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APRESENTACAO

O presente livro, “Gestao, Trabalho e Desenvolvimento Organizacional” tem o
objetivo de discutir o estado da arte no campo dos estudos administrativos, por meio
da apresentacdo de uma coletanea diversificada de estudos teéricos e empiricos,
os quais refletem uma riqueza de teméaticas estratégicas, bem como a realidade
organizacional e do trabalho no Brasil e no mundo.

Estruturado em 19 capitulos, esta obra apresenta relevantes debates
relacionados ao tripé analitico sobre gestdo, trabalho e desenvolvimento
organizacional, por meio da apresentacao destes trés eixos centrais de discussao,
0s quais se articulam entre si por meio de uma incremental l6gica dedutiva que
parte da abstracao tedrica no campo epistemoldgico da Administracao até chegar a
empiria de um conjunto de estudos de caso.

No primeiro eixo tematico, o pensamento administrativo e a realidade
estratégica da gestao sdo apresentados tomando como referéncia a combinacao de
uma abordagem teérica com uma diversidade de estudos de caso que lidam com
a gestao publica e privada, bem como os paradigmas tradicionais e inovativos da
Administracéo.

No segundo eixo tematico, o mundo do trabalho & analisado a luz das
oportunidades e desafios, a partir de uma escala elastica que parte da otica
microecondémica dos individuos em suas especificidades sociais, passando pelo
ambiente organizacional da gestao de pessoas, até se chegar a ética macroecondmica
do mercado de trabalho em um contexto de globalizacé&o.

No terceiro eixo tematico, o desenvolvimento organizacional é apresentado
através da analise empirica e contextualizada do uso de ferramentas de gestéo, as
quais sao aplicadas estrategicamente em realidades organizacionais especificas,
tendo como pano de fundo agbes de planejamento, gestdo da informagéo e do
conhecimento, gestao financeira e gestao da qualidade.

A proposta implicita nesta obra tem no paradigma eclético o fundamento
para a valorizagéo da pluralidade tedrica e metodoldgica, sendo este livro construido
por meio de um trabalho coletivo de pesquisadoras e pesquisadores oriundos de
diferentes estados brasileiros, o que repercutiu em uma rica oportunidade para o
compartilhamento de experiéncias no campo epistemoldgico da Administracéo.

Caracterizada por uma natureza exploratéria, descritiva e explicativa
quanto aos fins e uma abordagem quali-quantitativa, esta obra foi estruturada
pela conjugacé@o de uma logica convergente no uso do método dedutivo a fim de
possibilitar divergentes abordagens teérico-conceituais para abordar a realidade
empirica dos estudos de caso, assim resultando em uma pluralidade de debates.



Com base nos resultados obtidos nesta obra, uma rica lista de debates teérico-
conceituais, bem como de ferramentas e modelos de gestao séo apresentados ao
grande publico, leigo ou especializado, corroborando assim para a difusdo de uma
didatica abordagem sobre temas estratégicos, ndo apenas relacionados ao atual
estado da arte nos estudos administrativos, mas também adaptados a realidade
brasileira.

Excelente leitura!

El6i Martins Senhoras
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RESUMO: Esse artigo apresenta reflexdes
em torno das perspectivas ou paradigmas de
gestao no servigo publico, a saber: a perspectiva
burocratica, a perspectiva do consenso versus
conflito e a perspectiva participativa. Os estudos
aqui apresentados partem do principio de que no
campo da administra¢do publica, o clamor geral
€ que seja quebrado o paradigma do estado
autdbnomo, que fica isolado e acima da sociedade
civil, entrincheirado nas suas formalidades
burocraticas. De modo que atualmente vao se
configurando perspectivas ou paradigmas que
reclamam maior interatividade entre Estado e
sociedade. Essa abordagem, que vem sendo
chamada de teoria do Estado-ator, compreende
o Estado como meio de realizagc&o dos interesses
da sociedade civil, descentralizando as decisbes
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acerca dos objetivos das acgdes publicas e de
seus resultados.

PALAVRAS-CHAVE: Gestao
Paradigmas. Gestéo participativa.

publica.

MANAGEMENT PARADIGMS IN PUBLIC
INSTITUTIONS: FROM BUROCRATIC TO
PARTICIPATIVE

ABSTRACT: This article presents reflections
on management perspectives or paradigms
in the public service, namely: the bureaucratic
perspective, the perspective of consensus
versus conflict and the participatory perspective.
The studies presented here are based on the
principle that in the field of public administration,
the general outcry is that the paradigm of the
autonomous state, which is isolated and above
civil society, entrenched in its bureaucratic
formalities, is broken. So that perspectives or
paradigms are currently being configured that
demand greater interactivity between State and
society. This approach, which has been called the
theory of the actor-state, understands the state as
a means of realizing the interests of civil society,
decentralizing decisions about the objectives of
public actions and their results.

KEYWORDS: Public Management. Paradigms.
Participative management.

11 INTRODUGAO

Em todas as areas do conhecimento
tem-se falado em quebra de paradigmas. Na
maioria das vezes, a aplicacdo desta palavra

estd muito longe do sentido que foi usada nos
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anos de 1970 pelo fil6sofo das ciéncias Thomas Kuhn (2003), no seu polémico livro
“A estrutura das revolugbes cientificas”. Para este autor, “um paradigma é aquilo
que os membros de uma comunidade partilham e, inversamente, uma comunidade
cientifica consiste em homens que partilham um paradigma” (KUHN, 2003, p. 221),
ou seja, € o compartilhamento de convicgdes por parte de uma comunidade de
determinada area cientifica. Quando as convic¢des desta comunidade cientifica séo
abaladas, da-se o fenémeno a “quebra de paradigmas”. Partindo desse entendimento
de Thomas Kuhn, podemos inferir o quanto o uso do termo “paradigma” tem sido
banalizado e usado de forma superficial por diferentes segmentos da sociedade.

No campo da administracdo publica, o clamor geral &€ que seja quebrado
o paradigma do estado autébnomo, que fica isolado e acima da sociedade civil,
entrincheirado nas suas formalidades burocraticas. Do lado oposto, vao se
configurando modelos (paradigmas) cada vez mais reclamados e aclamados de
interatividade entre o Estado e a sociedade. Essa abordagem, que vem sendo
chamada de teoria do Estado-ator, compreende o Estado como meio de realizagcao
dos interesses da sociedade civil, descentralizando as decis6es acerca dos objetivos
das acoes publicas e de seus resultados.

Esse artigo apresenta reflexdes em torno das perspectivas ou paradigmas
de gestdo no servico publico, a saber: a perspectiva burocratica, a perspectiva
do consenso versus conflito e a perspectiva participativa, apontando-se para
a necessidade urgente de superagdo da concepgdo burocratica em prol de uma
concepcao participativa de gestéo publica, vislumbrando-se, assim, a consolidagcéo
de uma forma de gestéo deliberativa, que seria 0 grau maximo de interagdo entre
Estado e sociedade civil na conducao dos interesses publicos.

21 PARADIGMAS DE GESTAO NAS INSTITUICOES PUBLICAS

Os ciclos cada vez mais intensos de crises geradas no interior do sistema
capitalista contemporaneo tém requerido teorias explicativas e de gerenciamento
cada vez mais desburocratizadas e com respostas rapidas aos interesses de
conducao das politicas publicas. Essas discussdes em torno de uma aproximagéo
entre os interesses do Estado e da populagéo tém gerado pressao por uma teoriza¢ao
que vem se configurando como Teoria Estado-ator (MARTINS, 2011).

Essa abordagem compreende o Estado como meio de realizacdo dos
interesses da sociedade civil, descentralizando as decisbes acerca dos objetivos
das acgbes publicas e de seus resultados. Como dizem J. R. Felicissimo e S. C.
Albuquerque:

[...] nesta abordagem, significa dizer que a ampliagdo do papel do
estado no desenvolvimento nacional vai exigir uma nova postura
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administrativa, ou seja, um novo modelo de gestédo publica, capaz de
colocar as fungdes organizativas-institucionais num nivel ideal, que
permita o estabelecimento de uma relacéo intima e imediata com os
objetivos primeiros e com a sociedade organizada. [...] Essas relagdes
devem coexistir num ambiente de ‘constante interdependéncia de
escolhas e de resultados’. (1988, p.21, apud Martins, 2011, p.07)

Nessa concepcao, é preciso abrir espacos de comunicacao e interacao entre
as instituicdes publicas e seus usuarios, os cidaddos comuns, de modo a responder
com qualidade as demandas da sociedade civil. Isso implica superar o paradigma
burocrético, que isola o Estado da populagéo a fim de construir um modelo de gestao
interativa, compartilhada e alinhada aos interesses gerais da populacéo.

Vamos ver mais de perto as caracteristicas do paradigma de gestao
burocratica e as criticas contundentes das perspectivas que abordaremos mais
adiante.

2.1 Analisando o paradigma burocratico

Primeiramente, €& preciso entender que a burocracia, como analisou muito
bem o sociélogo alemdo Max Weber (1864-1920), é inerente a constituicdo do
Estado moderno. O problema deste modelo ndo esta em haver burocracia, mas em
compreendé-la como um fim e ndo como um meio de realizacdo do Estado e da

administracéo publica, criando uma racionalidade obtusa. Segundo C. Offe,

A administragdo burocratica é aquela forma de organizacao da acao
social (improvavel e rica em pré-requisitos) que ndo pode tematizar
suas proprias premissas. E nisso que se baseia também a divisao
rigida entre administracao e politica, prevista no tipo ideal burocréatico.
[...] A racionalidade burocratica ndo assegura, e possivelmente
contraria, a racionalidade politica do sistema nas condigdes do
Estado de bem-estar capitalista. (1984, p.217, apud MARTINS op. cit.,
2011, p.08)

O paradigma de administracdo burocratica esta ligado ao nome de Max
Weber. Para ele, a administracdo moderna deve ser pautada na racionalidade
pratica e cientifica, na qual o planejamento das ag¢des (publicas ou privadas) deve
ser minuciosamente organizado de modo que o sistema funcione como uma maquina
ou linha de produgéo.

E preciso entender, no entanto, que Weber viveu no apogeu das descobertas
cientificas (final do século XIX) e também foi “fisgado” pela euforia do racionalismo e
pelo cientificismo da Era Moderna, quando emergiu o “mito de Prometeu da ciéncia”,
afirmando que todos os problemas humanos seriam resolvidos pela aplicacdo da
razao e do método cientifico.

Transferindo esse mito para seu principal campo de estudos, a burocracia,

Weber concluiu que essa € a “forma mais racional” de se administrar e que, por meio
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dela, as agbes podem ser mais previsiveis e eficientes. Mas, pela experiéncia pratica
podemos ver que o componente humano subentendido na burocracia ndo permite
tamanha racionalidade e objetividade prevista pelo grande sociélogo aleméo.
Como se pode observar, a perspectiva burocratica é de certa forma ingénua,
pois considera que ao se estabelecer metas e dividindo-se as fung¢des, tudo ocorreria
as mil maravilhas, ndo havendo lugar para a subjetividade dos atores que planejam
e executam as funcdes. E esse apego a obsessiva previsibilidade € justamente o
“calcanhar de Aquiles” da burocracia, pois as pessoas ndo sdo maquinas que podem
ser controladas integralmente; ao contrario, sdo movidas por emocgdes, desejos e
razdes tao inusitadas que as tornam imprevisiveis. Essa condigcéo foi prevista por
um soci6logo americano chamado Robert Merton (1910-2003), que langou duras
criticas ao burocratismo de Weber, dizendo haver na teoria weberiana o que chamou
de “disfuncdes burocraticas”, ou seja, anomalias criadas no interior do préprio
sistema burocratico. Segundo Merton (1978) as disfun¢des da burocracia séo:

1. Internalizacdo das regras e exagerado apego aos regulamentos

Um dos grandes problemas da burocracia do Estado moderno é a inversao da
prioridade meio-fins imposta por aquilo que Pedro Braga (2006, p.178) chamou de
“burocracia hipertrofiada”. Neste modelo de gestéo, os regulamentos, que deveriam
ser um meio para realizacdo dos fins da Administracdo, se transformaram em suas
proprias finalidades, ou seja, fazendo com que a maquina administrativa gire em
torno de si mesma.

Desta forma, o0 apego demasiado as regras acaba se tornando uma camisa de
forgca e criando “viseiras institucionais” prejudiciais, passando longe do dinamismo e
da urgente flexibilidade necessaria aos regramentos organizacionais que se espera
das instituicbes contemporaneas.

Outro aspecto, importante nesta disfuncéo analisada por Merton (1978), € o
tradicional isolamento do Estado e suas organizagdes nas elaboragdes regimentais,
que normalmente sdo impostos de cima para baixo, sem a necessaria consulta
popular ou engajamento da coletividade a que se destina.

Evidentemente que as regras e regulamentos séo extremamente necessarios
ao andamento da gestdo publica, mas para que fagcam sentido, € preciso que
sejam pensados e executados visando o fim da Administracdo, que é a oferta de
bens e servicos de qualidade para a coletividade, garantindo o Estado de Direito,
e nao tendo a regra como um fim em si mesmo a ser alcancado. Muitas vezes,
essa segunda condi¢ao toma conta da acdo do servidor publico que, ao final, vé o
regulamento absolutamente cumprido, mas o cidadéo fica sem assisténcia ou mesmo
impossibilitado de exercer seus direitos, resultando na “burocracia hipertrofiada”.
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2. Excesso de formalismo e de papeldrio

A impressdo que passa € que no inconsciente coletivo moderno o termo
burocracia esta imbricado na papelada, como se o papel materializasse o
momento vivido. O equivoco consiste exatamente no fato de que a dinamica da
vida contemporanea a todo o momento transforma a vida e as instituicdes. Essa
preocupagcdo com excesso de papelada levou o governo a editar o Decreto N°
6.932/2009, que “Dispbe sobre a simplificagcdo do atendimento publico prestado ao
cidadao, ratifica a dispensa do reconhecimento de firma em documentos produzidos
no Brasil, institui a ‘Carta de Servigos ao Cidaddo’ e da outras providéncias”, cuja
primeira diretriz (Art.1, i. I) & mais do que inusitada para a cultura institucional
brasileira: a presuncdo de boa fé na relacdo entre o Estado e o cidaddo (BRASIL,
2009).

Juntando-se ao papel6rio, o excesso de formalismo cria tantos empecilhos
que inviabilizam as solugdes rapidas de processos ou agbes que poderiam
beneficiar a populagcdo. Temos como exemplo os intermindveis recursos que
impedem a condenacgao de criminosos diversos, sobretudo os de “colarinho branco”,
as reclamatérias trabalhistas e as indeniza¢des requeridas ao poder publico que
acabam virando “letra morta” na pilha de papel.

Como se pode ver, é urgente a adequagdo efetiva da administragdo, no
ambito federal, estadual e municipal ao governo eletrénico, de modo a diminuir o
formalismo e eliminar o papel6rio, conforme previsto no ambito federal pelo Decreto
N° 6.932/2009 (Art. 1°, i. VI), ja citado: “VI - aplicagéo de solugdes tecnolbgicas
que visem a simplificar processos e procedimentos de atendimento ao cidadao e a
propiciar melhores condi¢des para o compartilhamento das informagdes” (BRASIL,
2009).

3. Resisténcia a mudancgas

E préprio das instituicdes o apego & tradicdo e proprio das pessoas o medo
do novo ou do desconhecido. Mesmo porque novas formas de existéncia exigem
novas competéncias, o que implica em formacao permanente, reestruturacoes e
inversao e/ou deslocamento de papéis e atores. Evidentemente, todo esse processo
provoca resisténcias e até mesmo boicotes, pois como ensinou o filésofo Michel
Foucault, as relacdes de poder (microfisica) estdo presentes em todos os cenarios
sociais.

Em ultima anélise, quando o servidor publico adota a perspectiva burocratica,
age na contramao da historia contemporanea, resistindo quixotescamente aos novos
tempos, desvirtuando-se da sua propria fun¢do publica, que € o melhor exercicio na

conducao da res publica.
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4. Despersonalizacéo do regulamento

Essa disfungédo decorre do mito da neutralidade do especialista. Neste caso,
o servidor da Administracdo se converte em tecnocrata, ou seja, um profissional
que sO vé diante de si a frieza dos regulamentos, das regras e dos procedimentos,
sem se dar conta da ética comunicativa, que é dialégica, humana, horizontal e
sensivel as necessidades da coletividade.

A perspectiva burocrética leva o servidor a adotar outro mito: o da
neutralidade, ndo levando em conta que suas decis6es sao também politicas por
natureza, ja que decide a favor ou contra a boa gestao publica. Sobre essa questao,
€ preciso estar bem atento ao que diz Simon Schwartzman:

A complexidade crescente dos Estados modernos e o aumento das
funcdes que este Estado desempenha, faz com que seja impossivel
continuar mantendo a estrita separacao, que Weber supunha entre a
elaboracéo das leis e sua execucdo. Este principio ainda hoje esta
presente na totalidade ou quase, dos regimes politicos democraticos.
No entanto, € bastante claro que agéncias governamentais
responsaveis por uma série de atos, da politica social a politica
ambiental e econdmica, tém que tomar decisdes pormenorizadas
quase diarias, que tém um conteudo politico bastante 6bvio, na
medida em que beneficiam determinados interesses em detrimento
de outros. (1987, p.77-8, apud MARTINS, 2011, p. 08)

Nesta perspectiva, o gestor deixa de ser mero executor para mediador dos

interesses do cidaddo, a quem deve prestar um servi¢o politicamente engajado as
fungdes publicas do Estado.

5. Categorizagcdo como base do processo decisorio

A inspiracéo fordista da burocracia que, diga-se de passagem, espalhou-se
para todas as instituicbes modernas, tem como consequéncia a fragmentagcéo do
trabalho de forma bem hierarquizada, sobretudo no que se refere a divisdo entre os
que pensam e 0s que executam as tarefas.

Essa rigida estratificacdo do trabalho & uma disfuncdo que a gestdo
burocratica ndo consegue superar porque tem como pressuposto a ideia de um
gestor-chefe que pensa por todos, cabendo aos demais seguirem ordeiramente as
determinacdes gerenciais.

Sao classicos os efeitos colaterais desta anomalia burocréatica:

. Nao comprometimento do coletivo funcional com as decisées tomadas;
+  Personalismo gerencial;

+  Fragmentacdo, alienacéo laboral e perda da totalidade da gestdo admi-
nistrativa por parte da equipe de trabalho.
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Tudo isso leva a uma inevitavel centralizagdo das decisGes e concentragcédo
de poder, agindo na contramao da histéria, tanto no que se refere as necessidades

do modelo produtivo atual quanto de gestdo administrativa.

6. Superconformidade as rotinas e procedimentos

Talvez o alimento principal da burocracia seja a rotina mecanica das tarefas,
gerando engessamento de procedimentos, total incapacidade de inovagdes e
ignoréncia consciente (MARTINS, 2011, p.24). Quando a rotina se transforma em
acao irrefletida, o servidor publico perde de vista que o fundamento de sua acéo
deve ser pré-Estado e pro-Republica, focando-se somente no circulo vicioso dos
procedimentos burocraticos internos.

Todavia, cada vez mais a dindmica da sociedade contemporanea exige
do servidor publico uma atuagéo refletida, ndo robotizada, pois de suas decisdes
depende a otimizagcdo, ou ndo, de politicas publicas a favor do cidaddo e da
coletividade.

7. Exibig&o de sinais de autoridade

A exibicdo de autoridade é uma disfungcé@o orgénica da burocracia e serve
também como principio de duas subanomalias: autoridade do especialista e
autoridade feitorial. A primeira, como ja foi visto, reside na racionalidade cientificista,
que Vvé o especialista como um sabio inquestionavel a que todos governa. Ja, a
segunda, reside na cultura autoritaria patriarcal-escravista brasileira, que permeia
tanto o imaginario popular quanto as instituicbes oficiais. Ela se manifesta em
atitudes aparentemente insignificantes, mas que perpetuam a idolatria do gerente,
do feitor, do agente controlador, tais como a vaga especial no estacionamento, sala
reservada, uniforme personalizado, linhas telefénicas exclusivas e tantos outros

“sinais” que exibem a autoridade do cargo e da pessoa que o ocupa.

8. Dificuldades no atendimento aos clientes e com o publico

Coroando as disfun¢bes gerais da perspectiva de gestao burocratica, tem-se
a introspecc¢ao das a¢des funcionais, ou seja, quando a instituicao perde sua relagdo
organica com a sociedade e com as demais organizagdes publicas, acaba girando
em torno de si mesma e esclerosando o seu funcionamento.

Na administracdo publica, as dificuldades no atendimento ao publico é o
atestado de fracasso das organizac¢des, pois sob essa forma gerencial sua fun¢éo social
néo pode se realizar. Para superar a perspectiva burocratica de gestao, é preciso uma
mudanc¢a de paradigma, adotando-se outros modelos de racionalidade que possam
pensar e implementar o gerenciamento flexivel e dinamico da coisa publica.
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2.2 Paradigma do consenso versus conflito

Da mesma maneira que o burocratismo, o paradigma do consenso versus
conflito ndo é propriamente uma escola ou um método de gestédo, entretanto,
ambas sdo fundamentos das teorias e praticas administrativas, tanto no setor
publico quanto privado.

A teoria do consenso deriva da grande influéncia do Positivismo que esta
na origem da Republica brasileira. O lema da nossa bandeira, Ordem e Progresso,
ilustra bem as ideias dessa corrente filoséfica francesa fundada por August Comte
(1798-1857). Se observarmos bem, para os positivistas, a ordem deve vir primeiro,
pois sem ela ndo é possivel chegar ao progresso. Nessa viséo, o progresso € uma
condicdo natural da evolucdo social, mas € preciso antes o estabelecimento da
ordem e obediéncia a hierarquia, pois os conflitos inibem o processo evolutivo.

Vem dai o mito do brasileiro como “povo ordeiro”. Essa ideia € um mito
porque a sociedade brasileira sempre foi permeada por conflitos, resisténcias e
insurreigdes, inclusive armados. Mas, infelizmente, a suposi¢cdo de harmonia social
esta enraizada nas pessoas e nas instituicbes sociais.

Abrimos um paréntese para dizer que 0 consenso precisa existir, 0 que &,
alids, desejado na democracia, mas ele € o ponto de chegada e ndo o de partida.
Até que seja alcangado, € preciso muita interacéo e negociagdo baseada numa ética
comunicativa, cujo principio maior € a equidade de condi¢cdes dos interlocutores.
N&ao é possivel haver consenso se ha desigualdade de poder entre as partes que
negociam, pois nestas condicbes 0 consenso sera sempre imposto e autoritario,
permanecendo a tensdo social entre os agentes comunicativos.

Essa viséo distorcida do consenso alimenta a gestao burocratica, sobretudo
pelos seguintes motivos (dentre outros):

+ O Estado e a Administragéo existem para impor suas regras e sua estru-
tura a sociedade civil, sendo juizes dos conflitos, promovendo harmonia
social.

+  Se o0s regulamentos e leis existem € para serem cumpridos sem ques-
tionamento.

+  Os cidadaos e a sociedade civil precisam se adaptar as determinagcdes
do Estado e da Administracao.

+  Basta a administragé@o publica adotar métodos e técnicas cientificas de
gestao para que seus resultados sejam eficientes.

No extremo oposto, estd a perspectiva do conflito, cuja visdo se pauta
numa dimenséao dialética da realidade, ou seja, parte do principio de que o mundo
material e humano é visto em conflito, em contradicéo perpétua. Ao contrario de ser
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uma perspectiva violenta ou belicista, essa visdo permite considerar o esfor¢o dos
contrarios em produzir o novo, o auténtico.

E, pois, da luta incessante dos contrarios que pode haver uma sintese de
nivel superior, que o fildsofo alemao Hegel (1770-831) chamou de aufhaben ou salto
qualitativo.

Considerando, entéo, as constantes transformagées do mundo produtivo e
das relacdes humanas contemporaneas, sujeitas a destruicdes, recomposicoes e
reestruturacdes, a abordagem do conflito procura a coeréncia e sintese entre os
elementos contraditorios presentes no cenario sécio institucional.

A perspectiva do conflito parte da ideia de que todos os “entes” sociais
tém interesses diversos e procuram manter sua hegemonia, posicionando-se em
lados divergentes de atuacdo social. Nesta 6ética, os préprios entes republicanos
tém interesses opostos, seja na relacao Estado versus Sociedade Civil, Executivo
versus Legislativo versus Judiciario, Administragao Publica versus Cidad&o etc.

Por outro lado, ndo se deve entender que os conflitos presentes nas
contradicdes acima guardam o carater pejorativo da palavra, afinal eles apenas
manifestam a tensdo propria de relacbes tdo complexas. Por isso, a logica
instrumental burocratica ndo consegue superar os conflitos, jA que pensa em
relacbes simples e hierarquizadas do Estado para a sociedade civil, como se fosse
uma via de mao Unica, o que absolutamente nao é.

Enquanto na perspectiva dialética os conflitos e tensées devem ser
considerados em toda sua plenitude, j& que o Estado ndo é mais do que uma
sintese provisoria dos anseios da sociedade, da mesma forma, a sociedade
ndo é harmdnica, tranquila e amorfa. Pelo contrario, sua composicédo também é
contraditéria, conflituosa e, cada grupo social, organizagéao, instituicao e, até mesmo
o cidadao comum, procura seu “lugar ao sol”.

A questdo que se impde é saber como se pode passar de uma perspectiva
de conflito para o consenso negociado, ou como questiona Leomarcos Formiga
(1999, p.20), “como é possivel passar de um processo conflituoso para um processo

cooperativo?”

2.3 Paradigma de gestao publica participativa

Na ultima década, vem ganhando espaco uma perspectiva de gestao que
procuraromper com o isolamento do Estado com relacao a sociedade civil organizada,
chamada de Gestédo Publica Participativa, afirmando-se e se fortalecendo no bojo
de um amplo movimento internacional de Reforma do Aparelho do Estado chamado
Nova Administracao Publica (VIEIRA, 2009).

Os enunciados do paradigma participativo residem na prépria Constituicao
Federal de 1988, cujo codinome Constituicdo Cidadé&, tem como marca inconfundivel
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a participagéo popular na concepgéo e implantacao de politicas publicas vinculadas
aos interesses republicanos.

No artigo primeiro, paragrafo Unico, a Constituicdo assume o compromisso
do Estado brasileiro com seu povo e sua participacdo, dizendo que: “Todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constituicao” (BRASIL, 1988). Nessa e em diversas outras passagens,
o texto constitucional reitera a participagdo popular nos designios do governo.

O que nos importa agora é considerar que a perspectiva participativa defende
uma total integracdo e interdependéncia entre o Estado e a sociedade civil na
producao de politicas publicas. Esse pressuposto se impde tanto pelas prescri¢cdes
constitucionais do Estado de Direito Brasileiro, quanto em fungéo do histoérico déficit
social provocado na vigéncia da administracéo burocrética e neoliberal.

Assim, na abordagem participativa, considerar os interesses da sociedade
civil é condicéo essencial de realizagdo de um novo pacto social republicano. Sobre
essa questdo, Eduardo Appio esclarece que:

As politicas publicas deveréo ser formuladas pela prépria sociedade,
em um espaco publico o qual, no caso brasileiro, pode ser traduzido
nos conselhos deliberativos, tais como os conselhos municipais e
estaduais da saude e da educagao, em relacdo aos quais se pode
afirmar que suas decisdes vinculam o Poder Executivo.

Os instrumentos tradicionais de democracia representativa,
historicamente ligados a uma concepcao liberal de cidadania, ndo
podem ser considerados como mecanismos exclusivos de afericédo
da vontade geral. (...) A complexidade da sociedade brasileira
contemporanea impde que novas instancias de comunicacao social
sejam engendradas a partir de necessidades locais e coletivas, no
que se convencionou denominar de instrumentos de democracia
participativa. (APPIO, 2004, p.420, apud VIEIRA, 2009, p. 4-5)

Sabemos que o aparelho juridico-institucional brasileiro é rico em instrumentos
de participacédo direta do cidaddo na governanga da coisa publica. Em outras
palavras, o freio a participa¢do popular tem sido a pratica dos governos, mesmo nos
periodos de abertura democratica. Como exemplo, tem-se a previsdo constitucional
do plebiscito, referendo e iniciativa popular (Artigo 14), todavia, em mais de 20
anos, somente um plebiscito foi chamado e especificamente para discutir a forma e
o sistema de governo (1993), assim como, apenas um referendo popular, em 1995,
sobre 0 desarmamento. Quanto a iniciativa popular, pouco tem sido utilizada como
recurso de participa¢do do povo no destino dos governos.

Caso raro na histéria do Brasil foi a aprovacao da lei N° 9.840, de 28 de
setembro de 1999, que trata da corrupgéo eleitoral, prevendo puni¢éo de cassacéo
ao candidato flagrado em compra de votos, além do pagamento de multa. Fora
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essas iniciativas, os instrumentos de participacao direta tém sido pouco utilizados, o
que denuncia um modelo de gestao dissociado do povo, pratica essa limitadora da
construgdo de uma democracia deliberativa.

Segundo a tendéncia da Nova Administracado Publica, é preciso aprofundar
e qualificar os espagos e momentos de participacdo da sociedade civil, sobretudo
pelas emergéncias de novas identidades sociais e sua organiza¢gdo em movimentos
e instituicbes, provocando um novo e auténtico associativismo cuja potencialidade é
de alargar as fronteiras do Estado e aproximar a administracao publica do cidadéo.

Sobre essa tendéncia de cunho internacional, que também da seus passos
no Brasil, Marcio Nogueira explica que:

(...) esta se constituindo outro tipo de participacdo que se orienta por
uma ideia de politica como ‘troca’ entre governantes e governados:
quanto mais interacdes cooperativas existirem, melhor para o
sucesso eleitoral e a legitimacdo dos governantes e melhor para
0S grupos sociais envolvidos, que podem assim ver atendida parte
de suas postulacdes. Creio ser possivel chamar esse conjunto de
praticas e de acbes de participacdo gerencial... é inegavel que a
participagcdo gerencial contém importantes elementos potenciais
de democratizacdo. De um modo ou de outro ela se pde no terreno
mesmo do processo decisoério, por isso, pressiona em favor de sua
‘desilitizacdo’, de seu alargamento e de sua inclusividade. (2004,
p.142, apud DE TONI, 2009, p.09)

No bojo dessas lutas ha uma flagrante tendéncia de crescimento da
organizacdo da sociedade civil, os chamados novos associativismos, segundo De
Toni (2009), em menos de uma década (entre 1996 e 2002) o numero de fundacdes
e associacdes sem fins lucrativos aumentaram em 157% e mais de 70% das
Organizagbes Civis Nao-Governamentais (ONGs) existentes atualmente foram
criadas na década de 1990, além de ter multiplicado por quatro, num universo
de 276 mil, as organizagdes ligadas as lutas ambientais e em defesa de direitos
(minorias, étnicos, género etc.). Cada vez mais a sociedade brasileira, considerada
no conjunto de suas forgas vivas, organiza-se para garantir participacao.

Segundo o mesmo autor, tinhamos em 2005, no Brasil, aproximadamente
6.000 conselhos na area da saude, 3.000 conselhos de protecdo a crianga e ao
adolescente e 6.671 conselhos de assisténcia social. Esses dados apontam na
direcao da consolidacdo de um Estado em vias de democratizacéo que tem, pelo
menos formalmente, regulamentado a participacéo popular em organizagdes oficiais,
apesar dos ultimos retrocessos. Entretanto, uma questao pendente a ser resolvida
€ 0 acesso dos cidaddos comuns as organizagdes sociais formais, sobretudo os
menos protegidos e mais excluidos.

Para exemplificar, a importante pesquisa de Mario Fuks (2004) definiu assim
o perfil ainda elitista dos conselheiros nas mais diversas instituicdes brasileiras:
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(...) eles sdo brancos, com leve preponderancia das mulheres, maiores
de 30 anos, casados, de religido catdlica, com alta escolaridade,
predominando aqueles com nivel superior. Estdo inseridos no
mercado formal de trabalho, concentrados no servigo publico
municipal e recebendo a partir de 5 salarios” (FUKS et. al 2004, p. 190
apud TATAGIBA, 2005, p.209).

Percebe-se, na descricdo acima, que apesar de se ter amplificado a
participacdo do cidaddo nos negécios do Estado pela participacdo em agéncias,
conselhos e ONGs, o perfil denuncia que os mais excluidos permanecem fora dos
espacos decisorios.

Portanto, pode-se ver que em se tratando da gestdo publica, no Brasil,
muitos desafios precisam ser ainda enfrentados para constru¢cdo de uma gestao

participativa.

31 CONSIDERAGOES FINAIS

Como vimos ao longo deste trabalho, a gestéo publica ainda é motivo de
grandes debates no seio de nossa sociedade. Mesmo que nossa organizacéo social
enseja cada vez mais pela participagdo mais efetiva e contundente do cidadéao e
das organizagOes sociais nos tramites e projetos do setor publico, percebemos que
muito ainda temos por avancar.

Infelizmente, ainda vemos muitos 6rgdos publicos que tem na sua rotina
administrativa o zelo pelas normas e pelos procedimentos burocraticos, que imperam
e determinam seus fins, relegando os interesses sociais a segundo plano. Com isso,
temos processos engessados, demasiadamente longos e ineficientes, com pouco
espaco para dialogo com a sociedade civil. A participagdo democratica, algo tao
ensejado nos debates atuais, acaba tendo poucos canais efetivos na gestéao publica.
Como destacamos ao longo desse trabalho, sdo muitas as formas de organizacao
que a sociedade civil vem formando desde a década de 1990, mas ainda esbarram
em instituicdes publicas que pouco dialogam com elas.

Tudo isso faz com que a sociedade civil olhe para as instituicbes publicas de
forma a percebé-las como espacos ineficientes, burocraticos, engessados e sem
estarem efetivamente interessadas pelo desenvolvimento de acgbes e resolugdes
que atendam aos interesses da sociedade como um todo. Nado a toa, vemos
uma crescente defesa pelo enxugamento da atuacdo do Estado na sociedade,
apontando as privatizagcbes como uma forma de tornar essas instituicbes mais
ageis, organizadas e funcionais. Nao vamos nos adentrar na discussdo sobre
privatizacées, mas vemos que o Estado e sua administracdo acaba contribuindo
para essa forma como a sociedade percebe a atuacao da gestéo publica.

Com todas essas contradicdes em pauta, € evidente que temos um longo
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caminho a percorrer na defesa da instituicdo publica, que sdo espacos que
pertencem a sociedade civil. Por outro lado, é not6rio que a forma como o Estado
administra essas instituicbes precisa ser revista urgentemente, saindo de uma
concepcao burocratica para uma gestéo deliberativa, que como afirmamos nesse
trabalho, se consolida como o grau maximo de interacao entre Estado e sociedade
civil na conducao dos interesses publicos.
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