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Resumo: A partir da década de 1980, tornaram:-se evidentes, nos paises
capitalistas oc¢identais, diversos processos de reforma no mais caracteristico
modelo de Estado do pds-guerra: o Welfare state. Confrontadas com a emer-
géncia dos mercados globais, tais reformas apresentaram um novo paradigma,
nao keynesiano, para a atuagdo econOmica e social do Estado, a fim de
enfrentarem a crise de (ndo)govermabilidade por que estavam passando,
representados por déficit publico, inflacio e desemprego. Essas reformias,
ditas neoliberais ou pré-mercado, contém tamnbém um aspecto especifica-
mente administrativo, que apresentou comoe alternativa ao modelo buro-
cratico weberiano a Nova Administracéo Piiblica (ou administracao gerencial),
que preconiza a adogdo de principios e instrumentos oriundos da iniciativa
privada, com o intuito de tomar a atuagao estatal mais eficiente. G presente
artigo pretende efetuar uma discussdo tedrica, em nivel de principios da
acao estatal, a fim de elucidar os requisitos e conseqtiéncias das alteragoes
na forma de atuacio do Estado contemporaneo, de feicio burocrética e de
caréter social, levadas a cabo pelas reformas de Estade neoliberais. Para
tanto, foi utilizada a matriz tedrica da “Escola de Frankfurt”, formuladora da
Teoria Critica, que apresenta uma abordagem marxista e freudiana, para
analisar o papel da burocratiza¢do nas sociedades industrializadas ocidentais
do poés-guerra. Oponto de partida € a andlise da burocracia efetuada por
Weber, € ¢ desenvolvimento dos seus conceitos frente ao mundo contem-
porérieo, temas tratados por Marcuse e Habermas; dentre ouiros.

Palavras-chave: Burocracia. Escola de Frankfurt. Neoliberalismo. Reforma
de Estado. Weber.

Abstraet: Since the 1980's, that have been evident, in the occidental capitalistic
courntries, plenty reform process in the most characteristic post-war model
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State: the Welfare State. Confronted with the global markets emergency,
such reforms presented a new paradigm, not Keynesian, for economic and
social performances of the state, to aim of confront the (not) govemability
crisis through what were passing by, represented by public deficit, inflation
and unemployment. Such reforms, called neoliberals or pro-market, contain
too a specific management aspect, that presents as aption of the weberian
bureatcratic model the New Public Management, witch proclaims adopting
principles. and instruments derived from private initiative, with the aim to
become the state:performance more efficiency. The present article aimed to
do atheoretical discussion, on the level of principles of state performance,
with the aim of make: clear the requisites and consequences of the change
on the cohtemporary state way of perforniance, fiom bureaucratic form
and social character, realized by neoliberal state reforms. To that, was utilized
theoretical matrix of “Frankfurt: School”, formulator of the Critical Theoty,
which presents a Marxist-and Freudian approach, to analyze the role of the
bureaucratic form in the industrialized occidental of post-war societies. The
start point isthe bureaucracy analysis realized by Weber, and the developmernt
ofits concepts faced to the contempotary world, themes treated by Marcuse
and. Habermas, among others.

Keywords: Bureaucracy. Frankfurt School. Neoliberalism. State Reform.
Weber.

1 Introducao

No final dos anos 1970, quando o mundo viveu a segun-
da crise do petréleo e a enorme inflacdo americana, o Fede-
ral Reserve (Banco Central dos EUA) elevou a taxa de juro
americana a quase 20% ao ano, o que desestabilizou a econo-
mia global pelas décadas seguintes. Atribuiu-se aquela crise
mundial a um excesso de regulacdo dos mercados por parte
dos Estados, portanto, tal regulacdo passou a ser dissolvida
paulatinamente pela visdo hegemonica liberal; com a iluséo
de que o mercado se auto-regularia e buscaria sempre pon-
tos de equilibrio para seu perfeito funcionamento. A fungéo
dos Estados deveria ser auxiliar os mercados a atingir tais
pontos. O recente baque econdmico da “bolha imabilidria”
norte-americana de 2008 trouxe como conseqiiéncia nova-
mente grande intervencgdo dos Estados ocidentais nos merca-
dos financeiros, visando a impedir o aprofundamento de uma
crise sistémica. Esta recente atuacado dos Estados ocidentais
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capitalistas tem sido apontada como o epitafio da era Reagan
e Tatcher, e sua visdo “neoliberal”.

Tal visdo dominou os governos dos paises com as princi-
pais economias mundiais durante os anos 1980 e a década
seguinte, periodo em que a referida crise econdmica trouxe
como conseqiiéncia o questionamento do modelo de desen-
.volvimento para os pafses ocidentais, afetando o rumo da
politica econémica em muitos Estados, permitindo a ascen-
sao da visdo liberalizante dos mercados. Na Europa, houve .
o rompimento do consenso keynesianc das décadas do pos-
guerra, €, na América, Latina; ocorreu o abandono do: prote-
cionismo da substituicao de importacoes (SCHIRM, 1999).
Com efeito, o tema de reforma do modelo de Estado dominou
a agenda politica internacional dos anos 1990, € € apontado
como um desafio necessario, devido a crise de governa-
bilidade por que estariam passando os Estados ocidentais,
em seus aspectos econdmico, social e, este Gltimo nos é rele-
vante, administrativo. ’

O tamanho e o modo de intervencao do Estado na socie-
dade e na economia passou a sofrer reformulacdes significa-
tivas, como paises da Organizacdo para Cooperacio e o Desen-
volvimento Econdmico (OCDE), sobretudo Reino Unido, Nova
Zelandia, Austrdlia e os paises escandinavos, organizaram
processos de reforma de suas méaquinas administrativas,
imprimindo-lhes um cardter mais gerencial, inspirado nas

- expetiéncias da administracio privada. As correlatas reformas
administrativas patrocinadas pelos organismos internacionais
(em especial o Banco Internacional para Reconstrucédo e
Desenvolvimento — BIRD) estruturaram-se tendo por base
tedrica a Nova Administracio Ptiblica, mais conhecida como
Administragdo Gerencial (ou Empreendedora), segundo Pereira
(1997). Um de seus principais pressupostos € a administracdo
voltada para o cidaddo, que se define como modelo gerencial,
cujo objetivo é oferecer servicos publicos de maior quali-
dade, atendendo melhor as demandas dos usuarios de ser-
vigos publicos (COUTINHO, 2000, p.47).
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Segundo Andrews e Kouzmin (1998), a Nova Adminis-
tracao Publica orienta-se pela Teoria da Escolha Publica, que
foi desenvolvida por economistas neoclassicos da “Escola
de Virginia”. O seu pressuposto € o racionalismo econdmico,
segundo o qual os individuos sdo maximizadores econd- -
micos, motivados s6 pelo auto-interesse nas interagdes econd-
micas, politicas e sociais. Seus elementos sdo: 0 pressuposto
do auto-interesse, a concepgio de interagdes sociais como
trocas no mercado e o individualismo metodolégico.

A Escolha Publica pretende cumprir a tarefa de recons-
trucdo do Estado, com o objetivo de ajudar as inddstrias a
competir nos mercados internacionais e a protegéer os cida-
daos das desigualdades dentro e entre os paises, por meio das
seguintes acées, conforme Coutinho (op. cit.):

a) Diminuicdo do tamanho do Estado: privatizagao,
terceirizacdo e publicizacdo (passagem dos servigos publicos.
para organizacdes nao-governamentais);

b) Desregulacdo da economia: adogdo de mecanismos
de mercado para regulagdo econdmica;

c) Aumento da governanga, entendida como capaci-
dade do Estado tomar decisées efetivas: ajuste fiscal, admi-
nistragao gerencial, separagido entre os 6rgdos que formu-
lam e os que implementam as politicas ptblicas:

d) Aumento da governabilidade, entendida como capa-
cidade politica do. Govérno-de intermediar interesses: via
melhoria da democracia tepresentativa e via introdugéo do
controle social do Estado.

Tal orientacdo de Reforma de Estado, baseada na perspec-
tiva empresarial, foi considerada justificavel, devido ao su-
cesso que algumas empresas ‘de ponta obtiveram implan-
tando programas que valorizavam as necessidades dos seus
clientes, em virtude do ambiente marcadaimerite competitivo
em que passaram a operar com a (abertura dos mercados
nacionais, proporcionada pela) globalizacio e com as mu-
dancas tecnol6gicas ocorridas nas tltimas décadas, devido 2
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revolucdo eletro-eletrGnica. Decorrentemente; o racionalismo
econdmico apresentou-se como verdadeira base ideolégica
da globalizacdo e das necessarias reformas de Estado
(Andrews, Kouzmin, op. cit).

E relevante pontuar aqui qUe a discussdo contempo-
rinea acerca da reforma do Estado, especialmente em rela- -
A0 ao seu aspecto administrativo, impoe para a compreen-

. sao de sua abrangéncia a busca de formulacoes tedricas
- que abarquem o Estado, em suas relagées com a sociedade,
o mercadoea poiltlca (Diniz; 1998). Esse tema é tao Ccontro-
verso quanto abrangente (uma vez que abarca areas da
Ciéncia Politica, do Direito, da Economia, da Administracao
e da Filosofia Politica, além de outros ramos do conheci-
mento humano) e com grandes implicacées quanto a forma
e ao contetido da atuacic do préprio Estado.

No presente artigo, serd eféetuada uma abordagem ted-
rica acerca da administracao estatal (com seu modo buro-
cratico de atuagao) e sua relagao com o Estado capitalista
contemporaneo, a fim de subsidiar programas de reforma
que se pretendam auxiliares dos processos de gestdo, e capa-
zes de melhorar a eficiéncia da atuagio do Estado, no con-
texto brasileiro. O objetivo geral do trabalho sera demonstrar
que qualquer proposta de reforma de Estado que tenha por
fim aumentar a governabilidade (e a governanga) do Estado,
por meio de uma maior eficiéncia na sua atuacao e ha pres-
tagdo dos servicos publicos, com reflexo na melhoria das
condlgoes de vida da populacio, ndo pode passar apenas
" pela dimenséo técnica da forma de atuacdo do Estado, e
simplesmente reproduzir 4s experiéncias do setor privado.
Deve, antes de tudo, também superar questoes epistemologicas
e enfrentar uma reformulacio dos principios da agdo estatal.

2 Administragdo Piblica e Governo. |

Iniciarei tracando definicoes de alguns conceitos que
instrumentalizarao. a reflexdo posterior. Para se apreender
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o funcionamento das institui¢oes, do titulo anteriormente pos-
to, na sociedade ocidental capitalista contemporanea; come-
garei trabalhando o conceito de associagdo. Por este, com-
- preende-se uma relacdo entre um conjunto de individuos,
com uma regulacdo limitadora, enquanto a manutencdo de
sua ordem esta garantida pela conduta de determinadas pes-
soas. Segundo Weber (1922), a-administracado de uma asso-
ciacao depende por completo da presenca de um dirigente e,
eventualmente, de um quadro administrativo. que a organize.
Dessa forma, considera que héa uma associacdo quando a
~manutencio de sua ordem esta garantida pela conduta de
determinadas pessoas, destinada, em especial, para tal pro-
posito: Um dirigente e, eventualmente, um quadro adminis-
trativo que, conforme o caso, pode também apresentar-se
com um poder representativo.

Nesse 'sentido, a associacao nao consiste em outra coisa
que em “la existencia de la probabilidad de que pueda tener
lugar una accién de personas dadas, cuyo sentido esté en el
propésito de implantar el orden de 1a asociacion” (Weber, 1922-
1997:39). Ou seja, na possibilidade de uma acio conjunta
com um fim, um propdsito, em comum, qual seja; implan-
~ tagdo de uma ordem. Se este tipo de acio orientada a um
fim nao estd presente, conﬁgura-se uma relagao soc1a1 mas
nao uma associagao.

A ago da associacao, portanto, é efetuada pelo seu
quadro administrativo ou dirigida e planejada por este, e
~orientada a implantar, modificar ou manter uma determi-
nada ordem. A medida que a associacio vai crescendo ha
uma tendéncia a sua oligarquizacgao, efetuada por meio de
uma organizacao burocratica. Robert Michels (1911), estu-
dando os problemas decorrentes da organizacao dos parti—
dos politicos operdrios, percebeu que toda organizagado, a
medida que cresce, tende a se burocratizar; € a denominada
“leil de ferro da oligarquizagao”. Dentro do Estado, hao pa-
rece haver diferenca. A burocratizagio, pois, apresenta-se
numa temética inerente s questoes relativas & administracéo
do Estado, e no que consiste esta.
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Chiavenato (1987, p.3) coloca que a palavra adminis-
tracdo tem suas origens no latim (ad, direcao para, tendéncia;
minister, comparativo de inferioridade; e sufixo ter, subordi-
nacgdo ou cbediéncia, isto é, “aquele que realiza a funcdo
abaixo do comando de outrem, aquele que presta um servico
do outro”). Logo, em sua origem, a palavra administracao signi-
fica fungéo que se desenvolve sob o comando de outro, um
ser\n(;o que se presta a outro. O vocabulo administracdo, em
linhas gerais, abrange tanto a atividade superior de planejar,
dirigir, comandar, como a atividade subordinada de executar.

Conforme'a teoria juridica romano-germanica? do Di-
reito Administrativo (Di Pietro, 1999, p.48), pode-se apontar
que, seja nas relacoes entre particulares (ditas privadas) ou
nas entre o Estado e um particular (ditas publicas),? os atos
de administracdo limitam-se aos de guarda, conservacao e
percepcdo dos frutos dos bens administrados; portanto, nio
incluem os de alienacdo. Neles, ha sempre uma voniade ex-
terna ao administrador a impor-lhe-a orientacdo a seguir.
Assim, na administracdo, o dever e a finalidade sdo predomi-
nantes; j& no dominio, é a vontade. A administracao, entao,
+ & a atividade daquele que nac é senhor absoluto. Tanto na
administracido privada como na pablica ha uma atividade
dependente de uma vontade externa, individual ou coletiva,
vinculada ao principio da finalidade. Portanto, nfo é errdneo,
inclusive, afirmar que toda atividade de administracao deve

-

2 A familia Romano-Germénica abrange paises nos quais a Ciéncia do Direito se
formou sobre a base do direito romano (oeste do continente eurcpeu), concebendo
as regras de direitc como séndo regras de conduta, ligadas a preoctpacoes de
justica e de moral. Caracteriza-se pelo estabeletimento de estatutos legais, formando
um sistema, com regras gerais que devem ser aplicadas a cada caso concreto levado
a justica. A familia da Common Law, caracterfstica dos pafses anglo-saxdes, desen-
‘volveu-se na Inglaterra e sua preocupacio € dar solugo a um processo em concre-
to, € ndo formular uma regra geral de conduta para o futuro. Sua preocupagio
irmediata é o restabelecimento da ordem perturbada, e ndo a de langar as bases da
sociedade. E ym Direito nao escritc, baseado no costume, no uso e nas decisbes das
cortes de justica. (David, 1993)

3 Na Common Law, a Administracdo age como se fosse um particular, seguindo o
regime juridico de Direito privado.
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ser Gtil aquele interesse que o administrador deve satisfazer.
No caso da Admiinistracido Pablica, a vontade decorre da lei
que fixa a finalidade que deve ser perseguida pelo adminis-
trador, ou deveria..

- Concebe-se que, em sentido subjetivo (MEIRELLES, 2000),
a Administracdo Piblica compreende tanto os orgéos gover-
namentais supremos e constitucionais (Governo), aos quais
incumbe tracar os planos de agdo, dirigir, comandar; quanto
os orgdos administrativos subordinados e dependentes (Adminis-
tracdo Publica [stricto sensu]), aos quais incumbe executar os
planos governamentais.

Infere-se, por conseqiiéncia, que, na teoria juridica na-
cional, a Administracdo Publica compreende 1) a funcéao
politica, que traga as diretrizes governamentais e 2) a funcéo
administrativa, que as executa. Existe uma preponderancia
do Poder Executivo no exercicio das atribuicbes polificas; mas
nao existe exclusividade no exercicio dessa. Pode-se dizer que
na organizacio administrativa do Estado brasileiro, por exem-
plo, as funcées politicas repartem-se entre Executivo e Legis-
lativo, com acentuada predominancia do primeiro.

Feitas estas observa¢oes; serd tomadc por base o con-
ceito de Administracdo Piblica em sentido estrito, que en-
globa, num sentido subjetivo: as pessoas juridicas, os 6rgaos
€ 0s agentes publicos que exercem a funcio administrativa;
e, num sentido objetivo: a atividade administrativa exercida
por aqueles entes. Toda esta atividade da funcdo administra-
tiva- da-se basicamente pela Burocracia do Estado, que serd
examinada a seguir.

3 Burocracia e Estado Capitalista

A burocracia apresentou-se, no século XX, como um dos
mais relevantes temas dentro da Sociologia e da Ciéncia Poli-
tica, possuindo como panc de fundo relagdes de poder e de
controle. Esta probleméatica surgiu como preocupacéo intelec-
tual no ocidente apenas no séc. XVIH, embora ¢ fendmenc

Cadernos do PPG em Direito UFRGS, Forto Alegre, v. 6, n. 7 e 8, p. 103-150, 2007.



Burocracia e Fstado Capitalista... 111

seja muito mais antigo.* Um economista fisiocratico da épo-
ca, Vicent de Gournay, -utilizou o termo. “burocratico” para
designar o poder do corpo de funcionarios e empregados da
administracao estatal, incumbidos de fungoes especializadas
. na monarquia absoluta, dependentes do soberano. O poder
“estd aqui sendo utilizado como competenma especifica h-'
‘gada a determinada tarefa.

No séc. XIX O mesmo tema tambem assumits conoetagao
politica, na medida em que passou a ser usado por liberais
e radicais para criticar o formalismo, a altivez e o espirito
da administracdo ptiblica nos regirmes autoritarios, especial-
‘mente na Alemanha prussiana de Bismarck (1815-1898), o
“Chanceler-de Ferro”. O uso critico do termo qué se institucio-
nalizou na linguagem comum atual costuma indicar a proli-
feracdo de normas e regulamentos, o ritualismo, a falta de
iniciativa, o desperdicio de recursos, a burocranzagao ou séja,
a ineficiéncia das- grandes organizacdes publicas e privadas.
Aqui deve ser reafirmado que, conceitualmente, burocracia
nAo se equivale a burocratizacdo. Uma vez considerada como

principal caracteristica da burocracia (em seu tipo- ideal),

a racionalidade de seu proceder, com-décoirente centrali-
zagao da autoridade e a impessoalidade dos comandos -
em busca de uma maior eficiéncia na atuacdo de uma-asso-
‘cia¢ao; por burocratizagdo, pode ser entendido o advento
de elementos de nao-racionalidade, de fragmentacio de auto-
ridade e de personalismo (patrimonialismo) ou de desperso-
naliza¢do -dos comandos.

Burocrauzagao sxgmﬁca prohferagao de organismos sem
conexao com as exigéncias gerais da funcionalidade,
acentuagao dos aspectos formais e processuais sobre os
aspectos substanciais com a conseqiiente morosidade
_ das atividades e redugdo das tarefas desempenhadas,

4 No antigo Egito, na-Mesopotimia e na China formousse um Estado de carater
centralizado e despético que realizava seu dominio, via domfnio.das dguas, subme-
tendo os: cultivadores 3 diregio de uma classe letrada de funcionérios que plane-
javam e executavam o plano. (Tragtenberg 1992, p.27)
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sobrevivéncia e elefantiase de organismos que ndo desem-
penham mais algima funcao efetiva e, finalmente, triun-
fo da organizacio - a burocracia - sobre suas funcionali-
dades. (Bencini. In: Bobbio et al., op. cit., p. 130)

Para trabalhar o termo no presente artigo, partirei de
uma das primeiras defini¢des, que se delineou no século
XIX, segundo Girglioli (apud Bobbio et al.,, 1997), € que expres-
sava uma concepciao de Burocrac:a pmcurando empregar
o termo em um sentido técnico e nao polémico: trata-se
daquele conjunto de estudos juridicos e da ciéncia da adminis-
tracdo alemaes que versam sobre “Bureausystem”. Este era o
. novo aparetho administrativo prussiano, organizado mono-
cratica e hierarquicamente (a partir dos bureaus), em substi-
tui¢do aos velhos corpos administrativos colegiais (de carac-
teristica estamental). Por esta tradi¢ao técnico-juridica, o con-
ceito’' de Burocracia designa uma teoria e uma praxe da
administracao publica que € considerada a mais eficiente
possivel, e tem sua legitimidade justamente baseada na eficién-
cia com que trata a administracdo do Estado.

Portanto, a organizacdo burccratica € uma especifica
variante moderna (com raizes iluministas) das solucdes dadas
ac problema geral da administracao (tanto publica como
privada). A burocracia € o tipo ideal de uma estrutura pura de
dominacio através de um quadro administrative; isto €, da
Dominacgdo- Racional-Legal. As categorias fundamentais para
se apreender a atuacdo do quadro administrativo na domi-
nacao legal, segundo Weber (1997) sdo: a) o exercicio (sujeito
a lei) continudado de fungoes; dentro da sua b) competéncia,
com atribuicdo dos poderes necessarios para sua realizacéo
e com fixagdo estrita dos meios coativos eventualmente
admissiveis e-0s pressupostos de sua aplicacdo. Acrescen-
tado do ¢) Principio da Hierarquia Administrativa: ordenacac
de “autoridades” fixas com faculdades de regu-lacéo e inspe-
¢do e com o direito de queixa ou apelagdo ante instancias
superiores, -por parte das inferiores,

O integrante do quadro nio é o proprietario da maqui-
na administrativa, s& possui o saber técnico, o que ja é um
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clemento de reforgo a hierarquia. Assim, o grande instru-
mento da superioridade da admmlstragao burocrética € o
saber profissional especializado, cujo carater 1mprescmd1vel
estd condicionado pelos caracteres da técnica e da economia
moderna da produgao de bens, ém dultima instancia, esta
condicionada pela ciéncia (racionalidade formal).

Para Weber, a industrializagdo e o capitalismo consti-
tuem as realizagGes decisivas dessa racionalidade ocidental,
e essa, por sua vez, € responsavel por distingui-los de modo
fundamental de todas as outras formas de técnica e de econo-
mia que ja existiram. Por tal anélise, -a racionalidade instru-
mental, encontra-se também institucionalizada na vida coti-
diana da sociedade, traduzindo-se, no plano econdémico,
na acao calculada dos agentes econdémicos (empresarios)
e na atuacao competente da administracao estatal (buro-
cratas). Weber demonstrou que a razdo econdmica nao se
confinou & area da producdo e circulagio de mercadorias,
mostrou que a calculabilidade e previsibilidade, caracte-
risticas essenciais da racionalidade instrumental na economia,
permearam também a esfera politica, impondo-se inclusive
como ‘“razdc de Estado’. ,

Contudo, essa racionalidade para a organizacao da ati-
vidade da hurocracia apresenta uma inerente disfuncao estru-
tural, uma vez que a administragao buroccratica € aquela
forma de crganizacao social que, devido a sua constituicao,
nao pode tematizar suas proprias premissas. Ha uma rigida
divisao entre aqueles que decidem e aqueles que executarn
as agOes. Assim, a sua racionalidade, como imposigao das
normas estabelecidas e execugdo sem distor¢goes por ques-
toes subjetivas ou pessoais, s, se estabelece com a disjuncao
total entre as premissas da acio e o aparelho que as executa,
com vistas a maior eficiéncia possivel quanto ao agir (Offe,
1984). Eficiéncia, aqui, € vista como rigido cumprimento das
normas estabelecidas, ou seja, subordinacido confiavel de
acOes a premissas.

Desse modo, uma vez preenchidos os requisitos for-
mais, aquele que deve cumprir as crdens nio tem o dever
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nem a capacidade de questiona-las. Por conseqiiéncia, ape-
sar da certeza de que os mandamentos serdo cumpridos,
ocorre, para a organizagdo, uma perda de capacidade de
reflexdo sobre a prépria atividade que se esta realizando,
perde-se de vista o proprio fim almejado pela acdo. Torna-
se a regra da atuacdo burocratica o formalismo, ou seja, o
culto a forma (quase sempre escrita) exigida para o agir e seus
requisitos, acarretando uma perda de nocao entre os fins e
0s meios. ’

Desde a afirmacao da Burocracia como modo mais efi-
ciente de administrar o Estado, emergiu a relativa proble-
matica a partir da constatacdo de que ela €, ao mesmo tempo,
um processo indesejavel e irremediavel. Indesejavel, na
medida em que se opde & democracia plena, conduzindo as
sociedades a uma democratizacio passiva, ou a um nivela-
mento entre dominantes € dominados. Irremediavel, porque
esta associada ao fendmeno da- democracia de massas, sendo
uma forma possivel de administra-la em opo-si¢do a auto-
nomia administrativa e democrética de pequenas unidades
homogéneas, improvavel em uma grande sociedade indus-
trial (TRAGTENBERG, op. cit.).

Para se apreender de forma mais precisa, o que implica
o fenbmeno burocratico na atualidade, trabalhar-se-4 com
as transformacées ocorridas a partir do Estado modemo, e
com as origens e as relacdes da burocracia com o sistema
de mercado e a produgédo capitalista.

3.1 Do Estado Moderno a reforma do Welfare state

A centralizacdo politica necesséria para a formagio do .
Estado Nacional Moderno — Estado unitario dotado de um
poder prépric independente — tendeu ac absolutismo
maondarguico (GRUPPI, 1980), dai a intima correlacao que se
fez do conceito de burocracia com centralizagio € autoritarismo.
Com o desenvolvimento do capitalismo, nos séculos XVII e
XVIlI, a burguesia continuou sua ascensao econdmica nos
paises europeus ocidentais. Os burgueses, conscientes de seus
interesses, passaram a criticar o Antigo Regime.
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Contestagoes liberais atuaram no confronto deste Estado
absolutista, tendo por resultado uma forma de organizagio
que se pode denominar Estado Liberal.. Seus principais mar-
cos instituidores no ocidente foram as revolucoes Gloriosa
(1688-1689),° a de Independéncia dos Estados Unidos da
América (1781) e a Francesa (1789).

Seu fundamento tedrico inspirador foi o Hluminismo,
que, no caso francés, remete a Enciclopédia, a Era da Razdo.
O Iluminismo € um movimento de idéias cujas origens remon-
tam até o. séc. XV, e que vieram a se desenvolver especial-
mente no séc. XVIIL Esse movimento visava a estimular a
luta da Razdo contra a Autoridade, isto €, a luta-da “luz” con-
tra as “trevas”. Constitufa-se, pois, em uma filosofia militante
de critica da tradicac cultural e institucional, cujo programa
consistia na “difusdo do uso da razdo para dirigir o progresso
da vida em todos os aspectos” (Binetti, apud Bobbio et dl.,
1997:605). Os iluministas conceberam a idéia de Progresso
como um continuo e indefinivel melhoramento institucional,
econdmico, moral e civil, abandonando a imagem (medie-
val) da histéria como uma decadéncia continua e gradual.
Tal melhoramento tenderia a ser tanto mais forte quanto
mais a razao assumisse o papel de guia desse processo.

Por conseguinte, a Epoca das Luzes havia inspirado toda
a Buropa com uma irrestrita confianga no poder da ciéncia
e da logica para resolver, finalmente, todos ¢s problemas
(e emancipar os homens da condicdo da miséria) ilustrando
a “infinita perfectibilidade” do ser humano. Para tanto, nac
existiria outra chave para se chegar a Utopia de Bacon® que
nao a organizacgio racional para todas as questdes que enval-
viam a sociedade. (DURAN’E 1996)

¢ As tropas comandadas por Oliver Cronwel foram formadas segundo um New Mcdel
Army, isto €, os postos de.comando desse exército eram conquistados. pelo critério. de
mefecimento militar e nfo pela origem de familia. A adogao deste critétic estimulou
os combatentes, contribuindo para o fortalecimentc da revolta liberal.

¢ Em Nova Atldntida; Francis Bacon professa uma sociedade na-qual a ciéncia estd
a servico do aperfeicoaments da ordem social € da organizacio da vida das pessoas,
com oobjetivo de alargar as fronteiras do império humano para executar tudo o que
for possivel.
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A esfera econémica tendia ac liberalismo, tendo a eco-
nomia sido considerada como um dos principais instrumentos
de racionalizacao da vida, e passado a ser vista como um
meio ha mao dos soberanos. A doutrina econérnica tipica-
mente iluminista foi a Fisiocracia, que fundamentava a idéia
da existéncia de uma ordem natural regida por leis eternas,
as quais seria mais racional conformar-se, pois elas tenderiam
a produzir a maxima prosperidade e harmonia possiveis,
uma vez nao obstadas. A legislacio positiva editada pelo Esta-
do, portanto, deveria favorecer a explicacdo da ordem natu-
ral, concedendo a méxima liberdade econdmica.

. O liberalismo também se caracterizou por ser uma con-
cepcio individualista, com os valores individuais sendo supe-
riores, aos coletivas. Uma concepgdo para a qual o individuo,
e ndo os grupos, constituila a verdadeira esséncia da socie-
dade, e seria ele quem decidiria seu destino e faria a histé-
ria. Sua orientacao era a filosofia da libertagao, porém, de
um ideal realizado intelectualmente, ndo socialmente. A liber-
dade de comércio, a abolicdo de privilégios e imunidades
{de origens feudais, concedidas em funcae de titulos nobiliarios
aos condes, marqueses etc.), a divulgacdo da cultura e a
revisdo do sistema fiscal eram as aspiragoes dos iluministas,
e, mais especialmente, as aspiracbes da burguesia. Pode-se
afirmar que o Iluminismo era a filosofia do terceiro Estado
(no caso francés), mas nao a do povo, em relacio aos quais
os philosophes nutriam certa desconfianga, enquanto nao fos-
se realizada sua educacéo.

Juridicamente, os direitos individuais foram o principal
baluarte (formal) deste periodo e apresentaram como funda-
mento, por um lado, a destruicdo das bases que susten-
tavam o complexo dos direitos medievais, e, por outro, ¢ nas-
cimento de novos conceitos de natureza ideal e social. A
politica absolutista, com sua tendéncia de poder sem limites
e pela conseguinte abolicdo dos poderes intermediarios (se-
nhores feudais), colocou frente a frente o Estado e o indi-
viduo. A teoria juridica dos direitos individuais foi a batreira
de limite criada para a atuacao do Estado. '
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Além das garantias dos direitos:individuais (e superior
a estas), o Estado liberal cuidou de assegurar um sistema
geral de garantias do sistema, que se tornou possivel gra~
cas a estruturacdo da Teoria da Constituicdo” (cédigo juri-
dico-politico com referéncia .a um esquema raclonalmente
criado). Pode-se considerar uma estrutura como racional
quando possui uma ordenagdo de 6rgaos e atos estabelecida
de tal maneira que conduza a um ob]euvo previamente fixa-
do, recebendo todas as partes da- esttutura um papel funcio-
nal com respeito 3 finalidade prevista. A teoria constitucional
resultou na divisao-clédssica dos poderes (Legislative, Exe-
cutivo e Judicidrio) e no Estado de Direito. .

Portanto, o Estado liberal ndo nasce no absolutismo,
mas carregard consigo as conseqiéncias de um processo
que nesse teve origem: havia comegado o processo de racio-
‘nalizagéo da organizagédo estatal, que se manifestou antes.
de tudo na ordenacdo burocratica da administracio. Porém,
foi deixado espaco .de onde remanesceram partes irracionais
no sistema, pois 0 processo racional ndo havia chegado ao -
cume do Estado, jA que o rei o era “pela graca de Deus’.

Quanto a questdo especifica da administracao do Estado,
pode-se dizer que a centralizacao administrativa no Estado
Moderno foi patrocinada por setores da nobreza e da bur-
guesia interessados no fortalecimento da autoridade do rei,
pois assim o Estado se tornaria um instrumento mais eficaz
para reprimir as revoltas carhponesas contra a nobreza feudal,
proteger a propriedade das terras € os privilégios da nobreza;
bem como para melhorar as estradas e a seguranca publica,
uniférmizar as moedas ‘e padronizar pesos e medidas, criar
leis e procedimentos juridicos de &mbito nacional ~ tudo com
vistas ao desenvolvimento do comércio. Assim, para estes gru-
pos sociais, o Estado com poder centralizado representava

7 Por Constituicdo, pode-se entendér um conjunto de regras ol principios (escritos ou
nfo) que em por objeto a estrututacio do Estado, a organizaddo de seus orgios
stuperiores e a defini¢ao de suas ‘competéncias, ou seja, s30 as normas estruturais de
uma dada sociedade politica. (Rastos, 1994) ‘
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um caminho para a construgido de sociedades mais pros-
peras e seguras. Dentre os meios de controle politico da
monarquia, podemos citar, ao lado da burocracia adminis-
trativa, a forca militar permanente, a unificacdo das leis e
da justica e o sistema tributario. Essa unificacao tornou mais
racionais as relagées sociais, favorecendo a Revo- lugéo
Comercial, que propiciou 0 -acimulo de riquezas neces-sario
para a expanséo maritima.

-Ja no Estado liberal burgués, resultante das revolugoes
do séc. XVIII, a administracdo também intervinha na socie-
dade, porém de forma mitigada em relacdo ao Estado absolu-
tista; sempre ‘que ela intervinha na esfera-da propriedade e
da liberdade o fazia vinculada a niormas legais gerais (iguais
em toda a circunscricao do Estado), que deveriam repro-
duzir aquelas encontradas na natureza das coisas.

O Estado também passou a atuar sob o império da lei,
apresentandeo por caracteristicas a-separacao entre a justica
e a administracdo, a crescente divisdo do trabalho, assim
como regras (gerais) para as atividades administrativas. Estas
terminaram por conferir 4 administracdo liberal uma medida
maior de previsibilidade e racionalismo em relacdo a medie-
val, facilitando os fluxos de comércio, favorecendo a Revo-
lucéo Industrial. Contudo, no llberallsmo, a administracao
néao perde o elemento de forca e poder autoritario que pos-
sufa, no’ absolutismo: o Estado liberal reprime os movimentos
revoluciondrios sociais de forma igualmente impiedosa, e
assegura, da mesma forma, a disciplina laboral nas empresas
privadas mediante intervencio da forga publica. Garante,
com seus meios coativos, a estrutura e a eficicia dos meca-
nismos que produzem a subordinacdo social. Os escritores
liberais classicos acreditavam que a liberdade e a indepen-
déncia eram as realizacGes mais valiosas da sociedade, e que
mereciam ser protegidas, em todas as circunstancias, con-
tra as ameacas igualitrias da sociedade de massa gerada pela
industrializacio, uma vez que esta tenderia a levar 2 tirania
(através da “legislacao de classe”) de uma maioria destituida
de propriedade e de educacdo. (OFFE, 1983)
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O Estado liberal, estruturado nesta versao classwa
apresentou-se em crise (final do séc. XIX e inicio séc. XX)
pelo acirramento dessas contradicoes em sua estrutura, decor-
rentes, dentre outros fatores, do acelerado desenvolvimento
- industrial ¢ de suas consequéncias soc:als no periodo. Com a
progressiva industrializagéo, pela passagem de um capita-

lismo competitivo para um capitalismo (nacionalmente) .

organizado, multiplicant-se-as tarefas € 'a extensac «a adminis-
tracao publica para dar conta de um insustentavel estado de
tensao nas cidades, por um desordenado processo de urba-
nizagéao, de concentracao de rendas, e pela questao do prole-
tariado. No plano externo, o crescimento da producao indus-
trial ex1g1a cada vez mais a amphagao dos mercados consu-
midores, o que provocou uma ascendente concorréncia
econbmica entre os grandes pafses industrializados, desem-
bocando na Primeira Guerra Mundial (1914-1918).

A partit de entdo, a administracdo publica comeca a
intervir em quase a totalidade das esferas da sociedade e,
sobretudo, no processo econdmico. Através da nacionali-
zagéo da educacdo, das estradas de ferro, dos servicos de
correios e de comunicacoes, a administragao passa progressi-
vamente a gerir fungbes que anteriormente se encontravam
nas méaos da iniciativa privada. Estabelece servigos ptiblicos
que sd0 necessarios para o funcionamento da sociedade
industrial, mas que nao podem ser prestados pelas socie-
dades privadas baseadas apenas na logica da rentabilidade,
‘devido & necessidade de plane;amento e coordenacdo que
exigem neste novo cendrio.

Como conseqléncia ou resposta da crise do Estado
liberal, houve; paralelamente, uma tendéncia no perfodo dos
Estados industriais se democratizarem no aspecto politico,
produzida pela mtrodugac do sufragio universal e igual, ao
mesmo passo em que se formou um corpo de funcionérios
publicos cada vez maior, cuja competéncia ultrapassava em
muito os limites da administracdo do Estado liberal, € cuja -
independéncia pessocal frente ao governo democratico (do
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qual ha de ser simples érgdo executivo) nunca havia sido

tdo ampla. Este processo perdurou com o fim da 22 Guerra

Mundial (1939-1945), tornando-se hegemodnica até recente-

mente a concepgdo da necessaria participacao dos Esta-

dos na conducdo da economia. A construgdo de um Esta-
‘do com separacao (classica) de poderes converteu-se em

uma concentracao de poderes nas maos da burocracia, e o

Estado judicial e legislativo foi substituido pelo Estado adminis-

trativo burocratico. Concomitantemente, porém, desapa-
receu quase por completo a contrapartida econémica da

admlmstragao no formato do Estado liberal, ou seja, a socie-

dade de produtores livres, independentes e competidores:

houve sua substituicdo por grandes uniées comerciais (cartéis,

trustes e monopdlios). ,

Portanto, os governos dos Estados foram irremediavel-
mente obrigados a atuar no plano interno da sociedade, a
fim de manter a integridade do sistema (econ6émico €) $ocial
em seus paises, uma vez que o sistema formal (juridico),
simplesmente com suas garantias (separagao dos poderes
e liberdades individuais), por si s6, nao cumpria sua fungao
de manutencdo da unidade e ordem social. Inicialmente
na Inglaterra, e, depois pelo resto da Europa € do mundo,
constatou-se a necessidade da existéncia de uma assisténcia
social como condigcao para a reproducdo da mao-de-obra,
necessaria para que o processo industrial perdurasse no
tempo como sistema. Tal constatacéo € o conceiio basico da
politica do Estado de Bem- Estar Social (Welfare state), de
forma que este se caracteriza como garantidor de tipos mini-
mos de renda, alimentagao, saide, habitacdo, educacio,’
assegurados a todo cidadao, ndc como caridade, mas como
direito’ politico (Regonini, apud Bobbio et dl.,.op. cit.).

Esse conceito estruturou a idéia de servico publico, varia-
vel no tempo e nas sociedades, mas que se exprime em geral
nas atividades de interesse coletivo, cuja presencga do Estado
é imperiosa, que segue um procedimento de direito ptiblico.
O Welfare state € a forma de Estado prestadora de servigos
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publicos por exceléncia. Meirelles (op. cit., p.306) define
servigo publico eomo todo aquele prestado pela Adminis-
tracdo ou por seus delegados, sob normas e controles esta-
tais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundérios da
coletividade ou simples conveniéncia do Estado.

3.2 A crise do Welfare state e a proposta neoliberal

Desde o fim da Segunda Grande Guerra, todos os gran-
des Estados industrializados tomaram medidas que estendiam
a rede dos servigos sociais, institufam uma carga fiscal forte-
mente progressiva e intervinham na sustentagdo do emprego
ou da renda dos desempregados, aplicando uma politica
econdmica keynesiana.® Essa representava uma maior parti-
cipagio do Estado no mercado interno, usando Seus recur-
sos, de -maneira anticiclica como propulsores da producao:
0s gastos governamentais assurniam o mesmo papel dos
investimentos privados; garantiam niveis minimos de renda,
em busca de um estado de pleno emprego.

O aumento destas intervengdes trouxe como conse-
qliéncias: o aumento da cota do Produto Nacional Bruto
destinada a despesa: piblica;® a transformagéo das estruturas
administrativas voltadas para as servicos sociais em formas
mais vastas e complexas; o crescimentc em nlmero e impor-
tdncia politica da classe ocupacional dos “profissionais do

¢ John Maynard Keynes (1883-1946) observou que o curso normal do mercado
parecia evidenciar uma sucessio de expansoes e contragoes, como se fossem
ondas sucessivas,”compardveis a um “respirar econdmico”. E para tais flutuagoes,
ditadas peéla relagio entre poupanca e investimento, néc haveria qualquer meca-
niismo de seguranca. Adqui entraria o papel-dos gasios governamentais: quando a
economia estivesse em contragio, os gastos pablicos destinar-se-iam a, gerar em-
prego, renda e poupanga, necessarios para realimentar o ciclo ‘econémico e voltar
a ‘expansio. (Heilbroner, 1996) )

¥ Tal aumento foi destinado sobretudo para formas de distribuicdc de renda. Numa
economia de mercado (pura), a distribuicio do Produto Nacional pelos diferentes
habitantes de um pafs estd condicionada tarto a disponibilidade relativa dos fatores
de producdc como aos seus niveis de produtividade. Isso significa que, 4 medida
que critérios puramente econdmicos de eficiéncia sdo considerades como Unico
critério distributivo, a distribuicdo de renda gerada pelos hahitantes do pais
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Welfare”'® (professores, médicos, assistentes sociais etc.).
Assim, o Estado liberal deu lugar a um Estado ao mesmo
tempo social, porque assumiu o papel de garantidor dos
direitos sociais e do pleno emprego; e burocratico, porque .
o faz através de burocratas. Contudo, o Welfare state keynesiano
passou a apresentar sinais de desgaste, passando por uma
crise de governabilidade, que se refletiu juntamente com a
crise econdmica dos anos 1980, conforme pontuado na intro-
ducgio deste artigo.

~ O atual momento do sistema econdmico mundial acen-
tuou e reacendeu o debate acerca da crise da (ndo)
governabilidade dos estados nacionais capitalistas, surgida
ja no final da década de 1960 (OFFE, 1979), reatualizando
as questoes relativas aos limites do crescimento econdmico,
e sua relacdo com o Estado (de bem estar) social. Pasquino
(apud Bebbio et al., 1997) ponitua que, apesar da pouca siste-
maticidade dos estudos referentes ao tema, coexistem trés
tendéncias de hipdtese para a tese da crise de governabilidade,
as quais os autores, em geral, aderem (mcluswe combi-
nando-as):

a) A nao-govemabilidade se constituiria em um produto
da sobrecarga de problemas aos quais o Estado procurocu
responder com a expansdo de seus servicos € da sua inter-
vencgao, até o momento em que, inevitavelmente, surgiu uma
crise fiscal. Por esta hipotese (O'CONNOR, 1973, apud
Pasquino et al., 1997), associa-se a nao- -governabilidade a cri-
se fiscal do Estado.

.b} A nio-governabilidade constituir-se-ia num problema
de acumulagao distribuicao e redistribuicdo de recursos, bens
e servicos aos cidaddos de um determinado Estado; porém,

pode nio set considerada socialmente aceitdvel, sobretudo no que diz respeito a
griupos de individuos gue no integrem a populacdo econcmicamente ativa (devi-
do a idade, por exemplo). Estes grupos teriam rendimento nulo se critérics pura-
mente econdmicos fossem utilizados, o que justificaria as atividades relacionadas
ao pagamento de pensdes e auxilios a aposentados ou 2 infincia. (Rezende, 1983)
 Estes apeifeigbaram as técnicas da descoberta e avaliagio das necessidades
sociais; assim, tomou-se mais claro o conhecimento do impacto das vérias formas de
assisténcia na redistribuicao da renda e na estratificago social.
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seria (de preferéncia) um problema de natureza politica, res-
saltando a importancia da analise baseada em conceitos como
autonomia, complexidade, coesao e legitimidade das insti-
tuigdes. Por tal dimensdo (Huntington et al., 1975, apud Offe,
1984): “a governabilidade de uma Democracia depende do re-
lacionamento entre a autoridade de suas instituicbes de Gover-
no e da forca das suas instituicdes de oposicdo”

¢)' A nao- govemablhdade poderia ser definida como
um conjunto de 1) uma crise de gestao administrativa do,
sistema, e°2) uma crise de apoio politico dos cidadaos as
autoridades e aos Governos. Ela seria a soma de uma crise
de input e de uma crise de output, Por esta tese (HABERMAS,
1997), as crises de output teriam a forma da crise de raciona-
lidade: o sisterna administrativo ndo conseguiria compatibilizar,
nem agilizar eficientemente, os imperativos de controle que
lhe chegam do sistema econOmico. As crises de input teriam
a forma das crises de legitimacao: o sistema legitimador ndo
conseguiria preservar o nivel necessario da lealdade da mas-
sa, impulsionando assitin os imperativos de controle do sis- -
tema-econémico que ele assumiu. '

Dessa forma, diferentes efeitos sobre a governabilidade
sdo atribuidos & emergéncia dos mercados globais, desde a
eventualidade do fim da capacidade de acido do Estado
keynesiano em regular a economia, até uma ameaca ao Esta-
do de bem-estar (Welfare-sate) devido aos efeitos da concor-
réncia global das vantagens locais. Em compensacéo, hd.
na abordagem conservadora neoliberal uma expectativa de
que a muhdializacdo des mercados traga novos impulsos ao
crescimento econdmico, & inovagdo tecnoldgica e um apro-
veitamento (realocacdo) mais eficiente de recursos dispo-
niveis a producao (Boito Jr., 1999).

Decorrente disso, a questdo da reforma do modelo de
Estado passou a integrar a agenda politica em nivel mundial,
a partir dos anos 1980, e é apontada como um desafio neces-
sario devido a crise de governabilidade por que estariam
passandc os Estados ocidentais, em seus aspectos econdémico,
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social e administrativo. Compoe a agenda politica destes
paises 0 debate sobre a redefinicdo do papel do-Estado e a
reestruturacao da sua maquina administrativa.

Apesar das visdes divergentes quanto_a origem da crise
de governabilidade, como se viu, hé, porém, razodvel con-
senso (O'CONNOR, 1973, HUNTINGTON et al., 1975, HABER-
'MAS, 1997), ao afirmarem que o Estado (com seus aparelhos
ideolégicos € administrativos) transformara-se na principal
referéncia das atividades politicas dos cidadaos e grupos, e
que o fato de ele intervir de marnieira crescente € sutil na
sociedade incidira sobre as fontes de sua legitimidade.

Além dessas mudangas de forca dentro do Estado, hou-
ve mudancas de forga entre Estados. Um cartel de paises
do 3° Mundo tomou cada vez mais dificil a aquisicio, a baixo
custo, de matérias-primas € de fontes energéticas, introdu-
zindo um fator de forte desequilibrio na acumulacéao e distri-
buicdo de recursos por parte dos sistemas politicos ociden-
tais. As graves crises do petréleo de 1973 e 1979 (depois das
quais o barril do petréleo passou em média de US$ 2,80 para -
US$ 6,46'") sdo o exemplo mais acabado desses aconteci-
mentos. Havia chegado ao fim o ciclo econdémico mais inten-
so da histéria das economias capitalistas, baseado no intenso
uso de recursos naturals de paises periféricos, a baixo custo
(KURZ 1996). Um dos efeitos politicos dessa crise foi a resis-
téncia dos cidadaos e dos grupos organizados dos sistemas
politicos ocidentais das economias centrais que, habituados a
um crescimento constante e ininterrupto, desde o final dos
anos 1950 até o inicio dos anos 1970, de improviso, enfren-
taram uma parada e, posteriormente, um regresso no seu
nivel de renda. Para manter afastadas as conseqiiéncias desa-
gradaveis e aproveitando a possibilidade de participacio,
cidadaos e grupos fizeram constanfe pressao junfo aos seus
respectivos Governos para que os servicos sociais fossem
mantidos nos mesmos niveis. Os paises capitalistas ocidentais

' Conforme-Kucinski e Branford, 1987, p.119.
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sofreram, no anos 1980, os intensos efeitos das mudancas
econdmicas, cujo principal reflexo foi a inflacdo,'? gerada
pela politica econémica norte-americana no perfodo:. ele-
vacdo da taxa de juro$ pelo Federal Reserve, de uma forma
sem precedentes (KUCINSKI, BRANFORD, 1987).

Portanto, a crise econdmica dos anos 1970 proporcio-
nou espago para que a'teoria econdmica neoliberal tivesse
uma subita credibilidade frente ao aparente fracasso do
keynesianismo, comecando uma escalada em sua hegemonia
intelectual e ideolégica a partir da vitéria politica eleitoral
conservadora em importantes paises de economias centrais,
cujos principais exemplos sdo os governos Tatcher (GBR,
1979) e Reagan (EUA, 1980). |

A resposta encontrada, a partir dos anos 1980, por quase:
todos os paises capitalistas (em especial os da OCDE) para a
crise. do Estado foi a adocgdo de politicas monetéarias que
propunham aum s6 tempo combater a inflacio e realizar o
ajuste do balanco de pagamentos com taxas de cAmbio flu-
tuantes, quase sempre acompanhadas de politicas fiscais
pré-ciclicas (FIORI, TAVARES, 1993). A receita (a desregulagao
‘de mercados financeiros e do trabalho, a desmontagem das
fronteiras econdmicas nacionais € a privatizagdo das empre-
sas e dos servigos priblicos) formatou-se tendo como prin-
cipal fonte tedrica o economista austriaco Friederich von
Hayek e, o prémio Nobel de economia de 1989, Milton
Friedman (BOITO JR., op. cit).

No que diz respeito mais especificamente ao aspecto
administrativo, nos anos 1990, o debate acerca da crise da
falta de governabilidade, inserida na chamada Crise de Esta-
do, evoluiu ao ponto de transformar-se emn pauta da agenda
politica mundial: tornou-se uma assembléia geral nas Nagoes
Unidas, o “World Development Report of 1997, The State in a
Change World”, sendo que seu nome original seria “Rebuilding

2 ) combate 4 espiral inflacionaria, em geral, foi prioridade durante este periodo,
especialmente na América Lating; no Brasil perdurcu até o Planc Real, em 1994.
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the State”. A partir desta, 0 Banco Mundial € o Banco Interame-
ricano de Desenvolvimento tornaram prioritarios os emprés-
timos para reforma do Estado. Por conseqiiéncia, muitos
paises criaram minisiérios ou comissdes de alto nivel encar-
regadas de tal tarefa, e da correspondente reforma admi-
nistrativa do Estado.

Por Reforma de Estado, entende-se o abrangente pro-
cesso de mudancga a que vem sendo submetido o Estado
(em especial o Welfare state keynesiano) € que tem redefinido
seu modo e suas areas de atuagdo na economia, suas formas
de intervencéo na realidade e, sobretudo, seus mecanismos
de financiamento. O objetivo é efetuar mudancas estruturais
que habilitem o Estado a conduzir sua sociedade no atual esta-
gio dos mercados integrados, das plantas industriais descen-
tralizadas e da limitada intervencdo dos Governos no funcio-
namento dos mercados (SANCHES, 1997).

As abordagens dos tedricos conservadores sobre a crise
(HUNTINGTON, CROIZER, 1975) véem as causas da nao-
governabilidade nos dispositivos institucionais da democra--
cia de massa do Estado social, apresentando-a como resul-
tado do processo politico democratico. O alargamento dos
direitos politicos e civis teria se revelado no fracasso estatal
em lidar com um excesso de expectativas, ndo capazes de
serem satisfeitas através de seus poderes legais de inter-
vencao. Como sollicdo para o caso, seria exigivel do Estado
que aumentasse sua capacidade de direcao, e desempenho,
e que se aliviasse a sobrecarga sobre o sistema. Essa abor-
dagem é muito seguida, uma vez que foi a adotada pelo Ban-
co Mundial quando financiou paises nos programas de refor-
ma do Estado (Rio Grande doe Sul, 1995 e 1997; Brasil, 1995).

Por esta analise utilizada, a necessidade de reconstruir ¢
Estado' é colocada como exigéncia da globalizacao da eco-
nemia e da crise do Estado, esua tarefa é a de ajudar a indas-
tria a competir nos mercados internacionais € proteger os
cidadaos das desigualdades dentro e entre paises. O diag-
néstico apontado para a crise afirma que sua origem estd na
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ay crise fiscal, uma vez que prejudica a capacidade de inves-
timento do Estado; na b) crise do modelo-de intervencéo do
Estado, esgotamento do modelo de welfare state keynesiano,
na Europa, e de substituicdo das importagoes, na América
Latina; e na c) crise do modelo burocrético na administracao .
publica, causa dos altos custos e baixa qualidade dos servi-
¢os publicos. (Coutinho, op. cit.) )

Quanto a reforma do modelo burocratico, ha o pressu-
posto de que o crescimento do tamanho do Estado (que o
leva a ter déficit) € um mal inerente a burocracia, uma vez
que os servidores piiblicos agem apenas na busca da satis-
facdo de seus interesses pessoais (comportamento de rent-
seeking preconizado .pela Teoria da Escolha Publica, abor-
dada na Introducéo), o que ocasionaria a tentativa de aumen-
tarem os recursos destinados a seus depattamentos para,
assim, possuirem cada vez maior poder. Desse modo, apon-
tam as formas de Estado social burocratico como causa da
atual crise de Estado, pois gerou a crise fiscal que impediu
a sua capacidade de investimento, levando ao mau funcio-
namento do mercado (PEREIRA, op. cit.).

Produtos dessa dire¢do reformista para a administracio
do Estado, pré-mercado, tomaram félego e passaram a' se
manifestar cada vez mais no ambiente da administraco pu-
blica em geral, na gestao do Estado, seguindo a Nova Admi-
nistracdo Publica. Sdo exemplos os programas de Quali-dade
Total dentro do’ servico publico, a preocupagdc maior com
a participagdo dos cidadaos (agora equiparados a consu-
midores) na sua gestdo, e a adocdo de conceitos como
“downsizing” e flexibilizacao.

A fim de analisar a proposta neoliberal apresentada
anteriormente, e de se alcangar o objetivo geral do artigo,
¢é fundamental examinar o papel que a burocracia desem-
penha no Estado capitalista conternpordneo. Fara tanto, serd
utilizada a matriz te6rica elaborada pela Escola de Frank-
furt, gue serd abordada a seguir.
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4 Analise Frankfurtiana da Reforma de Estado

Para o presente trabalho, como resultado da procura
por uma alternativa.ao positivismo e ao- marxismo, sera uftili-
zada a Teoria Critica, produto da denominada “Escola de
Frankfurt”. Tal teoria apresenta uma leitura racionalista e
emancipatoria da sociedade, com reflexdes acerca da razao
e da ciéncia, a respeito da contemporanea cultura de massas
e com preocupagdes quanto aos problemas estruturais dos
estados capitdlistas. Considera-se esta abordagem relevante
e ndo convencional para uma tematica que. abrange cada vez
mais aspectos, o que leva a uma ampliacao do foco de andlise
das questdes, chegando até mesmo ao nivel filoséfico. Os
frankfurtianos mais proeminentes, Jiiergen Habermas (1994,
1997) Max Horkheimer, Herbert Marcuse (1998), Theodor
Wiesengrund-Adorno e Walter Benjamim, sio consi-derados
filosofos sociais, e suas teorias se constituem na base sobre a
qual o referencial tedrico da Escola de Frankfurt seré cons-
truido.

O termo “Escola de Frankfurt” refere-se simultaneamente
a um grupo de intelectuais e a uma teoria social. Com este
termo procura-se designar a institucionalizagdo dos traba-
lhos de um grupo de intelectuais marxistas, ndo ortodoxes,
que se reuniu na década dos anos 1920, e que, a partir de
entdo, permaneceu 4 margem de um marxismo-leninismo
“classico”, seja em sua versao tedrico-ideolégica, seja na sua
linha militante e partidaria. Poderiamos defini-la basica-
mente como um resultado de trés fatores: um acontecimento
histérico (criacdo do Instituto de Pesquisa Social — Institut fuer
Sozialforschung, em 1923), um projeto cientifico (Filoscfia
Social) e uma atitude (a Teoria Critica).

O obijetivo do Insiitut era institucionalizar um grupo de
trabalho para a documentagio e a teorizagdo (tendo por base
o0 marxismo) dos movimentos operarios da Europa do come-
¢o do séc. XX. Na década de 1930 os membros do Instituto
efetuaram um estudo empiricamente orientado (Estudos sc-
bre a Autoridade e a Familia - Studien zu Autoritaet und Familie,
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1936) que procurou obter informacoes sobre a estrutura de
personalidade da classe operédria européia. A pesquisa era
relevante, eis que, segundo os tedricos de Frankfurt, essa clas-
se teria perdido a consciéncia de sua missao histérica, sub-
‘metendo-se a formas de dominagao e exploracéo totalmente
contranas ao seu interesse emancipatorio. A busca de uma
mtegrac;ao da teoria marxista-com o freudismo constituiu a
preocupacdo central do trabalho e uma vertente central
dos membros da Escola desde entao.

A abordagem psxcanahtxca se ]ustlﬁcava portanto para
se elaborar uma teoria social que deveria partir do individuo.'?
Este, por sua vez, nao era mais concebido do mesmo modo
que os iluministas, como um ser plenamente consciente de
seus atos e racional em todas suas escolhas na vida uma
vez educado. Foi redefinido a partir dos trabalhos da psiquia-
tria, que deﬁmu 0 papel do Inconsciente nas atitudes do ser

B Marcuse (1998, p,94), posteriormente, argumentou da obsolescéncia do proprio
modelo psmanalmco cléssico para arialisar a sociedade contemporériea. Conforme tal
odelo, o pai e 4 familia dominada pelo pai‘eram o agente da socializacio psiquica do
individuo, contudo, estes perdem seu valor, uma vez quéa sociedade passou a-agir
 diretamente, através dos mass media; dos agriipamentos escolares e esportivos; dos
bandos de jovetis efc., sobre ¢ ego quie esta se constituindo; Esse declinio do papel dopai
sucede & decadéncia.da empresa privada e famlhar o ﬁlho € cada vez mais indepen-
dente'do pai e da tradicdo familiar na escolha e na procura de um posto de rabalho €
na maneira de ganhat a vida. As obrigacteés e o comportamento socialmente riecessa-
1ios j& ndo sdo aprenchdos - interiorizados ~ na longa luta com o pai: ¢ ideal doego €
uito mais levado a agir diretarnente e “de fora” sobre o ego, antes ainda due este
- tenha se constituido de fato como sujéito pemoa] & (relativamente) autdnomo da media-
GAp entre o proprio eu-€ os outros. Como conseqliéncia, da-se a formacao das massas;
- cujos tracos, conforme Freuid; sdo: “desaparecimenito da personalidade individual cons-
clerite, orientacio. dos pensamentos € sentimentos na mesma'diregdo, preponderéricia
da afetividade e da vida psiquica inconsciente, tendéncia a executar imediatamente as
intencées que surgem (MARCUSE, opicit, p.97). Marcuse pontua qué os sinais de
regressio da corisciéricia de individuo A consciéncia de bando, constatados par Freud,
parecem poder ser observados de fato nos dominios da avancada socledade industrial:
a “antena e cadd casa, o 1adio em cada prala avitrola em cada bare restauranite so
todos gritos de desepero para nido ficarmios sos, separados dog grandes, condenados ao
vazin, ao 6dio ou-acs sonhos do préptio eu”: A consciéneia moral € a responsabilidade
pessoal degeneram “objetivamente™ sob as condigdes da burocratizacao total, nas
quais & extremarmente dificil atribuirse ainda uma autonomia e em que o fundoria-
mento-do aparats determina a autonomia pessoal; pondo-se acima dela. Esta dxscussao
tera profundos reflexos na teoria de comunicagdo de miassas.
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humano, comg dos impulsos irracionais, sobretudo a libido,
’urgéncia de morte; as mgnifestagées neurdticas etc. (JAY, 1986)
O estudo acerca da autoridade influenciou decisiva-
‘mente no redirecionamento do interesse ‘original do Insti-
tuto, de documentar como a classe operdria enfrentava as.
crises especificas do capitalismo do comeco do séc. XX, para
um interesse tedrico de se descobrir o porqué de a classe
‘operéaria nao ter assumido o seu destino histérico de revo-
‘lucionar a ordem estabelecida. Essa explicacdo era busca-
da na conjugacao das macroestruturas capxtahstas com as
microestruturas da familia burguesa e proletaria. -

-Para uma abordagem mais completa quanto & origem
da Escola de Frankfurt, a passagem de suas fases (funda-
¢édo, exilio e volta a Frankfurt), o desenvolvimento de suas
idéias, bem como do alcance da Teoria Critica: vide Assoun .
(s.d.), Freitag (1994), Jay (1986).

4.1 Estado e-economia sob a perspectiva da Teoria Critica

A Teoria Critica apresenta falta de critérios validos para
conseguir enquadréa-la em seu conjunto, uma vez que ela
nao tem para si propria nenhum oufro requisito especifico
a ndo ser o interesse das massas na supressdo da injustica
social, em funcdo da qual se define. Apesar disso, o contetido
tedrico dos trabalhos dos autores frankfurtianos orbitaram
(sem unidade) em torno de trés eixos tematicos: 1) a dialética
da razdo iluminista e a critica da ciéncia;* 2) a dupla face
da cultura e a discussdo da induastria cultural:’® e 3) a questdo
do Estado e suas formas de legitimacdo. Este terceiro eixo

1O programa do Tluminismo consistia ne desencamamemo domundo. OS iluministas
queriam dissolver os.mitos e fortalecer as 1mpressoes através do saber. Mas o sabet
produzido. pelo Tluministno ndo conduziu A emancipacio e sim: a t&cnica € & ciéncia
modermas, que mantém como sels cbjeto (o homem e & ria;ure?ﬂ) uma relacdo
ditatorial.

5 A Escola de Frapkfurt contribuiu de forma-decisiva para o desenvolvimento € ¢
estudc da comtinicagio (dé tmassas), sobretudo através dos trabathos de Jirgen
Habermas. Este pontua que na sociedade industrial moderna; o divércio entre os
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conduzird o estudo, a partir daqui, para que sejam abor-
dadas as implicagées da forma de atuagdo burocratica no
Estado capitalista contempordneo. Sera abordado, decorren-
temente, o aspecto da intervengdo do Estado na econoria

Os tedricos de Franldfurt abordaram o crescente iriterven-
cionismo estatal na economia e ressaltaram a tese de que
nenhuma economia industrializada modema - fosse €la capi-
talista ou socialista — seria capaz de dispensar a grande pre-
senca reguladora do Estado. (Marcuse, op. cit., p.116). Com
base em reflexdes resultantes da- andlise' das causas e conse-
quéncias das Duas Grandes Guetras, acordaram que o Es-
tado nacional ndo mais poderia assumir a postura de mero
espectador da livre dindmica das forcas econdmicas, pre-
conizado pelo pensamento liberal.

Caberia a ele uma progressiva e crescente participacao
na gestao da economia nacional, e também na manutenc¢io
do equilibrio internacional, uma vez que a livre concorrén-
cia ndo apresentava mais condigoes de servir como princi-
pio regulador da economia nacional, devido ao fato de ela
ser valida numa fase em que as crises se limitavam & faléncia

modos de vida e as verdadeiras aspiragbes humanas € tdo grande, que um novo
género de repressiao suplementar (diferente do medo de perder o emprego ou
status) se faz necessario: a rroldagem da psique. A propria vida subjetiva se toma
obieto de manipulagée e controle, sobretudo no-nivel do inconsciente (MERQUIOR,:
1969, p.27) A nova produgao cultural ndo €, pois, simplesmente mais um ramo da
producio ria. diversificada produgdo capitalista, ela foi concebida e reorganizada -
para preencher fungdes sociais espectficas, antes preenichidas pela cultura burguesa;
alienada de suasbase material. A nova produgao cultiral apresenta a fun¢do de
ocupar 0 espago do lazer que resta ao operdrio e ao trabalhador assalariado depois
de um iotigo dia de trabaiho, a fim de recomipor suas forgas para voltar a trabalhar
no dia seguinte, serri the dar trégua para pensar sobre a realidade riserdvel em que
vive. A indGstiia cultural, além disso, cria a ilusao de que a felicidade ndc precisa ser
adiada para o fiituro; pot j4 estar doncretizada no’ presente. (Freitag, op. cit., p.72)
As massas sdo sugestionadas para consumirem incessaritemnente, pois ¢ consumo &
apresertado como o caminho para a realizacdo pessoal. Assitn, a cultura fornecida
pelos meios de comunicacao de massa ndo permite que as classes assalariadas
assumam uma posicdo crtica face a sua realidade, j& que ela mistura os plancs da reali-
dade maierial com as suas formas de tepresentacio e, progressivamente, anulam
0s mecanismas da reflexdo e critica para acionarem a percepcio e os sentidos.
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de um ou outro empresario, nas quais ndo havia riscos para
a sobrevivéncia do modo de producéo capitalista. Contudo,
deixara de servir quando se tratava de assegurar o sistema
como tal, j& organizado em enormes cartéis que rapidamente
transcendem limites geograficos da nacdo, e instabilizam o
sistema. econdmico em nivel mundial. Assim, para os tedricos
de Frankfurt, o capitalismo contemporaneo imporia ao Esta:
do a necessidade de intervir sistematicamente no processo
econdmico a fim de salvaguardar a prépria economia nacio-
nal e com isso a sobrevivéncia da nacéo, contribuindo, por
. reflexo, para a manutencdo do sistema econdmico mundial.

Offe (1977), analisando o papel do Estado na sociedade
industrial capitalista contemporénea, procurcu identificar
quais as estruturas € 0s mecanismos que geram a continui-
dade desta, € sua identidade. Pontuou que:

{.. a sociologia resolve esse problema primordial {...] na
medida em queindica quais sfo exatamente as questdes
estruturais que problematizam o contexto societario €
sua continuidade histérica, e esclarece através de que
medidas de ‘integracéo’ o sistema social & capaz ounio
de resolver os seus problemas estruturais especificos
(OFFE, 1984, p.14).

O principal problema estrutural identificado nao é outro
que aquele apontado por Marx, ou seja, ©Os interesses opos-
tos entre os componentes mais caracteristicos do modo de
produgéo capitalista: a mais-valia € a mercadoria, ou’'o ope-
rario € o capitalista.' ' ;

O capital produz essencialmente capital e, para fazé-lo,
nio tem outro caminho a nao ser produzir mais-valia. Ao
examinar a transformacio da mais-valia em lucro (neces-
sario para reinvestir e aumentar a produgdo) Marx (1947)
coloca que tal processo age em contraposicac direta ao

» Na andlise marxista, est3c a0 mesmio tempo na esséncia do capitalismo a mais-valia,
que funda a acumulacdo de capital, e o proletariado, que produz a mais-valia.

Cadernos do PPG em Direito UFRGS, Parto'Alegre, v. 6, n. 7 e 8, p. 103-150, 2007.



Burocracia e Estado Capitalista... 133

proprio desenvolvimento do trabalhador, uma vez que ha
na produgao da mais-valia...

[..]a tenden(na constante a reduzir o tempo de trabalho
necessério para producdo de uma mercadoria, isto €,
setivalor, a um limite inferior 4 média social vigente em
' cada momento. A tendéncia a reduzir o prego de custo
a seu minimo se cotfiverte na mais poderosa alavanca
paraa mtensnﬁcagao daforca produnva socialdo trabatho,
que sob esse regime, $6 aparece como 1nten51ﬁcagao ,
constante da forca produnva do capital.’””

O sistema capltahsta de produgao‘ cria seus produtos
com caréater de mercadoria, aparecendo, inclusive, o proprio
trabalhader como vendedor de mercadoria (trabatho) median-
te pagamento de salario. Assim, a determinacdo valorativa
e a regulacao da producio total da-se pelo valor da merca-
doria. O trabalho, como trabalho social, fica com sua distri-
buicdo regulada pela

[...] acdo fortuita dos diversos produtores capitalistas,
acdo na qual astendéncias de uns, destroem as de ou-
tros e .vice-versa. Como esses produtores sé se enfren-
tam enquanto possuidores de mercadorias, e cada um
deles procura vender a sua pelo maisalto preco possivel
(e, além disso, aparentemente; s6 & governado por seu
arbitrio na regulacdo da prépria producio), resulta que
aleiinterna so se imp6e por meio de sua concorréncia,
da pressao mutua exercida por uns sobre os Outros, o
que faz com que as divergéncias sejam reciprocamente
compensadas. (Maiy, apud lanni, 1987, p.77).

O problema € que nao ha garantias confidveis suficien-
tes para integracao de um sistema social baseado estrita-
mente nestes moldes no qual os mecanismos de regulacao
e controle somal sdo gerados apenas pelo mercado. Este

7 Marx, K. Cardcteristicas Esenciales del Sistema Capitalista. In: El capital. México,
Fondo de Cultura Econ6mica; 1947, t. LI cap. 1L, p. 1013-20. Trad. por Maria Elisa
Mascarenhas, apud lanni, 1987, p.78.
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_ apresenta uma crescente tendéncia de concentragao. de ca-
pital, expropriando- aqueles individuos que ndo sdo capazes
de integrar o mercado de trabalho. Além disso, o trabalho
assalariado impé6e sistemas de remuneracido baseados no
desempenho, colocando, muitas vezes, 0s trabalhadores sob
pressdo de situagoes de emprego que podem ser prejudiciais -
a sua sadde: manejo de instalacoes perigosas, nao obser-

‘vancia de regras de seguranca, ritmo de trabalho prejudicial,
jornadas de trabalho excessivamente longas.

Além dessa impoténcia dos trabalhadores frente as exigén-
cias do trabalho assalariado na producao industrial, deve-se
acrescentar que também...

[...} as empresassé podem ter uma-consideragio lirrﬁtada
com a saude e a integridade corporal do operdrio. Dani-
ficada a forca de trabalho de um empregado osempre-
sarios reagem, via de regra, com ademissdo e a contratagao
de forca de trabalho maiseficaz. Assim, ha poucastazdes
para que as empresas adotem espontaneamente medi-
das preventivas para proteger o trabalho, ourenovar a
forca de trabalho, For cutro lado, o vaior de mercado da
forca de trabalho é restringido pela constante obsolescénicia
da qualificacao profissional. O contexto funcional auteno-
mizado das inovacoes técnicas e organizacionais € a
coneorrénciareciproca dos que ofetecem sua forga de
trabalho provocam um desequilibrio permanente, nao
superavel no contexto de mercado, entre a estrutura do
empregado e as capacidades individuais (OFFE 1984,
p21).

- Portanto, estas formas de aproveitamento 1mp11cam a
nao consideracio dos limites da resisténcia (fisica e psiquica)
dos trabalhadores, no interesse de presexvar de forma perma-
nerite a capac1dade de trabalho. Isso quer dizer que o sistema
social que € estruturado pelo‘modelo capitalista, por si-s0,
ndo formece as necessarias medidas de integracdo que permi-
tam sua reprodugao social e continuidade histérica. Para
que tal ocorra, faz-se necessario que a forma de organizacédo
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do trabalho assalariado seja imposta por mecanismos “ideols-
gicos” e “repressivos” do Estado.'®

Dentre estes; identificou Offe (1977), como principal meca-
nismo de integracdo a Politica Social, caracterizando esta como:
“aforma pela qual o Estado tenta resolver o problema da trans-
formagao duradoura de trabalho ndo assalariado em trabatho.
assalariado”. O processo de industrializacdo capitalista &
acompanhado de processos de desorganizacao e mobilizagao
da forca de trabalho, fenémeno que nao se limita & fase ini-
cial do capitalismo, mas que nela pode ser observado com
especial clareza. (Esses processos podem ser verificados,
atualmente, também com a globalizacdo.)

A ampliacio dasrelagdes concorrenciais aos mercados
nacionais e finalmente mundiais, a introducdo perma-
nente de mudancas técnicas poupadoras da forca de
trabalho, a dissoltu¢do das formas agrarias de vida e de
trabalho, a influéncia de crises ciclicas, etc. tém o eféitc
comum de destruir, em miaior ou menor medida, as condi-
¢es de utilizagio da forga de trabalho até entdo domi-
nantes. Os individuos atingidos pot tais processos en-
tram numa situacao na qual nao conseguem mais fazer
de sua prépria capacidade de trabalho a base de sua
subsisténcia, j& que ndo controlant, seja em termos indi-
viduais ou coletivos, as condic¢bes de ‘utilizacao dessa
capacidade. Isto ndo quer dizer de forma alguma que
esses individuos por si mesmos tenham condicées de
descobrir, para enfrentar esses problemas, a solugao espe-
cifica que consiste em alienar a terceiros sua forga de
trabatho em troca de dinheiro; isto €, de apdreceremno
mercado de trabalho, dolado da oferta. (OFFE, 1984, p.15)

'8 Para que haja a socializagdo dos trabalhadores‘segundo o modelo de mercadoria,
sd0 reqUeridos elementos ideologicos nesse processo, isto &, os trabalhadores preci-
sam ter motivos culturais para se transformar em trabalhadores assalariados. A
forca de trabalho precisa estar disposta a oferecer sua capacidade de trabalhc no

. mercado como uma mercadoria e &ceitar os riscos e as sobrecargas associadas a
essa forma de existéncla como relativamente suportaveis. Tal tema tem sido traba-
lhado por estruturalistas franceses. (OFFE, op. cit.)
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Desde a origem do processo de industrializacéo, € neces-
saria a participacao ativa do Estado, uma vez que € impos-
sivel a passagem em midssa de uma for¢a de trabalho despos-
suida (dos meios de producéo) em trabalho assalariado sem
uma politica- estatal (que, por sua vez, abarque a politica
social).’? Ou seja, precisam constituir-se condigbes socio-
estruturals para que o trabalbo: assalariado se generalize e
funcione efetivamente, j& que, em vista das condi¢Ges espe-
ciais de vida, nem todos os membros da sociedade podem
funcionar como trabalhadores assalariados, a menos que
certas funcoes de reproducio elementares (especialmente
na &rea da soaahzagao da satde, da formagao profissional
e da assisténcia a velhice) deixem de ser preenchidas. Por-
tanto, tornam-se necessarias medidas institucionais-especiais,
sob cuja protecdo parte da forca de trabalho fica dispensada,
por assim dizer, da pressac de se vender, sendo consumida
de outra forma que pela cessdo em troca de dinheiro (como
o caso da dona-de-casa). Offe (1977) acrescenta que, entao, é
funcionalmente indispensavel que existam subsis-temas exter-
nos ao mercado, 1sio €, que ndo. sejam regidos pela lagica do
lucro; como a familia; a escola e instalaches de assisténcia a
satde; para que o sistema tenha condi¢des de se estabilizar
em uma sociedade.

O porqué da institucionalizacio (e estatizagao) daquieles,
por via da politica estatal, esta no fato de que os subsistemas
da fase pré-industrial (Igreja, familia, caridade) perderam
eficiéncia no sistema com o decorrer do tempo, demons-
trando a necessidade da sua formalizacéo juridica, a fim de

5 Offe (1977) acrescenta que a aceitagao por si s6 de tal processo, de modo automa-
tico, transforma em uma evidéncia socioldgica.o que € apenas o “caso geral” do
desenvolvimeritc histérico, e tende a levar a perder de vista os miecanismos que
precisam existir para que o préprio. “caso geral” de fato venha a ocorrer. A sociali-
zagAo em massa das forgas de trabalho como trabalho assalariado e mesmo o
surgimento de'um mercado de trabalho ndo sao to Sbvias € “naturais” assim. Qu
seja, para que se dé o processo. de industrializacdo (capitalista)y € necessaric que
condigdes sécio-estruturais estejam presentes para que efetivamente funcione, e se
perpetue, o sistema baseado no trabalho assalariado.
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garanti-los. Somenie a estatizacdo daqueles subsistemas pode
controlar (administrar) as condigtes de vida; e de acesso, rela-
tivas & situacéo de se estar fora do mercado e sendo susten-
tado, uma vez que o Estado s6:'pode organizar diretamente -
os-desempregados em escala muito limitada (servigo militar,
frentes de trabalho, reciclagem profissional), mas pode mobi-
lizar os papéis sociais tradicionais, a fim de uséd-los para.
regulacdo quantitativa do mercado de trabalho.

Assim, a tarefa da Politica Social é garantir a reproducéo
material e controlar o assalariado, com o Estado definindo
quem ¢ trabalhador, e preservando a existéncia do sistema
baseado no trabatho assalariado. Com isso, permite-se obter.
uma correspondéncia quantitativa aproximada entre o niimero
de individuos proletarizados (de forma passiva) € aqueles que
podem encontrar ocupacadc como trabalhador assalariado,
em vista da demanda do mercado de trabalho (ou seja; forne-
ce condicoes para a busca keynesiana do pleno emprego).

Outra vantagem consideravel para o capital e sua capa-
cidade de absorver trabalhadores assalariados esta em que
somente um sistema de seguro social permite que a figura
do “trabalhador médio”, depurada de todas as contingéncias,
se transforme na base de célculo para a gestdo racional da
empresa (racionalizagdo da administracéo). A situagao pes-
soal, a idade, a dimensdo da familia, ¢ estado de satude etc.
da forca de trabalho empregada, ndo precisam ser conside-
rados pela empresa, j& que as conseqiiéncias materiais de tais
especificidades concretas podem ser assumidas fora do pro-
cesso empresarial e, de qualquer modo, ndo repercutem de
forma imediata em reivindicacOes salariais.

Resumindo, uma vez que o grau de rentabilidade da méo
de obra ¢é rebaixado pelo sistema, faz-se necessaric um siste-
ma de amparo externo ao mercado de trabalho (sendo ditado
pelo Estado sua forma de prestacao e seus destinatarios, isto €,
quem tem direito). Para que funcione tal sistema, € necessaria
a atuacao do Estado, via burocracia estatal. Portanto, “sé a orga-
nizagéio burocrdtica estatal permite gjustar de forma flexivel as
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medidas politico-sociais as exigéncias da economia de mercado”
(OFFE, 1984, p.30), através do instrumentério das politicas
soclais € mediante critérios econdmicos € juridicos.

A politica social representa uma estratégia estatal de
integragao de forga de trabalho na relagdo de trabalho
assalariado, isto €, uma relagao que somente podetia
adquirir a difusdo € a ‘normalidade’ que hoje existem gra-
casaefetividade dessa estratégia Neste sentido a politica
'social ndo é mera ‘reagao’ do Estado aos ‘problemas’ da
classe operéria mas contribuiu de forma indispensavel
para a constituicao dessa classe. A funcao maisimpor-
tante dapolitica social consiste em regulamentat o pro-
cesso de proletarizacio. (OFFE, 1984 p.22)

4.2 Critica da reforma neoliberal

Com base na analise desenvolvida até aqui, é pertinente
avaliar criticamente a proposta neoliberal de reforma de
Estado. A abordagem critica acerca da crise do Welfare state
(OFFE, 1977, HABERMAS, 1975), aponta como causa da ingo-
vemnabilidade, e da crise fiscal, do Estado capitalista a incom-
patibilidade natural entre as duas fun¢ées do Estado assisten-
cial: o fortalecimento do consenso social, da lealdade para
com o sistema das grandes organizacoes de massa; € 0 apoio
a acumulacao capitalista com o emprego anticonjuntural da
despesa publica. O Estado assistencial traria como resultado
a estatizacdo da sociedade, uma vez que o Welfare state dis-
persaria, parcialmente, os motivos e as razdes do-conflito
social, enquanto tornaria aceitdvel a existéncia ‘de trabalho
assalariado ao eliminar parte do risco que-resulta da impo-
sicio da forma de mercadoria ao fator trabalho. Contudo,
essa légica de procedimento vai de encontro a prépria 16gi-
ca capitalista.

Exige-se que a Politica Sccial garanta a reproducdo mate-
rial do capitalismo (via crescimento econdmico) 4o mesmo
tempo. em que preserve o sistema baseado no trabalho assala-
riado (via reproducdo da mac-de-obra). Aqui cabe colocar
que, para Offe (1977), a logica estrutural concentradora, com
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produgéo e consumo exacerbados de mercadorias, leva a uma
tendéncia de acumulacio ampliada que exige mais explo-
racao da forca de trabalho. Desse modo, a exigéncia de uma
acumula¢do ampliada, com manutencdo e progressivo au-
mento da taxa de lucros do empreendimento para se manter
num mercado globalizado de forma competitiva, é construida
sobre o sacrificio € a exploragio irracional da forga de traba-
Tho, rompendo o concerto encontrado pelo welfare state
keynesiando. Tal concerto poderia ser entendido como um

{...) acordo [que] representou, por parte da méo-de-obra,
aaceitacao dalégica do lucro e dos mercados como prin-
cipios orientadores da alocacio dos recursos, das trocas
internacionais, da mudanca tecnoldgica, do desenvol-
vimento do produto e da localizagao industrial, em troca
de uma garantia de que seriam defendidos os padroes
minimos de vida, os direitossindicais e os direitos demo-
créaticos liberais, seria evitado o desemprego em massa €
arenda real subiria aproximadamente de acordo com a
- produtividade do trabalho, tudo isto através da inter-
vencao do Estado, se necessario. (Bowles, apud Offe,
1984, p.372) :

Pode-se afirmar, pois, que o welfare state keynesiano
numa sociedade capitalista, dispersa, parcialmente, os mo-
tivos e as razdes do conflito social, enquanto torna mais
aceitavel a existéncia do trabalho assalariado ao eliminar
parte do risco que resulta da imposi¢do da caracteristica
de mercadoria ao fator trabalho. Contudo, este concerto,
como foi visto, teve suas limitagdes explicitadas a partir das -
mudang¢as do ambiente econdmico verificadas em meados
dos 1970. Em tal ambiente, longe de estimular mais a produ-
géo, a pratica dos governos ocidentais de promover déficits
a fim de combater o desemprego contribuiu pard taxas ainda
mais altas de desemprego ~ colocando em ‘evidéncia a teoria
econdmica conservadora liberal € o “neo-laissez-faire” (OFFE,
1983). :
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O We Ifare state keynesiano, portanto, seria uma vitima do
seu sucesso (OFFE, 1984, p.379). Pelo fato de eliminar (parcial-
mente) e acomodar as crises ciclicas do capitalismo, ele inibiu
a fungao econdmica positiva que as crises geralmente desem-
penhavam no processo capitalista da destruicao criativa,*
nao. incentivando o-investimento nem a inovacdo no traba-
lho. Assim percebe-se que os principios do Welfare state
seriam incompativeis; diretamente, com um sistema de mer-
cado capitalista, sendo que a sua principal contradigdo € a
tensao entre 0 mercado e a politica social. A proposta
neoliberal de reforma de Estado faz uma clara opgao pelo
mercado, tensionando ainda mais as. relac_,;oes da sociedade
e reativando suas contradlgoes

Tal tensdo evidencia que os dois mecanismos institucionais
scbre os quais repousa a compatibilidade da economia
privada e da participacio politica das massas ~ a saber, 0
mecanismo da: democracia partidaria competitiva e o
paradlgma do welfare state keynesiano— estdo sob tensdes
de pressoes cuja ordem de magnitude no tem prece-
dentes no ap6s-guerra. (Offe, 1984, 1.382)

Ocorte que as politicas sociais do Welfdare state parecem
contribuir para um parcial desestimulo ao trabalho, uma vez
que seus esquemas de seguro social compulsério oferecem
umad protecao instifucional aos interesses materiais dos traba-
Ihadores assalariados e que a mao-de-obra torna-se menos
preparada e/ou pode ser menos facilmente for¢ada a se ajus-
tar as contingéncias das mudangas estruturais, tecnolégicas,
de locacao e outras-da economia. Como o Estadc intervém
no processc macroecondmico, via atuagao burocrética tam-
bém, o crescimento econdmico torna-se assunto do designio
politico, ao. invés de ser matéria das for¢as “espontineas” do
mercado.

* A crise tem um efeito de retirar da economia empresas ndo eficientes, cujo
patriménio tende a ser adquitido por empreendimentos maiores. Tais empreendi-
mentas disporiam, assim, de uma maioy capacidade para investimentos, que finan-
ciara um aumento de producac e de produtividade, alimentando o crescimento do
ciclo econdmica.
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A politica social, assim, solapa os incentivos ao investi-
mento (¢ ao trabalho), afetando o crescimento econémico,
como foi reconhecido nas palavras de um representante -
da social-democracia européia:

E*Iamehtével que aqueles que desejam defender o welfare

state... gastem suas energias persuadindo o publico de que

owelfare state ‘néoSolapa osincentivos, aspoupancas, &

autoridade ou a eficiéncia... O que a direita reconheceu

muito melhor doquea esquerda € que ospringipiosdo..
welfare state sdo incompativeis, diretamente, com um

sistena de mercado capitalista... [..] O welfare state morde
a prépria mao que o alimenta. A sua principal contradicso
é a... tenisao entre o mercado e a politica social. (Esping-
Anderson, apud Offe, 1984, p. 379)

Desse modo, parece que uma Opgéo purae 31mples pré-
mercado, em detrimento da execugdo (via atividade burocra-
tica estatal) das fungoes da Peolitica Soc1al apresentaria a
tendéncia de levar o Estado a situagdo de crise semelhante
aquela enfrentada pelo Estado liberal no inicio do séc. XX,
crise esta que deu origem, como resposta, ao Welfare State
keynesiano.

5 Conclusdo

Conferme foi citado na Introducao deste artigo, o seu
objetivo foi o.de demonstrar que qualquer proposta de refor-
ma de Estado, que tenha por fim aumentar sua governabilidade
(e a governanca), por meio de uma maior eficiéncia na atua-
¢ao € na prestacio dos servicos publicos, com reflexo na
melhoria das condigoes de vida da populagao, ndo pode
passar apenas pela dimensao técnica da forma de atuacéo
do Estado, mas também por questoes eplstemologlcas € por
reformulagio dos principios da acdo estatal.

Dessa forma, acredito que o objetivo geral foi alcancado
a contento, uma vez que foi rabalhado reste artigo a crise de
governabilidade por que esta passando o Estado capitalista
contemporaneo, na sua. forma mais caracteristica nos paises
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- democréticos ‘ocidentais, ou séja, no Estado de Bem FEstar
Social: Este se caracteriza como ac%uele garantidor ‘de tipos
minimos de renda, alimentacéo, saude, habitacio, €duca-
cdo, assegurados a todo cidadao, nao como caridade, mas
como direito politico (REGONINI, in BOBBIO ef dl., op. cit.,
- p.416). f
, ‘ Foi abordado que tal crise apresentou consequencnas no
gmodelo de desenvolvimento dos paises ocidentais: o rompi-
mento do consenso keynesiano na Europa, e do modelo de
substituicdo. das importagées, na América Latina. Apresen-
taram-se, ainda, as principais caracteristicas do Welfare state:
atuacao do Estado na economia, via politicas keynesianas
e politicas sociais; e forma de atuaco do Estado via orgam-
zac;ao burocrética weberiana.

) O choque na economia mundial provocado pela Crise
do Petrdleo, na década de 1970, abriu espaco para que se
tormasse hegemoOnica a interpretacao conservadora neoliberal
da crise de Estado, com tendéncia pr6-mercado. Esta orien-
tagdo apresenta um diagnéstico no qual se aponta COmo prin-
cipal causa da nao- -governabilidade os dispositivos
institlicionais da democracia de massa do Estado social
(HUNTINGTON, CROZIER, 1975; apud OFFE, 1984), além da
crise fiscal (O'CONNOR, apud PASQUINO et al., 1997). O alar-
gamento dos direitos politicos e civis teriam se revelado no
fracasso estatal em lidar com um excesso de expectativas por
parte das populacoes dos paises, incapazes de serem satis-
feitas através de seus poderes legais de intervencao.

A solugio apresentada pela corrente necliberal seria au-
mentar a capacidade de direcdo e desempenho do Estado,
com o correlato alivio da sobrecarga de expectativas sobre

.0 sistema. O caminho, cuja base tedrica € a Teoria da Escolha
Publica, seria a diminui¢do do tamanho do Estado, a desre-
gulacdo da economia, o aumento da governablhdade e da
governanca. Esta entendida como a capacidade de o Estado
tomar decisoes efetivas que englobaria o ajuste fiscal, a admi-
nistracdo gerencial (Nova Administracdo Publica) e a separacao
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entre 0s 6rgéos que formulam e os que imple-mentam as
politicas ptblicas (COUTINHQO, 2000; PEREIRA, 1997).

Enitdo, para resolver seu problema de ndo-gover-
nabilidade, o Estado de Bem-Estar Social deveria agir de for-
ma diferente: na economia, passar de politicas keynesianas e
sociais para politicas monetarias ¢ fiscais pro-ciclicas; € na
questao administrativa, guanto a sua forma de atuagéo, pas-
sar de um meodelo burocratico para um gerencial,

Contudo, a atual hegemonia ideoldgica, neoliberal ou
pro-mercado, que se tem manifestado nos processos.de
reforma de Estado, sobretudo na questao administrativa,”
parece ndo dar conta dos diferentes principios da acdo que
apresentam o ambiente publico e o privado. A Administragfio-
Gerencial teve origem na iniciativa privada, em que algumas
empresas obtiveram estrondoso sucesso implantando pro-
gramas que valorizavam, sobretudo, as necessidades dos
clientes. Grosso modo, tais inovacoes passaram a ser conhe-
cidas como Programas de Qualidade (TIRONI et al., 1991). O
setor privado pauta-se pela légica individual do mercado
capitalista (racionalidade instrumental), que procura minimizar
as perdas e maximizar os ganhos, transformando a mais-
valia em lucro, e nesse processo nao tem qualquer preocu-
pacao com a reproducao do fator trabalho, isto é, da mao-
de-obra. O problema ¢ que nao ha garantias confiaveis para
a-integracdo de um sistermna social baseado estritamente nes-
tes moldes, no qual os mecanismos de regulacdo e controle
social sdo-gerados apenas. pelo mercado (OFFE, 1984).

Em contraposi¢io, o setor piblico em um Estado de Bem-
Estar Social patita-se por uma légica de Politica Social, cujo
objetivo € a garantia da reproducdo material € do controle
da classe trabalhadora, preservando a existéncia do sistema
baseado no trabalho assalariado. Isso quer dizer que, uma
vez que o grau de rentabilidade da mao-de-obra é rebaixado
pelo mercado, faz-se necessario um sistema de amparo exter-
no ao mercado. Para que tal sistema social funcione; € neces-
saria a atuacic do Estado, via burocracia estatal,
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‘ Esta analise pode ser realizada através da “Teoria dos
Sistemas” de Luhman, trabalhada pela Escola de Frankfurt.
Primeiramente, consideremos um Estado capitalista, de forma
hipotética, como um sistema fechado com capacidade de auto-
orgaruzagao ou seja, em que exista uma circularidade neces-
saria e suficiente entre seus elementos para que toda e qual-
quer operacionalizacdo com vistas a8 manuten¢ido. do proprio
sistema se realize a partir de seus proprios componentes.
Este sistema, se fosse inteiramente regido pela l6gica do mer-
cado capitalista (do lucro) ndo poderia permanecer no tem-
po, uma vez que ha uma contradi¢do inerente no modo de
producéo capitalista, qual seja, os interesses opostos entre 0s

,S€us componentes mais -caracteristicos: ¢ trabalho e o capital,
ou 0 operario ¢ o capitalista.

Tal sistema apresenta, por caracteristica, uma crescente
tendéncia de concentracao de capital e um rebaixamento do
valor do fator trabalho, ndo fornecendo as necessarias medi-
das de integracdo que permitam sua reproducao social e
continuidade histérica, ou seja, ndo apresenta por si SO uma
racionalidade sistémica. Para que esta se faca presente, faz-se
necessario um subsistema destinado a garantir a permanente
integracgéo da forga de trabalho no sistemna, permitindo a repro-
dugdo da mao-de-obra, a manutengdo do trabalho assala-
riado e do sistema capitalista.

Este subsisterna ndo é outro que a proprna Politica Social,
que age por meio da administragdo estatal. A sua presenca
€ a principal caracteristica do Welfare state, que ‘s¢ caracteriza
como sendo o garantidor de niveis minimos de condigbes de
vida a todo cidaddo como direito politico. Assim, o subsisterna
de Politica Social no Estado-capitalistd contemporaneo, por se
pautar pela racionalidade de direito politico, nao atua con-
forme ‘a légica do mercado.

Sendo assim, pretende-se ter demonstrado que, a priori, a
fim de atacar a crise de governabilidade do Estado capitalista
contempordnen, na sua forma de Welfare state keynesicno, nao
basta simplesmernite adotar-se a racionalidade do mercado, a
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I6gica do sistema produtivo, uma vez gque €sta por si s& ndo
fornece a medida necessaria de integracdo social que per-
mita sua manutencdo no tempo. (racionalidade sistémica).
Portanto, pelos argumentos expostos conclui-se que a adogao
da logica da empresa privada, bem como sua simples geneta-
lizacdo no ambiente estatal, ndo se apresetita como uma
alternaftiva viavel no futuro para a-crise de govemabﬂxdade
- do Estado capitalista contemporaneo.

Por fim, aqui cabe tracar algumas consideracoes de or-
dem pessoal quanto as reformas na Administragéo Pablica.
Apesar de posicionar-me de forma critica as reformas neolibe-
ralizantes do Estado, integro o servico publico desde 1994 e
tive tempo suficiente para perceber a real ineficiéncia do Es-
tado brasileiro e ¢ desperdicio de recursos, ocasionados por
problemas tanto da burocratizacio (disfuncionalidade da insti-
tui¢Ao) quanto, sobretudo e paradoxalmente, pela falta de
burocracia (e 0 que esta sugere, sistema de mérito, racio-
nalidade, impessoalidade, clara definicdo de atribuigoes etc.).
E inegéavel que tais problemas devam ser enfrentados, porém,
acredito que os instrumentos utilizados devam sempre ser
adaptados com rigor para o &mbito publico, procurando-se
pensar nos seus efeitos futuros para a soc1edade e conse-
qiéncias para as instituicoes estatais.

A tendéncia hegemonica atual (Administracdo Gerencial)
apresenta uma fortissima influéncia dos paises anglo-saxdes,
* cujas caracteristicas culturais ¢ de Estado, Politica e Direito
sdo bem diversas das brasileiras. A simples transposigao de
instrumentos para o ambiente nacional, como-se fossem mol-
des para a realidade € sem mediacdo alguma com nossa cul-
tura politica, parece ser uma tatica fadada ao insucesso,
além de dificultar ainda mais qualquer tentativa razoavel e sérid
de reforma.

Creio que, em lugar de se deslumbrar com férmulas pron-
tas advindas da iniciativa privada ou de “consultorias”, a Admi-
nistragcdo Publica brasileira deve repensar a sua acdo buro-
cratica, com seus pressupostos € conseqiiéncias. Deveriam
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ser mantidas aquelas caracteristicas que sao positivas € neces-
sdrias: um sistema de ingresso e ascensao baseado no mérito
pessoal € com - critérios objetivos (projeto nunca implantado
em sua plenitude na nossa sociedade, de larga tradicdo
clientelista e patrimonialista); uma atuacdo conjunta.do apa-
relho do Estado e que apresente racionalidade (com uma
ordenagio de 6rgaos e atos estabelecida de forma que con-
duza a objetivos claros previamente fixados, com todas, as
partes da estrutura apresentando um papel funcional com
respeito a finalidade ﬁrevism) ¢ atuacao sujeita as leis e
normas (nao as vontades sub)etlvas do superlor seja um
burocrata ou politico). : ,

Por outro lado, devemn ser combatidas as caracteristicas
-negativas da burocracia. A fim de exemplificat, -citarei sua
principal disfuncio estrutural: a incapacidade de reflexdo
sobre a prépria atividade que desempenha. Devido, dentre
outros fatores, a rlglda divisdo entre aqueles que decidem
€ 0s que executam as acdes (e a conseqgliente disjunicéo
entre as premissas da acao e o aparelho que as executa) a
organizacide burocratica ndc € capaz de tematizar suas pro-
prias premissas; quando o faz, ndo consegue reverter em
beneficios para a atualizacdo da estrutura. A eficiéncia €
vista como tigido cumprimento das normas estabelecidas,
e nado como execucao da funcio previamente definida ou
a resolucéo eficaz de um problema social, por exemplo. H&
uma maior preocupagao quanto aos meios do que aos fins.

Para tal problema, ha realmente varias técnicas dispo-
niveis & AdministracAo Pablica. Contudo, reafirmo, a simples
transposicao de insttumentos para ¢ Ambito estatal, sem
qualquer reflexdo ou mediacdo, abordando-se somente a
dimensdo técnica da forma de atuagdo do Estado de ma-
neira descontextualizada nido se apresenta, sob minha
Optica, como alternativa viavel para tornar o Estado mais
eficiente.
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