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Administracao publica tupiniquim: reflex6es a parti r da
Teoria N e da Teoria P de Guerreiro Ramos

Tupiniquim public administration: reflections from Guerreiro Ramos’s N Theory and P
Theory

Elisa zwick®
Marilia Paula dos Reis Teixeira (in memoriam)2
José Roberto Pereira3

Ana Alice Vilas Boas4

Resumo

O objetivo deste ensaio tedrico € promover uma reflexdo acerca da administragao publica brasileira contemporanea sob
o enfoque da Teoria N e da Teoria P de Guerreiro Ramos. Apés a recuperagdo dos pressupostos de cada abordagem
proposta por Ramos, buscou-se alinha-las a diferentes teorias de administracdo publica. A administragdo publica
gerencial, conhecida no ambito internacional como nova administracdo publica, foi introduzida no Brasil no governo
Fernando Henrique Cardoso por meio da Reforma do Estado. Tal qual foi planejada, a administragcao publica gerencial
caracteriza-se como Teoria N, uma vez que esta imbricada pela forca da estrutura e pela racionalidade instrumental.
Todavia, por esbarrar em caracteristicas culturais, tais como o autoritarismo, o personalismo e o coronelismo, esse
modelo néo foi plenamente desenvolvido no Brasil, sendo relativizado em sua aplicagdo pratica. Assim, tornou-se uma
hibridizacdo de diversos modelos de gestdo, unindo caracteristicas do patrimonialismo, da burocracia e do
gerencialismo, bem como indicios de gestdo social. Essa hibridizagdo institui, na verdade, um novo modelo de gerir a
coisa publica, formando o que se denomina administracao publica tupiniquim, que se figura como uma administragéo
publica flexibilizada, que absorve elementos de varios modelos e experiéncias ao longo da histéria no Brasil e no
exterior. Desvendar os elementos que comp8em a “administracdo publica tupiniquim” como uma verdadeira
possibilidade objetiva alinhada a tipologia da Teoria P de Guerreiro Ramos é o que se busca mostrar neste ensaio
tedrico.

Palavras-chave: Teoria N. Teoria P. Possibilidade objetiva. Administrag&o publica.

Abstract

The aim of this theoretical essay is to promote a reflection on the contemporary Brazilian public administration under the
view of Guerreiro Ramos’s N Theory and P Theory. After reviewing the assumptions of each approach proposed by
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Ramos, there was an attempt to align them to different contemporary theories of public administration. The
managerialism, internationally known as new public management, was introduced in Brazil in the Fernando Henrique
Cardoso government through the State Reform. Just as it was planned, the managerialism is characterized as N Theory,
since it is embedded by structure force and instrumental rationality. However, by bumping into cultural features, such as
authoritarianism, personalism, and “coronelismo”, this model was not fully developed in Brazil, being relativized in its
practical application. Thus, it became a hybridization of several management models, combining features of
patrimonialism, bureaucracy, and managerialism, as well as evidence of social management. This hybridization
establishes, in fact, a new model of managing public affairs, forming what is called Tupiniquim public administration,
which figures itself as a flexible public administration, absorbing elements from many models and experiences
throughout history in Brazil and abroad. Unveiling the elements of the “Tupiniquim public administration” as an actual
objective possibility aligned to Guerreiro Ramos’s P Theory is the aim of this theoretical essay.

Keywords: N Theory. P Theory. Objective possibility. Public administration.

Introdugao

A corrente dominante na literatura em administraz@&m grande parte das ciéncias sociais preconzas)
paises localizados no Hemisfério Norte sdo tidosccmodelos ideais de desenvolvimento, cuja posigdo
destaque nos cendrios econdmico e social globmia-s2 em um campo intocavel. Sob a égide dessa
concepcdo, 0s paises cunhados sob o termo “subdésdda”, localizados no Hemisfério Sul, séo
condicionados a replicacdo dos modelos de decissipaises chamados “desenvolvidos”, com o intwéto d
alcancar os mesmos resultados destes. Essa migueséem sido reproduzida ja por algumas décadas na
esfera ddusiness, também se evidencia no @mbito da administracBbcall

Especificamente no Brasil, observa-se que a impéotalo modelo da nova administracdo publica (NAP)
carrega peculiaridades tipicas das empresas psivadado utilizado sem que se tenha empreendido uma
leitura critica sobre esse processo de implememagéparte dos proponentes. Isso pode ser expliead
parte, pelo fato de o Brasil ter sido um pais dabo, no qual se formou uma cultura de aceitagdsiya

do estrangeiro. A heranca da coloniza¢do imbrica framgilizacdo que possibilita ainda a manutengéo d
uma dominagdo colonial, provinda da hegemonia dosges dos paises de “Primeiro Mundo”, “com sua
pretensdo de universalidade e de producao da \&r{tSOCZKY, 2006, p. 4). Destarte, para se aleang
esse modelo, tido como ideal, abre-se caminho aregca desenfreada pelo desenvolvimento. Heidemann
(2009) esclarece que esse desenvolvimento, ditelds paises de Primeiro Mundo, tem sido visto apena
como sinénimo de bons indicadores econdémicos, gergtiando, assim, a esfera da evolugéo social.

Sob esses aspectos, tem-se que a era inauguradgopetno de Fernando Henrigue Cardoso no Brasil, ¢

a Reforma Administrativa do Estado em 1995, é uemgto dessa busca pelo desenvolvimento estritamente
econdmico, ao aspirar, fundamentalmente, as diresnsdutivas. Assim, com a redefinicdo do papel do
Estado, a década de 1990, é marcada como a épogaexm visou a alterar profundamente os caminhos
politicos na administracdo publica brasileira. A&tipas gerencialistas passaram a preconizar, sém@s,

“a introducdo e a aplicagdo dos principios e desitas de administragdo por resultados no setdicpub
com base na flexibilizacdo da burocracidPEREIRA, 2010, p. 113), as quais foram amplamente
empregadas na tentativa de solucionar a crise wios anteriores e, principalmente, por se trataurde
modelo de administracdo considerado bem-sucedidpaéses do Hemisfério Norte, fundando-se, assim, a
administracdo publica gerencial no Brasil.

Todavia, esse modelo de gestdo ndo teve consoligiadideal de nova cultura politica como propugnava
Cardoso (2003), tendo em vista que o cenario daingtracdo publica brasileira é permeado por
caracteristicas de diferentes momentos histéridada a diversidade cultural e a extensdo teriitooa
Brasil. Como compreende Freitas Jr. (2009), aslipeidlades da gestao publica brasileira acompardiam
evolucao do Estado, identificado na maior partevéaes com a pessoa do governante, sendo-lhe t@@ren
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personalismo e o patrimonialismo, bem como condsgéaselhantes ao coronelismo, ao clientelismo e ao
autoritarismo. A burocracia surgiu, entdo, pardoradizar 0s processos e combater essas praticais. M
tarde, para sanar as discrepancias da burocratiapp-se ser o gerencialismo o modelo que iriavdsal
patria”.

Tendo em vista a singularidade brasileira, defemdengste ensaio tedrico que a proposta gerenaifdist
tropicalizada em fungdo de suas particularidadesmystormando-se em uma “administracdo publica
tupiniquim”, uma vez que ha uma hibridizacéo dagppstas patrimonialista, burocrética, gerencialaas,
sendo estas somadas as demais caracteristicaantegsha realidade do pais, de modo a se formar uma
configuracéo de gestéo tipicamente brasileira.

A fim de auxiliar na interpretagdo dos meandrosaésbridizacdo, remetemo-nos a Guerreiro Ramasr au
gue em seu estudo a respeito das Teorias N e mabos caminhos tedricos para pensar e compreander
modernidade enquanto um dos principais topicosecambraneos, pois passa a delinear um arcabouco
tedrico que subsidia a analise da dualidade entoeca determinista dos modelos dos paises de Poime
Mundo e um paradigma emergente, cuja essénciaéd mle possibilidade. As Teorias N e P de Guerreir
Ramos (2009) se remetem, respectivamente, a esstrdia entre estrutura e acdo. Unindo-se a essas
teorizagcOes e a presente constatacdo de que h&npodacdo ingénua e acritica dos conteudos depais
ditos desenvolvidos a realidade brasileira € poeaielhor entender quais sdo os fundamentos tedricos
desses conteldos que caracterizam a administrabiiogpbrasileira contemporanea.

Desse modo, tem-se como objetivo geral deste enieéiico promover uma reflexdo critica acerca da
administracdo publica contemporanea brasileira s@mfoque das Teorias 8l P de Guerreiro Ramos.
Especificamente, busca-se: (i) caracterizar a adde a Teoria P, enquanto proposta tedrico-metoda@dgic
(i) contextualizar a adocdo do modelo gerencilisd Brasil como resultado da Reforma do Estado nos
anos 1990; e (iii) apresentar proposi¢des de alguttses nacionais que permitam correlacionar atefos

de gestdo publica desenvolvidos no Brasil com asid&N e P de Guerreiro Ramos.

Para alcancar esses objetivos, estruturou-se esd#geem cinco partes, sendo a primeira esta ungém] a
segunda, a caracterizacdo das Teorias Ne@ni® proposta tedrico-metodoldgica; a terceira titoinse em
uma sintese tedrica para se compreender os rumasvdaadministragdo publica; a quarta busca trazer
evidéncias da Teorias N e P na administracdo @ibliasileira, de modo a adjetiva-la como tupiniquam
guinta é composta pelas nossas consideracgdes finais

Teoria N e Teoria P: Uma Proposta Tedrico-Metodoldgica

A ideia de inserir Guerreiro Ramos neste ensaicogoanmcipal autor que fundamenta uma propostadeéri
metodoldgica para a andlise da administracdo @ibéciva do fato de que sua teorizagao €, decinenta,
direcionada ndo s6 as empresas privadas, mas, rranaee modo especial, a administracdo publica e as
ciéncias sociais em geral. Isso fica claro quanaimé® (1981) propde "A nova ciéncia das organizdg@es
afirma, ja no prefacio da obra, que esta € dirigiggoblemas de ordenagéo dos negocios sociaissegis

em termos de micro e macroperspectivas. Assimpricterefuta, desde o inicio de seus escritos, temda

das organizacGes centrada no mercado, argumentprel@eus principios, quando aplicados a todas as
formas de atividade, dificultam a atualizacdo despeeis novos sistemas sociais, além de serenatiostao
terem promovido a desfiguracdo da vida humana.efay a ideologia do mercado, quando reina sobmstod
as acdes humanas e se torna um pressuposto bfegicoom que ndo se apercebam a extensdo das
possibilidades objetivas.

Cad. EBAPE.BR, v. 10, n? 2, artigo 3, Rio de Janeiro, Jun. 2012 p. 286-301



Administragdo publica tupiniquim: reflexdes a partir da Teoria N e da Elisa Zwick
Teoria P de Guerreiro Ramos Marilia Paula Dos Reis Teixeira (in memoriam)
José Roberto Pereira
Ana Alice Vilas Boas

Em vista disso, torna-se central, nesta analisemee 0 pano de fundo das proposicdes de GuelRainoos
(1996), em que o autor recupera a importancia gdaragdo do “reducionismo sociologico”, o qual cdrece

a explicacdo dos fendmenos a partir de somentedensuas partes. Seu texto “A moderniza¢gdo em nova
perspectiva: em busca do modelo da possibilidad@d&MOS, 2009) é pontual nesse sentido, por retomar a
dualidade classica entre a acdo e a estrutura s@b nova perspectiva de sua autoria: a Teoria da
Necessidade (N) e a Teoria da Possibilidade (BinAsSuerreiro Ramos (2009) avanga ao contextuaza
Teorias N e P por meio da conjectura da modernizagi vislumbrar esse fenbmeno e seus autores, pas
observar que podem ser situados encantinuum, cujos polos denominou Teoria N e Teoria P.

Nesse cenério, destaca-se que a Teoria N fundaserdm autores que estdo sob a égide do discurso da
estrutura, ou seja, que defendem o dominio datesdrgsobre a acédo individual e coletiva. J4 a &ebBri
abarca autores que preconizam o potencial da agdmedda forca da estrutura, da emancipacdo do
individuo. E fundamental destacar que essa disowisaSuerreiro Ramos acompanha também a dicotomia
entre a racionalidade instrumental e a racionaiidadstantiva, uma vez que os tedricos estrutiamfiém
maior inclinacdo para a primeira e as teorizac@ssptopugnadores da acdo para a segunda. Em anélise
dessa proposta de Guerreiro Ramos, Rezende (20fa8iza que, em funcdo de outro tipo de reducioajsm

0 epistemologico, o qual evidencia uma distor¢caqu® é conhecer, a racionalidade instrumentaldirmst
Ciéncias Sociais ao subordinar suas propostasasomegligenciando a razdo noética ou substamiasse
modo, sob @ogito cartesiano, ou melhor, pelo exercicio da razdoemmzdcalcada na instrumentalidade, as
acOes individuais e coletivas sdo resultado deemsazstritamente funcionais. Rezende (2009) segue
argumentando que Guerreiro Ramos alerta para aéatpie a tenséo entre o “moderno” e o “ndo moderno
estd condicionada a uma reducao antropoldgicareajteta o ser humano como sendo produto do calculo
utilitario de resultado e do seu autointeresseind\ss trabalho de Guerreiro Ramos visa a combatieasia

da inteligéncia reduzida ao instrumental.

A Teoria N preconiza que na realidade social hisaéé possivel identificar um curso de aconteciognt
definidos, que é resultado da combinacgdo de calrsadutamente necessarias. A partir disso, aoteaizay

a Teoria N, especificamente no que tange a modediz Guerreiro Ramos informa que esta tem como
pressuposto a existéncia de uma lei de necessluatigica que orienta as sociedades tidas como “em
desenvolvimento” a alcancarem o estagio das emdsideradas modernizadas. Sob essa lente de “nagdes
desenvolvidas'versus “nacdes em desenvolvimento”, os tedricos filiadoFeoria N categorizam outras
dicotomias, como sociedades “paradigmaticea’sus sociedades “seguidoras”’. Ressalta-se que essas
bifurcagbes séo caracteristicas da modernidade KBEGIDDENS e LASH, 1997). Destarte, essas
categorias reiteram a existéncia de na¢fes des#a®le outras que devem aderir compulsoriamerge ao
pressupostos das que alcancaram a modernizacaweiBu&®amos (2009) complementa ao assinalar que os
“pré-requisitos da modernizagdo” estdo estritamemduncdo dos postulados deterministicos da Tébria

De outra parte, Guerreiro Ramos conceitua a Tébdamo sendo “uma concepc¢ao de realidade histérica
social que a vé como resultado permanente de ureddesntre possibilidades objetivas e escolhas asha
(RAMOS, 2009, p. 49). Destaca-se, aqui, que o ¢ande “possibilidade objetiva” (SOARES, 2006, p) 2
utilizado por Guerreiro Ramos esta fundamentaddex Weber, o qual é reconhecidamente o pensador de
sua maior influéncia. O combate enfatico de Webidet de que a ciéncia possa formular concepcées d
mundo de validade universal é que abre espacoraeito de possibilidade objetiva. Segundo Freuf871

p. 55;58),

A categoria de possibilidade objetiva situa solbreodibrma o problema da imputacéo
causal. Querer explicar um acontecimento histéenquadrando-o sob uma lei geral é
desvirtuar a Histdria, que é formada de uma suoede&acontecimentos singulares [...] a
um conjunto singular que Weber denominacdaestelacdo]...] A possibilidade objetiva
constréi um “quadro imaginario”, uma utopia [.e]a faz abstracao, pelo pensamento, de
um ou varios elementos da realidade, para indagarederia podido acontecer no caso
considerado (grifos da autora).
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Weber, como reitera Ramos (2009), progrediu em sefifexdes cunhando o0 conceito de “possibilidade
objetiva” enquanto passivel de ser real e existspt@indo como ferramenta analitica de exame Egiom.

De forma oposta aos pressupostos fatalisticos dmialéN, a Teoria P assume os designios dessa
“possibilidade objetiva” de Max Weber e apresemiam@ fundamentos principais: (i) a concepcao deaque
modernidade néo se figura, a rigor, em uma regiémuando e que esse processo de modernizacdo ndo tem
que se orientar em um arquétipo platénico; e diilas as nagbes, sem excecdo, sempre terdo altesnati
proprias de modernizacdo, todavia, sua efetivagéie ger sobreposta por um modelo normativo rigido.
Nesse ponto, qualguer semelhanca na inflexdo desssamento com o triplice sentido da “reducéo
sociolégica” de Guerreiro Ramos ndo € mera coincidé pois, como ja foi dito, em muito o pensamento
desse autor foi influenciado pela leitura de Weber.

Guerreiro Ramos assinala que a evolugédo das C#8oiaais depende da sistematizacdo de um paradigma
emergente, que, para ele, esta fundamentalmeetadatra nocao de “possibilidade”. Nesse sentid@ pa
referido autor, o conceito weberiano de “possibiieé’ constitui-se como requisito indispenséavel para
estudo cientifico da realidade social. Todavia, eorie P por sua vez, ndo € sindnimo de enfoque
indeterminista, haja vista que a liberdade é serimitada, uma vez que “escolher uma possibilidade
determinada situacé@o é escolher dentro de cemited” (RAMOS, 2009, p. 46). Unindo-se a essasaglei
ndo se pode deixar de se referir a Ernst Bloch comalos expoentes do pensamento que procura abrir
novos caminhos para a dialética, distanciando-sediedes mecanicistas.

Ao comentar Bloch, Nascimento (2008, p. 37) traamaesclarecimento das “possibilidades objetidhasls
formas de utopia (a abstrata e a concreta), destagaor Bloch, cuja segunda, a utopia concreterassa
comentar. A utopia concreta estabelece que, enm@ntecipa um “dever-ser” que “ainda-nao-€”, ela fa
parte da realidade, “é imanente a0 movimento sp@at visdo subjetiva de uma mobilizacdo realucha
transformacao real do mundo. Para Bloch (2005; 20R606b), a utopia manifesta um poder criticotdian
da realidade, sendo, nesse sentido, a histériafeuma oceano de possibilidades sempre abertasa Outr
passagem do autor é emblematica nesse sentidoaifid@d algo em aberto, que pode ser concebido
diferentemente do que até agora, que pode temsedislas invertidas, pode ser amarrado de modcedtier

pode ser alterado” (BLOCH, 2005, p. 221).

Diante dessas reflexdes, torna-se pertinente eponaiores detalhes (Quadro 1) a andlise das masnia
Teoria N e da Teoria ,Ppensadas por Guerreiro Ramos, as quais se exprassi@amente como
ideologicamente opostas, uma vez que a primeitargsas caracteristicas dee best way e a segunda visa
a promover o rompimento da estrutura.

Quadro 1
Teoria N versus Teoria P
Teoria N Teoria P

1. Tudo o que aconteceu é a Unica coisa que poderia | 1. Tudo o que aconteceu é uma entre as muitas
ter acontecido. possibilidades objetivas que poderiam ter

acontecido.

2. O curso dos acontecimentos resulta da acao 2. Nenhum curso de acontecimentos pode ser
reciproca de causas absolutamente necessarias. considerado resultante da a¢do reciproca de
Uma mente onisciente, que conhece todas essas causas absolutamente necessdrias. O curso dos
causas necessarias, poderia prever, com absoluta acontecimentos resulta continuamente do jogo
certeza, o que tera de acontecer a curto e longo entre fatores objetivos e opgdes humanas. Assim,
prazos. Presume-se como possivel o é possivel fazer previsGes, mas apenas com graus
conhecimento sindptico do processo social. variaveis de certeza, dependendo sempre das
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circunstancias concretas. Jamais poder-se-ia
chegar a um conhecimento sindptico do processo
social.

. 0 que faz 0o homem pensar em possibilidades é
sua ignorancia ou seu conhecimento incompleto
do curso dos acontecimentos necessarios. Existem
apenas possibilidades epistémicas ou ldgicas.

. As possibilidades podem ser reais e

empiricamente demonstradas. A possibilidade
objetiva opGe-se a possibilidade abstrata, eis que
se relaciona necessariamente com uma situagao
dada; esta possibilidade pode se realizar.

Existe um processo normal e unilinear de
evolugdo, um caminho 6timo e Unico a ser
palmilhado rumo ao futuro. Se observarmos os
pré-requisitos, podemos evitar descaminhos e
colapsos.

N&o existe processo normal unilinear. A histéria
sempre nos apresenta um horizonte aberto a
possibilidades multiplas. A qualquer momento
podem ocorrer eventos inesperados, conduzindo
a sociedade a um novo estagio diferente da
imagem convencional de seu futuro.

No que tange ao presente, a tarefa da ciéncia
social é mostrar o que, em ultima analise, ira
necessariamente acontecer e estabelecer os pré-
requisitos para sua realizagdo com base no que
aconteceu anteriormente.

No que respeita ao presente, a tarefa da ciéncia
social é descobrir o horizonte de suas
possibilidades, a fim de contribuir para a
participacdo humana na construgao e para a
transformacdo consciente das sociedades
contemporaneas.

E pernicioso ao cientista social ser protagonista no
processo social. Ele deve ser um espectador, um
observador afastado da arena dos interesses, a
fim de ser capaz de ver, sem ideias preconcebidas,
a orientagdo ao rumo transcendente do processo.

. Sem ser protagonista no processo social ndo se

pode ser integralmente um cientista social. A ideia
de um pensar separado da pratica é uma
contradi¢do de termos. Ndo ha pensar sem um
rudimento de pratica, nem ha pratica sem um
rudimento de teoria.

Na histdria contemporanea, devemos distinguir
sociedades em desenvolvimento. As primeiras,
como sociedades paradigmaticas, exibem as
subdesenvolvidas a imagem do futuro destas.
Deve-se elaborar indicadores de desenvolvimento
ou modernizagdo, para que os agentes
incumbidos do aprimoramento das condi¢des nas
sociedades em desenvolvimento possam orientar-
se quanto a melhor maneira de alcancar a
moderniza¢ao ou o desenvolvimento.

No momento atual da histéria, a dicotomia entre
sociedades desenvolvidas é teoricamente
desnorteadora. Na realidade, a categoria cardinal
das ciéncias sociais € o mundo, que hoje possui as
caracteristicas de um sistema. Sob a ética desse
sistema, todas as sociedades estdo em
desenvolvimento. Todas elas sdo, em diferentes
graus, ao mesmo tempo atrasadas e modernas. S6
podem existir indicadores ad hoc de
modernizagdo, e sua natureza e relagdo sé fazem
sentido quando estdo associadas a possibilidades
de desenvolvimento ou modernizagao de cada
sociedade.

Fonte: Ramos (2009, p. 54-55).

Com relacdo ao discurso de desenvolvimento, a dddrpassa a compreender as ideias de autores que
rompem com a bifurcacdo entre as conceituacbesaci@ens “desenvolvidas” e “em desenvolvimento” ao
defender que todas as sociedades se encontram emstagio “em desenvolvimento”, visto que sao
permeadas, concomitantemente, pelo atraso e pelarmpacgéo. Portanto, Guerreiro Ramos conceituacom
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inauténtico o discurso de diferenciacdo entre gades de Primeiro Mundo e outras de Terceiro Mundo,
defendida pelos pressupostos da Teoria N, poiscimsstitui uma ficcdo social. As distingbes entieearia

N e a Teoria P permitem também a identificacdonddinacdo de autores para uma ou outra vertente.
Todavia, cabe uma analise criteriosa quanto aissa,vez que Ramos (2009) alerta que os cientistaais
contemporaneos que defendem a forca da estrutoraenéntitulam explicitamente como orientados pelos
pressupostos da Teoria N.

Para deixar mais claro o quanto a racionalidadedbesta relacionada com os pressupostos da Tepria
reproduzimos o quadro da teoria da vida humanaciasso (Quadro 2), formulado por Guerreiro Ramos, o
gual evidencia também o quanto a racionalidadetautdga corrobora mais diretamente com a Teoria P.

Quadro 2

Teoria da vida humana associada

Formal Substantiva

I.  Os critérios para ordenacdo das agoes l.
humanas sdo dados socialmente.

Os critérios para ordenagdo das agoes
humanas sdo racionais, isto é, evidentes por si
mesmos ao senso comum individual,
independentemente de qualquer processo
particular de socializagao.

II.  Uma condicdo fundamental da ordem Il.
social é que a economia se transforme
num sistema autorregulado.

Uma condi¢do fundamental da ordem social é
a regulamentacdo politica da economia.

Ill. O estudo cientifico das associa¢des [l
humanas é livre do conceito de valor:
ha uma dicotomia entre valores e fatos.

O estudo cientifico das associagdes humanas é
normativo: a dicotomia entre valores e fatos é
falsa, na pratica, e, em teoria, tende a produzir
uma andlise defectiva.

pelo conhecimento, que se revela
através de uma série de determinados
estados empirico-temporais.

IV. O sentido da histéria pode ser captado | IV.

A histéria torna-se significante para o homem
através do método paradigmatico de
autointerpretacdo da comunidade organizada.
Seu sentido ndo pode ser captado por
categorias serialistas de pensamento.

A ciéncia natural fornece o paradigma

O estudo cientifico adequado das associa¢des

tedrico para a correta focalizagdo de
todos os assuntos e questdes
suscitados pela realidade.

humanas é um tipo de investigacdo em si
mesmo, distinto da ciéncia dos fendmenos
naturais, e mais abrangente que esta.

Fonte: Ramos (1984, p. 29).

Assim, as Teorias P e N de Guerreiro Ramos podemtiizgadas como uma poderosa ferramenta analitica
dos caminhos seguidos pelos autores que norteasammmws da administracdo publica contemporanea. E
possivel identificar, claramente, as tendénciasca®em dire¢cdo a uma postura instrumental etestflou

substantiva da acdo, sendo que essa apreensantitlssédeoldgicos € requisito fundamental para se
compreender as “entranhas” de algumas obras qirgrdef, em muito, condutas administrativas adotadas

no Brasil.
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Contudo, deve-se proceder a uma analise que degamaxnente criteriosa e que considere o contextoana
da realidade na qual estdo inseridos esses autom@®mento de confeccdo de suas obras. Assim, @or m
do arcabougo proposto por Guerreiro Ramos e da®laauao se utilizar as Teorias N e P como uma
proposta tedrico-metodoldgica, serd apresentadeegair, o contexto histérico de desenvolvimento da
administracdo publica gerencial.

Contexto Histdrico da Administragdao Publica Gerencial

Para Pereira (2010), quando se busca a compredasdacdes governamentais, deve-se, primeiramente,
investigar sob qual enfoque esta calcada a tipmlpgédominante de Estado, visto que ela é defiaidor

tipo de configuracdo que assume a administracabcpitle um pais. Segundo Paes de Paula (2005a), o
entendimento dessa relacdo abarca as dimensde®rkicorFinanceira, Institucional-Administrativa e
Sociopolitica. Nesse sentido, busca-se descrewentexto histérico e os aspectos tedricos relesadte
pensamento da administracdo publica gerencial nos 4990, os quais contribuiram para a ado¢do da
administracdo publica gerencial no Brasil.

Ao situar, historicamente, o gerencialismo, obsee/aque sua origem esta relacionada a frustragdo do
welfare state nas décadas de 1970 na Inglaterra e de 1980 madoEdUnidos. O primeiro pais teve como
figura importante nesse processo a atuacao de kMtingBhatcher, que propunha um modelo de gestdo do
Estado calcado na descentralizacdo administratevgyrivatizacdo e na terceirizacdo dos servicofiquib

Ja nos Estados Unidos, a revolucéo intelectualereadora deu-se com a eleicdo de Ronald Reagan, que
manteve as politicas de implementacéo de polititasetaristas anti-inflacionarias do presidenterarte
aliando-se, também, ao tripé thatcherista de gedtioEstado (PAES DE PAULA, 2005a). Esses
movimentos, em ambos os paises, tiveram forte aptalectual doghink tanks, centros de pensamento de
bases ideoldgicas neoconservadoras.

Mediante a tese do enxugamento da maquina do Estadmvernos, em especial o dos Estados Unidos da
Ameérica (EUA), passaram a focar a logica do emptedorismo como a tdbua de salvacao para o alcance d
otimizacdo dos servicos do Estado. Isso implicowa Uota contra o modelo burocratico classico de
administracdo publica, mediante a intensa aplicalf@ principios da administracdo por objetivos, que
consistem em técnicas importadas do modo de geréntpresa privada. Uma das obras que cabe analisar
para compreender esse processo de transicdo pararxialismo, entendido no Brasil como administoac
publica gerencial, é "Reinventando o governo" (OBBIB e GAEBLER, 1994). Centrado na descricdo de
novos meios de como 0 governo americano passoncihar nos niveis federal, estadual e local,  liv
tornou-se umbest-seller internacional, em grande parte por pregar o ideakficiéncia e exemplos de
sucesso na administragcao publica. Isso fica claamdp os autores propdem a superagdo da criselanim
fracassado dwelfare state com a adocdo de um “receituario infalivel” que abse as acdes governamentais
a outro patamar, com base na ideologia neoliberal.

Claramente orientado pela racionalidade instrunhei@is empresas privadas, o governo deveria seagaut
pela visdo empreendedora, a partir da qual se ssellfazer mais com menos recursos, estabelecendo
parcerias com outros setores e tratando o cidaol&o cliente. Osborne e Gaebler (1994) descrevem com
grande riqueza de detalhes o sucesso da admidistigerencial em varios estados norte-americanos,
procurando convencer o leitor de que os rumos ddstforam o0s mais adequados para a gestdo publica
naquela nagéo, constituindo-se como um “tipo ideplé pode ser adotado por outros paises.

Assim, esse “receituario”, considerado pelos ast@&@ma como um novo paradigma de administragéo
publica no cenario mundial, caracteriza-se pelac@olo na gestdo publica, de praticas comuns no
gerenciamento de empresas privadas. Outro aspaptwtante de "Reinventando o governo” é que Osborne
e Gaebler (1994) atribuem ao novo modo de gestaddtmdos Unidos significados de carater progtassis
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como a exceléncia, a renovacdo, o empreendedogsmanodernizacdo (PAES DE PAULA, 2005a). A
valorizacdo da cultura doanagement no cenario da administracéo publica, com vistaphca-lo, motivou
um amplo movimento mundial nessa direcdo, inclusigepolitica brasileira adotada pelo governo de
Fernando Henrique Cardoso.

Por outro lado, o gerencialismo se fundamenta, éamimos escritos de Antony Giddens, em especial "A
terceira via" (GIDDENS, 1999) e "A terceira viaaus criticos” (GIDDENS, 2001), em que o autor peopd
uma reestruturacdo deelfare state. As ideias de Giddens somam forca as orientacoesciitivas de
Osborne e Gaebler (1994), na medida em que fundamem “novo progressismo” adotado pelo ministro
Tony Blair no governo britanico, bem como por Eilinton nos Estados Unidos e por outros governos,
como o Brasil, a Alemanha, a Franca, a Italia eéxilvb.

Segundo Giddens (1999), a terceira via se fundamey ideias do socialismo e do liberalismo. Enguan
socialismo classico prevé a igualdade absoluta padas, por outro lado, o liberalismo defende o
fundamentalismo de mercado. A proposta de Gidddsmgerceira via, é o aproveitamento do que ha de
melhor nessas doutrinas. Assim, constitui-se em igd®alogia social-democrata moderna e, a0 mesmo
tempo, um programa de “governos progressistas”.

Segundo Paes de Paula (2005a, p. 77), a polititardeira via sofistica o discurso do livre mercado
adapta ao ideédrio da globalizacdo, ndo descartasfdomas neoconservadoras, de inspiracdo liberal e
“progressista”. Assim, a autora destaca que a adwanistracdo publica ganha novas nuancas e selittans
como um novo modelo para a gestado publica contéimpar que se tornou referéncia nos governos “social
liberais”.

Giddens recebe criticas a sua proposta, tais col®oser um projeto amorfo, impreciso, que cai no
conservadorismo ao adotar a estrutura basica diibeexdismo, em que ndo existem critérios de
redistribuicdo e, uma vez sendo assim, ndo passet@aada precéaria deelfare state, por suprimir uma
série de direitos. Ainda, além de permitir que aaado dite as regras e exalte a propriedade priveada
terceira via é criticada como indiferente a questmldgicas, como o proprio Giddens (2001) aptasem
seu texto.

Entretanto, a exemplo do que fora inaugurado pousBeau, Giddens (1999) passa a pautar-se pela
construcdo de um novo contrato social, em que ergoy a economia e as comunidades devem convergir
para o interesse da solidariedade e da justicalsd@dm isso, fomentaria uma sociedade diversificad
baseada em principios igualitarios, em que inthimbém, a globalizacdo como tema central nessessoc
Giddens (2001) propde, resumidamente, a ideia dmo6dratizar a democracia”’, num movimento em que se
possam instaurar virtudes civicas e sustentar mdafoentos morais da sociedade, o que para eleendo s
constitui em uma retomada do neoliberalismo, maslaeque o governo tem papel importante nesse novo
contrato social, uma vez que se une a ele o mereadosociedade. O mercado tem, aqui, o papel de
contribuir para a cidadania e reduzir a desigua&dad

Em sintese, verifica-se que tanto Osborne e Gaglddd) quanto Giddens (1999; 2001), procuram rapstr
as vantagens da adocédo das praticas gerencialstsstor publico. Esse modelo foi replicado em rdiae
nacoes, estendendo-se, em especial, também a lBustré Nova Zelandia. No Brasil, o modelo foi
introduzido pelo ministro Luiz Carlos Bresser-Pexgiprincipal pensador da reforma empreendida pelo
Ministério da Administracéo Federal e da Reform&dtado (Mare).

Administragdo Publica Tupiniquim: Uma Possibilidade Objetiva?

Perfazendo um resgate historico da gestéo publidrasil, observa-se que o patrimonialismo, a naa
e a administracdo publica gerencial foram os tréxipais modelos preponderantes ao longo do tempo.
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Filippim, Rossetto e Rossetto (2010) distinguemajpatrimonialismo, que prevaleceu no periodo disiBr
Colbnia, Império e na Republica Velha, tem comongipais caracteristicas: a lealdade pessoal ao
mandatario; o favoritismo, assistencialismo e tsmo, que mantém a populagdo dependente de acdes
esporadicas; as praticas firmadas pela tradicdontop de vista puramente pessoais, que caracterizam
disfuncbes e vicios na administracdo publica; bemmoc o improviso pela predominéncia do poder
domeéstico na elaboragéo de decisbes e alocac&culsos.

Com relacdo as caracteristicas da burocraciauirasta no periodo getulista, Filippim, Rossetto esetio
(2010) destacam que o modelo prima, essencialmeeli® especializacdo do servico, eficiéncia, lsgadi,
foco nos controles, disciplina e impessoalidadse&slois modelos ndo foram adotados linearmersi®, vi
gue se desenvolveram, muitas vezes, ao longo ttaidjsde modo concomitante, devido a dialeticiddde
processo politico e histérico (FILIPPIM, ROSSETTB@SSETTO, 2010).

Pelo fato de ser um pais que foi colonizado, oiBcasistituiu uma propensao para a ado¢dao de msdelo
estrangeiros. No que tange a administracao pulalizaroducdo e o desenvolvimento do gerencialiéram

dos exemplos mais recentes de importagdo. Sua ampligacdo e adocdo no Brasil se justifica pelo
argumento de autoridade que sustenta o gerenaalismo uma forma de gestdo publica de sucesso em
paises que séo tidos como de Primeiro Mundo, m@elos e desenvolvidos. O Consenso de Washington
foi 0 estopim desse processo, pois possibilitou sgefirmasse uma série de acordos internacionais,
influenciando, intensamente, a transposi¢cao do lngua o Brasil, formando, com isso, um “paradigma
de desenvolvimento a ser alcancado.

Assim, por forte influéncia dos relatérios do Corsse de Washington, a ideologia da terceira via® da
préticas gerencialistas foi incorporada no ambitsiteiro, movimento que teve sua esséncia retatad
obra organizada por Bresser-Pereira e Spink (20B&8fprma do Estado e administracéo publica geaéhci
cuja primeira edicdo é de 1998. Os organizadoazein uma coletanea de textos que versam sobre 0s
resultados de um seminario ocorrido em 1996, ensilBxae que teve como pano de fundo a intencdo de
transicdo da administracdo publica brasileira ndtaza para a gerencial. O livro € prefaciado pern&ndo
Henrique Cardoso (2003), presidente da Republicacasido, que defendia com veeméncia o gerencalism
como uma nova cultura publica a ser conquistades @ocalcada na qualidade, na produtividade, nos
resultados, na responsabilidade dos funcionaritse @utros aspectos. A administracdo publica dd@u
gerencial foi, entdo, introduzida partindo do tajm governo em direcdo as bases, 0 que trouxe muitos
guestionamentos a respeito de sua legitimidade=ritento, a Reforma do Estado buscou apelo no cembat
as caracteristicas culturais depreciadoras da piglalica, tais como as disfuncdes burocréticas, o
personalismo, o patrimonialismo @ent-seeking (BRESSER-PEREIRA, 2003a). Bresser-Pereira (2003b)
considera que a redefinicdo do papel do Estadoim@ikacdes da reforma sé sdo possiveis a medida q
ocorrem mudancas na dimenséo institucional-legétijal e da cogestéo.

Przeworski (2003), por sua vez, analisa os tipazldedo entréprincipals e agents'regulacdo, supervisao

e responsabilizacée defendendo o maior controle do governo, corroliraa mesma ideia de Osborne e
Gaebler (1994), quando falam de “navegar” ao imeSemar” — perpetuando a necessidade de um Estado
agil. Kettl (2003) sustenta os principios do Estadnimo, argumentando ser esta uma tendéncia gaiyer

ja implementada em paises desenvolvidos e, porfadada ao sucesso. Além disso, esta presentewem s
discurso a aplicagdo da administracdo por objetike®rcando a busca por resultados e otimizac&o da
tarefas.

A discussao sobre a reforma do Estado se estemdeap@mérica Latina por meio de dois autores: Glade
(2003) e Catala (2003). O primeiro expfe a complearelade entre a reestruturagdo econdmica e a
Reforma do Estado, primando por defender sua ui@éra América Latina. A justificativa € de que trés
processos de mudanca estdo em curso: a demodiatizaccrescente liberalizacdo e privatizacdo e a
necessidade de protecdo social. Catala (2003) eappee®s desafios e as oportunidades das democracias
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latino-americanas, salientando que ha reformasemeges quanto a adogcédo do gerencialismo e recomhece
necessidade de adaptacdes as condi¢cdes espedéficasla pais. Mediante a descricdo das propodigbes
grande parte dos textos da obra, é possivel comlei a coletdnea organizada por Bresser-Per&pank
(2003) é composta por escritos que resgatam oiodangernacional do gerencialismo, buscando recoéhe
lo como pratica de sucesso de paises modernizados.

Ademais, vale analisar o enfoque da producéo recdetBresser-Pereira sobre esse quesito, visto que
representa um dos principais propugnadores do gafismo no Brasil e possui uma vasta obra sobre o

assunto. Bresser-Pereira (2010) reconhece a didwde entre democracia, Estado social e reforma
gerencial, mas mantém sempre o seu foco na impiatdo gerencialismo como a solugédo para os

problemas do Estado, depois do fracasso da buragelo aumento das demandas do cidadao.

Nessa logica, a Reforma do Estado no Brasil fosictamada condicdo essencial para que se alcangasse
patamar dos paises desenvolvidos. O autor camtaassim, a administracdo publica gerencial como
legitimadora do Estado social e neutralizadorateladéncias neoliberais que visam a reduzir o Estaske
discurso adotado por Bresser-Pereira (2010) ravala evolugdo da concepcdo do gerencialismo, tdl qua
idealizado por Margareth Thatcher, ao observar g@ie hecessariamente o Estado minimo € o melhor.

Bresser-Pereira (2010) também defende um Estadymataco, em que governar ndo é sO garantir um
regime politico, mas, ainda, primar pela sua oo, no que se torna mais uma vez evidente siga fo
inclinacdo para adotar modelos que “deram ceristp\a argumentacdo de que o Estado social, qlosrse
dominante nos paises desenvolvidos ap6s a SeguudeaGMundial, foi resultado da ampliacdo da
democracia, mas sem que 0s governantes perdessartrale.

Assim, encontra-se, por meio dessa breve descigda situacdo emblematica do constructo da Tébria
de Guerreiro Ramos, uma vez que esta claro seiz@&mento na dicotomia “nacdes em desenvolvimento”
versus “nagfes desenvolvidas”. Ademais, os autores ddegelefendem que existe um caminho 6timo e
Unico para se atingir o almejado desenvolvimententando-se pelthe best way, que prima o alcance da
modernizac¢do nos moldes da racionalidade instruahent

E perceptivel, pela apreenséo das ideias dessmesiua existéncia de um processo normal e unilidea
evolucéo, tal qual descrito por Guerreiro Ramosapnessupostos da Teoria N. Outro quesito que merec
destaque, e que ajuda para essa qualificacécaté dd que, segundo Paes de Paula (2005a), cordedano
gerencial instaurou-se uma novissima dependénciseja, 0 Brasil continua se colocando em uma @osic
de pais em desenvolvimento, dependente dos avdoggmises de Primeiro Mundo.

Contudo, ndo se alteraram caracteristicas histognte construidas em um estalar de dedos, no gsedea
Paula (2005a; 2005b) também concorda, ao estemiesuas analises tdpicos a respeito dos limites do
gerencialismo, pois considera que ndo foi absorédo sua totalidade no Brasil. Por outro lado, uma
segunda implicagdo parece tdo ou mais grave, [tés relacionada a importagdo de praticas de modo
acritico e acontextual, corroborando a critica exdanda “reducéo sociolégica” de Guerreiro Raman Is
significa dizer que ndo se buscou compreender oe@dos nucleares da proposta gerencialista ndiadog¢
do conteudo estrangeiro, havendo a estranha isetgdona postura reflexiva, coadunando uma leitura
superficial dos fenébmenos, como criticam Bergudegikg (2010).

Voltando aos aspectos desenvolvimentistas, enesatrtambém, em Dowbor (1999), uma ampla critica
guanto ao fato de considerar o crescimento ecomosi®nimo de desenvolvimento econdmico. Dowbor
(1999) descreve a realidade social brasileira dadiede 1990 como preocupante, visto que os rdeslta
explicitados pela incorporacdo da social-democracidda publica ndo foram satisfatérios, pois houre
estancamento da redistribuicdo de renda, aumerdeskmprego e dilapidacdo do meio ambiente.
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Seguindo nessa linha de pensamento, que clamaopas possibilidades, procuramos identificar e aaali
0s estudos que possam contribuir para elucidaistéaria de uma administracdo publica tupiniquiquia
considerada enquanto a formagéo de “possibilidabggivas” que melhor atendam as especificidades do
Brasil. A presenca dessa forma de administrac@Brasil justifica-se pelo fato de que o pais ndmalesi
totalmente o gerencialismo e sequer assumiu coampéite a burocracia. Assim, na pratica, por esbama
caracteristicas culturais tais como o autoritarignaocoronelismo, a administracdo publica gereméalfoi
plenamente desenvolvida no Brasil, sendo relatilzam sua aplicagdo, tornando-se uma hibridizagdo d
diversas abordagens de gestdo, pois une as c@&tcasr do patrimonialismo, da burocracia, do
gerencialismo e da gestéo social (PAES DE PAULAS2) 2005b). Essa hibridizagao institui, na vergdade
um novo modelo de gerir a coisa publica, formandu® denominamos administragéo publica tupiniquim,
uma administracdo publica flexibilizada, absorvendlementos de varios modelos e experiéncias
acumuladas ao longo da histéria no Brasil e naiexte

Desse modo, ao pensarmos em uma forma de repreaeadaninistracéo publica tupiniquim como um tipo
de administracé@o publica que representa a realii@dieira, pode-se compreendé-la como a integrdgé
principais modelos debatidos na literatura, comstibdo na Figura 1.

Figura 1

Administragao publica tupiniquim
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Fonte: elaborada pelos autores.

Observa-se, na Figura 1, que a administragdo pdbliginiquim integra, principalmente, as abordagens
burocratica, gerencial e da gestéo social. No émtégm-se uma importante ressalva quanto a prasgang
abordagem patrimonialista, parcialmente incluidaciraulo que identifica uma administracdo publica
genuinamente brasileira. Mesmo tendo sido combapidlms governos desde a década de 1960, o
patrimonialismo ainda néo foi eliminado das pré&tipéblicas brasileiras. Silva et al. (2010) o comdim ao
afirmar que, mesmo ferindo a Constituicdo Fedetafjgimando atitudes e costumes advindos dasGetac
de poder e dominacdo, o modelo ainda se mantéigadoana esfera politica atual, pois a dependélwia
magquina publica se tornou cultural, mediada pelasdede interesses particularizados. Assim, agiesaéo
dever integrar 0 modelo da administracdo publigentquim, quando o pensamos como um tipo ideal de
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administracdo a ser conquistado, na Figura 1 alagem patrimonialista ainda persiste para demaorepiea
nao pode ser ignorada a presenca dessa pratingeatybermanecendo sua superacdo como desafio.

A administracdo publica tupiniquim, além de ser mdelo resultante da hibridizacdo das abordagens de
gestdo originadas em diferentes momentos histéricteggra as forcas sociopoliticas da estrutura agdio,
sendo a estrutura representada pela Teoria N aarapresentada pela Teoria P de Guerreiro Raraos, d
modo que a sua convergéncia é expressa por meicatasteristicas da cultura brasileira. Dentre as
peculiaridades manifestadas pela cultura brasiledestacam-se as praticas de gestdo social como
promotoras da evolucdo da gestdo publica no Biaais de Paula (2005a) esclarece que a gestab socia
enfatiza a elaboracdo de experiéncias de gestabzfdas nas demandas populares, incluindo movosent
sociais, conselhos gestores de politicas publargamento participativo, dentre outras iniciativdsautora

se baseia no conceito de gestdo social apreseatdésenvolvido por Tenério (1998) e prople, ergdo,
construcao de um modelo que ela denomina “admagtr publica societal”

A mesma autora ressalta que a “administragdo ublbicietal” se fundamenta, principalmente, nassacoe
publicas dos movimentos sociais datados do inio® ahos 1960, com desdobramentos nas trés décadas
posteriores. O modelo integra um projeto politioce gnfatiza a participacdo social e o repensantimee

dado ao desenvolvimento. A estrutura do aparelhdstado e o paradigma de gestdo, cuja dimenséo
enfatizada na gestéo € a sociopolitica (PAES DELPARZ005a).

Assim, no ambito do Estado burocratico-gereneaiglpraticas de gestédo social evidenciam a existé&leci
uma administracdo publica tupiniquim, corresporglénteoria P de Guerreiro Ramos como uma verdadeira
possibilidade objetiva, uma vez que a gestao seeifladuz como uma manifestagéo criativa da verdad
cidadao, em meio a adequacéao de tecnologias indaart&sse fato é evidenciado por Paes de Paulaa200
p. 158), ao afirmar que na administracao publicéesal “o desenvolvimento é interpretado como aauwe
respostas criativas para problemas que envolveasssz de recursos e que podem ser resolvidosattavé
estimulo ao potencial produtivo e & participac@iadé”’. Desse modo, a convivéncia e a mescla desscn
gerenciais tipicas dos quatro modelos de gestdaranmesmo espaco e territério caracterizam o que
denominamos “administracdo publica tupiniquim”. $k&ssentido, pode-se afirmar que existe uma
ressignificacdo das impressdes vindas do estrangeio necessariamente baseada na apreensaodagica
necessidades do Estado e da Sociedade, mas comasunacos da cultura brasileira de relativizaso de
modelos importados.

Assinala-se que, quando a ressignificagdo dos medehportados de administracdo esbarra nas
peculiaridades de uma cultura nacional, tal qualcaso brasileiro, observa-se a inclinacdo para a
miscigenacao com modelos ja existentes. Por catio, lguando ocorre a transposi¢ao critica de unelmod
estrangeiro, abrem-se espacos para a criatividadgestao publica, como se tem observado em refacéo
gestao social. Contudo, pode-se assegurar quet@ gescial possui elementos marcantes e, por éso,
passivel de uma breve analise, por estar contdbudm grande monta para a formacdo de uma verdadeir
“possibilidade objetiva” na administracao publicadileira.

As alternativas propostas pela abordagem da geetdal podem ser empiricamente encontradas em nivel
local e orientam-se, basicamente, pela racionaidadbstantiva, ao primar pelo desenvolvimento becia
nao estritamente pelo econémico. Para compreersder @oposta, abre-se espaco ao conceito de esfera
publica, de Habermas (1984), na medida em que aaracterizada pela participagdo da sociedade na
discusséo e nas decisdes dos negocios publicogpdsgue a gestdo social como “possibilidade olgétie

um tipo de gestdo publica ndo estatal tem suagsaibs movimentos sociais e envolve questbes
sociopoliticas, motivando a organizagdo local deeggncias e alternativas de gestdo, como ja toi di
Nesse sentido, seguindo o conceito habermasiaagidoomunicativo, Tenorio (1998) destaca que &ges
social contrapbe-se a gestao estratégica, uma wezaquela prima pela dialogicidade e participacao,
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envolvendo diferentes sujeitos sociais no proceesisorio, enquanto esta distingue-se por umaé&elac
monoldgica, pelo utilitarismo e pela competicao.

Sao exemplos da aplicacdo da gestédo social osllossgestores de politicas publicas e os orgamentos
participativos. Segundo Lazzari (2010), na expeigpioneira do orcamento participativo em Porteghé,

0S movimentos sociais e as diversas ac¢des poputam@munitarias tiveram um papel importante de
organizacao, mobilizacao e reivindicacdo de paltipiblicas no debate e decisdo do orgamento pidiic
Estado. O que se desenvolveu foi um processo destdmg no governo, uma experiéncia impar de
compartilhamento do poder com a sociedade, umajneze abria o orcamento do Estado para debater e
decidir as receitas, as despesas e as politicdisgaibom a popula¢éo. No entanto, o Estado ndmdele

se utilizar da burocracia e dos elementos que tegsizam o gerencialismo, seja na formalizagdo, nos
registros e no desempenho de seu papel como aderitb processo de orgcamento participativo, seja no
estabelecimento de objetivos e metas a ser alcasctahto pelo seu corpo de funcionérios quanta pel
sociedade. E nesse contexto que ganha forca alsemiie queremos atribuir & “administracdo publica
tupiniquim” enquanto resultante de mdultiplos ertcamentos de varias abordagens ou modelos de gestédo
no sentido de encontrar solucdes originais e todwuisdes legitimas e democraticas. Lopes (2004)
classificou essa tendéncia como a existéncia deseras localizadas e instituintes, em que naonie u
politica social como um todo, mas “politicas sa&iaPortanto, confirma-se, ai, a Teoria da Posddile
Objetiva de Guerreiro Ramos, ao caracterizarmognairgstracdo publica brasileira contemporéanea como
“administracao publica tupiniquim”.

Portanto, o espaco que passou a ocupar a gestisdapublica, por meio das ONGs, das associagaes,
economia solidaria ou do cooperativismo constitliage para o desenvolvimento de uma administracao
publica genuinamente brasileira, ao estabelecemawo padrdo de relagbes entre sociedade, Estado e
mercado, numa perspectiva de busca de equilibrjpoder entre esses setores. Destarte, essa realetad
sido, sobretudo, conforme Ernst Bloch, a expresigiama utopia concreta, em que o0 que importa “ndo é
diferenciar gestdo publica de gestédo social, msgatar a funcado basica da administracdo publica,équ
atender aos interesses da sociedade como um fBENGRIO e SARAIVA, 2007, p. 109).

Assim, as “possibilidades objetivague melhor atendem a realidade brasileira parternodsideragoes
sobre o social, 0 que esta baseado nas proposmdtesde Guerreiro Ramos (SOARES, 2006) como de
Dowbor (1999). Segundo esses autores, o desenwsitinde fato deve considerar o social como dimenséo
e Nndo como mero setor e, com isso, privilegiaralid@ade de vida em detrimento da simples maximz&ca
soma das produtividades microecondmicas. Desse ,neoddministracdo publica tupiniquim confirma-se
enguanto tipologia da Teoria P de Guerreiro Rarsoperando a dicotomia entre mundo desenvolvido e
subdesenvolvido ao considerar nossos préprios seswe nossa propria realidade como fontes de gestao
publica e como ponto de partida para construirg@maPor outro lado, podemos chegar a conclus@pee
nao ha espaco na realidade cultural brasileira pgpeedominancia de um “tipo puro” de administracéo
publica, seja ele patrimonial, burocréatico, gerahou social. O que tende a predominar no Brasl é
hibridizacdo desses modelos, o que consideramgsatiele relevancia para a gestéo publica ao ressalta
elementos positivos de cada um deles. E nesse cespag se pode desenvolver, teoricamente, uma
administracdo publica brasileira original, autémtinos moldes pensados por Guerreiro Ramos como uma
possibilidade objetiva. Ao se preservar o respeidiferentes realidades, a administragédo publigiaiguim

pode vir a consolidar-se no sentido de favorecguastées nacionais, encontrando-se, nesse espacins

seus maiores meritos, uma vez que essa carackeristhenta sua institucionalizacdo. Pode-se comside
que, nos ultimos anos, o Brasil avangou signifieatiente nessa direcdo, pois passou a se posicionar
cenario internacional a partir de uma concepca@ri@éde gestdo publica e ndo de adocdo acritica de
modelos alienigenas.

Assim, devemos considerar a criacdo de um mod@loripr nacional, como uma alternativa que deve ser
cada vez mais valorizada no pensar da administragBtica, bem como na perspectiva de superacdo da
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nossa mentalidade “colonial”, que faz persistir atrijmonialismo enquanto um dos tracos negativos da
cultura publica brasileira. Dessa forma, a princientagem de uma administracdo publica tupiniquim
consiste na preservacao e valorizagédo dos aspexsiisyos da cultura brasileira. Em outro diapaséo dos
grandes desafios a serem superados pela admiast@plica tupiniquim é o rompimento com tracos
aviltantes, tais como as disfun¢Bes burocraticaspatrimonialismo arraigado. Além disso, outro fiesa
desse modelo auténtico de gerir a coisa publicaadm@iacdo e consolidacdo das préticas, que aiadla s
incipientes, de gestéo social, tendo em vista gugam pela emancipacédo do individuo.

Com base nessas consideracfes, acreditamos queenvdiimento tedrico e pratico da administracdo
publica tupiniquim se adequa a caracteristicagnanigas da histéria do Brasil, ndo se configurandmo

uma simples cépia de modelos de gestdo publicanggtiros. Como isso, reconhece-se a existéncia um
modelo préprio de gerir a coisa publica, que redalieéncias da racionalidade substantiva e daurailt
brasileira, o que confirma, mais uma vez, o serdadeoria da Possibilidade de Alberto Guerreirm&a

Consideragoes Finais

Para entender os fundamentos das préaticas gesemciaBrasil, este ensaio tedrico partiu do resdate
contexto histérico da administracdo publica, poiontas obras de Osborne e Gaebler (1994) e Giddens
(1999; 2001). Os primeiros relatam em sua obra cem@gregaram caracteristicas empreendedoras no
governo dos EUA. Sob a égide do discurso do sucessautores prescrevem dez passos para se atingir
almejado desenvolvimento. Em Giddens, |é-se solisgcaira via na Inglaterra, que foi idealizada com
uma conduta ideoldgica situada entre o socialisnmliberalismo. Ambas as abordagens convergem na
consolidacdo do gerencialismo.

Além disso, a importacdo de modelos explica-se pelo do desenvolvimento, que segrega as nacdes em
“desenvolvidas” e “em desenvolvimento”. Do modo cofuoi idealizada no Brasil, a administracao publica
gerencial pode ser incluida no contexto da classifio teérica de Guerreiro Ramos como Teoria N,u@na
que esta permeada pela novissima dependéncia mddefee existe um processo normal e unilinear de
evolugcdo. Todavia, esse modelo ndo foi desenvoltédlaual havia sido desenhado, pois esbarrou em
peculiaridades nacionais, tais como o foehos burocratico, o autoritarismo, o coronelismo e o
personalismo. Dessa forma, esse modelo foi “trdipa@do”, entrelacando-se aos modelos j& existemies
administracdo publica brasileira.

Assim, pode-se considerar que a administracdo qallgierencial, na pratica, ndo € a replicacdo pura e
simples adotada no ambito internacional, pois o almdofreu adaptacdes aos moldes “tupiniquins”,
conferindo-lhe contornos préprios. Dessa formap@esse que a composi¢cdo encontrada no Brasil, em
especial das abordagens burocratica, gerenciatistdos indicios de gestdo social formam o que
denominamos “administracdo publica tupiniquim”. deesentido, este ensaio tedrico teve como provocaca
central promover uma reflexdo acerca dessa adnaigést hibridizada. Ao fazé-lo, adotou-se a abontage
das Teorias N e Be Guerreiro Ramos como enfoque metodoldgico, tasda-se as caracteristicas de cada
uma.

A critica efetuada a partir da leitura de Guerré®@mos mostrou que € preciso vencer o determinismo
historico que tem ditado as inclinagdes tedricasrggem a administracao publica brasileira, umagqueza
realidade clama pela superacdo da reducdo epistgicenl A exemplo do que assevera Rezende (2009), a
plena consciéncia ndo € aquela reduzida a apreémséaal — e pode-se dizer também “acritica” — dse le
universais, deterministas. Quando afirma que t@$asociedades estdo em desenvolvimento, Guerreiro
Ramos aponta para a construcdo de um novo paradggmaue ndo existem modelos de sucesso a ser
seguidos, o que remete a liberdade de construciiowdes acdes em detrimento das rigidas estrutuéas p
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concebidas. Em termos de Brasil, pode ser pensagamyito tempo se perdeu por se acreditar que um
modelo importado de gestéo publica fosse ofereomlhor saida.

A recusa de ser formatado por verdaaesiori, associada a assimilagdo da razao noética, que lpgasar

no singular, pode delinear novos rumos a admig@trgpublica no Brasil, a exemplo de alguns casos
dispersos na realidade brasileira, os quais pracigs expandidos e mais bem estudados. Esteslsedm

nas praticas de gestao social, com enfoque neaipagéo cidada e, pode-se dizer, sdo a “ponta de um
iceberg”, ainda ndao desvendado nem acreditado. Assimutises que versam a respeito da gestdo social
corroboram sua qualificacdo como adeptos da T€oda modo especial, haja vista que seu pensama&oto n
segue a estrutura deterministica consolidada pleténéstracdo publica gerencial. Diferentemente stiti-

se como uma alternativa, uma possibilidade, coremd® o sistema de desenvolvimento da sociedade com
um todo.

Espera-se que este ensaio contribua para ampticassao a respeito da importancia da gestaocpubli
brasileira em incluir condutas de racionalidades gharquem mais adequadamente suas necessidades e
cultura. A ilustracdo sistematizadora da adminggtoa publica tupiniquim procurou contribuir para a
construcdo de um arcabouco tedérico proprio dadaddi brasileira, conjugando elementos positivos da
cultura e os aspectos positivos das abordagensempaglas. Outrossim, ao valorizar a Teoria P der€ue
Ramos, procurou-se evidenciar as possibilidadesrdpimento com os padrées deterministicos que ee qu
instaurar na administracao publica brasileira.

Por fim, procurouse fazer um alerta sobre as técnicas gerenciais raodlismos transpostos a gestéo
publica, que mais parecem artimanhas levadas aprabpartidarios de pretensdes politicas equivasaala
fim de que ndo sejam adotadas de modo mecanicsiéito e acontextual. Salienta-se que, no Brasil,
estudos que utilizam as Teorias N e P de Guerm@mos ainda séo incipientes. Nessentido,
investigacdes futuras podem explorar outros aspeatidizando como lente essas teorias propostas
por Guerreiro Ramos, visto que sé@o poderosas femta® analiticas dos percursos ideoldgicos no
que se refere a estrutura e a acdo. Portanto,stejeeir novos estudos que procurem demarcar e
evidenciar as caracteristicas do que denominamuosetracdo publica tupiniquim, no sentido de
avancar teoricamente em relacdo ao modo proprigskio publica brasileira.
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