessidades basicas e secundarias dos homens.

E ndo apenas as institui¢des basicas. Todo um conjunto de instituigdes
secundarias esta continuamente sendo ampliado para atender a novas necessidades

ou ao desdobramento de antigas necessidades. Neste contexto se insere o0 servigo
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publico. O servigo publico ¢ uma das muitas instituigdes secundarias criadas pelo
homem para a satisfagdo de necessidades. A principal fungdo do servigo publico é
prover o bem-estar do cidaddo (PERES, 1987).

Se o bem comum € a satisfagdo a nivel societario ds necessidades
basicas, e como tais necessidades sdo satisfeitas através das instituicdes (familia,
educagdo, recreagdo, religido e governo), tem sido tarefa do governo, diversificar o

servigo que presta assumindo que este servigo deve causar satisfagdo ao cidadio.

Toda e qualquer pessoa a qual se destiﬁa 0 servigo prestado por um
6rgio publico, € o usuario deste servico. Em realidade os homens sdo consumidores
dos bens e usudrios de servigos. Convém notar que outra caracteristica reveste o
usuario do servigo publico: ele ¢ também o contribuinte. Desta forma o usuario nio
¢ um consumidor gratuito. O servigo que lhe € prestado ¢ pago por ele proprio. Nos
trés niveis em que € prestado: federal, estadual e municipal, o servigo publico é

financiado, cobrado e usufruido pelo préprio contribuinte.

Importa notar que é esse usuario, contribuinte e financiador quem, a
nivel objetivo deve examinar, julgar e avaliar o servigo prestado, em seus aspectos
'qualitativos e quantitativos (PERES,1987), principalmente por que as institui¢des
estabelecem o modo socialmente aceito de satisfazer determinadas necessidades e

de realizar certas atividades (VILA NOVA, 1991).
Mas o que € uma institui¢do?

Toda sociedade compreende necessariamente um sistema de valores,
normas, e simbolos partilhados intersubjetivamente e necessarios a sua estabilidade.
Além de valores, simbolos e normas a ociedade compreende igualmente um sistema
de posigdes e papéis. A satisfagdo das necessidades humanas ¢ orientada por valores
e regulada por normas. Se certo niimero de valores ¢ de normas valem para todas as
situagdes sociais, grande parte se refere a determinadas posigdes, assim como a

campos especificos de necessidades e atividades humanas: o familiar, o politico, o
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econdmico, o religioso, o educacional e o recreativo. Cada um dos subconjuntos de
valores e normas referentes a esses campos de atividade é uma institui¢do. Desta
forma institui¢des sociais sdo conjunto de valores, crengas, normas, posi¢des €
papéis referentes a campos especificos de atividade e de necessidades humanas. As
normas € os valores compreendidos por cada institui¢do orientam e regulamentam a
prestagdo de servicos e a produgdo de bens necessarios a satisfagdo das

necessidades humanas.

FITCHER (apud LAKATOS,1982) conceitua instituigio como uma
estrutura relativamente permanente de padrles, papéis e relagdo que os individuos
realizam segundo determinadas formas sancionadas e unificadas, com objetivo de

satisfazer necessidades sociais basicas.
Toda institui¢do possui uma fungio e uma estrutura.

Estrutura € o arcabougo invisivel que sustenta a organizagio e fungdo
¢ a meta ou o proposito do grupo, cujo objetivo é regular suas necessidades. A
estrutura se compde de pessoal, equipamentos, organizagdo € comportamentos, €

possui as seguintes caracteristicas:

— possui finalidade - satisfagdo das necessidades sociais.

— possui conteiido relativamente permanente - padrles, papéis e

relagdes entre individuos da mesma cultura.

possui coesdo - os componentes, em virtude de combinagdes

estruturais de padrdes de comportamento.

— é unificada - cada instituicdo, apesar de ndo poder ser

completamente separada das demais, funciona como uma unidade.

possui valores - codigo de conduta.
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Pode-se também conceituar instituigdo como um conjunto de idéias
integradas e complementares, conceitos recobrindo as amplas areas de variaveis e
lagos elementares e essenciais que ddo direcionamento de padrdes de
comportamento desenhados para atingir objetivos definidos pela sociedade em areas
como educagdo, familia politica e religido (ABREU, ABREU,1984).

Ou como uma organizagdo nova ou remodelada que induz e protege
inovagdes; ou pode-se argumentar que a institui¢io se define como uma organizagio
social complexa que tem a capacidade de introduzir e sustentar mudangas até que
estas se tornem aceitas e deitem raizes na sociedade como um todo. A passagem da
condi¢do de organizacdo para a de instituicdo ¢ um movimento qualitativo da
organizag¢do: quando a organizagdo incorpora determinadas qualidades especificas e
alarga relacionamentos e passa a ter influéncia sobre a sociedade, neste momento é

uma institui¢do. (ABREU, ABREU, 1984).

As organizagdes e instituigdes com as quais o homem se relaciona sio
predominantemente de natureza burocratica porque no periodo conhecido como
modernidade a teoria das organizagdes privilegiou a dimensdo econdmica sobre as
outras dimensdes da vida humana associada e caracterizou um desenho de
organizagdo cuja caracteristica basica esta assentada numa sociedade de mercado.
Os modelos e a teoria decorrentes dessa postura obedecem a critérios da ordem
unidimensional que se prevalece de instrumentos de dominagdo para sua

consecugao.

Pode-se caracterizar a burocracia como:

“um agrupamento social em que rege o principio da
competéncia definida mediante regras, estatutos,
regulamentos, da documentacdo da hierarquia funcional,
da especializacio profissional, da permanéncia obrigatoria
do servidor durante - seu periodo de servico e da
subordinacdo do exercicio dos cargos a normas abstratas”
(WEBER, apud RAMOS, 1983, op. cit. p. 98).



126

O fato principal é que a conseqiiéncia prevista desses atributos é a
previsibilidade do comportamento humano e a padronizagdo do desempenho dos

participantes que objetivam a eficiéncia maxima da organizagdo.

Essa previsibilidade obtida através das relagdes de poder e autoridade
sdo na verdade mecanismos de controle legitima-se através do processo de alienagio
que perpassa as pessoas ao se relacionarem com as organiza¢es formais. Por sua
vez esse processo de isolamento e alienagdo destroi a capacidade politica do

homem, sua capacidade de agir, isolando-o da esfera publica.

Ha entretanto um processo de mudanga que esta sendo desencadeado a
partir do préprio homem. Esse processo relaciona-se com a tomada de consciéncia
das multidimensdes da natureza humana, fazendo com que a dimensio que
privilegie apenas os homens como recursos objetos, subordinados & racionalidade
econdmica e ao individualismo, perca seu significado. Essa visdo fragmentada na
verdade privilegia as ac¢Oes empreendidas na organizagdo burocratica tradicional,

ndo passando de uma concepgdo ideoldgica para manter a ordem estabelecida.

Essa crise evidencia uma metamorfose nos valores que regem a vida
humana associada, fazendo emergir uma nova civilizagdo que traz consigo novos

estilos de familia, de trabalho, de relagdo com as instituigdes.

Em seu bojo essa mudanga incorpora um novo homem. O homem
parentético que ¢ um homem participante, ajustado a uma atitude critica, que ao
colocar entre parénteses a cren¢ga no mundo comum, alcanga um pensamento
conceitual que lhe permite a liberdade. O homem parentético incorpora em si o
sentido de racionalidade substantiva e permite que a razdo seja entendida no seu
sentido classico, que esta intimamente ligado a nogdo de bem e ao julgamento ético.
Esse novo homem desloca-se da esfera privada para a esfera piblica e espera

participar dela.

Partindo destes pressupostos, quando ocorre mudanga social:
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“toda transformacdo observdavel no tempo que afeta, de
maneira que ndo seja provisoria ou efémera, a estrutura
ou funcionamento da organizagio social de dada
coletividade e modifica o curso de sua historia. E a
mudanca de estrutura resultante da acdo historica de
certos fatores ou de certos grupos no seio de dada
coletividade” (ROCHER, apud LAKATOS, 1982, op. cit. p.
43)

A partir dessa mudanga, a instituigdo Estado e seu instrumento de

consecugdo, administragido publica, devem necessariamente mudar.

Um novo modelo de administragdo publica se delineia, e deve cumprir

duas estratégicas basicas e intercomplementares.
Primeiro, uma profunda e extensiva descentralizagdo administrativa.

Segundo, a mobilizagdo de energias existentes no tecido social, fora da
maquina publica e presentes principalmente na chamada comunidade organizada
para o fim de complementar a prestagdo de servigos publicos e subsidiar a agdo

governamental.

Esse novo modelo de gestdo a administragdo publica pode muito bem

ser uma ONG.

Pode-se fazer esta afirmagdo a partir de uma série de consideragdes

que agora serdo expostas.

GENRO (1996), percebe que a crise do Estado ao estimular o
surgimento de novas formas de organizagdo publica. Estas novas formas sdo auto-
organizadas ou organizadas paralelamente ao Estado. Esta nova esfera publica é
constituida por milhares de organizagdes que promovem sua organizagdo por
interesses particulares afastando-se das fronteiras burocraticas que envolvem o
Estado e o separam do cidaddo comum. Estas novas formas produzem resultados

concretos na qualidade de vida e criam efetivamente um novo espago publico.
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A propria definicdo de FERNANDES (1994) para ONG, corrobora a
afirmagdo. “Iniciativas privadas que ndo visam lucro; iniciativas na esfera publica
que ndo sdo feitas pelo Estado. Nem empresa nem governo, mas sim cidadios
participantes de modo espontineo e voluntario em um sem numero de a¢des que
visam ao interesse comum’(op. cit. p.11). A defini¢do portadora de uma ambiciosa
mensagem, surge no mundo um terceiro personagem. Organizado, independente, e

que mobiliza a dimensio voluntaria do comportamento das pessoas.

Esse novo espago publico representa o deslocamento da esfera privada
para a esfera publica, fazendo com que haja o deslocamento das pessoas de sua

condigdo de consumidores para cidadéos.

Corrobora esta afirmagio o sentido que ARENDT (1989) d4 a esfera
publica. Para a autora é na esfera publica que o homem vai criar consciéncia da
necessidade da agdo politica, que implica em agir, discutir ¢ formular projetos. A
vida publica entdo, ndo seria feita apenas de atos de Estado, mas também de

atividade cidadai.

Parece pertinente observar também, que o conceito de ONG implica em uma

expansdo da idéia corrente sobre a esfera publica.

Refor¢a-se ainda a afirmagdo de que a ONG ¢é uma alternativa que se
apresenta ao processo de mudanga a partir de uma citagdo de RAMOS (1981): “O
homem tem diferentes tipos de necessidades, cuja satisfagdo requer multiplos tipos
de cenarios sociais. E possivel ndo apenas categorizar tais tipos de sistemas sociais,
mas também formular as condig¢des operacionais peculiéres a cada um deles (op. cit.

p. 136)”.
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