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RESUMO: O artigo trata da questao da reforma do Estado no Brasil
a luz das grandes transformagdes do mundo contemporaneo rumo a
uniformizacdo dos espacos econdmicos, politicos, sociais e culturais.
Procura mostrar que as transformagfes que se abatem sobre o Estado
brasileiro constituem um produto genuino da onda de modernizacdo
administrativa de extracdo neoliberal levado a efeito pelos paises de
industrializacdo avancada desde meados da década de 50. Encetado
no primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, a partir de 1995,
0 processo de reforma do Estado vem contribuindo para que o Estado
brasileiro seja atingido por um processo de racionalizacdo acentuada
cujo efeito mais visivel é a democratizacdo da Administracdo Publica,
gracas a uma série de providéncias institucionais e organizacionais, a
saber, adocao do modelo de gestdo gerencial, a instituicdo periddica
do concurso publico, a profissionalizagéo do servigo publico, etc. Busca-
se mostrar, também, que o cendrio em que se desenvolve a vida politica
brasileira tem dado azo a formacdo de uma promissora instituciona-
lidade democratica, apesar dos percalcos representados pelas restri-
¢Oes financeiras que atingem a economia do setor publico. A construgcéo
dessa institucionalidade democratica, embora, por um lado, seja uma
resultante direta do grau de conscientizacdo civica da populacgéo,
constitui, por outro lado, o produto decorrente da formacédo de uma elite
administrativa competente, que se perfila tanto como sujeito quanto
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como objeto da reforma do aparelho do Estado ainda em curso, no a&mbito do governo
de Luis Inacio “Lula” da Silva.

PALAVRAS-CHAVE: Capitalismo globalizado. Sistema mundial. Reforma do Estado.
Governo. Institucionalidade democratica. Administracéo gerencial. Elite administrativa.

ABSTRACT: The paper examines the problem of the reform of the state in Brazil
in light of the major transformations the contemporary world has undergone in unifying
economic, political, social and cultural policies. The paper shows that the changes
in the Brazilian State are genuine results of administrative modernization. Moderni-
zation coming from the neoliberalist wave emanating from several advanced
industrialized countries since the late fifties. The state reforms which begun here in
1995 during President Cardoso’s first government have contributed to the intense
rationalization of the Bazilian State. The most visible effect of the institutional and
organizational measures is the democratization of public administration. These
measures include: the introduction of the model of managerial administration, periodic
public competition processes, and professionalizing the public service. The paper also
argues that the context in which Brazilian political life has developed has given the
pretext to create a promising democratic “institutionality”, despite the financial
restrictions on the public sector economy. The construction of this democratic
‘institutionality’ is a direct result of the public’s civic awareness, but is also is product
of the creation of an efficient administrative elite. This elite is simultaneously the
subject and object of the reforms of state apparatus ongoing under President Luis
Inacio “Lula” da Silva’'s government.

KEY WORDS: Globalized capitalism. World system. Reform of the state. Government.
Democratic “intitutionality”. Managerial administration. Administrative elite.
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1. Introdugéo com maior celeridade do que dantes —
aguelas certezas epistemolégicas mais
O estudo da sociedade humana possghnsistentes e tidas como auto-evidentes.
um complicador insolUvel — a eterna protssp requer um estado de espirito eclético
pensdo desta Ultima a uma constante trans+rreverente a diversidade dos modos de
formacao de sua asseidade. Tal fendmengxpresséo e de jurisdicdo cognitivas; uma
que € evidente por si mesmo, tem condutisposi¢do despojada no processo de ana-
zido os investigadores sociais a uma pdise dos fatos, acontecimentos, atos e
riodica revisdo de seus modelos de expleondutas historicas, fundado no ndo des-
cacao da realidade, dos fundamentos cieprezo pelo parcial e indiciario; uma pre-
tificos de suas areas de atuacdo, assiwupacdo cautelar em n&o atropelar a
como de suas convicgbes tedricas. Emxplicacdo, compreensdo e interpretagéo
outras palavras, as ciéncias sociais sdtws fendmenos socio-historicos mediante
instadas cada vez mais a relativizar — atitudes analiticas agodadas.
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Como se ndo bastassem essas advert@olitica nacional), a democracia (mecanis-
cias teodrico-metodoldgicas, os cientistamo de escolha franca de representacao e/
sociais ainda se véem as voltas com @ de acesso ao poder politico representa-
inadequacao conceitual do Estado enquativo), e o capitalismo (formacao socioeco-
to fronteira natural para o estudo das obra®mica).
de civilizacdo. E, embora o Estado-nacéo

d dom «unidade d i Portanto, Nn0sso sucinto ensaio tem como
ainda predomine como ‘unidade de ana ISgscopo lancar alguns fachos de luz sobre

e suporte légico da investigacdo” da vid% processo geral, ora em curso, de

societaria, tal _fato nao pode servir parﬂansmutagéo do Estado brasileiro em meio
justificar uma impossibilidade absoluta de um ambiente circundante marcadamente
compreensdo clentifica da “logica prolorla’democréltico. Resultante de um processo de

“ nomia cr nte” tan = . - - )
e da "autonomia crescente” tanto das e odernizacdo administrativa que remonta

truturas e processos verificados nas unid%- década de 1930, em blena vigéncia da
des subnacionais, ou quadro “infra-estas ' P 9

. ditadura de Getulio Vargas — e submetido
tal”, quanto das estruturas e processos em

gesde entdo a fluxos e refluxos de concep-
curso de larga escala e de longo alcance @g

L ) goes contraditérias —, o Estado brasileiro é
ambito transestatal, ou quadro “supra-estd-

y o instado a assumir uma nova representacao
tal”, ao contrario do que postula Boaven- b ¢

tura de Sousa Santos (1995) sociopolitica que tende a equipara-lo as
A parte essas questdes reiativas . organizacfes governamentais representati-

P d o Sas das nacgoes de industrializagéo avanca-

truturas e aos processos locais, importa-n@s. . 4o roldio é acometido por uma

tdo-somente focalizar a analise de algumas’ ~

o g ?3novagao de suas estruturas e organogra-
caracteristicas emergentes das estrutura%(eiS internos e por uma revitalizacio de
processos transestatais, assim como a i@éus valores. de suas normas e de suas
bricacdo dialética entre o Estado e o capj- . . : :
¢ pllun(;oes administrativas, assinalando o fe-

talismo, tendo como moldura o quadrag . L :
nomeno da democratizacdo de sua materia-

geral de andlise do avanco da democracll%l Y , : ;
L : .. ]iIdade institucional, ainda que silenciosa,
brasileira, particularmente desde o inicigQ

do governo de Fernando Henrique Card jgnota e latente.
so, passando agora pelo transcurso dos O percurso por nés empreendido procu-
primeiros ensaios governamentais do gda dar conta do fato segundo o qual o
verno de Luis Inécio Lula da Silva. Esseprojeto de reforma do Estado sob imple-
movimento de consolidacdo das instituimentacdo no Brasil constitui uma deriva-
¢cOes democraticas brasileiras é devidamegao objetiva da onda de modernizacao
te associado aos movimentos globais dadministrativa que vem grassando nos
sistema mundial e as tendéncias sugerid&stados contemporaneos do primeiro mun-
— e impostas — pelo mercado transnacionalp desde meados da década de 1950, na
pelas aliancas estratégicas firmadas entesteira das transformag¢des do capitalismo
as grandes corporacdes e pelos fluxos doemo doutrina e como formagao socioeco-
fatores da producdo (capital, tecnologiapdmica. Enquanto invencgao cultural gesta-
forca do trabalho, divisdo do trabalhada nos estertores do feudalismo, paulatina-
social etc.). Para tanto, convém se reportarente adquirindo expressfes identitarias
a articulagédo de trés das principais e ma@ada vez mais sofisticadas — comercial,
universais instituicdes-nodais de nossmdustrial ou financeiro; competitivo clas-
época — o Estado (organizacédo juridicaosico, organizado (ou monopolista), de bem-

(Artigos)  Revista Brasileira de Direito Constitucional, N. 3, jan./jun. — 2004



450 CarLos ANTONIO MENDES DE CARVALHO BUENOS AYRES

estar ou tardio —, o capitalismo espraidesvaos da Administracdo Publica Federal
incontinenti por todas as plagas geopolitientre os anos 2000-2002, culminando com
cas, “como uma medida de todas as coinma tese de doutoramento defendida na
sas”, para finalmente instalar-se nas entréniversidade de Brasilia em agosto de
nhas institucionais e organizacionais dog2002. De modo que as andlises e exames
Estado nacionais, completando assim a sagui realizados constituem produtos de
trajetoria rumo a ubiqlidade no espagoelucubracées mais amplas acerca do uni-
tempo histdrico, ao transformar-se numaerso administrativo e governament
(para) religiao avassaladora cuja sede situgstado brasileiro, proporcionado por uma
se nas adjacéncias de Wall Street. pesquisa anterior lastreada por recursos
Atento a essa ac¢do invasiva nas entraptblicos em prol dessa inesgotavel tema-
cias estatais mediante a introducdo diica no Brasil e no mundo.
paradigma de gestdo gerencial, um aporte
doutrinario auténtico proveniente da admi- R _
nistracdo de empresas privadas, e a adogéo” Mundializacao do capital e o Esta-
sistematica do instituto do concurso pabli- d0-nacao
co, busca-se apontar as condi¢des e fatores _ _
responsaveis pela democratizagdo da Ad- Uma avalanche de acontecimentos his-
ministracdo Publica Federal mediante ¥ricos de grande monta e expressao varia
exposicdo operacional de duas das maigm a_ssmalado 0 ultimo quartel do século
importantes categorias funcionais repreXX € inicio do século subsequente, encer-
sentativas da elite administrativa brasileir§gndo significados reveladores de na
— Analista em Planejamento e Orcament¥us ordo rerumnternacional. Tais aconte-
— APO e Especialista em Politicas Publica@mentos podem ser assim resumidamente
e Gestdo Governamental — EPPGG. Impoflestacados. O neoliberalismo — ou libera-
ta destacar que esses referidos agenténo redivivo — se afirma na mesma
publicos do quadro permanente da AdmiPropor¢do em que o Estado-providéncia,
nistracdo Publica Brasileira perfilam-seem sua expressao keynesiana (Estado de
tanto como sujeitos quanto como objetoBem-Estar Social), € confrontado com uma
da supracitada transfiguracdo estatal, po#ise em seus fundamentos, grassando in-
desempenham um papel central nos novémente sob a égide da globalizagdo. A
termos relacionais entre o Estado e @scalada dos gastos nos orgcamentos sociais
sociedade inclusiva, a cata de legitimidadé objeto de contencdo devido ao desequi-
governamental. A escolha de tais categdibrio fiscal provocado pelo aumento dos
rias de agentes publicos também se justiveis de desemprego, sobretudo a partir do
fica devido a operacionalizacéo da linguachoque do petréleo. A politica do pleno
gem gerencial e pela gestdo, elabora¢d@mprego, que vigorava desde 1945, € subs-
implementacdo e avaliacdo das politicancialmente esvaziada, conduzindo, pois,
publicas. Adverte-se, ainda, que as conclié perda da centralidade do trabalho, que,
sOes obtidas a partir de seodus operandi por sua vez, coincide com a afirmagéo e
individualizado e de seu contributo adaconsolidagéo da centralidade da politica de
funcionamento da maquina publica resuleombate a inflagdo associada a valorizagéo
taram de exaustivas observacdes, interloctinanceira do capital. E com a intensifica-
cOes e entrevistas no decurso de ung@o do intercambio econdmico, politico,
convivéncia parcial do autor do ensaio nosocial e cultural entre as nagdes, em escala
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mundial, o capitalismo termina por seristas definidos pelpax americanajuanto
transmutar em seu proprio demiurgo, uma estabilidade das relacbes pacificas no
vez que engendra ambiente assimétrico do concerto das na-

“(...) um ingente movimento de circu-¢oes.
lacdo de mercadorias e créditos/débitos As recomendacfes programaticas de
financeiros, de arrelacéo de idéias, forcasorganismos multilaterais e transnacionais
e interesses em disputa generalizada, tendem a tornar as administracdes publicas
identidade quanto as preocupacdes panacionais compativeis entre si, universais
com os multiplos problemas que afligem oem sua operacionalizacdo técnica. Razdo
homens, assim como de semelhancas copela qual impdem-se as exigéncias de
portamentais e de estilos de vida (...)uniformizacfes globais das diretrizes rela-
(Buenos Ayres, 2003:2-3). tivas a desestatizacdo, a privatizacdo, a

De igual modo, com a intensificacdodesburocratizagdo, a desregulamentagao
das relagdes econdémicas, sociais, politicdgforma do Estadtato sensy a adogao
e culturais, a idéia do Estado-nacdo comféde um novo paradigma de gestao e formas
referencial auto-subsistente para a compréescentralizadas de acao administrativa
ensdo da realidade da vida em sociedafi@forma do Estadstricto sens) assim
redundou insustentavel, pois os process€9mo a abertura das fronteiras comerciais,
sécio-histérico-estruturais normalmente? constituicdo de zonas francas e a criacéo
analisados pelas ciéncias sociais expandle unides aduaneiras e monetarias.
ram-se de tal maneira que a sua explanacao Multiplas sdo as caracteristicas assumi-
exigiu uma moldura sociogeografica delas pela reordenacdo do sistema mundial,
maior magnitude. Referéncia sempre imem que 0s mais visiveis e distinguidos sao:
portante para a analise dos fatos da vidaconstituicdo de blocos locais, regionais,
social, o Estado ndo mais pode ser consiternacionais e intercontinentais e seus
derado como o marco de travejamentasiecanismos regulatérios compativeis rela-
exclusivos para a compreensao dos sigrnivos a procedimentos aduaneiros, moneta-
ficados assumidos pela sociedade humanmias, fiscais, financeiros, econémicos, ideo-
hodierna. Atualmente, o a&mbito planetariddgicos, linglisticos, axiologicos, teleold-
€ que se constitui o limite natural e anagicos e administrativo-gerenciais. A defla-
litico da acdo social. Além do mais, agracao desse ingente conjunto de transmu-
condicdes concretas da realidade da vidacdes sécio-histérico-estruturais € presidi-
econdmica e politica nacional e internacioda pela expansdo célere do capitalismo
nal requerem a funcionalidade impessoalmo a uniformizacédo de préticas e valores
do sistema econdmico mundial; pouco efeiteécio-ontolégicos hegemdnicos. Mas o que
produz a alternancia personalista no podemove o capital, enquanto categoria social
contando com a estreita margem de mancemplexa, em sua sanha hiper-reprodutiva,
bra a disposicdo dos governos nacionaié.o interesse utilitarista expresso na perse-
Para fins praticos, o curso de idéias préucéo do lucro e na aquisi¢cdo de vantagens
mercado configura uma tendéncia que ssomparativas, tanto ao nivel individual (a
afigura irresistivel e subjugadora como ganancia, a satisfacdo pessoal com base na
forca da gravidade terrestre ao atrair odiferenca segregadora enquanto fator de
corpos ao solo, dada a sua predominanaigstingdo social, o desejo motivado pelos
no curso dos interesses pragmatititita- recalques do estigma da pobreza, a neces-
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sidadede perpetuacdo pessoal mediante a Ndo € a toa que o processo de unifor-
constituicdo de uma biografia familiar, com-mizagdo econdmica, financeira e politica
peticdo pelo emprego, etc.) e coletivo (sedo mundo cada vez mais propende a
timento de pertenga nacionalista, emulagdmplicar numa correspondéncia biunivoca
no ambito do jogo do mercado mundializadgom o processo de uniformizacao de estra-
etc.) quanto ao nivel organizacional (prevertégias de combate aos problemas engendra-
cao a baixa tendencial da taxa de lucro edbs pelo processo primeiro; o que engloba
deteriorizacdo dos meios de troca na balangéo apenas as chamadas externalidades
de pagamentos, apreco pelas disputas fisicas internacionais associadas ao bem-
poder ou busca de hegemonia, ou mesmo dstar econdmico das empresas, a salde da
sobrevivéncia politica etc.). Tudo isso s@opulagdo em geral e ao meio-ambiente, no
configura na objetividade das sociedadesontexto territorial de demais paises, mas
industriais modernas, em funcado de as megxmbém aqueles problemas cuja grandeza
mas serem orientadas para o mercado. e coeficiéncia de “deleterialidade” para a
A transmigracéo extraterritorial do Es-estabilidade funcional das nacbes exigem
tado-nacional via constituicdo de empresas imperativo de uma resolucao no cerne de
transnacionais, ou, em outros termos, am féorum multilateral de Estados sobera-
transnacionalizacdo das empresas enquaimtos — trafico de armas, de 6rgdos humanos,
fendbmeno da “transestatalidade”, constituile animais e de escravas brancas, combate
0 mecanismo basico a partir do qual s& pedofilia, controle do fluxo de capitais,
afirmam e se consolidam os fundamentdavagem de dinheiro levada a efeito pelo
de uma ordem politica global sob a égiderime organizado, combate a corrupgao e
de uma federacdo de Estados pés-westfaes mecanismos de espoliagcdo das massas,
liana. O significado que emana da ememireitos coletivos e individuais, liberdade

géncia vigorosa de um tal fendbmeno evocde expressao etc. Em outras palavras, e um
0 questionamento analitico do principiqanto paradoxalmente,

territorial da organizacdo social e politica

~ __“(...) a mundializacao dos espacos eco-
moderna e o reordenamento das relagdes oy i :
Aomicos, politicos e culturais possui a

de poder intra-inter-regionais/continentais . TR .
L ontrapartida da mundializagao dos confli-
0 que, por sua vez, evoca a continuidad . .

. o ... . 10S de interesses e dos problemas de dis-
agora em ritmo_frenetico da trajetori ribuicdo de riqueza e renda, assim como
normativa encetado pelo Tratado dda d?asi ualda?je das re ras’ de funciona-
Westfalia de 1648. Se no século XIX o 9 9

padréo-ouro e o constitucionalismo reprer-nento do mercado internacional de bens de
gnsumo, de trabalho e de capital — a

sentavam 0s signos da adesdo de u omogeneizacdo dos espacos ontoldgicos
emergente ordem internacional, como pos; 9 ¢ Pag 9

tulara Karl Polanyi (2000), no decurso doditad‘oS pelo cap@talisNrno organizado con-
Gltimo quartel do século XX e inicio OIOduz a homogeneizacao das reivindicagoes

século XXI a persecucdo do equill'brio'oor equidade e justica sociais” (Buenos

fiscal e orcamentario, a valorizacéo finan?\y'es, 2002: 295).

ceira do capital privado e a elevacao da Consequentemente, a série de transfor-
democracia a conceito de vocacdo mundmacdes de natureza administrativa que
alizada tornou-se o pré-requisito funcionalem incidido sobre a estrutura governa-
a adscricdo dos Estados-nacdo a camalafental do Estado brasileiro constitui uma
nica ordem internacional contemporaneanvestida homogeneizadora que se con-
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substancia numa trajetéria de afirmacasd. Governo FHC: a reforma do Estado
pujante do capitalismo em seu estdgio e a era do resgate da legitimidade
atual de expresséao ontologica. Na verdade, perdida

trata-se de um processo ingente de preen-
chimento fenomenal do vacuo deixado
pela derrocada econbmica e politica dg. -y
sistema de planejamento central origina-'agnoStICO da proposta de reforma do

mente engendrado pela extinta Unido daaspgrelho _do Estado no Brasil: a _criseN fiscal
Republicas Socialistas Soviéticas — URSS, fmgncelrg do Esta_do, a publicizacdo dos
e disseminados por diversas (:omunidad§$r\/'(;C)S~ nao-exclusivos do E§tado, a su-
politicas territoriais que gravitavam emplantacao de todas as outras linguagens da

seu derredor, os Estado-satélites da Chgdmmlstragao publica pela linguagem ge-

mada “cortina d ferro”. O ocaso dos

rencial e o imperativo de imprimir ao
Estados socialistas e respectivas formas tado uma maior capacidade de regulacao
organizacdo sociopolitica e econbmic

£ coordenacéao de suas atividades, de modo
permitiu novas e promissoras condicdes ofe rreczj(_:éjper:]rar an legt't';?r']d?]?e gozerr&a,me(;]taé
possibilidades de desenvolvimento organiQe Ida Nos anos tormentosos da decada de
zacional ao capital. O Obice interpost

(;30; um fracasso econdmico rematado,
pela concorréncia do extinto modelo eco@?ragdado, pela ,prodrryss(;)ra rdedechrgtlzg
noémico-politico soviético operava como¥3C U0 Pals apos decadas de vigencia do

um dispositivo de contencao ao capitalis‘-as'taclo de excecao.

mo e seu Sistema anérquico de precos A crise fiscal do Estado tem conduzido
fundado na lei da oferta e da procura@s governos dos paises industrializados a
cerceando sua perspectiva de expansagotarem uma postura politica de moder-
planetaria. Decorrido mais de uma décadaizacdo da administragdo publica que re-
apos a desintegracdo geopolitica soviéticilta numa nova representacdo da acéo
o capitalismo ainda esta longe de esgot&statal perante a sociedade inclusiva. Tal
todas as suas possibilidades existenciaigfise esta por tras da onda de alijamento
Mas seu estagio hodierno de maturacddo Estado do processo de promogéo direta
transnacional ja assinala para o seu pon@® desenvolvimento econdmico, fator este
culminante de difuséo e, paradoxalmentégsponsavel pela reducdo de seu tamanho.
para seu ponto terminante, ou seu ponidai a defesa das correntes neoliberais de
de dissoluc&o. E preciso que o capitalismpensamento em favor da implementacéo de
alcance a sua plenitude organizacionalm programa sistematico de redefinicdo do
mediante a universalizacdo de suas leipapel do Estado, mediante a privatizagéo
antes que novas formas de recombinacGde empresas publicas e a desregulamenta-
sistémicas sejam geradas. E nesse proc€d&o do mercado, terminando por resvalar
so é inevitavel a obsolescéncia, ou disfurpara uma reforma da propria maquina
cionalidade, de uma pluralidade enormeublica — a reforma administrativa. No
de instituicdes de base. Afinal de contafrasil, isso tem se produzido desde o
o alcance da plenitude do capital € consoverno Collor, com a instituicdo do Pro-
temporaneo da reconfiguracao politica dgrama Nacional de Desestatizacdo. Porém,
mundo por meio da confluéncia dos Esa partir do Governo Fernando Henrique
tados-nacdo rumo a assuncdo de un@ardoso, o processo de desestatizacdo é
federacdo de Estados terrestres. intensificado e o Estado passa a adquirir

Pode-se citar pelo menos quatro premis-
as que procuram justificar e embasar o
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uma nova feicdo politico-administrativa Revela-se como bastante significativo o
via adoc¢do do modelo de gestéo gerencidato de que o documento-mBéano dire-
tor da reforma do aparelho do estado

Visando equacionar e poér um fim ao

desequilibrio financeiro das contas pub”gpresente-se por demais laconico ao refe-

cas, 0 Governo FHC promoveu uma séridlS€ 80 processo de desestatizagao, des-
de mudancas de natureza institucional @rgg(leasrggrgggrae?ofmp;\{j%tlZEi(t;;gﬁ)Oseiija’ ao
organizacional cujo motor propulsor foi P u

aprovacdo de varias emendas constitucicgﬁﬁaggndclgt; %arc'rrgggé?riz’mgo gCﬁQ?’
nais, tanto no capitulo da Ordem Econd- P 9
ental adotado quanto a pavimentar o

mica, quanto no capitulo da Administra(;éSn :
Plblica propriamente dita. A reforma ad—Cf"lmlnho que conduz ao afastamento par-
ministrativa e previdenciaria, ao lado daCIaI do Estado da seara do_mercado en-
privatizacdo das empresas estatais, sobr%lfanto agente produtivo d|reto~. Logo, :
tudo aquelas que operavam no segmento @%nStata'Se que.tOdaS as alte.rac;'oes. consti-
orestacio de servicos de utilidade publicéjc'ona's’ organizacionais e institucionais

(telefonia, energia elétrica, por exem IO)relativas a reforma propriamente dita do
’ g » P b ﬁarelho do Estado ocorreram tardiamente.

despontaram como protagonistas des Lo : :
processo de transformacao da figura e proprio documento supracitado foi apro-
papel do Estado. ado apenas em 21;09.1995, por ocasido de
uma reunidao da Camara da Reforma do
A adocao de procedimentos governatstado, sendo, em seguida, aprovado pelo
mentais, orientados pela légica gerenciaRresidente Fernando Henrique Cardoso e
por meio de instrumentos de auditagem gublicado em novembro do mesmo ano.
avaliacdoa posteriorie da flexibilizagdo Donde se conclui que as alteracGes cons-
do principio da hierarquia — tdo caro aditucionais relativas a reforma administra-
principio da legalidade enquanto substrattiva constituem um processo auxiliar e
juridico do Direito Publico —, tem estimu-coadjuvante a magnitude do processo de
lado o exercicio da transparéncia na implaransfiguracéo institucional do Estado bra-
mentacdo das politicas publicas segundleiro segundo o receituario do Consenso
metas prévias, fator evidente de controle ddo Washington (1989).
sociedade sobre as destinagdes orcamenta-Esse quadro geral de transformacdes
rias federais, estaduais e municipais, icidentes sobre o Estado, que, por sua vez,
cargo das entidades governamentais e némssinala o mundo globalizado, onde a
governamentais. No caso das entidadesndéncia a uniformizacédo dos espacos de
governamentais, esse controle da sociedamsproducdo econdmica conflui com a ten-
reflete — e prefigura — um deslocamento dééncia a uniformidade dos problemas de
poder decisorio que pde em xeque a reprearater eminentemente sociais, esta sendo
sentacdo politica (os parlamentares) e blevado em conta pelo governo Lula, sobre-
rocratica (os elementos da tecnoestrutur&)do pela enorme sobrecarga de pretensdes
gue se incrusta institucionalmente no intepoliticas de que se constitui alvo, e que é
rior do Estado — trata-se do choque entreondutora, por exceléncia, de uma eventual
a democracia representativa e a democraaaingente crise de racionalidade e de legi-
participativa no contexto geral de transfetimidade (crise de governabilidade). A
réncia de poderes de decisdo do Estad@bilidade em buscar solugbes criativas
para a sociedade. para os problemas que a ordem contingente
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ndo cessa de gerar dependera, cada \izsestatizacdo, privatizacdo, desregulamen-
mais, da capacidade administrativa e finantagdo e da justaposicao do paradigma ge-
ceira (capacidade de governanca) das ingncial sobre o paradigma burocratico, mas
tancias administrativas. Em suma, goverde todo um amplo leque de medidas que
nabilidade e governanca constituem atribtem por objeto a tentativa voluntarista de
tos indissocigeis a qualquer investidaimplementacdo do universalismo de proce-
politico-institucional almejada pelos go-dimentos, calcado este no reconhecimento
vernos, nacional, subnacional e municipatacito e liquido dos direitos sociais inalie-
O conjunto dessas providéncias de cd)aveis dos cidadaos, ou, em outros termos,
rater administrativo e organizacional serv@a construcao de uma institucionalidade
para indicar um marco referencial dos maigdemocratica. Entre as medidas de maior
significativos no processo de modernizaimpacto na relacdo entre o Estado e a
cdo do Estado brasileiro que vai de 193g80ciedade destacam-se, por exemplo, a
a 2004. No interregno entre esses doRyiacdo das Agéncias Executivas (Aneel,
referenciais historico-cronolégicos podeAnatel, ANP, Anvisa, ANS, ANA, ANTT),
mos classificar cinco periodos importanteg0 programa rede do governo (rede eletro-
da histéria administrativa no Brasil. Oshica governamental de informacgdes:
quatro primeiros periodos sdo nomeadd¥ww.redegoverno.gov.br), da Lei de Res-
por Humberto Falcdo Martins (1995) com@Ponsabilidade Fiscal e da Lei de Crimes de
se segue: a Modernizagéo Daspeana, cofesponsabilidade Fiscal. Contudo, essa
preendendo a primeira era Vargas; a Adnvestida de transformacao nao-incremen-
ministracdo Paralela, que se estende d@l tem sido rigidamente cerceada pelo que
1945 a 1964, passando pelo governo déenominamos de &indrome do ajuste
Eurico Gaspar Dutra, pelo segundo goveffiscal
no Vargas e pelo governo de Juscelino Essa sindrome do ajuste fiscal assegura
Kubitschek, no ambito do qual se justificaque a dependéncia do fluxo continuo e
o rétulo escolhido; a Administracdo para @egular de capital externo, sob a forma de
Desenvolvimento, entre os anos 1964-198%)vestimento direto ou simplesmente espe-
coincidindo com a época de vigéncia daulativo, para fins de equilibrio orgamen-
ditadura militar; e a Era da Desmodernizatario, fiscal e cambial do Estado brasileiro,
cdo, cuja abrangéncia é simultanea awonstitui o fator preponderante para a
periodo de redemocratizacédo no pais, entreanutencdo do modelo ortodoxo de poli-
1985 e 1994. Na sequéncia, dando contiica econdmico-monetaria desde o0 inicio
nuidade a essa taxinomia administrativelo primeiro governo de FHC. Esta, por sua
brasileira, na esteira da periodizacdo encgez, impde a sua logica de sistema macro-
tada pelo autor em apreco, chamamos @eondmico a todas as demais instancias
aEra do Resgate da Legitimidade Perdidaconstituintes e constitutivas dos subsiste-
o periodo que se estende de 1995 aosas socioecondmicos. Em outras palavras,
nossos dias, partido do primeiro Governounca as amarras do sistema financeiro
Fernando Henrigue Cardoso e, sem soluc@@cional estiveram tdo organicamente vin-
de continuidade, passando pelo Governeuladas e comprimidas ao sistema mone-
de Luis Inacio “Lula” da Silva. A razdo tério internacional, assim como, também,
para tal nomeacdo decorre ndo apenas danca este Ultimo ficara tdo a mercé das
reforma do Estado em sentido amployicissitudes funcionais daquele, fato este
compreendendo os processos correlatos dee se revela amplamente comprometedor
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para a eficacia marginal do capital. De tahaisbasicas de dominancia sdo compostas
modo que a subita ruptura de liquidez npor representantes de diversas instituicées
ambito das economias industrializadagje natureza mercantil, industrial e financei-

mesmo que dependentes e importadoras kg integrantes do quadro funcional geral da
capitais, como a do Brasil, cujo montante@conomia brasileira — a elite empresarial,

percentual da divida publica ja margeia acs o que a distingue das demais elites sociais
58% do seu PIB anual, produziria o efeit@ o seu vinculo direto com a producdo na
de uma bomba devastadora que se revesandicdo de gestor administrativo-mor.

beraria em cadeia por todo o arcabouco d®»demos também designar os integrantes
organismos econdmico-financeiros munmais influentes da classe empresarial como
diais. elite econdmica. Porém, adscritos ou nao

N&o obstante os revezes decorrentes desupracitada elite, destacam-se duas outras
uma situacdo de permanente restricdo omodalidades de elites — a elite intelectual
camentaria, impedindo uma melhor disses a elite politica.
minacéo da modernizagao societal € geren- podemos nomear de elite intelectual
cial no amago da administracdo publicg,qos aqueles intelectuais que integram e
brasileira, o que se torna evidente é que g, suporte ideolégico as propostas de
fonte de legitimidade em que o podefqger e/ou projetos de poder inclusas no
publico procura se arrimar paulatmamentgistema econdmico, no sistema politico e,

€ a aquela que consiste na eficacia dgiginalmente, no sistema social. A elite
meétodos de gestao dos negdcios pUb“COﬁnelectual A

dond L ) gue, em geral, é oriunda do
onde se conclul que a sua operacionaiein acadeémico de nivel superior e demais

hY

Astancias associadas as instituicées educa-

ara os dois primeiros, dada a importancia
elas na gestao econdémica, na administra-
ao das demandas publicas e na conforma-
ao dos valores de base que condicionam
"a conduta dos cidadédos — desde os que
formam a primeira classe aqueles que
4. As elites sociais integram a derradeira. As elites intelectuais
sdo fomentadoras de espirito critico, por
A redemocratizacédo brasileira, ensejadaeio das artes, da literatura, da musica etc.;
a partir de meados da década de 80 teep também, s&o indutoras de mudancas
possibilitado novos modos de reorganizasocioestruturais por meio da ciéncia e das
¢ao das instituicdes, em particular, e deecnologias de vanguarda. Contudo, dentre
sociedade civil, em geral. No entanto, akdas as elites acima arroladas, a elite
estruturas de dominéncia que tradicionaintelectual se nos apresenta como a que
mente determinam os rumos e as escolhpessui 0 maior grau de indefinicdo, e por
econdmicas, politicas e sociais ainda insso mesmo é a menos organizada, coesa
fluenciam vigorosamente os destinos de, paradoxalmente, a menos poderosa,
nacao brasileira. Tais estruturas tradicioapesar de constituir uma das miampor-

de modernizacéo e profissionalizacdo d
servigo publico prefigura um mais do qu
significativo avanco da democratizacéo d%
poder no pais, como veremos a seguir
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tantes instancias de formacéo da ‘opinia@l983), alude as elites administrativas in-
publica’ e de reproducédo social. cumbidas de tomar decisdes estratégicas e
A elite politica, por sua vez, é a maidncisivas no ambito das grandes “empresas

heterogénea de todas, por compor o cofrdustriais amadurecidas”. O conceito de
junto dos representantes populares constecnoestrutura estatal, por sua vez, constitui
tuidos segundo ratificacdo de processéma adaptacao realizada por Octavio lanni
politico-eleitoral e/ou chancela de partidd1996) para individuar o contexto organi-
politico. Geralmente abrangem componerzacional do Estado. Segundo este Ultimo
tes provenientes das elites econdmicasaltor, por um lado, o conceito de tecno-
das elites intelectuais. Conjugada, princiestrutura estatal pressupde um corpo téc-
palmente, a elite politica e a elite econdrico especializado (tecnocracia), um con-
mica destacam-se 0s grupos de interespgto de organizagdes burocraticas de apoio
articulados, que, por sua vez, podem s€& um amplo leque de meios operacionais
mais adequadamente classificados conftnalisticos —dimenséo estrutural. Ao passo
grupos de pressao (@sessures groups que, por outro lado, esse mesmo conceito
Uma importantissima modalidade de eliteabrange alguns componentes interativos, a
derivada da sociedade em geral, e mesnsaber: a imbricagéo tecnocracia-orgaos de
do ambito especifico das demais eliteplanejamento, formulacdo, implementagéo,
supracitadas, vem desempenhado nas smntrole e avaliagdo das politicas publicas;
ciedades industriais modernas e contempa- disseminagédo crescente de padrbes de
raneas um papel nodal no processo gensamento técnico-cientifico; a hipertro-
organizacgao, controle, regulacéo e exectia do Poder Executivo em relacdo ao
cado de programas governamentais — d@&oder Legislativo; e o entrelagamento mutuo
elites administrativas. Em suma, podemosntre a arena de dominacao politica e a
enumerar pelo menos trés grandes grupasena de acumulacdo e apropriacdo econd-
de elites que compdem a chamada clasg@ca — dimensédo funcional.

politica brasileira, a saber: lideres politicos
(portadores ou ndo de mandatos eletivosaa
gestores governamentais (elementos da t
noestrutura estatal) e lideres empresari
(representantes das mais diversas assogia:

¢bes patronals). No entanto, devido fbira: os Analistas em Planejamento e

nosso tema de ensaio, dedicaremos UN%%}camento — APOs e os Especialistas em

Et:tg(é?)oe fgcaz:zgld 3e:§r?1reen?]ardegorgz eolllf%é)h’ticas Publicas e Gestao Governamental
pap P P — EPPGGs. As analises em torno dessas

governante (politica e administrativa) no . . S
~ 8ategor|as ocupacionais governamentais sao
processo global de transmutagcao do Estado

~ : ) /RO demais esclarecedores do processo
em sua relacdo com a sociedade inclusiv .
Silencioso de captura do Estado pelos seg-

mentos sociais representativos do “interes-
5. A tecnoestrutura estatal e a elite se geral” da sociedade. Em outras palavras,
administrativa trata-se de uma das muitas expressoes de
afirmacao estrutural do paradigma socio-
O conceito de tecnoestrutura, originaleéntrico efetuada por intermédio desses
mente atribuido a John Kenneth Galbraittomponentes da tecnoestrutura estatal.

A compreensao estrutural e funcional
tecnoestrutura estatal pode ser otimizada
Sfiediante 0 exame da natureza e funcdes
duas das mais importantes categorias
cionais da administracdo publica brasi-
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Enguanto elementos da tecnoestrutursompdem o quadro funcional responsavel
estatal, Analistas e Gestores Governamepela implementacao do paradigma geren-
tais coabitam o mesmo espaco administraial de gestdo publica, pois a eles compete
tivo, desempenham funcdes dispares entoeacompanhamento telemaético, via painéis
si, porém complementares, e possuem ofile controle orcamentariogableaux de
gens cronologicamente muito proximasbord budgétaires dos gastos dos créditos
respectivamente, 23.07.1987, segundo miblicos segundo metas pré-fixadas. De
Dec.-lei 2.347, e 06.10.1989, de acordmodo que, atualmente, qualquer referéncia
com a Lei 7.834. A natureza de suafuncional pertinente ao oficio dos analistas
atribuicbes gera em seu derredor umde planejamento e orcamento supde obri-
jurisdicdo administrativo-institucional quegatoriamente a emergéncia e consolidacao
comporta distintos graus de permeabilidada mais nova modalidade de gestdo ado-
de as injuncdes politicas. Ambas as categtada pela Administracdo Publica Federal no
rias funcionais estdo em processo de frandecurso de sua historia recente — a admi-
ascenséao devido a duas ordens de fatoresstracao gerencial, ou gerenciamento pu-
seu crescimento numérico, possibilitaddlico (ibidem).
pelo provimento anual de concursos, € a Os gestores governamentais, por sua
alta — e crescente — incidéncia de raciongez, ndo dispdem de um habitat exclusivo,
lizagédo que tem tomado de assalto o Estadéio ndmades por exceléncia, apresentam
brasileiro desde o primeiro governo deim carater administrativo mais politico do
FHC, a partir de 1995, em consonancigue técnico e se desincumbem de funcdes
com a onda de modernizacdo administrasicas referentes ao desenho, formulacao,
tiva adotada pelos paises de industrializamplementacido e avaliagdo das politicas
cao avancada nos meados dos anos 199@blicas, além de funcdes de direcdo e
(Buenos Ayres, 2002). assessoramento no cerne dos mais altos

Os analistas possuem um nicho proprigscalées da Administracao Publica Federal
sdo sedentarios, neles preponderando direta, autarquica e fundacional (ativida-
elemento técnico sobre o elemento politicajes-fim). No entanto, uma parcela expres-
exercem funcdes gerenciais de controle ®va de Gestores desempenha atividades de
monitoramento das execuc¢des orcamentapoio técnico e operacional associadas a
rias relativas aos programas de acao govegestdo de politicas publicas (atividades-
namental no ambito do Plano Plurianuaieio), conforme prescreve a Lei 7.834/89.
(programas finalistico, de servigco ao EstaE por desempenharem predominantemente
do, de gestdo de politicas publicas e datividades finalisticas, os gestores sao ex-
apoio administrativo). Os tragos operaciopostos cotidianamente a um ambiente “ra-
nais denotados por seu oficio como que aloativo” de grande concentracdo de capi-
confinam a arenas especificas de planejtal politico, que, por sua vez, propende a
mento e controle orcamentario no ambitaondicionar sua propria visdo do contetdo
da estrutura administrativa brasileira, fatéécnico da cadeia de decisGes politicas da
este que lhes asseguram uma inequivogaal integra como coadjuvante, assim tam-
definicdo na execucdo de suas atividadédgm como de sua percepcdo acerca do
institucionais, conforme sejam lotados naontetdo politico de suas recomendac¢fes
Secretaria de Planejamento e Investimentd&cnicas, gracas as constantes interacdes
Estratégicos — SPI ou na Secretaria dsom o0s multiplos grupos de interesses
Orgcamento Federal — SOF. Na verdadeyrticulados (Buenos Ayres, 2002).
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Apesar de constituirem em pequenmaterialidade da administracdo publica
namero, em relagcdo as demais categori@governo em movimento”), preside a
funcionais do Estado brasileiro, os analissbjetivacdo do Estado na historia, ou no
tas (pouco mais de 400) e gestores govarundo fenoménico.
namentais (em torno de 500) adquirem
importancia administrativa gracas a sua o o _
posicAo na estrutura hierarquica e a seyl Concur,s_o publico e institucionalidade
papel no processo geral de geracdo e democratica
acompanhamento das politicas publicas o
engendradas pelo Governo Federal. Além Com o recente antncio visando o preen-
do mais, a periodicidade anual dos concughimento de 41.080 vagas na administra-
sos publicos, verificada desde o governgdo publica federal, o governo Lula, ao dar
FHC, tem contribuido para o aument&ontinuidade a politica de promogao anual
numérico dessas duas carreiras de Estadt§ concurso publico encetada no governo
franqueando, por sua vez, a profissionalEHC, contribui para o fortalecimento ins-
zacdo dos recursos humanos, na esteira éfgcional das carreiras supracitadas e para
racionalizacdo da Administracdo Public® democratizacdo de toda a maquina go-
Federal, & cata de uma melhor capacidag@namental. Isto propende a ocorrer por-
de resposta as reivindicagcdes por reconfiue o recrutamento dos servidores publi-
pensas oriundas da sociedade brasileira, 6@s mediante o concurso publico, sobre-
seja, a cata da legitimidade perdida, devidd/do daqueles tendentes a integrar a elite
a absoluta incuria governamental em rel@ddministrativa, impede que o quadro de
¢do a sociedade em geral, permanentemggssoal das organizagdes governamentais
te a servico de um Estado cartorial. ~ seja oriundo de uma mesma profissao,

Essas duas categorias servem de ilustrélasse econdmica, grupo etario, classe so-
cdo para a tomada de consciéncia civicdal, garantindo uma maior representativi-
que se insinua namodus operandida dade democratica em termos de amostra-
Administracéo Publica brasileira e se exgdem aleatéria do conjunto da populacao.
pressa por um compromisso ético para cofpontudo, para que a representatividade
a sociedade civil. Além do mais, as pesso#¢mocratica seja realmente genuina, e
que a integram discernem claramente qu@nfigure uma genuina igualdade de opor-
sdo funcionarios do Estado, e ndo dtunidade para todos, € preciso que certas
governo. Ou seja, sdo por demais consci¢ondicoes de base sejam satisfatoriamente
de que s&o subordinados a uma instituiggespeitadas no campo da nutricao (padrao
que se constitui numa invenc&o juridicaminimo de consumo equivalente a 2.200
mas que se traduz como uma “presenc&alorias/dia), da educacao (isonomia peda-
vicaria da sociedade civil. Afinal das con-godgica quanto a aquisi¢do de conhecimen-
tas, o Estado é uma tabula rasa, compde), da salde (acesso universalizado e de
tando as mais variadas expressdes perspsalidade ao sistema de salde) e da ha-
nalisticas que dimanam do meio societahitacdo (habitacdo de alvenaria e localiza-
Contudo, também sdo conscientes de qu@s em areas dotadas de saneamento ba-
devem, por dever de oficio, obediéncia &ico e situadas distantes de areas de risco),
hierarquia da estrutura de poder do Estadetc. Em outros termos, para além da
cuja organizacao institucional cabe ao — democracia politica convém institucionali-
consiste no — governo, que, mediante zar seus correlatos na arena da atividade
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econdmica e social, de modo que a demo- Ao largo do instituto do concurso pu-
cratizacdo da Administragdo Publica sejalico, conforme discutido anteriormente, a
uma correspondéncia direta do fenOmensistematica de preenchimento dos cargos
da democratizacdo da sociedade. de livre provimento proposta pelo Governo
O modo e a periodicidade de recrutaatual’ estimado em mais de 3.000 vagas,

mento da elite administrativa via concurs§onsubstancia uma estrategia de poder que
publico é revelador do grau de democrd€M POr escopo uma especifica instrumen-
tizacdo do acesso ao servico publico, logd@lizacéo politica do Estado a cargo do
da diversidade de suas mundividéncia§onjunto dos atores politicos que compGe
Posto que, quanto mais os critérios d@ estruturado governo legal. A distribuicao
acesso ao servico publico sejam basead®§ Cargos em comissao de Direcéo e
no talento, no mérito e na formagéo edyASsessoramento Superior — DAS desempe-
cacional, tanto mais desvinculada é tal elit8ha uma funcao de cooptacao interna, o
de uma classe social tradicional, ensejand/€ NOS leva a concluir que apenas uma
a formacdo de uma estrutura difusa dearte variavel dos componentes da tecno-
valores fundada na ética da responsabilidgstrutura estatal € devidamente convocada
de publica e no respeito ao principio d®ara integrar a elite governante, que € o que
universalidade de procedimentos, ou sejjem ocorrendo com alguns componentes
no imperativo da igualdade de oportunidada elite administrativa lotados no Poder
des, no reconhecimento tacito de direitosegislativo e no préprio Executivo, como
inalienaveis do cidaddo, na confianga in€ O caso, respectivamente, do Subchefe de
quebrantavel no funcionamento das insticoordenacao Governamental da Casa Civil
tuicdes de controle aos excessos de zelo 8udo Secretario de Gestao, cujos titulares
arbitrariedade administrativa. Consequerfao Gestores Governamentais de formacao
temente, a mobilidade social € uma con$ colegas de turma na Escola Nacional de
tante, o que denota uma mudanca radministragdo Publica — Enap/1996.

estrutura das classes da sociedade. O preenchimento de cargos de Dire¢do
Dentre todas as modalidades de aces§oAssessoramento Superior (DAS) tem por
ao servico publico atualmente existente nebjeto a constituicdo e a identificacdo de
Brasil a Gnica que se apresenta em swiéna rede de protecdo que se consolida na
inteireza democratica é aquela que é potsntativa de uniformizacdo de estratégia
sibilitada pelo instituto do concurso publi-administrativa e vigilancia governamental
co. Isto produz um avanco rumo ao desei@a maquina publica com base em reserva
volvimento de um cédigo profissional detécnica de lealdade politica. Essa modali-
neutralidade politica, alterando positivadade de recrutamento € efetuada segundo
mente a posicdo de poder da elite adminis- principio topografico de acomodacéo de
trativa em beneficio da sociedade inclusinteresses identitarios representativos do
va, prevenido o fendmeno da chamadprocesso de partidarizagdo politica do poder
burocracia ou tecnoestrutrura auto-refererpublico, significando a garantia da con-
ciada, também associada ao fenbmeno daista partidaria (ou “pterizacdo”) do Es-
relacdo agente versus principal, em que #ado. Nesse processopomus inter pares
agentes publicos efetivos subvertem a sala coalizdo de partidos no poder, o Partido
favor as relagbes contratuais estabeleciddses Trabalhadores (PT), se fortalece via
com o Estado (principal). incremento pecuniario, gracas a institu-
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cionalizacaode cobrancas de parcelas sigpartidarios extra-oficial e oficialmente ce-
nificativa dos proventos de seus filiadodebrados.

que ocupam cargos publicos comissiona- g sintese, tanto o recurso & cooptagéo

dos, e via incrustacao de pessoal NaR correligionarios quanto a sedugdo de
entrancias do qugdro administrativo-goversjiados no campo da acdo politica pluride-
namental. Este tipo de recrutamento cOnyqcratica constituem fatores objetivos do
siste na formacao de uma ‘reserva dgrgcesso de hipostasiacdo da elite adminis-
mercado” cativo dos apaniguados da elitgativa na elite governante. Se tal hiposta-
governante inseridos no ambito do primeigjacso, por sua vez oriunda da confluéncia
roe seguNndo circulos de decisao glo sisterga distintos expedientes de cooptacdo po-
de decisdo central, a saber, 0 nucleo dufgica, ¢ benéfica ou ndo para o interesse
do poder e sewentourage € 0 quadro gera| da sociedade, a resposta a essa ques-
funcional dos ministerios e seus respecttyg sjtua-se na dependéncia das idiossincra-
vos componentes da tecnoestrutura estatglas pessoais dos atores politicos responsa-
O processo referente ao preenchimento qRijs pela governabilidade do sistema social
cargos em comissao e funcdes gratificadagymo um todo, do grau de conivéncia
obedece a uma estratégia de governo Vi@eolggica e pragmatica desses mesmos
processo especifico de difusdo de pod@ftores para com os valores utilitaristas cul-
cujo escopo € imprimir no Estado umayados na sociedade brasileira, assim como
nova reorganizacdo institucional e umao grau de maturidade e conscientizacdo
nova feicdo representacional, simbdlicapoliticas dos governados enquanto usuarios
assim como uma nova postura ou codiggos servicos publicos ofertados pela admi-
de conduta politica que doravante passengstracdo publica nacional. Considerando a
condicionar os padrdes relacionais entre ighportancia daes publicacomosummum
Estado e a sociedade civil. Na realidadgyonnunmda vida em sociedade, a eficacia do
trata-se de uma tentativa de conquist@sufruto do poder e seus eflivios inebrian-
sistematica do Estado, expediente comugas de sentimento de pertenca no descerra-
a toda faccdao ou coalizdo de partidomento das mascaras individuais, a exemplo
recém-admitidos no ambito institucionalde certas substancias estupefacientes e da
do poder pulblico governamental. outorga irrestrita de poder proporcionada

Contudo, esse expediente de colmat&€lo dinheiro, assim como, também, da
gem de espacos politicos governamenta'i‘é?tor'ca e renlte,nt_e pratlca_deAaprerlqgao
mediante a criagdo de cargos de livrBrivada sub-repticia do patrimonio publico
provimento, além de funcionar como fatofM NOSSO pais, € temerario abdicar dos
de compensacdo aos milhares de cargB¥€canismos mstltgmonals dgchratlcos
plblicos nos escaldes da administraga%vocados pela metafora constitucional dos

direta subtraidos do setor ptblico, devidoT€l0S € contrapesos™ e pela proliferacao

aos imperativos da desestatizagdo e @QS 9rupos de interesses articulados cuja
privatizacdo das empresas governamentafduasao obedeca ags prlnC|||0|os %e rlegl_;la-
é funcionalmente estratégico para a acom§l€ntacao concertados no plano da legite-

dacdo de imensos contingentes de atorB&¢@0 Institucional, ou seja, concertados

politicos exigidos pela conformacéo poli£onforme a chancela do Parlamento.

tica da base aliada do Governo Federal, Uma ultima consideracdo se faz neces-
tendo em vista a amplitude dos apoiosaria. As instabilidades do regime politico
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normalmente sao apontadas como fator deérito, do talento, da equidade, da probida-

hipertrofia das fun¢des administrativas -de, da transparéncia e da responsabilidade

como se pode depreender a partir de noss®ral, conjugando, a um sé tempo, leis,

histéria recente —, em detrimento das furprescri¢cdes, valores, sistemas, organizacées,

cOes eminentemente politicas mais afeitag@ocessos, atores e agentes a servico da

manutencdo da oscilante sintonia entre, dacrustacdo da sociedade civil no dominio

um lado, aconduta institucional e seuinterno do Estado.

marketingpublico e, de outro, a sociedade

politicamente organizada, a sociedade eleé-

toral, com destaque para o conjunto dos o L ~
: : : .~ e ademocratizacao da Administracao

grupos de investidores de capital de varie- Plblica

gada cepa; este ultimo extrai de sua capa-

cidade de investimento ou contra-investi- . :

mento o poder decisivo de direcionamento O Estado € concomitantemente um

das politicas macroeconémicas ditadas peﬁ?nsméd?j € ulma r(_apcrlezentagao Ju”d.'cg
Estado brasileiro extremamente dependeﬁ-ngen rada pela sociedade, nad possuindo

te de poupanca externa e em permane é'.StegC'? fisica Pft‘lp”?- Contutdo, nl;ao
situacdo de restricio orcamentaria. Escusag <o 0€ teruma existencia concreta, embora

do dizer que partilhamos de duas décad% jet_iv_ado €m presenca vicaria por mei_ogla
de convivio com a normalidade democrati: .dimr.nstragato PUb“C?’ N gpsiua fe"?a‘i
ca, ao largo de distor¢des institucionais nB'S oricamente presente mediante sua acao

exercicio do regime politico republicano, dnstitucional no plano da realidade objeti- |
que ndo pode servir para justificar eventu/@: 9ragas a sua organizagao Instituciona
0 governo; também extrai seu estatuto de

ais disfuncdes entre a administracéo e a- 9-"" g N
politica, a tecnoestrutura e a democracia, &IStencia da compreensao que as pessoas

racionalidade formal e a racionalidade sub4€M & seu respeito. A Administracéo Publi-
tantiva. Na verdade, o antidoto a tais di@ COnstitui o instrumento a partir do qual
funcdes somente pode ser obtido a partir g EStado almeja a sua objetividade na
méaximo de permeabilidade seletiva permitiStoria —seu veiculo ou hospedeiro —, uma
tida pela administracdo publica as injunY€Z que este ultimo nao passa de uma
cBes politicas legitimas e as reivindicac6e§vencao juridica que, por sua vez, se funda
por recompensas suscitadas pela sociedaf@ um texto fundador; o governo, uma
civil, e ndo apenas no tocante & promocayiSsola a guiar as suas agoes, ja que, para
de programas de acdo governamental q@2€m ou para o mal, deve contar com uma
atendam as necessidades dos cidaddos f#£¢a0, um projeto, um complexo ideolo-
bens e servicos publicos de qualidade, m&CO € uma praxis. A inexoravel interde-
que também supram as suas caréncias gindencia entre as instituicoes Estado,
atos legais e administrativos, bsetudo Governo e Administragéo Publica nos in-
aqueles resultantes dos conflitos de legitduz a postular a idéia segundo a qual a
midade demandadores dos arbitrios jurisg@Xisténcia do Estado depende da existéncia
cionais. Esse maximo de permeabilidadd® Governo e a existéncia deste ultimo, por
seletiva favorece, pois, a institucionalidadéu@ vez, depende da existéncia da Admi-
democratica, uma vez que esta se apdia dhgtracéo Publica.

critérios discricionarios compativeis com Em termos constitucionais, o Governo
os valores da igualdade, da virtude, dé, ao mesmo tempo, representante e expres-

A organizacao institucional do Estado
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sdo do Estado, age sempre por procuracédo) —o predominio tanto efetivo quanto
deste ultimo, sendo a contrapartida concr&ebuloso da democracia dos grupos de
ta da mera formlidade estatal; € a orga-pressao sobre a translucidade democratica
nizacao institucional do Estado e o princidas urnas eleitorais aferidas com licitude. A
pio unificador deste ultimo, 6rgdo mediandispersédo de “responsabilizagdat¢oun-
te o qual os objetivos do Estado satability) promovida pelos agentes publicos
elaborados e implementados. Em termoaetivos, na condicdo de elite governante,
sociolégicos, o Governo, embora possudeve ser creditada, em grande parte, a acao
uma relativa autonomia, € subalternamentarquestrada de segmentos importantes dos
vinculado ao partido ou coalizdo de partigrupos de interesses articulados, o que nos
dos de Governo enquanto centros de irrdeva a identificar democracia com oligar-
diacdo de poder. Enfim, o Governo éuia no ambito dindmico do exercicio do
integrado por um grupo mais ou menogpoder institucional. Ou seja, o0 problema —
coeso de pessoas que sao responsaveis palodilema — da democracia representativa
exercicio do poder politico institucional endo reside na natureza difusa do sufragio
pela orientacdo politico-ideoldgica nouniversal, posto que esta, a contrapelo, se
ambito de uma determinada jurisdicao terconfigura numa fautoria, mas na natureza
ritorial nacional, que, para isso, dispde dparticularista do “governo do popor uma
duas alternativas dialéticas, a forca e/ou elite nascida do povp na expressédo de
consenso (Levi, 2001). Maurice Duverger (apud Runciman,
A Administracdo Publica pode ser fun-1966:80; grifo original).
cionalmente concebida como o “Governo A esse propdsito, W. G. Runciman,
em movimento”, jA que se refere umarofessor da Universidade de Cambridge,
multiplicidade de acBes associadas a coleo lamentar que a democracia dos grupos
tividade estatal que compreende desde ds pressaos{c) persiste na orfandade teo-
atividades de Governo (poderes de decisdiza, sem que um filésofo politico dela se
e comando) e as que concorrem para acupe diligentemente, de maneira equiva-
exercicio imediato das proprias funcdeente ao que se verificou com o estudo da
governamentais, como aquelas atividadetemocracia da urnai€), cujo tema obteve
orientadas para o alcance de objetivd®rtuna nos estudo de Jeremy Bentham e
eminentemente publicos (as politicas publiros de James Mill e John Stuart Mill, faz
cas). A ldogica institucional que a presides seguintes indagagdes: quais sdo os prin-
enquanto dominio por exceléncia des cipios tedricos que norteiam as negocia-
publica aqui e alhures, é a l6gica da tradugbes entre o Estado e os grupos de pressao?
cdo de respostas politicas simétricas &3 exercicio institucional doshecks and
demandas publicas originadas no seio dalances(controles e equilibrios) € mais
sociedade civil com base na democratizaficaz mediante o aumento do poder de
cao do poder politico institucionalizado. Oinfluéncia dos interesses articulados e ri-
exercicio dessa logica institucional é intervais do que a simples separacédo entre 0s
mitentemente obstado e/ou obnubilado pgroderes do Estado, Executivo, Legislativo
uma série de fatores intervenientes que seJudiciario? A proliferacdo dos grupos de
interpbem entre o principio do desideratpressao torna mais proveitosa a acessibili-
civico-popular (sociedade civil) e o princi-dade e difusao da elite governan@@n-
pio da realidade orgardzional do poder tudo, para o professor da Universidade de
governamental (sociedade politica ou Estd&Zambridge, tais indagacdes geram ques-
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tdestedricas insollUveis para a sociologia énstituicbes de controle politico, tais como

a filosofia politicas da década de 1960. b instituto da separacdo dos poderes do
ao que nos parece, 0s problemas teéric&stado. Tanto com relacdo ao poder juris-
a elas atinentes ainda persistem, embodicional quanto com relacdo a democracia
contem, atualmente, com um menor coaepresentativa simbolizada pelo Congresso
ficiente de opacidade. Nacional e pela Presidéncia da Republica,

Como ensina com propriedade Runci0 florescimento da democracia participati-
man, carece de formulacdo uma teoria dé&, composta pelas organizacdes do tercei-
democracia que determine os critérios d& setor, € uma prova de que tais institui-
regulamentacdo dos grupos de pressg@f)es adquiriram uma certa caducidade que
Mas se tal proeza é exeqiiivel, ela ndo pog8€ega perigosamente as raias da disfunci-
prescindir, adverte Runciman, da individuonalidade; e nao por se tratar de uma
acdo dos mecanismos béasicos de funciong@ncepgdo institucional mal formulada, ou
mento dos grupos de pressdo ao nivelesmo anacronica, mas em virtude de ser
efetivo de poder institucional. Em outragXposta em demasia a influéncia promiscua
palavras, significar dizer que é preciso dada maxima do menor esforco e maior
se uma maior visibilidade as atividadedeneficio que vem se alastrando por todos
desempenhadas pelos grupos de pressd®quadrantes da Repulblica. A dessimetria
sob o risco de fazer naufragar tudo aquilde renda e de riqueza que viceja na socie-
gue a democracia tem de vantajoso. Déade brasileira constitui o proto-fator pro-
sorte que apenas podemos afirmar, aingmulsor dos ataques espoliativos endereca-
gue vagamente, que o principio teérico quéos as organizacdes publicas, uma espécie
orienta a negociacdo entre 0s grupos die simulacro de terra de ninguém em que
pressao € o utilitarismo de sistema, que, ras direitos de propriedade nao estdo as-
ambito do capitalismo, se traduz por umaociados a pessoas fisicas concretas; e 0
obsessiva e imperiosa necessidade de sui®em publico, um mero sinbnimo de perten-
suncao ontolégica de homens e mulheresmento remoto.
ao desiderato possessivo da vontade de Nesse sentido, postulamos a idéia se-
poder em todos os seus matizes. gundo a qual a proliferacdo dos grupos de

Sem pretender esgotar um assunto queessao — regidos poptimumminimo de
se apresenta por demais polémico, o degulamentacdo legal — termina por se
saber qual dos mecanismos de controlea@nstituir num antidoto natural as disper-
avaliacdo é mais eficaz: o aumento debes de lealdades politicas e administrati-
poder de influéncia dos grupos de pressa@s dos agentes publicos em geral (eletivos
ou a independéncia dos poderes Executive,ndo-eletivos). Grande parte dos grupos de
Legislativo e Judiciario, o0 que se torna cadpressao passa a se nortear por determina-
vez mais evidente é que a multiplicacagdes estranhas aos tradicionais grupos de
dos grupos de presséo via proliferacdo deoder adscritos a ordem econ6mica para-
organizac6es ndo-governamentais subnaitaria do Estado via praticas sub-repticias
cionais, nacionais e internacionais, além dde obtencdo de beneficios a margem do
existéncia de dispares associa¢des e sindistema regular do mercado no ambito do
catos e da construcdo de uma poderosa rgu®cedimento licitatorio, ou seja, mediante
articulada de movimentos sociais plurideprivatizacdo sorrateira do patriménio pu-
mocraticos, constituem uma vigoroda- blico ou do Estado; um expediente também
monstracdo de descrédito das tradicionanhecido mediante a nomenclatuemt
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seeking Por essa razédo, essas consideraentido que a democracia equipara-se con-
cOes gerais acerca dos grupos articuladesitualmente a oligarquia, ou seja, um go-
gue se instauram nos intersticios que serno de uma minoria cercada por grupos
verificam entre o pdlo dos cidaddos e de interesse ou de pressdo indutores de
pélo do Estado conduzem a um melhatergiversacdo comportamental particularis-
esclarecimento sobre os fundamentos de&a, ja que, em ultima instancia, a preocu-
propria democracia participativa e sua atipacédo do Estado esta centrada na funciona-
vidade incessante no preenchimento ddislade geral do sistema de producao capi-
lacunas displicentemente deixadas pelkalista, na medida em que procura manter
democracia representativa. permanentemente as condi¢des institucio-
A destinacdo politica garantida peldtais e estruturais favoraveis as relacées de

culminante e terminante processo politicoclasses tipicas de uma sociedade que se
eleitoral de escolha democratica é substa@Poia na valorizagéo privada do capital e no
cialmente alterada em seu curso préviabalho assalariado livre (Offe, 1994).
devido a certos grupos de pressdo. O O instituto do concurso publico, assim
antidoto relativo ou parcial a tais investidasomo a preservagédo de sua periodicidade,
é a adocdo tanto quanto possivel de mecae disciplinar o ingresso de cidaddos as
nismos transparentes de conduta concdtngdes publicas, selecionando-os entre os
nente ao processo decisério em sua estreitiis aptos ao desempenho dos cargos go-
vinculagdo com os desideratos médios déernamentais; a proliferacao regulada dos
populacao eleitoral. grupos de presséo; a estabilidade democra-

O né gérdio da democracia encontra-skic@ expressa pelo fortalecimento da classe

precisamente no ncleo de processamerf?8"t'ca e pelo respeito ao Estado de direito;

das decisdes de Estado e/ou de Governoe_—O desenvolvimento de um cédigo profis-

0 sistema de decis&o central —, ou seja, r%onal tendente a neutralizagao politica dos

transcurso do exercicio do poder institucio2YeNtes publicos efetivos, dissociando-os

L, ma cl ial tradicional e transfor-
nal. Pois & durante o processo de tomagf uma classe socia trad cional et ansto
n‘)iqndo-os numa elite ocupacional, sdo con-

de decisdo que a rede de atores respons ! :
[derados os fatores mais promissores no

veis por sua implementagéo é devidamente :
. ; L combate a uma burocracia e uma tecnocra-
ativada. Dai que os ataques cotidianos a

. . o) auto-referidas, em que predomina os
circulos adjacentes de poder pelos grup

de Dressio seiam os princinais res Onsév?rfci'teresses do agente sobre o principal. Em
P 0 SE€] " P P por g'&ma, os referidos fatores atinentes ao bom

representativa e delegativa. mecanismos de prevencdo a apropriacao

Portanto, o governo de representacasub-repticia do Estado por dispares seg-
popular formal — que € no que se consubsentos sociais, podem ser classificados
tancia a democracia — implica numa inconecomo instrumentos de “controle e equili-
tornavel dissipacéo de fidelidade represemyrio” propugnados pelos tedricos constitu-
tativa. Se ndo fosse assim, ha muito tempionais classicos. Neles radica a ascensao
que a retodrica privada da capitalizagdo dasnsolidada do paradigma sociocéntrico
lucros e da socializagéo das perdas teréam nossa contemporaneidade. Afinal, como
sido substituida pela retérica publica daliria o neoliberal Friedrich Hayek, “os
socializacdo dos lucros e da capitalizagélestados séo criados, passo que as socie-
das perdas no ambito do Estado. E é nessades formam-se”.
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7. Conclusao resvala para certas uniformizacfes de pen-
samento e acdo. O fendmeno da redefini-
Tem-se como lugar-comum que osao do papel do Estado no Brasil, por sua
conceitos nucleares das ciéncias sociais gez, se traduz como mais uma ilustracao
revestem de uma indisfarcavel polissemiaepresentativa do grau de identificacdo
Em grande parte isso ocorre porque eles géobal assumida pelas organizacdes gover-
referem, em sua tentativa de enquadramenamentais mundo afora, sobretudo sob o
to heuristico, a eventos soécio-historicoscicate das organizagbes multilaterais, tais
sucessivamente submetidos a mudangcaemo o Fundo Monetario Mundial e o
em sua substancia e significados, e p@anco Mundial.
serem fo[]mg_ladosdpfor |nd|V|du|os dlfer,er)- Nos ultimos dez anos, o conjunto das
tes qu,? abitam di eJentes é),agads' S.()C'%':ovidéncias adotadas pelo Brasil quanto a
geodgra !((j:_as, possuin Od ta_m em |st|nto_ stilacdo de racionalizagao no campo de
lmo 0S| |ossmcrat|cos~ € interpretar aqu'é(;éo do aparelho de Estado tem lhe pro-
10 que suas percepcoes os habmtam [?Orcionado uma melhor capacidade sinér-
inquirir. A democracia constitui um dos

muitos a nos pressionar por adequac0 Ica em sua relagdo com a sociedade
P P quac ﬁclusiva. Esses resultados, no entanto,

mais satisfatorias, tais como 0os conceitos . ~
: : o C'%uitas vezes sdo escamoteados por proble-
de poder, ideologia, secularizagao, raciona-

T O . Mmas cronicos que demandam solucdes de
lizacao, globalizagéet cetera Na realida-

Lo ) longo prazo. Mas é evidente que a adocao
de, a analise do conceito de democrac gop d &

| : ~ -
sempre deve ter por objeto a sua conteg—‘0 paradigma de gestdo gerencial ja cons-

I L itui uma realidade hodierna no cenario
tualizacdo necessaria no mundo real OI(%eral da Administracdo Publica brasileira
fatos contingentes, de modo a evitar ¢ '

. . NP embora sua aplicacdo seja rarefeita em
excessiva formalidade sociologica, que plicag :

oor sua vez, é expressa pelo declinio (49UNS ministerios e nao em outros.
perspectiva historica. Embora as carreiras de analistas e ges-

Em termos sociolégicos, a globalizagé‘éores governamentais ndo sejam original-

enquanto categoria analitica nada prefigur#€nte oriundas do governo FHC, constitui
a ndo ser possibilidades racionais de escBlrto desse periodo a sua institucionali-
Iha que podem se concretizar em propef@¢ao Via instituto de concurso publico. A
sbes socio-historicas; traz em si mesm#Portancia estrategica delas na transfor-
apenas os germes de indagacdes futurasM¢a0 da maquina publica € evidenciada
a propria polissemia que encerra consub§40 apenas pelo lado da operacionalizacao
tancia mdltiplas veredas e combinagoe$e UM modelo de gestdo que se fundamenta
possiveis de relagdes e organizagdes socidié Persecucao otimizada de resultados
Mas ndo ha nada nela que induza dyeviamente estabelecidos, na transgressao
equivocado pensamento sociolégico d@C Principio da hierarquia no qual se apoia
imperativo categérico de mudanga socit modelo de gestao burocratico, na avalia-
linear. Contudo, é Gtil como categoriaGd0 @ posteriori etc., mas tambem na
representativa de acontecimentos que tefffoculacéo de valores deontoldgicos que se
dem a padronizar 0os modos de ser, agiregrlma no universalismo de procedlmentOS,
pensar de instituicdes, coletividades, grug n@o no clientelismo deletério cuja funcao
pos e individuos. Neste sentido, observ& O enquistamento de vicios privados na
mos o quanto o mundo contemporane@strutura publica. Dai a sua contribuicao
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para com a institucionalidade democraticdializado, qualquer alusdo no sentilu-

e para com a profissionalizacdo do servicma soa estrondosamente anacronico e ex-
publico, razdo pela qual se reconhece contemporaneo, ja que, hoje, o significado da
elite administrativa responsavel pelas maisxpressao “reforma” exprime a ampliacao
altas funcdes do aparato estatal. do coeficiente de participacdo dos cidadaos

Anthony Giddens (2000) postula, conN0s destinos das sociedades em que s&o

oropriedade, que a democracia deve s@fiscritos. Nesse caso, a ampliagéo opera-

aprofundada — e com radicalidade diriag'onal do conceito de cidadania constitui

mos nds — mediante o processo de SLP&OCESSO-ChaVE para a compreensao da

prépria democratizacéo — a democratizagélﬁ‘iﬂcagéo funcional das instituicdes tran-

da democracia —, que tende, por sua yeSestatais em prol da democratizagao da

a assumir diferentes formas: descentraliz€Strutura do poder mundial.

cao e transparéncia no exercicio real do

poder, igualdade de oportunidades, comba- NOTA

te & corrupcédo, promocao de uma vigorosa

cultura civica, reformas politicas, etc. Mas 1. Convém esclarecer que o tema das elites

a democracia enquanto estrutura de podg?nstitui um tema caro aos patriarcas menores da
ociolégica politica, a saber, Gaetano Mosca,

de _uma minoria governapte _SE)b.re um%ilfredo Pareto, Roberto Mitchels e Georges
maioria de governados e S',“Q“'m‘? d_%orel.AIiés, a tendéncia a distinguir as massas das
oligarquia, uma vez que esta ultima instig|ites se enquadra na tradicdo de matiz maquia-
tuicao, na expressao de Maurice Duvergevglica, razdo pela qual todos estes autores foram
constitui a nomenclatura mais adequada euivocadamente chamados de maquiavélicos.
descricao da estrutura do poder do Estado

moderno. Além do mais, nunca é qem%'ﬁeferéncias

lembrar, o problema da democracia nao

reside nem tanto no mecanismo de escoligruciO, Fernando Luiz. Os avancos e 0s
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