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Interfaces epistemolégicas sobre administracao
publica, institucionalismo e capital social

Epistemological interfaces on public administration, institutionalism and social capital

Edson Arlindo Silva1
José Roberto Pereira2

Valderi de Castro Alcantara3

Resumo

A sociedade contemporénea é marcada pela presenca de instituicdes que organizam, normatizam e regulamentam as
relagdes sociais de trabalho. Ao mesmo tempo que as instituigbes podem ser pensadas individualmente, também
possuem a capacidade de se organizar em redes objetivando o fortalecimento de lagos intra e interinstitucionais. Diante
deste contexto, procura-se, aqui, realizar uma incursdo tedrica entre administragdo publica, institucionalismo e capital
social, mostrando as possiveis interfaces conceituais, com o intuito de elucidar as contribui¢cdes do institucionalismo e
do capital social para melhor compreender a administragcao publica contemporéanea. Por um lado, a teoria do capital
social favorece o entendido sobre o conjunto de investimentos que s&do canalizados em agbes socioeconémicas e
culturais para atender demandas sociais especificas advindas de grupos organizados da sociedade civil. Assim,
segundo as premissas do capital social os individuos se relacionam uns com os outros para ter acesso aos recursos
publicos coletivos almejando a consecucéo de diversos interesses comuns. J& no institucionalismo parte-se da premissa
de que qualquer instituicdo, formalmente constituida e legitimamente reconhecida pelos atributos legais da sociedade,
perde a razdo de ser quando sua légica de constituicio ndo consegue ser mais eficiente do que qualquer agéo
individual isolada. Por fim, as discussdes em torno das tematicas do capital social, institucionalismo e modelos de
administragdo publica nos convidam a refletir sobre as mudangas ocorridas nas sociedades modernas, principalmente
no que se refere as formas de governo e as tendéncias das relagdes entre Estado e sociedade que vém ocorrendo no
mundo globalizado.

Palavras-chave: Administragéo publica. Capital social. Institucionalismo.

Abstract

Contemporary society is marked by the presence of institutions that organize, regulate and govern the social relations of
work. While institutions can be designed individually, they also have the ability to organize into networks that aim to
strengthen intra and inter- institutions. Given this context, the aim here is to perform a theoretical incursion into public
administration, institutionalism and social capital, showing the possible conceptual interfaces in order to elucidate the
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contributions of institutional and social capital to better understand contemporary public administration. On the one hand,
the theory of social capital promotes understanding of the set of investments that are channeled into socioeconomic and
cultural activities to meet specific social needs arising from organized groups in civil society. Thus, according to the
assumptions of the capital, people interact with each other for access to public resources in order to achieve the
collective targeting of several common interests. Meanwhile, institutionalism sets out on the assumption that any
institution that is formally constituted and legitimately recognized by the legal attributes of society loses when the reason
for the logic of its constitution can no longer be any more effective than individual action alone. Finally, the discussions
surrounding the themes of social capital, institutional and public administration models invite us to reflect on the changes
that take place in modern societies, especially regarding forms of government and trends in relations between state and
society that take place in a globalized world.

Keywords: Public administration. Social capital. Institutionalism.

Capital Social no Contexto Institucional

Os fundamentos tedricos que deram base a construgdo moderna do conceito de “capital social” encontram
nos trabalhos de Bourdieu (1986) e Coleman (1990) a inspiragdo necessaria para trazer a tona problemas
pontuais inerentes aos modelos de administracao publica experimentados pelo Brasil.

Assim, € preciso ressaltar que a evolugdo do conceito de “capital social”, ainda em processo de consolidagdo
como campo de estudo, relaciona-se intimamente aos estudos de Bourdieu (1986) e Coleman (1990). Estes
autores influenciaram significativamente os estudos, por exemplo, de Robert Putnam, que empreendeu uma
valiosa pesquisa em regides selecionadas da Italia moderna para compreender dimensdes analiticas como a
descentralizagdo politica, o desempenho institucional, a confianga social e a for¢a do processo civilizatorio
na transformagao politico-cultural de uma determinada sociedade.

A nogdo de capital social proposta por Putnam (2002) ganhou destaque internacional com os estudos sobre a
Italia moderna em contextos regionais marcados por profundas transformagdes politico-culturais. Ao estudar
os principios e valores da democracia italiana, Putnam (2002) constatou a existéncia de associagdes
comunitarias e de praticas sociais de reciprocidade como elementos essenciais a democracia e a
conscientizagdo civica. Assim, esses elementos ndo apenas garantem o carater democratico da sociedade
civil, mas também determinam o desempenho dos governos locais e de suas instituigoes.

Putnam (2002, p. 67) refere-se ao capital social como o conjunto de “elementos de organizagdo social como
as redes, normas e confianca social que facilitam a coordenagdo e a cooperagdo em beneficio reciproco”,
contribuindo de maneira significativa para a superacdo dos dilemas da acdo coletiva. Em contrapartida, Reis
(2003), ao se apoiar nos criticos da teoria do capital social de Putnam, observa pontos de fragilidade em
termos de definicdo que comprometem a consisténcia do conceito de “capital social”.

Contudo, o conceito de capital social permanece surpreendentemente impreciso durante
toda a exposicdo do capitulo final — pois Putnam jamais o define. Feita a alusdo inicial ao
capital social, tudo o que se segue ¢, inicialmente, uma remissdo a exposi¢do do conceito
feita por James Coleman e outros autores, seguida por uma enumeragdo um tanto vaga de
atributos do capital social, que jamais chega perto de uma defini¢do. (REIS, 2003, p. 44).

No entanto, Reis (2003) n3o anula o brilhantismo existente no trabalho de Putnam (2002) e enumera um
conjunto de virtudes que norteou os estudos deste autor por quase duas décadas, com destaque para os
atributos ligados a “confianga”, “desempenho institucional” e “capital social”. Para Reis (2003), a nocdo de
capital social surge como uma valiosa lente para compreender as sociedades modernas, permitindo a
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reestruturacdo ¢ a modificagdo de certas praticas relacionadas, de um lado, as institui¢des, de outro, ao
processo de formacao politico-cultural fundamentado em agdes civicas.

O capital social passou a ser considerado, entdo, de fundamental importancia, além da consolida¢do da
democracia, na realizagdo de uma efetiva governanca local e urbana, visando a sustentar redes de inovagao
tecnologica e de politicas publicas. Contribuiu ainda para o desenvolvimento comunitirio e social via
implementacao de projetos de inclusdo social e de combate a pobreza, bem como estimulou a protecao do
meio ambiente ¢ o uso sustentavel dos recursos naturais (BRIGGS, 2004; BULLEN, 2000; COLEMAN,
1990; FUKUYAMA, 1995; NORTH, 1990; PORTES, 1998; PUTNAM, 2002).

O recorte teorico-metodoldgico e empirico delimitado por Putnam (2002), ao tratar da relacdo comunidade-
democracia na Italia moderna, revela um conjunto de elementos que se complementam e se afastam ao serem
confrontados com a realidade pesquisada. Elementos como “desempenho institucional”, “confianca”,
“civilidade”, “acdo coletiva” e “capital social” marcam a trajetoria de sua linha de pensamento e evidenciam
fatores que se desenvolvem tendo por base duas questdes centrais: “Por que alguns governos democraticos
tém bom desempenho e outros ndo?” ¢ “O que entendemos por desempenho institucional?”. Sdo questoes
complexas e abrangentes, mas que permitem analisar o papel das instituicdes e a nossa propria condig¢do
humana no contexto da sociedade moderna. Portanto desempenho institucional pode ser entendido da

seguinte maneira:

O conceito de desempenho institucional baseia-se num modelo bem simples de governanca:
demandas sociais => interacdo politica => governo => op¢do de politica =>
implementagdo. As instituicdes governamentais recebem subsidios do meio social e geram
reacdes a esse meio. Pais que trabalham fora procuram creches acessiveis, comerciantes
preocupam-se com furtos em suas lojas, veteranos de guerra execram a morte do
patriotismo. Os partidos politicos e outros grupos articulam esses interesses, ¢ as
autoridades, quando muito, deliberam sobre o que fazer. Entdo, adota-se uma politica (que
pode ser apenas simbdlica). A menos que essa politica seja “nada a fazer”, ela tem que ser
implementada — criar novas creches (ou incentivar a iniciativa privada a fazé-lo), por mais
guardas na ronda, hastear bandeiras com mais frequéncia. Para ter um bom desempenho,
uma institui¢do democratica tem que ser ao mesmo tempo sensivel e eficaz: sensivel as
demandas de seu eleitorado e eficaz na utilizagdo de recursos limitados para atender a essas
demandas. (PUTNAM, 2002, p. 24-25).

Nota-se, entretanto, a complexidade de fatores que condicionam o sucesso ou o fracasso do “desempenho
institucional”. Sdo fatores que envolvem diversos atores e segmentos da sociedade civil organizada
democraticamente e que, de certa maneira, repassam para os gestores publicos e politicos a missdo de
maximizar os recursos limitados em poder do Estado.

Assim, para além dos papéis exercidos pelo Estado na sociedade, observa-se que a relevancia em se
investigar a acdo de uma perspectiva supraindividual deve-se a constatacdo de que ela ¢ capaz de sintetizar e
refletir significados e padrdes comuns a uma coletividade. Embora condicionada pela singularidade, tem
muito a dizer sobre os valores hegemonicos e as praticas institucionalizadas na sociedade. Algumas destas
praticas e valores podem ser visualizados na Tabela 1, que mostra a interdependéncia existente entre capital
social, estrutura e elementos cognitivos, presentes nas sociedades contemporaneas institucionalizadas.
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Tabela 1

Interdependéncia entre Capital Social, Estrutura e Cognigao

Capital Social Elementos Estruturais Elementos Cognitivos
Fontes Redes e Relagbes Normas
Manifestagoes Interpessoais Crengas
Papéis e Regras Atitudes
Procedimentos e Valores
Precedentes
Fatores Dinamicos Organizagdo Social Confianga
Dominios LigagOes Horizontais e Cooperagao
Verticais
Elementos Comuns Expectativas que levam ao comportamento cooperativo que geram
beneficios mutuos.

Fonte: Adaptado de Uphoff, 2000, p. 221.

Mediante os elementos acima expostos, nota-se que a ideia de capital social — presente em varias abordagens
organizacionais — surge como organizadora da agdo coletiva no institucionalismo, em que a no¢ao de somo
economicus se desenvolve atrelada a figura do individuo racional que age exclusivamente visando aos seus
interesses. Putnam (2002) considera que o capital social é constituido por elementos (redes, normas e
confianga) das organizagdes sociais que facilitam a a¢@o e a cooperagdo para a aquisicdo de beneficio mutuo,
uma vez que a formagdo de um acervo abundante de capital social proporciona um trabalho em conjunto
mais facil de ser desenvolvido.

Confianga, normas, cadeias de relagdes sociais sdo tipos de capital social. O capital social
facilita a cooperagdo espontinea e tal como sucede com o capital convencional, os que
dispdem dele, tendem a acumular mais. O capital social multiplica-se com o uso e mingua
com o desuso. Por esse motivo, a criagdo e dilapidagdo do capital social se caracterizam por
circulos virtuosos e circulos viciosos. (PUTNAM, 2002, p.180).

Ao contribuir para tornar popular a nogdo de capital social, com base em seus estudos sobre a Italia moderna
(1993) e sobre os Estados Unidos (2000), Putnam (2002) identifica-a como os tragos da vida social, suas
redes de relagdes, normas e confianga que facilitam a ag@o conjunta em prol de objetivos comuns.
Conceitualmente esse autor define capital social como a capacidade de grupos e organizagdes que formam a
sociedade civil desenvolverem trabalhos coletivos no alcance de objetivos comuns, possibilitadores de maior
eficiéncia na producdo coletiva de riqueza. Trata-se de um conceito, de acordo com os criticos da teoria de
Putnam, impreciso em termos de defini¢do, mas que nos oferece elementos importantes para o entendimento
do capital social na atualidade, principalmente quando se trata de analises voltadas para as instituigoes
publicas e representacdes politicas (BRIGGS, 2004; BULLEN, 2000; REIS, 2003).
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E possivel, entdo, que a busca pela otimizagdo, ou seja, pela maximizagio da diferenca entre o beneficio e o
onus determine o alinhamento entre fins e meios e coloque o capital social como subsidiario das agdes
coletivas. Embora seja um fato, a liberdade de agdo ¢ condicionada pela l6gica instrumental. O mercado ¢ as
leis da economia neoclassica representam a materializagdo de tal racionalidade. Neste campo, a a¢do coletiva
¢ marcada pela impessoalidade. A equivaléncia das trocas e a auséncia da divida tornam cada relacdo pontual

e ndo instauram um sistema de obrigacdes capaz de inibir a exploracdo, a injustica e a exclusdo
(COLEMAN, 1990; FREY, 2000).

No entanto, capital social pode ser compreendido como sindnimo da existéncia de confianca social, normas
de reciprocidade, redes de engajamento civico e, finalmente, de uma democracia saudével e vital. Assim,
essas organizacOes basicas da vida social, como instituigdes de ensino, organizagdes juridicas, sindicatos,
associacdes comunitarias e profissionalizantes, entre outras formas de organizagdes civicas, sdo essenciais
para o estabelecimento de normas e padrdes comuns, para a promogao de confianga social e interpessoal e,
no final, para o crescimento do engajamento civico. Para Putnam (2002), o capital social ¢ um ativo
importante individual e socialmente. As redes e os vinculos que nelas se ddo entre pessoas t€m um valor ¢
sdo importantes para os individuos, os grupos e as comunidades. Assim, do mesmo modo que o capital fisico
e o capital humano podem aumentar a produtividade individual ou coletiva, os contatos sociais também
podem afetar a produtividade do individuo e de grupos de individuos. Desse modo, o capital fisico refere-se
aos objetos fisicos; o capital humano, as propriedades das pessoas; € o capital social, aos vinculos entre os
individuos. Portanto, o capital social refere-se as caracteristicas da organizagdo social, que podem melhorar a
eficiéncia da sociedade e do Estado e facilitar as a¢des coordenadas dos individuos.

Em um contexto como esse, sera incumbéncia do governo atuar, por meio do monopélio do
uso legitimo da for¢a, como mediador em ultima instancia dos acordos, costumes e valores
oriundos da livre intera¢@o e cooperacdo — e, naturalmente, também dos conflitos — entre os
individuos e grupos diversos na sociedade. Ele permanece, de qualquer maneira, sendo ator
crucial para o funcionamento das instituigdes, isoladamente de longe o mais importante,
poderosamente capaz de influencia-las — para melhor ou pior — tanto no seu formato quanto
no seu desempenho. Pois é somente ao constituir a forma legal que lhe permitira
desempenhar seu papel de fiador dos acordos firmados no interior da sociedade que o
governo propriamente institucionaliza esses acordos; transforma acordos circunstanciais ou
formas momenténeas de cooperagdo em instituigdes propriamente ditas. (REIS, 2003, p.
41).

Nesse contexto de diversidades de interesses, o Estado surge como organizador e regulador e, em certo
ponto, fiscalizador das a¢des dos individuos na sociedade. Trata-se da contribuicdo do Estado na superagdo
dos “dilemas da agdo coletiva”.

Contudo, uma reflexdo conjunta e interligada, a luz do capital social, das teorias institucionalistas e da
administrag@o publica, objetiva elucidar as estruturas e o funcionamento das instituigdes no ambito da vida
social. Além disso, o corpo tedrico em destaque pode contribuir para o entendimento da relagdo entre Estado
e sociedade, tendo em vista os arranjos e as redes institucionais em desenvolvimento na atualidade, o que
sera visto na se¢do a seguir.

Abordagem Institucionalista em Interface com o Capital Social

A secdo anterior priorizou discussdes em torno dos defensores e criticos do capital social, possibilitando a
identificacdo de dimensdes ¢ categorias importantes ao entendimento de tal tematica. As categorias mais
debatidas pelos teodricos do capital social sdo: desempenho institucional; confianga; participagdo civica,
cidadania e descentralizacio das decisdes governamentais. Essas categorias refletem os elementos
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necessarios para se garantir relativa “harmonia social”, seja em um grupo, instituigdo, comunidade,
municipio ou nagdo. Sdo elementos que contribuem para melhor compreender a relagdo social existente entre
individuos e, ou, instituigdes em contextos sociais complexos ¢ abrangentes. Assim, as categorias discutidas
no ambito da literatura sobre capital social vdo ao encontro daquelas levantadas pelos tedricos do
institucionalismo, principalmente em se tratando de assuntos que procuram relacionar institui¢des e politicas
publicas.

No institucionalismo sobressaem as questoes voltadas ao entendimento de normas e regras estatuidas
institucionalmente, aspectos ambientais, grau de cooperagdo entre os individuos e as instituigdes, sistemas
formais de organizacao, legitimidade institucional, bem como a capacidade das instituicdes de se articular
em redes. Tanto no capital social quanto no institucionalismo, procura-se compreender os elementos que
estruturam ¢ ddo forma as instituicdes da atualidade. Propde-se ainda a entender como as instituigdes
desempenham suas fungdes no contexto social.

O institucionalismo concebido no dmbito da Teoria das Organizagdes permite o confrontamento tedrico-
conceitual entre perspectivas “tradicionais” ¢ “modernas” advindas de propostas voltadas a compreensdo das
institui¢des no meio social. Dessa confrontacao de ideias e perspectivas teoricas, surgem novas formas de
organizacdo dentro das instituicdes. Portanto o institucionalismo passou a investigar “modelos teoricos
institucionais” capazes de promover a substitui¢do de elementos técnicos por elementos ligados aos valores
(principalmente os relacionados aos aspectos culturais) que, consequentemente, seriam determinantes no
desenvolvimento das atividades institucionais (BOWRING, 2000; BRYMAN, 1984; DIMAGGIO, 1991;
HASSARD, 1993; MACHADO-DA-SILVA e GONCALVES, 2000; MORGAN, 1980; SCOTT, 1995).

A Tabela 2 apresenta um panorama sintético das principais perspectivas teorico-conceituais polarizantes que
vém acompanhando a Teoria Institucional no contexto das transformagdes e das principais tendéncias nos
estudos sobre as instituicdes modernas.

Tabela 2
Perspectivas tedrico-conceituais polarizantes da Teoria Institucional

Perspectivas Classicas Perspectivas Modernas
Abordagem funcionalista Abordagem interpretativa/(des)construcdo
Velho institucionalismo Neo-institucionalismo
Ambientes técnicos e institucionais Esquemas interpretativos e cognigao
Atores organizacionais passivos Atores organizacionais criativos e proativos
Estimulo-resposta Estimulo-interpretagdo-resposta
Pressdo ambiental para conformidade das PressGes das organizagdes sobre condicdes ambientais para
organizagoes atingir objetivos e manter interesses
Mudanca de ambiente: adaptacdo de individuo | Individuos e organizagdo mudam ambiente
e organizagao
Isomorfismo coercitivo Isomorfismo cognitivo (mimético) e normativo
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Administracdo empresarial por tarefas Administracdo empresarial por competéncias

Administragdo publica tradicional e burocratica | Administracdo publica gerencial e “societal”

Cultura nacional Cultura organizacional

Regimes autoritarios e patrimonialistas Regimes democraticos e concorrenciais

Fonte: Dados de pesquisa bibliografica, 2010.

Os elementos contidos na tabela acima expressam um conjunto de encaminhamentos tedrico-conceituais que
objetivam modificar, reestruturar e adaptar as institui¢cdes, de maneira geral, as tendéncias organizacionais e
gerenciais da atualidade. Nao se trata de rompimentos drasticos e definitivos entre as “tradicionais” e as
“modernas” orientacdes organizacionais, mas tdo somente de propostas tedrico-conceituais alternativas para
(re)organizar as institui¢des.

Assim, os debates que vém ocorrendo no interior do institucionalismo permitem construir elos de
aproximagao entre as diversas abordagens discutidas e selecionadas neste estudo, desde a predominancia do
paradigma funcionalista nos estudos organizacionais, passando pela marcante presengca da burocracia nas
instituicdes modernas e relevancia dos aspectos culturais, até a importancia das praticas cognitivas entre e
intrainstituicdes (CASEY, 2004; MORGAN, 1980). Esta relagdo aponta o quanto a teoria das organizagdes ¢
marcada pela multiplicidade de enfoques e abordagens que ora se preocupam em oferecer uma interpretacao
mais aprofundada da realidade institucional, ora privilegiam a busca de respostas mais adequadas frente as
exigéncias ambientais.

Empregando o termo ‘institui¢do’ em sentido amplo para designar ‘as regras do jogo numa
sociedade’, North assinala que os modelos institucionais tendem a auto-reforgar-se, mesmo
quando sdo socialmente ineficientes. Primeiro, quase sempre ¢ mais facil para um agente
individual adaptar-se as regras do jogo vigentes do que tentar modifica-las. Na verdade, tais
regras costumam induzir & formagdo de organiza¢des e grupos interessados em suas
imperfei¢des. Segundo, depois que o desenvolvimento toma determinado rumo, a cultura
organizacional, os costumes ¢ os modelos mentais do mundo social reforcam essa trajetoria.
A cooperagdo ou a omissdo e a exploragdo tornam-se entranhadas. As regras informais e a
cultura ndo s6 mudam mais lentamente do que as regras formais, como tendem a remodela-
las, de modo que a imposi¢do externa de um conjunto comum de regras formais acarreta
resultados amplamente divergentes. (PUTNAM, 2002, p. 189).

A defini¢do do termo “instituicdo” e a exposi¢cdo de elementos como cultura, formalidade/informalidade,
cooperacao/omissdo demonstram a complexidade de regras a serem consideradas no processo de
institucionalizag¢@o das organizagdes. Trata-se de visdes contingenciais das organizacdes que se formam e se
desagregam no contexto das sociedades modernas.

O amadurecimento dos debates travados pela ciéncia administrativa proporcionou, entre tantas outras
perspectivas, a consideracdo das instituicdes mediante uma abordagem contingencial, o que implica vé-las
inseridas em um ambiente onde sofrem e provocam mudangas tanto interna quanto externamente. A énfase
no ambiente € a principal contribui¢do da escola institucional, que coloca no centro de sua interpretagdo a
realidade organizacional, a legitimidade e o isomorfismo como fatores vitais para sua sobrevivéncia
(MACHADO-DA-SILVA e GONCALVES, 2000).
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De acordo com North (1990), a busca por legitimidade envolve um processo de institucionalizagdo que pode
se dar por meio dos seguintes estagios: habitualizagdo, objetificacdo e sedimentagdo. Apesar do tratamento
estatico dado, eles demonstram ser necessarios a institucionalizagao propriamente dita. Assim, o processo de
institucionalizagdo inicia-se — habitualizagdo — em virtude de necessidades e pressoes do contexto (mudangas
tecnologicas, legislacdo e forgas de mercado) por inovacdo. Segundo North (1990), em consequéncia do
monitoramento que a organizacdo faz dos competidores e de esforcos para aumentar sua competitividade
relativa, a organizagdo se movimenta em dire¢do a um stafus mais permanente ¢ disseminado — objetificacao.
Por fim, a institucionalizacao total se da pela propagacdo, virtualmente completa, de suas estruturas por todo
o grupo de atores, como pela perpetuacdo de estruturas de um periodo de tempo consideravelmente longo —
sedimentacdo. North (1990) destaca que este processo de adaptagdo as mudancas leva a estrutura
organizacional a mudar continuamente a partir do momento que normas, regras e padrdes institucionalizados
ndo garantem mais a redug@o da incerteza presente no ambiente. Assim, continuamente, ha um processo de
formacdo, desinstitucionalizacdo, institucionalizacdo e reinstitucionalizagdo, ou seja, estados que oscilam
dinamicamente da ordem a desordem, da construgcdo a desconstrugdo, em busca de um padrio social
estabilizado ou pelo menos aceitivel (BRYMAN, 1984; NORTH, 1990).

Assim, de acordo com Bryman (1984), o processo de institucionalizagdo, por sua vez, pode apoiar-se nos
pilares regulativo, normativo ou cognitivo. No pilar regulativo, regras e leis sdo formuladas e legitimadas
para controlar os empregados, cujas acdes indesejadas sdo alvo de sangdo e coercdo. No normativo,
determinam-se os comportamentos desejados que, apds continua repeti¢do, sdo interiorizados, levando a
legitimagdo. Ja o pilar cognitivo d4 importidncia a dimensdo subjetiva, na qual os conhecimentos sdo
compartilhados de forma que acabem por ser legitimados.

No entanto, Bowring (2000) adverte que esta busca por legitimidade est4 relacionada as pressdes ambientais
continuadas que as organizagdes sofrem no sentido de torna-las mais homogéneas em termos estruturais e
processuais. Esta pressdo por homogeneidade organizacional, por seu turno, decorre de mecanismos
institucionais coercitivos, miméticos e normativos. No primeiro caso, uma organizagao exerce pressdes sobre
outras que dela dependem. O mimetismo ocorre quando uma organizagdo adota estruturas e procedimentos
de outra devido as incertezas tecnologicas ou objetivos ambientais, semelhante a um processo de imitagao
das praticas organizacionais que deram certo. O mecanismo normativo ocorre quando um conjunto de
normas ¢ métodos ¢ adotado pelas organizagdes, principalmente do mesmo setor. Um dos principais
instrumentos normativos € a profissionalizacao, que determina quais sdo as normas, regras, procedimentos e
rotinas de trabalho de cada cargo ou fun¢do desempenhada.

Vale salientar, segundo Dimaggio (1991), que os mecanismos isomorficos devem variar a depender do
contexto de cada sociedade, apesar do consenso — que parece existir na literatura internacional — de que os
mecanismos normativo ¢ mimético sdo suficientes no processo de mudanga organizacional, ou seja, na
promogdo da institucionalizacdo. Em sociedades com forte tradigdo democratica ¢ com alto nivel de
competicdo, por exemplo, a tendéncia ¢ de que predominem os mecanismos miméticos e normativos de
pressdo para a estabilidade e a mudancga organizacional (BOWRING, 2000; BRYMAN, 1984; DIMAGGIO,
1991). Entretanto, no caso brasileiro, de acordo com Machado-da-Silva e Gongalves (2000), estudos revelam
que O mecanismo coercitivo como instrumento de manutengdo da ordem e, paradoxalmente, de
transformagdo social ¢ legitimado pelo formalismo. Isto acontece porque, para nos brasileiros, que somos
fortemente influenciados por padrdes e modelos estrangeiros, é mais facil adotar uma estrutura formal por
decreto ou lei do que institucionalizar o correspondente comportamento social e, ou, organizacional. Ou seja,
na andlise do processo de formacdo sociocultural da sociedade brasileira, ndo se caminhou do costume para a
teoria, do vivido para o formal, mas do tedrico para o costume, do formal para o vivido (TOLBERT e
ZUCKER, 2006). Portanto configurou-se uma espécie de formalismo funcional como uma estratégia de
construgdo nacional.

O que se pode verificar é que, apesar de existirem trés orientacOes distintas (econdmica, politica e
sociologica), quando se discute o tema institucionalizacdo, a maioria dos estudiosos da area focaliza sua
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analise de acordo com a orientacdo sociologica que teve grande contribui¢do de Durkheim e Weber
(MORGAN, 1980). Essas trés orientacdes agregam em suas formulac¢des os conceitos e ideias do “novo” e
do “velho” institucionalismo, ou de perspectivas “modernas” e “pds-modernas” (BOWRING, 2000;
MORGAN, 1980; NEE, 1998; TOLBERT ¢ ZUCKER, 2006).

Os novos institucionalistas divergem entre si com relagdo a muitos pontos, tanto tedricos
quanto metodologicos. Mas estdo de acordo em dois pontos fundamentais: 1°) As
instituigdes moldam a politica. As normas e os procedimentos operacionais tipicos que
compdem as instituicdes deixam sua marca nos resultados politicos na medida em que
estruturam o comportamento politico. Os resultados ndo podem ser meramente reduzidos a
interacdo de jogo de bilhar dos individuos nem a intersecdo das forcas sociais gerais. As
instituigdes influenciam os resultados porque moldam a identidade, o poder e a estratégia
dos atores. 2°) As instituicdes sdo moldadas pela historia. Independentemente de outros
fatores que possam influenciar a sua forma, as instituicdes t€m inércia e ‘robustez’.
Portanto corporificam trajetdrias historicas ¢ momentos decisivos. A histéria é importante
porque segue uma trajetoria: o que ocorre antes (mesmo que tenha sido de certo modo
‘acidental”) condiciona o que ocorre depois. Os individuos podem ‘escolher’ suas
institui¢des, mas ndo o fazem em circunstincias que eles mesmos criaram, e suas escolhas
por sua vez influenciam as regras dentro das quais seus sucessores fazem suas escolhas.
(PUTNAM, 2002, p. 23).

Por exemplo, o “velho” modelo institucional buscava interpretar as organizagdes como uma expressao
estrutural da acgdo racional que, ao longo do tempo, sdo sujeitas as pressdes do ambiente social e, ou,
organizacional e transformam-se em sistemas orginicos. Os valores substituem os fatores técnicos na
determinagdo de tarefas organizativas. Ja os “novos” institucionalistas buscaram uma abordagem com maior
poder explicativo da realidade organizacional ao interpretar a estrutura como resultado de concepgdes
culturalmente construidas em uma dualidade que envolve tanto as relagcdes que se estabelecem no interior das
organizagdes, como as que tém origem no ambiente. Ou, ainda, 0o “novo” institucionalismo se propoOs a
romper com o carater positivista e com o paradigma funcionalista dominante presente no ‘“velho”
institucionalismo, apoiando-se em uma perspectiva mais cognitiva e embasada no paradigma interpretativo.

Para March e Olsen (1989) e Hall e Taylor (2003), os dilemas institucionais seriam absorvidos pelas
institui¢des, ndo necessariamente porque aumentariam sua eficacia em termos de fins e meios, mas
principalmente em consequéncia do mesmo tipo de processo de transmissdo que da origem as praticas
organizacionais no ambito das instituicdes modernas. Ao longo deste processo, as instituicdes poderiam
adotar formas e praticas institucionais compativeis com seus propodsitos e objetivos, ja que possuem
reconhecimento em termos de legitimidade social.

Ha, contudo, os que defendem ndo haver, basicamente, diferenca entre o “novo” e o “velho”
institucionalismo. Segundo os defensores desta ideia a diferenciacdo acontece em virtude de certa “confusdo
paradigmatica” presente na nova corrente. Afirmam ainda que esta confusdo é gerada por uma divergéncia
interna daqueles que se autodenominam neoinstitucionalistas por ndo atenderem aos microfundamentos
oficiais desta nova abordagem (baseada no construtivismo social e na etnometodologia). Esta incoeréncia
interna leva o “novo” institucionalismo a ndo se distanciar totalmente da ortodoxia positivista-funcionalista
dos estudos organizacionais (BRUSCO, 1990).

Tal discussdo acaba por revelar que a propria teoria institucional estd em processo de institucionalizagdo no
ambito dos estudos organizacionais, ou ainda que estd na sua fase latente, tentando construir-se ou pelo
menos consolidar-se enquanto teoria organizacional. O que reforga este pressuposto ¢ o fato de que tem
aumentado o numero de investigagdes sobre a tematica em diferentes ramos das ciéncias sociais e suas
contribui¢des sdo inegaveis, principalmente com relagdo ao isomorfismo e a legitimidade das instituigdes.
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Uma dessas investigagdes sobre a tematica “institucionalismo” refere-se a compreensao das estruturas e das
funcionalidades inerentes a administragdo publica, objeto de analise da proxima se¢do.

Administracdo Publica

A administra¢do, de modo geral, e a administracdo publica, de modo particular, encontram-se ligadas a teoria
geral da administragdo e aos estudos organizacionais. A natureza do conhecimento em administragdo no
ambito publico ¢ um tema amplamente discutido nos dias atuais e retrata casos de particularidades existentes
tanto em paises desenvolvidos quanto em paises em processo de desenvolvimento. Outro fator importante da
esfera de andlise ptblica da administracdo vai ao encontro de formas de gestdo e modelos de culturas
organizacionais debatidos no seio da administragio publica (ABRUCIO, 1998; BRESSER-PEREIRA, 2005;
FRANCA FILHO, 2004; PAULA, 2005).

A administragdo moderna evidencia trés abordagens tedricas abrangentes. Primeiro, com os pioneiros da
administra¢do cientifica, houve um direcionamento excessivo em relagdo ao conhecimento sobre os
instrumentos e as técnicas gerenciais, que se configuraram como um sistema de normas ¢ procedimentos
para acompanhar atividades de trabalho tais como distribuicdo de tarefas e especializacdo das fungdes e
cargos administrativos. Esses procedimentos e normas eram pensados tendo por base “modelos conceituais
gerenciais” que incorporavam ideias sobre gestdo e possuiam a pretensdo de uma validade universal de seus
pressupostos, podendo ser aplicados tanto em organizagdes privadas quanto publicas. Para Franga Filho
(2004) e Paula (2005), os modelos conceituais de orientagdo gerencialista ddo énfase, principalmente, aos
processos de eficacia e de eficiéncia administrativa, o que demonstra que poderiam ser considerados
universais. Observe-se que a énfase, neste caso, esta na racionalidade e nos objetivos pretendidos, o que
coloca em cheque aspectos importantes relacionados a questdes ético-morais e a pratica da aprendizagem
organizacional.

Em seguida, houve a disseminag@o das ideias ligadas as areas funcionais da administracdo (principalmente
finangas, marketing, pessoas e producdo), todas inspiradas nas premissas da Escola Classica da
Administragdo, tendo na divisdo social do trabalho o ponto de partida para a modificagdo das estruturas,
arranjos e tendéncias organizacionais. Este segundo momento simboliza o advento de especializagdes
diversificadas da pratica administrativa e contribuiu para que o proprio sentido da administragdo na
atualidade passasse de percepcdes generalistas para percepcdes especificas da “arte de administrar”
(DRUCKER, 1999; FRANCA FILHO, 2004; PAULA, 2005).

A terceira grande orientagdo da administragdo moderna corresponde aos debates suscitados no seio dos
estudos organizacionais. Esta 4rea de estudo da administragdo redireciona o foco da gestdo para a
organizacdo como unidade de analise. Nesta fase, estudiosos das organizacgdes atribuem a Chester Barnard o
relevante papel de apresentar a organizagdo como algo essencial e que deveria ser estudada com grande
atencdo, pois tratar das questdes referentes as praticas gerenciais sem a relevante consideragdo do seu espago
social ou organizacional de atuagdo poderia acarretar, no minimo, uma auséncia comprometedora da
qualidade dos estudos direcionados para este campo da administragio (DRUCKER, 1999). Assim, as bases
fundamentais dos estudos organizacionais encontram-se intimamente ligadas a duas categorias abrangentes
de analise, quais sejam: o “enfoque comportamental” derivado da ampla influéncia dos psicologos norte-
americanos nas organizagdes; ¢ o “enfoque sist€émico”, oriundo da biologia, que contribuiu para melhor
compreender as organizagdes de modo holistico (BRYMAN, 1984; BURRELL e MORGAN, 1979).

Nesse contexto nao se pode desconsiderar ou negar o importante papel que a ciéncia da administragdo possui
no processo de compreensdo e analise das organiza¢des modernas. Mesmo nao havendo consenso entre os
estudiosos da area, espera-se que o campo de estudos organizacionais possa criar as necessarias condigdes
em prol da promog¢@o de ambientes cada vez mais inter e multidisciplinares, tendo por objetivo consolidar a
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administragdo como um importante e promissor campo cientifico e, como pano de fundo, os desafios e
tendéncias globalizantes atuais, o que inclui a administracdo publica brasileira.

No Brasil, ao longo de sua evolugao historica, os estudos sobre a administragdo publica envolveram sempre
elementos diversificados e dimensdes herdadas das crengas e praticas advindas da formagdo sociopolitica e
cultural do pais. Esses elementos e dimensdes tém se manifestado em tragos caracteristicos que prevalecem
até os dias atuais na maneira de gerir e de se apropriar do aparato publico institucional (LANNA, 1995;
LEAL, 1993; FAORO, 2000; HOLANDA, 2000; NUNES, 1997).

Assim, da confrontacao literaria observa-se que a administragdo publica no Brasil é marcada pelo hibridismo
nas relagdes entre Estado e sociedade, ou seja, existe a convivéncia de diversos tipos de praticas como o
nepotismo, a corrupgdo, o personalismo, o clientelismo, o corporativismo ¢ o insulamento burocratico, que,
juntos, contribuem para alavancar as mazelas politicas existentes nos espagos institucionais de dominio
publico. Paralelamente, a trajetéria histérica da administragdo publica brasileira revela trés modelos
marcantes da organizacdo publica das instituigdes brasileiras (nos niveis federal, distrital, estadual e
municipal), sendo eles o patrimonialismo, o burocratismo e o gerencialismo.

Raizes do Estado patrimonialista no Brasil

A literatura classica existente no Brasil referente a administragdo publica destaca que a relacdo entre Estado e
administragdo publica possui sua raiz no desenvolvimento das praticas patrimonialistas ocorridas desde o
periodo colonial mediante a supremacia de Portugal sobre o Brasil (FAORO, 2000; HOLANDA, 2000;
LANNA, 1995; LEAL, 1993). As marcas deste periodo vao fomentar as atitudes politicas ¢ as formas de
gerenciamento da “coisa publica” expressas, principalmente, nas praticas administrativas e estamentais.

O modelo patrimonialista formalizado nas ac¢des e praticas politicas no Brasil permeou e ainda permeia as
relagdes sociais, fere a Constituicdo e legitima atitudes e costumes advindos das relagdes de poder e
dominagdo encontradas em nossa estrutura politica ¢ no aparato da administracdo publica. Este mesmo
modelo ainda se mantém arraigado na esfera politica atual, principalmente no interior do pais e em regides
como o Nordeste brasileiro, em que a dependéncia da “maquina publica” se tornou cultural, e esta ¢ mediada
pela defesa de interesses particularizados.

A questdo fundamental que parece surgir dessa brevissima discussdo ¢é: qual a natureza
especifica da hierarquia no Nordeste brasileiro? A comparagdo entre costa e sertdo
aparecera aqui como pano de fundo desta que sera a questdo fundamental desse trabalho.
Como foi dito, veremos que a hierarquia no Nordeste ndo exclui, mas pressupde violéncia e
arbitrariedade, e a0 mesmo tempo se nutre das relagdes de classe. Esse trabalho pretende
demonstrar a possibilidade da existéncia de uma sintese entre hierarquia, violéncia e
relagdes de classe, mas sua énfase recaird no primeiro desses termos. Veremos que
categorias como “respeito” fundam relagdes estruturais, mesmo num contexto cada vez
mais impessoal; isso ndo exclui que, ao mesmo tempo, a arbitrariedade do patrdo possa
também contribuir, em grande medida, para a constitui¢do da realidade social. (LANNA,
1995, p. 46).

Com o advento da Republica, as elites agrarias assumiram o poder e constituiram por mais de trés décadas a
chamada Republica Oligarquica (1894-1930). Segundo Faoro (2000, p. 243), a transicdo do regime
monarquico imperial para o republicano “[...] ira acentuar e exacerbar a fun¢do eleitoral do coronel. Tirar-
lhe-a as albardas centrais ndo para autonomiza-lo, mas para entrega-lo aos poderes estaduais ¢ federal. Esta
transicdo estd na esséncia dos acontecimentos que partem do 15 de Novembro de 1889”. A partir de entdo,
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esse cenario politico da histéria do Brasil tornou-se solo fértil para a proliferacdo de acdes de “mandos” e
“desmandos”, caracterizando ainda mais o Estado Patrimonial. O fenomeno denominado Coronelismo foi o
retorno ao poder dos fazendeiros que detinham o controle politico e econdmico no meio rural desde os
tempos da monarquia. Lanna (1995), Faoro (2000) e¢ Holanda (2000), em suas analises sobre o
patrimonialismo, afirmam que, desde a colonizagdo do Brasil pelos portugueses, os fazendeiros, conhecidos
por “coronéis”, sempre detiveram prestigio social, ora assumindo o poder diretamente em certas localidades,
ora se opondo aos governantes que tentavam interferir em suas “terras” e “redutos” politicos, como foi, a
titulo de exemplo, a disputa entre os partidos politicos conservadores e liberais que abrigavam os “coronéis”,
entendidos aqui como grandes fazendeiros e politicos influentes, principalmente no periodo regencial e inicio
do “Brasil Republica”.

Para Leal (1993), a historia brasileira ocorrida entre os séculos XIX e inicio do XX revela que no ambito
rural, o coronel era um “bem amado”. A sua “clientela” — isto ¢, a imensa maioria de camponeses miseraveis
que dele dependiam, giravam ao seu redor e dispunham de seus favores — lhe devotava absoluta fidelidade.
Para ter a devogdo de seus clientes, o coronel lhes cedia partes de suas terras para a sua subsisténcia,
ajudava-os nas doencas, com médicos e remédios, e lhes garantia protecdo nos problemas com a policia e,
por vezes, com a justica. Em troca, essa “clientela” era forcada a votar nos candidatos que ele apoiava.
Diversos autores detiveram-se em entender a génese ¢ as praticas do coronelismo, buscando elucidar suas
acoes de poder e dominagdo. Neste caso, observa-se que o habitat dos fazendeiros que detinham o poder
eram os:

[...] municipios do interior, o que equivale a dizer os municipios rurais, ou
predominantemente rurais; sua vitalidade ¢ inversamente proporcional ao desenvolvimento
das atividades urbanas, como sejam o comércio e a industria. Conseqiientemente, o
isolamento é fator importante na formagdo e manutengdo do fendomeno. (LEAL, 1993, p.
251).

De outro enfoque, Lanna (1995), ao analisar o coronelismo no Nordeste brasileiro, observou que dois sdo os
elementos fundamentais que ainda mantém viva a chama deste fendmeno secular: as praticas comuns entre
as relagoes de patronagem e compadrio, dando forma e legitimidade a figura do “coronel”, que produz ou
reproduz, no interior da comunidade, sua autoridade e controle. Tanto os lagos de patronagem como os de
compadrio sdo vistos como formadores de comunidades nas quais as pessoas se aproximam ora para prestar
servigo ao fazendeiro, ora para convida-lo a apadrinhar seus filhos, o que, na maioria das vezes, acarreta
trocas reciprocas de “favores”, gerando uma nova relacdo, qual seja, a de clientelismo, como observou Lanna
(1995). Esses valores e praticas também encontram-se presentes em muitas de nossas instituigdes como
forma de perpetuar o poder e a dominagdo sobre os demais individuos. Elementos como o clientelismo,
pratica comum entre os politicos da “elite agraria brasileira”, contribuiram significativamente na
configuracdo hierarquica de diversas instituicdes de nosso pais e disseminaram as tradi¢des patrimonialistas
ao longo da historia da Republica.

Essas praticas contribuiam para alavancar os principios ligados ao patrimonialismo, ou seja, com base em
uma interpretacdo weberiana do assunto, prevaleciam a tradigdo e os costumes em detrimento da
impessoalidade da lei e do profissionalismo administrativo institucionalizado. Nesse caso, Weber (1999)
chama de “tipos ideais” as modalidades de “domina¢do” por ele concebidas. Elas apresentam-se sob os
seguintes “tipos ideais”: “tradicional ou patrimonial”, “legal ou racional burocratico” e “carismatico”. As
duas primeiras (patrimonial e burocratica) serdo discutidas e analisadas neste estudo.

No tipo de “dominagdo tradicional ou patriarcal” sobressaem os lagos de submissdo, ela ¢ marcada por
relagcbes de “patriarcalismo”, em que prevalecem valores como a honra, a amizade, o parentesco, o
protecionismo ¢ a reprodugdo da tradigdo entre dominantes ¢ dominados. A obediéncia ao “outro”
desenvolve-se por meio do respeito a toda uma “tradicdo”, em que o dominante ¢ visto como possuidor de

A

“valores superiores”, detentor do “dom da graca” ou pela relagdo de serviddo” e “interesses pessoais”, na
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qual o ser dominado se encontrara sempre em posicao de dependéncia em relagdo ao dominante, pois este
ultimo lhe oferece abrigo e protecdo, mantendo para com aquele um carater de fidelidade e obediéncia
irrestrita. Desse modo, a relagdo de dominagdo apresenta caracteristicas determinantes, “o conteiido das
ordens esta fixado pela tradicdo, cuja violagdo desconsiderada por parte do senhor poria em perigo a
legitimidade do seu proprio dominio, que repousa exclusivamente na santidade delas” (WEBER, 1999, p.
131). Nesse tipo de dominagdo, valores que acarretam posi¢des de controle e autoritarismo sao fundamentais
para legitimar e institucionalizar o poder de dominag@o e autoridade entre os envolvidos.

Segundo Weber (1999), a manutencao e a garantia do poder da dominagao tradicional (patrimonial) vém da
crenca no passado eterno, na justica e na pertinéncia da maneira tradicional de agir. O chefe de Estado
tradicional ¢ o senhor, que mantém seu poder e controle sobre seus suditos em detrimento da sua posigdo de
sucessor, de uma relagdo de poder que lhe ¢ transmitida, ao longo do tempo, por geragdes passadas e que
possuem a mesma coesdo grupal de crengas e valores. Apesar de suas ordens possuirem um carater
personificado e arbitrario, sua area de abrangéncia ¢ garantida pelos costumes e habitos, e seus suditos o
obedecem por respeito a sua posicao tradicional ou pela coagao.

A medida que os ideais e principios de organizagdo democratica passam a fazer parte da esfera publica e da
sociedade brasileira, novos modelos de gestdo da “maquina publica” comecam a se fazer presente em
detrimento da manutencdo e continuidade do patrimonialismo. Um desses novos modelos refere-se a
burocracia, que serd mais bem discutida adiante. Assim, pelas analises e inferéncias feitas por Bresser-
Pereira (2005), nota-se que a adog¢do da burocracia no espago publico, para além de significar uma quebra de
paradigmas, simbolizou um importante instrumento de combate aos elementos ligados ao patrimonialismo,
como o nepotismo, o clientelismo, 0 mandonismo ¢ a corrupg¢io, contribuindo, mesmo que em passos lentos,
para a protecdo do bem publico e encampando lutas pontuais contra a privatizagdo do patrimonio estatal.
Esse cenario impds a administragcdo publica a necessidade de desenvolver um tipo de administragdo que
vislumbrasse distinguir o “espaco politico” do “espago de atuagdo do administrador publico”, mas também
implementou ac¢des que permitiram separar o “privado” do “publico”.

Contribuigdes da burocracia para a administragao publica no Brasil

Historicamente a burocracia comegou a fazer parte da esfera publica no Brasil quando o mundo se
reorganizava dos traumas da primeira grande guerra mundial. Em 1933, foi criado pelo governo de Getulio
Vargas, o Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP). Este, como o6rgao publico, foi
considerado um importante instrumento de difusdo dos ideais da burocracia no Brasil.

Em 1933 foi criado o Departamento de Administracdo do Servigo Publico (Dasp), que se
transformou no simbolo da busca de um Estado moderno e de uma burocracia publica
profissionalizada. Do ponto de vista pratico, o departamento foi responsavel pela
organiza¢do do Estado quanto ao planejamento, orgamento e administragdo de pessoal.
Entre 1945 e o golpe de 1964, ocorreram varias tentativas de se retomar a reforma com o
mesmo impeto inicial, fortalecendo o sistema de mérito, a profissionalizagdo dos burocratas
e a organizagdo do Estado. (PAULA, 2005, p. 106).

Sua principal fun¢do de acordo com as analises feitas por Bresser-Pereira (2005) era a de ser um agente
modernizador dos processos administrativos, de acordo com as orientacdes dos principios burocraticos de
organizac¢do, promovendo mudancas significativas no aparato estatal brasileiro.

Para Weber (1999, p. 128), a “dominacao racional legal” consiste em um modelo de organizagao burocratica,
pois “qualquer direito pode ser criado ¢ modificado mediante um estatuto sancionado corretamente quanto a
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forma”. Neste caso, a relagdo entre dominantes e dominados reduz-se a uma formalidade legal
preestabelecida, em que as agdes desenvolvidas sdo amparadas por um “contrato” ou “leis” que
regulamentam e orientam todo o processo de dominagao burocratica.

O processo de organizacdo do poder burocratico, que garante a sua legitimidade, provém de normas legais
estatutariamente definidas em bases racionais e impostas em equivaléncia de igualdade a todos. Na
dominagdo burocratica, a observancia da justica da lei ¢ o pano de fundo de sua legitimagdo. As pessoas
obedecem as leis e ndo a pessoa propriamente dita, como nas dominagdes tradicional e carismatica, porque
acreditam que as leis sdo constituidas e elaboradas por um procedimento escolhido tanto pelos subordinados
quanto pelos dirigentes. Além disso, nesse tipo de cenario o dirigente € visto como uma pessoa que alcangou
tal posicdo exclusivamente por procedimentos legais, via promog¢do, nomeacdo, progressao automatica de
cargos, concursos, entre outros, ¢ ¢ em consequéncia da posi¢do conquistada que ele exerce o poder dentro
das areas preestabelecidas estatutariamente pelas regras e regulamentos sancionados legalmente.

Ao analisar o pensamento weberiano sobre a burocracia, Bresser-Pereira (2005) enumera um conjunto de
principios que irdo dar forma e visibilidade a entdo moderna forma de organizar o espaco publico. Neste
momento a administragdo burocratica passa a ser pensada e praticada de acordo com as seguintes
orientagoes: formalizagdo das fungdes e atividades administrativas; unidade de comando fundamentada na
organizacao hierarquica das instituigdes; centralizagdo de poder via processo decisorio; profissionalismo por
meio do desenvolvimento de competéncias e¢ habilidades administrativas; impessoalidade nas formas de
tratamento da gestdo publica; configuragdo organizacional pautada na estrutura piramidal de cargos e
fungdes; estabelecimento de rotinas pouco flexiveis; normas e regras de controle atreladas aos processos
administrativos; ¢ foco em uma burocracia de Estado constituida por administradores profissionais,
preferencialmente isentos das tramas e sedugdes politicas.

Foi um grande progresso o surgimento, no século XIX, de uma administragdo publica
burocratica em substituigdo as formas patrimonialistas de administrar o Estado. Weber
(1922), o principal analista desse processo, destacou com muita énfase a superioridade da
autoridade racional-legal sobre o poder patrimonialista. Apesar disso, quando, no século
XX, o Estado ampliou seu papel social e econdmico, a estratégia basica adotada pela
administracdo publica burocratica — o controle hierarquico e formalista dos procedimentos
— provou ser inadequada. Essa estratégia podia talvez evitar a corrupg¢ao e o nepotismo, mas
era lenta, cara, ineficiente. Ela fazia sentido no tempo do Estado liberal do século XVIII:
um Estado pequeno e dedicado a protegdo dos direitos de propriedade; um Estado que s6
precisava de um Parlamento para definir as leis, de um sistema judiciario e policial para
fazer cumpri-las, de forcas armadas para proteger o pais do inimigo externo, ¢ de um
ministro das finangas para arrecadar impostos. Mas era uma estratégia que ja nio fazia
sentido, uma vez que o Estado havia acrescentado as suas func¢des o papel de provedor de
educacao publica, de satide publica, de cultura publica, de seguridade social, de incentivos a
ciéncia e a tecnologia, de investimentos em infra-estrutura, de prote¢do ao meio ambiente.
Agora, ao invés de trés ou quatro ministros, era preciso ter 15 ou 20. Ao invés de uma carga
de impostos correspondente a 10% do PIB, necessitava-se de impostos que representavam
de 30 a 60% do PIB. Ao invés da velha administrag@o publica burocratica, uma nova forma
de administragdo, que tomou de empréstimo os imensos avangos por que passaram, no
século XX, as empresas de administragdo de negocios, sem contudo perder a caracteristica
especifica que a faz ser administracdo publica: uma administracdo que ndo visa ao lucro,
mas a satisfagcdo do interesse publico. (BRESSER-PEREIRA, 2005, p. 26-27).

Apesar das fragilidades e dos limites do modelo burocratico analisado por Bresser-Pereira (2005) no ambito
publico, pode-se observar que o conceito de burocracia weberiano tinha no principio da eficiéncia um porto
seguro para planejar, organizar, executar e controlar as fun¢des administrativas praticadas na administragdo
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publica. Assim, procurava-se com a administragdo publica burocratica gerar ambientes favoraveis a
meritocracia, competéncia, ao profissionalismo e a formalizacdo das relagdes de trabalho. Com todo este
historico de “boas intengdes”, 0 modelo burocratico se mostrou insuficiente para acompanhar as mudancas
globais ¢ a acentuada complexidade do Estado, dando espaco ao surgimento de novos modelos, como ¢ o
caso do modelo gerencialista.

Aspectos da administragao publica gerencial

Em virtude de fragilidades e disfuncdes apresentadas tanto pelo modelo patrimonialista quanto pelo modelo
burocratico no ambito da administracdo publica, novas formas de gestdo na esfera ptiblica ganham vigor e
forca. Como forma de gestdo emergente, surge no interior das discussodes publicas tendéncias organizacionais
voltadas ao gerencialismo, pratica muito difundida nas empresas privadas e que obteve certa atencdo da
iniciativa publica a partir da década de 70 do século passado, tendo, principalmente nos Estados Unidos e na
Inglaterra, condi¢des e apoios necessarios para a sua difuséo.

Nesse contexto de desafios e adversidades, o neoliberalismo foi considerado a alternativa mais plausivel para
superar as vulnerabilidades ocasionadas pela crise mundial e serviu como instrumento orientador para
garantir a governabilidade nas nagdes em que o modelo de administragdo publica gerencial se tornou
hegemonico no contexto do capitalismo contemporaneo. Neste caso, destaca Abrucio (1998), a ideologia
neoliberal vislumbrava desenvolver no ambito da administracdo publica a nogdo de “Estado minimo”
apresentando as seguintes caracteristicas centrais para a sua consolidagdo: menor interferéncia do Estado nas
questdes econdmicas; foco na eficiéncia e na efetividade dos setores publicos prestadores de servigos e
produtores de bens para a sociedade; privatizagdes de setores publicos considerados improprios para a
responsabilidade estatal; descentralizacdo das politicas publicas; garantia e manutencao do livre comércio;
enxugamento da maquina publica; reforma ampla e profunda do Estado; utilizagdo de técnicas e
instrumentos gerenciais nos moldes da iniciativa privada.

O conjunto de orientagdes apresentado mostra a necessidade da realizacdo de profundas mudangas no
contexto da administracdo publica e aponta para a realizagdo de reformas no Estado por meio de novas
diretrizes de mercado, que afetam também as “empresas estatais”. Para Bresser-Pereira (2005), essa nova
realidade obriga os governos das nagdes democraticas a reverem as praticas administrativas no dmbito da
administragdo publica, sinalizando diretrizes de uma reforma profunda no espaco publico.

As novas diretrizes alinhadas ao modelo de administragdo publica gerencial vdo marcar a difusdo de
ferramentas gerenciais, como privatizagdo, terceirizagdo, reengenharia, benchmarking, Programa de
Demissdo Voluntaria (PDV), ajuste fiscal mais rigoroso, etc. Essas novas diretrizes marcam o inicio do
primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso e inauguram a formagdo do Ministério da
Administracdo ¢ Reforma do Estado (MARE), tendo, como ministro da pasta, Luis Carlos Bresser-Pereira,
encarregado de elaborar e implementar as reformas que o Estado necessitava.

Concomitantemente aos acontecimentos de transformacao da gestdo publica no Brasil, observa-se, por parte
do governo federal, a necessidade de descentralizacdo administrativa do Estado. Nesse mesmo periodo,
segunda metade da década de 90, ocorreu a constitui¢do da chamada “administragdo indireta”, que passou a
conceder aos governantes estaduais € municipais maior autonomia para gerir os recursos regionais e locais.

No decorrer das reformas implementadas em varias dimensdes (educacdo, saude, seguranga publica, cultural,
social, economica etc.) do governo federal, nota-se que o modelo gerencial de organiza¢do administrativa do
espaco publico focou seus objetivos em duas frentes: de um lado, predominou a incorporagdo por parte dos
gestores publicos de técnicas e ferramentas gerenciais como as utilizadas no meio privado; de outro, houve a
propagacdo de ideias de Estado minimo e enxugamento da “maquina publica”. Ambas as frentes de
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perspectivas gerencialistas procuravam reestruturar o Estado-Nag@o nos moldes da administragdo privada e
das orientacdes advindas do processo de globalizacdo (BRESSER-PEREIRA, 2005).

Paula (2005), ao analisar o papel da administragdo publica gerencial no Estado brasileiro, constatou um
conjunto de limites e pontos positivos que vem caracterizando esta forma de administrar as instituigoes
publicas:

Em relagdo aos limites da administragdo publica gerencial sdo considerados aspectos como:
a) centraliza o processo decisério e ndo estimula a elaboracdo de instituigdes politicas mais
abertas a participag@o social; b) enfatiza mais as dimensdes estruturais do que as dimensdes
sociais e politicas de gestdo; ¢) implementou um modelo de reforma e gestdo publica que
ndo foi construido no pais. Em contrapartida, os pontos positivos deste modelo de gestdo
desenvolveram-se sob a orientacdo de duas caracteristicas basicas: primeiramente, possui
clareza em relacdo a organizacdo do aparelho de Estado e métodos de gestdo. Segundo,
alguns métodos gerencialistas vém melhorando a eficiéncia do setor ptiblico, especialmente
no campo econdmico-financeiro. (PAULA, 2005, p. 178).

Se um dos focos da administragdo publica burocratica estava nos resultados; com a emergéncia da
administragdo publica gerencial, o Estado brasileiro amplia suas fun¢des para além dos resultados, ao
enfatizar a importancia dos principios administrativos de eficiéncia e eficacia tendo nas agdes gerenciais
pontos norteadores para a orientagdo das funcgdes estatais. Este cendrio esta diretamente ligado a importancia
dada as ferramentas de planejamento e controle, que passaram a ser mais utilizadas sobre os resultados das
institui¢des publicas em detrimento das reais demandas da sociedade (MARTINS, 1997; MOTTA, 2007).

Para estes autores, guardadas as peculiaridades empiricas de seus estudos, o cenario atual vem apontando
necessidades de redesenhar o Estado brasileiro desde a sua maneira de atuagdo até as formas de organizagao
do espago publico, na medida em que a oferta dos bens e servigos publicos torna-se mais competitiva e
diferenciada e faz emergir demandas que vao de encontro a utilizagdo de “modelos inovadores” de como
administrar as instituigdes publicas em comparacdo aos “modelos tradicionais de administragao publica”.

Assim, constata Abrucio (1998) que, a partir da segunda metade do século passado, a reforma do Estado se
tornou uma prerrogativa essencial em quase todo o mundo, contribuindo para que a administragdo publica
gerencial se tornasse uma opg¢ao viavel para reorganizar as orientagoes de gestdo praticadas nas instituigdes
publicas. Para Abrucio (1998), tal opgdo somente foi amplamente difundida nas modernas democracias a
partir do momento em que a crise mundial da década de 70 reorientou os procedimentos economicos € as
intervengoes estatais para um novo cenario que comegava a se fazer presente em proporgdes globais.

A administragdo publica gerencial é frequentemente identificada com as ideias neoliberais
por outra razdo. As técnicas de gerenciamento sdo quase sempre introduzidas ao mesmo
tempo em que se implantam programas de ajuste estrutural que visam a enfrentar a crise
fiscal do Estado. Como observa Nunberg (1995, p. 11), a primeira fase da reforma,
geralmente chamada de ‘gerenciamento diluido’, consistiu em medidas para reduzir o gasto
publico € o nimero de funciondrios, como resposta as limitacdes fiscais. Isso ocorreu na
Gra-Bretanha, no Canada, na Australia, na Nova Zelandia, no Japdo e nos EUA. E ocorre
atualmente na América Latina, incluindo o Brasil, onde a reforma administrativa ¢
formalmente orientada para substituir a administragdo publica burocratica por uma
administragdo publica gerencial. (BRESSER-PEREIRA, 2005, p. 31).

Todavia Paula (2005) observa que governos de diversos paises aderiram, nos anos 80 ¢ 90, ao modelo de
administragdo publica gerencial fundamentado nos principios do neoliberalismo tendo como pretensido fazer
valer as demandas de reformas que o Estado necessitava, bem como contribuir para a reestruturagdo dos
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procedimentos e das praticas até entdo utilizadas na maioria das na¢des desenvolvidas ou em processo de
desenvolvimento. Nesse contexto, observa-se que as principais criticas feitas ao modelo gerencial de
organizacdo apontam o fato de que esse modelo, ao valorizar as responsabilidades de cunho deliberativo,
enfrenta constantes obstaculos advindos dos costumes e das praticas tradicionais que ainda se perpetuam no
seio das instituigdes publicas. No entanto, a administragdo publica gerencial ainda se configura como um
modelo de gestdo em fase de consolidagdo e maturidade no que tange ao acompanhamento das novas
tendéncias gerenciais usualmente praticadas no ambito da globalizagao.

Assim, nos anos iniciais do terceiro milénio, o0 modelo de administragdo publica gerencial comecou a
demonstrar pontos problematicos de estrangulamento, e novas propostas de administrar a “coisa publica”
comecaram a chamar a atencdo dos “reformadores do Estado”. Apesar de rarissimos embasamentos
empiricos ou experiéncias que comprovassem a sua eficacia, a “administragdo publica societal” surge como
um dos modelos alternativos a serem utilizados no espago publico em detrimento das fragilidades e
limitacdes demonstradas pela administracdo publica gerencial.

As caracteristicas e os limites da administracdo publica gerencial resultaram em uma
concepcdo limitada de democracia, que comecou a gerar contestacdes de setores da
sociedade ligados aos movimentos sociais. Isso contribuiu para o processo de crise da
alianga social-liberal, que aumentou com o fracasso da “novissima dependéncia” quanto ao
desenvolvimento do pais, abrindo espago para a ascensdo de uma nova vertente de reforma
e gestdo do Estado: a vertente societal. Em relagdo a democracia, verificamos que o Estado
poés-reforma confiou a burocracia plblica as decisdes estratégicas e optou por uma
abordagem politica instrumental. O resultado foi uma democracia meramente formal, que
enfatiza as institui¢des e os procedimentos administrativos, e ndo uma democracia voltada
para o desenvolvimento da dimensao sociopolitica da gestdo. O governo da alianga social-
liberal foi marcado pela concepcdo formal e restrita de democracia, o que ndo chega a
surpreender, pois isso ja € perceptivel nas suas raizes. (PAULA, 2005, p. 149).

A partir do histérico apresentado fica evidente que a administragdo publica gerencial de base neoliberal ndo
conseguiu realizar todas as etapas propostas em seu bojo, principalmente as que se referem a consolidagao e
permanéncia, em nossa época, do “Estado minimo”. No entanto, ndo se podem desconsiderar as importantes
contribuicdes feitas pelo exercicio da administragdo publica gerencial no processo de gerir e organizar o
Estado, bem como o progresso atingido até entdo, apesar dos limites que acompanham este modelo de gestdo
da “coisa publica” até os dias atuais.

Porém, neste estudo, ndo se optou por discutir a “administracao publica societal”, pelo fato de que ainda ndo
existem consensos ou claras defini¢des conceitual-empiricas sobre o que é ou como deveria ser esse “novo
modelo”. Sabe-se somente que a administragdo publica societal busca, de modo geral, a promocdo de
iniciativas voltadas a maior participacdo popular nas decisdes governamentais, controle permanente dos
gastos e investimentos publicos e o fortalecimento dos principios do Estado Democratico de Direito. Assim,
salienta-se que as fases de administracdo publica (patrimonial, burocratica e gerencial) vivenciadas no
espago publico brasileiro ndo se anulam mutuamente, j& que elementos caracteristicos dessas trés fases
podem ser encontrados de forma isolada ou aglutinada (hibridismo) nas praticas politicas e governamentais
ainda existentes no Brasil.

Consideragdes Pontuais

As discussOes em torno das tematicas “capital social”, “institucionalismo” e “modelos de administra¢do
publica” convidam-nos a refletir sobre as mudancas ocorridas nas sociedades modernas, principalmente no
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que se refere as formas de governo e as tendéncias das relagdes entre Estado e sociedade que vém ocorrendo
atualmente no mundo globalizado.

Capital social no contexto sociopolitico, economico e cultural diz respeito as transformagdes que vém
modificando as relacdes entre cidaddos e governo, ¢ de governos para com os cidaddaos. Os exemplos de
casos sobre a descentralizacdo politica, a participacdo popular direta, a formacao cidada e o espirito de grupo
tém norteado as acdes governamentais e a aplica¢do de politicas publicas em cendrios plurais. Tais cenarios
materializam-se por meio de conselhos municipais, associagdes de moradores de bairros, cooperativas,
ONGs e tantos outros movimentos sociais e empresariais que se articulam para prover os interesses
divergentes da sociedade.

O institucionalismo surge como uma lente capaz de permitir a compreensdo da legitimagao de acdes publicas
por meio de valores, estrutura de poder, hierarquia, cultura e normas, que fomentam os debates em torno do
“velho” e do “novo” institucionalismo no d&mbito dos estudos organizacionais e da administragdo publica.

Quanto aos modelos de administragdo publica discutidos no contexto brasileiro, nota-se a valorizagdo do
hibridismo como ponto de partida para gerir a “maquina publica”. Isto mostra que ndo se faz uso de uma
forma pura de gestdo publica no Brasil. Normalmente, opta-se pela combinagao dos tipos de administragdo
publica historicamente conhecidos: patrimonialismo, burocratismo e gerencialismo. Assim, elementos
caracteristicos desses trés tipos sdo encontrados de forma hibrida no Brasil nas praticas politicas, na gestido
de instituigdes publicas e sociais e, especialmente, no ambito governamental. Portanto, conclui-se que, para
compreender melhor os tipos de administragdo publica historicamente observados e desenvolver um modelo
mais adequado a participagdo civica da sociedade moderna brasileira, faz-se necessario analisar as praticas
de gestdo institucionalizadas, especialmente a reprodugdo moderna das praticas patrimonialistas, frente aos
desafios de superacao das relacdes assimétricas entre Estado e sociedade.

Assim, com o recorte literario realizado ao longo deste estudo, pretendeu-se colocar em discussdo temas
conceituais que envolvem o modelo de administragdo publica tradicional de organizagdo, apontando suas
limitacdes, problemas e pontos de estrangulamento, a0 mesmo tempo em que foi apresentado e discutido o
“Modelo Gerencial de Administragdo Publica”, que se apresenta sob “orientacdes inovadoras” de gestdo
publica que ndo se alinham totalmente ao modelo tradicional. Tal modelo de administragdo publica propoe
formas alternativas de gestdo ao modelo burocratico tradicional, em rompimento com este. Apresenta, no
entanto, apenas mudangas superficiais, incorporagdes conceituais e formas de aperfeicoamento ao modelo
tradicional ja existente. A historica capacidade institucional de adaptacdo do modelo burocratico nas
institui¢des publicas é comprovada, principalmente, pela onipresenga marcante de rotinas ¢ padrdes de
procedimentos operacionais formalmente institucionalizados, que, na maioria das vezes, restringe ou afasta o
envolvimento da populagdo nas decisdes publicas, que passam a se comportar apenas como espectadores.

Essas considerac¢des pontuais ndo tém a pretensdo de saturar o assunto investigado, ja que existe um conjunto
de orientagdes recentes sobre “capital social”, “institucionalismo” e “administragdo publica” que tém
permitido o constante (re)pensar das praticas institucionais, bem como instigado pesquisas empiricas no
ambito das instituigdes publicas.
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