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RESUMO 

A partir da d6cada de 1980, tornaram-se evidentes, nos pases 
capitalistas ocidentais, diversos processos de reforma no mais caracteristico 
modelo de Estado do p6s-guerra: o Welfare state. Confrontadas com a 
emerg6ncia dos mercados globais, tais reformas apresentaram um novo 
paradigma, nao keynesiano, para a atua9ao econ6mica e social do Estado, a 
fim de enfrentarem a crise de (nao)governabilidade por que estavam 
passando, representados pelo d6ficit publico, infla9ao e desemprego 

Essas reformas, ditas neoliberais ou pr6-mercado, cont6m tamb6m 
um aspecto especificamente administrativo, que apresentou como alternativa 
ao modelo burocr自tico weberiano a Nova Administraco Pdblica (ou 
aaministra9ao gerenciaり, que preconiza a adoCao de DrinciDios e 
instrumentos oriunaos cia nlcIativa privada, com o intuito de tornar a atuacao 
estatai mais eiiciente. Um desses instrumentos 6 a Desciuisa de ODiflio 
puDiica aestinaaa a avaliar a presta9ao dos servi9os publicos. 

A presente disserta9ao pretendeu efetuar uma discussao te6rica, em 
nivei ae princpios da a9ao estatal, a fim de elucidar os reauisitos e 
consequencias cias altera96es na forma de atuaCao do Estado 
contemporaneo, cie teI9ao burocratica e de carter social, levadas a cabo 
pelas reformas de Estado neoliberais. Para tanto, foi utilizada a matriz 
te6rica da "Escola de Frankfurt', formuladora da Teoria Crtica e que 
apresenta uma abordagem marxista e freudiana, para analisar o papel da 
burocratiza9ao nas sociedades industrializadas ocidentais do p6s-guerra. O 
ponto de partida 6 a anlise da burocracia efetuada por Weber, e o 
desenvolvimento dos seus conceitos frente ao mundo contemporneo, 
temas tratados por Marcuse e Habermas, dentre outros. A t6cnica de 
pesquisa de opinio pロblica foi abordada atrav6s das reflex6es de Bourdieu 
e Thiollent, ressaltando-se os pressupostos metodol6gicos exigveis para 
uma pesquisa de opinio destinada a avaliar a qualidade dos servi9os 
Dロblicos Drestados oelo Estado 
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Na perspectiva do mestrando, a sondagem de opiniao 6 de grande 
utilidade para tornar a a9ao estatal mais eficiente, uma vez que ataca a 
inerente disfuncionalidade da atua9ao burocrtica. Contudo, para que isto 
ocorra, faz-se necessrio atentar para requisitos metodol6gicos, inclusive de 
ci白ncias sociais, se realmente se pretender transformar a t6cnica num 
instrumento de avalia9ao e satisfa9ao das demandas dos cidadaos, e nao 
apenas em mais um instrumento t6cnico-cientfico colocado a servi9o da 
domina9ao pelos detentores do poder poltico, e destinado a aumentar a 
legitimidade das institui96es perante as massas. 



ABSTRACT 

Since the 1980's, that have been evident, in the occidental 
capitalistic countries, plenty reform process in the most characteristic post-
war model State: the Welfare State. Confronted with the global markets 
emergency, such reforms presented a new paradigm, not keynesian, for 
economic and social performance of the state, to aim of confront the (not) 
governabillity 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 option of the weberian bureaucratic 
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. One of such instruments is the survey research 
destined to evaluate public service performance. 

The present dissertation aimed to do a theoretical discussion, on the 
level of principles of state performance, with the aim of make clear the 
requisites and consequences of the change on the contemporary state way 
of performance, from bureaucratic form and social character, realized by 
neoliberal state reforms. To that, was utilized theoretical matrix of "Frankfurt 
School", formulator of the Critical Theory, that 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 is the 
bureaucracy analysis realized by Weber, and the development of its 
concepts faced to the contemporary world, themes treated by Marcuse and 
Habermas, among others. The survey research technical was approached 
through the Bourdieu and Thiollent reflections, standing out the wanted 
methodological purpose in a survey aimed of evaluating the public service 
quality supplied by the State. 

On this scholar perspective, the survey has great utility in becoming 
the state performance efficient, since it attacks the inherent non-functionality 
of the bureaucratic performance. However, to it occurs, is necessary pay 
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attention to methodological requisites, including from social science, if really 
expect transforming the technical in a satisfaction evaluating of the citizen's 
needful, and not only in just another technical-scientific instrument destined 
to improve the legitimacy of the institutions in front of the people, placed in 
the domination service by politic power owners. 



~ 
1 INTRODU9AO 

1.1 Delimita9ao do Tema 

As grandes transforma96es tecnol6gicas ocorridas nas u ltimas 

d6cadas, (devido a acelerada revolu9ao tecnol6gica que a eletro-eletrnica 

desencadeou no processo produtivo), bem como as mudan9as na condu9o 

poltica dos Estados (decorrentes do impacto da exaustao econ6mica do 

modelo socialista do leste europeu), segundo Kurz (1996), t白m 

proporcionado profundos efeitos na organiza9ao econ6mica e administrativa 

dos pases da sociedade ocidental. 

A atual mundializa9ao da economia (globaliza9ao), com varias 

etapas de uma cadeia de produ9ao distribuidas por diferentes pases, trouxe 

novos problemas para os setores relacionadosa produ9ao econ6mica ea 

administra9ao em quase todo o mundo. Este u ltimo setor, tanto na esfera 

privada quanto na publica, tem sofrido significativas modifica96es ao longo 

do perodo. Desde a d6cada de 1970, as Crises do Petrleo de 1973 e 1979 

e os efeitos da globaliza9ao vinham influenciando nas decis6es econ6micas 

dos Estados nacionais. Isto ficou patente na d6cada de 1980, conforme 

Schirm (1999), quando a interpenetra9ao de economias nacionais e 

mercados globais, e a pressao da concorr6ncia, afetaram o rumo da poltica 

econ6mica em muitos pases: na Europa, perdeu fora o consenso 
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neokeynesiano das d6cadas do p6s-guerra, e a Am6rica Latina abandonou o 

protecionismo da substitui9ao de importa96es. 

O atual momento do sistema econ6mico mundial acentuou o debate 

acerca da crise da (nao) governabilidade dos estados nacionais capitalistas, 

surgida no final da d6cada de 1960 (Offe, 1979), reatualizando as quest6es 

relativas aos limites do crescimento econ6mico, e sua rela9ao com o Estado 

(de bem estar) social. Pasquino (apud Bobbio et aL, 1997) pontua que, 

apesar da pouca sistematicidade dos estudos referentes ao tema, coexistem 

tr白s tendencias de hip6tese para a tese da crise de governabilidade,a s 

quais os autores, em geral, aderem (inclusive combinando-as): 

a) A nao-governabilidade se constituiria em um produto da 

sobrecarga de problemas aos quais o Estado procurou responder 

com a expansao de seus servi9os e da sua interven9ao, at6 o 

momento em que, inevitavelmente, surgiu uma crise fiscal. Por 

esta hip6tese (O'Connor, 1973, apud Pasquino et aL, 1997), 

associa-se a nao-governabilidade a crise fiscal do Estado. 

b) A nao-governabilidade constituir-se-ia num problema de 

acumula9ao, distribui9ao e redistribui9ao de recursos, bens e 

servi9os aos cidadaos de um determinado Estado; por6m, seria 

(de prefer自ncia) um problema de natureza poltica, ressaltando a 

importancia da anlise baseada em conceitos como autonomia, 

complexidade, coesao e legitimidade das institui96es. Por tal 

dimensao (Huntington et aL, 1975, apud Offe, 1984): "a 

governabilidade de uma Democracia depende do relacionamento 

entre a autoridade de suas institui6es de Governo e da fora das 

suas institu乍6es de oposi 豆o" 

c) A nao-governabilidade poderia ser definida como um conjunto de 

1) uma crise de gestao administrativa do sistema, e 2) uma crise 
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de apoio poltico dos cidadaos a s 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 racionalidade: o sistema administrativo nao 

conseguiria compatibilizar, nem agilizar eficientemente, os 

imperativos de controle que lhe chegam do sistema econ6mico. 

As crises de input teriam a forma das crises de legitima9ao: o 

sistema legitimador nao conseguiria preservar o nvel necessario 

da lealdade da massa, impulsionando assim os imperativos de 

controle do sistema econ6mico que ele assumiu. 

Assim, diferentes efeitos sobre a governabilidade sao atribuIdosa 

emerg白ncia dos mercados globais, desde a eventualidade do fim da 

capacidade de a9ao do Estado keynesiano em regular a economia, at6 uma 

amea9a ao Estado de bem-estar (Welfare-sate) devido aos efeitos da 

concorr6ncia global das vantagens locais. Em compensa9ao, ha na 

abordagem conservadora neoliberal uma expectativa de que a 

mundializa9ao dos mercados traga novos impulsos ao crescimento 

econ6mico, a inova9ao tecnol6gica e um aproveitamento (realoca9ao) mais 

eficiente de recursos disponveis a produ9ao (Boito Jr., 1999). 

Decorrente disso, a questao da reforma do modelo de Estado 

passou a integrar a agenda poltica em nvel mundial, a partir dos anos 1980, 

e 6 apontada como um desafio necessario devido a crise de governabilidade 

por que estariam passando os Estados ocidentais, em seus aspectos 

econ6mico, social e, administrativo, este relevante, como efeito do processo 

narrado. Comp6e a agenda poltica destes paises o debate sobre a 

redefini9ao do papel do Estado e a reestrutura9ao da sua maquina 

administrativa. Aqueles que defendem a reforma afirmam ser ela necess自ria 

para auxiliar o Estado a se legitimar, tendo em vista a tarefa de alcan9ar 

nveis mais altos de racionalidade e efici白ncia, agora dentro de um contexto 
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mais democratico, em compara9ao aos anos 1970. Uma das caractersticas 

apontadas tem sido a tend6ncia a reestrutura9ao das rela96es entre o setor 

pロblico e o setor privado, bem como sua orienta9ao no sentido da 

(re)democratiza9ao das institui96es. 

Em nvel mundial, uma onda conservadora (com 6 nfase nas 

quest6es fiscal e institucional da crise, "a" e "b" acima) tornou-se 

hegem6nica nos pases, e conseguiu implementar reformas 

economicamente orientadas para o mercado, possuindo um teor com 

inclina9ao para agir no sentido da diminui9ao do tamanho e das fun96es do 

Estado (Offe, 1984). Nesse contexto, as correlatas reformas administrativas 

estruturaram-se tendo por base te6rica a Nova Administra頭o Pdblica, cujo 

principal pressuposto 6 o foco no cidadao (Coutinho, 2000). 

A partir da d6cada de 80, paises da Organiza9ao para Coopera9ao e 

Desenvolvimento Econ6mico (OCDE), sobretudo Reino Unido, Nova 

Zelndia, Austrlia e os paises escandinavos, organizaram processos de 

reforma de suas maquinas administrativas, imprimindo-lhes um carater mais 

gerencial, inspirado nas experi6ncias da administra9ao privada. Tal 

orienta9ao, baseada na perspectiva empresarial, foi considerada justificvel 

devido ao sucesso que algumas empresas obtiveram implantando 

programas que valorizavam as necessidades dos clientes, em virtude do 

ambiente marcadamente competitivo em que passaram a operar, e das 

mudan9as tecnol6gicas ocorridas nas ltimas d白cadas (Coutinho, op. cit.) 

No Brasil, o problema da reforma do Estado inscreveu-se desde o 

movimento de democratiza9ao e transi9ao do regime militar, ao mesmo 

tempo em que expressava o colapso do Estado desenvolvimentista e a crise 

fiscal do Estado brasileiro (Nogueira, 1998). No ano de 1979, o Governo 

Federal criou a Secretaria Especial de Empresas Publicas com o objetivo de 

privatiza9ao das empresas deficitarias, sendo substituIda em 1981 pela 

Comissao Especial de Privatiza96es. Durante o governo do Presidente 
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Fernando Collor de Mello, o programa expandiu-se e incluiu reformas de 

liberaliza9ao de mercados e desregula9ao de atividades econ6micas. O 

Presidente Fernando Henrique Cardoso ampliou o programa ainda mais no 

nvel federal, diminuindo as restri96es quanto ao capital estrangeiro 

(Andrews, Kouzmin, 1998), e catalisando for9as polticas capazes de 

efetuarem reformas na "Constitui9ao Cidada" de 1988. 

O projeto acabado desta ロ  ltima reforma, o Plano Diretor da Reforma 

do Estado, foi elaborado pelo Minist6rio da Administra9ao Federal e Reforma 

do Estado-MARE, cujo responsavel pela pasta era Luiz Carlos Bresser 

Pereira - principal te6rico da reforma -, e publicado em novembro de 1995. 

Foi apresentado no Plenrio do Senado Federal em 26 de julho de 1996, e 

originou uma s6rie de leis e emendas constitucionais, inclusive a EC fl.2 19, 

de 4-6-98, destinada a reformular a Administra9ao Publica, e que 

acrescentou a efici6ncia1 como principio constitucional, no art. 37, da 

Constitui9ao Federal. 

Produtos desta dire9ao reformista, pr6-mercado, tomaram f6lego e 

passaram a se manifestar no ambiente da administra9ao publica em geral, 

na gestao do Estado, 	"tendo por objetivo tornar a sua atua戸o mais 

eficiente, impondo ao agente pdblico um modo de atuar que produza 

resultados favorveis 自  consecu戸o dos fins que cabem ao Estado" (Di 

Pietro, 1999, p.73). Sao exemplos os Programas de Qualidade Total dentro 

do servi9o pロblico, a preocupa9ao maior com a participa9ao dos cidadaos 

(agora equiparados a consumidores) na sua gestao, a ado9ao de conceitos 

como "downsizing" e flexibiliza9ao, 	al6m da exig6ncia de que as 

organiza96es do setor pロblico passem a se orientar por resultados (Tironi et 

aL, 1991); e sobretudo uma maior performance na implementa9ao dos 

programas e polticas publicas 

1 Segundo Di Pietro (1999),6 de se real9ar que ha acentuada oposi9ao entre o Principio da 
Efici6ncia, pregado pela ci6ncia da Administra9ao, e o Principio da Legalidade, imposto 
como inerente ao E. de Direito. 
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Dentro deste contexto, hodiernamente, percebe-se uma aten9o 

maior dada ao uso de sondagens de opinio como elemento para avaliar o 

desempenho dos 6 rgaos publicos, procurando perceber o individuo, e 

equiparando-o a cliente-consumidor, em rela9ao ao servi9o recebido. 

Servindo como um recurso disponvel para direcionar a presta9ao dos 

servi9os pロblicos no sentido do atendimento das necessidades do cidadao, 

tem como objetivo aumentar a participa9ao da sociedade na avalia9ao das 

polticas publicas. 

Pode-se exemplificar, em nvel nacional, citando a "Primeira 

PesqUisa Nacional de Avalia戸o da Satisfa戸o dos Usurios do Seivio 

Pdblico", de responsabilidade da Secretaria de Gestao do Ministrio do 

Planejamento, Or9amento e Gestao (ex-MARE), em outubro de 2000. Com  

base nos exemplos das empresas privadas, as pesquisas de opinio estao 

sendo difundidas e empregadas no ambiente do Estado, sem, muitas vezes, 

avaliar a diferen9a de abordagens metodol6gicas, e as implica96es de seu 

uso. 

A discussao contempornea acerca da reforma do Estado e seus 

instrumentos, em especial relacionada ao seu aspecto administrativo, imp6e 

para a compreensao de sua abrang6ncia a busca de formula96es te6ricas 

que abranjam o Estado, em seu relacionamento com a sociedade, o 

mercado e a poltica. Esse tema 6 tao controverso quanto abrangente, e com 

grandes implica96es na forma e no conteロdo da atua9ao do Estado (Diniz, 

1998). A presente disserta9ao destina-se a examinar o uso de t6cnicas de 

pesquisa de opinio dentro da administra9ao estatal como um instrumento 

auxiliar de gestao, sua necessaria contextualiza9ao ao ambiente publico e 

suas implica96es. 
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1.2 Defini9ao do Problema - Hip6tese 

A proposta desta disserta9ao, assim, insere-se na questao da (crise 

de) governabilidade do Estado de Bem Estar Social contemporaneo, e nas 

respostas dadas a este problema pelos programas de Reforma do Estado 

orientadas para o mercado - ditos neoliberais - em voga em nvel mundial a 

partir dos anos 1980. 

A tematica a ser trabalhada6 a de que o modelo de atua9ao do 

Estado (atrav6s da Administra9ao Pロblica), via organiza9ao burocratica 

(formal legal), nao favorece que a institui9ao pense a si pr6pria, nem que 

reflita sobre sua atua9ao, sendo esta uma disfun9ao estrutural que 

compromete sua efici6ncia. Os programas atuais de reforma administrativa 

de Estado, baseados na Administra9ao Gerencial, introduziram no ambiente 

pblico instrumentos administrativos oriundos da experi白ncia das empresas 

privadas, com o objetivo de tornar as atividades estatais mais eficientes, 

efetivas e eficazes, ou seja, fazerem mais com menos. Um destes 

instrumentos 6 a pesquisa de opinio, que se apresenta como t白cnica 自  til 

quando utilizada com objetivo de avalia9ao, pelos usurios, da qualidade dos 

servi9os pロblicos prestados pelo Estado (atrav6s da organiza9o 

burocrtica). 

E pertinente esclarecer o entendimento dos termos empregados no 

estudo. Em primeiro lugar, efici6ncia 6 operacionalizado como o conceito 

que expressa o grau de adequa9ao com que os recursos estao sendo 

utilizados por uma organiza9ao, isto 6 , se a rela9ao "inputloutpuf' que esta 

propiciando 白  adequada ou nao, independente de qualquer relevancia do 

produto ou servi9o quanto a sua desejabilidade social, o grau de adequa9ao 

com que uma institui9ao utiliza os recursos na realiza9ao dos seus objetivos 

e metas, independentemente de qualquer considera9ao quanto a sua 

eficacia ou efetividade. Por eficacia, entende-se o grau com que uma 

organiza9ao (ou programa)6 capaz de produzir os resultados previamente 
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definidos, por meio de seus objetivos e metas de performance, nos prazos 

estabelecidos, sem envolver preocupa9ao com custos; diz respeito, assim,a 

capacidade de se atingir ao que se prop6e, no prazo previsto. Efetividade 

denota um conceito que permite expressar o impacto de uma a9o 

programada na solu9ao de problemas, relacionando-se tanto com os 

resultados propiciados, como com consequ白ncias deste sobre a realidade.E 

o conceito que se orienta para a determina9ao do grau de obten9ao dos 

objetivos sociais e econ6micos desej自veis pela sociedade e que justificam a 

exist自ncia da organiza9ao. (Sanches, 1997). 

Em face do exposto, a hip6tese a ser trabalhada nesta disserta9ao6 

a de que a utilidade desse instrumento (sondagem de opinio)6 

precisamente atacar a disfuncionalidade inerente da atua9ao burocr自tica, 

pondo o foco no objetivo de sua atua9ao, e auxiliando a institui9ao a 

confrontar suas atribui96es e compet白ncias (definidas em lei) com seus 

efetivos resultados (verificados no plano material). Contudo, para que isto 

ocorra, faz-se necessrio atentar para requisitos metodol6gicos, inclusive 

das ci白ncias sociais, que o emprego da t白cnica exige, se realmente houver o 

objetivo de que esta se transforme num instrumento para mensurar a 

satisfa9ao dos indivduos no que se relaciona aos servi9os prestados pelo 

Estado, e de capta9ao e atendimento das reais necessidades e demandas 

populares. 

Do contrario, utilizadas de forma descontextualizadas, tais pesquisas 

de opinio tendem simplesmente a se transformar em mais um instrumento 

tcnico-cientfico colocado a servi9o da domina9ao pelos detentores do 

poder poltico e utilizado com o fim de aumentar a legitimidade das 

institui96es perante as massas,. 
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1.3 Importancia e Justificativa do Estudo 

A presente disserta9ao pretende efetuar uma discussao te6rica, 

crtica e descritiva, em nvel de principios da a9ao estatal, a fim de elucidar 

os requisitos e consequ6ncias das altera96es na forma de atua9ao do 

Estado contemporaneo, de fei9ao burocrtica e de carter social, levadas a 

cabo pelas reformas de Estado neoliberais. 

Segundo Voegelin (1982), a restaura9ao da no9ao de principios na 

Cincia Poltica 6 indispensavel porque a "conscincia dos princpios foi 

perdida", e, para tal, seria necessaria uma recupera9ao a partir da destrui9ao 

da ci6ncia que caracterizou a 6 poca positivista, na segunda metade do s6c. 

XIX. A destrui9ao causada pelo positivismo 6 consequ白ncia de duas 

premissas fundamentais. Primeira: o esplndido desenvolvimento das 

ci6ncias naturais foi responsavel pela premissa segundo a qual os m白todos 

utilizados nas ci白ncias matematizantes do mundo exterior possuiriam uma 

virtude inerente, razao por que todas as demais ci6ncias alcan9ariam 白  xitos 

comparaveis, se lhe seguissem o exemplo e aceitassem tais m6todos como 

modelo. Segunda: a premissa acima teria sido inofensiva se nao houvesse 

sido associada a outra - a de que os m6todos das ci白ncias naturais 

constituiriam um crit6rio para a pertin6ncia te6rica em geral. 

A combina9ao desses dois conceitos resultou na s6rie de afirma96es 

de que qualquer estudo da realidade somente poderia ser qualificado como 

cientfico se usasse os m6todos das cincias naturais. A segunda premissa, 

apontada como "a chave para a compreenso da destrutividade positivista", 

subordina a pertin白ncia te6rica ao m6todo e, por conseguinte, perverte o 

significado da ci6ncia. A cincia 6 a busca da verdade com respeito aos 

varios dominios da exist白ncia; para ela 6 pertinente o que quer que contribua 

para o 白  xito dessa busca. Os fatos sao pertinentes na medida em que seu 

conhecimento contribua para o estudo da essencia, enquanto que os 
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m6todos sao adequados na medida em que possam ser usados 

efetivamente como meios para chegar a esse fim 

A questao de saber se, no caso concreto de um estudo, o caminho6 

correto, s6 pode ser resolvida ao se olhar para trs, do fim para o come9o. 

Se o m6todo trouxe clareza essencial de algo sobre o qual havia interesse 

concreto, algo que era apenas vislumbrado, entao revelou-se como 

adequado. "A subordina戸o da pertin6ncia te6rica ao m'todo perverte o 

significado da cincia em matria de princ加io. A perversao ocorrer 

qualquer que seja o m'todo escolhido como modelo" (Voegelin, 1982, p.20). 

Para o presente trabalho, como resultado da procura por uma 

alternativa ao positivismo e ao marxismo, sera utilizada a Teoria Crtica, 

produto da denominada "Escola de Frankfurt'. Tal teoria apresenta uma 

leitura racionalista e emancipat6ria da sociedade, com reflex6es acerca da 

razao e da ci白ncia, a respeito da contemporanea cultura de massas e com 

preocupa96es quanto aos problemas estruturais dos estados capitalistas. 

Considera-se esta abordagem relevante e nao convencional para uma 

tem自tica que abrange cada vez mais aspectos, o que leva a uma amplia9o 

do foco de anlise das quest6es, chegando at6 mesmo ao nvel filos6fico. 

Os frankfurtianos mais proeminentes, Juergen Habermas (1994, 1997) Max 

Horkheimer, Herbert Marcuse (1998), Theodor Wiesengrund-Adorno e 

Walter Benjamim, sao considerados fil6sofos sociais, e suas teorias se 

constituem na base sobre a qual o referencial te6rico da Escola de Frankfurt 

sera construdo. 

O tema da Reforma do Estado 6 atual e com grandes implica96es 

nos pases capitalistas, tanto de economias centrais quanto perif6ricas do 

sistema, e com repercuss6es no dia-a-dia dos administradores p白blicos, 

uma vez que precisam atuar num ambiente institucional em mudan9a 

Contudo, percebo em minha fun9ao como burocrata publico que um aspecto 

da reforma, o modo de atua9ao estatal, nao tem sido profundamente 
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abordado pelos agentes do Estado a partir de outras matrizes te6ricas que 

nao as relativas a Economia,a Administra9ao e ao Direito. Isto 白  , as 

abordagens realizadas por profissionais das Ci6ncias Sociais t白m sido pouco 

utilizadas, bem como na Academia, as abordagens a s vezes perdem 

contato, pelas tematicas tratadas ou pelos objetivos almejados, com as 

necessidades di自rias dos agentes publicos. 

Como sou formado em Direito e funcionario publico, integro a 

burocracia e tenho experincia e conhecimento de seu funcionamento. 

Atualmente, ocupo o cargo de t6cnico em planejamento da Secretaria da 

Coordena9ao e Planejamento do Estado do Rio Grande do Sul, e integro o 

Departamento de Acompanhamento e Avalia9ao do Desempenho do Setor 

Publico. Este departamento foi o que elaborou e capitaneou o programa de 

Reforma de Estado para o Rio Grande do Sul, inclusive em sua dimensao 

administrativa, levado a efeito no Governo Rio Grande Vencedor (1994- 

1998). Foi pensando na tentativa de unio de perspectivas, da burocracia 

estatal e da Academia, que esta disserta9ao foi desenvolvida com a referida 

matriz te6rica, entendendo sua pertin6ncia na medida em que prop6e uma 

abordagem nao-convencional, para um tema relevante e atual, e com uma 

visao (te6rica e prtica) de algu6m que trabalha diretamente com as 

quest6es abordadas. 

Preliminarmente, devo expressar que as bases te6ricas subjacentes 

a esta disserta9ao estao no campo da esquerda, o que reflete um 

posicionamento contrario aos efeitos das reformas conservadoras 

neoliberais, pr-mercado, levadas a cabo nas u ltimas d6cadas. No Brasil, 

por exemplo, e sem necessidade de maiores demonstra96es, pode-se 

mencionar que houve a privatiza9ao de servi9os pロblicos, com brutal 

eleva9ao de tarifas, perda do poder aquisitivo dos assalariados, 

desmobiliza9ao de sindicatos, quebra ou absor9ao de empresas nacionais, 

dentre outros efeitos. Na questao relativa a reforma administrativa, nao sou 

favor白vel 	ado9ao da perspectiva de mercado apregoada pela Nova 
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Administra戸o Pdblica (administra9ao gerencial) que inspirou o Plano Diretor 

da Reforma do Aparelho do Estado (1995). Nao creio que os servi9os 

pロblicos devam simplesmente pautar-se pela lucratividade e pela 

competitividade, em detrimento de controles legais, constantemente taxados 

pejorativamente de "burocrticos", em prol de uma maior autonomia 

"gerencial" dos administradores. 	No Brasil, pas de larga tradi9ao 

patrimonialista (Faoro, 1995), nao percebo como tal autonomia nao se 

configuraria em corrup9ao; a menos que a regula9ao dos servi9os publicos 

fosse rigorosa, o que nao foi o caso at6 o presente momento, pelas ag6ncias 

reguladoras. 

Por outro lado, integro o servi9o publico desde 1994, tempo 

suficiente para perceber a real inefici6ncia do Estado e o desperdcio de 

recursos, ocasionados por problemas da burocratiza9ao (disfuncionalidade 

da institui9ao) e, paradoxalmente, pela falta de burocracia (e o que esta 

sugere, sistema de m6rito, racionalidade, impessoalidade, clara defini9ao de 

atribui96es, etc.). E inegavel que tais problemas necessitam ser atacados, 

por白m, penso que os instrumentos utilizados devam sempre ser adaptados 

com rigor para o a mbito publico, procurando-se pensar nos seus efeitos 

futuros para a sociedade e conseqo白ncias para as institui96es estatais. 

Creio que a presente disserta9ao reflete um pouco desse sentimento 

de necessidade de mudan9as no Estado brasileiro e, ao mesmo tempo, meu 

pessimismo pela dire9ao das mudan9as em curso. 

1.4 Objetivos do Estudo 

1.4.1 Objetivo geral 

Pretendo demonstrar que qualquer sugestao proposta de Reforma 

de Estado, que tenha por fim aumentar a governabilidade (e a governan9a) 

do Estado, atrav6s de uma maior efici6ncia na sua atua9ao e na presta9o 
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dos servi9os publicos (com reflexo na melhoria das condi96es de vida da 

popula9ao), nao pode passar apenas pela dimensao t6cnica da forma de 

atua9ao do Estado, mas tamb6m por quest6es epistemol6gicas e por 

reformula9ao dos principios de sua a9ao. A atual hegemonia ideol6gica que 

tem se manifestado nos processos de reforma, pr6 mercado e ditas 

neoliberais, tem-se utilizado de t6cnicas descontextualizadas com o 

ambiente da administra9ao publica, que nao visam ao lucro nem ao 

interesse pr6prio, e nao parecem dar conta desta exig白ncia. 

1.4.2 Objetivos especficos 

● Demonstrar que a t6cnica de pesquisa de opiniao na avalia9ao 

dos servi9os pロblicos 6 de grande utilidade para programas de 

reforma de Estado que se proponham a tornar a a9ao estatal mais 

eficiente na satisfa9ao das demandas da popula9ao, uma vez que 

ataca a disfuncionalidade inerente da atua9ao burocrtica; 

● Demonstrar que, para que isto ocorra, faz-se necessrio atentar 

para requisitos metodol6gicos, inclusive de ci6ncias sociais, 

exigveis para o emprego da t6cnica, se realmente houver a 

pretensao de que esta se transforme num instrumento de 

satisfa9ao, por parte do Estado, das demandas dos cidadaos; 

● Propor uma metodologia de pesquisa de opinio publica que 

permita avaliar a qualidade do servi9o publico sob a 6 tica do 

cidadao, enfrentando a mencionada disfun9ao estrutural da 

atua9ao burocratica, e que nao se preste a simplesmente ser um 

fator legitimador da atua9ao do Estado, 	desperdi9ando o 

potencial que a t6cnica possui. 
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1.5 Metodologia 

Busca-se desenvolver o debate te6rico-crtico-descritivo a partir da 

matriz te6rica proposta pela "Escola de Frankfurt', utilizando-se da Teoria 

Crtica, a qual6 apresentada como uma abordagem embasada na teoria 

marxista e tamb6m na teoria freudiana, para analisar a sociedade 

contempornea. O intuito 6 efetuar uma anlise crtica das pesquisas de 

opinio no a mbito da administra9ao pロblica, e propor como estas deveriam 

se apresentar sob a perspectiva da Teoria Crftica. Para tanto, procederei a 

uma discussao te6rica para analisar o papel da burocratiza9ao nas 

sociedades industrializadas ocidentais no p6s-guerra, em sua fei9ao mais 

caracteristica, ou seja, no Estado de Bem Estar Social contemporneo. Esse 

modo de atua9ao do Estado na sociedade, que foi hegem6nico nas 

democracias ocidentais a partir dos anos 1950, esta sendo objeto de 

reformas em nvel mundial. 

Deve-se pontuar que o processo de forma9ao e atua9ao da 

burocracia foi profundamente analisado no modelo de domina9ao racional- 

legal formulado por Weber (1922), na clssica obra 	"Economia e 

Sociedade". Apenas com uma percep9ao da rela9ao deste tipo de 

domina9ao com o sistema econ6mico capitalista, desde sua origem, poder- 

se- apreender o sentido das mudan9as em curso. O desenvolvimento 

(dial白tico) dessas id6ias, frente a experi6ncia das duas Grandes Guerras e 

da realidade dos estados socialistas, foi levado pelos te6ricos de Frankfurt, 

em especial por Herbert Marcuse (1998). 

Quanto a t6cnica da pesquisa de opiniao em si, sero abordados 

sobretudo Bourdieu (1972 e 1973) e Thiollent (1985) em suas reflex6es 

acerca da opinio publica, utilizando-se dos pressupostos metodol6gicos 

colocados para o uso desta t6cnica como crit6rio para analisar os requisitos 

que devem apresentar uma pesquisa de opinio que nao apresente uma 

l6gica meramente funcionalista, e que seja capaz de avaliar a qualidade dos 
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servi9os publicos prestados pelo Estado, atrav6s da 6 tica do cidado 

destinatario (acaso se pretenda que resista a uma crtica cientfica). 

Com este embasamento, dever-se- estar apto a trabalhar com os 

efeitos e os ganhos que as pesquisas de opinio pロblica podem causar na 

forma de atua9ao do Estado, em especial, na presta9ao de servi9os 

pロblicos, como modo alternativo ao da proposta neoliberal. Para a proposta 

de metodologia de pesquisa sera observada a questao da vigilncia 

epistemol6gica dos procedimentos, as limita96es te6ricas da t6cnica e a 

questao da representatividade estatistica das amostras. 

一 UFRGs UトKbb 	 ~～・叫  
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2 ADMINISTRA9AO BUROCRATICA E ESTADO 

CAPITALISTA 

2.1 Introdu9ao 

A crise econ6mica mundial dos anos 1980 trouxe como 

consequ白ncia o questionamento do modelo de desenvolvimento para os 

paises ocidentais, afetando o rumo da poltica econ6mica em muitos 

Estados. Na Europa, houve o rompimento do consenso keynesiano das 

d6cadas do p6s-guerra, e na Am6rica Latina ocorreu o abandono do 

protecionismo da substitui9ao de importa96es (Schirm, 1999). Com efeito, o 

tema de reforma do modelo de Estado dominou a agenda poltica 

internacional dos anos 1990, e 6 apontado como um desafio necessario 

devido a crise de governabilidade por que estariam passando os Estados 

ocidentais, em seus aspectos econ6mico, social e, este u ltimo nos 6 

relevante, administrativo. 

O tamanho e o modo de interven9ao do Estado na sociedade e na 

economia passou a sofrer reformula96es significativas, como por exemplo, 

paises da Organiza9ao para Coopera9ao e o Desenvolvimento Econ6mico 

(OCDE), sobretudo Reino Unido, Nova Zelndia, Austrlia e os paises 

escandinavos, organizaram processos de reforma de suas maquinas 

administrativas, imprimindo-lhes um carater mais gerencial, inspirado nas 

experi白ncias da administra9ao privada. As correlatas reformas 
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administrativas patrocinadas pelos organismos internacionais (em especial o 

Banco Internacional para Reconstru9ao e Desenvolvimento - BIRD) 

estruturaram-se tendo por base te6rica a Nova Administra戸o Pdblica, mais 

conhecida como Administra戸o Gerencial (ou Empreendedora), segundo 

Pereira (1997). Um de seus principais pressupostos 6 a administra戸o 

voltada para o cidado, que se define como modelo gerencial cujo objetivo6 

oferecer servi9os publicos de maior qualidade, atendendo melhora s 

demandas dos usuarios de servi9os pロblicos (Coutinho, 2000, p.47). 

Segundo And rews e Kouzmin (1998), a Nova Administra9ao Publica 

orienta-se pela Teoria da Escolha Pロblica, que foi desenvolvida por 

economistas neoclssicos da "Escola de Virginia". O seu pressuposto 6 o 

racionalismo econ6mico, segundo o qual os individuos sao maximizadores 

econ6micos, motivados s6 pelo auto-interesse nas intera96es econ6micas, 

polticas e sociais. Seus elementos sao: o pressuposto do auto-interesse, a 

concep9ao de intera96es sociais como trocas no mercado e o individualismo 

metodol6gico. 

A Escolha Publica pretende cumprir a tarefa de reconstru9ao do 

Estado, com o objetivo de ajudar as industrias a competir nos mercados 

internacionais e proteger os cidadaos das desigualdades dentro e entre os 

pa ises, por meio das seguintes a96es, conforme Coutinho (op. cit.): 

a) Diminui9ao do tamanho do Estado: privatiza9ao, terceiriza9ao e 
publiciza9ao (passagem dos servi9os publicos para organiza96es 
nao-governamentais); 

b) Desregula9ao da economia: ado9ao de mecanismos de mercado 
para regula9ao econ6mica; 

c) Aumento da governan9a, entendida como capacidade do Estado 
tomar decis6es efetivas: ajuste fiscal, administra頭o gerencial, 
separa9ao entre os 6 rgaos que formulam e os que implementam 
as polticas pロblicas; 

d) Aumento da governabilidade, entendida como capacidade poltica 
do Governo de intermediar interesses: via melhoria da democracia 
representativa e via introdu9ao do controle social do Estado. 
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Tal orienta9ao de Reforma de Estado, baseada na perspectiva 

empresarial, foi considerada justificvel devido ao sucesso que algumas 

empresas de ponta obtiveram implantando programas que valorizavam as 

necessidades dos seus clientes, em virtude do ambiente marcadamente 

competitivo em que passaram a operar com a (abertura dos mercados 

nacionais proporcionado pela) globaliza9ao e com as mudan9as 

tecnol6gicas ocorridas nas ロ  ltimas d6cadas. Decorrentemente, o 

racionalismo econ6mico apresentou-se como verdadeira base ideol6gica da 

globaliza9ao e das necessarias reformas de Estado (Andrews, Kouzmin, op. 

cit). 

Produtos desta dire9ao reformista, pr-mercado, tomaram f6lego e 

passaram a se manifestar no ambiente da administra9ao pロblica em geral, 

na gesto do Estado. Sao exemplos os programas de Qualidade Total 

dentro dos servi9os pロblicos, a ado9ao de conceitos como "downsizing" e 

flexibiliza9ao, e a preocupa9ao maior com a participa9ao dos cidadaos 

(agora equiparados a consumidores) na avalia9ao da gestao. Por exemplo, 

em 1995 a Presid白ncia dos EUA editou a "Citizen's Charte,", cujos princrpios 

expressos inspiraram iniciativas de reforma administrativa nos EUA, Canad, 

B6lgica, Austrlia e Itlia. Dentre esses principios, constavam os de: 1) 

identificar quem sao os seus usurios; e 2) realizar pesquisas junto a esses 

usu自rios para determinar suas expectativas quanto ao tipo e qualidade dos 

servi9os (Coutinho, 2000, p.51). 

Seguindo essa orienta9o, nota-se atualmente uma aten9ao maior 

dada ao uso de sondagens de opinio como elemento de avalia9ao da 

atua9ao dos 6 rgaos publicos, procurando a percep9ao do 

cidado/consumidor, em rela9ao ao servi9o recebido. Esta t白cnica tem sido 

empregada, portanto, como um recurso disponvel para direcionar a 

presta9ao dos servi9os publicos no sentido do atendimento das 

necessidades do cidadao, captando suas expectativas e percep96es na 

avalia9ao de polticas publicas. Podemos exemplificar tal uso citando a 
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"Primeira Pesquisa Nacional de Avalia戸o da Satisfa戸o dos Usurios do 

Servio Pdblico", de responsabilidade da Secretaria de Gestao do Minist6rio 

do Planejamento, Oramento e Gestao, em outubro de 2000. Em nvel de 

Rio Grande do Sul, o Governo Rio Grande Vencedor (1994-1998) realizou, 

dentro de seu programa de reforma de Estado, atrav6s da Secretaria da 

Coordena9ao e Planejamento, seis pesquisas de opiniao destinadas a 

乞valiar a opinio dos usud rios em re/a戸o a qualidade dos servios pdblicos 

prestados pelo Estado e seu nvel de satisfa戸o" (Rio Grande do Sul, 1998, 

p.9). 

Na presente disserta9ao, ser efetuada uma discussao te6rica 

acerca do uso da t6cnica de pesquisa de opinio publica dentro da 

administra9ao estatal como um instrumento auxiliar de gestao, capaz de 

melhorar a efici6ncia da atua9ao do Estado, em sua forma burocratica. Para 

tanto, a discussao contempornea acerca da reforma do Estado, 

especialmente em rela9ao ao seu aspecto administrativo, imp6e para a 

compreensao de sua abrang6ncia a busca de formula96es te6ricas que 

abarquem o Estado, em suas rela96es com a sociedade, o mercado e a 

poltica. 

Em vista disso, neste captulo serao primeiramente conceituadas a 

Administra9ao Pロblica e a Burocracia para que seus funcionamentos sejam 

trabalhados. No pr6ximo, sera abordada a reflexao te6rica produzida pela 

Escola de Frankfurt a respeito da atua9ao burocrtica da forma mais 

caracteristica de Estado capitalista contemporneo at6 entao: o "welfare 

state" keynesiano (Offe, 1984). Em seguida, ser abordada a t6cnica da 

pesquisa de opinio publica, sendo analisados alguns pressupostos 

metodol6gicos que se imp6em quando de sua utiliza9ao, em busca do 

beneficio que seu uso pode proporcionar aos 6 rgaos da administra9ao do 

Estado, em especial, para presta9ao dos servi9os pロblicos. 
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2.2 Administra9ao Publica e Governo 

Para se apreender o funcionamento destas institui96es na sociedade 

ocidental capitalista contemporanea inicia-se com o conceito de associa9ao. 

Por este, compreende-se uma rela9ao entre um conjunto de indivduos, com 

uma regula9ao limitadora, enquanto a manuten9ao de sua ordem esta 

garantida pela conduta de determinadas pessoas. Segundo  Weber  (1922), a 

administra9ao de uma associa9ao depende por completo da presen9a de um 

dirigente e eventualmente de um quadro administrativo que a organize. 

Dessa forma, considera que ha uma associa9ao, quando a manuten9ao de 

sua ordem esta garantida pela conduta de determinadas pessoas, destinada 

em especial para tal prop6sito: um dirigente, e eventualmente, um quadro 

administrativo que, conforme o caso, pode tamb6m apresentar-se com um 

poder representativo. 

Nesse sentido, a associa9ao nao consiste em outra coisa que em "Ia 

existencia de Ia probabilidad de que pueda tener lugar una accin de  

personas  dadas, cuyo sentido  est en  ei prop6sito de implantar ei orden de 

ia asociacin" (Weber,1922-1997:39). Ou seja, na possibilidade de uma 

a9ao conjunta com um fim, um prop6sito, em comum, qual seja, 

implanta9ao de uma ordem. Se este tipo de a9ao orientada a um fim nao 

esta presente, configura-se uma rela9ao social, mas nao uma associa9o 

A a9ao da associa9ao, portanto,6 efetuada pelo seu quadro 

administrativo ou dirigida e planejada por este, e orientada a implantar, 

modificar ou manter uma determinada ordem.A medida em que a 

associa9ao vai crescendo ha uma tend6ncia a sua oligarquiza9ao, efetuada 

por meio de uma organiza9ao burocrtica. 	Robert  Michels  (1911), 

estudando os problemas decorrentes da organiza9ao dos partidos polticos 

operarios percebeu que toda organiza9ao,a medida que cresce, tende a se 

burocratizar, 6 a denominada "lei de ferro da oligarquiza9ao". Dentro do 
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Estado, nao parece haver diferen9a. A burocratiza9ao, pois, apresenta-se 

numa tematica inerente a s quest6es relativas a administra9ao do Estado. 

Chiavenato (1987, p.3) coloca que a palavra administra戸o tem suas 

origens no latim (ad, dire9ao para, tend白ncia; minister, comparativo de 

inferioridade; e sufixo ter, subordina9ao ou obedi6ncia, isto 6 , "aquele que 

realiza a fun戸o abaixo do comando de outrem, aquele que presta um 

servio ao outrd'). Logo, em sua origem, a palavra administra9ao significa 

fun9ao que se desenvolve sob o comando de outro, um servi9o que se 

presta a outro. O vocabulo administra9ao, em linhas gerais, abrange tanto a 

atividade superior de planejar, dirigir, comandar, como a atividade 

subordinada de executar. 

Conforme a teoria juridica romano-germanica2 do Direito 

Administrativo (Di Pietro, 1999, p.48), pode-se apontar que, seja nas 

rela96es entre particulares (ditas privadas) ou nas entre o Estado e um 

particular (ditas publicas)3, os atos de administra9ao limitam-se aos de 

guarda, conserva9ao e percep9ao dos frutos dos bens administrados; 

portanto, nao incluem os de aliena9ao. Neles, ha sempre uma vontade 

externa ao administrador a impor-lhe a orienta9ao a seguir. Assim, na 

administra9ao o dever e a finalidade sao predominantes; ja no dominio,6 a 

vontade. A administra9ao, entao, 6 a atividade daquele que nao 6 senhor 

absoluto. Tanto na administra9ao privada como na publica ha uma atividade 

dependente de uma vontade externa, individual ou coletiva, vinculada ao 

2 A familia Romano-Germanica abrange pases nos quais a Ci6ncia do Direito se formou 
sobre a base do direito romano (oeste do continente europeu), concebendo as regras de 
direito como sendo regras de conduta, ligadas a preocupa96es de justi9a e de moral. 
Caracteriza-se pelo estabelecimento de estatutos legais, formando um sistema, com regras 
gerais que devem ser aplicadas a cada caso concreto levado a justi9a. A familia da 
Common Law, caracterstica dos paises anglo-sax6es, desenvolveu-se na Inglaterra e sua 
preocupa9ao 6 dar solu9ao a um processo em concreto, e nao formular uma regra geral de 
conduta para o futuro. Sua preocupa9ao imediata, 6 o restabelecimento da ordem 
perturbada, e nao a de lan9ar as bases da sociedade. E um Direito nao escrito, baseado no 
costume, no uso e nas decis6es das cortes de justi9a. (David, 1993) 
3 Na Common Law a Administra9ao age como se fosse um particular, seguindo o regime 
juridico de Direito privado. 
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principio da finalidade. Portanto, nao 6 err6neo, inclusive, afirmar que toda 

atividade de administra9ao deve ser ロ  til a quele interesse que o 

administrador deve satisfazer. No caso da Administra9ao Pロblica, a 

vontade decorre da lei que fixa a finalidade que deve ser perseguida pelo 

administrador, ou deveria. 

Concebe-se que, em sentido subjetivo (Meirelles, 2000), a 

Administra9ao Pロblica compreende tanto os 6 rgaos governamentais 

supremos e constitucionais (Governo), aos quais incumbe tra9ar os planos 

de a9ao, dirigir, comandar; quanto os 6 rgaos administrativos subordinados e 

dependentes (Administra9ao Publica [stricto sensu]), aos quais incumbe 

executar os planos governamentais. 

Infere-se, por consequ白ncia, que na teoria jurdica a Administra9ao 

Pロblica compreende 1) a fun9ao poltica, que tra9a as diretrizes 

governamentais e 2) a fun9ao administrativa, que as executa. Existe uma 

preponderancia do Poder Executivo no exercicio das atribui96es polticas; 

mas nao existe exclusividade no exercicio dessa. Pode-se dizer que na 

organiza9ao administrativa do Estado brasileiro, por exemplo, as fun96es 

polticas repartem-se entre Executivo e Legislativo, com acentuada 

predominancia do primeiro. 

Feitas estas observa96es, sera tomado por base o conceito de 

Administra9ao Pロblica em sentido estrito, que engloba num sentido 

subjetivo: as pessoas jurdicas, os 6 rgaos e os agentes publicos que 

exercem a fun9ao administrativa; e num sentido objetivo: a atividade 

administrativa exercida por aqueles entes. Toda esta atividade da fun9o 

administrativa d-se basicamente pela Burocracia do Estado, que ser 

examinada a seguir. 



33 

2.3 Burocracia e Estado Capitalista 

A burocracia apresentou-se, no s6culo XX, como um dos mais 

relevantes temas dentro da Sociologia e da Ci6ncia Poltica, possuindo como 

pano de fundo rela96es de poder e de controle. Esta problematica surgiu 

enquanto preocupa9ao intelectual no ocidente apenas no s6c. XVIII, embora 

o fen6meno seja muito mais antigo4. Um economista fisiocratico da 6 poca, 

Vicent de Gournay, utilizou o termo "burocrtico" para designar o poder do 

corpo de funcionarios e empregados da administra9ao estatal, incumbidos 

de fun96es especializadas na monarquia absoluta, dependentes do 

soberano. O poder esta aqui sendo utilizado como compet白ncia especfica 

ligada a determinada tarefa. 

No s6c. XIX, o mesmo tema tamb6m assumiu conota9ao poltica, na 

medida em que passou a ser usado por liberais e radicais para criticar o 

formalismo, a altivez, e o espirito da administra9ao pロblica nos regimes 

autoritrios, especialmente na Alemanha prussiana de Bismarck (1815- 

1898), o "Chanceler de Ferro". 	O uso crtico do termo que se 

institucionalizou na linguagem comum atual costuma indicar a prolifera9ao 

de normas e regulamentos, o ritualismo, a falta de iniciativa, o desperdcio 

de recursos, a burocratiza9ao, ou seja, a inefici6ncia das grandes 

organiza96es publicas e privadas. 

Para trabalhar o termo na presente disserta9ao, partirei de uma das 

primeiras defini96es, que se delineou naquele s6culo, segundo Girglioli 

(apud Bobblo et aL, 1997), e que expressava uma concep9ao de Burocracia 

procurando empregar o termo em um sentido tcnico e nao pol白mico: 

4 No antigo Egito, na Mesopotamia e na China formou-se um Estado de carter 
centralizado e desp6tico que realizava seu dominio, via dominio das a guas, submetendo 
os cultivadores a dire9ao de uma classe letrada de funcion白rios que planejavam e 
executavam o plano. (Tragtenberg, 1992, p.27) 
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trata-se daquele conjunto de estudos juridicos e da ci白ncia da administra9ao 

alemaes que versam sobre "Bureausystern". 	Este era o novo aparelho 

administrativo prussiano, organizado monocratica e hierarquicamente (a 

partir dos bureaus), em substitui9ao aos velhos corpos administrativos 

colegiais (de caracterstica estamental). Por esta tradi9ao t6cnico-juridica, o 

conceito de Burocracia designa uma teoria e uma praxe da administra9ao 

pロblica que 6 considerada a mais eficiente possvel, e tem sua legitimidade 

justamente baseada na eficincia com que trata a administra9ao do Estado. 

Desde sua afirma9ao como modo eficiente de administrar o Estado, 

emergiu a relativa problematica a partir da constata9ao de que a burocracia 

6ao mesmo tempo um processo indesejavel e irremedivel. Indesejvel, na 

medida em que se op6e a democracia plena, conduzindo as sociedades a 

uma democratiza9ao passiva, ou a um nivelamento entre dominantes e 

dominados. Irremedivel, 	porque esta associada ao fen6meno da 

democracia de massas, sendo uma forma possvel de administr-la em 

oposi9ao a autonomia administrativa e democrtica de pequenas unidades 

homog6neas, improvvel em uma grande sociedade industrial. (Tragtenberg, 

1992) 

Para se apreender de forma mais precisa no que consiste o 

fen6meno da burocratiza9ao na atualidade, trabalhar-se- com as 

transforma96es ocorridas a partir do Estado moderno, com o tipo de 

domina9ao racional-legal, e com as origens e rela96es da burocracia com o 

sistema de mercado e produ9ao capitalista. 

2.3.1 Do Estado Modernoa reforma do Welfare State 

A centraliza9ao poltica necessaria para a forma9ao do Estado 

Nacional Moderno - Estado unitrio dotado de um poder pr6prio 

independente - tendeu ao absolutismo monarquico (Gruppi, 1980), dai a 

intima correla9ao que se fez do conceito de burocracia com centraliza9ao e 
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autoritarismo. Com  o desenvolvimento do capitalismo, nos s白culos XVII e 

XVIII, a burguesia continuou sua ascensao econ6mica nos paises europeus 

ocidentais. Os burgueses, conscientes de seus interesses, passaram a 

criticar o Antigo Regime. 

Contesta96es liberais atuaram no confronto deste Estado absolutista 

tendo por resultado uma forma de organiza9ao que se pode denominar 

Estado Liberal. Seus principais marcos instituidores no ocidente foram as 

revolu96es Gloriosa (1 688-1 689)5, a de Independencia dos Estados Unidos 

da Am6rica (1781) e a Francesa (1789). 

Seu fundamento te6rico inspirador foi o Iluminismo, que, no caso 

franc6s remete a Enciclop6dia, a Era da Razao. O liuminismo 6 um 

movimento de id6ias cujas origens remontam at6 o s白c. XV, e que vieram a 

se desenvolver especialmente no s6c. XVIII. Esse movimento visava a 

estimular a luta da Razao contra a Autoridade, isto 6 , a luta da "luz" contra 

as 'trevas". Constitua-se, pois, em uma filosofia militante de crtica da 

tradi9ao cultural e institucional, cujo programa consistia na "difus巨o do uso 

da razo para dirigir o progresso da vida em todos os aspecto? (Binetti, 

apud Bobbio et aL, 1997:605). Os iluministas conceberam a id6ia de 

Progresso como um continuo e indefinvel melhoramento institucional, 

econ6mico, moral e civil, abandonando a imagem (medieval) da hist6ria 

como uma decad白ncia continua e gradual. Tal melhoramento tenderia a ser 

tanto mais forte quanto mais a razao assumisse o papel de guia desse 

processo. 

I 

Por conseguinte, a Epoca das Luzes havia inspirado toda a Europa 

com uma irrestrita confian9a no poder da cincia e da l6gica para resolver, 

finalmente, todos os problemas (e emancipar os homens da condi9ao da 

5 As tropas comandadas por Oliver Cronwel foram formadas segundo um New Model Army, 
isto 6 , os postos de comando desse ex6rcito eram conquistados pelo crit6rio de 
merecimento militar e nao pela origem de familia. A ado9ao deste crit6rio estimulou os 
combatentes, contribuindo para o fortalecimento da revolta liberal. 
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mis6ria) ilustrando a "infinita perfectibilidade" do ser humano. Para tanto, 

nao existiria outra chave para se chegar a Utopia de Bacon6 que nao a 

organiza9ao racional para todas as quest6es que envolviam a sociedade. 

(Durant, 1996) 

Na esfera econ6mica, tendia ao liberalismo, tendo a economia sido 

considerada como um dos principais instrumentos de racionaliza9ao da vida, 

e passado a ser vista como um meio na mo dos soberanos. A doutrina 

econ6mica tipicamente iluminista foi a Fisiocracia, que fundamentava a id6ia 

da exist6ncia de uma ordem natural regida por leis eternas,a s quais seria 

mais racional conformar-se, pois elas tenderiam a produzir a maxima 

prosperidade e harmonia possveis, uma vez nao obstadas. A legisla9o 

positiva editada pelo Estado, portanto, deveria favorecer a explica9ao da 

ordem natural, concedendo a maxima liberdade econ6mica. 

O liberalismo tamb白m se caracterizou por ser uma concep9o 

individualista, com os valores individuais sendo superiores aos coletivos. 

Uma concep9ao para a qual o indivduo, e nao os grupos, constitua a 

verdadeira ess6ncia da sociedade, e seria ele quem decidiria seu destino e 

faria a hist6ria. Sua orienta9ao era a filosofia da liberta9ao, por6m, de um 

ideal realizado intelectualmente, nao socialmente. A liberdade de com6rcio, 

a aboli9ao de privil6gios e imunidades, a divulga9ao da cultura e a reviso 

do sistema fiscal eram as aspira96es dos iluministas, e mais especialmente 

as aspira96es da burguesia. Pode-se afirmar que o Iluminismo era a filosofia 

do terceiro Estado (no caso frances), mas nao a do povo, em rela9ao aos 

quais os phiosophes nutriam certa desconfian9a, enquanto nao fosse 

realizada sua educa9ao. 

6 Em A Nova Atlntida, Francis Bacon professa uma sociedade onde a ciencia esta a servi9o 
do aperfei9oamento da ordem social e da organiza9ao da vida das pessoas, com o objetivo 
de alargar as fronteiras do imp6rio humano para executar tudo o que for possvel. 
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Juridicamente, os direitos individuais foram o principal baluarte 

(formal) deste periodo e apresentaram como fundamento, por um lado, a 

destrui9ao das bases que sustentavam o complexo dos direitos medievais, 

e, por outro, o nascimento de novos conceitos de natureza ideal e social. A 

poltica absolutista, com sua tend白ncia de poder sem limites e pela 

conseguinte aboli9ao dos poderes intermediarios, colocou frente a frente o 

Estado e o indivduo. A teoria jurdica dos direitos individuais foi a barreira de 

limite criada para a atua9ao do Estado. 

Al6m 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 possvel gra9as a estrutura9ao da Teoria da 

Constitui9ao7 (c6digo jurdico-poltico com referncia a um esquema 

racionalmente criado). Pode-se considerar uma estrutura como racional 

quando possui uma ordena9ao de6 rgaos e atos estabelecida de tal maneira 

que conduza a um objetivo previamente fixado, recebendo todas as partes 

da estrutura um papel funcional com respeito a finalidade prevista. A teoria 

constitucional resultou na divisao clssica dos poderes (Legislativo, 

Executivo e Judicirio) e no Estado de Direito. 

Portanto, o Estado liberal nao nasce no absolutismo, mas carregara 

consigo as consequ白ncias de um processo que nesse teve origem: havia 

come9ado o processo de racionaliza9ao da organiza9ao estatal, que se 

manifestou antes de tudo na ordena9ao burocratica. Por6m, foi deixado 

espa9o de onde remanesceram partes irracionais no sistema, pois o 

7 Por Constitui9ao pode-se entender um conjunto de regras ou principios (escritos ou nao) 
que t6m por objeto a estrutura9ao do Estado, a organiza9ao de seus 6 rgaos superiores e a 
defini9ao de suas compet6ncias, ou seja, sao as normas estruturais de uma dada sociedade 
poltica. (Bastos,1 995) 
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processo racional nao havia chegado ao cume do Estado, ja que o rei o era 

"pela gra9a de Deus". 

No Estado liberal burgu白s, a administra9ao tamb白m intervinha na 

sociedade, por6m de forma mitigada em rela9ao ao Estado absolutista; 

sempre que ela intervinha na esfera da propriedade e da liberdade o fazia 

vinculada a normas legais gerais, que deveriam reproduzir aquelas 

encontradas na natureza das coisas. Apresentou por caracteristicas a 

separa9ao entre a justi9a e a administra9ao, a crescente divisao do trabalho, 

assim como regras (gerais) para as atividades administrativas. Estas 

terminaram por conferir a administra9ao liberal uma medida maior de 

previsibilidade e racionalismo em rela9ao a medieval, facilitando o com6rcio. 

Contudo, no liberalismo a administra9ao nao perde o elemento de 

fora e poder autoritrio que possua no absolutismo: o Estado liberal 

reprime os movimentos revolucionarios sociais de forma igualmente 

impiedosa, e assegura, da mesma forma, a disciplina laboral nas empresas 

privadas mediante interven9ao da for9a publica. Garante, com seus meios 

coativos, a estrutura e a eficacia dos mecanismos que produzem a 

subordina9ao social. Os escritores liberais clssicos acreditavam que a 

liberdade e a independ6ncia eram as realiza96es mais valiosas da 

sociedade, e que mereciam ser protegidas, em todas as circunstancias, 

contra as amea9as igualitarias da sociedade de massa gerada pela 

industrializa9ao, uma vez que esta tenderia a levar a tirania (atrav白s da 

"legisla9ao de classe") de uma maioria destituida de propriedade e de 

educa9ao. (Offe, 1983) 

O Estado liberal, estruturado nesta versao clssica, apresentou-se 

em crise (final do s6c. XIX e incio s6c. XX) pelo acirramento dessas 

contradi96es em sua estrutura, decorrentes, 	dentre outros fatores, do 

acelerado desenvolvimento industrial e de suas consequ6ncias sociais no 

periodo. Com  a progressiva industrializa9ao, pela passagem de um 
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capitalismo competitivo para um capitalismo organizado, multiplicam-se as 

tarefas e a extensao da administra9ao publica para dar conta de um 

insustentavel estado de tensao nas cidades, por um desordenado processo 

de urbaniza9ao, de concentra9ao de rendas, e pela questao do proletariado. 

No plano externo, o crescimento da produ9ao industrial exigia cada vez mais 

a amplia9ao dos mercados consumidores, o que provocou uma ascendente 

concorr6ncia econ6mica entre os grandes paises industrializados, 

desembocando na Primeira Guerra Mundial (1914-1918). 

A partir de entao, a administra9ao publica come9a a intervir em 

quase a totalidade das esferas da sociedade e, sobretudo, no processo 

econ6mico. Atrav白s da nacionaliza9ao da educa9ao, das estradas de ferro, 

dos servi9os de correios e de comunica96es, a administra9ao passa 

progressivamente a gerir fun96es que anteriormente se encontravam nas 

maos da iniciativa privada. Estabelece servi9os publicos que sao 

necessarios para o funcionamento da sociedade industrial, mas que nao 

podem ser prestados pelas sociedades privadas baseadas apenas na l6gica 

da rentabilidade, pela necessidade de planejamento e coordena9ao que 

exigem neste novo cenario. 

Como consequ6ncia, ou resposta, da crise do Estado liberal, houve 

paralelamente uma tendencia no perodo dos Estados industriais se 

democratizarem no aspecto poltico, produzida pela introdu9ao do sufrgio 

universal e igual, ao mesmo passo em que se formou um corpo de 

funcionarios publicos cada vez maior, cuja compet6ncia ultrapassava em 

muito os limites da administra9ao do Estado liberal, e cuja independ白ncia 

pessoal frente ao governo democrtico (do qual h白  de ser simples Orgao 

executivo) nunca havia sido tao ampla. Este processo perdurou com o fim da 

2旦  Guerra Mundial (1939-1945), tornando-se hegem6nica a concep9ao da 

necessaria participa9ao dos Estados na condu9ao da economia. A 

constru9ao de um Estado com separa9ao (clssica) de poderes converteu- 

se em uma concentra9ao de poderes nas maos da burocracia, e o Estado 
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judicial e legislativo foi substituido pelo Estado administrativo burocrtico. 

Concomitantemente, desapareceu quase por completo a contrapartida 

econ6mica da administra9ao no formato do Estado liberal, ou seja, a 

sociedade de produtores livres, independentes e competidores: houve sua 

substitui9ao por grandes uni6es comerciais (cart6is, trustes e monop6lios). 

Como se apreende, os governos dos Estados foram 

irremediavelmente obrigados a atuar no plano interno da sociedade a fim de 

manter a integridade do sistema (econ6mico e) social em seus pases, uma 

vez que o sistema formal (juridico), simplesmente com suas garantias 

(separa9ao dos poderes), por si s6, nao cumpria sua fun9ao de manuten9o 

da unidade e ordem social. Inicialmente na Inglaterra, e depois pelo resto da 

Europa, constatou-se a necessidade da exist白ncia de uma assist6ncia social 

como condi9ao para a reprodu9ao da mao-de-obra, necessaria para que o 

processo industrial perdurasse no tempo enquanto sistema. Tal constata9o 

6o conceito basico da poltica do Estado de Bem Estar Social (Welfare 

state), de forma que este se caracteriza como garantidor de tipos minimos 

de renda, alimenta9ao, saロde, habita9ao, educa9ao, assegurados a todo 

cidadao, nao como caridade, mas como direito poltico. (Regonini, apud 

Bobbio etai'., op. cit.). 

Esse conceito estruturou a id6ia de servi9o publico, varivel no 

tempo e nas sociedades, mas que se exprime em geral nas atividades de 

interesse coletivo cuja presen9a do Estado 6 imperiosa, e que segue um 

procedimento de direito pロblico. Meirelles (2000, p.306) define servi9o 

pロblico como todo aquele prestado pela Administra9ao ou por seus 

delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades 

essenciais ou secundarios da coletividade, ou simples conveni白ncia do 

Estado. O Weffare state6 a forma de Estado prestadora de servi9os publicos 

por excel6ncia. 
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2.3.1.1 A Crise do Welfare State e a proposta neoliberal 

Desde o fim da Segunda Grande Guerra, todos os grandes Estados 

industrializados tomaram medidas que estendiam a rede dos servi9os 

sociais, instituam uma carga fiscal fortemente progressiva e intervinham na 

sustenta9ao do emprego ou da renda dos desempregados, aplicando uma 

poltica econ6mica keynesiana8. Essa representava uma maior participa9ao 

do Estado no mercado interno, usando seus recursos, de maneira anticclica 

como propulsores da produ9ao: os gastos governamentais assumiam o 

mesmo papel dos investimentos privados, garantiam nveis minimos de 

renda, em busca de um estado de pleno emprego. 

O aumento destas interven96es trouxe como consequencias: o 

aumento da cota do Produto Nacional Bruto destinada a despesa publica9; a 

transforma9ao das estruturas administrativas voltadas para os servi9os 

sociais em formas mais vastas e complexas; o crescimento em nロmero e 

importancia poltica da classe ocupacional dos "profissionais do Welfare"10 

(professores, m6dicos, assistentes sociais, etc.). Assim, o Estado liberal deu 

lugar a um Estado ao mesmo tempo social, porque assumiu o papel de 

8 John Maynard Keynes (1883-1946) observou que o curso normal do mercado parecia 
evidenciar uma sucessao de expans6es e contra96es, como se fossem ondas sucessivas, 
comparveis a um "respirar econ6mico". E para tais flutua96es, ditadas pela rela9ao entre 
poupan9a e investimento, nao haveria qualquer mecanismo de seguran9a. Aqui entraria o 
papel dos gastos governamentais: quando a economia estivesse em contra9ao, os gastos 
publicos destinar-se-iam a gerar emprego, renda e poupan9a, necessarios para realimentar 
o ciclo econ6mico e voltar a exDansao.(Heilbroner. 1996、  
9.,.. 

i ai aumento Toi aestinaao sobretudo para tormas de distribui9ao de renda. Numa 
economia de mercado (pura) a distribui9ao do Produto Nacional pelos diferentes habitantes 
de um pas esta condicionada tanto a disponibilidade relativa dos fatores de produ9ao como 
aos seus nveis de produtividade, Isso significa que,a medida em que crit6rios puramente 
econ6micos de eficincia sao considerados como ロ  nico crit6rio distributivo, a distribui9ao de 
renda gerada pelos habitantes do pais pode nao ser considerada socialmente aceit自vel, 
sobretudo no que diz respeito a grupos de individuos que nao integrem a popula9o 
economicamente ativa (devido a idade, por exemplo). Estes grupos teriam rendimento nulo 
se crit6rios puramente econ6micos fossem utilizados, o que justificaria as atividades 
relacionadas ao pagamento de pens6es e auxlios a aposentados ou 色  infancia. (Rezende, 

想讐）  
estes aperrei9oaram as tecnicas da descoberta e avalia9ao das necessidades sociais; 

assim, tornou-se mais claro o conhecimento do impacto das varias formas de assist6ncia na 
redistribui9ao da renda e na estratifica9ao social. 
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garantidor dos direitos sociais e do pleno emprego; e burocrtico, porque o 

faz atrav6s de burocratas. 

Em meados dos anos 1970, o Welfare state keynesiano apresentou 

sinais de desgaste, passando por uma crise de governabilidade, referida na 

Introdu9ao desta disserta9ao. Como vimos, ha varias tend6ncias de hip6tese 

para ela (O'Connor, Huntington, Habermas), havendo razo白vel consenso ao 

afirmarem que o Estado (com seus aparelhos ideol6gicos e administrativos) 

transformara-se na principal refer6ncia das atividades polticas dos cidadaos 

e grupos, e que o fato de ele intervir de maneira crescente e sutil na 

sociedade incidira sobre as fontes de sua legitimidade. Al6m disso 

(mudan9as de for9a dentro do Estado), houve mudan9as de for9a entre 

Estados. 

Um cartel de paises do 39 Mundo tornou cada vez mais difcil a 

aquisi9ao, a baixo custo, de mat6rias-primas e de fontes energ6ticas, 

introduzindo um fator de forte desequilibrio na acumula9ao e distribui9ao de 

recursos por parte dos sistemas polticos ocidentais. As graves crises do 

petrleo de 1973 e 1979 (depois das quais o barril do petr6leo passou em 

m6dia de US$ 2,80 para US$ 9,4611) sao o exemplo mais acabado desses 

acontecimentos. Havia chegado ao fim o ciclo econ6mico mais intenso da 

hist6ria das economias capitalistas, baseado no intenso uso de recursos 

naturais de paises perif6ricos, a baixo custo (Kurz, 1996). Um dos efeitos 

polticos dessa crise foi a resist6ncia dos cidadaos e grupos organizados dos 

sistemas polticos ocidentais das economias centrais que, habituados a um 

crescimento constante e ininterrupto, desde o final dos anos 1950 at6 o 

incio dos anos 1970, de improviso enfrentaram uma parada e, 

posteriormente, um regresso no seu nvel de renda. Para manter afastadas 

as consequ白ncias desagradveis e aproveitando a possibilidade de 

participa9ao, cidadaos e grupos fizeram constante pressao junto aos seus 

1l Conforme Kucinski e Branford, 1987, p.119 
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respectivos Governos para que os servi9os sociais fossem mantidos nos 

mesmos niveis. 

Os paises capitalistas ocidentais sofreram, no anos 1980, os 

intensos efeitos das mudan9as econ6micas, cujo principal reflexo foi a 

infla9ao12, gerada pela poltica econ6mica norte-americana no periodo 

eleva9ao da taxa de juros pelo Federal Reserve, de uma forma sem 

precedentes (Kucinski, Branford, 1987). 

Portanto, a crise econ6mica dos anos 1970 proporcionou espa9o 

para que a teoria econ6mica neoliberal tivesse uma subita credibilidade 

frente ao aparente fracasso do keynesianismo, come9ando uma escalada 

em sua hegemonia intelectual e ideol6gica a partir da vit6ria poltica eleitoral 

conservadora em importantes paises de economias centrais, cujos principais 

exemplos sao 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 

ado9ao de polticas monetarias que propunham a um s6 tempo combater a 

infla9ao e realizar o ajuste do balan9o de pagamentos com taxas de cambio 

flutuantes, quase sempre acompanhadas de polticas fiscais pr6-ciclicas 

(Fiori, lavares, 1993). A receita (a desregula9ao de mercados financeiros e 

do trabalho, a desmontagem das fronteiras econ6micas nacionais e a 

privatiza9ao das empresas e dos servi9os pロblicos) formatou-se tendo como 

principal fonte te6rica o economista austriaco Friederich von Hayek e, o 

pr白mio Nobel de economia de 1989, Milton Friedman (Boito Jr., 1999). 

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 Estado, evoluiu ao ponto de transformar-se 

em pauta da agenda poltica mundial: tornou-se uma assembl6ia geral nas 

12 0 combate a espiral inflacionaria, em geral, foi prioridade durante este periodo, 
especialmente na Am6rica Latina; no Brasil perdurou at6 o Plano Real, em 1994 
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Na96es Unidas, o "World Development Report of 1997, The State in a 

Change World", sendo que seu nome original seria "Rebuilding the State": A 

partir desta, o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento 

tornaram prioritarios os empr6stimos para reforma do Estado, tendo muitos 

paises criado minist6rios ou comiss6es de alto nvel encarregadas de tal 

tarefa, e da correspondente reforma administrativa do Estado. 

Por Reforma de Estado, entende-se o abrangente processo de 

mudan9a a que vem sendo submetido o Estado (em especial o Welfare 

state) e que tem redefinido seu modo e suas a reas de atua9ao na economia, 

suas formas de interven9ao na realidade e, sobretudo, seus mecanismos de 

financiamento. O objetivo 6 efetuar mudan9as estruturais que habilitem o 

Estado a conduzir sua sociedade no atual estagio dos mercados integrados, 

das plantas industriais descentralizadas e da limitada interven9ao dos 

Governos no funcionamento dos mercados (Sanches, 1997). 

As abordagens dos te6ricos conservadores sobre a crise 

(Huntington, Crozier, 1975) v白em as suas causas nos dispositivos 

institucionais da democracia de massa do Estado social, apresentando-a 

como resultado do processo poltico democrtico. O alargamento dos 

direitos polticos e civis teria se revelado no fracasso estatal em lidar com um 

excesso de expectativas, nao capazes de serem satisfeitas atrav6s de seus 

poderes legais de interven9ao. Como solu9ao para o caso, seria exigvel do 

Estado que aumentasse sua capacidade de dire9ao, e desempenho, e que 

se aliviasse a sobrecarga sobre o sistema. Essa abordagem 6 muito 

seguida, uma vez que 6 a adotada pelo Banco Mundial quando financia 

paises nos programas de reforma do Estado (Rio Grande do Sul, 1995 e 

1997; Brasil, 1995). 

Por esta anlise utilizada, a necessidade da reconstruir o Estado6 

colocada como exig白ncia da globaliza9ao da economia e da crise do Estado, 

e sua tarefa 6 a de ajudar a industria a competir nos mercados internacionais 
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e proteger os cidadaos das desigualdades dentro e entre pases. O 

diagn6stico apontado para a crise afirma que sua origem esta na a) crise 

fiscal, uma vez que prejudica a capacidade de investimento do Estado; na 

b) crise do modelo de interven9ao do Estado, esgotamento do modelo de 

welfare state, na Europa, e de substitui9ao das importa96es, na Am6rica 

Latina; e na c) crise do modelo burocratico na administra9ao pロblica, causa 

dos altos custos e baixa qualidade dos servi9os pロblicos. (Coutinho, op. cit.) 

Quanto ao modelo burocratico, ha o pressuposto de que o 

crescimento do tamanho do Estado (que o leva a ter d6ficit)6 um mal 

inerente a burocracia, uma vez que os servidores publicos agem apenas na 

busca da satisfa9ao de seus interesses pessoais (comportamento de rent- 

seeking preconizado pela Teoria da Escolha Pロblica), o que ocasionaria a 

tentativa de aumentarem os recursos destinados a seus departamentos 

para, assim, possuirem cada vez maior poder. Desse modo, apontam 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 funcionamento do mercado. (Pereira, 1997) 

Produtos dessa dire9ao reformista para a administra9ao do Estado, 

pr6-mercado, tomaram f6lego e passaram a se manifestar cada vez mais no 

ambiente da administra9ao publica em geral, na gestao do Estado, "tendo 

por objetivo tornar a sua atua戸o mais eficiente, impondo ao agente pdblico 

um modo de atuar que produza resultados favorveisa consecu戸o dos fins 

que cabem ao Estado" (Di Pietro, 1999, p.73). Sao exemplos os programas 

de Qualidade Total dentro do servi9o pロblico, a preocupa9ao maior com a 

participa9ao dos cidadaos (agora equiparados a consumidores) na sua 

gestao, e a ado9ao de conceitos como "downsizing" e flexibiliza9ao. 

Um desses produtos, que ser enfocado nesta disserta9ao,6 a 

participa9ao dos cidadaos na avalia9ao da qualidade dos servi9os prestados 

pelo Estado, via instrumento da pesquisa de opinio pロblica. Pela 
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perspectiva reformista neoliberal, a "satisfa戸o do usurio, consumidor ou 

cliente do seivio' uma dimens言o fundamental da qualidade" (Tironi et 

aL,1991), e esta se apresenta como sin6nimo daquela, no que diz respeito a 

servi9os publicos. Tal abordagem tem, inclusive, efeitos na legitima9ao da 

atua9ao estatal. 

A partir dessas coloca96es 6 possvel analisar as implica96es das 

enquetes de opinio nos processos de reforma administrativa de Estado. 

Antes, porm, 白  relevante examinar o papel que a burocracia desempenha 

no Estado capitalista contemporaneo. 

2.3.2 Domina9ao racional-legal 

Desde que Max Weber13 (1922) definiu tr6s tipos ideais de 

domina9ao poltica, aceita-se que ela possa se apresentar sob a forma de 

domina9ao carismtica, tradicional e legal. A primeira, grosso modo, basear- 

se-ia no carisma pessoal do lder, em sua for9a psicol6gica sobre os outros 

indivduos, o que lhes inspiraria obedi白ncia. A segunda, de forma geral, 

pode-se afirmar ser aquela exercida pela observncia de h白bitos e costumes 

seguidos no grupo social, さ  s vezes, inclusive, tendo sido instituIdas pelo 

lder carism自tico h自  algum tempo. Ja a domina9ao legal pode adotar formas 

diversas, mas a trataremos sob a forma de tipo ideal, que 6 a estrutura pura 

de domina9ao do quadro administrativo: a burocracia. 

Primeiramente, pode-se tomar o conceito de domina9ao como a 

probabilidade de encontrar obedi6ncia dentro de um grupo determinado para 

mandatos especficos, para ordens determinadas. Ela requer um quadro 

administrativo ligado ao seu senhor pelo costume (modo afetivo), por 

interesses materiais ou por motivos ideais. Toda domina9ao tende a buscar 

sua legitimidade; e 6 conforme o tipo desta que se terao os tipos de 

13 A anlise aqui realizada baseia-se em Weber, Max. Economia y Sociedad. Fondo de 
Cultura Econ6mica. Cidad dei Mexico, 1997. Com  especial aten9ao na "SociologIa dei 
Estado", no "§ 1. Origen dei Estado racional", e na "SociologIa de Ia Dom mnaciOn". 
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obedi6ncia, de quadro administrativo destinado a garanti-Ia e de carater do 

exercicio da domina9ao. 

A obediencia significa que a a9ao daquele que obedece transcorre 

como se o conteudo do mandato se houvesse convertido, por si mesmo, em 

uma maxima de sua conduta. Isso unicamente em m6ritos da rela9ao formal 

de obedi6ncia, ou seja, sem ter em conta a pr6pria opinio de quem 

obedece sobre o valor ou desvalor do mandato como tal. No caso da 

autoridade legal (domina9ao racional legal), obedecem-se a s (I) ordena96es 

impessoais e objetivas legalmente estatudas e a s (II) pessoas por elas 

designadas, em m6ritos estes de legalidade formal de suas disposi96es 

dentro do circulo de sua compet白ncia. 

A obedi6ncia na domina9ao legal repousa na cren9a da validade de 

algumas id6ias: 

Todo direito (pactuado ou outorgado) pode ser estatuido de modo 

racional com a pretensao de ser respeitado por todos os membros 

da associa9ao (ou quem nela realize a96es sociais); 

A administra9ao sup6e o cotidiano cuidado racional dos interesses 

previstos pelas ordena96es da associa9ao, dentro dos limites das 

normas juridicas e segundo principios aceitos pela associa9o 

como vlidos; 

Os membros da associa9ao obedecem ao soberano por aten9o 

aquela ordem impessoal e s6 estao obrigados a obediencia dentro 

da compet6ncia limitada, racional e objetivamente, outorgada a ele 

pela ordem existente. (Weber, 1997) 

Portanto, as categorias fundamentais para se apreender a 

domina9ao legal sao: a) o exercIcio (sujeito a lei) continudado de fun戸es; 
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dentro da sua b) competncia, com atribui9ao dos poderes necessarios para 

sua realiza9ao e com fixa9ao estrita dos meios coativos eventualmente 

admissveis e os pressupostos de sua aplica9ao. Acrescentado do e) 

Princpio da Hierarquia Administrativa: ordena9ao de "autoridades" fixas com 

faculdades de regula9ao e inspe9ao e com o direito de queixa ou apela9ao 

ante instancias superiores por parte das inferiores. 

A aplica9ao deste principio exige forma9ao profissional para que se 

empreguem suas regras, a fim de que se obtenha racionalidade no proceder 

da associa9ao como um todo. Muitas vezes s6 participam do quadro 

administrativo pessoas profissionalmente qualificadas, atestado mediante 

provas realizadas com 白  xito (concursos pロblicos sao o exemplo). Esses 

funcionarios formam o tipico quadro administrativo das associa96es 

racionais, quer sejam polticas, econ6micas (especialmente capitalista) ou de 

outra classe. Rege, tamb白m, o princrpio da separa9ao plena entre o quadro 

administrativo e a propriedade dos meios de admihistra9ao e produ9ao, ou 

seja, existe a separa9ao completa entre o patrim6nio publico, do cargo, e o 

patrim6nio privado: 

"Los funcionarios, empleados y trabajadores ai 
servicio de una administracin no son proprietarios de 
los medios materiales de administracin y produccin, 
sino que recibem' stos en especie o dinero y estn 
sujetos a rendicin de cuentas." (Weber, 1997, p.175) 

Por nao ser proprietario, o funcionario s6 possui o saber t白cnico; 

assim, o grande instrumento da superioridade da administra9ao burocrtica 

6o saber profissional especializado, que lhe proporciona efici白ncia e cujo 

carater imprescindvel esta condicionado pelos caracteres da t6cnica e da 

economia moderna da produ9ao de bens (indiferente se sob a forma 

capitalista ou socialista), em ロ  ltima instancia, esta condicionada pela ci6ncia. 
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A questao para se analisar a domina9ao executada pela burocracia 

na sociedade fica em saber quem domina o aparato burocratico existente. 

No caso de uma empresa privada 6 o dono, aquele que det6m a 

propriedade. No caso da administra9ao publica, 白  o Estado, constantemente, 

na atualidade, em disputa por meio do campo poltico. Ambos, o empresrio 

e o Estado, possuem legitimidade para o controle do seu aparelho 

burocrtico com base em outro crit6rio que o de m6rito, isto 6 , em um crit6rio 

nao burocrtico. A domina9ao racional-legal necessita, assim, de um tipo de 

atitude de obedi6ncia na atua9ao humana com respeito a queles com quem 

se dao como portadores do poder legtimo. Necessita, ainda, atrav6s desta 

obedincia, de uma disposi9ao dos recursos materiais eventualmente 

necessarios para o emprego fisico da coa9ao, ou seja, necessita dos meios 

materiais de administra9ao e de um corpo administrativo pessoal. 

Na administra9ao pロblica, os meios materiais prov白m, como vimos, 

do pr6prio Estado, que 6 o seu u nico proprietario. Ja quanto ao corpo 

administrativo, podemos dizer que esse conjunto de burocratas 6 

economicamente privilegiado e seus membros sao recrutados de acordo 

com as regras que o pr6prio grupo adota e aplica utilizando-se de um 

processo especializado. Os crit6rios meritocrticos de recrutamento (via de 

regra, mediante concursos) e ascensao apresentam a vantagem de se 

excluIrem qualidades nao racionais, bem como outras de interesses 

polticos, do processo de sele9ao do pessoal administrativo. Todavia,6 

apontado por Weber como essencial na burocracia estatal uma pequena 

parcela de nomea9ao por livre indica9ao. Aqui, esses funcionarios, apesar 

de nao seguirem o crit6rio geral de recrutamento, devem prestar-sea 

articula9ao hierarquica com compet白ncias objetivas, ou seja, de maneira 

formalmente burocrtica (dentro das regras). Podemos trat-la, 

propriamente, como uma "burocracia patrimonial", cujos exemplos atuais no 

Estado brasileiro sao os cargos em comissao, de livre admissao e 

exonera9ao, a crit白rio do agente poltico. 
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Cumpre, ainda, acrescentar que a meritocracia 白  apresentada, por 

ser racional, como instrumento neutro; contudo, tais crit6rios tendem a 

refletir na sele9ao a desigual distribui9ao social das oportunidades 

favorecendo aos grupos sociais dominantes e culturalmente mais bem 

preparados. Este fator favorece uma certa homogeneidade de pensamento e 

de atitudes entre os integrantes do corpo burocratico, em contrastea 

disparidade de for9as em conflito na sociedade - assim, a burocracia nao se 

apresenta como representante da sociedade (Tragtenberg, 1992). 

Por6m - e em tese - onde haja um c6digo de 6 tica interiorizado 

pelos membros do corpo burocrtico, onde se sublinhe em sua 6 tica uma 

neutralidade poltica (aliado a uma certa estabilidade tamb6m na ordem 

poltica), supridas suas necessidades materiais, o controle do aparelho 

administrativo tende a nao apresentar problemas particulares. 

2.3.3 Burocracia e capitalismo 

Como ja foi mencionado, a organiza9ao burocrtica apresenta-se 

como uma especfica variante moderna das solu96es dadas ao problema 

geral da administra9ao - frente a emerg白ncia do capitalismo moderno. 

No perodo de surgimento do Estado moderno, cada Estado em 

particular havia de concorrer pelo capital nao fixado especificamente em pais 

algum. Tal situa9ao prescrevia certas condi96es determinantes segundo as 

quais os atores polticos passaram a atuar com vistas a aquisi9ao do pr6prio 

poder. A coalisao necessaria para a forma9ao do Estado nacional 6 que 

proporcionou ao capitalismo as oportunidades de subsistir e de evoluir. 

A esse aspecto pontuou Weber que: 

'.. la lucha permanente, en forma pacifica o b'lica, de 
los Estados nacionales en concurrencia por ei poder 
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cre6 para ei moderno capitalismo occidental las 
mayores oportunidades. [...] . . .asi pues, mientras aqudl 
no ceda ei lugar a un estado universal, susistir 
tamben' ste." (Weber, 1997, p. 1056) 

Foi ressaltada uma i ntima correla9ao entre a burocracia e o pr6prio 

sistema econ6mico capitalista, sendo o Estado moderno (com seu modo de 

domina9ao racional-legal, onde prosperou aquele aparelho administrativo) o 

campo onde p6de primeiramente expandir-se o capitalismo para sua fei9ao 

industrial. Na anlise weberiana, esse processo deveu-se sobretudo pela 

presen9a de dois principais fundamentos na atua9ao do Estado: um direito 

racional e uma burocracia profissional. Vejamos como estes conceitos se 

interpenetram. 

O primeiro comp6e-se de um ordenamento jurdico racional, 

segundo o qual um funcionario com forma9ao profissional tem poder 

decis6rio, e foi a caracteristica mais importante para que o Estado 

desenvolvesse a concep9ao da racionaliza9ao do processo. Esta foi um 

tra9o do processo (juridico) germanico, embora com outras caractersticas, 

que se adaptou ao direito romano, onde a fun9ao dos defensores 

(advogados) era pronunciar as f6rmulas judiciais de maneira correta, sob 

pena de se perder o direito material por este erro formal. Contribuiu tamb6m 

para este processo o Direito Can6nico, reflexo da enorme organiza9o 

administrativa da Igreja. Isto porque esta necessitava de formas fixas com 

fins disciplinares perante os leigos, e tamb6m direcionados a sua prpria 

disciplina interna. 

A par de outras abordagens acerca das influ6ncias do direito romano 

no advento da economia de mercado e na emergencia do Estado moderno, 

Weber pontua que ele influenciou decisivamente a cria9ao de um 

pensamento juridico-formal. Desse modo, o Estado, assim estruturado, 

gerava mais estabilidade e favorecia cada vez mais o sistema de com6rcio, 

pois possuia regras claras, conhecidas e impessoais - portanto, racionais. 

"“ ・~ 一一Ur鵬g'~~ 
g収固eca Setor ia尾e Cidncias Sociais e Hurnanjda山S 
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Ao mesmo tempo, os estados que dispunham de um direito formalmente 

estruturado e de funcionarios formados com base em dito direito revelaram- 

se, na condi9ao de t6cnicos de administra9ao, como superiores a todos os 

demais. 

Tal efici6ncia na ger白ncia do Estado, que tornou o poder deste como 

incontrastvel internamente, levou a formula9ao da concep9ao weberiana de 

que o Estado moderno 6 aquela comunidade humana que no interior de um 

determinado territ6rio reclama para si (com 6 xito) o "monop6lio da coa頭o 

fsica IegItima" A principal caracteristica do Estado que podemos apontar6 

esta: tornar-se fonte 自  nica do direito de coa9ao. Chama para si a arbitragem 

dos conflitos, o que se tornou o cerne da teoria juridica14 

O principal, nao o ロ  nico nem exclusivo, fundamento da legitimidade 

deste poder de coa9ao 6 apontado por Weber como a domina9ao racional- 

legal, conceito trabalhado anteriormente. Ou seja, um dominio em virtude da 

legalidade, decorrente da cren9a generalizada na validez de um estatuto 

legal da compet6ncia objetiva fundada em regras racionalmente criadas, e, 

portanto, "as mais eficientes possveis" Isto implicaria uma disposi9ao de 

obedi6ncia ao cumprimento de deveres conforme prescrito neste estatuto, 

enquanto sua atua9ao 6 eficiente. Afirma que esta 6 a domina9ao como a 

exerce o moderno servidor do Estado, e todos aqueles outros elementos 

investidos de poder que neste aspecto se assemelham. 

Concluindo, ao Estado-administra9ao (hoje em dia, na fei9ao de 

Estado social e sob a investida das teorias neoliberais) caberia organizar as 

rela96es sociais (poder) atrav6s de procedimentos t白cnicos preestabelecidos 

(via burocracia ou outras institui96es), ロ  teis para a preven9ao e 

14 Nesta, a sociedade 6 uma coletividade de indivduos reunidos para alcan9ar uma 
finalidade comum. Sup6e organiza9ao permanente e objetivo comum. O Estado, como 
sociedade poltica, possuiria organiza9ao determinada por normas de Direito positivo, e 
hierarquizada na forma de governantes e governados, e teria uma finalidade pr6pria: o bem 
comum. Para tanto, desapossa do poder da viol白ncia todos no interior de seu territ6rio, 
tornando-o seu monop6lio, e passando a resolver os casos de conflito e aplicar suas 
decis6es, contando com meios coercitivos para tal. (Paniagua, 1988) 



53 

neutraliza9ao dos casos de conflito e para o alcance dos fins que as for9as 

dominadoras na estrutura social reconhecem como pr6prias e imp6em como 

gerais a todos dentro do territ6rio. 

A anlise weberiana se torna concreta na teoria formal da 

racionalidade e da domina9ao - os dois temas fundamentais de Economia e 

Sociedade - onde apresenta nexo entre capitalismo, racionalidade e 

domina9ao; o que se procurou demonstrar. Em sua forma mais geral, a id白ia 

especificamente ocidental da razao se realiza efetivamente em um sistema 

da cultura material e intelectual (com economia, t6cnica, "modo de vida", 

ci白ncia e arte) que encontra seu desenvolvimento pleno no capitalismo 

industrial contemporneo (Marcuse, 1998). Esse sistema tende a um tipo 

especfico de domina9ao, que se converte no destino do perodo atual - a 

burocracia total. 



3 CRTICA A BUROCRATIZA9AO DO MUNDO 

CONTEMPORANEO 

Neste captulo sera discutida a Teoria Crtica, produto da 

denominada "Escola de Frankfurt", com o objetivo de examinar o papel da 

burocratiza9ao nas sociedades industrializadas ocidentais no p6s-guerra, ou 

seja, no Estado de Bem Estar Social contemporneo ocidental 

3.1 A Teoria Crtica 

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 institucionaliza9ao dos trabalhos de um grupo de intelectuais 

marxistas, nao ortodoxos, que se reuniu na d6cada dos anos 1920, e que, a 

partir de entao, permaneceu a margem de um marxismo-leninismo 

"clssico", seja em sua versao te6rico-ideol6gica, seja na sua linha militante 

e partid白ria. Poderiamos defini-la basicamente como um resultado de tr6s 

fatores: um acontecimento hist6rico (cria9ao do Instituto), um projeto 

cientfico (filosofia social) e uma atitude (a Teoria Crtica) 

3.1.1 Hist6rico da Escola 

O acontecimento hist6rico fundante da Escola foi a cria9ao de um 

Instituto. A partir de uma semana de estudos marxistas em 1922, na 
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Turingia, Alemanha, na qual participaram, al6m de seu idealizador e 

organizador, Felix Weil, os marxistas Karl Korsck, Georg Lukaks, Friederich 

Pollock, Karl August Wittfogel e outros, surgiu a id6ia de institucionalizar um 

grupo de trabalho para a documenta9ao e teoriza9ao (com base no 

marxismo) dos movimentos operrios na Europa, devido a sua efervescencia 

a 6poca. Procurou-se, desde o incio, assegurar o vinculo do Instituto de 

Pesquisa Social (Institut fuer Soziafforschung) a ser criado com uma 

universidade. Para tal, foi escolhida a Universidade de Frankfurt, e, apesar 

desta filia9ao, foi plenamente preservada a autonomia acad白mica e 

financeira15 do Instituto, o que permitiu que se dedicasse exclusivamentea 

pesquisa e reflexao. 

O Instituto foi criado em 3 de fevereiro de 1923, tendo como primeiro 

diretor Carl Gruenberg, historiador e marx6logo de Viena. Seus primeiros 

colaboradores foram tipicos socialistas de ctedra, raros numa 6 poca em 

que a maior parte dos marxistas rejeitava o trabalho acad白mico, envolvendo- 

se em militancias partid白rias (Freitag, 1994, p.10) 

No ano de 1930, Max Horkheimer, entao um jovem fil6sofo formado 

em Frankfurt e que havia assumido a c自tedra de "filosofia social", foi 

nomeado para dire9ao do Instituto. Este diretor reorganizou o Instituto, em 

1931, influenciando decisivamente os estudos da sociologia para a filosofia, 

gerando um amlgama de cincia social,6 tica, filosofia social e da cultura, 

psicologia coletiva e economia poltica. O manifesto acabado desta nova, e 

ambiciosa, dire9ao seria materializada no artigo "Teoria Tadicional e Teoria 

Crtica", publicado somente em 1937. 

Gra9as a envergadura intelectual de Horkheimer, e a sua excelente 

forma9ao filos6fica, conseguiu aglutinar em torno do Instituto intelectuais de 

alto nvel como Pollock, Wittfogel, Fromm, Gumperz, Adorno e Marcuse, que 

15 Felix Weil era filho de um produtor de trigo alemao, emigrado para a Argentina no final do 
s6c. XIX, e financiava o Instituto com suas exporta96es de graos para Europa 
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passaram a contribuir regularmente para a revista do Instituto16 (Zeitschrift 

fuer Sozialforschung - Revista de Pesquisa Social). Seu primeiro nmero foi 

lan9ado em 1932 e seu ロ  ltimo em 1941. Mas a produ9ao intelectual dos 

pensadores de Frankfurt nessa primeira fase nao se resume apenas aos 

ensaios publicados nos numeros iniciais da revista. O trabalho mais 

significativo do periodo foi Studien zu Autoritaet und Familie - Estudos sobre 

Autoridade e FamIlia, de 1936, realizado sob a coordena9ao geral de 

Horkheimer e Fromm em vrios pases europeus. Tratou-se de um estudo 

empiricamente orientado que procurou obter informa96es sobre a estrutura 

de personalidade da classe operria europ6ia. A pesquisa era relevante, eis 

que, segundo os te6ricos de Frankfurt, essa classe teria perdido a 

consci6ncia de sua missao hist6rica, submetendo-se a formas de domina9ao 

e explora9ao totalmente contr自rias ao seu interesse emancipat6rio (Freitag, 

op. cit., p・14). A busca de uma integra9ao da teoria marxista com o 

freudismo (baseado em Fromm, Fenichel e Reich) constituiu a preocupa9o 

central do trabalho. 

A abordagem psicanaltica se justificava, pois, para se elaborar uma 

teoria social que deveria partir do indivduo17. Este, por sua vez, nao era 

16 A revista original era o Archiv fuer die Geschichte des Sozialismus und der 
Arbeiterbewegung - Arquivo da Hist6ria do Socialismo e do Movimento Operario, que 
possua uma orienta9ao claramente documentaria. Procurava descrever, dentro da tradi9o 
marxista, as mudan9as estruturais na organiza9ao do sistema capitalista, na relaao capital- 
trabalho e nas lutas do movimento operario. 

17 Marcuse (1998, p.94), posteriormente, argumentou da obsolesc6ncia do pr6prio modelo 
psicanaltico clssico para analisar a sociedade contemporanea. Conforme tal modelo o pai 
e a familia dominada pelo pai eram o agente da socializa9ao psiquica do indivduo, 
contudo, estes perdem seu valor uma vez que a sociedade passou a agir diretamente, 
atrav6s dos mass media, dos agrupamentos escolares e esportivos, dos bandos de jovens, 
etc., sobre o ego que esta se constituindo. Esse declinio do papel do pai sucedea 
decad6ncia da empresa privada e familiar: o filho 6 cada vez mais independente do pai e da 
tradi9ao familiar na escolha e na procura de um posto de trabalho e na maneira de ganhar a 
vida. As obriga96es e o comportamento socialmente necess白rios j白  nao sao aprendidos ー  
interiorizados - na longa luta com o pai: o ideal do ego 6 muito mais levado a agir 
diretamente e "de fora" sobre o ego, antes ainda que este se tenha constituido de fato 
como sujeito pessoal e (relativamente) aut6nomo da media9ao entre o pr6prio eu e os 
outros. Como consequ6ncia, d-se a forma9ao das massas, cujos tra9os, conforme Freud, 
sao: "desaparecimento da personalidade individual consciente, orienta9ao dos pensamentos 
e sentimentos na mesma dire9ao, preponderancia da afetividade e da vida psquica 
inconsciente, tendencia a executar imediatamente as inten96es que surgem" . (Marcuse, 
op.cit., p.97). Marcuse pontua que os sinais de regressao da consci6ncia de indivduoa 
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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 psiquiatria, 

que definiu o papel do inconsciente nas atitudes do ser humano, como por 

exemplo, dos impulsos irracionais, sobretudo a libido, urg6ncia de morte, as 

manifesta96es neur6ticas, etc. (Jay, 1986) 

O estudo acerca da autoridade influenciou decisivamente no 

redirecionamento do interesse original do Instituto, de documentar como a 

classe operaria enfrentava as crises especficas do capitalismo do come9o 

do s6c. XX, para um interesse te6rico de se descobrir o porqu6 de a classe 

operaria nao ter assumido o seu destino hist6rico de revolucionar a ordem 

estabelecida. Essa explica9ao era buscada na conjuga9ao das 

macroestruturas capitalistas com as microestruturas da familia burguesa e 

proletaria. 

Portanto, o perodo de cria9ao e consolida9ao do Instituto de 

Frankfurt traz a marca inequvoca da filosofia social de Max Horkheimer, 

inspirado no freudo-marxismo de Reich e Fromm, e propunha-se a elaborar 

o 与sbo9o de uma teoria materialista, socia印sicolgica dos processos 

hおtricos societ rios"18. 

consci6ncia de bando, constatados por Freud, parecem poder ser observados de fato nos 
dominios da avan9ada sociedade industrial: a "antena em cada casa, o radio em cada praia, 
a vitrola em cada bar e restaurante sao todos gritos de desepero para nao ficarmos s6s, 
separados dos grandes, condenados ao vazio, ao 6 dio ou aos sonhos do pr6prio eu". A 
consci6ncia moral e a responsabilidade pessoal degeneram "objetivamente" sob as 
condi96es da burocratiza9ao total, nas quais 6 extremamente dificil atribuir-se ainda uma 
autonomia e onde o funcionamento do aparato determina a autonomia pessoal, pondo-se 
acima dela. Esta discussao tera profundos reflexos na teoria de comunica9ao de massas 
18 Cita9ao contida no discurso de Horkheimer quando assumiu a dire9ao do instituto 
FREITAG, op. cit, p.14. 
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O segundo periodo da Escola tem inrcio com a transfer6ncia do 

Instituto para Genebra no ano de 1933,6 xodo decorrente da ascensao do 

nazismo na Alemanha, onde passa a funcionar sob o nome de Socit 

Internationele de Recherches Soda/es. Nessa fase estao filiados Pollock, 

Tillich, F. de Saussure, E. Fromm, Neumman, dentre outros, todos 

colaboradores da revista, agora ja editada em Paris. Em 1934 Horkheimer 

negocia a transfer白ncia do Instituto para Nova lorque, vinculando-o a 

Universidade de Columbia, e adotando o nome de Institute of Social 

Research. Com  o tempo, Fromm incompatibiliza-se com o grupo; Marcuse, 

colaborador da revista, passa a trabalhar no Office of Strategic Service; 

Pollock vira conselheiro do Minist6rio da Justi9a americana. Nesse perodo 

de emigra9ao, o Instituto concede mais de cinquenta bolsas de estudo 

e de 	pesquisa a intelectuais judeus perseguidos pelo nazismo na 

Europa, dentre eles encontrava-se W. Benjamin, que viveu beneficiado com 

uma das bolsas em Paris, entre 1933 e 1938. No ano de 1940 Horkheimer e 

Adorno transferem-se para a Calif6rnia, tendo contato com Thomas Mann e 

Bertholt Brecht, dentre outros intelectuais alemaes e judeus refugiados de 

guerra. 

Os trabalhos realizados nessa fase de emigra9ao esto sob impacto 

provocado nos intelectuais europeus pela cultura norte-americana, 

expressao mais acabada do capitalismo moderno e da democracia (liberal) 

de massa. Essa influ白ncia refletiu-se numa s6rie de artigos fundamentais 

que deram origem a cria9ao da "Teoria Crtica", consubstanciada em dois 

trabalhos: I) uma grande pesquisa empirica, obra coletiva com cientistas 

alemaes e americanos (Levinson, Sanford, Morrow, Adorno, dentre outros) 

chamada The Authoritarian Personality (1950); e II) tamb6m numa 

coletanea de ensaios escritos em colabora9ao por Adorno e Horkheimer: A 

Dialtica do Esclarecimento19 (1947) 

19 a- 」一I」』,一一  一，一 Iー  ‘一ー  ．  
L1:I&LIca ao tsciarecimenro 101 0 traDaino que constituiu uma especie de ruptura dos dois 

autores com os traDaiflos anterIores, dando inicio a reflex6es te6ricas mais radicais, e que 
posieriormente conauziriam Adorno a sua nova concep9ao de dial6tica negativa. At6 entao, 
iaorno e l-Iorknelmer coadunavam da convic9ao de que, apesar dos percal9os e 
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A terceira fase da Escola tem inicio na da volta de Horkheimer e 

Adorno a Frankfurt quando ocorre a reorganiza9ao do Instituto, a partir de 

1950, sendo ambos nomeados professores catedrticos do Departamento 

de Filosofia da Universidade Johann Wolfgang Goethe, ministrando 

regularmente seus cursos at6 1969 e desenvolvendo, simultaneamente, 

trabalhos de pesquisa. Neste ano, Horkheimer aposenta-se, assumindo 

Adorno a dire9ao do Instituto ja com um pequeno plantel. O grupo de 

intelectuais que antes cercava os dois te6ricos ja estava reduzido: Marcuse 

decidira ficar nos Estados Unidos20; Wittfogel e Neumann ficaram nas 

universidades de Washington e Nova lorque; e Fromm ja havia se desligado 

do grupo, ficando nos Estados Unidos at6 a aposentadoria; Benjamin havia 

se suicidado na fronteira espanhola, em 1943. 

Por6m, 6 nessa fase, no incio dos anos 1960, que se associam ao 

Instituto jovens fil6sofos que lhe dariam um sopro de mudan9a, sendo eles 

Alfred Schmidt, Juergen Habermas21, Helge Pross, Christoph Oehler, dentre 

outros. 

Deram prosseguimento aos estudos acerca do autoritarismo e do 

anti-semitismo existentes na sociedade alema, por6m agora, em uma 

gera9ao que f6ra criada no nazismo. Em meio a esse estudo, foram 

surpreendidos pelo movimento estudantil que eclodiu em varias cidades 

alemas e europ白ias e em suas grandes universidades. Tais protestos, contra 

as estruturas autoritarias da universidade e da sociedade alemas, revelaram 

o novo potencial poltico de uma gera9ao estudantil nao conformista. 

Membros desse movimento estudantil alemao, como Rudi Dutschke, 

鰯os, a humanidade chegaria, em ltimaica, contida na concepo kantiana da razopor realizar-se concomitantemente com a Jibe鷺ia, a realizar a pdora, algo como sea autonomia e o fim騰iI 

繊灘Porm, o que a Daes de produo cof Strategic Service灘
faz tematizar a morte da
a (FREITAG, op. cit., p.20).sumir uma ctedra na Univer器ご慧 

響鴛繊熊鴛a suarandeLivrei熊灘ual da Teoria Crtica. (Freitag, op2001. 
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assumiram posi96es de lideran9a no movimento de maio de 1968, em Paris. 

Dutschke refugiou-se na Alemanha Oriental e tomou contato com o 

marxismo-leninista autoritario do partido comunista da Republica 

Democrtica Alema encontrando no pensamento da teoria crtica uma nova 

forma de contesta9ao da sociedade. Sua atua9ao como lider estudantil 

permitiu transpor a Teoria Crtica em pratica revolucion白ria. 

Contudo, em meio a este ambiente, os frankfurtianos se assustaram 

com a radicalidade do movimento, e desaprovaram a sua forma de 

manifesta9ao: invasao violenta dos pr6dios, saque de livros, irreverencia 

com os intelectuais e sua produ9ao acad6mica. Habermas, procurando usar 

como arma o debate crtico, criou a expressao 'lascismo de esquerda" e 

passou a divulga-la. A incorpora9ao da "Teoria Crtica" pelo movimento dos 

estudantes parecia anunciar o seu fim, com desilusao e incompreensao de 

ambas as partes: Horkhemer foi para a Sui9a (1967), Adorno faleceu 

prematuramente (1969) e Marcuse passou a criticar certas simplifica96es 

elaboradas pela New Left. Quanto aos estudantes, abandonaram seus 

dolos, voltando-se para a carreira universitria, outros aderiram a seitas, 

outros filiaram-se a partidos e alguns, ainda, incorporaram-se a luta armada. 

Um pequeno grupo de estudantes, por6m, escolheu a via do debate te6rico 

com os frankfurtianos, desenvolvendo linhas pr6prias de trabalho, sem, 

contudo, deixar de perceber a grande influ6ncia do pensamento crtico de 

Frankfurt. Sao eles, dentre outros, Offe, Preuss, Brandt, Senghass, Altvater, 

Buerger e Sloterdijk. 

Aqui se da a quarta, e ロ  ltima, fase da Escola de Frankfurt. 

Acalmados os a nimos da contesta9ao, passou-se a publicar muitas obras, 

antigas e/ou in6ditas, dos te6ricos crticos da primeira gera9ao. Foi a partir 

de entao, que se deu o surgimento de duas tend6ncias no Instituto: uma, 

seguida por exemplo por R. Tiedemann e A. Schmidt, prop6s-se a preservar 

o pensamento de Benjamin, Horkheimer, Adorno e tamb6m Marcuse, 

reestudando-os, revisando seus 	textos, comentando-os e 
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reinterpretando-os; e outra, seguida por J. Habermas, A. Weilmer dentre 

outros, pretendeu continuar o modo original e criador, seguindo o 

pensamento dos mestres, e nao hesitando em critic白-los e supera-los 

quando necessario. 

Ressalta-se, por6m, que o renascimento europeu atual da Teoria 

Crftica nao pode ser devido apenas aos trabalhos de Schmidt, Tiedemann e 

Habermas, mas a toda uma gera9ao de jovens fil6sofos, pedagogos, 

soci6logos e crticos literrios que t白m usado a teoriza9ao dos frankfurtianos 

para novas reflex6es e buscas de apropria9ao ou supera9ao de seu 

pensamento. 

3.2 Programa Te6rico 

A Teoria Crtica apresenta falta de crit6rios vlidos para conseguir 

enquadra-la em seu conjunto, uma vez que ela nao tem para si prpria 

nenhum outro requisito especfico a nao ser o interesse das massas na 

supressao da injusti9a social, em fun9ao da qual se define. Apesar disto, o 

conteudo te6rico dos trabalhos dos autores frankfurtianos orbitaram (sem 

unidade) em torno de tr白s eixos tematicos: 1) a dial6tica da razao iluminista 

e a crtica da ci白ncia22; 2) a dupla face da cultura e a discussao da indロstria 

cultural23; e 3) a questao do Estado e suas formas de legitima9ao. Este 

22 o programa do Iluminismo consistia no desencantamento do mundo. Os iluministas 
queriam dissolver os mitos e fortalecer as impress6es atrav6s do saber. Mas o saber 
produzido pelo Iluminismo nao conduziu 白  emancipa9ao e sim a t6cnica e cincia modernas, 
que mant6m com seu objeto (o homem e a natureza) uma rela9ao ditatorial. 

23 A Escola de Frankfurt contribuiu de forma decisiva para o desenvolvimento e o estudo da 
comunica9ao (de massas), sobretudo atrav6s dos trabalhos de Jurgen Habermas. Este 
pontua que na sociedade industrial moderna, o div6rcio entre os modos de vida e as 
verdadeiras aspira96es humanas 6 tao grande, que um novo g白nero de repressao 
suplementar (diferente do medo de perder o emprego ou status) se faz necessario: a 
moldagem da psique. A pr6pria vida subjetiva se torna objeto de manipula9ao e controle, 
sobretudo no nvel do inconsciente. (Merquior, 1969, p.27) A nova produ9ao cultural nao 6 , 
pois, simplesmente mais um ramo da produ9ao na diversificada produ9ao capitalista, ela foi 
concebida e reorganizada para preencher fun96es sociais especficas, antes preenchidas 
pela cultura burguesa, alienada de sua base material. A nova produ9ao cultural apresenta a 
fun9ao de ocupar o espao do lazer que resta ao operario e ao trabalhador assalariado 
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terceiro eixo conduzir o estudo para que sejam abordadas as implica96es 

da forma de atua9ao burocrtica no Estado capitalista atual. 	Sera 

abordado, primeiramente, A) o aspecto da interven9ao do Estado na 

economia e, posteriormente, B) a questao da razao instrumental e a 

domina9ao tecnocrtica. 

A) Os te6ricos de Frankfurt abordaram o crescente intervencionismo 

estatal na economia e ressaltaram a tese de que nenhuma economia 

industrializada moderna - fosse ela capitalista ou socialista - seria capaz de 

dispensar a grande presen9a reguladora do Estado. (Marcuse, 1998, p.116) 

Com base em reflex6es resultantes da anlise das causas e consequ6ncias 

das Duas Grandes Guerras, acordaram que o Estado nacional nao mais 

poderia assumir a postura de mero espectador da livre dinamica das for9as 

econ6micas, preconizado pelo pensamento liberal. 

Caberia a ele uma progressiva e crescente participa9ao na gestao 

da economia nacional, e tamb6m na manuten9ao do equilibrio internacional, 

uma vez que a livre concorr白ncia nao apresentava mais condi96es de servir 

como principio regulador da economia nacional, devido ao fato de ela ser 

vlida numa fase em que as crises se limitavam a fal白ncia de um ou outro 

empresrio, onde nao havia riscos para a sobreviv6ncia do modo de 

produ9ao capitalista. Contudo, deixara de servir quando se tratava de 

assegurar o sistema enquanto tal, ja organizado em enormes cart6is que 

rapidamente transcendem limites geograficos da na9ao, e instabilizam o 

sistema econ6mico em nvel mundial. Assim, para os te6ricos de Frankfurt, o 

capitalismo contemporneo imporia ao Estado a necessidade de intervir 

depois de um longo dia de trabalho, a fim de recompor suas for9as para voltar a trabalhar no 
dia seguinte, sem lhe dar tr6gua para pensar sobre a realidade miservel em que vive. A 
ind自stria cultural, al6m disso, cria a ilusao de que a felicidade nao precisa ser adiada para o 
futuro, por ja estar concretizada no presente. (Freitag, op. cit., p.72) As massas sao 
sugestionadas para consumirem incessantemente, pois o consumo 6 apresentado como o 
caminho para a realiza9ao pessoal. Assim, a cultura fornecida pelos meios de comunica o 
de massa nao permite que as classes assalariadas assumam uma posi9ao crtica face a sua 
realidade, j台  que ela mistura os planos da realidade material com as suas formas de 
representa9ao e, progressivamente, anulam os mecanismos da reflexao e crtica para 
acionarem a percep9ao e os sentidos. 
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sistematicamente no processo econ6mico a fim de salvaguardar a pr6pria 

economia nacional e com isso a sobreviv白ncia da na9ao, contribuindo, por 

reflexo, para a manuten9ao do sistema econ6mico mundial. 

Offe (1977), analisando o papel do Estado na sociedade industrial 

capitalista contempornea, procurou identificar quais as estruturas e os 

mecanismos que geram a continuidade desta, e sua identidade. Pontuou 

que: 

U ・・ a sociologia resolve esse problema primordial'..7 
na medida em que indica quais sdo exatamente as 
questes estruturaお  que pro blematizam o contexto 
Soc厄后爪） e sua continuidade hおtrica, e esclarece 
atravs de que medidas de 'integra戸o' o sおtema 
social' capaz ou nao de resolver os seus problemas 
estruturais especificos" (Off e, 1984, p.14). 

O principal problema estrutural identificado nao 6 outro que aquele 

apontado por Marx, ou seja, os interesses opostos entre os componentes 

mais caractersticos do modo de produ9ao capitalista: a mais-valia e a 

mercadoria, ou o operario e o capitalista.24 

O capital produz essencialmente capital e, para faz6-lo, nao tem 

outro caminho a nao ser produzir mais-valia. Ao examinar a transforma9o 

da mais-valia em lucro (necessrio para reinvestir e aumentar a produ9ao) 

Marx (1947) coloca que tal processo age em contraposi9ao direta ao pr6prio 

desenvolvimento do trabalhador uma vez que ha na produ9ao da mais- 

valia... 

r‘・ a tendncia constan旭a reduzir o tempo de trabatho 
necessdrio para produ戸o de uma mercadoria, isto6 , 
seu valor, a um limite inferior a mddia social vigente em 
cada momento. A tendncia a reduzir o pre9o de custo 

24 Na analise marxista, estao ao mesmo tempo na ess白ncia do capitalismo a mais-valia, que 
funda a acumulaao de capital, e o proletariado, que produz a mais-valia. 
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a seu mnimo se converte na mais poderosa alavanca 
para a intensifica頭o da fora produtiva social do 
trabalho, que sob esse regime, s6 aparece como 
intensifica戸o constante da fora produtiva do capital" 

O sistema capitalista de produ9ao cria seus produtos com carter de 

mercadoria, aparecendo, inclusive, o pr6prio trabalhador como vendedor de 

mercadoria (trabalho) mediante pagamento de salrio. Assim, a 

determina9ao valorativa e a regula9ao da produ9ao total d-se pelo valor da 

mercadoria. O trabalho, como trabalho social, fica com sua distribui9ao 

regulada pela 

’・・a戸o fortuita dos （加ersos produtores capitalistas, 
a戸o na qual as tendncias de uns, destroem as de 
outros e vice-versa. Como esses produtores s6 se 
enfrentam enquan加 possuidores de mercadorias, e 
cada um deles procura vender a sua pelo mais alto 
pre9o possvel (e, alm disso, aparentemente, s6d 
governado por seu arbItrio na regula戸o da prpria 
produ戸の, resulta que a lei interna s6 se imp6e por 
meio de sua concorrncia, da pressao mdtua exercida 
por uns sobre os outros, o que faz com que as 
diverg6ncias sejam reciprocamente compensadas" 
(Marx, apudlanni, 1987, p.77). 

O problema 6 que nao ha garantias confiveis suficientes para 

integra9ao de um sistema social baseado estritamente nestes moldes, no 

qual os mecanismos de regula9ao e controle social sao gerados apenas pelo 

mercado. Este apresenta uma crescente tend6ncia de concentra9ao de 

capital, expropriando aqueles indivduos que nao sao capazes de integrar o 

mercado de trabalho. Al白m disto, o trabalho assalariado imp6e sistemas de 

25 Marx, K. Caractersticas Esenciales de! Sistema Capitalista. In: El capital. M6xico, Fondo 
de Cultura Econ6mica, 1947, t. lii, cap. II, p. 1013-20. Trad. por Maria Elisa Mascarenhas, 
apudlanni, 1987, p.78. 
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remunera9ao baseados no desempenho, colocando, muitas vezes, os 

trabalhadores sob pressao de situa96es de emprego que podem ser 

prejudiciais a sua saロde: manejo de instala96es perigosas, nao observancia 

de regras de seguran9a, ritmo de trabalho prejudicial, jornadas de trabalho 

excessivamente longas. 

Al白m desta impot6ncia dos trabalhadores frente a s exig白ncias do 

trabalho assalariado na produ9ao industrial, deve-se acrescentar que 

tamb6m... 

"i.. as empresas s6 podem ter uma considera戸o 
limitada com a sadde e a 加tegridade corporal do 
operrio. Danificada a fora de trabalho de um 
empregado, os empres言rios reagem, via de regra, com 
a demissao e a contrata戸o de fora de trabalho mais 
eficaz Assim, hd poucas razes para que as empresas 
adotem espontaneamente medidas preventivas para 
proteger o trabalho, ou renovar a fora de trabaTho. Por 
outro lado, o valor de mercado da fora de trabathod 
restringido pela constante obsolescncia da 
qualifica戸o profissionaL O contexto funcional 
autonomizado 	das 	加ova 96 es 	tcnicas 	e 
organizacionais e a concorrncia rec加roca dos que 
oferecem sua fora de trabaTho provocam um 
desequilbrio permanente, nao supervel no contexto 
de mercado, entre a estrutura do empregado e as 
capacidades individuais." (Offe, 1984, p.21) 

Portanto, estas formas de aproveitamento implicam a nao 

considera9ao dos limites da resist白ncia (fsica e psiquica) dos trabalhadores, 

no interesse de preservar de forma permanente a capacidade de trabalho 

Isso quer dizer que o sistema social que 6 estruturado pelo modelo 

capitalista, por si s6, nao fornece as necessarias medidas de integra9ao que 

permitam sua reprodu9ao social e continuidade hist6rica. Para que tal 

ocorra, faz-se necessario que a forma de organiza9ao do trabalho 
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assalariado seja imposta por mecanismos "ideol6gicos" e "repressivos" do 

Estado26. 

Dentre estes, identificou Offe (1977) como principal mecanismo de 

integra9ao a Poltica Social, caracterizando esta como: "a forma pela qual o 

Estado tenta resolver o problema da transforma頭o duradoura de trabalho 

n言o assalariado em trabalho assalariado" O processo de industrializa9o 

capitalista 6 acompanhado de processos de desorganiza9ao e mobiliza9ao 

da for9a de trabalho, fen6meno que nao se limita a fase inicial do 

capitalismo, mas que nela pode ser observado com especial clareza. (Esses 

processos podem ser verificados, atualmente, tamb6m com a globaliza9ao.) 

"A amplia戸o das rela96es concorrenciais aos 
mercados nacionais e finalmente mundiais, a 
introdu頭o permanente de mudan9as tcnicas 
poupadoras da fora de trabaTho, a dissolu戸o das 
formas agrrias de vida e de trabatho, a influ6ncia de 
crises cIclicas, etc. tm  o efeito comum de destruir, em 
maior ou menor medida, as condi6es de utiliza戸o da 
fora de trabalho at ento dominantes. Os indivduos 
atingidos por tais processos entram numa situa戸o na 
qual nao conseguem mais fazer de sua prpria 
capacidade de trabalho a base de sua subsistncia, j 
que nao controlam, seja em termos individuais ou 
coletivos, as condi6es de utiliza戸o dessa capacidade. 
Isto nao quer dizer de forma alguma que esses 
indivduos por si mesmos tenham condi6es de 
descobrir, para enfrentar esses problemas, a solu戸o 
especifica que consiste em alienar a terceiros sua fora 
de trabaTho em troca de dinheiro, isto自 de aparecerem 
no mercado de trabalho, do lado da oferta." (Off e, 1984, 
p.15) 

26 Para que haja a socializa9ao dos trabalhadores segundo o modelo de mercadoria, sao 
requeridos elementos ideol6gicos nesse processo, isto 6 , os trabalhadores precisam ter 
motivos culturais para se transformar em trabalhadores assalariados. A for9a de trabalho 
precisa estar disposta a oferecer sua capacidade de trabalho no mercado como uma 
mercadoria e aceitar os riscos e as sobrecargas associadas a essa forma de exist6ncia 
como relativamente suport自veis. Tal tema tem sido trabalhado por estruturalistas franceses. 
(Ofte, op. cit.) 
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Desde a origem do processo de industrializa9ao,6 necess自ria a 

participa9ao ativa do Estado, uma vez que 6 impossvel a passagem em 

massa de uma for9a de trabalho despossuida (dos meios de produ9ao) em 

trabalho assalariado sem uma poltica estatal (que, por sua vez, abarque a 

poltica social)27. Ou seja, precisam constituir-se condi96es s6cio-estruturais 

para que o trabalho assalariado se generalize e funcione efetivamente, ja 

que em vista das condi96es especiais de vida nem todos os membros da 

sociedade podem funcionar como trabalhadores assalariados, a menos que 

certas fun96es de reprodu9ao elementares (especialmente na a rea da 

socializa9ao, da saロde, da forma9ao profissional e da assist6ncia a velhice) 

deixem de ser preenchidas. Portanto, tornam-se necessarias medidas 

institucionais especiais, sob cuja prote9ao parte da fora de trabalho fica 

dispensada, por assim dizer, da pressao de se vender, sendo consumida de 

outra forma que pela cessao em troca de dinheiro (como, por exemplo, o 

caso da dona-de-casa). 	Offe (1977) 	acrescenta que, entao,6 

funcionalmente indispens白vel que existam subsistemas externos ao 

mercado, isto 6 , que nao sejam regidos pela l6gica do lucro, como a familia, 

a escola e instala96es de assist6ncia a saロde, para que o sistema tenha 

condi96es de se estabilizar em uma sociedade. 

O porqu6 da institucionaliza9ao (e estatiza9ao) daqueles, por via da 

poltica estatal, esta no fato de que os subsistemas da fase pr白-industrial 

(Igreja, famrlia, caridade) perderam efici白ncia no sistema com o decorrer do 

tempo, demonstrando a necessidade da sua formaliza9ao juridica a fim de 

garanti-los. Somente a estatiza9ao daqueles subsistemas p6de controlar 

(administrar) as condi96es de vida, e de acesso, relativas a situa9ao de se 

27 Offe (1977) acrescenta que a aceita9ao por si s6 de tal processo, de modo automtico, 
transforma em uma evid6ncia sociol6gica o que 6 apenas o "caso aeral" do 
aesenvoivimento nistorico, e tende a levar a perder de vista os mecanismos aue Drecisam 
existir para que o prOprio "caso geral" de tato venha a ocorrer. A socializaCao em massa das 
tor9as ae trabaino como trabalho assalariado e mesmo o surqimento de um mercado de 
traDaino nao sao tao O bvias e "naturais" assim. Ou seia, para ciue se d6 o processo de 
inaustriaiiza9ao ( capitaiista) 	e necessario que condi96es s6cio-estruturais estejam 
presentes para que efetivamente funcione, e se perpetue, o sistema baseado no trabalho 
assalariado. 
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estar fora do mercado e sendo sustentado, uma vez que Estado s6 pode 

organizar diretamente os desempregados em escala muito limitada (servi9o 

militar, frentes de trabalho, reciclagem profissional), mas pode mobilizar os 

pap6is sociais tradicionais, a fim de usa-los para regula9ao quantitativa do 

mercado de trabalho. 

Assim, esta 6 a tarefa da Poltica Social: garantir a reprodu9o 

material e controlar o assalariado, com o Estado definindo quem 6 

trabalhador, e preservando a exist6ncia do sistema baseado no trabalho 

assalariado. 	Isso permite obter-se uma correspond6ncia quantitativa 

aproximada entre o numero de indivduos proletarizados (de forma passiva) 

e aqueles que podem encontrar ocupa9ao como trabalhador assalariado, em 

vista da demanda do mercado de trabalho (ou seja, fornece condi96es para 

a busca keynesiana do pleno emprego). 

Outra vantagem considervel para o capital e sua capacidade de 

absorver trabalhadores assalariados est自  em que somente um sistema de 

seguro social permite que a figura do 'trabalhador m6dio", depurada de 

todas as conting6ncias, se transforme na base de clculo para a gestao 

racional da empresa (racionaliza戸o da administra戸o). A situa9ao pessoal, 

a idade, a dimensao da familia, o estado de saロde, etc. da for9a de trabalho 

empregada, nao precisam ser considerados pela empresa, ja que as 

consequ6ncias materiais de tais especificidades concretas podem ser 

assumidas fora do processo empresarial, e de qualquer modo nao 

repercutem de forma imediata em reivindica96es salariais 

Resumindo, uma vez que o grau de rentabilidade da mao de obra6 

rebaixado pelo sistema, faz-se necessario um sistema de amparo externo ao 

mercado de trabalho (sendo ditado pelo Estado sua forma de presta9ao e 

seus destinat白rios, isto 6 , quem tem direito). Para que funcione tal sistema6 

necessaria a atua9ao do Estado, via burocracia estatal. Portanto, "s6 a 

organiza頭o burocrtica estatal permite ajustar de forma flexvel as medidas 
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poltico-sociais s exig6ncias da economia de mercado" (OFFE, 1984, p.30), 

atrav6s do instrumentario das polticas sociais e mediante crit6rios 

econ6micos e juridicos. 

"A poltica social representa uma estra厄gia 
estatal de integra頭o de fora de trabalho na rela戸ode 
trabatho assalariado, isto6 , uma rela戸o que somente 
poderia a山uIrir a difusao e a 'normaildade'que hoje 
existem gra9as a efetividade dessa estratgia. Neste 
sentido a poltica social ndo d mera 'rea戸o' do Estado 
aos 'problemas' da classe operria mas contribuiu de 
forma indispensdvel para a constitui 巨o dessa classe. 
A fun戸o mais importante da poltica social consiste em 
regulamentar o processo de proletariza戸o." (Off e, 
1984, p.22) 

3.2.1 Crtica da reforma neoliberal 

Com base na an白lise desenvolvida at6 aqui,6 pertinente avaliar 

criticamente a proposta neoliberal de reforma de Estado. A abordagem 

crtica acerca da crise do Weffare state (Offe, 1977, Habermas, 1975), 

aponta como causa da ingovernabilidade, e da crise fiscal, do Estado 

capitalista a incompatibilidade natural entre as duas fun96es do Estado 

assistencial: o fortalecimento do consenso social, da lealdade para com o 

sistema das grandes organiza96es de massa; e o apoio a acumula9o 

capitalista com o emprego anticonjuntural da despesa pablica. O Estado 

assistencial traria como resultado a estatiza9ao da sociedade, uma vez que 

o Weffare state dispersaria, parcialmente, os motivos e as raz6es do conflito 

social, enquanto tornaria aceitvel a existencia de trabalho assalariado ao 

eliminar parte do risco que resulta da imposi9ao da forma de mercadoria ao 

fator trabalho. Contudo, essa l6gica de procedimento vai de encontro a 

pr6pria l6gica capitalista. 
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Exige-se que a Poltica Social garanta a reprodu9ao material do 

capitalismo (via crescimento econ6mico) ao mesmo tempo em que preserve 

o sistema baseado no trabalho assalariado (via reprodu9ao da mao-de- 

obra). Aqui cabe colocar que, para Offe (1977), a l6gica estrutural 

concentradora, com produ9ao e consumo exacerbados de mercadorias, leva 

a uma tend6ncia de acumula9ao ampliada que exige mais explora9ao da 

for9a de trabalho. Desse modo, a exig白ncia de uma acumula9ao ampliada, 

com manuten9ao e progressivo aumento da taxa de lucros do 

empreendimento para se manter num mercado globalizado de forma 

competitiva,6 construida sobre o sacrifcio e explora9ao irracional da fora 

de trabalho, rompendo o concerto encontrado pelo welfare state 

keynesiando. Tal concerto poderia ser entendido como um 

“ ・・・ acordo 角U可 representou, por parte da mao-de- 
obra, a aceita戸o da lgica do lucro e dos mercados 
como princpios orientadores da aloca戸o dos recursos, 
das trocas internacionais, da mudan9a tecnolgica, do 
desenvolvimento do produto e da localiza戸o industrial, 
em troca de uma garantia de que seriam defendidos os 
padres mnimos de vida, os direitos sindicais e os 
dire itos democrticos libera為  seria evitado o 
desemprego em massa e a renda real subiria 
aproximadamente de acordo com a produtividade do 
trabalho, tudo isto atravs da inteiven戸o do Estado, se 
necessdrio." (Bowles, apud Offe, 1984, p.372) 

Pode-se afirmar, pois, que o welfare state keynesiano numa 

sociedade capitalista dispersa, parcialmente, os motivos e as raz6es do 

conflito social, enquanto torna mais aceitavel a exist6ncia do trabalho 

assalariado ao eliminar parte do risco que resulta da imposi9ao da forma 

mercadoria ao fator trabalho. Contudo, este concerto, como foi visto, teve 

suas limita96es explicitadas a partir das mudan9as do ambiente econ6mico 

verificadas em meados dos 1970. Em tal ambiente, longe de estimular mais 

a produ9ao, a pratica dos governos ocidentais de promover d6ficits a fim de 

combater o desemprego contribuiu para taxas ainda mais altas de 

" 
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desemprego - colocando em evid6ncia a teoria econ6mica conservadora 

liberal e o "neo-laissez-faire"(Off e, 1983). 

O Welfare state keynesiano, portanto, seria uma vtima do seu 

sucesso (Offe, 1983, p.379). Pelo fato de eliminar (parcialmente) e acomodar 

as crises cclicas do capitalismo, ele inibiu a fun9ao econ6mica positiva que 

as crises geralmente desempenhavam no processo capitalista da destrui 巨o 

criativa28, nao incentivando o investimento nem a inova9ao no trabalho 

Assim percebe-se que os principios do Weffare state seriam incompatveis, 

diretamente, com um sistema de mercado capitalista, sendo que a sua 

principal contradi9ao 6 a tensao entre o mercado e a poltica social. A 

proposta neoliberal de reforma de Estado faz uma clara op9ao pelo 

mercado, tensionando ainda mais as rela96es da sociedade e reativando 

suas contradi96es. 

"Tal tensao evidencia que os dois mecanismos 
institucionais sobre os quais repousa a compatibilidade 
da economia privada e da participa戸o polftica das 
massas - a saber, o mecanismo da democracia 
partidria competitiva e o paradigma do welfare state 
keynesiano - esto sob tens6es de press6es cuja 
ordem de magnitude n巨o tem precedentes no ap6s- 
guerra." (Offe, 1984, p.382) 

Ocorre que as polticas sociais do Welfare state parecem contribuir 

para um parcial desestimulo ao trabalho, uma vez que seus esquemas de 

seguro social compuls6rio oferecem uma prote9ao institucional aos 

interesses materiais dos trabalhadores assalariados, e que a mao-de-obra 

torna-se menos preparada e/ou pode ser menos facilmente for9ada a se 

ajustar a s contingencias das mudan9as estruturais, tecnol6gicas, de loca9ao 

e outras da economia. Como o Estado interv6m no processo 

macroecon6mico, via atua9ao burocrtica tamb6m, 	o crescimento 

28 A 

- へ  crise tem um eTeito ae retirar da economia empresas nao eficientes, cujo patrim6nio 
ienae a ser aaquiriao por empreendimentos maiores. Tais empreendimentos disporiam, 
assim, ae uma maior capaciaaae para investimentos, que financiaria um aumento de 
produ9ao e de produtividade, alimentando o crescimento do ciclo econ6mico 



72 

econ6mico torna-se assunto do designio poltico, ao inv6s de ser mat白ria 

das for9as "espontaneas" do mercado. 

A poltica social, assim, solapa os incentivos ao investimento (e ao 

trabalho), afetando o crescimento econ6mico, como foi reconhecido nas 

palavras de um representante da social-democracia europ6la: 

ノ  

"E lamentvel que aqueles que desejam defender 
o welfare sta旭．..gastem suas ene但ias persuadindo o 
pdblico de que o weffare state nao solapa os incentivos, 
as poupan9as, a autoridade ou a eficincia.,.O que a 
dire ita reconheceu muito melhor do que a esquerda 
que os princpios do weffare state so incompatveis, 
diretamente, com um sistema de mercado cap fta lista... 
l・ J O weffare state morde a prpria mao que o 
alimenta. A sua princ加ai contradi 百od a..'tenso 
entre o mercado e a poltica sociaI" (Esping-Anderson, 
apudOffe, 1984, p.379). 

Desse modo, parece que uma op9ao pura e simples pr-mercado, 

em detrimento da execu9ao das fun96es da Poltica Social, apresentaria a 

tend白ncia de levar o Estado a situa9ao de crise semelhante a quela 

enfrentada pelo Estado liberal no inicio do s6c. XX, crise esta que deu 

origem, como resposta, ao welfare state keynesiano. 

3.2.2 Razao Instrumental e Domina9o 

Quanto a questao (B) da razao instrumental e a domina9o 

tecnocrtica, o ponto de partida dos estudos fran吋urtianos 6 Weber. Herbert 

Marcuse, no texto "Industrializa戸o e Capitalismo na Obra de Max Webe,", 

atribuiu a este a condi9ao de pioneiro na aplica9ao do conceito de 

racionalidade instrumental anlise do moderno estado capitalista. Como foi 

trabalhado, para Weber a industrializa9ao e o capitalismo constituem as 

realiza96es decisivas da racionalidade ocidental, e esta, por sua vez,6 
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responsavel por distingui-los de modo fundamental de todas as outras 

formas de t6cnica e de economia que j白  existiram na humanidade. 

Na anlise de Marcuse, o que Weber fez foi postular como racional 

toda a9ao que se baseia no clculo, na adequa9ao de meios a fins, que se 

proponha a obter com um minimo de disp白ndios um maximo de efeitos 

desejados, evitando-se ou minimizando-se todos os efeitos colaterais 

indesejados. Os elementos caracteristicos do correspondente conceito de 

razao seriam: 

"1. matematiza戸o progressiva da experincia e 
do conhecimento, que, partindo das cincias naturais e 
de seus 6 xitos estrepitosos, abrange as demais cincias 
e o prprio 'modo de vida’角uantifica戸o universaり；  

2. insistncia na necessidade de experimento 
racional e de provas racionais na organiza戸o da 
cincia, bem como no 'modo de vida e 

3. o resultado dessa organiza戸o, que' decisivo 
para Max Weber, a saber: o surgimen加  e a 
consolida戸o de uma organiza戸o universal de 
funcion drios instru Ida por especializa戸o tcnica, que se 
converte em 'poder mdgico absolutamente inevitvel de 
toda a nossa existncia'." (Marcuse, 1998, p.116) 

Esta ltima caracteriza9ao representaria a transi9ao da razao te6rica 

(formal) para a razao pratica (instrumental), ou seja, para a configura9o 

hist6rica da razao, trazendo-a do plano abstrato para o material 

Essa concep9ao de racionalidade (e de a9ao social) estaria hoje 

permeando as modernas sociedades ocidentais, com capitalismo 

desenvolvido ou em desenvolvimento, assegurando uma organiza9ao 

racional da vida cotidiana. A racionalidade instrumental encontra-se, pois, na 

visao de Weber, institucionalizada no dia-a-dia, traduzindo-se, no plano 

econ6mico, na a9ao calculada dos agentes econ6micos (empresarios) e na 

atua9ao competente da administra9ao estatal (burocratas). Demonstrou, 
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assim, que a razao econ6mica nao se confinou a a rea da produ9ao e 

circula9ao de mercadorias, mostrou que a calculabilidade e previsibilidade 

(as caracteristicas essenciais da racionalidade instrumental na economia) 

permearam tamb6m a esfera poltica impondo-se aqui como a "razao do 

Estado" (tecnoburocracia) e forma de domina9ao. 

Enquanto para o empres白rio capitalista tal racionalidade 6 

necessaria para assegurar o lucro e evitar os riscos inerentes ao 

empreendimento, ela torna-se indispensavel tamb6m para o poltico, que 

precisa ter certeza de que suas ordens serao efetivamente cumpridas, 

apoiando-se, por isso mesmo, no aparelho burocratico e nos mecanismos de 

controle (policia e ex6rcito, dentre outros) caso uma ordem seja 

ostensivamente desobedecida. Assim, a forma de domina9ao burocratica 

apresenta-se como inevitavel nas sociedades capitalistas contemporaneas 

porque 6 inseparvel da industrializa9ao progressiva, uma vez que ela 

transfere a efici白ncia maximizada da produ9ao industrial para a sociedade 

como um todo. 

"Ela' a forma de domina戸o formal-racional por 
fora de sua precis百o, constncia, disciplina, rigidez e 
con fiabilidade, portan加： calculabilidade tan加 para os 
donos como para os interessados [...]' e elad tudo isso 
porque d 'domina戸o por fora do saber', saber 
vei所cdvel, calculvel e calculador, saber especializado. 
No fundo o domnio aqui' do aparelho, pois o domnio 
sobre o aparetho erigido sobre o saber especializado 
s6 o d quando adaptado a todas as suas possibildades 
厄cnicas. Por isso o dom加b do aparelho ' possIvel ao 
nao-especialista apenas de maneira limitada; o 
conselheiro especialista em geral a longo prazo 
suplanta o ministro nao-especialista'." (Marcuse, 1998, 
p.117) 

A cientificidade (ou aspecto cientfico) do sistema apresenta-se 

como razao tcnica: produ9ao e transforma9ao de material (humano e de 

coisas) que se realizam por meio do aparato (burocratico) construido 
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met6dica e cientificamente com vistas a efici6ncia calculavel, cuja 

racionalidade organiza e controla coisas e homens, f白bricas e burocracia de 

funcionarios, trabalho e tempo livre. 

Portanto, a administra9ao cientfico-especializada do aparelho como 

domina9ao racional-formal apresenta-se como a reifica9ao da pr6pria razao. 

Mas este aparelho que imp6e sua pr6pria administra9ao 6 objetivamente um 

meio, e nao existe "em si". Trata-se de um meio para um fim posto fora dele. 

Portanto, quando a administra9ao burocratica em toda a sua racionalidade 

permanece meio e dependente de uma finalidade, entao, enquanto 

racionalidade, ela tem seu pr6prio limite: a burocracia se subordina a um 

poder extraburocrtico e superior a burocracia. No caso da administra9o 

(da empresa) privada, esta subordina-se ao principio dado da propriedade, 

construido hist6rica e politicamente; na administra9ao pロblica subordina-se 

avontade decorrente da lei. Contudo esta lei, apesar de sua forma, tamb6m 

6oriunda de um elemento nao burocratico: do legislador; eleito pelas 

massas, segundo Weber, atrav6s de seu "carisma irracional". 

Aqui deve ser aberto um par6ntese quanto a (racionalidade da) 

anlise dos sistemas polticos nas sociedades contemporaneas: estudos 

antropol6gicos (Foster, Graziano, Wolf, apud Schmit, 1977) t6m apontado 

as limita96es te6ricas das abordagens tradicionais29. Como a maioria das 

teorias a respeito da poltica moderna 6 categ6rica, possuiria uma 

racionalidade interna tendente a objetiva9ao. Os sistemas polticos 

estruturados, e analisados, sob essa forma prev6em que tamb6m os 

29 Estudos sobre o tema sao efetuados em pesquisas sobre a moderniza9ao poltica e sobre 
as realidades sociais em transforma9ao entre o tradicional e o moderno, onde o modo 
capitalista de produ9ao e a organiza9ao poltica moderna, apoiada em geral num aparelho 
poltico-administrativo centralizado, se compenetram, mas nao conseguem abalar 
completamente as rela96es sociais tradicionais e o sistema poltico pr6-existente 
Constatou-se que em muitas dessas sociedades as rela96es interpessoais representam 
uma parte mais importante na organiza9ao da atividade politica do que os grupos 
organizados baseados na co-participa9ao, na identifica9ao de classe, de ocupa9ao ou 
afinidade ideol6gica. (Schmit, S. W. et. aI. (eds.). Friends, Followers and Factions; A 
reader in political dilentelism. Bekerley: University of California Press, 1977). 

肝鵬s 
離民渡eca Seto虎l de Ci&】ciss幼c治is o Humanida兆S 
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indivduos (unidimensionalizados, e, portanto, 	nao as pessoas) se 

comportariam sob esta l6gica, ainda mais tendo como base um sistema 

produtivo (racionalizado) voltado ao mercado. Por6m, a poltica categorial 

nao trabalha com interesses subjetivos, devido a sua tend6ncia e busca por 

universaliza9ao. Por exemplo, no modelo de um sistema poltico baseado 

em grupos, os cidadaos individuais satisfariam suas necessidades 

particulares unindo-se a outros com necessidades similares para tentar 

conseguir uma legisla9ao geral delineada para satisfazer todos os cidadaos 

com tais necessidades. Desta forma, os objetivos particulares do individuo 

seriam alcan9ados a medida em que ele luta pelos objetivos categorials do 

grupo. Decorre disto a sua previsao dos seres humanos como indivduos em 

disputa por interesses, e nao como pessoas com uma forma de proceder 

muitas vezes nao-racional ou l6gica, e at6 mesma contradit6ria. Em resumo, 

o modelo pressup6e a regra das leis gerais. Fecha-se o par6ntese. 

Portanto, o que Marcuse (1998) ressalta sao os limites da pr6pria 

razao formal: ela organiza e controla coisas e homens, fabricas e burocracia 

de funcionarios, trabalho e tempo livre. Mas, com que objetivo? Nem o para 

qud, nem a matria sobre a qual d-se o controle (qual o sujeito e qual o 

objeto?) sao dados pela razao t6cnica30 (cientfica e instrumental). Nenhum 

dos dois pode ser deduzido a partir do prprio conceito de razao,6 

necessario que sejam dados de fora. Aqui, segundo Marcuse, h白  o 

rompimento de antemao, com o conceito 'axiologicamente neutro' que 

Weber elabora da ratio. Na anlise weberiana a racionalidade formal se 

transforma em racionalidade capitalista, assim ela se expressa tipicamente 

na "ascese intramundana", enquanto met6dico modo de domar o irracional 

"impulso de ganho". Nessa domestica9ao, a razao ocidental se torna razo 

econ6mica do capitalismo - aspira9ao do lucro sempre renovado. (Weber, 

1981). 

3O Por exemplo, o desenvolvimento cientfico necessario para a cria9ao de uma bomba 
at6mica foi baseado na ci6ncia (razao t6cnica), por6m, a decisao de deton白-la em 1945, nas 
cidades de Hiroshima e Nagazaki, sobre uma popula頭o civil e matando instantaneamente cerca de 
200.000 pessoas nao foi formulada pela mesma razao cientfica, mas sim, pela razo 
poltica, dada socialmente. 
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Para Marcuse, a empresa capitalista usa a ci白ncia de forma 

unidimensionalizada, voltada apenas para o lucro do capital, utilizado-a para 

dominar a natureza e com isso acelerar a produ9ao atrav6s da dinamiza9o 

das foras produtivas. Mas a mesma ci6ncia tamb6m 白  utilizada para 

dominar os homens, dentro e fora do Estado, j白  que eles se subordinam 

cada vez mais ao processo produtivo acelerado pela pr6pria ci6ncia e pela 

tecnologia. Em nome da produtividade outros aspectos da reflexao cientfica 

e existencial acabam sendo recalcados ou permanecem atrofiados, como a 

crtica do status quo e a emancipa9ao dos homens da condi9ao da mis6ria. 

A ascese intramundana, que assumia um papel como for9a impulsora no 

capitalismo, teria se convertido, antes, em uma restri9ao que desempenharia 

uma fun9ao de conserva9ao do sistema. Marcuse ressalta a focaliza9ao 

weberiana, para a qual a l6gica microecon6mica (calculista e formal) da 

empresa capitalista constitui o modelo e base para apreendermos a 

racionalidade social do sistema. Por6m, a transposi9ao desta l6gica para o 

sistema como um todo torna-se insustentvel, evidenciando uma 

incapacidade do sistema prolongar-se no tempo, expondo uma falta de 

racionalidade sist6mica31. 

Por tal perspectiva, dentro da civiliza9ao tecnol6gica 

contempornea, Marcuse atualiza o pessimismo cultural de Freud e nao 

percebe nenhuma prova de reorienta9ao da sociedade atual no sentido da 

felicidade, nao ve nada que prepare um futuro humano. Em "One 

Dimensional Man: Studies of Advanced Industrial Society", de 1964, det6m- 

se diante da hip6tese dos meios de comunica9ao de massa nao 

conseguirem mais legitimar as estruturas da sociedade capitalista 

31 Segundo Furtado (1996), tomado o sistema econ6mico como fechado em escala 
planetria,6 de se questionar o que aconteceria se o desenvolvimento econ6mico, para o 
qual esto sendo mobilizados todos os povos da terra, chegar efetivamente a se 
universalizar? A resposta posta 6 : "se tal acontecesse, a press白o sobre os recursos nao 
renovveis e a poluiao do meio ambiente seriam de tal ordem (ou, alternativamente, o 
custo do controle da poluido seria to elevadoj que o sistema econ6mico mundial entraria 
necessariamente em colapso" (Furtado, op. cit., p.11). Ou seja, nao seria possvel a 
manuten9ao do sistema se os indivduos de todo o mundo seguissem o padrao de consumo 
existente hoje nos pases capitalistas centrais, que 6 bem diferente da ascese weberiana. 
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"The non-functioning of television and the allied media might thus 
begin 加 achieve what the inherent contradictions of capitlaおm did not 
achieve - the disintegration of the system" (apud Merqulor, 1969, p.33) 

Originalmente, no Iluminismo liberal, concebida e acionada para 

emancipar os homens, a moderna ci6ncia esta hoje a servi9o do capital, 

contribuindo para a manuten9ao das rela96es de explora9ao e domina9ao. A 

ci白ncia e a t6cnica na mao dos poderosos (que controlam o Estado) 

controlam a vida dos homens, subjugando-os ao interesse do capital. A 

produ9ao de bens segue uma l6gica t6cnica de produ9ao, e nao a l6gica das 

necessidades reais dos homens. Produz-se com eficacia o que d白  lucro e 

no aquilo de que os homens, realmente, necessitam e gostariam de ter ou 

de usar. 

A simbiose entre ci白ncia e t6cnica com a domina9ao econ6mica e 

poltica no capitalismo contemporneo mostra quao profundamente ambas 

estao comprometidas com o interesse das classes dominantes. A ci白ncia e a 

tecnologia, e sua visao (de origem iluminista) como promotoras do progresso 

e do bem-estar de todos, passam a ser a base de legitima9ao indispensvel 

do moderno Estado capitalista. 

仏la consuma戸o da prpria racionalidade 
capitalista as formas que The foram atribuIdas por Max 
Weber foram demoildas, superadas, e sua demoli o 
faz com que a ratio da industrializa頭o capitalista 
apare9a sob uma luz bem diferente 一 aluz de sua 
irracionalidade." (Marcuse, 1998, p.118) 

Dessa forma, a sociedade burguesa, herdeira do liuminismo, 

privilegiou o desdobramento da razao instrumental em detrimento de uma 

razao emancipat6ria que ficou reprimida e atrofiada. O feiti9o se virou contra 

o feiticeiro: a razao iluminista, que entrou em cena para subjugar o mito, 

transforma-se, por sua vez, tamb白m em mito. Retirou-se um Deus, 

irracional, do centro do sistema e colocou-se a razao ([instrumental] 
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iluminista, burguesa e capitalista); contudo, a prpria razao (e a ci白ncia) 

passou a nao ser mais questionvel, tornando-se um verdadeiro dogma 

(legitimador do Estado capitalista) nao mais capaz de refletir sobre si 

mesma. (Marcuse, 1998, p.120) 

3.3 Consequ6ncias no Aparelho Administrativo do Estado 

Uma das fontes te6ricas mais influentes da escola foi a Teoria dos 

Sistemas", apresentada por NikIas Luhmann, que afirma, contrariamente ao 

antigo pensamento europeu, a nao mais exist6ncia de um conceito de 

mundo que, a partir de concep96es como as de natureza ou cria9ao, 

pudesse sugerir uma unidade subjacente ao mundo e, com isso, fornecesse 

um continuum de racionalidade que justificasse o uso de analogias. 

"O que ainda d possvel sao, contudo, ofertas 
te6ricas abstratas que ndo silenciam sobre sua prpria 
conting6ncia, explicitando-a, ao contrrio, justamente 
na historicidade e transparncia de seus princpios 
constitutivos." (Luhmann, in Stein; Boni, 1993, p.432) 

Apesar de o termo 'Teoria dos Sistemas" nao ser um conceito 

unvoco atualmente nas ci6ncias, ele resume uma gama de experimentos 

te6ricos procedentes de disciplinas muito diferentes e que utilizam estimulos 

bem distintos, desde a teoria das organiza96es, da biologia, da inteligencia 

artificial ou da psicologia. De modo geral, toda argumenta9ao tem origem 

num principio da termodinamica, segundo o qual sistemas fechados tendem 

aentropia; ou seja,a perda de todas as diferencia96es. Um sistema fechado 

caracteriza-se como aquele que apresenta capacidade de auto-organiza9ao, 

ou seja, onde existe uma circularidade necessaria e suficiente entre seus 

elementos para que toda e qualquer operacionaliza9ao com vistas a 

manuten9ao do pr6prio sistema se realize a partir de seus prprios 

componentes. Mas, entao, como se explicam as diferencia96es? 
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A explica9ao encontrada deu-se atrav6s da concep9ao de "sistemas 

abertos", definidos como aqueles que, por meio de rela96es de trocas com 

seu ambiente, ou de estimulos de input e output, sao capazes de se 

manterem num estado de ordem complexa, e diferenciada do ambiente em 

que atuam. Foi sob tal forma que Talcott Parsons, Karl Deutsch, David 

Easton, e outros, incorporaram a teoria sistmica a s Ciencias Sociais 

(Luhmann, op. cit.). 

Tomada sob este prisma de sistema aberto, a burocracia foi 

estudada por Offe (1974) a partir da caracteriza9ao weberiana da 

administra9ao puramente burocratica como aquela que, do ponto de vista 

estritamente t6cnico, era aperfei9ovel at6 o maximo de seu desempenho, 

sendo por tal motivo ' forma de manifesta戸o do poder mais racional do 

ponto de vista formal" No entanto, constatou que Weber, quando fez sua 

anlise, tinha em mente uma situa9ao (ideal) na qual a racionalidade formal 

era id白ntica a aplica9ao integral e inflexvel das normas juridicas em 

sociedade. Acrescenta-se que, na 6 poca, a reflexao dava-se sobre a 

atua9ao do Estado liberal, de reduzida interven9ao na economia. 

Tal atua9ao burocrtica poderia ser descrita, segundo a teoria 

sistmica, da seguinte forma: "a cada momento a a戸o est suje ita a 

premissas, que n言o esto a disposiao do prprio ator: a a戸o est 

vinculada a 'inputs', que nao podem ser nem ampliados, nem modificados, 

nem diluIdos" (Offe, 1984, p.216). E a subsun9ao do principio da 

'adequa9ao ao texto', um dos principais crit6rios de defini9ao para a 

domina9ao burocrtica. Outro aspecto correlato da estrutura da burocracia 

a hierarquia e a divisao do trabalho; a cada momento, esta fixado quem deve 

dar ordens a quem e em que sentido, de modo que fica excluida a 

possibilidade de negocia9ao, de interpreta9ao, do assessoramento por 

terceiros, etc. 
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Assim, pode-se afirmar que a administra9ao burocratica do tipo 

weberiano 6 aquela forma de organiza9ao da a9ao social que nao pode 

tematizar suas pr6prias premissas, sendo precisamente nesta assertiva que 

se baseia a rigida divisao entre administra9ao e poltica do tipo ideal 

burocratico, conceitos ja trabalhados. Este tipo de racionalidade - imposi9ao 

de normas sem distor6es - se estabelece pela total disjun9ao entre as 

premissas da a9ao e as do aparelho que as executa. (Offe, 1974) 

A maquina burocratica, em sua fun9ao executiva, funciona como 

meio que cumpre fielmente suas atividades, estas devidamente pr6- 

determinadas hierarquicamente. O agente burocratico age sem ter em conta 

a pr6pria opinio acerca do valor ou desvalor do mandato como tal, oriundo 

de lei ou de seu superior. Deve agir, dentro de sua compet6ncia, como se o 

conteudo da ordem se convertesse em uma maxima de sua conduta. 

Devido a divisao aceita entre quem planeja e quem executa, e uma vez 

preenchidos os requisitos formais, aquele que deve cumprir as ordens nao 

tem competencia (dever) nem (muitas vezes) a capacidade de question-las. 

Ou seja, o sistema perde em capacidade de reflexao sobre a pr6pria 

atividade que executa, uma vez que todas as respostas (output)a s 

demandas que lhe sao dirigidas (input) ja estao definidas - perde-se de vista 

o pr6prio fim almejado pela a9ao, e atua-se por a9ao-rea9ao. Torna-se a 

regra da atua9ao burocratica o formalismo, ou seja, o culto a forma (em geral 

escrita) exigida para o agir, e seus requisitos, acarretando uma perda da 

no9ao de propor9ao entre os fins e os meios. (Marcuse, 1998) 

Contudo, a questao colocada por Offe (1974) vai al6m deste limitado 

crit6rio de racionalidade e desse diagn6stico da inerente disfuncionalidade 

da atua9ao burocrtica. Pergunta ele se 

"Uma organiza戸o do poder estatal segundo o 
如o ideal weberiano da domina戸o burocrtica seria 
racional tamb6m no sentido de satisfazer os requisitos 
e as necessidades funcionais de uma sociedade 
加dustria! capitalista, altamente desenvolvida, na 
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medida em que tais fun96es precisem ser preenchidas 
pela administra戸o estatal"? 

Ou seja, em que medida esta atua9ao (racional) tamb6m seria eficaz 

funcionalmente para o sistema (racionalidade sist白mica) auxiliando sua 

manuten9ao; isto 白  , em que medida a racionalidade do modelo burocrtico 

weberiano seria "racional" (no sentido de adequado a fun9ao) na sociedade 

ocidental contemporanea? 

Conforme trabalhado na crtica de Marcuse a visao de Weber de 

uma continuidade conceitual entre a racionalidade da a9ao burocrtica e o 

processo de racionaliza9ao hist6rico-mundial da sociedade industrial, pode- 

se concluir que: 

'..os doお conceitos de racionalidade 一 o burocr 抗'o- 
sociolgico, que tem como objetivo subsumir a a頭o 
burocrtica sob regras socia同 e o da cincia poltica, 
que analisa a rela戸o entre a 'contribui 言o' do sistema 
e os requisitos funcionais de seu 'ambiente' social - 
no coincidem necessariamente." (Offe, 1984, p.218) 

Tal nao-coincid白ncia deve-se, sobretudo, a s exig白ncias que o 

sistema imp6e a atua9ao da administra9ao publica no periodo 

contemporaneo. Por tal argumento, a racionalidade burocrtica nao 

assegura, e possivelmente contraria, a racionalidade poltica do sistema nas 

condi96es do Estado de bem-estar capitalista (Offe, 1983). Ou seja, al白m de 

a burocracia publica apresentar esta disfun9ao, da nao reflexividade no agir 

burocrtico do Estado, devemos lembrar que o seu campo de atua9ao 6 a 

sociedade capitalista, que nao se apresenta como um campo logicamente 

organizado, constituindo a maquina burocratica apenas um subsistema do 

sistema social. O sistema apresenta a contradi9ao em si (anteriormente 

trabalhada) entre os interesses do capital e da massa assalariada, conflito 
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que o Estado de Bem Estar Social pretende regular atrav白s da Poltica 

Social. 

Enquanto na administra9ao publica burocratica os objetivos e os 

meios mais adequados para atingi-los se pretendem definidos rigida e 

racionalmente em lei, os legisladores e a pr6pria administra9ao, enquanto 

representantes de for9as sociais em conflito (mais ou menos aberto em um 

Estado liberal, ou mitigado em um Estado de Bem-Estar Social) nao t白m 

compromisso com a racionalidade do sistema como um todo, nem com sua 

funcionalidade e preserva9ao (racionalidade sist白mica). As solu96es 

(formais) legais sao dadas conforme as necessidades momentaneas, ad 

hoc, que refletem a correla9ao de for9as sociais em dado momento. 

Os dois crit白rios de racionalidade (administrativo e sist白mico) s6 so 

congruentes sob condi96es sociais nas quais a aplica9ao fiel de regras 

abstratas baste para, ao mesmo tempo, preencher as fun96es sociais que 

cabem ao subsistema da administra9ao estatal. Caso contrario, quando a 

organiza9ao estatal 6 estruturada normativamente e, devido a isso, nao 

encontra harmonia com os imperativos de seu meio social e econ6mico, 

pode-se falar de "patologia burocrtica": nao correspond6ncia entre a 

estrutura interna e o meio externo, ou seja, entre estrutura e fun9ao (OFFE, 

1984, p.219). Quando isto ocorre,6 porque as institui96es estatais esto 

seguindo crit6rios "irracionais" de racionalidade. 

Uma vez que a sociedade fixa um esquema normativo de 

administra9ao e, ao mesmo tempo, exige fun96es externas ao esquema (e 

contradit6rias, como o crescimento econ6mico e a prote9ao a mao-de-obra), 

fica patente que tal desnvel (entre instrumentos e fun96es) nao pode ser 

superado "atravs de uma reforma administrativa, mas somente atravs de 

uma 'reforma' daquelas estruturas do meio que provocam a contradio 

entre estrutura administrativa e capacidade de desempenho" (Off e, op. cit., 

p.219), a fim de diminuir a tensao existente, e ainda nao resolvida, entre a 
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racionalidade administrativa da a9ao estatal e a racionalidade sist6mica da 

atua9ao do Estado capitalista contemporneo. 

Em uma administra9ao legal-burocratica, a efici6ncia significa a 

subordina9ao confivel de a96es a premissas: os inputs da a9o 

administrativa pr6-definem e orientam os outputs. A administra9ao 6 tanto 

mais racional quanto mais essas premissas se imp6em de forma constante e 

exclusiva. Seus outputs, no caso ideal, sao um reflexo calculavel por todos 

os participantes das normas juridicas, dos programas organizacionais, das 

regras codificadas de procedimentos, das rotinas. 

A situa9ao apresenta-se ao contrario no modelo estrutural da poltica 

administrativa s6cio-estatal (Poltica Social) do Welfare state. Nela as 

premissas de a9ao, em vista das quais a a9ao administrativa se racionaliza, 

consistem em resultados concretos e definidos a serem alcan9ados pelo 

Estado32. Cabe a Administra9ao, muitas vezes tendo de superar premissas 

de a9ao e rotinas at6 entao vlidas, obter ou criar os inputs adequados para 

a realiza9ao dessas tarefas concretas. Seria o caso, a ttulo de exemplo, de 

algum programa publico que se proponha a reduzir a mortalidade em X%. A 

eficincia nao 6 aqui definida pelo respeito a s regras (principio 	da 

legalidade) e sim pela realiza9ao de fun96es e pela tentativa de 

provocar os efeitos desejados. Sob o ponto de vista do ordenamento de 

suas tarefas concretas, a Administra9ao precisa organizar de forma variavel 

seus pr6prios inputs e premissas. Ela6 eficiente na medida em que o faz 

com 白  xito. "As premissas da a頭o administrativa nao sdo mais regras que 

precisam ser seguidas sem restri6es, e sim recursos, avaliados do ponto de 

vista de sua adequa戸o para certas tarefas." (Offe, op. cit., p.221) 

32 Nao por acaso, nas mais modernas t6cnicas de planejamento estrat6gico, utilizadas tanto 
em burocracias publicas como privadas e vlidas para uma organiza9ao como um todo ou 
para um especfico programa, a primeira etapa 6 a defini9ao da missao da organiza9ao, ou 
objetivo do Droarama. 
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Isto tamb6m se aplica para as normas juridicas. Uma vez que para a 

realiza9ao das tarefas dos 6 rgaos estatais faz-se necessrio a amplia9ao e 

reforma de seu espa9o legal de a9ao, elas passam a ser vistas como um 

recurso (disponvel) ou empecilho (a ser contornado) afetando o princrpio da 

"juridicidade" da a9ao administrativa33. Na medida em que os preceitos 

juridicos precisam ser vistos como contingentes, na perspectiva de sua 

adequa9ao para certas tarefas, relativizados por crit6rios de oportunidade e 

interpreta9ao, eles se tornam imprprios para a legitima9ao de uma a9o 

administrativa que mantenha com a legalidade uma a9ao reflexiva. 

Nesse instante, em que a administra9ao publica precisa abrir mao 

dessas prerrogativas de a9ao, nao lhe resta outra sada senao a busca de 

formas de legitima9ao outras que as legais. 

"No momento em que a idia do Estado de direito 
perde sua capacidade de programar a a頭o 
administrativa'.．フ， s6 hd dois caminhos para obter 
legitima96es alternativas. Ou se procura a saida em 
nvel supra-legal das concep戸es ordenadoras 
concretas capazes de dar substncia a conceitos como 
'ordem socialルie e democrtica二 ou em nvel infra- 
legal dos processos de consenso. 	(...)ela (a 
administra戸の  depende do nIvel infraーlegal da 
forma戸o de consenso, como instnciaa qual pode 
recorrer, e como fonte de suas legitima 96es."(Offe, 
1984, p.226) 

Uma das formas de constru9ao de consensos, ventilada por Offe 

(op. cit.), consiste em gerar a imagem de uma realidade em crise, seja real 

ou ficticia. Sob o ponto de vista da simplifica9ao das situa96es decis6rias, as 

crises apresentam uma vantagem dupla: 1a) fornecem crit6rios claros para o 

que deve ser feito, e 2a) relegam para um segundo plano as reivindica96es 

33 Podemos exemplificar com o processo de reforma administrativa levada a efeito no 
primeiro Governo Fernando Henrique Cardoso, que requereu altera9ao constitucional 
quanto aos principios da Administra9ao Publica (CF art. 39), acrescentando o "Principio da 
Efici6ncia", apontado pelos juristas como muitas vezes contrario ao "Principio da 
Legalidade". 
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que nao podem ser formuladas no quadro de refer6ncia da crise, ou que 

parecem adiveis. Contudo, tal simplifica9ao s6 6 possvel quando 6 

enfatizada uma interpreta9ao funcional da crise (a crise 6 uma situa9ao em 

que X deve ser feito) e nao uma interpreta9ao causal (a situa9ao foi 

provocada por causa de certos interesses, a96es, omiss6es, rela96es de 

poder). Assim, s6 as crises para as quais nao hajam culpados, que sejam 

"an6nimas", t白m esse efeito de simplifica9ao. Ocorre que o uso desse 

esquema de simplifica9ao sempre corre o risco de que se torne insustentvel 

o processo de "anonimiza9ao", impondo-se interpreta96es causais para as 

crises, levando a polariza9ao em vez de levar ao consenso.E o principal 

risco deste mecanismo de legitima9ao infralegal. 

Uma vez que novas tarefas (forma9ao de consensos34) sao 

determinadas para as estruturas organizacionais do Estado, constantemente 

as informa96es e os conhecimentos especficos de que disp6em seus 

membros ficam obsoletos, nao se apresentando adequados a s tarefas que 

lhe cabem. Por isso, muitas vezes, torna-se necessario recorrer a 

especialistas externos ad hoc, a consultores, a sistemas de pesquisa e de 

informa戸o, ou a cria-los dentro da pr6pria administra9ao. 

Portanto, a a9ao administrativa do Estado capitalista contemporneo 

precisa ao mesmo tempo ser adequada a norma (primeiro modelo: 

burocrtico weberiano) e teleol6gica (segundo modelo: de poltica social) 

Em nvel de recrutamento de pessoal, esse dilema leva a uma oscila9o 

entre o "monop6lio" dos advogados e a abertura de oportunidades para 

"generalistas", dos quais se espera uma gestao eficaz. 

34 Offe (1974) defende a tese que tal an自lise 6 v白lida sobretudo nas rela96es de produ9o 
caractersticas dos servi9os (publicos ou privados), cujo tra9o mais caracterstico6 a 
necessaria coincid6ncia no tempo e no espa9o da sua produ9ao e do consumo 
(impossibilidade de armazenamento), exigindo uma coincid6ncia de vontades dos 
integrantes da rela9ao. Portanto, a administra9ao publica estaria numa situa9ao em que a 
execu9ao dos planos e fun96es estatais nao mais poderiam ser assumidos unicamente pelo 
Estado, exigindo que o pr6prio cidadao individual, e suas organiza96es sociais, assumissem 
tamb6m uma fun9ao executiva. 
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Resumindo, foi trabalhado um conceito de racionalidade dual e 

contradit6rio para analisar a a9ao administrativa sob as condi96es da poltica 

administrativa do Estado social. Na primeira dimensao, a a9ao administrativa 

esta sujeita a um teste de conformidade legal, cujas exig白ncias podem ser 

melhor satisfeitas sob condi96es como as idealizadas no modelo burocratico 

de Weber. Aqui sao aplicadas premissas decis6rias, mas nao sao 

preenchidas fun96es, conforme as concebe a Administra9ao. Na segunda 

dimensao, a a9ao administrativa esta sujeita a um teste de efetividade 

funcional: a dire9ao do processo de conversao se inverte e o problema 

passa a ser a escolha de premissas adequadas, do ponto de vista juridico, 

organizacional e pessoal. Como todas as premissas se tornam disponveis, 

perdem sua validade tamb6m aquelas que definiam como se podia dispor 

sobre essas premissas: "a parede que separava a administra戸o da poltica 

desmorona" (Offe, op. cit., p.231). A atua9ao estatal passa a buscar outras 

fontes extralegais de legitimidade para sua atua9ao. 

Devido a influ6ncia dos atuais processos de reforma administrativa 

de Estado, novos instrumentos de administra9ao (ou gestao) publica t白m 

sido utilizados, inclusive com potencial de amenizar a disf un9ao estrutural de 

atua9ao nao reflexiva da organiza9ao burocratica, e capaz de proporcionar o 

consenso infralegal requerido para a presta9ao de servi9os publicos exigidos 

em uma Poltica Social (necessarios para uma racionalidade sist6mica). 

A pesquisa de opinio publica 6 o exemplo de instrumento que sera 

trabalhado. A seguir, sera utilizada a discussao te6rica efetuada at6 aqui 

para se refletir criticamente quanto ao seu uso pelo Estado, e tamb6m como 

norte para se propor uma metodologia de enquete, a ser utilizada pela 

burocracia publica, que d6 conta das limita96es levantadas. 

As sondagens t白m sido efetuadas como instrumento de avalia9ao e 

capta9ao de expectativas dos cidadaos em rela9ao aos servi9os pロblicos 

prestados; por6m, como qualquer t6cnica, tamb6m possuem suas 
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limita96es. Principalmente se 6 esperado que possam alcan9ar todos os 

beneficios potenciais que a t6cnica oferece, quanto a fun9ao que se 

pretenda que desempenhe, qual seja, tornar a atua9ao estatal mais eficiente 

na satisfa9ao das demandas da popula9ao. Este tema  sera  examinado a 

seguir. 



~ 
4 PESQUISAS DE OPINIAO 

Embora nao seja prevista em Constitui9ao alguma, a opinio pロblica 

est白  estreitamente associada aos regimes democraticos liberais dos paises 

ocidentais. Nestes, em especial nos EUA, desde a d6cada de 1950, foram 

sendo desenvolvidas metodologias e t6cnicas que permitissem levantar na 

sociedade as id6ias ou concep96es que as pessoas possuiam a respeito de 

determinado assunto. Segundo Baquero (1995), uma opinio seria definida 

como uma atitude expressa por uma pessoa, definindo-se o publico como 

um conglomerado que compartilha uma atitude comum. Na medida em que 

as concep96es e atitudes das pessoas existem em suas mentes, resta a 

impossibilidade de serem observadas diretamente; desse modo, os 

cientistas sociais as inferem a partir do comportamento das pessoas. Uma 

opinio 6 observvel a partir de uma forma de expressao. Uma resposta a 

um questionamento colocado em uma entrevista 6 uma das formas pelas 

quais as pessoas podem expressar seus pensamentos e atitudes. 

A defini9ao mais empregada em Ci6ncias Sociais, segundo Baquero 

(1995),6 de que a opinio pロblica 6 aquela compartilhada por um grupo de 

indivduos a respeito de uma preocupa9ao comum. Essa id6ia, dispersa no 

grupo social, nao coincidiria necessariamente com a verdade, precisamente 

por ser apenas uma opinio, por ser doxa e nao episteme; mas a tradi9ao 

te6rica que a fundamenta postula que, na medida em que se fortalecesse 
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no debate (publico), a opinio pロblica expressaria uma atitude racional, 

crtica e bem informada da sociedade. 

A forma de levantamento 6 a pesquisa de opinio p自blica realizada 

com metodologia cientfica, conhecida como suivey, sondagens ou 

enquetes de opinio. Tal metodologia 6 empregada atualmente em diversas 

areas de conhecimento: economia, poltica, marketing, cincias sociais, 

saロde, dentre outras. Os suiveys geralmente envolvem a coleta de dados 

atrav6s de entrevistas aplicadas a uma amostra selecionada representativa 

da popula9ao em estudo. Tamb6m sao utilizados questionarios elaborados 

com conhecimento e rigor metodol6gico, um desenho amostral dado por 

processos estatisticos, rigidos procedimentos de controle do levantamento 

do campo e treinamento dos entrevistadores. 

Essa forma de pesquisa geralmente busca mensurar valores, 

cren9as, opini6es, conhecimento e/ou comportamento das pessoas. A 

vantagem de seu uso 6 poder-se conhecer as atitudes e comportamentos de 

grandes popula96es (como de um pais, um estado, ou uma cidade) 

mediante entrevista de um nロmero relativamente pequeno de pessoas, 

escolhidas atrav6s de procedimentos probabilsticos. Dentre seus usos 

mais comuns, podem ser mencionados em: a) Elei96es - amplamente 

empregada para avaliar comportamento eleitoral e projetar resultados de 

curto prazo. Os dados obtidos podem ser utilizados para embasar 

plataformas de campanha de partidos polticos e programas de Governo; b) 

Mercado - utilizada por empresas e pelas industrias junto a consumidores 

para avalia9ao de habitos de consumo, de produtos especficos ou de 

demanda em rela9ao a novos produtos; c) Ci6ncias Sociais - um importante 

m白todo empregado por cientistas sociais para estudar temas como rela96es 

de genero, educa9ao, mercado de trabalho, organiza96es sindicais ou 

profissionais, dentre outros; e d) Polticas Publicas - utilizada por 6 rgaos 

governamentais interessados em informa96es sobre a popula9o 

(composi9ao da fora de trabalho, estatsticas de saude, levantamento de 
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emprego e desemprego, etc.) a fim de elabora9ao e implementa9ao de 

polticas pロblicas, e sua avalia9ao. 

Apenas com rela9ao a s sondagens de opinio utilizadas para 

elei96es (Baquero, op. cit.) podem ser mencionados tr白s tipos de pesquisa: 

1) pesquisas realizadas por institutos de pesquisa (no Brasil: Gallup, Ibope, 

Datafolha, Vox Populi) e empresas de opinio pロblica: em geral, seu objetivo 

6captar em determinado momento as tend6ncias de opinio em rela9ao a 

partidos e candidatos. Seus principais interessados sao os meios de 

comunica9ao, os candidatos ou partidos que desejem avaliar suas 

perspectivas no pleito; 2) pesquisas realizadas por institutos ligados a 

partidos polticos: 	6 comum grupos polticos desejarem fazer um 

acompanhamento especfico dos seus candidatos. Sao muito utilizadas para 

montar estrat6gias eleitorais e de marketing poltico; 3) pesquisas realizadas 

com objetivos acad6micos e cientficos: em geral, ligados a centros de 

pesquisa e universidades, buscam compreender o comportamento poltico- 

eleitoral dos cidadaos, e podem ser de longo prazo. Geram subsdios que 

podem ser utilizados para mudan9as no campo poltico, em busca de uma 

institucionalidade democrtica. 

Devido a sua grande aceita9ao, as ロ  nicas obje96es de ordem 

cientfica que ainda sao colocadas por parte dos especialistas e utilizadores 

de tal t白cnica (cientistas sociais, profissionais das sondagens, de marketing, 

do jornalismo, administradores, etc.) incidem, em geral, apenas sobre certos 

pontos de detalhe (amostra mal constituida, clculos mal efetuados) e nao 

mais sobre o pr6prio principio de tais pesquisas.A maneira de indicadores 

econ6micos, os institutos de sondagem seguem todas as semanas as 

evolu96es da opinio sobre os grandes problemas da atualidade, assim 

como as quotas de popularidade dos principais lideres polticos. Em uma 

palavra a 'opinio publica', tal como 6 avaliada pelos institutos de sondagem, 

tornou-se uma institui9ao social (Champagne, 1998). 
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Pretende-se, contrariamente ao usual, efetuar uma anlise crtica da 

tcnica de pesquisa de opinio (seus limites e implica96es l6gicas e 

metodol6gicas) de forma relativamente aprofundada. Pontua-se, contudo, 

que se nao for analisada a origem conceitual da opinio pロblica, intimamente 

ligada a teoria do Estado liberal, fica impossibilitada a apreensao das 

implica96es do uso de pesquisas de opinio tamb6m na avalia9ao da 

presta9ao dos servi9os p自blicos. Como ja ventilado, essa t6cnica tem sido 

utilizada nos processos de reforma administrativa do Estado, tendo como 

objetivo torn-lo mais eficiente 	na resposta a s demandas 

populares.(Coutinho, op. cit.) 

4.1 Da Opinio Publica e o Estado liberal 

Da perspectiva propriamente poltica, a preocupa9ao do cidado 

com rela9ao ao Governo 6 presente ha s6culos na humanidade. "S言o os 

debates em torno do papel do cidado no governo que do significado 

poltico a expressao opinio pdblica" (Baquero, op.cit., p.81). Para Platao, na 

antiguidade clssica, a capacidade dos eleitores de compreender o 

funcionamento do governo era minima, motivo pelo qual o governante nao 

deveria preocupar-se com as reivindica96es dos cidadaos. 	No 

Renascimento, Maquiavel (1984) pregou a utiliza9ao com pragmatismo da 

opinio pロblica para alcan9ar o poder e mant白-lo. Ela deveria ser 

manipulada ou acomodada, mas nao ignorada. Ja para Hobbes, esse 

conceito integrava o cerne do contrato social entre cidadaos e a origem do 

governo. Este pensador colocava como condi9ao para que os cidadaos 

concordassem em ser governados, restando a opiniao publica como 

condi9ao necessaria para o compromisso com o contrato social. Por6m, ela 

era conden白vel, pois introduzia no Estado um germe de anarquia e de 

corrup9ao (Matteucci et aI, 1997). 

Apesar de tratada por fil6sofos polticos desde a antiguidade, a sua 

autonomia s6 se da com o pensamento liberal. Na teoria liberal de Estado 
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(em sua fei9ao clssica do s6c. XVIII) a opinio pロblica apresentar-se-ia com 

relativa autonomia perante as demais institui96es administrativas e 

governamentais. Na estrutura9ao do Estado liberal esbo9ada por Locke,6 

de salientar uma radical distin9ao entre a lei moral, expressa pela opinio 

publica, e a lei civil, expressa pela assembl6ia representativa, constituindo- 

se aut白ntica distin9ao entre poder poltico e poder filos6fico. 

Locke ("Ensaio sobre a Intelig6ncia') fala sobre uma "lei da opinio 

ou reputa9ao", que se equipara a uma aut白ntica lei filos6fica: ela 6 a norma 

das a96es, e serve para julgar se sao virtuosas ou viciosas. Argumenta 

sobre o papel da opinio pロblica num Estado liberal pontuando que ao 

formar a sociedade poltica, os homens abdicaram, a favor do poder poltico, 

do uso da fora contra os concidadaos, mas mantiveram intangvel o poder 

de julgar a virtude e o vcio, a bondade e a maldade das suas a96es. A 

doutrina poltica de Locke preceituava que o poder poltico nao pode possuir 

outro fundamento legtimo que o consentimento do povo, nem outra 

finalidade que o bem do povo (Panigua, 1998, p.159). Assim, a lei da 

opinio colocar-se-ia perto da lei divina e da lei civil, sua san9ao seria a 

censura e o elogio, por parte da sociedade, desta ou daquela a9ao. Sendo 

juizo expresso pelos cidadaos, apoiado em oculto e tacito consenso, toda a 

sociedade, de acordo com seus pr6prios costumes, estabeleceria leis de 

opiniao, que deveriam ser tao diversas conforme os pases. (Matteucci et 

aI., 1997) 

Ja Immanuel Kant tratou o tema da opinio publica pelo estudo do 

termo "publicidade", ou "pロblico", efetuado de forma mais aprofundada em 

"Pela Paz Perpdtua" e "Se o g6nero humano est em constante progresso 

para melhor" Afirmou que o Iluminismo consistiria em fazer uso publico35 da 

35 Tal uso pロblico deveria ser dos estudiosos, e perante a totalidade do publico de leitores, 
uma vez que o veculo de propaga9ao da opinio p白blica seria a imprensa livre. 
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pr6pria razao em todos os campos. Este "uso pロblico" da razao, que haveria 

de ser livre, possuiria uma dupla fun9ao e teria em vista dois destinatarios 

distintos: o povo e o Estado. Dirigido ao povo para que se torne cada vez 

mais capaz de liberdade para agir, uma vez que na comunica9ao da prpria 

opinio tem-se a possvel confirma9ao da sua verdade pelo consenso dos 

demais homens. Tamb6m dirigido ao Estado absoluto, para lhe mostrar que 

6vantajoso tratar o homem nao como uma "maquina", de acordo com as 

regras do Estado de policia, mas conforme sua dignidade inerente a 

condi9ao humana. Para Kant, o Estado deveria estruturar-se de forma 

racional, tornando o Direito o conjunto de condi96es em virtude das quais a 

liberdade de cada um pudesse se coordenar com a liberdade dos demais 

(Paniagua, op. cit., p.272). A fonte do Direito (da regula9ao do poder de 

coa9ao do Estado) viria do debate livre e educador das id6ias, em busca do 

consenso. 

Decorrente disto, sobre pessoas oficiais designadas pelo Estado nao 

deveria caber a incumb6ncia de esclarecer o povo sobre os seus direitos; 

mas sim, sobre livres cultores do Direito e fil6sofos (Matteucci et aL, op. cit., 

p.845), comprometidos com a "verdade" e a "razao", e nao com o Estado, a 

autoridade, ou o poder instituido. 	Aqui, na desconfian9a para com o 

Governo (visto como pronto para sempre dominar) fica clara a distin9o 

efetuada entre poltica e moral, e ressaltada a autonomia da sociedade civil 

(composta de indivduos aut6nomos e racionais) em face do Estado. Desse 

modo, a publicidade seria exatamente o que constrangeria a poltica a 

dobrar-se perante a moral, servindo de mediadora entre Estado e sociedade, 

e se tornaria assim um espa9o institucionalizado e organizado no a mbito de 

um Estado de direito liberal, em que indivduos aut6nomos e racionais 

procedessem pelo debate pロblico, a autocompreensao e entendimento. 

Dentre as diversas crticas a essa concep9ao de opinio publica 

podemos citar a efetuada por Hegel (em "Filosofia do Direto'), que 

argumenta que, na sua visao, ela6 a manifesta9ao dos juizos e pareceres 
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dos indivduos acerca dos seus interesses comuns. Contudo, como a 

sociedade civil, onde se formaria a opinio, apresenta-se como um conjunto 

anarquico e antag6nico de tend白ncias e que nao elimina a desigualdade, 

Hegel postulou que a partir dos interesses particulares nao se conseguiria 

chegar a universalidade. Desse modo, o auto-entendimento da opiniao 

pロblica nao se poderia apresentar de forma alguma como razao (Matteucci, 

op. cit.). Aprofundando a reflexao, Karl Marx (em "Questo Hebraica") 

argumenta que a opinio publica 白  s6 falsa conscincia, ideologia, pois 

numa sociedade dividida em classes, mascara-se o interesse da classe 

burguesa: o pロblico nao 6 o povo, a sociedade burguesa nao 6 a sociedade 

geral, o bourgeois nao 6 o citoyen, o publico dos particulares nao 6 a razao. 

Por outro lado, a teoria liberal clssica, no que tange a opiniao 

pロblica, 6 analisada criticamente tamb6m por pensadores ditos liberais, que 

apresentaram uma perspectiva segundo a qual o funcionamento da 

democracia dependia do grau de informa9ao poltica e sofistica9ao dos 

cidadaos, com seu comprometimento com valores democraticos, tais como 

liberdade de expressao, pluralismo e direito das minorias. Caso contrrio, os 

cidadaos, despreparados e alienados, estariam sujeitos a ser manipulados e 

poderiam distorcer o processo democratico. Alexis de Tocqueville 

("Democracia na Amdrica') e John Stuart Mill ("Sobre a liberdade') 

procuram demonstrar como o despotismo da massa opera nao tanto por 

meio da autoridade publica e pelo aparelho coercitivo do Estado, mas 

sobretudo mediante pressao psicol6gica da sociedade sobre a alma e nao 

sobre o corpo do indivduo, para quem s6 restaria entao a dramatica escolha 

entre o conformismo ou a marginaliza9ao. Haveria ai um controle social mais 

que um controle poltico, a impedir o livre desenvolvimento da personalidade 

individual e a forma9ao de um pロblico de indivduos que usasse da razo 

para raciocinar. 

Os resultados dos primeiros estudos mediante enquetes de opinio 

nao foram alentadores para a teoria da democracia, demonstrando pouca 
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compreensao dos cidadaos com rela9ao aos complexos assuntos da 

poltica. Sua participa9ao no processo eleitoral dificilmente ultrapassava o 

campo do sufrgio, demonstrando que nao havia clareza de que o eleitor 

posicionava-se a partir de avalia96es racionais sobre determinado assunto 

(Baquero, op. cit.). Constatou-se, na pratica, que a sociedade caracteriza-se 

pela desinforma9ao quanto a poltica. 

Nas anlises mais atuais efetuadas pela Teoria Crtica (Habermas, 

1994)6 apontada uma crise do conceito de opiniao p自blica devido a dois 

principais fatores: ao "eclipse" da razao e a "industria cultural", abordados 

anteriormente. A razao, concebida nos moldes iluministas, para demonstrar 

sua legitimidade passou a ter que demonstrar tamb6m ser 自  til, pratica e 

tecnicamente avalivel para o bem-estar, para o qual ela se reduz ao clculo 

mercantil, nao buscando (mais) no dilogo racional a universalidade das 

opini6es. Ja a denominada industria cultural36 transforma as cria96es 

intelectuais em simples mercadoria destinada ao sucesso e ao consumo, 

sendo o desejo da gl6ria, suplantado pelo do dinheiro; assim, nao haveria 

mais por que os individuos pretenderem que suas id6ias (pensamentos) 

alcan9assem proje9ao e se tornassem consenso. O dilogo ideal do 

iluminista com o seu publico, pretendido por Kant, nao tem mais condi96es 

de se realizar na sociedade industrial contempornea. 

Havia a expectativa de que o aumento nos recursos de informa9o 

levariam ao surgimento de cidadaos politicamente mais sofisticados, uma 

vez que o crescimento da midia, em especial a eletrnica, foi gigantesco. 

Por6m, com o triunfo dos grandes meios de comunica9ao, deixaram de 

existir os lugares que facilitariam a forma9ao, por meio do dilogo e da 

opiniao publica. Em lugar da sala de reuni6es familiar esta a televisao; os 

jornais tornaram-se empresas especulativas; as associa96es e os partidos 

36 A industria cultural, como vimos, foi tratada de forma exaustiva pela Escola de Frankfurt, 
em especial Einzensberger, Elementos para uma teoria dos meios de comunica頭o; 
Habermas, Teoria da A頭o Comunicativa, Adorno e Horkheimer, Dialtica - do 
Esclarecimento. 
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so dirigidos por oligarquias; e os espa9os de possvel forma9ao da opinio 

nao sao autogovernados, mas administrados por potentes burocracias, 

fen6meno tratado pelos frankfurtianos. As organiza96es controladoras dos 

meios de comunica9ao de massa, longe de instituirem uma arena p自blica 

para o dilogo, utilizam-se da "publicidade" para manipula9ao de um publico 

atomizado, servindo nao como instrumento de liberdade racional, mas de 

sujei9ao ao sistema produtivo. A mesma publicidade que, para Kant, 

dobraria a poltica a moral, agora (com os meios de comunica9ao de 

massa) 6 utilizada pelo mercado para justificar e impulsionar o sistema. 

4.2 A forma9ao da Opinio Pロblica 

A exist6ncia da opinio pロblica 6 um fen6meno da 6 poca moderna, 

uma vez que pressup6e uma sociedade civil distinta do Estado, uma 

sociedade livre e articulada, onde existam centros que permitam a forma9ao 

de opini6es nao individuais, como jornais (imprensa) e revistas, clubes e 

sal6es, partidos e associa96es, bolsa e mercado, ou seja, um pロblico de 

indivduos associados, interessado em controlar a poltica do Governo, 

mesmo que nao desenvolva uma atividade poltica imediata e direta. Assim, 

a hist6ria do conceito de opinio pロblica coincide com a forma9ao do Estado 

moderno que, com o monop6lio do poder, privou a sociedade corporativa de 

todo o carter poltico, relegando o indivduo para a esfera privada da moral, 

enquanto a esfera publica ou poltica foi inteiramente ocupada pelo Estado 

(Mateucci, op. cit.) 

Com o advento das revolu96es burguesas, que minaram as bases 

do Estado centralizador, foi se formando uma parcela da popula9ao disposta 

a interferir na gestao dos interesses pロblicos, mas de forma diferente dos 

polticos. Estavam dispostos a trazer publicidade aos atos do Governo, 

combatendo o conceito de segredo de Estado, muito forte nos governos 

absolutistas. Desse modo, nas teorias liberais (em Kant) a opinio publica6 

a do Parlamento, porque tornam publicas suas opini6es (esclarecidas) a 
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respeito das quest6es do reino. Contra a poltica do rei, considerada como 

rodeada de mist6rios, os parlamentares apresentavam-se como defensores 

de uma poltica que seria feita com transpar6ncia e diante do publico (culto). 

Nessa l6gica, a opiniao publica era tamb6m a dos "letrados" que se 

manifestavam em nome da "Razao" que julgavam encarnar. Na medida em 

que a opiniao era a dos cidadaos esclarecidos pela razao, ja nao 

representava a de um indivduo ou particular que, supostamente, tinha 

condi96es de se exprimir, mas representaria o que ha de universal (racional) 

em cada um. 

Dessa forma, a no9ao de opinio publica apresentou-se como um 

poderoso principio de legitima9ao da ordem poltica, na medida em que 

propiciava converter a domina9ao em razao, ou racionalizar a domina9ao. 

No Estado absolutista, a legitimidade associada ao principio da autoridade 

demonstrava-se frgil porque se apoiava sobremaneira em uma imposi9ao 

externa e visvel (tendente ao autoritarismo); ja a legitimidade derivada da 

opiniao pロblica, presente no Estado liberal, apresentou-se poderosa, pois 

tratava-se de uma imposi9ao aparentemente interna: aquela que os prprios 

indivduos reconheciam porque fazia apelo somente ao raciocinio e a 

persuasao. 

Contudo, os revolucionarios liberais depararam-se com a principal 

contradi9ao dessa argumenta9ao: se 6 verdade que a opinio pロblica 

conseguira tanto mais for9a social e poltica quanto mais espalhada estiver 

e, na melhor das hip6teses, se transformar na opinio de toda a popula9ao, 

ocorre que ser mais justa e sabia na medida em que for inspirada pela 

minoria, composta pelos que pensam bem, isto 6 , de acordo com a Razao. 

Com a diminui9ao da autoridade como principio legitimador do 

Estado, e a interfer6ncia da opinio pロblica neste, demonstrou-se inevitvel 

deixar as classes populares exprimirem-se. Porm, era prefervel que o 

fizessem pelo procedimento eleitoral (de forma pulverizada, atomizada e 
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formalmente controlada) do que se manifestarem de forma direta (na rua, em 

locais publicos), uma vez que poderiam tornar-se imprevisveis e 

inquietantes. Isso trouxe por consequ白ncia a neutraliza9ao ou a diminui9ao 

dos efeitos da integra9ao das massas ao jogo poltico ocorrido quando da 

passagem da legitimidade do Estado da autoridade do monarca para a 

soberania popular. A classe dominante avocou para si a manifesta9o 

pロblica de id6ias, relegando para as massas, o direito de se manifestarem 

quase que exclusivamente atrav6s do sufragio universal (masculino), sendo 

este considerado como um meio suficiente de expressao poltica do povo ou 

"das massas". 

A elei9ao (e, na mesma l6gica, a sondagem de opinio) tende a 

minimizar o peso efetivo das minorias ativas e barulhentas, diluindo-as em 

maiorias silenciosas, ao mesmo tempo em que produz um consenso mais 

aparente do que real. Se as sondagens de opinio, no s6c. XX, foram mais 

facilmente adotadas por uma ampla parcela da classe poltica 6 porque se 

aproximam dos procedimentos eleitorais tradicionais e, a partir da utiliza9o 

de meios t6cnicos que operam por extrapola9ao estatistica, permitem a 

produ9ao de uma "vontade geral" abstrata e aparentemente consensual 

(Bourdieu, 1972). 

Tal processo trouxe por consequ白ncia a transforma9ao das massas 

(estas, como multidao, dispersas e incontrolveis) em publico. Com  o 

advento da imprensa em nvel nacional (e posteriormente dos meios de 

comunica9ao de massa), as noticias divulgadas passaram a atingir 

popula96es antes dispersas, acabando por formar um u nico pロblico imenso, 

abstrato e soberano (Champagne, 1998, p.67). Essa forma9ao da-se gra9as 

ao trabalho de fusao das opini6es pessoais e locais em opini6es sociais e 

nacionais, que t6m tanto mais for9a pelo fato de serem amplamente 

compartilhadas, e terem conhecimento disso, uma vez que todo mundo fica 

sabendo das noticias ao mesmo tempo e pode tomar posi9ao ao mesmo 

tempo. 
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Por6m, deve ser relativizada a uniformidade do publico. Pode-se 

afirmar, segundo a bibliografia pertinente (Yeric, Todd, apud Baquero, op. 

cit), a exist6ncia de ao menos tr6s p自blicos: a) aqueles orientados para um 

unico assunto ou tema (desemprego, seguran9a, ambiente, por exemplo); b) 

pロblicos organizados ou corporativos (associa96es, sindicatos, etc.); e c) 

pロblicos ideol6gicos (posicionam-se sobre assuntos pロblicos ditados pela 

natureza da ideologia). 

Todavia, a diminui9ao da influ6ncia dos particularismos provinciais e 

costumes locais dentro dos Estados, em decorr6ncia da intensifica9ao das 

comunica96es e transportes e a rapidez (cada vez maior) da difusao das 

id6ias e gostos pela midia, tendem a fomentar uma crescente semelhan9a 

das conversa96es, de forma simultanea, em uma abrang6ncia geogrfica 

cada vez maior. Esse processo atua em detrimento da tradi9ao e da razo 

(abstrata), favorecendo ao mesmo tempo que se fortale9a em importancia 

social aquela opinio que um maior numero de pessoas compartilhe, de 

forma semelhante ao processo eleitoral (onde os votos sao tamb6m 

contados em vez de serem ponderados). Na poltica, assim como na 

sociedade em geral, a imprensa contribui cada vez mais para dar valora s 

coisas. Os jornalistas sao verdadeiros lideres de opinio, participando cada 

vez mais estreitamente das manifesta96es, contribuindo para a fabrica9o 

desses novos grupos que sao os publicos, constrangendo-os a agir de forma 

menos impulsiva. Uma vez que aqueles pretendem traduzir as demandas 

destes por meio da imprensa, acabam por idealiz-las e intelectualiz自-las. 

Os profissionais da imprensa manifestam-se em favor dos pロblicos, ficando 

ao seu lado, e colocando seu trabalho a servi9o deles, mas terminam por 

interferir na pr6pria existencia destes - assim, o publico existe pela e para a 

imprensa (Bourdieu, 1973). 

Esse poder do jornalismo difunde uma corrente de informa96es que 

esta submetida a uma l6gica de tipo econ6mico ja que o publico dos leitores 

6igualmente uma clientela comercial, sendo tratado conforme a l6gica de 



101 

mercado. A "verdade" dessa opinio (emitida pelos meios de comunica9o 

de massa), que 6 menos discutida do que consumida, nao se encontra na 

sua justeza em si (na Razao), mas em seu poder quantitativo, isto 6 , no 

nmero de indivduos que a compartilham em determinado momento. 

Em outras palavras, a opinio publica torna-se uma ideologia 

profissional, eis que 6 a opinio manifestada a respeito da poltica (e 

tamb6m sobre outros temas) por grupos sociais restritos, cuja profisso 

passou a ser produzir opini6es que se pretendam entrar no jogo poltico, 

modificando-o e transfigurando suas opini6es de elites letradas em opinio 

universal, intemporal e an6nima, com valor na poltica. Ou seja, o que 

merece ser chamado de opinio publica6 , para essa parcela rica em capital 

cultural, sua pr6pria opiniao em mat6ria poltica. 

Pode-se dizer que a opinio publica durante o s6culo XVIII foi menos 

a do povo (das massas, como hoje se concebe) do que aquela que foi 

'tornada" pロblica, de uma elite social que frequentava as academias e 

sal6es literarios. Uma vez que a grande maioria da popula9ao daquela 

6poca era composta por camponeses analfabetos, e sem opini6es a respeito 

da poltica, a opinio pロblica evocada nao se dirigia contra estes, mas sim, 

contra os interesses particulares daqueles que detinham o poder. A opinio 

pロblica foi, assim, uma esp6cie de maquina de guerra ideol6gica 

'improvisada' durante aquele s6culo pelas elites intelectuais e pela burguesia 

de toga, a fim de legitimar suas pr6prias reivindica96es no campo poltico e 

enfraquecer o absolutismo r6gio. Hodiernamente (conforme Champagne, 

1998), a opinio publica apresenta-se como a do publico (e nao das 

massas), amalgamada pelos 6 rgaos de imprensa, auxiliados por institutos de 

pesquisa, e seguindo a mesma l6gica que funciona no ramo comercial - de 

produ9ao destinada para a maior parcela da popula9ao possvel disposta a 

consumir (ou a se identificar com) aquele especfico produto (no caso, uma 

especfica opinio). 

1bioteca Setorial de欝鷲ociais e Humanicfad諸  
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O Estado moderno pressupunha como principio de sua pr6pria 

verdade a soberania popular, e esta deveria estar encarnada na opinio 

publica. Sem esta substitui9ao da opinio publica como origem de toda 

autoridade das decis6es obrigat6rias para todos, faltaria a democracia 

moderna substancia de sua pr6pria verdade (Habermas, 1994). Dessa 

forma, o atual desenvolvimento te6rico e empirico da questao fez com que o 

conceito de opinio publica se convertesse em um rtulo que designa a 

anlise s6cio-psicol6gica de processos de grupos, e nao mais de individuos, 

cujo objeto seria a opinio pロblica referente a s atitudes das pessoas 

enquanto resultante de sua condi9ao de integrantes de um mesmo grupo 

social (Habermas, op. cit.). Desse modo, entende-se que uma opinio passa 

a ser publica quando a opinio de um grupo consegue impor-se 

subjetivamente aos demais membros da sociedade, isto 6 , torna-se 

hegem6nica. Portanto, os estudos acerca da opinio publica, al6m dos 

conceitos tradicionais da teoria do Estado (abordagem institucional), devem 

abarcar tamb6m a rela9ao entre os meios de comunica9ao de massa e os 

processos de forma9ao da opiniao (abordagem psicol6gica). 

Nos termos do Estado de direito liberal, a opiniao publica deveria se 

manifestar como uma publicidade politicamente ativa, derivada de uma 

possvel resist白ncia por parte dos indivduos a s praticas injustas de Governo 

ou da Administra9ao, constrangendo-as a 6 tica e a moral. A abordagem 

crtica (Habermas, op. cit.) revela que na sociedade capitalista 

contemporanea (Estado social)... 

".．后  op in iOn pdblica es definida em relacin a 
man加ulacin com cuya ayuda los dominadores 
poifticos han de intentar 加ner ai unsono Ias 
disposiciones de la poblacin com la doctrina poiftica y 
com la estructura poiftica, com ei estilo y com los 
resultados dei ininterrupido processo de toma de 
decisiones'. La opinin pdblica s勺ue siendo objeto de 
dominaciうn tamb'm en los casos en los que' sta se ye 
obilgada a hacerle concesiones y a reorientarse; 后  
opinin pdblica no est ya vinculada ni a regias de 
discusin pdblica o a formas de verbalizacin, ni debe 
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ocuparse de problemas polticos, ni menos adn dirigirse 
a instanciaspoIticas 7."(Habermas, 1994, p.268) 

4.3 Das pesquisas de Opinio 

As sondagens de opinio t白m sido largamente utilizadas no 

marketing publicitario e nas pesquisas de mercado, sendo predominantes 

em organismos privados, com fins lucrativos, integrados plenamente na 

l6gica de uma sociedade capitalista. Talvez este uso tao prtico tenha tido 

por resultado a relativa nao reflexao acerca das possibilidades desta t6cnica 

por parte dos 6 rgaos da administra9ao do Estado, apesar de seu uso, 

atualmente, estar muito em voga dentro da administra9ao privada. 

Contrariamente, sua arrogante figura9ao nas primeiras paginas dos grandes 

jornais faz com que esta t6cnica nao passe despercebida pelos atores 

polticos, que passam a avali-la quando da tomada de uma posi9ao. 

Sua influencia como instrumento na organiza9ao e estrutura9ao do 

jogo poltico em torno da "opinio pロblica" tende a reduzir a disputa poltica 

entre projetos de Governo a uma batalha para a sua conquista, na medida 

em que esta pode ser utilizada para dar um respaldo popular a s op96es 

polticas, por simbolizar a "vontade do povo". Argumenta Bourdieu que "h. 

tot:わ exercIcio de fora d acompanhado por um （加curso que visa a legitimar 

a fora de quem a exerce" (Bourdieu, in Thiollent, 1985, p.140). Assim, h白  
uma busca para se obter a fatdica formula9ao de que "a opinio pdblica est 

conosco!'. A id6ia de que existe uma opiniao publica unanime, atrav6s do 

crit白rio da maioria,6 constituida para legitimar uma especfica poltica e 

refor9ar as rela96es de for9a que a fundam ou tornam possvel 

37 Pontua ainda que os desejos privados de consumo, de autom6veis e refrigeradores, por 
exemplo, passam a se submeter a categoria de opiniao publica do mesmo modo que 
qualquer forma de conduta dos grupos, contanto que seja relevante para o exercicio das 
fun96es estatal-sociais de domina9ao e de administra9ao. 
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Nesse processo, o desenvolvimento dos meios de comunica9ao 

modernos al9ou as pesquisas de opinio a condi9ao de instrumento de 

sustenta9ao no campo poltico, enquanto instrumento que afere a "vontade 

popular". 	Diariamente estampam-se manchetes e reportagens com 

pesquisas de opinio, e, atualmente, tamb6m tratam sobre a atua9ao 

administrativa do Estado e seus servi9os publicos (Revista EXAME, 23-09- 

2000, reportagem "Nota Alta - Pesquisa do Vox Popull revela que os 

usud rios aprovam os seivios do governd') 

Como se viu, ha a tend6ncia de apropria9ao pela midia da 

"representa9ao da opinio publica" nas democracias representativas. A 

midia, enquanto formadora de opiniao, busca esta opinio pelo uso de 

pesquisas (sondagens) de opinio, e a opinio que ela capta acaba sendo, 

em muito, a opinio que ela formou. Se, num primeiro momento ela se 

prop6e a medir a opinio da popula9ao, o que ela acaba respaldando so 

seus interesses no espa9o da luta poltica, ao construir a cren9a na 

existencia de uma "opiniao pロblica". Paralelamente, pela representatividade 

estat istica, as pesquisas concedem um carater de cientificidade aos dados 

apresentados pelos institutos de sondagem e o resultado delas costumam 

passar ao senso comum que esta 6 uma t6cnica de "indiscutvel" 

neutralidade e objetividade, no que diz respeito ao conhecimento obtido 

desse modo. Contudo, esta no9ao nao 6 rigorosamente verdadeira 

(Champagne, op. cit.), como procuraremos demonstrar a seguir 

4.3.1 Limita96es Te6ricas das T6cnicas de Pesquisa de Opinio 

A legitimidade poltica e social alcan9ada pelas pesquisas de opiniao 

deve-se, em grande parte,a perspectiva te6rico-pragm自tica de que as 

tcnicas de pesquisa social, por serem 't6cnicas", permitam apreender, 

descrever e analisar (cientificamente) realidades sociais sem media96es de 

carter poltico-ideol6gico. No entanto, tal perspectiva apresenta limita96es 

que tem sido criticadas por especialistas da a rea, os quais concordam que 
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as sondagens podem trazer beneficios para a ci6ncia social, desde que 

tratadas de maneira rigorosa. 

Thiollent (1985) apresenta uma relevante distin9o entre a pesquisa 

sociol6gica (baseada em um modelo te6rico e utilizando diversas tcnicas), 

a pesquisa de opinio (tcnica de coleta de opinies individuais por meio de 

sondagens) e a pesquisa eleitoral (pesquisa de opinio restringida a coleta 

de inten96es de voto). As crticas que enfatizam a imposi9ao da 

problemtica, seu efeito de corporifica9ao de opini6es nao formadas, 

parecem mais apropriadas quando se aplicam a pesquisas mais ambiciosas 

do que simples levantamentos eleitorais, "por exemplo, nas pesquisas de 

opinio, eve ntualmente eleitorais, mas de a mbfto superior a simples 

antecipa戸o dos resultados, como no caso de pesquisas sobre a 

representa戸o da vida poltica". As crticas sao ainda mais relevantes 

quando se aplicam a pesquisas sociol6gicas de pretensao cientfica, de 

cunho acad白mico. Enquadro, portanto, as pesquisas (efetuadas sob 

responsabilidade do Estado ou nao) com objetivo de avaliar a satisfa9ao dos 

usuarios com a presta9ao de servi9os publicos no segundo tipo. 

Portanto, apesar de nao se configurar uma pesquisa sociol6gica 

(stricto sensu), uma pesquisa de opinio destinada a avaliar a presta9ao dos 

servi9os pロblicos sugere uma metodologia de ci6ncias sociais. Esta 

prescreve que a defini9ao de um problema encerra o pr6prio objetivo de uma 

pesquisa, no caso desta disserta9ao seria relevante trabalhar a hip6tese de 

uma investiga9ao do estado da opinio, num determinado momento, em 

rela9ao a presta9ao de um servi9o pロblico. Segundo Augras(1970), 

independente da t6cnica utilizada, os pesquisadores deverao situar o 

alcance da investiga9ao: o que desejam encontrar? (hip6tese geral). Como 

encontrar? (hip6tese operacional). Onde? (escolha da amostra). Quantoa 

t6cnica a ser empregada, na pesquisa de opinio a investiga9ao pode se 

realizar por diversas t6cnicas, tais como questionarios aplicados por 

entrevistas (inqu6ritos), medida por escalas de opinio e atitudes, anlise do 
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conteudo de documentos. A t6cnica de inqu6ritos, se aplicada dentro das 

regras, 白  de custo muito elevado, uma vez que a realiza9ao de sondagens 

implica um estudo estatistico pr6vio, bem como utiliza9ao de t6cnicas de 

amostragem, cuja manipula9ao pede um treino especfico. 

Cada um desses pressupostos e requisitos, bem como seus limites, 

sao abordados em manuais de pesquisa social (Fowler Jr.,1 987; Mckenzie et 

ai., 1997; Mann, 1975) ou de administra9ao e marketing (Fossafti, 1997). 

Ja as abordagens acad白micas aprofundadas nao sao corriqueiramente 

utilizadas pelos praticos das sondagens no a mbito da burocracia estatal. A 

seguir, serao abordadas as crticas epistemol6gicas efetuadas por 

Thiollent(1 985) e Bourdieu (1972 e 1973) a s sondagens de opinio, quanto a 

seus limites com rela9ao a s quest6es da a) neutralidade, b) teoria em atos e 

c) imposi9ao da problem自tica. 

A) Neutralidade - Como mencionado acima, pela abordagem de uma 

determinada perspectiva te6rica (de influ白ncia positivista), as t6cnicas de 

sondagens de opinio apresentam-se como objetivas e capazes de 

apresentar um simples registro de dados da sociedade, sendo esta sua 

garantia de neutralidade, uma vez que privilegiaria a observa9ao quantitativa 

dos fen6menos e a indu9ao na anlise te6rica da realidade. 	Nesta linha, 

que apresenta a questao da objetividade do conhecimento a partir de um 

modelo das ci6ncias da natureza, nao ha espa9o para uma problematiza9o 

do momento da observa9ao nem dos dados assim obtidos em sua dimenso 

social. Ou seja, nao ha uma vigilncia (crtica) epistemol6gica das t6cnicas 

de pesquisa de opinio, que, se estivesse presente, garantiria nao uma 

neutralidade, mas um controle axiol6gico do pesquisador sobre seu objeto 

de pesquisa. 

A neutralidade axiol6gica, como requisito cientfico (de ci6ncia 

social), consistiria na capacidade de o cientista neutralizar suas prprias 

avalia96es ou seus pr6prios valores para reconhecer e apresentar os fatos 
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objetivos, mesmo quando sao 'comportamentos avaliativos' dos sujeitos 

estudados. Na discussao cientfica (crtica) proposta, contudo, tal 

neutraliza9ao nao quer dizer que os valores estejam afastados da realidade 

social ou cultural, pois 6 a partir de pontos de vista ou de 'id6ias de valores' 

socialmente determinados que o cientista escolhe o objeto de estudo, 

seleciona e acentua os aspectos principais, atribui significa9ao aos fatos e a 

suas conex6es; portanto, cabe a ele explicit-los. 

Ja quanto a sua mat6ria de estudo, a pesquisa social tem um objeto 

tamb白m social - o homem - e este nao pode ser tratado como uma planta ou 

um metal e ser simplesmente pesado, medido, somado e avaliado. As 

tcnicas de pesquisa nao podem ser utilizadas como receitas e instrumentos 

neutros, mas como meios de obten9ao de informa9ao cujas qualidades e 

limita96es devem ser controladas. Todo o pesquisador tem a sua ideologia 

que, necessariamente, influira no seu trabalho de pesquisa. Portanto,6 

importante que seja assumida de antemao, para que no momento de 

elaborar instrumentos de coleta de dados se compreenda a rela9ao que 

deve existir entre pesquisador e pesquisado: ambos sao sujeitos do 

processo de pesquisa. 

B) Teoria em atos - Bourdieu apresenta como um essencial crit白rio 

epistemol6gico de anlise das pesquisas de opinio considerar que toda 

t6cnica comporta-se como uma teoria em atos, uma vez que nao existe 

coleta de dados sem pressupostos te6ricos. Dessa forma, e a isso deve-se 

atentar, toda t6cnica, quando incorporada a pesquisa social, funciona como 

"teoria" particular relativa a representa9ao que se tem do objeto investigado 

(Bachelard, apudThiollent, op. cit., p.44) 

No que diz respeito ao objeto, na pesquisa de opinio pロblica 

encontra-se reificada uma representa9ao da sociedade, isto 6 , a 

possibilidade de sua utiliza9ao esta baseada em uma percep9ao da 

sociedade como "multidao atomizada". Esta poderia, portanto, no limite, ser 
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considerada como adi9ao de opini6es individuais. Tal representa9ao social 

teria, como consequ6ncia, que determinado aspecto desta sociedade 

poderia ser captado a partir de uma 'lotografia" instantanea da opinio 

publica. Supervaloriza-se, assim, o procedimento da observa9ao em 

detrimento da problematiza9ao dos dados, que implicaria uma melhor 

apreensao das estruturas, processos, desigualdade dos elementos e 

complexidade dos canais de influ6ncia, presentes numa investiga9ao social 

Desse modo, todas as opera96es dessa prtica sociol6gica (a 

mensura9ao, os instrumentos quantitativos, desde a elabora9ao de 

questionrios e codifica9ao at6 a anlise estatstica) seriam teorias em atos 

a ttulo de procedimentos de constru9ao, de forma consciente ou nao, dos 

fatos e de rela96es entre os fatos. Portanto, as contesta96es de ordem 

cientfica a s pesquisas de opinio sinalizam para a necessaria crtica e 

discussao no que se refere a seus pressupostos e limites, a fim de 

superarmos metodologicamente suas defici白ncias inerentes. 

C) Imposi9ao da Problemtica - existe o fato de as problem白ticas 

fabricadas pelos institutos de sondagens de opinio serem subordinadas a 

uma demanda de tipo particular. Para compreendermos este tipo de 

demanda e os principios geradores dessas problematicas faz-se necessrio 

questionarmos quem pode pagar por uma sondagem de opinio. Em todas 

as suas etapas, a pesquisa em Ciencias Sociais 6 cara, o que torna raro 

encontrar institui96es que possam dedicar importantes quantias ao estudo 

objetivo da opinio publica, por exemplo 

Muitas vezes, o grupo que encomenda a pesquisa nao esta 

realmente interessado em divulgar fatos reais, mas procura evidenciar a 

exist6ncia de correntes da opinio favorveis a seus interesses. Assim, as 

t白cnicas cientficas de observa9ao da opinio publica "arriscam-se a ser 

desviadas de seu objetivo primordial; e, em caso extremo, poderiam chegar 

a manipula戸o de resultados favorveis, o que levaria a inclinar o conjunto 
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da opinio no mesmo sentido" (Augras, 1970, p.101). Dessa forma, as 

problematicas propostas pelas sondagens de opiniao sao sempre 

interessadas; sao '「abricadas" pelos institutos de sondagem para satisfazer 

as necessidades de seus contratantes. Uma vez efetuada a pesquisa, em 

geral, a publica9ao de seus resultados d-se atrav6s da imprensa, nem 

sempre com o rigor necessario (por exemplo, informa96es aprofundadas 

quanto ao tamanho e a defini9ao da amostra sao frequentemente omitidos). 

Al6m desse aspecto, o problema da imposi9ao da problematica 

revela-se na aplica9ao de um questionrio, que consiste no fato de colocar o 

entrevistado frente a uma estrutura9ao dos problemas que, em geral, nao6 

a sua, e no fato de estimular a produ9ao de respostas ditas reativas. As 

tcnicas de entrevista procuram investigar as atitudes e opini6es das 

pessoas, no sentido de alcan9ar as motiva96es e o dinamismo interno 

dessas atitudes e opini6es. Isso exige uma qualifica9ao do entrevistador, a 

tal ponto que "n言o se obseiva diferen9a significativa entre a tcnica de 

entrevista na pesquisa de opinio e as tcnicas comumen旭  empregadas 

pelo psiclogo" (Augras, op.cit., p.115). 

O problema da imposi9ao da problematica tamb6m remete a 

distancia social ou cultural que existe entre o universo dos pesquisadores 

(semelhante ao de seus patr6es), que concebem o questionrio, e o 

universo dos respondentes. Para se contornar esta limita9ao, deve-se 

primeiramente (e a todo instante) considerar as diferen9as culturais 

existentes entre os diversos grupos sociais, e ter sempre em mente que o 

pesquisador pertence (ele pr6prio) a um grupo social tamb6m. O 

pesquisador pertence ao grupo dos pesquisadores sociais (intelectuais, de 

elite, membros da classe m6dia, etc.) que tenta interpretar em termos 

culturais o mundo dos leigos (operrios, trabalhadores rurais, favelados, 

etc.). Os pesquisadores sociais, via de regra, possuem uma forma9o 

educacional de nvel superior, algo que no Brasil, por exemplo, segundo 

PNAD do IBGE (1999), caracteriza apenas algo em torno de 4% da 
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popula9ao. Ora, uma problematica vlida para grupos culturalmente 

comparveis ao dos pesquisadores nao deveria ser aplicada ao conjunto da 

popula9ao indistintamente, pois nem todos disp6em de um mesmo nvel de 

informa9ao que seja razoavel. 

O pesquisador social, ao recusar a constru9ao controlada e 

consciente de sua distancia ao real e de sua a9ao sobre o real, pode impor 

aos sujeitos pesquisados quest6es que nao se apresentam como 

perceptveis a sua experi6ncia prpria. Os resultados tenderao a confirmar 

as expectativas que o pesquisador possuia a respeito do tema, uma vez que 

os grupos sociais que nao possuem os atributos culturais referidos estao 

mantidos numa situa9ao de imposi9ao da temtica (quanto a forma e 

conteudo) que 白  propcia a formula9ao de respostas superficiais ou 

inadequadas. Tal fato induz o pesquisador em interpreta96es erradas que, 

em geral, concordam com a sua visao do mundo ou com a de quem 

encomendou a pesquisa. 

Thiollent (1985) argumenta que a indiferen9a de muitos 

pesquisadores, inclusive socl6logos, com esse tipo de coloca9ao esta ligada 

a um certo tipo de relativismo cultural, nao percebido, o que remete a um 

etnocentrismo ou sociocentrismo. 

"O relativismo cultural 6 definido por C. Winick 
como: 'The principle that experience is interpreted勿  
each person in terms of his own backgrownd, frame of 
reference, and social norms, and切at切ese factors will 
influence perception and evaluation, so that功ere お no 
single scale of value applicable to all societies'P 
princpio de que a vida' interpretada por cada pessoa 
em termos de sua prpria experincia, quadro de 
referncia, e normas sociais, e que estes fatores 
influenciaro toda a sua percep戸o e a avalia戸oda 
realidade，烏so implica a n言o existncia de uma escala 
unvoca de valor aplicvel a todas as sociedadeり．  
Dictionaty of An功ropology, Nova brque, Philosophical 
Library, 1956, p. 454" (apud, Thiollent, op. cit., p. 48) 
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Nao existe uma escala de valor aplicvel a toda sociedade (in fine) 

ou, acrescento, a uma sociedade especfica de forma uniforme. Tendo isto 

em mente, Thiollent (op. cit.) pontua que a falta de informa9ao pode ser um 

argumento de peso para criticar a validade das sondagens de opinio ou o 

carater forado de suas interpreta96es. Salienta que a pesquisa por 

questionario nao 6 apenas uma t6cnica de registro ou de coleta de opini6es 

勺la desempenha uma fun戸o ativa na prpria forma戸o da opinio" Uma 

vez que se trata de uma formula9ao, ou explicita9ao, determinada 

previamente pelas categorias, pelos pressupostos e pela problematica do 

questionario, os resultados de tais pesquisas tendem a ser utilizados como 

informa9ao (como recursos) nos mecanismos de poder para fins de 

legitima9ao da poltica daqueles que encomendaram a pesquisa 

No caso de enquetes de opinio levadas a cabo pelo prprio Estado, 

ou contratadas por este, destinadas a avaliar a qualidade da presta9ao de 

servi9os publicos, ha o risco de que elas se transformem 

(preponderantemente) em simples elemento legitimador das a96es do 

Governo, ou da administra9ao publica, a despeito de uma efetiva capta9ao 

da popula9ao de sua real percep9ao dos servi9os publicos prestados. Ou 

seja, analogamente ao que ocorre no setor privado, tanto em pesquisas de 

poltica como de mercado, se nao forem observados cuidados 

metodol6gicos, o contratante da sondagem (o Estado) tende a us -las 

simplesmente como elemento de legitima9ao poltica a despeito de 

aproveitar suas pontencialidades para influenciar a melhora na qualidade 

dos servi9os prestados. 

4.3.2 Pressupostos Te6ricos das T6cnicas de Pesquisa de Opinio 

Com base em toda a discussao te6rica efetuada, pode-se observar, 

e a estes devemos dispensar especial aten9ao, alguns pressupostos 

te6ricos que a t6cnica de sondagem de opinio apresenta em nvel de a) 
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determina9ao da amostragem e da b) defini9ao do atributo individual 

chamado opinio ou atitude (e suas implica96es). 

A) Amostragem - A pesquisa de opinio 6 uma t6cnica de coleta de 

opini6es individuais por meio de sondagens, e 6 definida pela l6gica poltica 

e estatstica de seu procedimento. Estatistica porque tem como objetivo dar 

conta da opinio majoritria que se manifesta numa sociedade a respeito de 

qualquer assunto, fator que exige a constitui9ao de uma amostra 

representativa. 

No processo de amostragem em uma pesquisa faz-se necess白rio 

atentar para cuidados metodol6gicos importantes, uma vez que para o 

levantamento de amostra ter qualquer valor, o procedimento de amostragem 

tem de ser minucioso e suportar crticas. Trabalhar com uma amostra nao 

cientfica (ou estatisticamente) construida, nao permite generalizar as 

conclus6es de sua pesquisa para o universo pesquisado. Ou seja, nao 

permite atribuir determinada caracteristica verificada como presente nos 

entrevistados como sendo encontrvel em toda a popula9ao do qual fazem 

parte (Mann, 1975). Para se obter uma 6 tima representatividade estatstica6 

necessrio trabalhar com uma amostra que seja aleat6ria, isto 6 , onde todos 

os elementos da popula9ao devam ter uma probabilidade igual ou 

conhecida, distinta de zero, de serem selecionadas ao acaso para formar 

parte da amostra. 	Trabalhar segundo estes crit6rios permite obter 

considervel margem de confiabilidade e de representatividade, 

independentemente do tamanho e da complexidade da popula9ao total 

(Stevenson, 1981, p.62) 

Quando existem dados acerca dos indivduos que comp6em o 

conjunto da popula9ao estudada, o m6todo probabilstico fornece amostras 

perfeitamente representativas, em teoria ao menos, onde tudo 6 sorteado: a 

rua, a quadra, o domiclio e at6 a pessoa a ser entrevistada dentro do 

domicilio. Em outros casos, mais numerosos,6 comum utilizar-se a 
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amostragem por quotas, onde se visa a constitui9ao, a partir de crit6rios 

estatisticamente conhecidos (tais como idade, sexo, ambiente de vida e 

profissao), de um modelo reduzido da popula9ao a ser atingida e a fornecer, 

apesar das possibilidades de distor9ao, resultados satisfat6rios, quando 

corretamente aplicados. Esta estratifica9ao protege a representatividade da 

amostra ao assegurar que os grupos (com seus crit6rios) conhecidos da 

popula9ao sejam representados com justi9a na amostra. Os pesquisadores 

que realizam as entrevistas tem quotas a cumprir, e as preenchem 

realizando as entrevistas nas ruas, em locais de grande fluxo e at白  em 

domicilios. 

Existem duas diferen9as basicas entre esses tipos de amostragem. 

A primeira esta relacionada com a influencia da liberdade do entrevistador 

na execu9ao do plano amostral. Na amostra probabilstica nenhuma deciso 

quanto a escolha do entrevistado fica nas maos do entrevistador (uma vez 

que lhe cabe apenas cumprir o plano amostral previamente definido por 

sorteio), ao passo que com uma amostra por cotas (mesmo os 

pesquisadores sendo treinados para nao efetuarem pr6-julgamentos sobre 

quem deve ou nao ser entrevistado) nao ha como assegurar totalmente que 

eventuais julgamentos do entrevistador nao influenciem na escolha dos 

entrevistados. Exemplificando, no caso de entrevistas feitas nas ruas, os 

pesquisadores podem simplesmente evitar abordar pessoas que eles 

considerem estar com pressa, ou abordar pessoas mais atraentes. 

A segunda diz respeito a chance que uma pessoa, integrante da 

popula9ao, tem de ser entrevistada. Enquanto na amostra por quota essa 

probabilidade nunca sera conhecida, na amostra probabilstica ha a 

possibilidade de seu clculo. Este aspecto deve ser ressaltado, uma vez que 

a teoria estatistica esta toda baseada na informa9ao sobre as chances de 

uma pessoa ser selecionada. Se nao ha aquela possibilidade, nao6 

possvel calcular margem de erro nem intervalo de confian9a, nem mesmo 

utilizar-se de estatistica para se fazer infer白ncias sobre a popula9o 
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Assim, toda vez que sao divulgados a margem de erro e o intervalo 

de confian9a de uma amostra por quotas, o que na verdade se esta 

divulgando 6 o clculo para uma amostra probabilstica simples, tratando-se 

de uma adapta9ao, posto que nao ha como calcular margem de erro e 

intervalo de confian9a para amostras por quotas, uma vez que nao se 

baseiam em amostragem ao acaso (Mann, 1975, p. 117). As pesquisas 

eleitorais, realizadas pelos institutos de pesquisa, em geral, sao feitas com 

amostras por quotas e nao com amostras probabilsticas. Tal op9ao justifica- 

se por se tratarem de entrevistas relativamente breves, pouco aprofundadas, 

cujas necessidades representativas encontram-se satisfeitas, com a inegavel 

vantagem do menor custo que implicam: a amostragem por quotas tem o 

atrativo de ser mais facil, mais rapida e mais barata do que as entrevistas 

dom iciliares. 

B) Atributo individual opinio - Reafirmando o que foi trabalhado 

nos itens anteriores, ressaltamos que as pesquisas de opinio apresentam 

uma l6gica poltica em seu procedimento, haja vista que associam a 

aditividade de opini6es individuais como crit6rio de maioria, de forma 

semelhante a s elei96es democrticas. Diferem, dessa forma, de verdadeiras 

investiga96es sociais cientficas, que sao definidas pelo seu rigor 

metodol6gico e objeto te6rico. No que se refere especificamente ao sujeito 

investigado (o entrevistado),6 inerente a pesquisa de opinio, o pressuposto 

de representa9ao de um sujeito individual frente a uma realidade externa, ou 

seja, baseia-se numa concep9ao de sujeito como "(...) agente suscetvel de 

descrever o objeto como um fato, istod , sem envolvimento ideolgico ou 

afetivo(...)" (Thiollent, op. cit.). 

A forma de tratar a pesquisa com necess白rio espirito crtico com 

rela9ao a este atributo de possuir uma opinio, segundo Bourdieu (1973),6 

questionar tr6s postulados que sao amplamente admitidos, a priori, como 

verdadeiros, por aqueles que trabalham com pesquisas de opinio, quais 

sejam: 



115 

I) Toda a pesquisa de opinio sup6e que todos 
podem ter uma opinio: a produ頭o de uma opinio 
est ao alcance de todos; 

li) H a suposi 豆o de que todas as opinies se 
eq divalem; 

Ill) Sup6e-se que no simples fato de fazer a 
mesma pergunta para todo mundo, acha-se implcita a 
hip6tese de que existe um consenso sobre os 
problemas, em outras palavras, de que existe um 
acordo sobre as perguntas que merecem ser feitas. 

Deve-se analisar tais postulados: 

I) A id6ia da exist6ncia de uma "opiniao comum", na sociedade, deve 

ser relativizada tendo-se em mente que ha profundas desigualdades quanto 

ao grau de informa9ao que as pessoas possuem sobre diversos temas em 

geral, que sao questionados nas sondagens. A anlise cientfica das 

sondagens de opinio mostra que, praticamente, nao existem problemas que 

se apresentem de igual modo para todas as pessoas, cada uma reinterpreta 

as perguntas em fun9ao direta de seus interesses pr6prios38 

Um dos efeitos mais perniciosos das sondagens de opinio consiste 

precisamente em ordenar que as pessoas respondam a perguntas que 

nunca se colocaram. Assim, podemos concluir que colocar uma mesma 

pergunta para ser respondida por indivduos muito diferentes significa 

admitir, de forma irrefletida, que eles compartilham o mesmo estoque de 

defini96es; e tamb6m que remanesce incerto o conhecimento acerca de qual 

opinio que foi atingida pela sondagem: uma opinio que pr6-existia, ou a 

opinio que ela mesma, a sondagem, forjou artificialmente? 

鰹糞鱗鷲難鷲灘蒸難難溝 

難「欝
s da poltica exterior americana, nemOs ware, que eram os que conheciami um conhecimento sofrvel dos proble験a esse respeito, foramite certos pontos, eraminformed) eram apenas 
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H白  tamb6m a tend6ncia de se possuir mais opini6es sobre um 

problema especfico quanto mais interessado se estiver nele, e isto possui 

implica96es muitas vezes nao admitidas em pesquisas. Contudo, as 

sondagens possuem uma inegavel vantagem, que nao se verifica em outras 

t6cnicas de pesquisa, favorecendo indistintamente a todos, e nao apenas a 

quem tem opinio, "fazendo falar os que nao falam e intimando-os a formar 

uma opinio que, sem sondagem, jamais teriam pensado em formular ou 

constituir; responsvel, em conseqo6ncia por um falso conceito de opinio 

comum."(Ozouf, in Le Goff; Nore, 1976, p.188). 

II) Sup6e-se que todas as opini6es se equivaiham, quando se sabe 

que nem todas as opini6es tem a mesma fora na sociedade. As pesquisas 

de opinio possuem grande poder de previsao em consultas eleitorais, pois 

captam muito bem a estrutura de opini6es em determinado momento de 

equilibrio, mas nao sao to eficientes quando a coleta d-se em um 

momento de mudan9a, ou de crise. 

I 

E comum associar a s sondagens uma fun9ao antecipadora de 

eventos, que lhe 白  atribuida, a s vezes, por v白-la anunciar o mercado de um 

produto, o resultado de uma elei9ao ou a rea9ao a determinada medida 

governamental. Esperar da sondagem uma predi9ao 6 , no entanto, um 

contra-senso tendo em vista sua finalidade real. "A sondagem tem apenas 

uma d nica pretensdo: fornecer indica戸es sobre o estado da opinio em 

determinado momento precisamente" (Thiollent, op. cit., p.44) Assim, em 

situa96es de crise e de mudan9as sociais, sua efici6ncia decai. 

Relevante atentarmos para o fato de que a pesquisa de opinio trata 

a opinio publica como simples soma de opini6es individuais que seriam 

recolhidas numa situa9ao anloga, no fundo,a da cabina eleitoral. Esta 

concep9ao ignora que as rela96es entre opini6es sao conflitos de for9a em 

disputa. Tomar posi9ao sobre tal e qual problema 6 escolher entre grupos 

reais. A situa9ao na qual se constitui opinio em situa96es de crise 6 muito 
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influenciada por outras pessoas. Isso quer dizer que as pessoas estao diante 

de opini6es constitu idas, de opini6es sustentadas por grupos, opini6es 

dentre as quais 6 preciso escolher, pois deve-se escolher entre grupos que 

se definem politicamente. Dessa forma, a concep9ao de que todas as 

opini6es se equivalham careceria de fundamento. 

Ill) Au ltima limita9ao tratada diz respeito a s quest6es perguntadas. 

Por haver um relativo consenso (em sociedade ou dentro de uma institui9ao) 

de que 6 importante realizar-se uma pesquisa de opinio sobre determinado 

assunto, pressup6e-se que pelo simples fato de se fazer a mesma pergunta 

para todos, podemos implicitamente intuir que exista um consenso tamb6m 

sobre as quest6es que deveriam ser formuladas, ou seja, que exista um 

acordo sobre as perguntas que merecem ser feitas (Bourdieu, in Thiollent, 

op. cit., p・138). Esta 6 uma id6ia tamb6m discutvel, pois quem constri a 

problematica sao os responsaveis pela pesquisa, ou aqueles que a 

contrataram. Assim, em geral, os questionamentos elaborados pelas 

sondagens de opinio sao subordinados a uma demanda especfica de 

quem pode por elas pagar, e que possuem interesses nao necessariamente 

comuns aos daqueles que estao respondendo a s perguntas. Nao se 

pergunta aos entrevistados o que estes pensam que deveria ser perguntado 

sobre o tema da pesquisa, por exemplo. 

4.3.3 Alternativa para as Limita96es Te6ricas da T白cnica de 

Pesquisa de Opinio 

A alternativa apresentada prev6 uma interpreta9ao um pouco mais 

contextualizada da sondagem de opinio (nao exigvel em uma pesquisa de 

inten9ao de voto e, ao mesmo tempo, nem tao abrangente quanto em uma 

pesquisa social), pressupondo um questionamento epistemol6gico de cada 

pergunta colocada, mais ainda, sobre todo o sistema de perguntas 

colocadas, sobre o roteiro de entrevistas e seu procedimento de elabora9ao, 

tendo em vista o fim ao qual se prop6e o uso da t6cnica. Sugere-se seguir 
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os m6todos de investiga9ao sociol6gica, utilizando-se de t6cnicas 

especficas. Mann (1975) apresenta cinco etapas para um bom 

levantamento de campo, mediante aplica9ao de entrevistas formais39: 1) 

Entrevistas de resposta livre pr6-piloto; 2) Rascunho das perguntas e dos 

questionarios; 3) Verifica9ao interna; 4) Estudo-piloto; e 5) Estudo 

propriamente dito. 

As 1) entrevistas de resposta livre (entrevista aberta) pr6-piloto 

seriam realizadas com uma pequena subamostra da popula9ao interessada 

e, nas fases iniciais, destinam-se sobretudo a procura de hip6teses. Uma 

pesquisa explorat6ria apresenta-se como etapa vital para que o pesquisador 

adquira um "sentimento da situa9ao", destinado a percep9ao do quadro de 

refer6ncia (pessoais, regionais, culturais, de classe ou grupo social) de 

produ9ao de respostas dos entrevistados. (Thiollent, op. cit., p.70). Esta 

etapa inicial poderia se constituir tamb6m na realiza9ao de um grupo focal, 

que se constitui em um f6rum de um pequeno grupo de indivduos que se 

reロnem para conversar sobre algum t6pico de interesse. Nestes o 

pesquisador assume a condi9ao de um moderador (ou entrevistador) que se 

utiliza de guias de entrevistas semi-estruturadas, previamente preparadas 

para gerar a discussao relativa ao tema de estudo. Na maioria dos casos de 

pesquisa em sociedade, o pesquisador tem de fazer o levantamento de um 

grupo de pessoas bem diferentes dele pr6prio. Portanto, come9ar a 

estruturar perguntas sem primeiro ter conversado com algumas das pessoas 

visadas, a respeito das suas id6ias e percep96es seria falho, por supor que 

todos na sociedade possuiriam um mesmo quadro de refer白ncia a respeito 

do tema em estudo, no caso proposto, determinado servi9o pロblico. 

Tendo efetuado essas entrevistas, o pesquisador pode p6r-se a 

trabalhar mais profundamente na 2) formula9ao do questionario. Al6m das 

"Embora este seja um roteiro basico que deva sempre ser cumprido por qualquer pesquisa 
que se pretenda eficiente, nao 6 comumente seguido em pesquisas destinadas a avaliar a 
qualidade dos servi9os publicos no Estado. Vide pesquisas realizadas pela Agencia Gaucha 
de Regula9ao de Servi9os Delegados (AGERGS) e pela Secretaria da Coordena9ao e 
Planejamento (SCP). 
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quest6es relativas a problemtica em anlise, certamente ele necessitar de 

minロcias das caracteristicas pessoais de seus informantes (em geral sexo, 

idade, estado conjugal, nvel educacional, etc.) a fim de captar possveis 

correla96es entre os "dados classificat6rios" e as respostas fornecidas pelos 

entrevistados. Quando um rascunho de roteiro tiver sido concluido, a etapa 

seguinte 3)6 a verifica9ao interna. Isso significa experimentar a entrevista 

(com o questionario) "nao com uma amostra das pessoas a quem ele se 

destina em sua vers自o final, porm com pessoas que sejam provavelmente 

nossos colegas de trabalho; isto6 , pessoas que plausivelmente conhe9am 

alguma coisa do prprio trabaTho de levantamento e formula戸o de roteiro" 

(Mann, 1975, p.130). Um defeito muito comum entre formuladores de 

roteiros de entrevista 6 nao pensar suficientemente no que representar ser 

colocado frente a um questionario, e a tematica que ele encerra, pela 

primeira vez. Portanto, esta etapa tende a restringir problemas da t6cnica, 

tais como perguntas duplas, ambiguas, indutivas, bem como, tamb6m 

permite aproveitar a experi6ncia de outros pesquisadores 

Nesse estagio, o questionario devera estar pronto para ser 

submetido a 4) um Estudo-piloto, que 6 a ロ  ltima antes do levantamento 

(aplica9ao dos questionrios). Assim, 6 uma fase onde 6 desej自vel, tanto 

quanto possvel, que o roteiro esteja prximo de sua forma final, tanto na 

categoria de perguntas quanto na de respostas. A importancia da fase-piloto 

6a de confrontar o (talvez ainda) requintado roteiro com os entrevistados 

comuns. Os pesquisadores talvez sejam por demais especializados, 

sofisticados, acostumados com o tema especfico e muito bem instruldos, 

capazes de verbalizar suas id6ias, sem se falar que todos entenderao o 

prop6sito do levantamento. Os entrevistados, em uma popula9ao normal, 

terao um nロmero bem maior de pessoas comuns, simples, pouco instruidas 

e com dificuldade de expressao, cuja tarefa ser procurar responder a 

perguntas, algumas das quais talvez as deixem desconcertadas. 
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"O levantamento-piloto deve ser a fase essencial 
onde o encarregado do estudo d obrigado a descer de 
sua torre de marfim e fazer-se comunicar com sua 
amostra de entrevistados.Ena fase-piloto que se torna 
bem evidente o eventual fraseado empolado das 
pergunta? (Mann, op.cit.). 

Outro tema relevante sobre a fase-piloto 6 seu valor ao ajudar a 

contornar os problemas de compreensao, uma vez que permite captar as 

rea96es e sugest6es dos entrevistados frente aos questionamentos. Estas 

contribui96es sao tao importantes quanto as perguntas e categorias 

utilizadas nesta fase, e mesmo um pequeno nmero de rea96es pode 

auxiliar a reorganizar as categorias de respostas. 

Vencidas todas estas etapas, restaria apenas o 5) Estudo 

propriamente dito, ou seja, a aplica9ao do questionario formulado, de forma 

adequada, a amostra previamente definida e, por fim, a anlise dos dados 

obtidos. 

O roteiro de entrevistas (question白rio) deve ser elaborado atentando- 

se para algumas diretrizes basicas: a) pedir o minimo de informa96es 

necessrio; b) assegurar-se de que as perguntas podem ser respondidas; c) 

assegurar-se de que as perguntas sero respondidas honestamente; e d) 

assegurar-se de que as perguntas sero respondidas e nao recusadas 

(Bowley, in Mann, op. cit.). Por a) deve-se atentar que ha sempre diversas 

perguntas que poderiam ser formuladas em um estudo, por parecerem muito 

interessantes. Mas o interesse por si s6 nao basta. Uma pergunta, para ser 

includa, deve ser relevante para o problema que esta sendo estudado. Isso 

quer dizer que o formulador do roteiro deve estar sempre indagando a si 

mesmo por que as perguntas estao sendo incluidas em seu roteiro. 

As outras diretrizes podem ser tratadas, resumidamente, da seguinte 

forma: fazer perguntas cujas respostas nao possam ser dadas pelas 

pessoas 6 um desperdcio de tempo e dinheiro, portanto nao se deve fazer 
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perguntas que exijam proezas de mem6ria ou clculos difceis, a ponto de 

que nenhuma pessoa razovel (mediana) tenha condi96es de responder. 

Deve-se cuidar tamb白m para questionamentos constrangedores, ou que o 

entrevistado nao fa9a rela9ao alguma com o objeto da entrevista. Isto tende 

a diminuir as recusas de resposta ou informa96es nao confi自veis. 

Acrescenta-se que 6 quase certo que dados classificat6rios sobre os 

informantes (sexo, idade, estado civil, renda, nvel educacional, etc.) sero 

relevantes para anlises posteriores, devendo constar do questionrio. 

Assim, o questionario deve ser elaborado visando a que seja feito o 

minimo de perguntas que possam e devam ser respondidas com rela9ao ao 

tema estudado. Para tanto,6 recomendavel trabalhar de forma sistematica 

para se chegar ao roteiro de entrevista definitivo. Acrescenta-se, por fim, 

que na etapa do estudo propriamente dito (5) as situa96es de entrevistas 

individuais deixaro de ser estudos de casos e se tornarao representativas 

de uma amostra. As quest6es especificamente relativas a amostragem 

foram abordadas acima. 

4.4 Considera96es 

Conforme trabalhado, o conceito de opiniao pロblica esta 

umbilicalmente associado a teoria do Estado liberal, cuja concep9o 

apresenta caractersticas individualistas e formais. A opinio publica se 

destinaria a constranger as atitudes e decis6es dos governantes, trazendo 

publicidade aos atos do Estado. Tal publicidade geraria um debate publico 

em busca de um consenso, que deveria representar a razao para o Estado, 

ou seja, a opinio tenderia a racionalizar o poder estatal. 

Contudo, na atual sociedade de massas, o sistema poltico passa a 

atuar tamb6m atrav6s do publico formado pelos meios de comunica9o 

Com o triunfo das grandes mdias, nao ha a possibilidade de existirem os 

lugares e as condi96es que poderiam facilitar a forma9ao, pelo dilogo, da 
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opinio publica idealizada na forma preconizada pelos liberais iluministas. A 

opinio publica passa a ser "construda" atrav6s da midia, por6m, as 

organiza96es controladoras dos meios de comunica9ao de massa, longe de 

instituirem uma arena publica para o dilogo, utilizam-se da "publicidade" 

para manipula9ao de um p自blico atomizado, servindo nao como instrumento 

de liberdade racional, mas de sujei9ao ao sistema produtivo. A mesma 

publicidade que, para Kant, deveria dobrar a poltica a moral, agora6 

utilizada pelo mercado para impulsionar o sistema e justificar a domina9o 

economica. 

As t6cnicas de sondagem de opiniao t6m sido empregadas pelos 

agentes de mercado (sobretudo por profissionais de marketing) para 

avalia9ao de servi9os e produtos, com o intuito de melhor satisfazer a seus 

clientes, sobretudo em busca do lucro. Terminam, em muito, realizando 

propaganda do servi9o/produto em venda, e criando demandas (que sero 

exploradas comercialmente) atrav6s da publica9ao dos seus resultados na 

mi dia. 

O uso de enquetes tem sido transposto para dentro do ambiente dos 

servi9os pロblicos, a fim de melhorar a atua9ao estatal, uma vez que o 

Estado social 6 por excel6ncia prestador de servi9os. Todavia, nestes o 

intuito nao 6 a lucratividade, mas a finalidade social prevista; tal fator, por si 

s6, ja implica a necessaria adapta9ao e contextualiza9ao para o uso da 

t白cnica trabalhada. 

Concluindo, uma pesquisa de opinio publica que tenha por 

finalidade avaliar a presta9ao de servi9os pロblicos (portanto algo diferente 

da simples previsao eleitoral) e que se pretenda cientificamente sustentvel, 

dentro da metodologia das ci白ncias sociais (embora nao se constituindo uma 

pesquisa sociol6gica stricto sensu), observando a diferen9a de abordagem 

com rela9ao ao setor privado, deve atentar para: a) a vigilncia 

epistemol6gica dos procedimentos, b) a representatividade estatstica da 
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amostra, se se pretende generalizar suas conclus6es, e C) o necessario 

espirito crtico quanto aos dados e ao processo de sua obten9ao. 



~ 
5 CONCLUSOES 

5.1 Conclusao Geral 

Conforme foi citado na Introdu9ao desta disserta9ao, item 1.4.1., o 

Objetivo Geral foi o de demonstrar que qualquer proposta de reforma de 

Estado, que tenha por fim aumentar a governabilidade (e a governan9a) do 

Estado, por meio de uma maior efici白ncia na sua atua9ao e na presta9ao 

dos servi9os pロblicos, com reflexo na melhoria das condi96es de vida da 

popula9ao, nao pode passar apenas pela dimensao t6cnica da forma de 

atua9ao do Estado, mas tamb白m por quest6es epistemol6gicas e por 

reformula9ao dos principios da a9ao estatal. 

Dessa forma, acreditamos que o objetivo geral foi alcan9ado, uma 

vez que foi trabalhada nesta disserta9ao a crise de governabilidade por que 

esta passando o Estado capitalista contemporaneo, na sua forma mais 

caracteristica nos pases democraticos ocidentais, ou seja, no Estado de 

Bem Estar Social. Este se caracteriza como aquele garantidor de tipos 

minimos de renda, alimenta9ao, saロde, habita9ao, educa9ao, assegurados a 

todo cidadao, nao como caridade, mas como direito poltico (Regonini, in 

Bobblo etal., op. cit., p.416). 

Foi abordado que tal crise apresentou consequ白ncias no modelo de 

desenvolvimento dos pases ocidentais: o rompimento do consenso 



125 

keynesiano na Europa, e do modelo de substitui9ao das importa96es, na 

Am6rica Latina. Apresentaram-se, ainda, as principais caractersticas do 

Welfare state: 1) Atua9ao do Estado na economia, via polticas keynesianas 

e polticas sociais; 2) Forma de atua9ao do Estado via organiza9o 

burocratica weberiana. 

O choque na economia mundial provocado pela Crise do Petr6leo, 

na d白cada de 1970, abriu espa9o para que se tornasse hegem6nica a 

interpreta9ao conservadora neoliberal da crise de Estado, com tendencia 

pr6-mercado. Esta orienta9ao apresenta um diagn6stico onde se aponta 

como principal causa da nao・governabilidade os dispositivos institucionais 

da democracia de massa do Estado social (Huntington, Crozier, 1975; apud 

Offe, 1984), al6m da crise fiscal (O'Connor, apud Pasquino et aI., 1997). 0 

alargamento dos direitos polticos e civis teriam se revelado no fracasso 

estatal em lidar com um excesso de expectativas por parte das popula96es 

dos paises, incapazes de serem satisfeitas atrav6s de seus poderes legais 

de interven9ao. 

A solu9ao apresentada seria aumentar a capacidade de dire9ao e 

desempenho do Estado, com o correlato alvio da sobrecarga de 

expectativas sobre o sistema. O caminho, cuja base te6rica6 a Teoria da 

Escolha Pdblica, seria a diminui9ao do tamanho do Estado, a desregula9o 

da economia, o aumento da governabilidade e da governan9a. Esta 

entendida como a capacidade de o Estado tomar decis6es efetivas, e que 

englobaria o ajuste fiscal, a administra9ao gerencial (Nova Administra戸o 

Pdblica) e a separa9ao entre os 6 rgaos que formulam e os que implementam 

as polticas pロblicas (Coutinho, 2000; Pereira, 1997). 

Entao, para resolver seu problema de nao-governabilidade, o Estado 

de Bem Estar Social deveria agir de forma diferente: na economia, passar de 

polticas keynesianas e sociais para polticas monetarias e fiscais pr6- 
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ciclicas; e na questao administrativa, quanto a sua forma de atua9ao, passar 

de um modelo burocrtico para um gerencial. 

A Administra頭o Gerencial teve origem na iniciativa privada, onde 

algumas empresas obtiveram estrondoso sucesso implantando programas 

que valorizavam, sobretudo, as necessidades dos clientes. Grosso modo, 

tais inova96es passaram a ser conhecidas como Programas de Qualidade 

(Tironi et aL, 1991). 0 principal instrumento de capta9ao da satisfa9ao dos 

clientes com a qualidade (dos servi9os e produtos) fornecidos pelas 

empresas 6 a pesquisa (sondagem ou enquete) de opinio (survey). 

Os processos de reforma administrativa de Estado neoliberais 

apresentaram o uso de pesquisas de opinio publica, destinadas a avalia9o 

de servi9os pロblicos, como alternativa que pode aumentar a efici白ncia do 

Estado, procurando melhorar a eficacia de sua atua9ao burocrtica. O 

objetivo, no caso brasileiro por exemplo (de forma alinhada com o Banco 

Mundial), 6 que se consiga prestar servi9os de maior qualidade a um menor 

custo, atendendo aos interesses da sociedade (Brasil, 2000) na busca da 

redu9ao das desigualdades sociais (Brasil, 1995). 

Contudo, a simples ado9ao de instrumentos da burocracia privada 

(empresa) seria suficiente para se obter os objetivos de aumento da efic自cia 

da atua9ao burocratica e melhoria da qualidade dos servi9os pロblicos, no 

ambito estatal? Ap6s a discussao te6rica efetuada essa questao pode ser 

respondida. 

A atual hegemonia ideol6gica, neoliberal ou pr-mercado, que se 

tem manifestado nos processos de reforma de Estado, sobretudo na questao 

administrativa, parece nao dar conta dos diferentes princrpios da a9ao que 

apresentam o ambiente publico e o privado. O setor privado pauta-se pela 

l6gica individual do mercado capitalista (racionalidade instrumental), que 

procura minimizar as perdas e maximizar os ganhos, transformando a mais- 



127 

valia em lucro, e nesse processo nao tem qualquer preocupa9ao com a 

reprodu9ao do fator trabalho, isto 白  , da mao-de-obra. O problema 6 que nao 

h自  garantias confiveis para a integra9ao de um sistema social baseado 

estritamente nestes moldes, no qual os mecanismos de regula9ao e controle 

social sao gerados apenas pelo mercado (Off e, 1984). 

O setor publico em um Estado de Bem Estar Social, em 

contraposi9ao, pauta-se por uma l6gica de Poltica Social, cujo objetivo 6 a 

garantia da reprodu9ao material e do controle da classe trabalhadora, 

preservando a exist6ncia do sistema baseado no trabalho assalariado. Isso 

quer dizer que, uma vez que o grau de rentabilidade da mao-de-obra6 

rebaixado pelo mercado, faz-se necessario um sistema de amparo externo 

ao mercado. Para que tal sistema social funcione,6 necessaria a atua9ao do 

Estado, via burocracia estatal. 

Esta anlise pode ser realizada atrav6s da 'Teoria dos Sistemas"de 

Luhman, trabalhada no item 3.3. Primeiramente consideremos um Estado 

capitalista, de forma hipot6tica, como um sistema fechado com capacidade 

de auto-organiza9ao, ou seja, onde exista uma circularidade necessaria e 

suficiente entre seus elementos para que toda e qualquer operacionaliza9ao 

com vistas a manuten9ao do pr6prio sistema se realize a partir de seus 

pr6prios componentes. Este sistema, se fosse inteiramente regido pela 

l6gica do mercado capitalista (do lucro) nao poderia permanecer no tempo, 

uma vez que ha uma contradi9ao inerente no modo de produ9ao capitalista, 

qual seja, os interesses opostos entre os seus componentes mais 

caracteristicos: o trabalho e o capital, ou o operrio e o capitalista. 

Tal sistema apresenta, por caracteristica, uma crescente tend白ncia 

de concentra9ao de capital e um rebaixamento do valor do fator trabalho, 

nao fornecendo as necessarias medidas de integra9ao que permitam sua 

reprodu9ao social e continuidade hist6rica, ou seja, nao apresenta por si s6 

uma racionalidade sist白mica. Para que esta se fa9a presente, faz-se 
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necessrio um subsistema destinado a garantir a permanente integra9ao da 

fora de trabalho no sistema, permitindo a reprodu9ao da mo-de-obra, a 

manuten9ao do trabalho assalariado e do sistema capitalista. 

Este subsistema nao 6 outro que a Poltica Social, que age por meio 

da administra9ao estatal. A sua presen9a 6 a principal caracteristica do 

Welfare state, que se caracteriza como sendo o garantidor de nveis 

minimos de condi96es de vida a todo cidadao como direito poltico. Assim, o 

subsistema de Poltica Social no Estado capitalista contemporaneo, por se 

pautar pela racionalidade de direito poltico, nao atua conforme a l6gica do 

mercado. 

Dessa forma, pretende-se demonstrado que, a priori, a fim de atacar 

a crise de governabilidade do Estado capitalista contemporaneo, na sua 

forma de Weffare state, nao basta simplesmente adotar-se a racionalidade 

do mercado, a l6gica do sistema produtivo, uma vez que esta por si s6 nao 

fornece a medida necessria de integra9ao social que permita sua 

manuten9ao no tempo (racionalidade sist6mica). Portanto, a ado9ao da 

l6gica da empresa privada nao se apresenta como uma alternativa viavel 

para a crise de governabilidade do Estado contemporneo. 

5.2 Conclus6es Especficos 

5.2.1 Primeiro Objetivo Especfico 

Como posto na introdu9ao, item 1.4.2. o primeiro objetivo especfico 

perseguido era demonstrar que a t6cnica de pesquisa de opinio na 

avalia9ao dos servi9os pロblicos 6 de grande utilidade para programas de 

reforma de Estado que se proponham a tornar a a9ao estatal mais eficiente 

na satisfa9ao das demandas da popula9ao, uma vez que ataca a 

disfuncionalidade inerente da atua9ao burocrtica. 
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Para que isto fique demonstrado, primeiramente deve-se verificar tal 

disfuncionalidade. A organiza9ao burocratica 6 uma especfica variante 

moderna (com raizes iluministas) das solu96es dadas ao problema geral da 

administra9ao (tanto publica como privada). A burocracia 6 o tipo ideal de 

uma estrutura pura de domina9ao atrav6s de um quadro administrativo, isto 

6, da Domina9ao Racional-Legal 

As categorias fundamentais para se apreender a atua9ao do quadro 

administrativo na domina9ao legal, segundo Weber (1997) sao: a) o 

exercicio (sujeito a lei) continudado de fun96es; dentro da sua b) 

competncia, com atribui9ao dos poderes necessrios para sua realiza9ao e 

com fixa9ao estrita dos meios coativos eventualemnte admissveis e os 

pressupostos de sua aplica9ao. Acrescentado do c) Princpio da Hierarquia 

Administrativa: ordena9ao de "autoridades" fixas com faculdades de 

regula9ao e inspe9ao e com o direito de queixa ou apela9ao ante instancias 

superiores, por parte das inferiores. 

O integrante do quadro nao 6 o proprietario da maquina 

administrativa, s6 possui o saber t6cnico, o que ja 6 um elemento de refor9o 

ahierarquia. Assim, o grande instrumento da superioridade da administra9ao 

burocratica 6 o saber profissional especializado, cujo carater imprescindvel 

esta condicionado pelos caracteres da t6cnica e da economia moderna da 

produ9ao de bens, em ロ  ltima instancia, est白  condicionada pela ci白ncia 

(racionalidade formal). 

Para Weber, a industrializa9ao e o capitalismo constituem as 

realiza96es decisivas desta racionalidade ocidental, e esta, por sua vez,6 

responsavel por distingui-los de modo fundamental de todas as outras 

formas de t6cnica e de economia que ja existiram. Por tal anlise, a 

racionalidade instrumental, encontra-se tamb6m institucionalizada na vida 

cotidiana da sociedade, traduzindo-se, no plano econ6mico, na a9ao 

calculada dos agentes econ6micos (empresarios) e na atua9ao competente 
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da administra9ao estatal (burocratas). Weber demonstrou que a razo 

econ6mica nao se confinou a a rea da produ9ao e circula9ao de 

mercadorias, mostrou que a calculabilidade e previsibilidade, caracteristicas 

essenciais da racionalidade instrumental na economia, permearam tamb6m 

a esfera poltica, impondo-se inclusive como "razao de Estado". 

Contudo, essa racionalidade para a organiza9ao da atividade da 

burocracia apresenta uma inerente disfun9ao estrutural, uma vez que a 

administra9ao burocrtica 6 aquela forma de organiza9ao social que, devido 

a sua constitui9ao, nao pode tematizar suas pr6prias premissas. Ha uma 

rigida divisao entre aqueles que decidem e aqueles que executam as a96es. 

Assim, a sua racionalidade, enquanto imposi9ao das normas estabelecidas e 

execu9ao sem distor96es por quest6es subjetivas ou pessoais, s6 se 

estabelece com a disjun9ao total entre as premissas da a9ao e o aparelho 

que as executa, com vistas a maior efici6ncia possvel quanto ao agir (Offe, 

1984). Efici白ncia, aqui,6 vista como rigido cumprimento das normas 

estabelecidas, ou seja, subordina9ao confivel de a96es a premissas. 

Desse modo, uma vez preenchidos os requisitos formais, aquele que 

deve cumprir as ordens nao tem o dever nem a capacidade de question- 

las. Por conseqoencia, ocorre para a organiza9ao uma perda de capacidade 

de reflexao sobre a pr6pria atividade que se esta realizando, perde-se de 

vista o pr6prio fim almejado pela a9ao. Torna-se a regra da atua9o 

burocrtica o formalismo, ou seja, o culto a forma (quase sempre escrita) 

exigida para o agir e seus requisitos, acarretando uma perda de no9ao entre 

os fins e os meios. 

Utilizando-se novamente da Teoria dos Sistemas, a atua9o 

burocratica pode ser descrita da seguinte forma: "a cada momento a a戸o 

est sujeita a premissas, que n言o esto a disposiao do prprio ator: a a戸o 

est vinculada a 'inputs', que n言o podem ser nem ampliados, nem 

modificados, nem diluIdos" (Offe, 1984, p.216). Isto quer dizer que, uma vez 
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que todas as respostas (output)a s demandas que lhe sao dirigidas (input) ja 

estao definidas, perde-se de vista o pr6prio fim almejado pela a9ao, e a 

organiza9ao atua por a9ao-rea9ao. 

At6 aqui, esta delineada a disfuncionalidade da atua9ao burocratica. 

Como, entao, a pesquisa de opinio publica ataca a mencionada 

disfuncionalidade? Pela abordagem te6rica efetuada, pode-se dizer que o 

faz de duas formas. 

Primeira forma. 

A primeira diz respeito mais a racionalidade formal, e6 atinente 

tanto a s burocracias privadas quanto pロblicas. Como foi visto, a organiza9ao 

burocratica 白  objetivamente um meio, e nao existe "em si", mas para 

desempenhar uma determinada fun9ao, um especfico objetivo. Trata-se de 

um meio para um fim posto fora dela, como uma atua9ao ja racionalmente 

padronizada. Por6m a burocracia nao possui dentre suas atribui96es refletir 

sobre a sua atua9ao, uma vez que os agentes devem cumprir as atividades 

que lhes forem confiadas, da forma que foi determinada. Nao cabe ao 

agente avaliar a eficacia de sua atua9ao, pesando os fins almejados com os 

recursos utilizados; deve simplesmente cumprir o determinado. 

A pesquisa de opiniao tem capacidade de atacar exatamente este 

problema. Esta t6cnica 6 apta a captar tanto as percep96es dos agentes que 

integram a burocracia sobre o desempenho desta, pesando os fins e os 

meios (numa perspectiva interna), quanto a impressao dos destinatarios da 

atua9ao burocrtica, quanto a satisfa9ao com as presta96es recebidas, 

sejam estas produtos ou servi9os (numa perspectiva externa). Desse modo, 

a racionalidade burocratica, instrumental a prior possui maior probabilidade 

de efici白ncia quando conseguir refletir acerca de sua atua9ao e captar o que 

pensam dela os destinatarios de sua a9ao. 
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Pela teoria sist白mica, o resultado dessa capta9ao consistir no 

diagn6stico de problemas de atua9ao que precisam ser resolvidos, gerando 

resultados concretos a que a burocracia deve alcan9ar. A administra9o 

passa a ter que planejar uma determinada resposta da organiza9ao 

burocratica (output) e, para tal, precisa avaliar e alocar os recursos 

disponveis, criando os estimulos (inputs) necessarios ao sistema para dar 

conta desta tarefa, ainda nao padronizada, uma vez que ela passa a integrar 

o sistema a partir de entao. 

Segunda forma. 

A segunda forma 6 mais especificamente relacionada ao uso da 

tcnica pela burocracia publica em um Estado de Bem Estar Social, que atua 

mediante a presta9ao de Polticas Pロblicas. Para que ela fique demonstrada 

sera preciso retomar-se a discussao relativa a razao instrumental e a 

domina9o social, e a rela9ao, dentro do Estado, entre Administra9ao e 

Governo. 

Como foi trabalhado, para Weber a industrializa9ao e o capitalismo 

constituem as realiza96es decisivas da racionalidade ocidental, e esta, por 

sua vez, 白  responsvel por distingui-los de modo fundamental de todas as 

outras formas de t6cnica (de produ9ao) e de economia que ja existiram na 

humanidade. 

Na anlise de Marcuse (1998), o que Weber fez foi postular como 

racional toda a9ao que se baseia no clculo, na adequa9ao de meios a fins, 

que se proponha a obter com um minimo de disp6ndios um mximo de 

efeitos desejados, evitando-se ou minimizando-se todos os efeitos colaterais 

indesejados. A passagem desta racionalidade te6rica (formal) para a razo 

pratica (instrumental), ou seja, para a configura9ao hist6rica da razao, 

trazendo-a do plano abstrato para o material, deu-se pelo 乍urgimento e a 

consolida戸o de uma organiza戸o universal de funcion drios instruIda por 
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especializa戸o tcnica, que se converte em 'poder mdgico absolutamente 

inevitvel de toda a nossa existncia" (Marcuse, 1998, p.116), ou seja, a 

burocracia. 

Offe (1984) constatou que Weber, quando fez sua anlise, tinha em 

mente uma situa9ao (ideal) na qual a racionalidade formal materializada na 

atua9ao da burocracia pロblica era id白ntica a aplica9ao integral e inflexvel 

das normas juridicas em sociedade, uma vez que a reflexao dava-se sobre a 

atua9ao do Estado liberal,a 6 poca, de reduzida interven9ao na economia. 

Apesar disso, a estrutura formal (juridica) do Estado capitalista 

contemporaneo ocidental permanece sendo a do Estado de direito, fruto das 

revolu96es liberais do s6c. XVIII. 

Esse formato teve origem no periodo posterior de forma9ao do 

Estado nacional moderno, e lhe trouxe maior efici白ncia na administra9o 

estatal, dando-lhe maior racionalidade e configurando garantias para a 

manuten9ao do sistema (separa9ao dos poderes, e liberdades individuais). 

Tamanha eficincia, na anlise de Weber, permitiu ao Estado moderno, 

inclusive, legitimar-se como detentor do monop6lio do uso da for9a dentro de 

seu territ6rio. A estrutura mediante a qual o Estado de direito atua 6 a 

burocracia. 

A organiza9ao burocrtica do tipo weberiano 6 aquela forma de 

organiza9ao da a9ao social que nao pode tematizar suas pr6prias 

premissas, sendo precisamente nesta assertiva que se baseia a rigida 

divisao entre administra9ao e poltica do tipo ideal burocratico. Assim, no 

Estado de direito, esta prevista a rigida separa9ao entre Administra9ao e 

Governo, cabendo a este dar o conteudo para a atua9ao daquela, dentro da 

finalidade, dos limites e no formato previsto nas leis estatuidas. Este modo 

de organiza9ao tem por principal fundamento o Princpio da Legalidade, 

decorrente na cren9a generalizada na validez de um estatuto legal da 
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compet6ncia objetiva fundada em regras racionalmente criadas, e, portanto, 

as mais eficientes possveis. 

A partir disso, Offe (1974) questiona se uma organiza9ao do poder 

estatal segundo o tipo ideal weberiano da domina9ao burocratica seria 

racional tamb6m no sentido de satisfazer os requisitos e as necessidades 

funcionais de uma sociedade industrial capitalista, altamente desenvolvida, 

na medida em que tais fun96es precisem ser preenchidas pela 

administra9ao estatal. Ou seja, em que medida esta atua9ao (racional) 

tamb6m seria eficaz funcionalmente para o sistema (racionalidade sistmica) 

e auxiliaria em sua manuten9ao? 

De acordo com a anlise crtica de Marcuse a visao de Weber, os 

dois conceitos de racionalidade - o burocratico-sociol6gico, que tem como 

objetivo subsumir a a9ao burocrtica sob regras sociais; e o da ci白ncia 

poltica, que analisa a rela9ao entre a 'contribui9ao' do sistema e os 

requisitos funcionais de seu 'ambiente' social - nao coincidem 

necessariamente, nao se configurando uma continuidade conceitual entre a 

racionalidade da a9ao burocrtica e o processo de racionaliza9ao hist6rico- 

mundial da sociedade industrial. (Offe, 1984, p.218) 

Tal nao coincid6ncia deve-se, sobretudo, a s exig6ncias de 

integra9ao que o sistema social capitalista contemporaneo imp6e a atua9ao 

da administra9ao pロblica. Por tal argumento, a racionalidade estritamente 

burocrtica nao assegura, e possivelmente contraria, a racionalidade poltica 

do sistema nas condi96es do weffare state keynesiano (Offe, 1973), uma vez 

que o sistema apresenta a contradi9ao em si entre os interesses do capital 

e da massa assalariada, e que Estado de Bem Estar Social pretende regular 

este conflito atrav6s da Poltica Social (da presta9ao de servi9os pロblicos). 

Enquanto na administra9ao publica burocrtica os objetivos e os 

meios mais adequados para atingi-los se pretendem definidos rigida e 
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racionalmente em lei, os principais componentes do modo de produ9o 

capitalista, capital e trabalho, apresentam interesses opostos, e nao t白m 

compromisso com a racionalidade do sistema como um todo nem com sua 

funcionalidade e preserva9ao (racionalidade sist6mica). Uma vez que a 

sociedade fixa um esquema normativo de administra9ao e, ao mesmo 

tempo, exige fun96es externas ao esquema (e contradit6rias, como o 

crescimento econ6mico e a prote9ao a mao-de-obra), fica patente que tal 

desnvel levara a uma "patologia burocrtica". Esta constitui-se como 

produto da tensao existente, e ainda nao resolvida, entre a racionalidade 

administrativa da a9ao estatal e a racionalidade sist6mica da atua9ao do 

Estado capitalista contemporaneo. 

Assim, os dois crit6rios de racionalidade (administrativo e sist白mico) 

s6 sao congruentes sob condi96es sociais nas quais a aplica9ao fiel de 

regras abstratas baste para, ao mesmo tempo, preencher as fun96es sociais 

que cabem ao subsistema da administra9ao estatal. 

Em uma administra9ao legal-burocratica (modelo weberiano), a 

efici白ncia significa a subordina9ao confivel de a96es a premissas: os inputs 
da a9ao administrativa pr白-definem e orientam os outputs. A administra9ao 白  

tanto mais racional quanto mais essas premissas se imp6em de forma 

constante e exclusiva. Seus outputs, no caso ideal, sao um reflexo 

calculvel por todos os participantes das norma juridicas, dos programas 

organizacionais, das regras codificadas de procedimentos, das rotinas. 

A situa9ao apresenta-se ao contrrio no modelo estrutural da poltica 

administrativa social-estatal (Poltica Social) do Welfare state. Nela as 

premissas de a9ao, em vista das quais a a9ao administrativa se racionaliza, 

consistem em resultados concretos e definidos a serem alcan9ados pelo 

Estado. Cabe a administra 9o, muitas vezes tendo de superar premissas de 

a9ao e rotinas at6 entao vlidas, obter ou criar os inputs adequados para a 

realiza9ao dessas tarefas concretas. A efici6ncia nao 白  aqui definida pelo 
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respeito a s regras (Principio da Legalidade) e sim pela realiza9ao de fun96es 

e pela tentativa de provocar os efeitos desejados. Sob o ponto de vista do 

ordenamento de suas tarefas concretas, a administra9ao precisa organizar 

de forma varivel seus pr6prios inputs e premissas. Ela 6 eficiente na 

medida em que o faz com 6 xito. "As premissas da a戸o administrativa nao 

s言o mais regras que precisam ser seguidas sem restri6es, e sim recursos, 

avallados do ponto de vista de sua adequa戸o para certas tarefas." (Off e, 

1984, p.221) 

Isto tamb6m se aplica para as normas juridicas: uma vez que para a 

realiza9ao das tarefas dos 6 rgaos estatais faz-se necessrio a amplia9ao e 

reforma de seu espa9o legal de a9ao, elas passam a ser vistas como um 

recurso (disponvel) ou empecilho (a ser contornado) afetando o principio da 

"juridicidade" da a9ao administrativa. Na medida em que os preceitos 

juridicos precisam ser vistos como contingentes, na perspectiva de sua 

adequa9ao para certas tarefas, relativizados por crit6rios de oportunidade e 

interpreta9ao, eles se tornam imprprios para a legitima9ao de uma a9o 

administrativa que mantenha com a legalidade uma a9ao reflexiva. Nas 

condi96es da poltica administrativa do Estado social a a9ao burocratica 

apresenta-se sujeita a um teste de efetividade funcional: o problema deixa 

de ser atuar conforme as regras estatuIdas, e passa a ser a escolha de 

premissas adequadas, do ponto de vista jurdico, organizacional e pessoal, 

para a execu9ao de suas atividades. Como todas as premissas se tornam 

disponveis, perdem sua validade tamb6m aquelas que definiam como se 

podia dispor sobre essas premissas: "a parede que separava a 

administra頭o da poltica desmorona" (Off e, 1984, p.231). 

No momento em que a id6ia do Estado de direito perde sua 

capacidade de programar a a9ao administrativa, esta passa a buscar outras 

fontes extralegais de legitimidade para sua atua9ao. Uma destas, 

trabalhada, foi o processo de forma9ao de consenso em nvel infralegal 

(Offe, 1984, p.226). Aqui entra o papel das pesquisas de opiniao publica, em 
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especial no seu uso como instrumento de avalia9ao dos servi9os publicos 

por parte da popula9ao ou dos usurios, na forma9ao de consensos em nvel 

infralegal. 

Como foi trabalhado no cap. 4, a t6cnica da pesquisa de opinio 

tende a produzir uma no9ao de consenso em sociedade, na verdade mais 

aparente do que real, diluindo as minorias dissidentes. A partir da utiliza9o 

de meios t6cnicos que operam por extrapola9ao estatistica, propicia a 

produ9ao de uma "vontade geral" abstrata e aparentemente consensual. 

Assim, o uso de surveys para avalia9ao da presta9ao de servi9os pロblicos 

apresenta-se como um importante recurso disponvel para a administra9o 

em um modelo s6cio-estatal, uma vez que esta necessita de mecanismos de 

legitima9ao infralegal para sua atua9ao. 

Enquanto no modelo weberiano, a maquina pロblica mant6m sua 

atua9ao pr6-padronizada, e nao consegue adaptar-se a novas demandas, 

perdendo eficacia, dentro da burocracia (num modelo de Poltica Social) a 

realiza9ao de pesquisas de opiniao seria um instrumento habil para 

contornar a disfun9ao estrutural da nao reflexividade sobre a atua9ao, 

permitindo-se tomar conhecimento das demandas dos cidadaos e 

redirecionar a atua9ao do Estado em um caminho paralelo, legitimando a 

atua9ao estatal. Ou, caso contrario, estabelecer um dilogo via meios de 

comunica9ao explicando os motivos governamentais para suas decis6es, em 

busca do necessario consenso. 

Num ambiente em que constantemente novas demandas relativas a 

servi9os sao acrescentadas a s obriga96es legais, a administra9ao nao pode 

confiar em que as informa96es e conhecimentos especficos de que disp6em 

seus membros sejam adequados para resolver as tarefas que lhe cabem. 

Isto torna necessario, por vezes, recorrer-se a especialistas externos ad hoc, 

a consultores, a sistemas de pesquisa e a sistemas de informa9ao, ou a cri- 

los dentro da pr6pria administra9ao (Offe, 1984, p.222). Uma vez que, como 
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vimos, a orienta9ao da a9o administrativa atrav6s de regras fixas e 

situacionalmente independentes fracassa em todas aquelas mat白rias que 

nao sao padronizveis e que, por sua natureza, nao podem ser 

subordinadas a rotinas gerais, a utiliza9ao de enquetes de opinio relativas a 

presta9ao de servi9os publicos parecem poder dar conta destas situa96es. 

Assim, a ado9ao deste instrumento pode trazer maior racionalidade 

(sist6mica) a atua9ao estatal, trazendo para dentro da burocracia um 

feedback quanto a sua atua9ao, e permitindo-lhe avaliar sua eficacia, 

confrontando os recursos alocados para determinada tarefa com os 

resultados obtidos. 

A melhora nos resultados obtidos pela burocracia estatal, na 

resolu9ao das demandas concretas, tende a obter maior legitimidade para as 

atividades do Estado, ainda que os resultados destas nao dependam 

exclusivamente da administra9ao. Num Estado de Bem Estar Social, 

prestador de servi9os pロblicos, a administra9ao se v6 hoje confrontada com 

uma atua9ao em que a execu9ao de planos e fun96es estatais nao pode 

mais ser assumida unicamente pela administra9ao. As rela96es de produ9o 

de servi9os exige uma coincid6ncia no tempo e no espa9o da produ9ao e do 

consumo, uma vez que, por exemplo, "nao 6 possvel cortar os cabelosa 

distncia ou acumular estoques nessa d rea" (Offe, 1984, p.226). 

Dessa forma, al6m de maior legitimidade (infralegal) para as a96es 

do Estado, o uso de t6cnicas de pesquisa de opinio oferecem maior 

probabilidade tamb6m de eficacia da presta9ao estatal dos servi9os publicos 

quando forem captadas as expectativas, impress6es e decis6es dos 

destinat白rios desta. As pesquisas de opinio publica sao instrumentos que 

se prestam plenamente a tal tarefa. 

Contudo, o uso das pesquisas de opinio pロblica por parte do 

Estado apresenta um perigo imanente de se transformar, simplesmente, em 

mais um recurso, disponibilizado pela ci白ncia, para legitimar a domina9o 
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social existente, e o status quo. Procurou-se demonstrar no Cap. 4 que a 

no9ao de opinio publica apresenta-se como poderoso principio de 

legitima9ao da ordem poltica contemporanea, na medida em que propicia 

converter a domina9ao em razao, ou racionalizar a domina9ao. Atrav6s da 

imposi9ao de uma visao de mundo, ou de explica9ao da realidade, atua-se 

no plano interno (subjetivo) das pessoas, por meio de argumentos que 

fazem apelo ao raciocinio e a persuasao. Diferentemente dos meios 

coercitivos do Estado, da autoridade pロblica, que operam sobre o corpo dos 

cidadaos, o uso da no9ao de uma opinio pロblica opera-se atrav6s do 

despotismo das massas, via midia, mediante pressao psicol6gica da 

sociedade sobre a psique dos indivduos (Matteucci et aL, 1997). 

Como se verificou, esta forma de atua9ao (e cria9ao) da opinio 

publica foi apropriada de semelhante forma pelos meios de comunica9ao de 

massa e pelos agentes econ6micos na sociedade capitalista contemporanea 

(Champagne, 1998). Tal apropria9ao uniu ambos gerando, por 

conseqo白ncia, a industria cultural, a cultura fornecida pelos meios de 

comunica9ao de massa, que nao permite que as classes assalariadas 

assumam uma posi9ao crtica em face da sua realidade, misturando os 

planos da realidade material com suas formas de representa9ao (Freitag, 

1994). Na sociedade industrial moderna, o div6rcio entre os modos de vida 

e as verdadeiras aspira96es humanas 6 tao grande, que um novo g白nero de 

repressao suplementar fez-se necessrio: a moldagem da psique. A prpria 

vida subjetiva se tornou objeto de manipula9ao e controle, sobretudo no 

nvel do inconsciente (Merquior, 1969). 

Aqui apresenta-se o perigo de o Estado utilizar-se das sondagens de 

opinio pロblica da mesma forma que os agentes econ6micos, via 

instrumentos e metodologia que seguem a l6gica do mercado e da 

domina9ao. Este caminho tende, como procurou-se demonstrar, a levar a 

atua9ao racional do Estado e do sistema capitalista de produ9ao ao extremo 
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de sua irracionalidade, ou seja,a sua incapacidade de reprodu9ao e 

perman6ncia, a sua ingovernabilidade. 

Todavia, se o fim almejado for diminuir a domina9ao (de classe) e 

retirar homem da condi9ao da mis6ria, faz-se necessrio uso 

contextualizado do instrumento com metodologia de ci白ncias sociais, como 

sera trabalhado na conclusao especfica seguinte. 

Ou seja, se o Estado deseja tornar a atua9ao de sua burocracia 

mais eficiente - buscando melhorar a presta9ao de servi9os pロblicos, 

permitindo a integra9ao dos interesses entre os elementos que comp6em o 

sistema social capitalista (capital e trabalho), dando maior racionalidade 

sist白mica a sociedade assim estruturada - utilizando-se das tcnicas de 

survey, nao o pode faz白-lo da mesma forma como sao utilizadas pelos 

agentes no mercado. Devera atentar para os requisitos epistemol6gicos e 

metodol6gicos de ci6ncias sociais, o que remete a s quest6es relativas ao 

segundo objetivo especfico desta disserta9ao. 

5.2.2 Segundo objetivo especfico 

Logo acima foi demonstrado que a t6cnica de pesquisa de opinio 

na avalia9ao dos servi9os publicos 6 de grande utilidade para programas de 

reforma de Estado que se proponham a tornar a a9ao estatal mais eficiente 

na satisfa9ao das demandas da popula9ao (atacando a inerente 

disfuncionalidade da atua9ao burocrtica). Pretende-se demonstrar, agora, 

que, para que isto ocorra, faz-se necessario atentar para importantes 

requisitos metodol6gicos, inclusive de ci白ncias sociais, exigveis para o 

emprego da t6cnica se realmente houver a pretensao de que esta se 

transforme num instrumento de satisfa9ao, por parte do Estado, das 

demandas dos cidadaos. 



141 

Conforme trabalhado no cap. 3, a administra9ao cientfico- 

especializada do aparelho da domina9ao racional-formal apresenta-se como 

reifica9ao da pr6pria razao, por6m tal aparelho em si, que imp6e sua pr6pria 

administra9ao, 6 objetivamente um meio, e nao existe "por si". Trata-se de 

um meio para um fim posto fora dele, tanto na burocracia privada (empresa), 

onde o fim 6 dado pelo propriet白rio (o lucro); como na burocracia pロblica, 

onde o fim 6 dado pelas leis e pelo Governo/Administra9ao (nas condi96es 

administrativas do Estado social, segundo Offe (1974), o fim 6 a integra9o 

da for9a de trabalho na rela9ao de trabalho assalariado, preservando sua 

exist6ncia). 

Embora apresentem finalidades distintas, as burocracias pロblica e 

privada apresentam o mesmo modelo de domina9ao racional-legal 

weberiano, bem como utilizam do mesmo modo a correspondente 

racionalidade instrumental (a ci白ncia). Esta se encontra institucionalizada no 

dia-a-dia, traduzindo-se no plano econ6mico na a9ao calculada dos agentes 

econ6micos, e, no plano poltico, na atua9ao competente da administra9o 

estatal. Desse modo, a racionalidade instrumental na economia 

(representada pela calculabilidade e pela previsibilidade) tamb6m permeou a 

esfera poltica, impondo-se como forma de domina9ao (Marcuse, 1998). 

Assim, a forma de domina9ao burocratica nas sociedades capitalistas 

contemporneas 6 inseparvel da industrializa9ao progressiva, uma vez que 

ela transfere a efici6ncia maximizada da produ9ao industrial para a 

sociedade como um todo. 

Contudo, na abordagem efetuada por Marcuse (1998) a razo 

tcnica (cientfica e instrumental) apresenta limites: ela organiza e controla a 

sociedade, coisas e homens, trabalho e tempo livre, fabricas e burocracia de 

funcionarios; mas nem o para qu6, nem a matria sobre a qual d-se tal 

controle sao dados pela razao t6cnica. Para Marcuse, a empresa capitalista 

usa a ci6ncia de forma unidimensionalizada, voltada apenas para o lucro do 

capital, utilizado-a para dominar a natureza e com isso acelerar a produ9o 
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atrav6s da dinamiza9ao das for9as produtivas. A mesma ci6ncia tamb白m6 

utilizada para dominar os homens, dentro e fora do Estado, ja que eles se 

subordinam cada vez mais ao processo produtivo acelerado pela pr6pria 

cincia e pela tecnologia. Em nome da produtividade, outros aspectos da 

reflexao cientfica e existencial acabam por ser recalcados ou permanecem 

atrofiados, como a crtica do status quo e a emancipa9ao dos homens da 

condi9ao da mis6ria. 

Ao ressaltar a focaliza9ao weberiana, para a qual a l6gica 

microecon6mica (calculista e formal) da empresa capitalista constitui o 

modelo e base para apreendermos a racionalidade social do sistema, 

Marcuse observa que a transposi9ao desta l6gica para o sistema como um 

todo torna-se insustentvel, evidenciando uma incapacidade do sistema 

prolongar-se no tempo, expondo uma falta de racionalidade sist6mica. 

"Na consuma頭o da prpria racionalidade 
capitalista as formas que lhe foram atribuIdas por Max 
Weber foram demoildas, superadas, e sua demoli o 
faz com que a ratio da industrializa戸o capitalista 
apare9a sob uma luz bem diferente ー aluz de sua 
irracionalidade." (Marcuse, 1998, p.118) 

A simbiose entre ci6ncia e t6cnica com a domina9ao econ6mica e 

poltica no capitalismo contemporneo mostra quao profundamente ambas 

estao comprometidas com os interesses das classes dominantes. A 

produ9ao de bens segue uma l6gica t6cnica de produ9ao, e nao a l6gica das 

necessidades reais dos homens; produz-se com eficacia o que da lucro e 

nao aquilo de que os homens realmente necessitam, e gostariam de possuir 

ou usar. 

A ci白ncia e a t6cnica, e sua visao (de origem iluminista) como 

promotoras do progresso e do bem-estar de todos, passam a ser a base de 

legitima9ao indispensvel do moderno Estado capitalista. Por6m, 	a 

sociedade burguesa, herdeira do Iluminismo, privilegiou o desdobramento da 
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razao instrumental em detrimento de uma razao emancipat6ria, que ficou 

reprimida e atrofiada. A fim de se retirar um Deus do centro do sistema 

colocou-se a Razao; por6m esta, atrav6s da cincia, passou a nao ser mais 

questionvel, tornando-se um verdadeiro dogma, legitimador do Estado 

capitalista, nao mais capaz de refletir sobre si mesma (Marcuse, 1998, 

p.120), ocorrendo a racionaliza9ao da domina9ao. 

A t6cnica da pesquisa de opinio tamb白m tem sido utilizada desta 

mesma maneira pelos agentes capitalistas, e lhes tem trazido maior 

efici白ncia na produ9ao. Alinhada com os fundamentos das recentes teorias 

organizacionais no a mbito das empresas privadas (administra9ao gerencial), 

que preconizam a valoriza9ao das necessidades dos clientes como meio de 

manter e aumentar a produtividade em um ambiente marcadamente mais 

competitivo, as sondagens de opinio t6m sido largamente utilizadas no 

marketing publicitrio, nas pesquisas de mercado, sendo predominantes em 

organismos privados, com fins lucrativos, integrados plenamente na l6gica 

do mercado capitalista (Champagne, 1998). 

Atrav6s dos atuais processos de reforma de Estado, neoliberais e 

pr6-mercado, esta perspectiva empresarial tem sido transposta para a 

atua9ao estatal, a fim de contribuir para a solu9ao da crise do modelo 

burocrtico de atua9ao do Estado, representada por altos custos e baixa 

qualidade dos servi9os publicos (Coutinho, 2000). Pesquisas de opinio 

publica tem sido efetuadas com o objetivo de avaliar a qualidade dos 

servi9os pロblicos prestados pelo Estado, sendo esta uma recomenda9ao da 

Nova Administra頭o Pdblica, que se configurou a base te6rica dos 

processos de reforma de Estado levados a cabo por paises da OCDE e 

patrocinados pelo Banco Mundial (Brasil, 1995; Pereira, 1997). 

Devido a representatividade estatstica com que trabalham, as 

tcnicas de sondagens de opinio concedem um carater de cientificidade 

aos dados apresentados pelos institutos de sondagem, e o resultado delas 
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costumam passar ao senso comum que esta 6 uma t6cnica de indiscutvel 

neutralidade e objetividade, no que diz respeito ao conhecimento obtido 

desse modo. Por6m, e o que se procurou demonstrar, para que isto 

efetivamente ocorra faz-se necessario atentar para 	requisitos 

metodol6gicos, sobretudo de ci白ncias sociais, que o emprego da t6cnica 

exige (Thiollent, 1985), se houver a pretensao de que esta se transforme 

num verdadeiro instrumento de avalia9ao da satisfa9ao dos cidadaos com 

rela9ao aos servi9os prestados por parte do Estado. Do contrario, tais 

pesquisas de opinio publica tendem simplesmente a se transformar em 

mais um instrumento t白cnico-cientfico utilizado com o fim de aumentar a 

legitimidade das institui96es perante as massas, colocado a servi9o da 

domina9ao por parte dos detentores do poder poltico. 

Conforme Bourdieu (in Thiollent, 1985, p.140), todo exercicio de 

for9a 6 acompanhado por um discurso que visa a legitimar a for9a de quem 

a exerce. O desenvolvimento dos meios de comunica9ao de massa al9ou as 

pesquisas de opinio a condi9ao de instrumento de sustenta9ao no campo 

poltico, enquanto instrumento que aufere a "vontade popular". Assim, ha 

uma constante busca pelos agentes polticos da fatidica formula9ao de que 

"a opiniao pロblica est白  conosco". Se tal tcnica nao for trabalhada com rigor 

metodol6gico, ha a tend白ncia de que seus resultados simplesmente 

confirmem as expectativas que o pesquisador possui a respeito do tema em 

estudo, seja ele qual for. 

Isso quer dizer que, para que esta t6cnica seja capaz de captar a 

real percep9ao da popula9ao acerca da qualidade da presta9ao dos servi9os 

pロblicos, e propicie que se atinja os objetivos de melhoria das condi96es 

materiais de vida dos destinatarios da atua9ao estatal no modelo de Poltica 

Social, nao se pode simplesmente reproduzir o uso feito pelas sondagens de 

opiniao nas burocracias privadas. 
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Deve-se questionar a razao formal utilizada unidimensionalmente 

pela domina9ao racional-legal (Marcuse, 1998), manifesta no Estado 

contemporaneo. Para tanto, como procuramos demonstrar, nao basta 

simplesmente escutar os destinatarios da atua9ao do Estado. E preciso que 

os cientistas e t6cnicos tenham consci白ncia dos limites da razao formal 

(representada pela ci白ncia) na sociedade capitalista atual, caso contrario, ha 

uma grande tend6ncia dos pesquisadores simplesmente chegarem a 

confirma9ao de suas expectativas, concordando com a sua (ou a de quem 

encomendou a pesquisa) visao da realidade (Bourdieu, in Thiollent, 1985). 

Como trabalhado no cap. 4, uma pesquisa de opinio publica que 

tenha por finalidade avaliar a presta9ao de servi9os pロblicos (portanto, algo 

diferente da simples previsao eleitoral) e que se pretenda cientificamente 

sustentvel, dentro da metodologia de ci白ncias sociais (embora nao se 

constituindo uma pesquisa sociol6gica stricto sensu), deve atentar para os 

limites e pressupostos te6ricos da t6cnica, trabalhados no item 4.3, que 

dizem respeito: A)a vigilncia epistemol6gica dos procedimentos, B)a 

representatividade estatistica da amostra, e C) ao necessario espirito crtico 

quanto aos dados e ao procedimento de sua obten9ao. 

A) A vigilncia epistemol6gica: prop6e-se que esta se d6 por meio 

da problematiza9ao das crticas efetuadas por Thiollent (1985) e Bourdieu 

(1972 e 1973), e que dizem respeito aos limites que a t6cnica de pesquisa 

de opinio encerram. Tais limites sao relativos a tr白s quest6es a saber: 

I) Neutralidade - para superar os limites que dizem respeitoa 

neutralidade de seus procedimentos, 白  preciso enfocar o instrumento da 

sondagem com uma perspectiva nao positivista, a partir de um modelo das 

ci6ncias da natureza; mas, ao contr自rio, sob uma perspectiva de ci6ncias 

sociais. Nestas, a neutralidade apresenta-se como controle axiol6gico do 

pesquisador sobre seu objeto de pesquisa. As t白cnicas de pesquisa nao 

podem ser utilizadas como receitas e instrumentos neutros, mas como meios 



146 

de obten9ao de informa9ao cujas qualidades e limita96es devem ser 

controladas. Todo o pesquisador tem a sua ideologia que necessariamente 

influenciar no seu trabalho de pesquisa, portanto,6 importante que seja 

assumida de antemao para que se compreenda a rela9ao que deve existir 

entre pesquisador e pesquisado, uma vez que ambos sao sujeitos do 

processo de pesquisa. 

II) Teoria em atos - Bachelard (in Thiollent, op. cit.) pontua que toda 

tcnica, quando incorporada a pesquisa social, funciona como uma teoria 

particular relativa a representa9ao que se tem do objeto investigado. No 

caso da t6cnica de pesquisas de opinio publica encontra-se reificada uma 

representa9ao da sociedade como "multidao atomizada". A opinio publica 

se configuraria, no limite, como adi9ao de opini6es individuais, passvel de 

ser captada mediante uma "fotografia" instantanea. Desse modo, todas as 

opera96es desta pratica (a mensura9ao, os instrumentos quantitativos, 

desde a elabora9ao do questionario at6 a anlise estatistica) seriam teorias 

em atos a ttulo de procedimentos de constru9ao dos fatos e de suas 

rela96es. Portanto, as contesta96es cientficas (de ci6ncias sociais) 

sinalizam para a necessria crtica e discussao no que se refere aos 

pressupostos e limites da t6cnica, a fim de que sejam superados 

metodologicamente suas inerentes defici6ncias. 

Ill) Imposi9ao da problematica - esta limita9ao diz respeito a colocar- 

se o entrevistado frente a uma problematica que, em geral, nao 6 a sua, e 

extrair conclus6es a partir dai. Em geral, as problematicas fabricadas pelos 

institutos de sondagem sao subordinadas a uma demanda particular 

daqueles que podem pagar pela pesquisa de opinio pロblica. Estes nem 

sempre estao interessados em saber efetivamente o que pensam os 

entrevistados, mas sim em utilizar os resultados da pesquisa para fins 

pr6prios de legitima9ao no mercado ou no campo poltico. Al白m deste 

aspecto, a imposi9ao da problematica diz respeito a distncia social ou 

cultural que existe entre o universo dos pesquisadores e o dos 
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respondentes. Para dar conta deste problema, faz-se necessario atentar-se 

para o relativismo cultural, que 6 o principio segundo o qual a vida6 

interpretada por cada pessoa em termos de sua prpria experi6ncia, quadros 

de refer白ncia e normas sociais (Winick, apud Thiollent, op. cit.). Isto implica 

para o pesquisador a necessaria consci6ncia de que nao existe uma escala 

unvoca de valor aplicvel a todas as sociedades ou a uma especfica 

sociedade de forma uniforme. 

B) A representatividade estatistica da amostra: para que esta se 

configure ha a exig6ncia que se trabalhe respeitando cuidados 

metodol6gicos importantes. Trabalhar-se com uma amostra nao 

cientificamente construda nao permite generalizar as conclus6es de uma 

pesquisa para o universo pesquisado, ou seja, nao permite atribuir 

determinada caracteristica verificada como presente nos entrevistados como 

sendo encontrvel em toda a popula9ao do qual fazem parte (Mann, 1975). 

Para se obter uma 6 tima representatividade estatstica 6 necess台rio 

trabalharmos com uma amostra que seja aleat6ria, isto 6 , onde todos os 

elementos da popula9ao devam ter uma probabilidade igual, distinta de zero, 

de serem selecionadas ao acaso para formar parte da amostra (Stevenson, 

1981). Contudo, esta amostragem implica um elevado custo. Uma alternativa 

6a amostragem por quotas, porm sao indicadas para o caso de pesquisas 

nao tao aprofundadas onde nao se faz necessrio elevado rigor estatistico, 

onde sao aplicadas entrevistas breves e pouco aprofundadas. A 

amostragem por quotas, portanto, tem o atrativo de ser mais facil, mais 

rpida e mais barata do que a amostragem probabilstica. O importante6 

que sejam expostas as limita96es e as vantagens da amostragem utilizada, 

qualquer que ela seja, a fim de conferir maior transpar白ncia possvel ao 

estudo. 

C) O necessario esprrito crtico quanto aos dados e ao procedimento 

de sua obten9ao: este u ltimo elemento diz respeito a necessidade de se 

atentar para os limites e pressupostos te6ricos da t6cnica, em especial ao 
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atributo individual, opinio. Deve-se ter consci白ncia de que: I) nem todas as 

pessoas possuem as mesmas condi96es de emitirem uma opinio; II) nem 

todas as opini6es se equivalem, umas possuindo maior influ6ncia social do 

que outras; e Ill) fazer-se a mesma pergunta a todas as pessoas da mesma 

forma nao implica haver um consenso a respeito das perguntas que 

mere9am ser feitas. 

Por todas estas raz6es evocadas, que dizem respeitoa s limita96es e 

aos pressupostos te6ricos que a t6cnica da pesquisa de opinio encerra, o 

emprego de metodologia de cincias sociais (embora nao se constitua caso 

de uma pesquisa sociol6gica) faz-se necessario quando se pretende utilizar 

esta t6cnica para avaliar a qualidade dos servi9os pロblicos prestados pelo 

Estado. No ambiente estatal, o uso das enquetes exige aten9ao a s 

diferen9as de finalidade, e a l6gica correspondente, que existe entre a 

atua9ao da burocracia privada (empresas) e publica (administra9ao pロblica) 

Esta diferencia9ao 6 necessaria para se evitar que as sondagens de opinio 

sejam, como argumenta a Teoria Crtica, mais uma t6cnica a servi9o da 

l6gica da domina9ao, e nao um instrumento de liberta9ao das massas e 

capta9ao de suas demandas. Sem os cuidados epistemol6gicos (reafirme- 

se, de Ci6ncia Social) h白  a tend6ncia de ser apenas mais um instrumento 

para uso e domina9ao pelos detentores do Estado, ocorrendo simplesmente 

o emprego de mais uma t白cnica cientifica para legitima9ao da atua9o 

estatal. 

5.2.3 Terceiro Objetivo Especfico 

Propor uma metodologia de pesquisa de opinio pロblica que permita 

avaliar a qualidade do servi9o publico sob a 6 tica do cidadao, enfrentando a 

mencionada disfun9ao estrutural da atua9ao burocrtica, e que nao se 

preste a simplesmente ser um fator legitimador da atua9ao do Estado, 

desperdi9ando o potencial que possui a t白cnica. 
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Para dar conta deste ロ  ltimo objetivo especfico, ser apresentada a 

seguir uma proposta de metodologia de pesquisa sobre servi9o publico, 

tendo por base trabalho elaborado pelo mestrando no a mbito do 

Departamento de Acompanhamento e Avalia9ao do Desempenho do Setor 

Publico, da Secretaria da Coordena9ao e Planejamento do Rio Grande do 

Sul, onde esta lotado, com o cargo de T6cnico em Planejamento. Tal projeto 

foi elaborado com observancia a discussao te6rica abordada na presente 

disserta9ao, e tamb6m em trabalhos especficos para avalia9ao de servi9os 

pblicos Fossatti (1997) e Nucleo De Estudos De Polticas Publicas- 

UNICAMP (1999), al6m de conhecimentos especficos em Planejamento 

Estrat6gico. 

Projeto de Pesquisa de Opiniao Publica para avaliar a qualidade 
do servi9o publico sob a 6 tica do cidadao 

1. Ambiente de pesquisas de avalia9ao no servi9o pロblico 

Primeiramente, deve-se considerar que as dificuldades no 
financiamento de polticas pロblicas, devido a s recorrentes crises econ6micas 
por que tem passado o pais, for9am os administradores a construir formas 
alternativas de ger6ncia que permitam a efetiva participa9ao popular como 
modo de canaliza9ao de esfor9os e de garantia de um melhor resultado na 
aplica9ao dos recursos, bem como a legitima9ao poltica de projetos de 
administra9ao pロblica socialmente mais justos e eficazes. Isso pressup6e 
mudan9as internas a burocracia estatal e em seu gerenciamento. Diante 
deste quadro, faz-se necessrio elaborar alternativas de atua9ao do Estado 
no sentido de dar conta das necessidades dos cidadaos40. 

Nesse sentido, o processo de constru9ao de uma nova maneira de 
administrar a maquina publica deve ter o objetivo de tornar a atua9ao dos 
6rgaos estatais mais comprometidas com a solu9ao dos problemas sociais, 
o que implica uma administra9ao pロblica mais a gil na apreensao e resposta 
as demandas populares,a procura de uma maior racionalidade sist6mica da 
atua9ao do Estado. Para tanto, podemos citar como principais desafios que 
se apresentam, dentre outros, contar com uma burocracia que administre a 
coisa pロblica com total transpar白ncia (de forma nao patrimonialista), e 
construir instancias de participa9ao e controle dos cidadaos no controle do 
Estado e dos 6 rgaos pロblicos. 

40 Coutinho, 2000 
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Os interesses em realizar especificamente estudos de avalia9ao a 
respeito da presta9ao de servi9os publicos para o Estado, ou para um 
Governo, estao diretamente ligados a questao da efetividade, efici白ncia, 
transpar白ncia na gesto e mais amplamente com o desempenho da gestao 
pロblica. O desiderato 6 que tais estudos constituam-se em poderosos 
instrumentais para gestores, formuladores e implementadores de programas 
e polticas pロblicas. 

Com efeito, o interesse mais imediato para realizar estudos e 
pesquisas de avalia9ao das atividades do Estado estaria ligado a auferir os 
resultados (esperados ou nao) alcan9ados pela presta9ao dos servi9os 
publicos. A preocupa9ao com a efetividade destes servi9os seria portanto o 
motivo primario dos estudos de avalia9ao. O segundo motivo dos estudos 
seria o de entender o modo, ou o processo especfico, pelo qual a atua9ao 
pロblica alcan9a (ou nao) os resultados almejados. Aqui, o interesse estaria 
mais ligado a dinamica e processo de funcionamento da interven9ao estatal, 
os quais sao relevantes para permitir compreender de que modo os 
resultados pretendidos pelos 6 rgaos estatais podem ou nao ser gerados, 
quando a operacionaliza9ao de seu planejamento 6 confrontada com os 
constrangimentos concretos existentes no mundo da implementa9o 

Outro conjunto de interesses ligados diretamente aos estudos de 
avalia9ao, tanto centrados na questao da efetividade dos programas, 
projetos ou atividades pロblicas, quanto mais diretamente relacionados a sua 
dinamica de funcionamento seriam aqueles voltados para a reflexao e o 
aprendizado institucional dos 6 rgaos publicos sobre suas a96es, 
necessarios para se contornar a disfuncionalidade da a9ao burocratica. 

2. Metodologia sugerida para pesquisa de opinio 

Em primeiro lugar, deve-se dimensionar os produtos desejados 
como resultado do processo de avalia9ao mediante uso da t6cnica da 
pesquisa de opinio, sempre tendo consci6ncia de suas limita96es 
(conforme ventilado acima, cap. 4). A proposta de trabalho dever ter como 
objetivo a realiza9ao de sondagem de opinio acerca da percep9ao da 
popula9ao do Rio Grande do Sul sobre os servi9os publicos, com base em 
metodologia de cincias sociais e de planejamento, visando a contribuir com 
subsdios ao acompanhamento da Administra9ao Direta, e tamb6m Indireta 
(uma vez que tais estudos de avalia9ao poderiam ser adaptados para 
sociedades de economia mista, empresas publicas, funda96es e autarquias) 

Definidos os prop6sitos gerais de um estudo de avalia9ao41, o passo 
seguinte para os trabalhos de avalia9ao seria o de dotar o estudo de rigor 
tcnico e acad6mico capaz de lhe conferir credibilidade para diversos 

4' Defini9ao a ser dada por representantes do quadro poltico do Estado, isto 6 , do Governo 
(stricto sensu). Na proposta a seguir apresentada, trabalha-se com a alternativa de um 
servi9o pロblico (stricto sensu), nao individualizvel, nem mensurvel, como por exemplo o 
de Seguran9a Publica. 
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publicos (estatais ou nao), tornando o estudo de avalia9ao capaz de ir alm 
de um simples relat6rio gerencial interessado. Um dos requisitos 
fundamentais para gerar a credibilidade 6 o uso de t6cnicas e 
metodologiaslargamente reconhecidas pelas pesquisas sociais, em campos 
como a sociologia, teoria das organiza96es, psicologia social, antropologia, e 
t6cnicas de anlise estatistica, permitindo analisar e interpretar os dados 
empiricos coletados dentro de padr6es institucionalmente aceitos. 
Ressaltamos, conforme item 4.3.1. que os estudos de avalia9ao de servi9os 
pロblicos t6m pontos em comum com estudos e pesquisa nas ci6ncias 
sociais tais como: descrever realidades e fen6menos sociais; entender 
rela96es entre variveis de interesse; e analisar sequencias de causalidade 
entre duas ou mais variaveis. 

Em qualquer estudo de avalia9ao, selecionado o m6todo analtico 
adequado ao tipo de questao, os estudos usualmente partem de um 
conjunto de teorias sobre o funcionamento da presta9ao do servi9o e 
hip6teses, que serao empiricamente testadas na pesquisa. Quando dotado 
de instrumentais te6ricos e metodol6gicos adequados, os estudos de 
avalia9ao possibilitam ampliar o entendimento sistematico de como e em 
que medida os objetivos desejados por uma atividade estatal estao sendo 
atingidos, e, sobretudo, reaplica-los em qualquer outro projeto, programa ou 
atividade, em qualquer escala. Por serem dotados de sistematicidade e 
m白todos, os estudos de avalia9ao permitem reaplicabilidade em casos 
similares, e em casos nao-similares, adaptando-os a s especificidades do 
servi9o publico em questao. Neste sentido, os estudos de avalia9ao 
possibilitam a acumula9ao do conhecimento sobre a presta9ao de servi9os, 
seus problemas, e sobre as possibilidades e necessidades de coletar dados 
empiricos, e ainda sobre m6todos e t白cnicas que mais se adaptam a cada 
um. 

No que se refere a defini9ao da amostragem para o trabalho, de tipo 
probabilstica ou nao probabilistica, ambas apresentam vantagens e 
desvantagens. Por exemplo, o rigor de representatividade estatistica que a 
probabilistica oferece, tem como desvantagem uma maior atomiza9ao da 
realidade do que a amostragem nao probabilstica. Esta flexibiliza a 
individualiza9ao, entretanto 6 menos rigorosa estatisticamente. 
Tecnicamente, qualquer que seja o tipo, permite razoveis margens de 
confiabilidade e de representatividade, independentemente da complexidade 
da popula9ao total (Stevenson, 1981). 

O ideal almejado 6 compatibilizar ambas em busca da maximiza9o 
das possibilidades de pesquisa. Isto quer dizer que a pesquisa deveria 
constituir-se sobretudo de duas fases: uma qualitativa e outra quantitativa. 
Com  base no exposto acima, propomos o seguinte procedimento, com tr6s 
momentos que englobem as cinco etapas postas no item 4.4., para se 
efetuar avalia9ao de servi9os pロblicos sob a tica dos cidadaos usuarios: I) 
Etapa Qualitativa, II) Defini9ao Estrat6gica e Ill) Etapa Quantitativa. 
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2.1) Etapa Qualitativa 

Sugere-se como primeira fase do trabalho a realiza9ao de uma 
etapa qualitativa. Esta seria efetuada, por sua vez, mediante duas t6cnicas: 
a) uma pesquisa explorat6ria, mediante questionarios abertos; e b) 
realiza9ao de grupos focais de discussao. Apesar de nao haver uma 
preocupa9ao elevada com a representatividade amostral, as entrevistas de 
profundidade possibilitam a obten9ao de uma visao ampla e com diferentes 
pontos de vista sobre o problema em estudo; no item 4.4. esta fase 
corresponde a etapa 1). 

A pesquisa de opinio quando definida em rela9ao a 
percep9ao/opinio da popula9ao requer, como procedimento metodol6gico 
rigoroso, a problematiza9ao dos principios a partir dos quais as respostas 
foram construdas. Desse modo, essa fase justificar-se-ia como meio 
adequado para constru9ao dos quadros de refer6ncia (Thiollent, 1985) a 
partir dos quais os indivduos da popula9ao tenderiam a responder a etapa 
posterior, quantitativa. A apreensao desses dados tende a facilitar uma 
posterior anlise das condi96es de produ9ao dos dados obtidos. O ganho 
possvel verificar-se-ia num maior controle axiol6gico e epistemol6gico do 
pesquisador sobre seu objeto de pesquisa, criando-se espa9o para uma 
problematiza9ao do momento da observa9ao, bem como de an自lise dos 
dados assim obtidos, em sua dimensao social. Como pontuado no 4.3.1, a 
neutralidade axiol6gica, como requisito cientfico (de Ci6ncias Sociais), 
consistiria na capacidade de o cientista neutralizar suas prprias avalia96es 
ou seus pr6prios valores para reconhecer e apresentar os fatos objetivos, 
mesmo quando sao 'comportamentos avaliativos' dos sujeitos estudados. 
Como o pesquisador integra o objeto de pesquisa, a alternativa que se 
imp6e 6 ele explicitar previamente suas "id6ias de valores", seu quadro de 
refer白ncia. 

Assim, deve-se admitir de antemao que nao ha possibilidade de uma 
pesquisa social apresentar a mesma objetividade absoluta presente nas 
cincias da natureza, uma vez que o investigador social integra seu objeto. 
O problema tamb6m remete a distancia social ou cultural que existe entre o 
universo dos pesquisadores (de um estrato social mais elevado em renda e 
escolaridade do que o dos pesquisados), que concebem a pesquisa e o 
questionario, e o universo dos respondentes. 

Dessa forma, ambas as t6cnicas qualitativas (questionario aberto e 
grupo focal) deveriam apreender o quadro de referencia presente na 
popula9ao do Estado a respeito de servi9os publicos, abrangendo o que se 
entende por esse termo, como compreendem qualidade na sua presta9ao, 
quais os servi9os prioritarios, quais as principais caracteristicas que 
deveriam apresentar, a responsabilidade pela sua presta9ao (qual ente 
pロblico), sua forma de financiamento e o papel da iniciativa privada nestes, 
al6m de perguntas especficas relacionadas ao servi9o publico em questao, 
no exemplo, Seguran9a Pロblica, O uso das mencionadas t6cnicas deveria 
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atentar para a heterogeneidade dos respondentes quanto a s dimens6es de 
sexo, idade, renda, nvel cultural, condi9ao de moradia (urbano/rural, 
perif6rico/central) e orienta9ao poltica. Destinar-se-iam a atentar para a 
compreensao de express6es e conceitos referentes ao tema, utilizados pelos 
6rgaos prestadores de servi9o. 

Prop6e-se a realiza9ao em regi6es do interior do Estado, al6m da 
regio metropolitana da capital. Existe uma divisao poltica do RS em 22 
regi6es, que correspondem aos Conselhos Regionais de Desenvolvimento, 
e, para cada uma delas, ha uma regio do Or9amento Participativo Estadual. 
Dever-se-ia agreg-las segundo tr6s macrorregi6es COREDES/FEE (Sul, 
Norte e Nordeste) conforme Seminario de Desenvolvimento Regional, 1999, 
elaborado pelo Departamento de Desenvolvimento Regional e Urbano - 
DDRU da SCP (anexo I). 

Para cada uma destas macrorregi6es seriam selecionadas as 
regi6es do OP/COREDE que apresentassem maior e menor popula9o 
absoluta. Observa-se que na macrorregio Nordeste, na qual esta inserida a 
regio metropolitana (Corede 22), nao devera ser computada a regio de 
Porto Alegre. Esta, devido a seu peso populacional, devera ser considerada 
ja pr6-selecionada para todo o processo. Assim, obteriamos seis regi6es, 
acrescentando a regio Metropolitana, como a s6tima. 

Em cada municipio sede de COREDE/OP selecionado, deveriam ser 
aplicados questionarios abertos, sugerindo-se um numero em torno de 20, 
procurando-se abranger a heterogeneidade acima referida, perfazendo um 
total de 140 entrevistas. 

Em seguida, seriam realizados grupos focais nos municipios sedes 
dos Coredes mais populosos das tr白s macrorregi6es mencionadas, 
acrescentando-se, novamente, mais um grupo para o municipio de Porto 
Alegre, perfazendo quatro grupos focais. Nestes seriam entrevistas com um 
grupo em torno de 12 pessoas, discorrendo livre e aprofundadamente sobre 
os aspectos mais relevantes observados nas pesquisas qualitativas. 

Acrescenta-se que toda etapa pr6via qualitativa (pesquisa 
explorat6ria) deveria ser realizada pela equipe t6cnica do DADE/SCP, por 
um crit6rio eminentemente qualitativo, na medida em que o tratamento dos 
dados pela pr6pria equipe responsvel pela anlise e interpreta9ao oferece 
um maior acompanhamento qualitativo destes. O tratamento dos dados 
deveria ser realizado atrav6s da utiliza9ao de software especfico para 
pesquisa social qualitativa (SPHINX, m6dulo lxico), j disponvel no 
departamento. 

2.2) Defini9ao Estrat6gica 

Embora os estudos de avalia9ao se utilizem de m6todos e t6cnicas 
vlidas nas Ci6ncias Sociais, diferenciam-se da pesquisa acad白mica pura 
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em um ponto fundamental: estao diretamente ligados a prtica e a processos 
de gerenciamento e tomada de decisao dentro do Estado. Nesse sentido, os 
estudos e pesquisas de avalia9ao representam atividade interessada e 
fortemente conectada ao mundo da a9ao, o que nem sempre ocorre com as 
pesquisas te6ricas e aplicadas realizadas na Academia, onde os 
pesquisadores t白m total autonomia para decidir quais as quest6es 
relevantes para a anlise, e quais os m6todos e t6cnicas a serem utilizados. 

Em pesquisas de avalia9ao de servi9os publicos, portanto, deve 
estar presente a produ9ao de informa96es que sejam passveis de uso para 
melhoria de sua presta9ao, possibilitando um aprendizado institucional 
atrav6s do confronto entre os objetivos da atua9ao burocratica com seus 
resultados. Portanto, a Secretaria de Coordena9ao e Planejamento-DADE, 
por prestar uma atividade meio, deve estabelecer um dilogo com os 6 rgaos 
responsveis pela presta9ao do servi9o, disponibilizando t白cnicas de 
planejamento que capacitem seus parceiros de Estado. Para tal, deve haver 
uma rodada de reuni6es com os 6 rgaos cuja atividade dever ser 
pesquisada, para aprecia9ao dos resultados da etapa qualitativa e defini9ao 
conjunta dos objetivos da pesquisa de opinio avaliativa, a fim de ocorrer a 
posterior defini9ao do questionario. No item 4.4. trabalhado, correspondem 
as etapas 2 e 3. 

Como t6cnica a ser utilizada, suaere-se a de Dlaneiamento 
一一‘“一‘‘一に一一49 
estrategico’一  , uma vez que auxilia a organiza9ao e administra9ao dos 
servi9os, possibilitando inclusive uma futura gesto por indicadores. Como 
primeiro passo, deve-se realizar um trabalho que auxilie o 6 rgao pロblico em 
questao a definir sua missao, sua visao de futuro e os objetivos de sua 
atua9ao para o perodo do Governo. Em seguida, procura-se transformar tais 
objetivos em metas que sejam passveis de mensura9ao, a fim de se avaliar 
a atua9ao do Orgao em uma s6rie temporal. Deve-se contrabalan9ar, neste 
processo, se os objetivos e metas definidos contemplam, em algum nvel, a 
preocupa9ao dos usuarios evidenciada na etapa qualitativa. 

Neste sentido,6 possvel para o analista quebrar o objetivo geral da 
institui9ao em vrios objetivos operacionais para proceder a anlise de 
avalia9ao da efetividade das a96es do Governo. Metodologicamente isso 
implica levantar um conjunto de aspectos referentes a presta9ao junto aos 
diversos informantes qualificados (decisores, gestores e executores [do 
Estado], realizado na etapa de defini9ao estrat白gica; e a popula9ao, usudria 
ou benefici白ria dos servi9os com diferentes caractersticas [sociedade], 
realizado na etapa qualitativa). 

42 Com base em Matus (1993) 
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2.3) Etapa Quantitativa 

Esta etapa dar-se-ia atrav6s da aplica9ao de questionario fechado, 
por entrevistadores treinados (a serem contratados de empresa com 
tradi9ao43 atrav6s de licita9ao publica ou conv6nio) em urna amostra 
estatisticamente representativa da popula9ao do Estado do Rio Grande do 
Sul. As principais caractersticas que deveriam apresentar sao as seguintes: 

Questionario e Aplica9o 
O question白rio nao deve ser muito extenso, no maximo apresentar 

30 quest6es, a fim de que nao fique demasiado cansativo para os 
entrevistados. Cada questao deve ser simples e de facil compreensao, 
evitando-se termos ambiguos, vagos ou imprecisos. Da mesma forma, nao 
devem ser usados termos t白cnicos ou pouco familiares, nem quest6es muito 
longas, complexas ou com dupla nega9ao. As alternativas para cada 
questo nao devem ser em grande numero, e as categorias de resposta 
devem ser exaustivas e mutuamente exciudentes, sempre que possveis 
Sugere-se deixar uma alternativa em aberto para cada questao (tipo: 
outros 	) at6 o teste com uma amostra piloto, a fim de se verificar 
se nao surjam alternativas que nao foram cogitadas pelo pesquisador. Deve- 
se, a todo custo, evitar induzir as respostas a determinada alternativa. Por 
fim, deve-se cuidar para que a apresenta9ao e a impressao do questionario 
sejam de boa qualidade. 

Deve-se, ainda, atentar para cada questao em si, bem como ao 
sistema que comp6em a fim de que nao se transponha para o instrumento 
(questionario) as raz6es explicativas para a hip6tese que o pesquisador 
previamente possua. Como tratado no item 4.3., uma interpreta9ao rigorosa 
da sondagem de opinio suporia um questionamento epistemol6gico de 
cada pergunta colocada, mais ainda, sobre todo o sistema de perguntas 
colocadas. 

Para finalizar o questionario,6 imprescindvel uma testagem pr6via 
do questionario, mediante uma pesquisa piloto aplicando-o a mais ou menos 
50 pessoas, como ventilado no item 4.4., etapa 4.E importante que se teste 
a compreensao das quest6es com pessoas de variado nvel educacional. A 
pesquisa-piloto, assim realizada, deveria atender aos seguintes objetivos 
testar a aplicabilidade das t6cnicas utilizadas; aperfei9oar os conceitos e a 
reda9ao utilizadas no questionario; obter uma estimativa da variancia e do 
erro para o posterior clculo de tamanho de amostra. 

"3 Existem, no mercado, empresas especializadas que utilizam ha muitos anos sistema de 
amostragem representativo do Estado, conjuntamente com entrevistadores bem treinados, 
para fins de pesquisa de opiniao. Ainda, de especial importancia considera-se o 
acompanhamento permanente do Departamento (DADE) em todos os processos a serem 
realizados pela outorgada, constituindo-se este item como requisito disposto pelo Orgo 
contratante. 
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Quest6es que obtenham alto i ndice de nao, respostas/nao sei, 
devem ser reformuladas ou excluidas, assim como deve-se observar 
respostas nao previstas, ou dados atipicos e categorias com pouquissima 
freq泥ncia. 

Ressalta-se aqui a importancia de toda etapa qualitativa realizada, 
pois, exceto quando se faz uma pesquisa preparat6ria, nunca se estar 
completamente seguro de se ter previsto todo o universo das respostas 
possveis e, sobretudo, de se compreender por inteiro seu significado. 

Finalizado o processo de elabora9ao, passaramos a aplica9ao do 
questionario a uma amostra representativa da popula9ao do Estado, etapa 5, 
do item 4.4. 0 processo de aplica9ao mais indicado para obter-se 
informa96es confiveis numa pesquisa de opiniao 6 o uso de entrevistadores 
treinados que cumpram o plano amostral previamente definido, de modo que 
se obtenham informa96es fidedignas - provenientes dos indivduos 
selecionados, com a maior taxa de retorno, apresentando garantia de 
homogeneidade na aplica9ao devido a possibilidade de maior compreenso 
das quest6es pesquisadas. 

b) amostragem 

Para aplica9ao do questionrio, constituido como descrito acima e 
previamente elaborado junto com 6 rgaos respons白veis pelos servi9os 
pロblicos diretamente administrados pela esfera estadual, dever-se- utilizar 
tcnicas de amostragem que permitam uma sele9ao adequada a partir do 
prop6sito de investiga9ao definido. Pode-se observar que, devido a 
heterogeneidade comum a uma popula9ao de indivduos a ser estudada e 
com o objetivo de obter-se dados que possam ser inferidos como vlidos 
para a correspondente popula9ao, a amostra a ser trabalhada dever ser 
representativa da totalidade da mesma, no caso do Estado. Tal amostra 
deveria apresentar a mesma estrutura ou composi9ao da popula9ao do Rio 
nr口  tiHロHnQIII 

No processo de amostragem em uma pesquisa quantitativa deve-se 
trabalhar com uma amostra cientificamente (atrav6s de estatstica) 
constru ida, a fim de que se permita generalizar as conclus6es de sua 
pesquisa para o universo pesquisado. Ou seja, para permitir atribuir 
determinada caracterstica verificada como presente nos entrevistados como 
sendo encontrvel em toda a popula9ao do qual fazem parte. Para se obter 
uma 6 tima representatividade estatstica, 白  necessario trabalhar com uma 
amostra que seja aleat6ria, isto 白  , onde todos os elementos da popula9o 
devam ter uma probabilidade igual ou conhecida, distinta de zero, de serem 
selecionadas ao acaso para formar parte da amostra. Trabalhar segundo 
estes crit6rios permite obter considerveis margens de confiabilidade de 
representatividade, independentemente do tamanho e da complexidade da 
popula9ao total. 
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Sugere-se que se use o m6todo probabilistico, que fornece 
amostras perfeitamente representativas, em teoria ao menos, onde tudo 
deve ser sorteado: a rua, a quadra, o domiclio e at白  a pessoa a ser 
entrevistado dentro do domiclio. Na amostra probabilstica nenhuma deciso 
quanto a escolha do entrevistado fica nas mos do entrevistador (uma vez 
que lhe cabe apenas cumprir o plano amostral previamente definido atrav6s 
de sorteio). Contudo, este tipo de amostragem 6 o mais dispendioso 
tamb6m, fator a ser relevado quando da defini9ao da pesquisa. 

Uma alternativa 6 a realiza9ao da pesquisa mediante uma amostra 
por quotas, tendo presente, por6m, que resta prejudicada a defini9ao de 
margem de erro e o intervalo de confian9a, posto que nao ha como calcul - 
los para amostras por quotas. As pesquisas eleitorais, por exemplo, 
realizadas pelos institutos de pesquisas, em geral, sao feitas com amostras 
por cotas e nao com amostras probabilsticas. 

Para ambas alternativas, aleat6ria ou por quotas, a defini9ao pr6via 
dos municipios onde ser aplicada a pesquisa tem como principio geral a 
identifica9ao de crit6rios de estratifica9ao de uma amostra capaz de salientar 
as especificidades de cada servi9o pロblico em exame, bem como a pr6pria 
heterogeneidade s6cio-econ6mica e regional do Estado. A presta9ao e o 
desempenho positivo ou negativo do servi9o publico a ser avaliado podem 
ser condicionados por essa diversidade regional e pela complexidade maior 
ou menor da realidade municipal em que se inserem. Assim,6 conveniente e 
estrat6gico acompanhar a defini9ao dos crit白rios de estratifica9ao da 
amostra, junto a empresa contratada para aplicar o campo. 

Deve-se ressaltar que, devido a tal metodologia nunca haver sido 
aplicada pelo Departamento (DADE/SCP), e a aus白ncia de estatstico dentro 
do quadro t6cnico do mesmo, nao se possui ainda qualifica9ao suficiente 
para elaborar por completo o referido plano amostral de acordo com todas 
as exig6ncias metodol6gicas supramencionadas. Tal fator, se fosse 
desprezado, poderia tornar todo o trabalho de pesquisa pretendido em algo 
nao sustentavel perante a uma crtica cientfica. Portanto, seria parte do 
trabalho, especificamente na constru9ao da amostra apropriada para esta 
pesquisa, somente a elabora9ao de crit6rios basicos a serem requisitados a s 
empresas que se candidatarem ao processo licitat6rio. Por outro lado, uma 
vez que se trabalhe da maneira proposta, e verificado que este plano a ser 
solicitado cumpra com os requisitos para a pesquisa pretendida, o 
Departamento qualificar-se-ia para os futuros trabalhos em pesquisa. 
Atrav6s do uso continuado de toda uma metodologia de pesquisa, seria 
possvel elaborar-se uma s白rie hist6rica de informa96es, o que certamente 
seria de grande valia para a continua avalia9ao dos servi9os publicos do 
Fq十ロdn 
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3. Considera96es finais 

Da forma como 6 proposto o trabalho, ele tenderia a otimizar a 
capacita9ao t6cnica da Secretaria de Planejamento, e do Estado do Rio 
Grande do Sul, na efetiva avalia9ao de seus servi9os. A melhor aplica9o 
dos escassos recursos de um pequeno Departamento, frente a tarefa de se 
avaliar um determinado servi9o que 6 prestado em todo o Estado, seria a 
canaliza9ao de seus esfor9os, principalmente, para as seguintes a96es: 

Realiza9ao direta de toda Etapa Qualitativa; 
Realiza9ao direta de toda Etapa Estrat6gica, contando com os 
6rgaos responsaveis pela presta9ao dos servi9os publicos, para 
que a pesquisa obtenha informa96es realmente u teis para a 
coordena9ao e gestao da m自quina publica; 
Realiza9ao parcial da Etapa Quantitativa, na elabora9ao dos 
questionarios, de forma metodologicamente adequada, na 
anlise e interpreta9ao dos dados obtidos e apresenta9o 
adequada dos resultados; 
Contrata9ao da aplica9ao do campo, bem como da elabora9o 
do plano amostral, digita9ao dos dados e tabula9ao dos 
resultados. 

Finalmente, atrav6s deste processo buscar-se-ia acompanhar a 
opinio dos cidadaos, de forma a alcan9ar a avalia9ao dos servi9os publicos 
prestados pelo Estado do Rio Grande do Sul, objetivando: 

A otimiza9ao dos recursos pロblicos; 
A melhoria na qualidade dos servi9os pロblicos; 
A efici白ncia e a eficacia na presta9ao dos servi9os; 
O permanente aprimoramento dos servi9os atrav6s do 
acompanhamento do seu desempenho; 
A obten9ao de informa9ao fidedigna diretamente dos cidadaos do 
Estado; 
A espacializa9ao e caracteriza9ao das demandas. 

Sendo assim, considera-se esta forma de proceder como a mais 
indicada e condizente com os objetivos de uma pesquisa de opinio pロblica, 
com o intuito de avaliar a presta9ao dos servi9os publicos, por conciliar: (I) 
necessidades t6cnicas, relativas ao rigor metodol6gico e a utilidade para a 
administra9ao dos servi9os, uma vez que contorna a disfuncionalidade da 
atua9ao burocratica; (II) racionaliza9ao de custos, uma vez que maximiza a 
capacidade t6cnica instalada dentro do Estado, contratando-se apenas os 
servi9os que estejam acima da capacidade da Secretaria de Coordena9ao e 
Planejamento-DADE, a saber, defini9ao do plano amostral e aplica9ao do 
campo; (川) e aprimoramento da gestao publica na prtica, eis que traz 
inova96es ao processo de avalia9ao da atua9ao estatal. 
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Acredita-se que o gerenciamento da administra9ao publica, atrav白s 
desta perspectiva de instrumento auxiliar na produ9ao de informa96es, 
contribui tamb6m para a participa9ao e o controle da popula9ao sobre a 
presta9ao dos servi9os, possibilitando uma maior transpar6ncia e 
democratiza9ao da gestao do Estado. Esta proposta de trabalho tem como 
objetivo geral contribuir para o diagn6stico acerca da presta9ao dos servi9os 
pロblicos no Estado do Rio Grande do Sul, sob a 6 tica da popula9ao. A 
utiliza9ao de pesquisa de opinio como instrumento tcnico auxiliar na 
produ9ao de informa96es, com objetivo de avalia9ao da presta9ao de 
servi9os, reveste-se de um carater fundamental na medida em que fornece 
subsidios a s diferentes instancias governamentais para a elabora9ao de 
polticas publicas, bem como durante o processo de tomada de decis6es e 
de gestao, propriamente dita. 

4. Conclusao do Projeto de Pesquisa 

Por fim, o potencial uso dos estudos e pesquisas de avalia9o 
representam instrumentais de extrema valia para gerentes e decisores nos 
6rgaos de Estado, os quais mais de perto lidam com a implementa9ao e 
execu9ao de polticas governamentais, mediante programas, projetos e 
atividades. A importancia do uso dos estudos de avalia9ao permite, quando 
conduzido dentro de um rigor te6rico e metodol6gico adequado aos 
prop6sitos dados, que a tomada de decisao acerca da administra9ao pロblica 
seja dotada de maior racionalidade t白cnica gerencial (e sist6mica), pois 
quase sempre, sobretudo no Brasil, as tomadas de decisao sobre servi9os 
pロblicos sao realizadas sem o adequado conhecimento de como as a96es 
estatais funcionam em sua realidade, no plano da execu9ao, e de seus 
resultados. 

A necessidade de se conhecer os servi9os publicos por dentro, suas 
dificuldades, os obstaculos de implementa9ao de inova96es, seus fatores 
gerenciais e operacionais, e ainda como estes realmente produzem efeitos 
esperados e nao esperados, pode ser um instrumento de poderoso uso para 
a melhoria da performance das organiza96es do Estado, gerando uma maior 
possibilidade de governan9a em qualquer escala do governo.6 rgaos 
prestadores de servi9os ao lan9arem mao de instrumentos adequados de 
avalia9ao de suas atividades estariam, ao menos em tese, movendo-se na 
dire9ao de uma maior transpar6ncia e responsabiliza9ao, e de um uso 
qualitativo de recursos pロblicos, na medida em que estes permitiriam 
sinalizar para atividades que funcionam com mais efetividade, efici6ncia e 
qualidade, e ainda como estas poderiam ser melhorados, nos casos 
necessarios. 

Este mecanismo de avalia9ao proposto (pesquisa de opinio 
pロblica) se mostra de extrema valia num contexto em que, como visto 
(Introdu9ao), cada vez mais 6 exigida das organiza96es do setor publico 
uma orienta9ao por resultados, foco no cliente, e sobretudo uma maior 
performance na implementa9ao dos programas e polticas pロblicas. Outro 
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ponto de fundamental interesse para os decisores 6 a anlise dos fatores 
que levam os servi9os pロblicos a serem distorcidos quando do momento da 
implementa9ao dos planos de governo. Muitas vezes, um determinado 
projeto bem concebido no plano da formula9ao tende, por diversos fatores, a 
produzir falhas de implementa9ao, levando a a9ao estatal ao mais completo 
desvio dos objetivos. 

O conhecimento da percep9ao que os destinatarios do servi9o 
prestado possuem a respeito deste, e de suas expectativas, permite ao 
gestor munir-se de maior capacidade de detectar problemas e corrigi-los, 
evitando-se que se desperdicem recursos com m6todos ineficientes de 
trabalho, formulando estrat6gias de corre9ao de atividades e evitando 
possveis problemas entre os objetivos planejados e os efetivamente 
alcan9ados. 

Neste sentido, o conhecimento e uso adequado de t6cnicas de 
pesquisa social e de planejamento permite que os estudos de avalia9o 
sejam instrumentos que vao al6m dos usuais relat6rios gerenciais produzido 
no dia-a-dia das organiza96es, e que quase sempre sao destituidos de 
an自lise que interessa para a tomada de decisao, e sobretudo para aloca9o 
de recursos. Os decisores publicos geralmente se defrontam com restri96es 
or9amentarias e t6m de optar por onde alocar os escassos recursos, tem de 
optar por alternativas que melhorem a performance da presta9ao dos 
servi9os; mas nao possuem muita informa9ao especializada que se ajustem 
atomada racional de decisao de modo contfnuo. Em geral, as informa96es 
gerenciais produzidas pouco tem a ver com quest6es mais amplas de como 
os servi9os funcionam, seus obstaculos, e quais as possibilidades para 
supera9ao, bem como dos pontos de e xito. Os decisores sao levados a 
tomar decis6es com informa96es precarias, em geral de forma voluntarista, 
sobre o modo especfico de como os servi9os deveriam funcionar e, muitas 
vezes, baseadas em dados (econ6mico-patrimoniais) que pouco penetram 
na realidade de opera9ao e funcionamento dos servi9os pロblicos. Esta 
disfun9ao, como visto,6 caracteristica da forma de atua9ao burocratica 
tradicional, onde ha uma separa9ao entre as instncias que planejam as 
atividades e aquelas ciue as executam. 

Na minha perspectiva, a introdu9ao e o uso de estudos adequados 
de planejamento e avalia9ao na prtica e cultura das organiza96es estatais, 
certamente, representa um ganho qualitativo na gestao publica, pois 
permitem elucidar, quando adequadas metodologicamente e conduzidos por 
especialistas, pontos que decisivamente fazem a diferen9a para a tomada de 
decisao e gestao dos recursos e servi9os publicos 
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5.3 Considera96es Finais 

Na Introdu9ao pontuei meu sentimento de necessidade de 

mudan9as no Estado brasileiro e, ao mesmo tempo, meu pessimismo pela 

dire9ao das mudan9as em curso. Ao final desta disserta9ao, e com os dados 

examinados, essa imagem se refor9a. Nao se percebem altera96es 

significativas na domina9ao econ6mica existente no pais, e os efeitos da 

Reforma de Estado neoliberal levada a cabo parecem contribuir para que ela 

se mantenha. 

Posicionei-me contrario aos efeitos das reformas conservadoras 

neoliberais, pr6-mercado, levadas a cabo nas u ltimas d6cadas em nvel 

mundial, contudo, ainda nao compreendia a sua exata dimensao. As 

polticas econ6micas e sociais pr6-ciclicas levadas a efeito pelas reformas 

liberalizantes (nos pases que seguiam polticas keynesianas) 

proporcionaram uma "destrui9ao criativa" no sistema em nome do aumento 

da lucratividade dos empreendimentos, incentivando seu curso de 

concentra9ao de capitais. Esta propiciou um novo ciclo de expansao mundial 

da produ9ao e do com6rcio, que se apresenta no fim com a atual recesso 

mundial, e uma preocupante libera9ao de mao-de-obra. Refor9ando tal 

poltica, dos trabalhadores assalariados sao paulatinamente retirados 

direitos sociais que, como foi visto, permitiriam a reprodu9ao estrutural do 

sistema. Ou seja, fortaleceu a situa9ao injusta de domina9ao econ6mica, 

tanto entre na96es quanto internamente nos pases, amea9ando a 

estabilidade social. 

Por outro lado, o grande avan9o da cincia moderna foi apropriado 

pela l6gica da produ9ao e da rentabilidade. O gigantesco avan9o na 

tecnologia dos meios de comunica9ao de massa teve por efeito aumentar o 

rol de instrumentos disponveis aos poderosos para manterem sua 

domina9ao, tornando esta, inclusive, subjetiva. A industria cultural j白  se 

legitima com o "monop6lio da verdade", construindo as explica96es de 



162 

mundo, de acordo com a l6gica do sistema econ6mico capitalista, e seus 

mitos estruturantes de "progresso", "razao" e "desenvolvimento". 	As 

comunica96es propiciam a sublima9ao hedonista de quase todos os desejos 

que as pessoas (vistas unidimensionalmente como consumidores) possuam, 

desde que nao seja refletir contrariamente ao processo. 

No entanto, as fissuras estao ficando cada vez mais acentuadas. Ha 

os movimentos de migra9ao em massa dos paises perif白ricos em dire9ao a s 

na96es ricas, em busca de condi96es minimas de sobreviv6ncia; ha os 

conflito 6 tnicos e fundamentalistas; h白  os maci9os protestos organizados 

pelas popula96es pertencentes aos pr6prios paises desenvolvidos (de 

Seattle a Davos); ha a amea9a de altera9ao no clima do planeta devidoa 

polui9ao mundial, denunciada no Protocolo de Kyoto... 

Dentre inmeras falhas no argumento legitimador do status quo, e 

das reformas neoliberais, existe algo que nao esta fechando neste projeto de 

mundo, pronto e acabado:6 impossvel que todos os povos do planeta 

possuam o nvel de consumo (e de "desenvolvimento") dos pases 

capitalistas ricos. Por este argumento, constatado pelo estudo Limits to 

Growth (realizado por um grupo interdisciplinar do M.I.T. para o Clube de 

Roma em 1972) conforme citado por Celso Furtado (1996), o sistema 

capitalista nao possui condi96es de se generalizar devido a limita96es de 

recursos naturais existentes no planeta Terra, inclusive humanos. Podem-se 

acrescentar a este argumento todas as preocupa96es ecol6gicas em voga, 

pois, ao meu ver, dizem respeito ao mesmo assunto,a aus6ncia de 

racionalidade sist白mica da sociedade capitalista. 

A racionalidade liberal burguesa apresenta a sua irracionalidade. 

Mesmo assim, creio ser difcil manifestarem-se mudan9as no curso 

dos acontecimentos a curto ou m6dio prazo. As sociedades nos parses 

ocidentais (proletarizadas) possuem tao arraigados os valores modernos, 
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nao apenas capitalistas mas sobretudo industrializantes, que uma grande 

mudan9a de paradigmas nao parece se anunciar no horizonte. Resta, 

novamente, apenas um filosfico e apocaliptico pessimismo quanto aos 

acontecimentos futuros. 
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Anexo I - Regi6es COREDES/OP e Macrorregi6es DDRUIFEE 
para o Estado do Rio Grande do Sul 
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