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...what have we done

maggie what have we done

what have we done

to england

should we shout

should we scream

‘what happened to the post war
dream?’

oh maggie
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RESUMO

A partir da década de 1980, tornaram-se evidentes, nos paises
capitalistas ocidentais, diversos processos de reforma no mais caracteristico
modelo de Estado do pés-guerra: o Welfare state. Confrontadas com a
emergéncia dos mercados globais, tais reformas apresentaram um novo
paradigma, ndo keynesiano, para a atuagédo econdmica e social do Estado, a
fim de enfrentarem a crise de (ndo)governabilidade por que estavam
passando, representados pelo déficit publico, inflagdo e desemprego.

Essas reformas, ditas neoliberais ou pré-mercado, contém também
um aspecto especificamente administrativo, que apresentou como alternativa
ao modelo burocratico weberiano a Nova Administragdo Publica (ou
administragdo gerencial), que preconiza a adogdo de principios e
instrumentos oriundos da iniciativa privada, com o intuito de tornar a atuacao
estatal mais eficiente. Um desses instrumentos é a pesquisa de opinido
publica destinada a avaliar a prestagdo dos servigos publicos.

A presente dissertacdo pretendeu efetuar uma discussao teérica, em
nivel de principios da agdo estatal, a fim de elucidar os requisitos e
consequéncias das alteragbes na forma de atuacdo do Estado
contemporaneo, de feicdo burocratica e de carater social, levadas a cabo
pelas reformas de Estado neoliberais. Para tanto, foi utilizada a matriz
teérica da “Escola de Frankfurf’, formuladora da Teoria Critica e que
apresenta uma abordagem marxista e freudiana, para analisar o papel da
burocratizag@o nas sociedades industrializadas ocidentais do pés-guerra. O
ponto de partida é a andlise da burocracia efetuada por Weber, e o
desenvolvimento dos seus conceitos frente ao mundo contemporéaneo,
temas tratados por Marcuse e Habermas, dentre outros. A técnica de
pesquisa de opinido publica foi abordada através das reflexdes de Bourdieu
e Thiollent, ressaltando-se os pressupostos metodoldgicos exigiveis para
uma pesquisa de opinido destinada a avaliar a qualidade dos servicos
publicos prestados pelo Estado.
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Na perspectiva do mestrando, a sondagem de opiniao é de grande
utilidade para tornar a acédo estatal mais eficiente, uma vez que ataca a
inerente disfuncionalidade da atuagéo burocratica. Contudo, para que isto
ocorra, faz-se necessario atentar para requisitos metodolégicos, inclusive de
ciéncias sociais, se realmente se pretender transformar a técnica num
instrumento de avaliagdo e satisfacdo das demandas dos cidadZos, e néo
apenas em mais um instrumento técnico-cientifico colocado a servigo da
dominacgdo pelos detentores do poder politico, e destinado a aumentar a
legitimidade das instituicdes 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 INTRODUCAO

1.1 Delimitagdo do Tema

As grandes transformacgbes tecnoldgicas ocorridas nas ultimas
décadas, (devido & acelerada revolugdo tecnoldgica que a eletro-eletrénica
desencadeou no processo produtivo), bem como as mudangas na condugao
politica dos Estados (decorrentes do impacto da exaustdo econémica do
modelo socialista do leste europeu), segundo Kurz (1996), tém
proporcionado profundos efeitos na organizagdo econémica e administrativa
dos paises da sociedade ocidental.

A atual mundializagdo da economia (globalizagdo), com varias
etapas de uma cadeia de produgéo distribuidas por diferentes paises, trouxe
novos problemas para os setores relacionados & produgdo econdémica e &
administracdo em quase todo o mundo. Este Ultimo setor, tanto na esfera
privada quanto na publica, tem sofrido significativas modificagdes ao longo
do periodo. Desde a década de 1970, as Crises do Petréleo de 1973 e 1979
e os efeitos da globalizagdo vinham influenciando nas decisbes econémicas
dos Estados nacionais. Isto ficou patente na década de 1980, conforme
Schirm (1999), quando a interpenetracdo de economias nacionais e
mercados globais, e a pressdo da concorréncia, afetaram o rumo da politica

econémica em muitos paises: na Europa, perdeu forca o consenso
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neokeynesiano das décadas do pds-guerra, e a América Latina abandonou o

protecionismo da substituicdo de importagdes.

O atual momento do sistema econdmico mundial acentuou o debate

acerca da crise da (n&o) governabilidade dos estados nacionais capitalistas,

surgida no final da década de 1960 (Offe, 1979), reatualizando as questdes

relativas aos limites do crescimento econémico, e sua relagédo 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

trés tendéncias de hipdtese para a tese da crise de governabilidade, as

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

a)

b)

A nao-governabilidade se constituiia em um produto da
sobrecarga de problemas aos quais o Estado procurou responder
com a expansdo de seus servicos e da sua intervencdo, até o
momento em que, inevitavelmente, surgiu uma crise fiscal. Por
esta hipétese (O’Connor, 1973, apud Pasquino et al., 1997),
associa-se a ndo-governabilidade a crise fiscal do Estado.

A néo-governabilidade constituir-se-ia num problema de
acumulagéo, distribuicdo e redistribuicdo de recursos, bens e
servigos aos cidaddos de um determinado Estado; porém, seria
(de preferéncia) um problema de natureza politica, ressaltando a
importéncia da andlise baseada em conceitos como autonomia,
complexidade, coesédo e legitimidade das instituicdes. Por ftal
dimensdo (Huntington et al, 1975, apud Offe, 1984): “a
govemabilidade de uma Democracia depende do relacionamento
entre a autoridade de suas instituicbes de Governo e da forga das

suas instituicbes de oposicdo”

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

1) uma crise de gestéo administrativa do sistema, e 2) uma crise
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de apoio politico dos cidaddaos as autoridades e aos Governos.
Ela seria a soma de uma crise de input e de uma crise de output.
Por esta tese (Habermas, 1997), as crises de output teriam a
forma da crise de racionalidade: o sistema administrativo néo
conseguiria compatibilizar, nem agilizar eficientemente, os
imperativos de controle que lhe chegam do sistema econdémico.
As crises de input teriam a forma das crises de legitimagéo: o
sistema legitimador ndo conseguiria preservar o nivel necessario
da lealdade da massa, impulsionando assim os imperativos de

controle do sistema econémico que ele assumiu.

Assim, diferentes efeitos sobre a governabilidade séo atribuidos &
emergéncia dos mercados globais, desde a eventualidade do fim da
capacidade de acéo do Estado keynesiano em regular a economia, até uma
ameacga ao Estado de bem-estar (Welfare-sate) devido aos efeitos da
concorréncia global das vantagens locais. Em compensacdo, ha na
abordagem conservadora neoliberal uma expectativa de que a
mundializagdo dos mercados traga novos impulsos ao crescimento
econdmico, a inovagéo tecnolégica e um aproveitamento (realocacio) mais
eficiente de recursos disponiveis & produgéo (Boito Jr., 1999).

Decorrente disso, a questdo da reforma do modelo de Estado
passou a integrar a agenda politica em nivel mundial, a partir dos anos 1980,
e € apontada como um desafio necessdrio devido a crise de governabilidade
por que estariam passando os Estados ocidentais, em seus aspectos
econdmico, social e, administrativo, este relevante, como efeito do processo
narrado. Compde a agenda politica destes paises o debate sobre a
redefinicdo do papel do Estado e a reestruturagio da sua maquina
administrativa. Aqueles que defendem a reforma afirmam ser ela necessaria
para auxiliar o Estado a se legitimar, tendo em vista a tarefa de alcancar

niveis mais altos de racionalidade e eficiéncia, agora dentro de um contexto
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mais democratico, em comparagdo aos anos 1970. Uma das caracteristicas
apontadas tem sido a tendéncia a reestruturagcéo das relagdes entre o setor
publico e o setor privado, bem como sua orientagdo no sentido da

(re)democratizacéo das instituicdes.

Em nivel mundial, uma onda conservadora (com énfase nas
questbes fiscal e institucional da crise, “a” e “b” acima) tornou-se
hegeménica nos paises, e conseguiu implementar reformas
economicamente orientadas para o mercado, possuindo um teor com
inclinag&o para agir no sentido da diminuicdo do tamanho e das fungbes do
Estado (Offe, 1984). Nesse contexto, as correlatas reformas administrativas
estruturaram-se tendo por base teérica a Nova Administragdo Publica, cujo

principal pressuposto é o foco no cidadédo (Coutinho, 2000).

A partir da década de 80, paises da Organizagdo para Cooperacgio e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), sobretudo Reino Unido, Nova
Zelandia, Australia e os paises escandinavos, organizaram processos de
reforma de suas méquinas administrativas, imprimindo-lhes um carater mais
gerencial, inspirado nas experiéncias da administragdo privada. Tal
orientacdo, baseada na perspectiva empresarial, foi considerada justificavel
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

mudangas tecnolégicas ocorridas nas Ultimas décadas (Coutinho, op. cit.).

No Brasil, o problema da reforma do Estado inscreveu-se desde o
movimento de democratizagdo e transicdo 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
privatizagdo das empresas deficitarias, sendo substituida em 1981 pela

Comissdo Especial de Privatizagbes. Durante o governo do Presidente
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Fernando Collor de Mello, o programa expandiu-se e incluiu reformas de
liberalizagdo de mercados e desregulacdo de atividades econ6émicas. O
Presidente Fernando Henrique Cardoso ampliou o programa ainda mais no
nivel federal, diminuindo as restrigbes quanto ao capital estrangeiro
(Andrews, Kouzmin, 1998), e catalisando forgas politicas capazes de
efetuarem reformas na “Constituicdo Cidada” de 1988.

O projeto acabado desta ultima reforma, o Plano Diretor da Reforma
do Estado, foi elaborado pelo Ministério da Administragdo Federal e Reforma
do Estado-MARE, cujo responsavel pela pasta era Luiz Carlos Bresser
Pereira — principal teérico da reforma -, e publicado em novembro de 1995.
Foi apresentado no Plenario do Senado Federal em 26 de julho de 1996, e
originou uma série de leis e emendas constitucionais, inclusive a EC n.2 19,
de 4-6-98, destinada a reformular a Administragdo Publica, e que
acrescentou a eficiencia' como principio constitucional, no art. 37, da
Constituicdo Federal.

Produtos desta diregao reformista, pré-mercado, tomaram félego e
passaram a se manifestar no ambiente da administragdo publica em geral,
na gestdao do Estado, ‘“tendo por objetivo tornar a sua atuacdo mais
eficiente, impondo ao agente publico um modo de atuar que produza
resultados favordveis a consecugdo dos fins que cabem ao Estado” (Di
Pietro, 1999, p.73). Sdo exemplos os Programas de Qualidade Total dentro
do servigo publico, a preocupagdo maior com a participacdo dos cidadzos
(agora equiparados a consumidores) na sua gestdo, a adogdo de conceitos
como “downsizing” e flexibilizagdo, além da exigéncia de que as
organizagGes do setor publico passem a se orientar por resultados (Tironi et
al, 1991); e sobretudo uma maior performance na implementagdo dos
programas e politicas publicas

! Segundo Di Pietro (1999), é de se realcar que ha acentuada oposigéo entre o Principio da
Eficiéncia, pregado pela ciéncia da Administragdo, e o Principio da Legalidade, imposto
como inerente ao E. de Direito.
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Dentro deste contexto, hodiernamente, percebe-se uma atencdo
maior dada ao uso de sondagens de opinido como elemento para avaliar o
desempenho dos érgaos publicos, procurando perceber o individuo, e
equiparando-o a cliente-consumidor, em relacdo ao servico recebido.
Servindo como um recurso disponivel para direcionar a prestacdo dos
servicos publicos no sentido do atendimento das necessidades do cidadéo,
tem como objetivo aumentar a participagcdo da sociedade na avaliacdo das
politicas publicas.

Pode-se exemplificar, em nivel nacional, citando a “Primeira
Pesquisa Nacional de Avaliacdo da Satisfagdo dos Usudrios do Servigo
Publico”, de responsabilidade da Secretaria de Gestdo do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestédo (ex-MARE), em outubro de 2000. Com
base nos exemplos das empresas privadas, as pesquisas de opinido estio
sendo difundidas e empregadas no ambiente do Estado, sem, muitas vezes,
avaliar a diferenca de abordagens metodoldgicas, e as implicacbes de seu

uso.

A discussé@o contemporanea acerca da reforma do Estado e seus
instrumentos, em especial relacionada ao seu aspecto administrativo, impde
para a compreensdo de sua abrangéncia a busca de formulacdes tedricas
que abranjam o Estado, em seu relacionamento com a sociedade, o
mercado e a politica. Esse tema é tdo controverso quanto abrangente, e com
grandes implicagdes na forma e no contelido da atuacgéo do Estado (Diniz,
1998). A presente dissertagcdo destina-se a examinar o uso de técnicas de
pesquisa de opiniéo dentro da administragdo estatal como um instrumento
auxiliar de gestdo, sua necessaria contextualizagdo ao ambiente publico e

suas implicagoes.
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1.2 Definicdo do Problema — Hipdtese

A proposta desta dissertagédo, assim, insere-se na questao da (crise
de) governabilidade do Estado de Bem Estar Social contemporéaneo, e nas
respostas dadas a este problema pelos programas de Reforma do Estado
orientadas para o mercado — ditos neoliberais - em voga em nivel mundial a
partir dos anos 1980.

A tematica a ser trabalhada é a de que o modelo de atuagédo do
Estado (através da Administracdo Publica), via organizagdo burocratica
(formal legal), ndo favorece que a instituicdo pense a si prépria, nem que
reflita sobre sua atuagdo, sendo esta uma disfungdo estrutural que
compromete sua eficiéncia. Os programas atuais de reforma administrativa
de Estado, baseados na Administragcdo Gerencial, introduziram no ambiente
publico instrumentos administrativos oriundos da experiéncia 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 é a pesquisa de opinido, que se apresenta como técnica Uutil
quando utilizada com objetivo de avaliagéo, pelos usudrios, da qualidade dos
servicos publicos prestados pelo Estado (através da organizagdo

burocratica).

E pertinente esclarecer o entendimento dos termos empregados no
estudo. Em primeiro lugar, eficiéncia é operacionalizado como o conceito
que expressa o grau de adequagdo com que oS recursos estdo sendo
utilizados por uma organizacao, isto é, se a relacdo “input/outpuf’ que esta
propiciando € adequada ou ndo, independente de qualquer relevancia do
produto ou servigo quanto a sua desejabilidade social, o grau de adequacgéo
com que uma institui¢do utiliza os recursos na realizagdo dos seus objetivos
e metas, independentemente de qualquer consideragdo quanto & sua
eficacia ou efetividade. Por eficacia, entende-se o grau com que uma

organizagdo (ou programa) é 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 preocupacdo com custos; diz respeito, assim, a
capacidade de se atingir ao que se propde, no prazo previsto. Efetividade
denota um conceito que permite expressar o impacto de uma acéo
programada na solugcdo de problemas, relacionando-se tanto com os
resultados propiciados, como com conseqiiéncias deste sobre a realidade. E
0 conceito que se orienta para a determinagdo do grau de obtengdo dos
objetivos sociais e econémicos desejdveis pela sociedade e que justificam a

existéncia da organizacdo. (Sanches, 1997).

Em face do exposto, a hipétese a ser trabalhada nesta dissertacéo é
a de que a utilidade desse instrumento (sondagem de opinido) é
precisamente atacar a disfuncionalidade inerente da atuacio burocratica,
pondo o foco no objetivo de sua atuacdo, e auxiliando a instituicdo a
confrontar suas atribuicdes e competéncias (definidas em lei) com seus
efetivos resultados (verificados no plano material). Contudo, para que isto
ocorra, faz-se necessario atentar para requisitos metodoldgicos, inclusive
das ciéncias sociais, que 0 emprego da técnica exige, se realmente houver o
objetivo de que esta se transforme num instrumento para mensurar a
satisfacéo dos individuos no que se relaciona aos servicos prestados pelo
Estado, e de captacdo e atendimento das reais necessidades e demandas

populares.

Do contrario, utilizadas de forma descontextualizadas, tais pesquisas
de opinido tendem simplesmente a se transformar em mais um instrumento
técnico-cientifico colocado a servico da dominacéo pelos detentores do
poder politico e utilizado com o fim de aumentar a legitimidade das

instituicbes perante as massas,.
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1.3 Importéncia e Justificativa do Estudo

A presente dissertacdo pretende efetuar uma discuss@o teorica,
critica e descritiva, em nivel de principios da acdo estatal, a fim de elucidar
os requisitos e conseqiiéncias das alteracbes na forma de atuagdo do
Estado contemporaneo, de fei¢cdo burocratica e de carater social, levadas a

cabo pelas reformas de Estado neoliberais.

Segundo Voegelin (1982), a restauragdo da nog¢édo de principios na
Ciéncia Politica é indispensavel porque a “consciéncia dos principios foi
perdida”, e, para tal, seria necessaria uma recuperagao a partir da destruicao
da ciéncia que caracterizou a época positivista, na segunda metade do séc.
XIX. A destruicdo causada pelo positivismo é conseqiiéncia de duas
premissas fundamentais. Primeira: o espléndido desenvolvimento das
ciéncias naturais foi responsavel pela premissa segundo a qual os métodos
utilizados nas ciéncias matematizantes do mundo exterior possuiriam uma
virtude inerente, razéo por que todas as demais ciéncias alcangariam éxitos
comparaveis, se lhe seguissem o exemplo e aceitassem tais métodos como
modelo. Segunda: a premissa acima teria sido inofensiva se ndo houvesse
sido associada a outra - a de que os métodos das ciéncias naturais

constituiriam um critério para a pertinéncia teérica em geral.

A combinagéo desses dois conceitos resultou na série de afirmagées
de que qualquer estudo da realidade somente poderia ser qualificado como
cientifico se usasse os métodos das ciéncias naturais. A segunda premissa,
apontada como “a chave para a compreenséo da destrutividade positivista”,
subordina a pertinéncia tedrica ao método e, por conseguinte, perverte o
significado da ciéncia. A ciéncia é a busca da verdade com respeito aos
varios dominios da existéncia; para ela é pertinente o que quer que contribua
para o éxito dessa busca. Os fatos sdo pertinentes na medida em que seu

conhecimento contribua para o estudo da esséncia, enquanto que os
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métodos sdo adequados na medida em que possam ser usados

efetivamente como meios para chegar a esse fim.

A questéo de saber se, no caso concreto de um estudo, o caminho é
correto, s6 pode ser resolvida ao se olhar para tras, do fim para o comeco.
Se o0 método trouxe clareza essencial de algo sobre o qual havia interesse
concreto, algo que era apenas vislumbrado, entdo revelou-se como
adequado. “A subordinagdo da pertinéncia tedrica ao método perverte o
significado da ciéncia em matéria de principio. A perversdo ocorrerd

qualquer que seja o método escolhido como modelo” (Voegelin, 1982, p.20).

Para o presente trabalho, como resultado da procura por uma
alternativa ao positivismo e ao marxismo, serd utilizada a Teoria Critica,
produto da denominada “Escola de Frankfurt’. Tal teoria apresenta uma
leitura racionalista e emancipatdria da sociedade, com refiexdes acerca da
razéo e da ciéncia, a respeito da contemporanea cultura de massas e com
preocupagdes quanto aos problemas estruturais dos estados capitalistas.
Considera-se esta abordagem relevante e nao convencional para uma
tematica que abrange cada vez mais aspectos, o que leva a uma ampliacdo
do foco de andlise das questbes, chegando até mesmo ao nivel filoséfico.
Os frankfurtianos mais proeminentes, Jiergen Habermas (1994, 1997) Max
Horkheimer, Herbert Marcuse (1998), Theodor Wiesengrund-Adorno e
Walter Benjamim, sdo considerados filésofos sociais, e suas teorias se
constituem na base sobre a qual o referencial teérico da Escola de Frankfurt
sera construido.

O tema da Reforma do Estado é atual e com grandes implicagbes
nos paises capitalistas, tanto de economias centrais quanto periféricas do
sistema, e com repercussbes no dia-a-dia dos administradores publicos,
uma vez que precisam atuar num ambiente institucional em mudanca.
Contudo, percebo em minha fungédo como burocrata publico que um aspecto

da reforma, o modo de atuagio estatal, ndo tem sido profundamente
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abordado pelos agentes do Estado a partir de outras matrizes tedricas que
ndo as relativas a Economia, a Administracdao e ao Direito. Isto é, as
abordagens realizadas por profissionais das Ciéncias Sociais tém sido pouco
utilizadas, bem como na Academia, as abordagens as vezes perdem
contato, pelas tematicas tratadas ou pelos objetivos almejados, com as

necessidades diarias dos agentes publicos.

Como sou formado em Direito e funcionario publico, integro a
burocracia e tenho experiéncia e conhecimento de seu funcionamento.
Atualmente, ocupo o cargo de técnico em planejamento da Secretaria da
Coordenagéo e Planejamento do Estado do Rio Grande do Sul, e integro o
Departamento de Acompanhamento e Avaliagdo 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 unido de perspectivas, da burocracia
estatal e da Academia, que esta dissertagdo foi desenvolvida com a referida
matriz tedrica, entendendo sua pertinéncia na medida em que propde uma
abordagem nao-convencional, para um tema relevante e atual, e com uma
visdo (tedrica e pratica) de alguém que trabalha diretamente com as

questdes abordadas.

Preliminarmente, devo expressar que as bases teéricas subjacentes
a esta dissertacdo estdo no campo da esquerda, o que reflete um
posicionamento contrario aos efeitos das reformas conservadoras
neoliberais, pré6-mercado, levadas a cabo nas Ultimas décadas. No Brasil,
por exemplo, e sem necessidade de maiores demonstragbes, pode-se
mencionar que houve a privatizacdo de servicos publicos, com brutal
elevagdo de tarifas, perda do poder aquisitvo dos assalariados,
desmobilizagéo de sindicatos, quebra ou absorgdo de empresas nacionais,
dentre outros efeitos. Na questdo relativa a reforma administrativa, ndo sou

favoravel a adogdo da perspectiva de mercado apregoada pela Nova
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Administracdo Publica (administragdo gerencial) que inspirou o Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado (1995). Néo creio que os servigos
publicos devam simplesmente pautar-se pela lucratividade e pela
competitividade, em detrimento de controles legais, constantemente taxados
pejorativamente de “burocraticos”, em prol de uma maior autonomia
“gerencial” dos administradores. No Brasil, pais de larga tradicdo
patrimonialista (Faoro, 1995), ndo percebo como tal autonomia nio se
configuraria em corrupg¢édo; a menos que a regulagdo dos servigcos publicos
fosse rigorosa, o que néo foi o caso até o presente momento, pelas agéncias

reguladoras.

Por outro lado, integro o servico publico desde 1994, tempo
suficiente para perceber a real ineficiéncia do Estado e o desperdicio de
recursos, ocasionados por problemas da burocratizagdo (disfuncionalidade
da instituicdo) e, paradoxalmente, pela falta de burocracia (e o que esta
sugere, sistema de mérito, racionalidade, impessoalidade, clara definicdo de
atribuicbes, etc.). E inegédvel que tais problemas necessitam ser atacados,
porém, penso que os instrumentos utilizados devam sempre ser adaptados
com rigor para o ambito publico, procurando-se pensar nos seus efeitos

futuros para a sociedade e consequéncias para as instituicdes estatais.

Creio que a presente dissertacao reflete um pouco desse sentimento
de necessidade de mudangas no Estado brasileiro e, a0 mesmo tempo, meu
pessimismo pela diregcdo das mudangas em curso.

1.4 Objetivos do Estudo

1.4.1 Objetivo geral

Pretendo demonstrar que qualquer sugestdo proposta de Reforma

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

do Estado, através de uma maior eficiéncia na sua atuagéo e na prestagéo
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dos servicos publicos (com reflexo na melhoria das condi¢cdes de vida da
populacdo), nao pode passar apenas pela dimensao técnica da forma de
atuagdo do Estado, mas também por questdes epistemoldgicas e por
reformulagdo dos principios de sua agéo. A atual hegemonia ideoldgica que
tem se manifestado nos processos de reforma, pré6 mercado e ditas
neoliberais, tem-se utilizado de técnicas descontextualizadas com o
ambiente da administracdo publica, que ndo visam ao lucro nem ao

interesse proprio, e ndo parecem dar conta desta exigéncia.

1.4.2 Objetivos especificos

e Demonstrar que a técnica de pesquisa de opinido na avaliagdo
dos servicos publicos é de grande utilidade para programas de
reforma de Estado que se proponham a tornar a agéo estatal mais
eficiente na satisfagéo das demandas da populagédo, uma vez que

ataca a disfuncionalidade inerente da atuagéo burocratica;

e Demonstrar que, para que isto ocorra, faz-se necessério atentar
para requisitos metodolégicos, inclusive de ciéncias sociais,
exigiveis para o emprego da técnica, se realmente houver a
pretensdo de que esta se transforme num instrumento de

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

e Propor uma metodologia de pesquisa de opinido publica que
permita avaliar a qualidade do servico publico sob a ética do
cidaddo, enfrentando a mencionada disfuncdo estrutural da
atuagéo burocratica, e que néo se preste a simplesmente ser um
fator legitimador da atuagdo do Estado, desperdicando o

potencial que a técnica possui.
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1.5 Metodologia

Busca-se desenvolver o debate teérico-critico-descritivo a partir da
matriz tedrica proposta pela “Escola de Frankfurf’, utilizando-se da Teoria
Critica, a qual é apresentada como uma abordagem embasada na teoria
marxista e também na teoria freudiana, para analisar a sociedade
contemporanea. O intuito é efetuar uma andlise critica das pesquisas de
opinido no &mbito da administracdo publica, e propor como estas deveriam
se apresentar sob a perspectiva da Teoria Critica. Para tanto, procederei a
uma discussdo tedrica para analisar o papel da burocratizagdo nas
sociedades industrializadas ocidentais no pés-guerra, em sua feicdo mais
caracteristica, ou seja, no Estado de Bem Estar Social contemporaneo. Esse
modo de atuagcdo do Estado na sociedade, que foi hegemoénico nas
democracias ocidentais a partir dos anos 1950, estd sendo objeto de

reformas em nivel mundial.

Deve-se pontuar que o processo de formagdo e atuagdo da
burocracia foi profundamente analisado no modelo de dominagio racional-
legal formulado por Weber (1922), na classica obra “Economia e
Sociedade”. Apenas com uma percep¢do da relacdo deste tipo de
dominagdo com o sistema econdmico capitalista, desde sua origem, poder-
se-4 apreender o sentido das mudangas em curso. O desenvolvimento
(dialético) dessas idéias, frente a experiéncia das duas Grandes Guerras e
da realidade dos estados socialistas, foi levado pelos tedricos de Frankfurt,
em especial por Herbert Marcuse (1998).

Quanto a técnica da pesquisa de opinido em si, serdo abordados
sobretudo Bourdieu (1972 e 1973) e Thiollent (1985) em suas reflexdes
acerca da opinido publica, utilizando-se dos pressupostos metodoldgicos
colocados para o uso desta técnica como critério para analisar os requisitos
que devem apresentar uma pesquisa de opinido que ndo apresente uma

logica meramente funcionalista, e que seja capaz de avaliar a qualidade dos
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servicos publicos prestados pelo Estado, através da oética do cidadao

destinatario (acaso se pretenda que resista a uma critica cientifica).

Com este embasamento, dever-se-a estar apto a trabalhar com os
efeitos e os ganhos que as pesquisas de opinido publica podem causar na
forma de atuagcdo do Estado, em especial, na prestacdo de servigos
publicos, como modo alternativo ao da proposta neoliberal. Para a proposta
de metodologia de pesquisa serd observada a questdo da vigilancia
epistemoldgica dos procedimentos, as limitacoes tedricas da técnica e a

guestao da representatividade estatistica das amostras.

- UFRGS o TTTea

jail iéncia iais e Humanidades
Diblioteca Setorial de Ciéncias Sociais e Humanio



2 ADMINISTRACAO BUROCRATICA E ESTADO
CAPITALISTA

2.1 Introducao

A crise econdmica mundial dos anos 1980 trouxe como
conseqléncia o questionamento do modelo de desenvolvimento para os
paises ocidentais, afetando o rumo da politica econémica em muitos
Estados. Na Europa, houve o rompimento do consenso keynesiano das
décadas do poés-guerra, e na Ameérica Latina ocorreu o abandono do
protecionismo da substituicdo de importagdes (Schirm, 1999). Com efeito, o
tema de reforma do modelo de Estado dominou a agenda politica
internacional dos anos 1990, e é apontado como um desafio necessario
devido a crise de governabilidade por que estariam passando os Estados
ocidentais, em seus aspectos econbémico, social e, este Ultimo nos é

relevante, administrativo.

O tamanho e o modo de intervencdo do Estado na sociedade e na
economia passou a sofrer reformulacées significativas, como por exemplo,
paises da Organizacao para Cooperacdo e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE), sobretudo Reino Unido, Nova Zelandia, Australia e os paises
escandinavos, organizaram processos de reforma de suas maquinas
administrativas, imprimindo-lhes um carater mais gerencial, inspirado nas

experiéncias da administracdo privada. As correlatas reformas
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administrativas patrocinadas pelos organismos internacionais (em especial o
Banco Internacional para Reconstrugcdo e Desenvolvimento — BIRD)
estruturaram-se tendo por base teérica a Nova Administracdo Publica, mais
conhecida como Administracdo Gerencial (ou Empreendedora), segundo
Pereira (1997). Um de seus principais pressupostos é a administracdo
voltada para o cidadéo, que se define como modelo gerencial cujo objetivo é
oferecer servicos publicos de maior qualidade, atendendo melhor as

demandas dos usudrios de servigos publicos (Coutinho, 2000, p.47).

Segundo Andrews e Kouzmin (1998), a Nova Administragéo Publica
orienta-se pela Teoria da Escolha Publica, que foi desenvolvida por
economistas neoclassicos da “Escola de Virginia”. O seu pressuposio é o
racionalismo econdmico, segundo o qual os individuos sdo maximizadores
econdmicos, motivados s6 pelo auto-interesse nas interagcbes econdmicas,
politicas e sociais. Seus elementos sdo: o pressuposto do auto-interesse, a
concepgao de interagbes sociais como trocas no mercado e o individualismo

metodoldgico.

A Escolha Publica pretende cumprir a tarefa de reconstrugdo do
Estado, com o objetivo de ajudar as industrias a competir nos mercados
internacionais e proteger os cidaddos das desigualdades dentro e entre os

paises, por meio das seguintes a¢des, conforme Coutinho (op. cit.):

a) Diminuigcéo do tamanho do Estado: privatizacdo, terceirizagdo e
publicizacdo (passagem dos servicos publicos para organizagdes
nao-governamentais);

b) Desregulacdo da economia: ado¢do de mecanismos de mercado
para regulagdo econémica; ‘

c) Aumento da govermnanca, entendida como capacidade do Estado
tomar decisOes efetivas: ajuste fiscal, administracao gerencial,
separacgédo entre os 6rgdos que formulam e os que implementam
as politicas publicas;

d) Aumento da governabilidade, entendida como capacidade politica
do Governo de intermediar interesses: via melhoria da democracia
representativa e via introdugéo do controle social do Estado.
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Tal orientacdo de Reforma de Estado, baseada na perspectiva
empresarial, foi considerada justificavel 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) globalizacdo e com as mudangas
tecnologicas ocorridas nas Ultimas décadas. Decorrentemente, o
racionalismo econémico apresentou-se como verdadeira base ideoldgica da
globalizacéo e das necessarias reformas de Estado (Andrews, Kouzmin, op.
cit).

Produtos desta dire¢cdo reformista, pr6-mercado, tomaram félego e
passaram a se manifestar no ambiente da administragdo publica em geral,
na gestdo do Estado. Sdo exemplos os programas de Qualidade Total
dentro dos servigos publicos, a adogdo de conceitos como “downsizing” e
flexibilizagdo, e a preocupagdo maior com a participacdo dos cidadios
(agora equiparados a consumidores) na avaliagdo da gestdo. Por exemplo,
em 1995 a Presidéncia dos EUA editou a “Citizen’s Charter’, cujos principios
expressos inspiraram iniciativas de reforma administrativa nos EUA, Canada,
Bélgica, Australia e Itdlia. Dentre esses principios, constavam os de: 1)
identificar quem s&o os seus usuarios; e 2) realizar pesquisas junto a esses
usudrios para determinar suas expectativas quanto ao tipo e qualidade dos
servigos (Coutinho, 2000, p.51).

Seguindo essa orientagdo, nota-se atualmente uma atengdo maior
dada ao uso de sondagens de opinido como elemento de avaliacdo da
atuacdo dos oOrgdos publicos, procurando a percepcdo do
cidadao/consumidor, em relagdo ao servico recebido. Esta técnica tem sido
empregada, portanto, como um recurso disponivel para direcionar a
prestacdo dos servicos publicos no sentido do atendimento das
necessidades do cidadao, captando suas expectativas e percepgcbes na

avaliagdo de politicas publicas. Podemos exemplificar tal uso citando a
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“Primeira Pesquisa Nacional de Avaliacao da Satisfagdo dos Usudrios do
Servigco Publico”, de responsabilidade da Secretaria de Gestao do Ministério
do Planejamento, Orgcamento e Gestdo, em outubro de 2000. Em nivel de
Rio Grande do Sul, o Governo Rio Grande Vencedor (1994-1998) realizou,
dentro de seu programa de reforma de Estado, através da Secretaria da
Coordenacédo e Planejamento, seis pesquisas de opinido destinadas a
‘avaliar a opinido dos usuarios em relacao a qualidade dos servigos publicos

prestados pelo Estado e seu nivel de satisfacdao” (Rio Grande do Sul, 1998,
p.9).

Na presente dissertacdo, serd efetuada uma discussdo teoérica
acerca do uso da técnica de pesquisa de opinido publica dentro da
administragcdo estatal como um instrumento auxiliar de gestdo, capaz de
melhorar a eficiéncia da atuacdo do Estado, em sua forma burocratica. Para
tanto, a discussdo contemporanea acerca da reforma do Estado,
especialmente em relacdo ao seu aspecto administrativo, impde para a
compreensdo de sua abrangéncia a busca de formulacbes teéricas que
abarquem o Estado, em suas relagbes com a sociedade, o mercado e a
politica.

Em vista disso, neste capitulo serdo primeiramente conceituadas a
Administragéo Publica e a Burocracia para que seus funcionamentos sejam
trabalhados. No préximo, serd abordada a reflexdo teérica produzida pela
Escola de Frankfurt a respeito da atuagdo burocratica da forma mais
caracteristica de Estado capitalista contemporaneo até entdo: o ‘“welfare
state” keynesiano (Offe, 1984). Em seguida, sera abordada a técnica da
pesquisa de opinido publica, sendo analisados alguns pressupostos
metodolégicos que se impdem quando de sua utilizagdo, em busca do
beneficio que seu uso pode proporcionar aos 6rgdos da administragdo do
Estado, em especial, para prestagdo dos servigos publicos.
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2.2 Administragao Publica e Governo

Para se apreender o funcionamento destas instituicbes na sociedade
ocidental capitalista contemporénea inicia-se com o conceito de associacao.
Por este, compreende-se uma relagédo entre um conjunto de individuos, com
uma regulacado limitadora, enquanto a manutengdo de sua ordem esta
garantida pela conduta de determinadas pessoas. Segundo Weber (1922), a
administragdo de uma associagao depende por completo da presenga de um
dirigente e eventualmente de um quadro administrativo que a organize.
Dessa forma, considera que h&d uma associagédo, quando a manutencdo de
sua ordem esta garantida pela conduta de determinadas pessoas, destinada
em especial para tal proposito: um dirigente, e eventuaimente, um quadro
administrativo que, conforme o caso, pode também apresentar-se com um

poder representativo.

Nesse sentido, a associacdo nao consiste em outra coisa que em “/a
existencia de la probabilidad de que pueda tener lugar una accién de
personas dadas, cuyo sentido esté en el propdsito de implantar el orden de
la asociacion” (Weber,1922-1997:39). Ou seja, na possibilidade de uma
agao conjunta com um fim, um propdsito, em comum, qual seja,
implantacdo de uma ordem. Se este tipo de acdo orientada a um fim néo

esta presente, configura-se uma relagdo social, mas ndo uma associacao.

A agdo da associagdo, portanto, é 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
associagéo vai crescendo had uma tendéncia a sua oligarquizacéo, efetuada
por meio de uma organizagdo burocratica. Robert Michels (1911),
estudando os problemas decorrentes da organizagéo dos partidos politicos
operarios percebeu que toda organizagdo, a medida que cresce, tende a se

burocratizar, ¢ a denominada "lei de ferro da oligarquizagédo”. Dentro do
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Estado, ndo parece haver diferenga. A burocratizagédo, pois, apresenta-se

numa tematica inerente as questoes relativas a administragdo do Estado.

Chiavenato (1987, p.3) coloca que a palavra administragdo tem suas
origens no latim (ad, dire¢do para, tendéncia; minister, comparativo de
inferioridade; e sufixo ter, subordinagdo ou obediéncia, isto &, “aquele que
realiza a fungcdo abaixo do comando de outrem, aquele que presta um
servico ao outro”). Logo, em sua origem, a palavra administragdo significa
fungdo que se desenvolve sob o comando de outro, um servico que se
presta a outro. O vocébulo administragéo, em linhas gerais, abrange tanto a
atividade superior de planejar, dirigir, comandar, como a atividade
subordinada de executar.

Conforme a teoria juridica romano-germanica® do Direito
Administrativo (Di Pietro, 1999, p.48), pode-se apontar que, seja nas
relagbes entre particulares (ditas privadas) ou nas entre o Estado e um
particular (ditas publicas)®, os atos de administragéo limitam-se aos de
guarda, conservagdo e percepg¢ao dos frutos dos bens administrados;
portanto, néo incluem os de alienagédo. Neles, ha sempre uma vontade
externa ao administrador a impor-lhe a orientagdo a seguir. Assim, na
administragéo o dever e a finalidade sdo predominantes; ja no dominio, é a
vontade. A administragédo, entdo, é a atividade daquele que ndo é senhor
absoluto. Tanto na administragé@o privada como na publica ha uma atividade
dependente de uma vontade externa, individual ou coletiva, vinculada ao

2 A familia Romano-Germanica abrange paises nos quais a Ciéncia 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 preocupagdes de justica 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 & justica. A familia da
Common Law, caracteristica dos paises anglo-saxdes, desenvolveu-se na Inglaterra e sua
preocupacéo é dar solugao a um processo em concreto, e ndo formular uma regra geral de
conduta para o futuro. Sua preocupagdo imediata é o restabelecimento da ordem
perturbada, e nao a de langar as bases da sociedade. E um Direito ndo escrito, baseado no
costume, no uso e nas decisbes das cortes de justica. (David, 1993)

’ Na Common Law a Administragdo age como se fosse um particular, seguindo o regime
juridico de Direito privado.
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principio da finalidade. Portanto, ndo é errbneo, inclusive, afirmar que toda
atividade de administracdo deve ser utii aquele interesse que o
administrador deve satisfazer. No caso da Administragdo Publica, 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
Administragdo Publica compreende tanto os 6érgdos governamentais
supremos e constitucionais (Governo), aos quais incumbe tragar os planos
de acdo, dirigir, comandar; quanto os érgaos administrativos subordinados e
dependentes (Administracdo Publica [stricto sensu]), aos quais incumbe

executar os planos governamentais.

Infere-se, por conseqiiéncia, que na teoria juridica a Administracao
Pablica compreende 1) a fungédo politica, que traca as diretrizes
governamentais e 2) a fungcdo administrativa, que as executa. Existe uma
preponderdncia do Poder Executivo no exercicio das atribuigbes politicas;
mas nao existe exclusividade no exercicio dessa. Pode-se dizer que na
organizagdo administrativa do Estado brasileiro, por exemplo, as fungdes
politicas repartem-se entre Executivo e Legislativo, com acentuada

predominéncia do primeiro.

Feitas estas observacdes, serd tomado por base o conceito de
Administragdo Publica em sentido estrito, que engloba num sentido
subjetivo: as pessoas juridicas, os 6rgdos e os agentes publicos que
exercem a funcdo administrativa; e num sentido objetivo: a atividade
administrativa exercida por aqueles entes. Toda esta atividade da funcdo
administrativa da-se basicamente pela Burocracia do Estado, que sera
examinada a seguir.
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2.3 Burocracia e Estado Capitalista

A burocracia apresentou-se, no século XX, como um dos mais
relevantes temas dentro da Sociologia e da Ciéncia Politica, possuindo como
pano de fundo relagcbes de poder e de controle. Esta problematica surgiu
enguanto preocupacéo intelectual no ocidente apenas no séc. XVIll, embora
o fenémeno seja muito mais antigo®. Um economista fisiocratico da época,
Vicent de Gournay, utilizou o termo “burocratico” para designar o poder do
corpo de funcionarios e empregados da administragéo estatal, incumbidos
de funcbes especializadas na monarquia absoluta, dependentes do
soberano. O poder esta aqui sendo utilizado como competéncia especifica
ligada a determinada tarefa.

No séc. XIX, o mesmo tema também assumiu conotagéo politica, na
medida em que passou a ser usado por liberais e radicais para criticar o
formalismo, a altivez, e o espirito da administragdo publica nos regimes
autoritarios, especialmente na Alemanha prussiana de Bismarck (1815-
1898), o “Chanceler de Ferro”. O uso critico do termo que se
institucionalizou na linguagem comum atual costuma indicar a proliferagédo
de normas e regulamentos, o ritualismo, a falta de iniciativa, o desperdicio
de recursos, a burocratizacdo, ou seja, a ineficiéncia das grandes

organizagdes publicas e privadas.

Para trabalhar o termo na presente dissertacéo, partirei de uma das
primeiras definicbes, que se delineou naquele século, segundo Girglioli
(apud Bobbio et al., 1997), e que expressava uma concepgao de Burocracia

procurando empregar o termo em um sentido técnico e ndo polémico:

* No antigo Egito, na Mesopotdmia e na China formou-se um Estado de carater
centralizado e despético que realizava seu dominio, via dominio das aguas, submetendo
os cultivadores & diregdo de uma classe letrada de funcionarios que planejavam e
executavam o plano. (Tragtenberg, 1992, p.27)
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trata-se daquele conjunto de estudos juridicos e da ciéncia da administracao
alemédes que versam sobre “Bureausystent’. Este era o novo aparelho
administrativo prussiano, organizado monocratica e hierarquicamente (a
partir dos bureaus), em substituicdo aos velhos corpos administrativos
colegiais (de caracteristica estamental). Por esta tradicao técnico-juridica, o
conceito de Burocracia designa uma teoria e uma praxe da administracdo
publica que é considerada a mais eficiente possivel, e tem sua legitimidade

justamente baseada na eficiéncia com que trata a administragdo do Estado.

Desde sua afirmagdo como modo eficiente de administrar o Estado,
emergiu a relativa problematica a partir da constatacao de que a burocracia
€ ao mesmo tempo um processo indesejavel e irremediavel. Indesejavel, na
medida em que se opde a democracia plena, conduzindo as sociedades a
uma democratizagcdo passiva, ou a um nivelamento entre dominantes e
dominados. Irremediavel, porque estd associada ao fendémeno da
democracia de massas, sendo uma forma possivel de administra-la em
oposicdo a autonomia administrativa e democratica de pequenas unidades
homogéneas, improvavel em uma grande sociedade industrial. (Tragtenberg,
1992)

Para se apreender de forma mais precisa no que consiste o
fendbmeno da burocratizagdo na atualidade, trabalhar-se-4 com as
transformacdes ocorridas a partir do Estado moderno, com o tipo de
dominagéo racional-legal, e com as origens e relagdes da burocracia com o

sistema de mercado e producéo capitalista.

2.3.1 Do Estado Moderno a reforma do Welfare State

A centralizagdo politica necessaria para a formagdo do Estado
Nacional Moderno - Estado unitdrio dotado de um poder préprio
independente — tendeu ao absolutismo mondrquico (Gruppi, 1980), daf a

intima correlagdo que se fez do conceito de burocracia com centralizagéo e
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autoritarismo. Com o desenvolvimento do capitalismo, nos séculos XVII e
XVIIl, a burguesia continuou sua ascensao econdmica nos paises europeus
ocidentais. Os burgueses, conscientes de seus interesses, passaram a

criticar o Antigo Regime.

Contestacgdes liberais atuaram no confronto deste Estado absolutista
tendo por resultado uma forma de organizagdo que se pode denominar
Estado Liberal. Seus principais marcos instituidores no ocidente foram as
revolucdes Gloriosa (1688-1689)°, a de Independéncia dos Estados Unidos
da América (1781) e a Francesa (1789).

Seu fundamento tedrico inspirador foi o lluminismo, que, no caso
francés remete a Enciclopédia, a Era da Razdo. O Illuminismo é um
movimento de idéias cujas origens remontam até o séc. XV, e que vieram a
. se desenvolver especialmente no séc. XVIIl. Esse movimento visava a
estimular a luta da Razdo contra a Autoridade, isto &, a luta da “luz” contra
as “trevas”. Constituia-se, pois, em uma filosofia militante de critica da
tradicdo cultural e institucional, cujo programa consistia na “difusdo do uso
da razdo para dirigir o progresso da vida em todos os aspectos’ (Binetti,
apud Bobbio et al, 1997:605). Os iluministas conceberam a idéia de
Progresso como um continuo e indefinivel melhoramento institucional,
econdmico, moral e civil, abandonando a imagem (medieval) da histéria
como uma decadéncia continua e gradual. Tal melhoramento tenderia a ser
tanto mais forte quanto mais a razdo assumisse o papel de guia desse

processo.

Por conseguinte, a Epoca das Luzes havia inspirado toda a Europa
com uma irrestrita confianca no poder da ciéncia e da légica para resolver,

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

* As tropas comandadas por Oliver Cronwel foram formadas segundo um New Model Army,
isto é, os postos de comando desse exército eram conquistados pelo critério de
merecimento militar e nao pela origem de familia. A adog&o deste critério estimulou os
combatentes, contribuindo para o fortalecimento da revolta liberal.
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miséria) ilustrando a “infinita perfectibilidade” do ser humano. Para tanto,
ndo existiria outra chave para se chegar & Utopia de Bacon® que ndo a
organizagdo racional para todas as questdes que envolviam a sociedade.
(Durant, 1996)

Na esfera econdmica, tendia ao liberalismo, tendo a economia sido
considerada como um dos principais instrumentos de racionalizagao da vida,
e passado a ser vista como um meio na mao dos soberanos. A doutrina
econdmica tipicamente iluminista foi a Fisiocracia, que fundamentava a idéia
da existéncia de uma ordem natural regida por leis eternas, as quais seria
mais racional conformar-se, pois elas tenderiam a produzir a maxima
prosperidade e harmonia possiveis, uma vez ndo obstadas. A legislagédo
positiva editada pelo Estado, portanto, deveria favorecer a explicagdo da

ordem natural, concedendo a maxima liberdade econémica.

O liberalismo também se caracterizou por ser uma concepgéo
individualista, com os valores individuais sendo superiores aos coletivos.
Uma concepgéo para a qual o individuo, e ndo os grupos, constituia a
verdadeira esséncia da sociedade, e seria ele quem decidiria seu destino e
faria a historia. Sua orientacdo era a filosofia da libertagédo, porém, de um
ideal realizado intelectualmente, ndo socialmente. A liberdade de comércio,
a abolicdo de privilégios e imunidades, a divulgacdo da cultura e a reviséao
do sistema fiscal eram as aspira¢des dos iluministas, e mais especialmente
as aspiragdes da burguesia. Pode-se afirmar que o lluminismo era a filosofia
do terceiro Estado (no caso francés), mas nédo a do povo, em relagédo aos
quais os philosophes nutriam certa desconfianga, enquanto ndo fosse
realizada sua educacgao.

® Em A Nova Atl4ntida, Francis Bacon professa uma sociedade onde a ciéncia est4 a servico
do aperfeicoamento da ordem social e da organizagao da vida das pessoas, com o objetivo
de alargar as fronteiras do império humano para executar tudo o que for possivel.
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Juridicamente, os direitos individuais foram o principal baluarte
(formal) deste periodo e apresentaram como fundamento, por um lado, a
destruicdo das bases que sustentavam o complexo dos direitos medievais,
e, por outro, o nascimento de novos conceitos de natureza ideal e social. A
politica absolutista, com sua tendéncia de poder sem limites e pela
conseguinte abolicdo dos poderes intermediarios, colocou frente a frente o
Estado e o individuo. A teoria juridica dos direitos individuais foi a barreira de
limite criada para a atuacéo do Estado.

Além das garantias dos direitos individuais (e superior a estas), o
Estado liberal cuidou de assegurar um sistema geral de garantias do
sistema, que se tormmou possivel gracas a estruturacdo da Teoria da
Constituicao’ (cédigo jurfdico-politico com referéncia a um esquema
racionalmente criado). Pode-se considerar uma estrutura como racional
quando possui uma ordenagao de 6rgaos 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 divisdo classica dos poderes (Legislativo,

Executivo e Judiciario) e no Estado de Direito.

Portanto, o Estado liberal ndo nasce no absolutismo, mas carregara
consigo as conseqiéncias de um processo que nesse teve origem: havia
comecgado o processo de racionalizagdo da organizacdo estatal, que se
manifestou antes de tudo na ordenacdo burocratica. Porém, foi deixado

espago de onde remanesceram partes irracionais no sistema, pois o

7 Por Constituigdo pode-se entender um conjunto de regras ou principios (escritos ou n2o)
que tém por objeto a estruturag@o do Estado, a organizacdo de seus 6rgaos superiores e a
definico de suas competéncias, ou seja, s&o as normas estruturais de uma dada sociedade
politica. (Bastos,1995)



38

processo racional ndo havia chegado ao cume do Estado, ja que o rei o era

“pela graca de Deus”.

No Estado liberal burgués, a administracdo também intervinha na
sociedade, porém de forma mitigada em relacdo 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
separacao entre a justica e a administrag@o, a crescente divisao do trabalho,
assim como regras (gerais) para as atividades administrativas. Estas

terminaram por conferir & administracdo liberal uma medida maior de

previsibilidade e racionalismo em relacédo & medieval, facilitando o comércio.

Contudo, no liberalismo a administracdo nao perde o elemento de
forca e poder autoritdrio que possuia 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 intervengdo da forga publica. Garante, com seus meios
coativos, a estrutura e a eficacia dos mecanismos que produzem a
subordinacéo social. Os escritores liberais cldssicos acreditavam que a
liberdade e a independéncia eram as realizagbes mais valiosas da
sociedade, e que mereciam ser protegidas, em todas as circunstancias,
contra as ameagas igualitadrias da sociedade de massa gerada pela
industrializacdo, uma vez que esta tenderia a levar a tirania (através da
“legislagdo de classe”) de uma maioria destituida de propriedade e de
educacao. (Offe, 1983)

O Estado liberal, estruturado nesta versdo cldssica, apresentou-se
em crise (final do séc. XIX e inicio séc. XX) pelo acirramento dessas
contradicdes em sua estrutura, decorrentes, dentre outros fatores, do
acelerado desenvolvimento industrial e de suas consequéncias sociais no

periodo. Com a progressiva industrializagédo, pela passagem de um
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capitalismo competitivo para um capitalismo organizado, multiplicam-se as
tarefas e a extensdo da administracdo publica para dar conta de um
insustentavel estado de tensado nas cidades, por um desordenado processo
de urbanizacdo, de concentragdo de rendas, e pela questdo do proletariado.
No plano externo, o crescimento da producéo industrial exigia cada vez mais
a ampliagdo dos mercados consumidores, 0 que provocou uma ascendente
concorréncia econdmica entre os grandes paises industrializados,
desembocando na Primeira Guerra Mundial (1914-1918).

A partir de entdo, a administracdo publica comecga a intervir em
quase a totalidade das esferas da sociedade e, sobretudo, no processo
econbmico. Através da nacionalizacdo da educacdo, das estradas de ferro,
dos servicos de correios e de comunicagbes, a administracdo passa
progressivamente a gerir fungdes que anteriormente se encontravam nas
maos da iniciativa privada. Estabelece servicos publicos que sao
necessarios para o funcionamento da sociedade industrial, mas que nao
podem ser prestados pelas sociedades privadas baseadas apenas na Idgica
da rentabilidade, pela necessidade de planejamento e coordenagdo que

exigem neste novo cenério.

Como consequéncia, ou resposta, da crise do Estado liberal, houve
paralelamente uma tendéncia no periodo dos Estados industriais se
democratizarem no aspecto politico, produzida pela introdugdo do sufragio
universal e igual, ao mesmo passo em que se formou um corpo de
funcionarios publicos cada vez maior, cuja competéncia ultrapassava em
muito os limites da administragdo do Estado liberal, e cuja independéncia
pessoal frente ao governo democratico (do qual ha de ser simples 6rgdo
executivo) nunca havia sido tdo ampla. Este processo perdurou com o fim da
22 Guerra Mundial (1939-1945), tornando-se hegeménica a concepgdo da
necessdria participacdo dos Estados na condugdo da economia. A
construcdo de um Estado com separagao (classica) de poderes converteu-

se em uma concentracdo de poderes nas maos da burocracia, e o Estado
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judicial e legislativo foi substituido pelo Estado administrativo burocratico.
Concomitantemente, desapareceu quase por completo a contrapartida
econdmica da administragdo no formato do Estado liberal, ou seja, a
sociedade de produtores livres, independentes e competidores: houve sua

substituicdo por grandes unides comerciais (cartéis, trustes e monopdlios).

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 (econémico e) social em seus paises, uma
vez que o sistema formal (juridico), simplesmente com suas garantias
(separag&o dos poderes), por si s6, ndo cumpria sua fungéo de manutencéo
da unidade e ordem social. Inicialmente na Inglaterra, e depois pelo resto da
Europa, constatou-se a necessidade da existéncia de uma assisténcia social
como condigao para a reproducdo da mao-de-obra, necessaria para que o
processo industrial perdurasse no tempo enquanto sistema. Tal constatagéo
é o conceito basico da politica do Estado de Bem Estar Social (Welfare
state), de forma que este se caracteriza como garantidor de tipos minimos
de renda, alimentagéo, salde, habitagdo, educagio, assegurados a todo
cidaddo, néo como caridade, mas como direito politico. (Regonini, apud
Bobbio et al., op. cit.).

Esse conceito estruturou a idéia de servico publico, variavel no
tempo e nas sociedades, mas que se exprime em geral nas atividades de
interesse coletivo cuja presenga do Estado é imperiosa, e que segue um
procedimento de direito publico. Meirelles (2000, p.306) define servico
publico como todo aquele prestado pela Administragdo ou por seus
delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades
essenciais ou secundarios da coletividade, ou simples conveniéncia do
Estado. O Welfare state é a forma de Estado prestadora de servigos publicos
por exceléncia.
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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 servigos
sociais, instituiam uma carga fiscal fortemente progressiva e intervinham na
sustentacao do emprego ou da renda dos desempregados, aplicando uma
politica econdmica keynesiana®. Essa representava uma maior participacéao
do Estado no mercado interno, usando seus recursos, de maneira anticiclica
como propulsores da producéo: os gastos governamentais assumiam o
mesmo papel dos investimentos privados, garantiam niveis minimos de

renda, em busca de um estado de pleno emprego.

O aumento destas intervengbes trouxe como conseqiiéncias: o
aumento da cota do Produto Nacional Bruto destinada & despesa publica®; a
transformacao das estruturas administrativas voltadas para os servigos
sociais em formas mais vastas e complexas; o crescimento em numero e
importancia politica da classe ocupacional dos “profissionais do Welfare™'°
(professores, médicos, assistentes sociais, etc.). Assim, o Estado liberal deu

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

¥ John Maynard Keynes (1883-1946) observou que o curso normal do mercado parecia
evidenciar uma sucesséo de expansdes e contragdes, como se fossem ondas sucessivas,
comparaveis a um “respirar econdmico”. E para tais flutuagdes, ditadas pela relagao entre
poupanga e investimento, n&o haveria qualquer mecanismo de seguranga. Aqui entraria o
papel dos gastos governamentais: quando a economia estivesse em contrag@o, os gastos
publicos destinar-se-iam a gerar emprego, renda e poupancga, necessarios para realimentar
0 ciclo econémico e voltar & expansao.(Heilbroner, 1996)

° Tal aumento foi destinado sobretudo para formas de distribuigdo de renda. Numa
economia de mercado (pura) a distribuigdo do Produto Nacional pelos diferentes habitantes
de um pais esta condicionada tanto a disponibilidade relativa dos fatores de produgéo como
aos seus niveis de produtividade. Isso significa que, 2 medida em que critérios puramente
econdmicos de eficiéncia s&o considerados como unico critério distributivo, a distribuicéo de
renda gerada pelos habitantes do pais pode nao ser considerada socialmente aceitavel,
sobretudo no que diz respeito a grupos de individuos que nao integrem a populagéo
economicamente ativa (devido a idade, por exemplo). Estes grupos teriam rendimento nulo
se criterios puramente econdmicos fossem utilizados, o que justificaria as atividades
relacionadas ao pagamento de pensdes e auxilios a aposentados ou & infancia. (Rezende,
1983)

® Estes aperfeicoaram as técnicas da descoberta e avaliagdo das necessidades sociais;
assim, tornou-se mais claro o conhecimento do impacto das varias formas de assisténcia na
redistribuic&o da renda e na estratificagéo social.
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garantidor dos direitos sociais e do pleno emprego; e burocrético, porque o

faz através de burocratas.

Em meados dos anos 1970, o Welfare state keynesiano apresentou
sinais de desgaste, passando por uma crise de governabilidade, referida na
Introdug@o desta dissertagdo. Como vimos, hd vérias tendéncias de hipbtese
para ela (O’Connor, Huntington, Habermas), havendo razoavel consenso ao
afirmarem que o Estado (com seus aparelhos ideoldgicos e administrativos)
transformara-se na principal referéncia das atividades politicas dos cidadados
e grupos, e que o fato de ele intervir de maneira crescente e sutil na
sociedade incidira sobre as fontes de sua legitimidade. Além disso
(mudangas de forga dentro do Estado), houve mudangas de forca entre
Estados.

Um cartel de paises do 3° Mundo tornou cada vez mais dificil a
aquisicdo, a baixo custo, de matérias-primas e de fontes energéticas,
introduzindo um fator de forte desequilibrio na acumulagéo e distribuicdo de
recursos por parte dos sistemas politicos ocidentais. As graves crises do
petroleo de 1973 e 1979 (depois das quais o barril do petréleo passou em
média de US$ 2,80 para US$ 9,46"") sdo o exemplo mais acabado desses
acontecimentos. Havia chegado ao fim o ciclo econdmico mais intenso da
historia das economias capitalistas, baseado no intenso uso de recursos
naturais de paises periféricos, a baixo custo (Kurz, 1996). Um dos efeitos
politicos dessa crise foi a resisténcia dos cidad&os e grupos organizados dos
sistemas politicos ocidentais das economias centrais que, habituados a um
crescimento constante e ininterrupto, desde o final dos anos 1950 até o
inicio dos anos 1970, de improviso enfrentaram uma parada e,
posteriormente, um regresso no seu nivel de renda. Para manter afastadas
as consequéncias desagraddveis e aproveitando a possibilidade de

participagdo, cidaddos e grupos fizeram constante pressdo junto aos seus

" Conforme Kucinski e Branford, 1987, p.119.
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respectivos Governos para que os servicos sociais fossem mantidos nos

mesmos niveis.

Os paises capitalistas ocidentais sofreram, no anos 1980, os
intensos efeitos das mudangas econdmicas, cujo principal reflexo foi a
inflacdo'?, gerada pela politica econdémica norte-americana no periodo:
elevacdo da taxa de juros pelo Federal Reserve, de uma forma sem
precedentes (Kucinski, Branford, 1987).

Portanto, a crise econdémica dos anos 1970 proporcionou espago
para que a teoria econdbmica neoliberal tivesse uma subita credibilidade
frente ao aparente fracasso do keynesianismo, comegando uma escalada
em sua hegemonia intelectual e ideolégica a partir da vitéria politica eleitoral
conservadora em importantes paises de economias centrais, cujos principais
exemplos séo 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
adocédo de politicas monetarias que propunham a um sé tempo combater a
inflacéo e realizar o ajuste do balango de pagamentos com taxas de cambio
flutuantes, quase sempre acompanhadas de politicas fiscais pré-ciclicas
(Fiori, Tavares, 1993). A receita (a desregulagdo de mercados financeiros e
do trabalho, a desmontagem das fronteiras econdmicas nacionais e a
privatizagéo das empresas e dos servigcos publicos) formatou-se tendo como
principal fonte tedrica o economista austriaco Friederich von Hayek e, o
prémio 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 politica mundial: tornou-se uma assembléia geral nas

' O combate a espiral inflacionaria, em geral, foi prioridade durante este periodo,
especialmente na América Latina; no Brasil perdurou até o Plano Real, em 1994.
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Nacbes 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 empréstimos para reforma do Estado, tendo muitos
paises criado ministérios ou comissdes de alto nivel encarregadas de tal

tarefa, e da correspondente reforma administrativa do Estado.

Por Reforma de Estado, entende-se o abrangente processo de
mudanca a que vem sendo submetido o Estado (em especial o Welfare
state) e que tem redefinido seu modo e suas areas de atuacéo na economia,
suas formas de intervencéo na realidade e, sobretudo, seus mecanismos de
financiamento. O objetivo é efetuar mudancas estruturais que habilitem o
Estado a conduzir sua sociedade no atual estagio dos mercados integrados,
das plantas industriais descentralizadas e da limitada intervencéo dos
Governos no funcionamento dos mercados (Sanches, 1997).

As abordagens dos tedricos conservadores sobre a crise
(Huntington, Crozier, 1975) véem as suas causas nos dispositivos
institucionais da democracia de massa do Estado social, apresentando-a
como resultado do processo politico democratico. O alargamento dos
direitos politicos e civis teria se revelado no fracasso estatal em lidar com um
excesso de expectativas, nao capazes de serem satisfeitas através de seus
poderes legais de intervencdo. Como solugéo para o caso, seria exigivel do
Estado que aumentasse sua capacidade de direcdo, e desempenho, e que
se aliviasse a sobrecarga sobre o sistema. Essa abordagem é muito
seguida, uma vez que é 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 andlise utilizada, a necessidade da reconstruir o Estado é
colocada como exigéncia da globalizagdo da economia e da crise do Estado,

e sua tarefa é a de ajudar a industria a competir nos mercados internacionais



45

e proteger os cidaddos das desigualdades dentro e entre paises. O
diagnéstico 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 intervengéo do Estado, esgotamento do modelo de
welfare state, na Europa, e de substituicdo das importacbes, na América
Latina; e na c) crise do modelo burocratico na administragcéo publica, causa

dos altos custos e baixa qualidade dos servigos publicos. (Coutinho, op. cit.)

Quanto ao modelo burocratico, ha o pressuposto de que o
crescimento do tamanho do Estado (que o leva a ter déficit) € um mal
inerente a burocracia, uma vez que os servidores publicos agem apenas na
busca da satisfacdo de seus interesses pessoais (comportamento de rent-
seeking preconizado pela Teoria da Escolha Pudblica), 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 diregédo reformista para a administragdo do Estado,
pré-mercado, tomaram félego e passaram a se manifestar cada vez mais no
ambiente da administracdo publica em geral, na gestdo do Estado, ‘tendo
por objetivo tornar a sua atuagdo mais eficiente, impondo ao agente publico
um modo de atuar que produza resultados favordveis a consecugéo dos fins
que cabem ao Estado” (Di Pietro, 1999, p.73). S&do exemplos os programas
de Qualidade Total dentro do servigo publico, a preocupagdo maior com a
participacdo dos cidaddos (agora equiparados a consumidores) na sua

gestao, e a adogéo de conceitos como “downsizing’ e flexibilizacao.

Um desses produtos, que serd enfocado nesta dissertacdo, é a
participagao dos cidaddos na avaliagdo da qualidade dos servigos prestados

pelo Estado, via instrumento da pesquisa de opinidao puablica. Pela
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perspectiva reformista neoliberal, a “satisfacdo do usudrio, consumidor ou
cliente do servico é uma dimensao fundamental da qualidade” (Tironi et
al.,1991), e esta se apresenta como sinébnimo daquela, no que diz respeito a
servigos publicos. Tal abordagem tem, inclusive, efeitos na legitimagao da

atuacgao estatal.

A partir dessas colocagbes é possivel analisar as implicagbes das
enquetes de opinido nos processos de reforma administrativa de Estado.
Antes, porém, é relevante examinar o papel que a burocracia desempenha

no Estado capitalista contemporaneo.

2.3.2 Dominacao racional-legal

Desde que Max Weber'® (1922) definiu trés tipos ideais de
dominagao politica, aceita-se que ela possa se apresentar sob a forma de
dominagao carismatica, tradicional e legal. A primeira, grosso modo, basear-
se-ia no carisma pessoal do lider, em sua forgca psicoldgica sobre os outros
individuos, o que lhes inspiraria obediéncia. A segunda, de forma geral,
pode-se afirmar ser aquela exercida pela observancia de habitos e costumes
seguidos no grupo social, as vezes, inclusive, tendo sido instituidas pelo
lider carismatico ha algum tempo. Ja a dominagao legal pode adotar formas
diversas, mas a trataremos sob a forma de tipo ideal, que é a estrutura pura
de dominagéo do quadro administrativo: a burocracia.

Primeiramente, pode-se tomar o conceito de dominagdo como a
probabilidade de encontrar obediéncia dentro de um grupo determinado para
mandatos especificos, para ordens determinadas. Ela requer um quadro
administrativo ligado ao seu senhor pelo costume (modo afetivo), por
interesses materiais ou por motivos ideais. Toda dominagdo tende a buscar

sua legitimidade; e é conforme o tipo desta que se terdo os tipos de

' A andlise aqui realizada baseia-se em Weber, Max. Economia y Sociedad. Fondo de
Cultura Econémica. Cidad del Mexico, 1997. Com especial atengdo na “Sociologia del
Estado”, no “§ 1. Origen del Estado racional”, e na “Sociologia de la Dominacién”.
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obediéncia, de quadro administrativo destinado a garanti-la e de carater do

exercicio da dominacao.

A obediéncia significa que a acéo daquele que obedece transcorre
como se o contetido do mandato se houvesse convertido, por si mesmo, em
uma méaxima de sua conduta. Isso unicamente em méritos da relagdo formal
de obediéncia, ou seja, sem ter em conta a propria opinido de quem
obedece sobre o valor ou desvalor do mandato como tal. No caso da
autoridade legal (dominag&o racional legal), obedecem-se as () ordenagdes
impessoais e objetivas legalmente estatuidas e as (ll) pessoas por elas
designadas, em méritos estes de legalidade formal de suas disposi¢cdes

dentro do circulo de sua competéncia.

A obediéncia na dominacéo legal repousa na creng¢a da validade de

algumas idéias:

- Todo direito (pactuado ou outorgado) pode ser estatuido de modo
racional com a pretens&o de ser respeitado por todos 0s membros
da associa¢do (ou quem nela realize acdes sociais);

- A administracdo supbe o cotidiano cuidado racional dos interesses
previstos pelas ordenacdes da associacdo, dentro dos limites das
normas juridicas e segundo principios aceitos pela associagdo
como validos;

- Os membros da associacdo obedecem ao soberano por atencéo
aquela ordem impessoal e s6 estdo obrigados a obediéncia dentro
da competéncia limitada, racional e objetivamente, outorgada a ele
pela ordem existente. (Weber, 1997)

Portanto, as categorias fundamentais para se apreender a

dominac&o legal séo: a) o exercicio (sujeito a lei) continudado de fungées;
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dentro da sua b) competéncia, com atribuicao dos poderes necessarios para
sua realizacdo e com fixacdo estrita dos meios coativos eventualmente
admissiveis e os pressupostos de sua aplicagdo. Acrescentado do c)
Principio da Hierarquia Administrativa: ordenacéo de “autoridades” fixas com
faculdades de regulacéo e inspecdo e com o direito de queixa ou apelagéo

ante instancias superiores por parte das inferiores.

A aplicagédo deste principio exige formagéao profissional para que se
empreguem suas regras, a fim de que se obtenha racionalidade no proceder
da associagdo como um todo. Muitas vezes sé participam do quadro
administrativo pessoas profissionalmente qualificadas, atestado mediante
provas realizadas com éxito (concursos publicos sdo o exemplo). Esses
funcionarios formam o tipico quadro administrativo das associagées
racionais, quer sejam politicas, econémicas (especialmente capitalista) ou de
outra classe. Rege, também, o principio da separacao plena entre o quadro
administrativo e a propriedade dos meios de admihistragao e produgao, ou
seja, existe a separacdo completa entre o patriménio publico, do cargo, e o

patriménio privado:

“Los funcionarios, empleados y trabajadores al
servicio de una administracion no son proprietarios de
los medios materiales de administracion y produccion,
sino que recibem éstos en especie o dinero y estan
sujetos a rendicion de cuentas.” (Weber, 1997, p.175)

Por ndo ser proprietario, o funciondrio s6 possui o saber técnico;
assim, o grande instrumento da superioridade da administracdo burocratica
€ o saber profissional especializado, que lhe proporciona eficiéncia e cujo
carater imprescindivel estd condicionado pelos caracteres da técnica e da
economia moderna da produgdo de bens (indiferente se sob a forma

capitalista ou socialista), em Ultima instancia, est4 condicionada pela ciéncia.
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A questao para se analisar a dominagao executada pela burocracia
na sociedade fica em saber quem domina o aparato burocratico existente.
No caso de uma empresa privada é o dono, aquele que detém a
propriedade. No caso da administragcéo publica, é o Estado, constantemente,
na atualidade, em disputa por meio do campo politico. Ambos, o empresario
e o Estado, possuem legitimidade para o controle do seu aparetho
burocratico com base em outro critério que o de mérito, isto €, em um critério
nao burocratico. A dominagéo racional-legal necessita, assim, de um tipo de
atitude de obediéncia na atuagcao humana com respeito aqueles com quem
se ddo como portadores do poder legitimo. Necessita, ainda, através desta
obediéncia, de uma disposicao dos recursos materiais eventuaimente
necessarios para o emprego fisico da coag¢édo, ou seja, necessita dos meios

materiais de administragéo e de um corpo administrativo pessoal.

Na administragéo publica, os meios materiais provém, como vimos,
do préprio Estado, que é o seu Unico proprietario. Ja quanto ao corpo
administrativo, podemos dizer que esse conjunto de burocratas é
economicamente privilegiado e seus membros sdo recrutados de acordo
com as regras que o proprio grupo adota e aplica utilizando-se de um
processo especializado. Os critérios meritocraticos de recrutamento (via de
regra, mediante concursos) e ascensdo apresentam a vantagem de se
excluirem qualidades n&o racionais, bem como outras de interesses
politicos, do processo de selecdo do pessoal administrativo. Todavia, é
apontado por Weber como essencial na burocracia estatal uma pequena
parcela de nomeagéao por livre indicagdo. Aqui, esses funcionarios, apesar
de ndo seguirem o critério geral de recrutamento, devem prestar-se &
articulagéo hierarquica com competéncias objetivas, ou seja, de maneira
formalmente burocratica (dentro das regras). Podemos traté-la,
propriamente, como uma “burocracia patrimonial”, cujos exemplos atuais no
Estado brasileiro sdo os cargos em comissdo, de livre admissdo e
exoneragao, a critério do agente politico.



50

Cumpre, ainda, acrescentar que a meritocracia é apresentada, por
ser racional, como instrumento neutro; contudo, tais critérios tendem a
refletir na selecdo a desigual distribuicdo 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 contraste a
disparidade de forgas em conflito na sociedade — assim, a burocracia néo se
apresenta como representante da sociedade (Tragtenberg, 1992).

Porém — e em tese - onde haja um coédigo de ética interiorizado
pelos membros do corpo burocratico, onde se sublinhe em sua ética uma
-neutralidade politica (aliado a uma certa estabilidade também na ordem
politica), supridas suas necessidades materiais, o controle do aparelho

administrativo tende a ndo apresentar problemas particulares.

2.3.3 Burocracia e capitalismo

Como ja foi mencionado, a organizagdo burocratica apresenta-se
como uma especifica variante moderna das solugdes dadas ao problema

geral da administragéo — frente a emergéncia do capitalismo moderno.

No periodo de surgimento do Estado moderno, cada Estado em
particular havia de concorrer pelo capital ndo fixado especificamente em pais
algum. Tal situagéo prescrevia certas condigcbes determinantes segundo as
quais os atores politicos passaram a atuar com vistas a aquisicdo do préprio
poder. A coalisdo necessdria para a formagdo do Estado nacional é que
proporcionou ao capitalismo as oportunidades de subsistir e de evoluir.

A esse aspecto pontuou Weber que:

“.. la lucha permanente, en forma pacifica o bélica, de
los Estados nacionales en concurrencia por el poder
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cre6 para el moderno capitalismo occidental las
mayores oportunidades. [...] ...asi, pues, mientras aquél
no ceda el lugar a un estado universal, susistira
tambien éste.” (Weber, 1997, p. 1056)

Foi ressaltada uma intima correlagdao entre a burocracia e o préprio
sistema econdmico capitalista, sendo o Estado moderno (com seu modo de
dominacéo racional-legal, onde prosperou aquele aparelho administrativo) o
campo onde pdde primeiramente expandir-se o capitalismo para sua feigdo
industrial. Na analise weberiana, esse processo deveu-se sobretudo pela
presenca de dois principais fundamentos na atuacdo do Estado: um direito
racional e uma burocracia profissional. Vejamos como estes conceitos se

interpenetram.

O primeiro compde-se de um ordenamento juridico racional,
segundo o qual um funcionario com formacgdo profissional tem poder
decisério, e foi a caracteristica mais importante para que o Estado
desenvolvesse a concepcdo da racionalizacdo do processo. Esta foi um
trago do processo (juridico) germanico, embora com outras caracteristicas,
que se adaptou ao direito romano, onde a fungdo dos defensores
(advogados) era pronunciar as féormulas judiciais de maneira correta, sob
pena de se perder o direito material por este erro formal. Contribuiu também
para este processo o Direito Candnico, reflexo da enorme organizagdo
administrativa da Igreja. Isto porque esta necessitava de formas fixas com
fins disciplinares perante os leigos, e também direcionados a sua prépria

disciplina interna.

A par de outras abordagens acerca das influéncias do direito romano
no advento da economia de mercado e na emergéncia do Estado moderno,
Weber pontua que ele influenciou decisivamente a criacdo de um
pensamento juridico-formal. Desse modo, o Estado, assim estruturado,
gerava mais estabilidade e favorecia cada vez mais o sistema de comércio,

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

T URRES T
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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 condi¢do de técnicos de administragdo, como superiores a todos os

demais.

Tal eficiéncia na geréncia do Estado, que tornou o poder deste como
incontrastavel internamente, levou a formulagéo da concepgéo weberiana de
que o Estado moderno é aquela comunidade humana que no interior de um
determinado territério reclama para si (com éxito) o “monopdlio da coacédo
fisica legitima”. A principal caracteristica do Estado que podemos apontar é
esta: tornar-se fonte Unica do direito de coagao. Chama para si a arbitragem

dos conflitos, o que se tornou o cemne da teoria juridica’.

O principal, nao o unico nem exclusivo, fundamento da legitimidade
deste poder de coagéo é apontado por Weber como a dominagao racional-
legal, conceito trabalhado anteriormente. Ou seja, um dominio em virtude da
legalidade, decorrente da crenga generalizada na validez de um estatuto
legal da competéncia objetiva fundada em regras racionalmente criadas, e,
portanto, “as mais eficientes possiveis”. Isto implicaria uma disposi¢cao de
obediéncia ao cumprimento de deveres conforme prescrito neste estatuto,
enquanto sua atuagao é eficiente. Afirma que esta é a dominagao como a
exerce o moderno servidor do Estado, e todos aqueles outros elementos
investidos de poder que neste aspecto se assemelham.

Concluindo, ao Estado-administragdo (hoje em dia, na feicao de
Estado social e sob a investida das teorias neoliberais) caberia organizar as
relagdes sociais (poder) através de procedimentos técnicos preestabelecidos

(via burocracia ou outras instituicdes), uteis para a prevengdo e

' Nesta, a sociedade é uma coletividade de individuos reunidos para alcangar uma
finalidade comum. Sup®e organizagdo permanente e objetivo comum. O Estado, como
sociedade politica, possuiria organizag@o determinada por normas de Direito positivo, e
hierarquizada na forma de governantes e governados, € teria uma finalidade prépria: o bem
comum. Para tanto, desapossa do poder da violéncia todos no interior de seu territério,
tornando-o seu monopdlio, e passando a resolver os casos de conflito e aplicar suas
decisbes, contando com meios coercitivos para tal. (Paniagua, 1988)
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neutralizacdo dos casos de conflito e para o alcance dos fins que as forgas
dominadoras na estrutura social reconhecem como préprias e impdem como

gerais a todos dentro do territorio.

A andlise weberiana se torna concreta na teoria formal da
racionalidade e da dominagéo — os dois temas fundamentais de Economia e
Sociedade — onde apresenta nexo entre capitalismo, racionalidade e
dominag&o; o que se procurou demonstrar. Em sua forma mais geral, a idéia
especificamente ocidental da razdo se realiza efetivamente em um sistema
da cultura material e intelectual (com economia, técnica, “modo de vida”,
ciéncia e arte) que encontra seu desenvolvimento pleno no capitalismo
industrial contemporaneo (Marcuse, 1998). Esse sistema tende a um tipo
especifico de dominagédo, que se converte no destino do periodo atual — a

burocracia total.



3 CRITICA A BUROCRATIZACAO DO MUNDO
CONTEMPORANEO

Neste capitulo serd discutida a Teoria Critica, produto da
denominada “Escola de Frankfurt”, com o objetivo de examinar o papel da
burocratizacdo nas sociedades industrializadas ocidentais no pos-guerra, ou
seja, no Estado de Bem Estar Social contemporaneo ocidental.

3.1 A Teoria Critica

O termo “Escola de Frankfurt” refere-se simultaneamente a um
grupo de intelectuais e a uma teoria social. Com este termo procura-se
designar a institucionalizagdo dos trabalhos de um grupo de intelectuais
marxistas, néo ortodoxos, que se reuniu na década dos anos 1920, e que, a
partir de entdo, permaneceu & margem de um marxismo-leninismo
“classico”, seja em sua verszo teérico-ideoldgica, seja na sua linha militante
e partidaria. Poderiamos defini-la basicamente como um resultado de trés
fatores: um acontecimento histérico (criagio do Instituto), um projeto

cientifico (filosofia social) e uma atitude (a Teoria Critica).
3.1.1 Histdrico da Escola

O acontecimento histérico fundante da Escola foi a criacéo de um

Instituto. A partir de uma semana de estudos marxistas em 1922, na
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Turingia, Alemanha, na qual participaram, além de seu idealizador e
organizador, Felix Weil, os marxistés Karl Korsck, Georg Lukaks, Friederich
Pollock, Karl August Wittfogel e outros, surgiu a idéia de institucionalizar um
grupo de trabalho para a documentacdo e teorizagdo (com base no
marxismo) dos movimentos operdrios na Europa, devido a sua efervescéncia
a época. Procurou-se, desde o inicio, assegurar o vinculo do instituto de
Pesquisa Social (Institut fuer Sozialforschung) a ser criado com uma
universidade. Para tal, foi escolhida a Universidade de Frankfurt, e, apesar
desta filiagdo, foi plenamente preservada a autonomia académica e
financeira'® do Instituto, o que permitiu que se dedicasse exclusivamente 3

pesquisa e reflexao.

O Instituto foi criado em 3 de fevereiro de 1923, tendo como primeiro
diretor Carl Gruenberg, historiador e marxélogo de Viena. Seus primeiros
colaboradores foram tipicos socialistas de catedra, raros numa época em
que a maior parte dos marxistas rejeitava o trabalho académico, envolvendo-

se em militéancias partidarias (Freitag, 1994, p.10).

No ano de 1930, Max Horkheimer, entdo um jovem fildsofo formado
em Frankfurt e que havia assumido a catedra de “filosofia social’, foi
nomeado para direg&o do Instituto. Este diretor reorganizou o Instituto, em
1931, influenciando decisivamente os estudos da sociologia para a filosofia,
gerando um amalgama de ciéncia social, ética, filosofia social e da cultura,
psicologia coletiva e economia politica. O manifesto acabado desta nova, e
ambiciosa, direc&o seria materializada no artigo “Teoria Tadicional e Teoria

Critica”, publicado somente em 1937.

Gracas a envergadura intelectual de Horkheimer, e a sua excelente
formacéo filoséfica, conseguiu aglutinar em torno do Instituto intelectuais de
alto nfvel como Pollock, Wittfogel, Fromm, Gumperz, Adorno e Marcuse, que

** Felix Weil era filho de um produtor de trigo aleméo, emigrado para a Argentina no final do
séc. XIX, e financiava o Instituto com suas exportagdes de graos para Europa.
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passaram a contribuir regularmente para a revista do Instituto'® (Zeitschrift
fuer Sozialforschung — Revista de Pesquisa Social). Seu primeiro nimero foi
langado em 1932 e seu Ultimo em 1941. Mas a produgdo intelectual dos
pensadores de Frankfurt nessa primeira fase ndo se resume apenas aos
ensaios publicados nos nilmeros 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 coordenagédo geral de
Horkheimer e Fromm em varios paises europeus. Tratou-se de um estudo
empiricamente orientado que procurou obter informagdes sobre a estrutura
de personalidade da classe operdria européia. A pesquisa era relevante, eis
que, segundo os tedricos de Frankfurt, essa classe teria perdido a
consciéncia de sua missao histérica, submetendo-se a formas de dominagao
e exploragdo totalmente contrarias ao seu interesse emancipatério (Freitag,
op. cit, p.14). A busca de uma integracdo da teoria marxista com o
freudismo (baseado em Fromm, Fenichel e Reich) constituiu a preocupagéo
central do trabalho.

A abordagem psicanalitica se justificava, pois, para se elaborar uma
teoria social que deveria partir do individuo'”. Este, por sua vez, nao era

® A revista original era o Archiv fuer die Geschichte des Sozialismus und der

Arbeiterbewegung - Arquivo da Histéria do Socialismo e do Movimento Operario, que
possuia uma orientagdo claramente documentaria. Procurava descrever, dentro da tradigéo
marxista, as mudangas estruturais na organizagao do sistema capitalista, na relacéo capital-
trabalho e nas lutas do movimento operario.

7 Marcuse (1998, p.94), posteriormente, argumentou da obsolescéncia do préprio modelo
psicanalitico classico para analisar a sociedade contemporanea. Conforme tal modelo o pai
e a familia dominada pelo pai eram o agente da socializagdo psiquica do individuo,
contudo, estes perdem seu valor uma vez que a sociedade passou a agir diretamente,
através dos mass media, dos agrupamentos escolares e esportivos, dos bandos de jovens,
etc., sobre o0 ego que estd se constituindo. Esse declinio do papel do pai sucede a
decadéncia da empresa privada e familiar: o filho é cada vez mais independente do pai e da
tradic@o familiar na escolha e na procura de um posto de trabalho e na maneira de ganhar a
vida. As obrigagcdes e 0 comportamento socialmente necessarios ja nao sao aprendidos —
interiorizados — na longa luta com o pai: o ideal do ego é 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) autdnomo da mediacdo entre o proprio eu e os
outros. Como conseqiiéncia, dé-se a formagéo das massas, cujos tragos, conforme Freud,
s&o: “desaparecimento da personalidade individual consciente, orientacdo dos pensamentos
e sentimentos na mesma direcdo, preponderancia da afetividade e da vida psiquica
inconsciente, tendéncia a executar imediatamente as intengbes que surgem” . (Marcuse,
op.cit., p.97). Marcuse pontua que os sinais de regressdo da consciéncia de individuo 2
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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, urgéncia de morte, as
manifestagcdes neurdticas, 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 especificas do capitalismo do comeco
do séc. XX, para um interesse tedrico de se descobrir o porqué de a classe
operaria ndo ter assumido o seu destino histérico de revolucionar a ordem
estabelecida. Essa explicagdo era buscada na conjugacdo das
macroestruturas capitalistas com as microestruturas da familia burguesa e
proletaria.

Portanto, o periodo de criagdo e consolidagdo do Instituto de
Frankfurt traz a marca inequivoca da filosofia social de Max Horkheimer,
inspirado no freudo-marxismo de Reich e Fromm, e propunha-se a elaborar
0 ‘“esboco de uma teoria materialista, social-psicolégica dos processos

histéricos societdrios™®.

consciéncia de bando, constatados por Freud, parecem poder ser observados de fato nos
dominios da avangada sociedade industrial: a “antena em cada casa, o radio em cada praia,
a vitrola em cada bar e restaurante sdo todos gritos de desepero para nao ficarmos soés,
separados dos grandes, condenados ao vazio, ao édio ou aos sonhos do préprio eu”. A
consciéncia moral e a responsabilidade pessoal degeneram “objetivamente” sob as
condi¢gdes da burocratizag@o total, nas quais é extremamente dificil atribuir-se ainda uma
autonomia e onde o funcionamento do aparato determina a autonomia pessoal, pondo-se
acima dela. Esta discuss&o tera profundos reflexos na teoria de comunicago de massas.

* Citag#o contida no discurso de Horkheimer quando assumiu a diregao do instituto.
FREITAG, op. cit, p.14.
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O segundo periodo da Escola tem inicio com a transferéncia do
Instituto para Genebra no ano de 1933, éxodo decorrente da ascensdo do
nazismo na Alemanha, onde passa a funcionar sob o nome de Société
Internationele de Recherches Sociales. Nessa fase estdo 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 transferéncia do Instituto para Nova lorque, vinculando-o &
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 Ministério da Justica americana. Nesse periodo
de emigrag8o, o Instituto concede mais de cinqlienta 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 Califérnia, tendo contato com Thomas Mann e
Bertholt Brecht, dentre outros intelectuais alemées e judeus refugiados de
guerra.

Os trabalhos realizados nessa fase de emigragdo estdo sob impacto
provocado nos intelectuais europeus pela cultura norte-americana,
expressdo mais acabada do capitalismo moderno e da democracia (liberal)
de massa. Essa influéncia refletiu-se numa série de artigos fundamentais
que deram origem & criagdo da “Teoria Critica”, consubstanciada em dois
trabalhos: 1) uma grande pesquisa empirica, obra coletiva com cientistas
alemées e americanos (Levinson, Sanford, Morrow, Adorno, dentre outros)
chamada The Authoritarian Personality (1950); e 1) também numa
coletdnea de ensaios escritos em colaborag@o por Adormo e Horkheimer: A

Dialética do Esclarecimento’® (1947).

** Dialética do Esclarecimento foi o trabalho que constituiu uma espécie de ruptura dos dois
autores com os trabalhos anteriores, dando inicio a reflexdes teéricas mais radicais, e que
posteriormente conduziriam Adorno a sua nova concepcao de dialética negativa. Até entao,
Adorno e Horkheimer coadunavam da convicgdo de que, apesar dos percalcos e
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A terceira fase da Escola tem inicio na da volta de Horkheimer e
Adorno a Frankfurt quando ocorre a reorganizacdo do Instituto, a partir de
1950, sendo ambos nomeados professores catedraticos do Departamento
de Filosofia da Universidade Johann Wolfgang Goethe, ministrando
regularmente seus cursos até 1969 e desenvolvendo, simultaneamente,
trabalhos de pesquisa. Neste ano, Horkheimer aposenta-se, assumindo
Adorno a diregéo do Instituto j4 com um pequeno plantel. O grupo de
intelectuais que antes cercava os dois tedricos ja estava reduzido: Marcuse
decidira ficar nos Estados Unidos®®; Wittfogel e Neumann ficaram nas
universidades de Washington e Nova lorque; e Fromm ja havia se desligado
do grupo, ficando nos Estados Unidos até a aposentadoria; Benjamin havia
se suicidado na fronteira espanhola, em 1943.

Porém, é nessa fase, no inicio dos anos 1960, que se associam ao
Instituto jovens filésofos que Ihe dariam um sopro de mudanca, sendo eles
Alfred Schmidt, Juergen Habermas?®', Helge Pross, Christoph Oehler, dentre

outros.

Deram prosseguimento aos estudos acerca do autoritarismo e do
anti-semitismo existentes na sociedade alema, porém agora, em uma
geragéo que fora criada no nazismo. Em meio a esse estudo, foram
surpreendidos pelo movimento estudantil que eclodiu em vérias cidades
alemés e européias e em suas grandes universidades. Tais protestos, contra
as estruturas autoritarias da universidade e da sociedade alemas, revelaram
0 novo potencial politico de uma geragdo estudantii ndo conformista.

Membros desse movimento estudantii alemdo, como Rudi Dutschke,

retrocessos, a humanidade chegaria, em Ultima instancia, a realizar a promessa
humanistica, contida na concepgéo kantiana da razao libertadora, algo como se “a razio
acabaria por realizar-se concomitantemente com a liberdade, a autonomia e o fim do reino
da necessidade”. Porém, o que a Dialética faz é tematizar a morte da razio kantiana,
asfixiada pelas relagdes de produgao capitalista (FREITAG, op. cit., p.20).

 Deixou o Office of Strategic Service para assumir uma catedra na Universidade Brandeis
na Califérnia, onde permaneceu até a sua morte, em 1980.

?! Considerado atualmente como o grande herdeiro intelectual da Teoria Critica. (Freitag, op.
cit.:22). Laureado com o Prémio dos Livreiros de Munique — 2001,
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assumiram posicdes de lideranca 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
Democratica Alema encontrando no pensamento da teoria critica uma nova
forma de contestacdo da sociedade. Sua atuagcdo como lider estudantil

permitiu transpor a Teoria Critica em pratica revolucionaria.

Contudo, em meio a este ambiente, os frankfurtianos se assustaram
com a radicalidade do movimento, e desaprovaram a sua forma de
manifestagdo: invasdo violenta dos prédios, saque de livros, irreveréncia
com os intelectuais e sua produgdo académica. Habermas, procurando usar
como arma o debate critico, criou a expressdo “fascismo de esquerda”’ e
passou a divulga-la. A incorporagdo da “Teoria Critica” pelo movimento dos
estudantes parecia anunciar o seu fim, com desilus&o e incompreenséo de
ambas as partes: Horkheimer foi para a Suigca (1967), Adoro faleceu
prematuramente (1969) e Marcuse passou a criticar certas simplificacdes
elaboradas pela New Left. Quanto aos estudantes, abandonaram seus
idolos, voltando-se para a carreira universitaria, outros aderiram a seitas,
outros filiaram-se a partidos e alguns, ainda, incorporaram-se a luta armada.
Um pequeno grupo de estudantes, porém, escolheu a via do debate tedrico
com os frankfurtianos, desenvolvendo linhas préprias de trabalho, sem,
contudo, deixar de perceber a grande influéncia do pensamento critico de
Frankfurt. S&o eles, dentre outros, Offe, Preuss, Brandt, Senghass, Altvater,
Buerger e Sloterdijk.

Aqui se d4 a quarta, e lUltima, fase da Escola de Frankfurt.
Acalmados os &nimos da contestagéo, passou-se a publicar muitas obras,
antigas e/ou inéditas, dos tedricos criticos da primeira geragédo. Foi a partir
de entéo, que se deu o surgimento de duas tendéncias no Instituto: uma,
seguida por exemplo por R. Tiedemann e A. Schmidt, propds-se a preservar
0 pensamento de Benjamin, Horkheimer, Adorno e também Marcuse,

reestudando-os, revisando seus textos, comentando-os e
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reinterpretando-os; e outra, seguida por J. Habermas, A. Wellmer dentre
outros, pretendeu continuar o modo original e criador, seguindo o
pensamento dos mestres, e ndo hesitando em critica-los e supera-los

quando necessario.

Ressalta-se, porém, que o renascimento europeu atual da Teoria
Critica nao pode ser devido apenas aos trabalhos de Schmidt, Tiedemann e
Habermas, mas a toda uma geragdo de jovens filésofos, pedagogos,
soci6logos e criticos literarios que tém usado a teorizagédo dos frankfurtianos
para novas reflexbes e buscas de apropriagdo ou superacdo de seu

pensamento.
3.2 Programa Tedrico

A Teoria Critica apresenta falta de critérios validos para conseguir
enquadra-la em seu conjunto, uma vez que ela ndo tem para si propria
nenhum outro requisito especifico a ndo ser o interesse das massas na
supressao da injustiga social, em funcdo da qual se define. Apesar disto, o
conteudo tedrico dos trabalhos dos autores frankfurtianos orbitaram (sem
unidade) em torno de trés eixos tematicos: 1) a dialética da razdo iluminista
e a critica da ciéncia®; 2) a dupla face da cultura e a discussao da industria

cultural®®; e 3) a questao do Estado e suas formas de legitimagdo. Este

20 programa do lluminismo consistia no desencantamento do mundo. Os iluministas
queriam dissolver os mitos e fortalecer as impressdes através do saber. Mas o saber
produzido pelo lluminismo ndo conduziu & emancipag&o e sim & técnica e ciéncia modernas,
que mantém com seu objeto (0 homem e a natureza) uma relagéo ditatorial.

* A Escola de Frankfurt contribuiu de forma decisiva para o desenvolvimento e o estudo da
comunicagéo (de massas), sobretudo através dos trabalhos de Jirgen Habermas. Este
pontua que na sociedade industrial moderna, o divércio entre os modos de vida e as
verdadeiras aspiragbes humanas é tdo grande, que um novo género de repressio
suplementar (diferente do medo de perder o emprego ou status) se faz necessario: a
moldagem da psique. A prépria vida subjetiva se torna objeto de manipulacdo e controle,
sobretudo no nivel do inconsciente. (Merquior, 1969, p.27) A nova produgao cultural nao é,
pois, simplesmente mais um ramo da producéo na diversificada producéo capitalista, ela foi
concebida e reorganizada para preencher fungdes sociais especificas, antes preenchidas
pela cultura burguesa, alienada de sua base material. A nova produgao cultural apresenta a
fung@o de ocupar o espago do lazer que resta ao operario e ao trabalhador assalariado
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terceiro eixo conduzira o estudo para que sejam abordadas as implicagdes
da forma de atuagdo burocratica no Estado capitalista atual. Sera
abordado, primeiramente, A) o aspecto da intervencdo do Estado na
economia e, posteriormente, B) a questdo da razdo instrumental e a

dominacéao tecnocratica.

A) Os tedricos 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 presenca reguladora do Estado. (Marcuse, 1998, p.116).
Com base em reflexdes resultantes da andlise das causas e conseqiiéncias
das Duas Grandes Guefras, acordaram que o Estado nacional ndo mais
poderia assumir a postura de mero espectador da livre dindmica das forcas

econdmicas, preconizado pelo pensamento liberal.

Caberia a ele uma progressiva e crescente participagdo na gestdo
da economia nacional, e também na manutencgéo do equilibrio internacional,
uma vez que a livre concorréncia ndo apresentava mais condi¢des de servir
como principio regulador da economia nacional, devido ao fato de ela ser
valida numa fase em que as crises se limitavam & faléncia de um ou outro
empresario, onde ndo havia riscos para a sobrevivéncia do modo de
producéo capitalista. Contudo, deixara de servir quando se tratava de
assegurar o sistema enquanto tal, j& organizado em enormes cartéis que
rapidamente transcendem limites geograficos da nagdo, e instabilizam o
sistema econémico em nivel mundial. Assim, para os teéricos de Frankfurt, o

capitalismo contemporaneo imporia ao Estado a necessidade de intervir

depois de um longo dia de trabalho, a fim de recompor suas forcas para voltar a trabalhar no
dia seguinte, sem |lhe dar trégua para pensar sobre a realidade miseravel em que vive. A
industria cultural, além disso, cria a iluséo de que a felicidade néo precisa ser adiada para o
futuro, por ja estar concretizada no presente. (Freitag, op. cit., p.72) As massas s&o
sugestionadas para consumirem incessantemente, pois 0 consumo é apresentado como o
caminho para a realizagéo pessoal. Assim, a cultura fornecida pelos meios de comunicagao
de massa nao permite que as classes assalariadas assumam uma posigao critica face a sua
realidade, ja que ela mistura os planos da realidade material com as suas formas de
representacéo e, progressivamente, anulam os mecanismos da reflexio e critica para
acionarem a percepgao e os sentidos.



63

sistematicamente no processo econdmico a fim de salvaguardar a prépria
economia nacional e com isso a sobrevivéncia da nagdo, contribuindo, por

reflexo, para a manutencgéo do sistema econdémico mundial.

Offe (1977), analisando o papel do Estado na sociedade industrial
capitalista contemporénea, procurou identificar quais as estruturas e os
mecanismos que geram a continuidade desta, e sua identidade. Pontuou
que:

“... a sociologia resolve esse problema primordial {(...)
na medida em que indica quais sdo exatamente as
questbes estruturais que problematizam o contexto
societario e sua continuidade historica, e esclarece
através de que medidas de ‘integracdo’ o sistema
social é capaz ou ndo de resolver os seus problemas
estruturais especificos” (Offe, 1984, p.14).

O principal problema estrutural identificado ndo é outro que aquele
apontado por Marx, ou seja, os interesses opostos entre 0s componentes
mais caracteristicos do modo de produgdo capitalista: a mais-valia e a
mercadoria, ou o operério e o capitalista.?*

O capital produz essencialmente capital e, para fazé-lo, ndo tem
outro caminho a néo ser produzir mais-valia. Ao examinar a transformagéo
da mais-valia em lucro (necessdrio para reinvestir e aumentar a produgéo)
Marx (1947) coloca que tal processo age em contraposicdo direta ao préprio
desenvolvimento do trabalhador uma vez que hd na produgdo da mais-
valia...

“.. a tendéncia constante a reduzir o tempo de trabalho
necessario para produgdo de uma mercadoria, isto é,
seu valor, a um limite inferior & média social vigente em
cada momento. A tendéncia a reduzir o prego de custo

* Na andlise marxista, estdao ao mesmo tempo na esséncia do capitalismo a mais-valia, que
funda a acumulagéo de capital, e o proletariado, que produz a mais-valia.
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a seu minimo se converte na mais poderosa alavanca
para a intensificagdo da forgca produtiva social do
trabalho, que sob esse regime, sé aparece como

intensificagdo constante da forga produtiva do capital’”,
25

O sistema capitalista de producéo cria seus produtos com caréter de
mercadoria, aparecendo, inclusive, o proprio trabalhador como vendedor de
mercadoria (trabalho) mediante pagamento de saldrio. Assim, a
determinagéo valorativa e a regulagédo da produgéo total dé-se pelo valor da
mercadoria. O trabalho, como trabalho social, fica com sua distribuicao

regulada pela

“..agdo fortuita dos diversos produtores capitalistas,
agdo na qual as tendéncias de uns, destroem as de
outros e vice-versa. Como esses produtores s6 se
enfrentam enquanto possuidores de mercadorias, e
cada um deles procura vender a sua pelo mais alto
prego possivel (e, além disso, aparentemente, sé é
govemado por seu arbitrio na regulagdo da prépria
produgéo), resulta que a lei intema s6 se impbée por
meio de sua concorréncia, da pressdo mutua exercida
por uns sobre os outros, o que faz com que as
divergéncias sejam reciprocamente compensadas”.
(Marx, apud lanni, 1987, p.77).

O problema é que ndo ha garantias confidveis suficientes para
integragdo de um sistema social baseado estritamente nestes moldes, ho
qual os mecanismos de regulagédo e controle social sdo gerados apenas pelo
mercado. Este apresenta uma crescente tendéncia de concentragcdo de
capital, expropriando aqueles individuos que néo sdo capazes de integrar o

mercado de trabalho. Além disto, o trabalho assalariado impoe sistemas de

2 Marx, K. Caracteristicas Esenciales del Sistema Capitalista. In: El capital. México, Fondo
de Cultura Econémica, 1947, t. ll, cap. i, p. 1013-20. Trad. por Maria Elisa Mascarenhas,
apudlanni, 1987, p.78.
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remuneragcdo baseados no desempenho, colocando, muitas vezes, os
trabalhadores sob presséo de situagcbes de emprego que podem ser
prejudiciais a sua saude: manejo de instalagbes perigosas, ndo observancia
de regras de seguranca, ritmo de trabalho prejudicial, jornadas de trabalho

excessivamente longas.

Além desta impoténcia dos trabalhadores frente as exigéncias do
trabalho assalariado na producdo industrial, deve-se acrescentar que

também...

“
.

as empresas s6 podem ter uma consideracdo
limitada com a saude e a integridade corporal do
operdrio. Danificada a forca de trabalho de um
empregado, os empresdrios reagem, via de regra, com
a demissdo e a contratacdo de forca de trabalho mais
eficaz. Assim, hd poucas razées para que as empresas
adotem espontaneamente medidas preventivas para
proteger o trabalho, ou renovar a forca de trabalho. Por
outro lado, o valor de mercado da forgca de trabalho é
restringido  pela  constante  obsolescéncia da
qualificagdo profissional. O contexto funcional
autonomizado das inovacdes técnicas e
organizacionais e a concorréncia reciproca dos que
oferecem sua forca de trabalho provocam um
desequilibrio permanente, ndo superdvel no contexto
de mercado, entre a estrutura do empregado e as
capacidades individuais.” (Offe, 1984, p.21)

Portanto, estas formas de aproveitamento implicam a ndo
consideragédo dos limites da resisténcia (fisica e psiquica) dos trabalhadores,
no interesse de preservar de forma permanente a capacidade de trabalho.
Isso quer dizer que o sistema social que é estruturado pelo modelo
capitalista, por si s6, néo fornece as necessdrias medidas de integragéo que
permitam sua reprodugdo social e continuidade histérica. Para que tal

ocorra, faz-se necessdrio que a forma de organizacdo do trabalho
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assalariado seja imposta por mecanismos "ideolégicos” e “repressivos” do
Estado®.

Dentre estes, identificou Offe (1977) como principal mecanismo de
integragao a Politica Social, caracterizando esta como: “a forma pela qual o
Estado tenta resolver o problema da transformagdo duradoura de trabalho
ndo assalariado em trabalho assalariado”. O processo de industrializagédo
capitalista € acompanhado de processos de desorganizagdo e mobilizagdo
da forgca de trabalho, fendbmeno que ndo se limita & fase inicial do
capitalismo, mas que nela pode ser observado com especial clareza. (Esses

processos podem ser verificados, atualmente, também com a globalizac&o.)

‘A ampliacdo das relagbes concorrenciais aos
mercados nacionais e finalmente mundiais, a
introdugdo permanente de mudangas técnicas
poupadoras da forca de trabalho, a dissolucdo das
formas agrdrias de vida e de trabalho, a influéncia de
crises ciclicas, etc. tém o efeito comum de destruir, em
maior ou menor medida, as condigcbes de utilizacdo da
forca de trabalho até entdo dominantes. Os individuos
atingidos por tais processos entram numa situagcdo na
qual ndo conseguem mais fazer de sua propria
capacidade de trabalho a base de sua subsisténcia, ja
que ndo controlam, seja em termos individuais ou
coletivos, as condigcbes de utilizacdo dessa capacidade.
Isto ndo quer dizer de forma alguma que esses
individuos por si mesmos tenham condicées de
descobrir, para enfrentar esses problemas, a solugcdo
especifica que consiste em alienar a terceiros sua forca
de trabalho em troca de dinheiro, isto é, de aparecerem
no mercado de trabalho, do lado da oferta.” (Offe, 1984,

p.15)

% Para que haja a socializagdo dos trabalhadores segundo o modelo de mercadoria, séo
requeridos elementos ideol6gicos nesse processo, isto &, os trabalhadores precisam ter
motivos culturais para se transformar em trabalhadores assalariados. A forca 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 existéncia
como relativamente suportaveis. Tal tema tem sido trabalhado por estruturalistas franceses.
(Offe, op. cit.)
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Desde a origem do processo de industrializagdo, é necessaria a
participagdo ativa do Estado, uma vez que é impossivel a passagem em
massa de uma forga de trabalho despossuida (dos meios de produgéo) em
trabalho assalariado sem uma politica estatal (que, por sua vez, abarque a
politica social)®’. Ou seja, precisam constituir-se condicdes sécio-estruturais
para que o trabalho assalariado se generalize e funcione efetivamente, ja
que em vista das condicbes especiais de vida nem todos os membros da
sociedade podem funcionar como trabalhadores assalariados, a menos que
certas fungbes de reproducdo elementares (especialmente na &area da
socializag&do, da saude, da formagéo profissional e da assisténcia a velhice)
deixem de ser preenchidas. Portanto, tornam-se necessarias medidas
institucionais especiais, sob cuja protecdo parte da forca de trabalho fica
dispensada, por assim dizer, da pressao de se vender, sendo consumida de
outra forma que pela cessdo em troca de dinheiro (como, por exemplo, o
caso da dona-de-casa). Offe (1977) acrescenta que, entdo, é
funcionalmente indispensdvel que existam subsistemas externos ao
mercado, isto &, que n&o sejam regidos pela légica do lucro, como a familia,
a escola e instalagdes de assisténcia a salide, para que o sistema tenha

condig¢des de se estabilizar em uma sociedade.

O porqué da institucionalizacdo (e estatizagdo) daqueles, por via da
politica estatal, estd no fato de que os subsistemas da fase pré-industrial
(Igreja, familia, caridade) perderam eficiéncia no sistema com o decorrer do
tempo, demonstrando a necessidade da sua formalizacéo juridica a fim de
garanti-los. Somente a estatizagdo daqueles subsistemas pdde controlar

(administrar) as condi¢bes de vida, e de acesso, relativas & situagao de se

%7 Offe (1977) acrescenta que a aceitacé@o por si s6 de tal processo, de modo automatico,
transforma em uma evidéncia sociolégica o que & apenas o “caso geral” do
desenvolvimento histérico, e tende a levar a perder de vista os mecanismos que precisam
existir para que o préprio “caso geral” de fato venha a ocorrer. A socializagdo em massa das
forcas de trabalho como trabalho assalariado e mesmo o surgimento de um mercado de
trabatho néo s&o téo 6bvias e “naturais” assim. Ou seja, para que se dé& o processo de
industrializacéo (capitalista) é necessario que condigbes sécio-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 sé pode
organizar diretamente os desempregados em escala muito limitada (servigo
militar, frentes de trabalho, reciclagem profissional), mas pode mobilizar os
papéis sociais tradicionais, a fim de usé-los para regulacdo quantitativa do

mercado de trabalho.

Assim, esta é a tarefa da Politica Social garantir a reprodugdo
material e controlar o assalariado, com o Estado definindo quem é
trabalhador, e preservando a existéncia do sistema baseado no trabalho
assalariado. Isso permite obter-se uma correspondéncia quantitativa
aproximada entre o nimero de individuos proletarizados (de forma passiva)
e aqueles que podem encontrar ocupagéo como trabalhador assalariado, em
vista da demanda do mercado de trabalho (ou seja, fornece condicdes para

a busca keynesiana do pleno emprego).

Outra vantagem consideravel para o capital e sua capacidade de
absorver trabalhadores assalariados estd em que somente um sistema de
seguro social permite que a figura do “trabalhador médio”, depurada de
todas as contingéncias, se transforme na base de célculo para a gestdo
racional da empresa (racionalizagdo da administragdo). A situacio pessoal,
a idade, a dimensao da familia, o estado de salde, etc. da forca de trabalho
empregada, ndo precisam ser considerados pela empresa, j& que as
consequéncias materiais de tais especificidades concretas podem ser
assumidas fora do processo empresarial, e de qualquer modo n&o

repercutem de forma imediata em reivindicagdes salariais.

Resumindo, uma vez que o grau de rentabilidade da mao de obra é
rebaixado pelo sistema, faz-se necessario um sistema de amparo externo ao
mercado de trabalho (sendo ditado pelo Estado sua forma de prestacdo e
seus destinatérios, isto é, quem tem direito). Para que funcione tal sistema é
necessdria a atuagcdo do Estado, via burocracia estatal. Portanto, “sé a

organizagdo burocrdtica estatal permite ajustar de forma flexivel as medidas
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politico-sociais as exigéncias da economia de mercado” (OFFE, 1984, p.30),
através do instrumentario das politicas sociais e mediante critérios

econdmicos e juridicos.

‘A politica social representa uma estratégia
estatal de integracdo de forca de trabalho na relagéo de
trabalho assalariado, isto 6, uma relacdo que somente
poderia adquirir a difusdo e a ‘normalidade’ que hoje
existem gracas a efetividade dessa estratégia. Neste
sentido a politica social ndo é mera ‘reacdo’ do Estado
aos ‘problemas’ da classe operdria mas contribuiu de
forma indispensdvel para a constituicdo dessa classe.
A fungdo mais importante da politica social consiste em
regulamentar o processo de proletarizacdo.” (Offe,
1984, p.22)

3.2.1 Critica da reforma neoliberal

Com base na andlise desenvolvida até aqui, é pertinente avaliar
criticamente a proposta neoliberal de reforma de Estado. A abordagem
critica acerca da crise do Welfare state (Offe, 1977, Habermas, 1975),
aponta como causa da ingovernabilidade, e da crise fiscal, do Estado
capitalista a incompatibilidade natural entre as duas fungdes do Estado
assistencial: o fortalecimento do consenso social, da lealdade para com o
sistema das grandes organizagdes de massa; e o apoio & acumulagcao
capitalista com o emprego anticonjuntural da despesa publica. O Estado
assistencial traria como resultado a estatizag&o da sociedade, uma vez que
o Welfare state dispersaria, parcialmente, os motivos e as razées do conflito
social, enquanto tornaria aceitavel a existéncia de trabalho assalariado ao
eliminar parte do risco que resulta da imposicdo da forma de mercadoria ao
fator trabalho. Contudo, essa légica de procedimento vai de encontro a
propria légica capitalista.
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Exige-se que a Politica Social garanta a reproducdo material do
capitalismo (via crescimento econdmico) ao mesmo tempo em que preserve
o sistema baseado no trabalho assalariado (via reprodugdo da mao-de-
obra). Aqui cabe colocar que, para Offe (1977), a légica estrutural
concentradora, com produgéo e consumo exacerbados de mercadorias, leva
a uma tendéncia de acumulagdo ampliada que exige mais exploragdo da
forga de trabalho. Desse modo, a exigéncia de uma acumulacdo ampliada,
com manutengdo e progressivo aumento da taxa de lucros do
empreendimento para se manter num mercado globalizado de forma
competitiva, € construida sobre o sacrificio e exploragéo irracional da forca
de trabalho, rompendo o concerto encontrado pelo welfare state
keynesiando. Tal concerto poderia ser entendido como um

“°

. acordo [que] representou, por parte da mao-de-
obra, a aceitacdo da Ilégica do lucro e dos mercados
como principios orientadores da alocagdo dos recursos,
das trocas internacionais, da mudancga tecnoldgica, do
desenvolvimento do produto e da localizagdo industrial,
em troca de uma garantia de que seriam defendidos os
padrées minimos de vida, os direitos sindicais e os
direitos democrdticos liberais, seria evitado o
desemprego em massa e a renda real subiria
aproximadamente de acordo com a produtividade do
trabalho, tudo isto através da intervencéo do Estado, se
necessario.” (Bowles, apud Offe, 1984, p.372)

Pode-se afirmar, pois, que o welfare state keynesiano numa
sociedade capitalista dispersa, parcialmente, os motivos e as razdes do
conflito social, enquanto torna mais aceitdvel a existéncia do trabalho
assalariado ao eliminar parte do risco que resulta da imposigdo da forma
mercadoria ao fator trabalho. Contudo, este concerto, como foi visto, teve
suas limitagdes explicitadas a partir das mudancas do ambiente econémico
verificadas em meados dos 1970. Em tal ambiente, longe de estimular mais
a produgéo, a pratica dos governos ocidentais de promover déficits a fim de

combater o desemprego contribuiu para taxas ainda mais altas de
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desemprego — colocando em evidéncia a teoria econémica conservadora
liberal e o “neo-laissez-faire”(Offe, 1983).

O Welfare state keynesiano, portanto, seria uma vitima do seu
sucesso (Offe, 1983, p.379). Pelo fato de eliminar (parcialmente) e acomodar
as crises ciclicas do capitalismo, ele inibiu a fungéo econémica positiva que
as crises geralmente desempenhavam no processo capitalista da destruigdo
criativa®, ndo incentivando o investimento nem a inovacéo no trabalho.
Assim percebe-se que os principios do Welfare state seriam incompativeis,
diretamente, com um sistema de mercado capitalista, sendo que a sua
principal contradicdo é a tensdo entre o mercado e a politica social. A
proposta neoliberal de reforma de Estado faz uma clara opgéo pelo
mercado, tensionando ainda mais as relacbes da sociedade e reativando

suas contradicoes.

“Tal tensdo evidencia que os dois mecanismos
institucionais sobre os quais repousa a compatibilidade
da economia privada e da participacdo politica das
massas — a saber, o0 mecanismo da democracia
partidaria competitiva e o paradigma do welfare state
keynesiano — estdo sob tensbes de pressées cuja
ordem de magnitude ndo tem precedentes no apés-
guerra.” (Offe, 1984, p.382)

Ocorre que as politicas sociais do Welfare state parecem contribuir
para um parcial desestimulo ao trabalho, uma vez que seus esquemas de
seguro social compulsério oferecem uma protecdo institucional aos
interesses materiais dos trabalhadores assalariados, e que a méo-de-obra
torna-se menos preparada e/ou pode ser menos facilmente forcada a se
ajustar as contingéncias das mudancas estruturais, tecnoldgicas, de locacao
e outras da economia. Como o Estado intervém no processo

macroeconémico, via atuagdo burocratica também, 0 crescimento

%% A crise tem um efeito de retirar da economia empresas nao eficientes, cujo patrimonio
tende a ser adquirido por empreendimentos maiores. Tais empreendimentos disporiam,
assim, de uma maior capacidade para investimentos, que financiaria um aumento de
producgéo e de produtividade, alimentando o crescimento do ciclo econdmico.
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econdmico torna-se assunto do designio politico, ao invés de ser matéria

das forcas “espontaneas” do mercado.

A politica social, assim, solapa os incentivos ao investimento (e ao
trabalho), afetando o crescimento econdmico, como foi reconhecido nas

palavras de um representante da social-democracia européia:

“E lamentéavel que aqueles que desejam defender
o welfare state ... gastem suas energias persuadindo o
publico de que o welfare state ndo solapa os incentivos,
as poupancas, a autoridade ou a eficiéncia... O que a
direita reconheceu muito melhor do que a esquerda é
que os principios do welfare state sao incompativeis,
diretamente, com um sistema de mercado capitalista...
[..] O welfare state morde a prépria mdo que o
alimenta. A sua principal contradicdo é a ... tensdo
entre o mercado e a politica social”. (Esping-Anderson,
apud Offe, 1984, p.379).

Desse modo, parece que uma opgéo pura e simples pré6-mercado,
em detrimento da execugdo das fungbes da Politica Social, apresentaria a
tendéncia de levar o Estado a situagdo de crise semelhante aquela
enfrentada pelo Estado liberal no inicio do séc. XX, crise esta que deu

origem, como resposta, ao welfare state keynesiano.

3.2.2 Razé&o Instrumental e Dominagéo

Quanto a questdo (B) da razdo instrumental e a dominagdo
tecnocratica, o ponto de partida dos estudos frankfurtianos é Weber. Herbert
Marcuse, no texto “Industrializagdo e Capitalismo na Obra de Max Weber’,
atribuiu a este a condigdo de pioneiro na aplicagdo do conceito de
racionalidade instrumental & andlise do moderno estado capitalista. Como foi
trabalhado, para Weber a industrializago e o capitalismo constituem as

realizacbes decisivas da racionalidade ocidental, e esta, por sua vez, &
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responsavel por distingui-los de modo fundamental de todas as outras

formas de técnica e de economia que ja existiram na humanidade.

Na ahélise de Marcuse, o que Weber fez foi postular como racional
toda agédo que se baseia no célculo, na adequagédo de meios a fins, que se
proponha a obter com um minimo de dispéndios 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. matematizagcdo progressiva da experiéncia e
do conhecimento, que, partindo das ciéncias naturais e
de seus éxitos estrepitosos, abrange as demais ciéncias
e o proprio ‘'modo de vida’ (quantificagcdo universal);

2. insisténcia na necessidade de experimento
racional e de provas racionais na organizagdo da
ciéncia, bem como no ‘modo de vida’;, e

3. o resultado dessa organizagdo, que é decisivo
para Max Weber, a saber: o surgimento e a
consolidacdo de wuma organizagdo universal de
funcionarios instruida por especializagado técnica, que se
converte em ‘poder magico absolutamente inevitdvel de
toda a nossa existéncia’.” (Marcuse, 1998, p.116)

Esta ultima caracterizacéo representaria a transicio da raz&o teérica
(formal) para a razdo pratica (instrumental), ou seja, para a configuragio
historica da raz&o, trazendo-a do plano abstrato para o material.

Essa concepgéo de racionalidade (e de agdo social) estaria hoje
permeando as modernas sociedades ocidentais, com capitalismo
desenvolvido ou em desenvolvimento, assegurando uma organizacao
racional da vida cotidiana. A racionalidade instrumental encontra-se, pois, na
visdo de Weber, institucionalizada no dia-a-dia, traduzindo-se, no plano
econdmico, na agéo calculada dos agentes econémicos (empresarios) e na

atuagao competente da administracdo estatal (burocratas). Demonstrou,
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3

assim, que a razdo econdmica ndo se confinou a area da produgdo e
circulacdo de mercadorias, mostrou que a calculabilidade e previsibilidade
(as caracteristicas essenciais da racionalidade instrumental na economia)
permearam também a esfera politica impondo-se aqui como a “razéo do

Estado” (tecnoburocracia) e forma de dominagéo.

Enquanto para o empresario capitalista tal racionalidade é
necessaria para assegurar o lucro e evitar os riscos inerentes ao
empreendimento, ela torna-se indispensavel também para o politico, que
precisa ter certeza de que suas ordens serdo efetivamente cumpridas,
apoiando-se, por isso mesmo, no aparelho burocratico e nos mecanismos de
controle (policia e exército, dentre outros) caso uma ordem seja
ostensivamente desobedecida. Assim, a forma de dominagédo burocratica
apresenta-se como inevitavel nas sociedades capitalistas contemporaneas
porque é inseparavel da industrializacdo progressiva, uma vez que ela
transfere a eficiéncia maximizada da producéo industrial para a sociedade

como um todo.

‘Ela é a forma de dominagdo formal-racional por
forca de sua ‘precisdo, consténcia, disciplina, rigidez e
confiabilidade, portanto: calculabilidade tanto para os
donos como para os interessados [...], e ela é tudo isso
porque é ‘dominacdo por forca do saber, saber
verificdvel, calculdvel e calculador, saber especializado.
No fundo o dominio aqui é do aparelho, pois o dominio
sobre o aparelho erigido sobre o saber especializado
S0 0 é quando adaptado a todas as suas possiblidades
técnicas. Por isso o dominio do aparelho ‘é possivel ao
ndo-especialista apenas de maneira limitada; o
conselheiro especialista em geral a longo prazo
suplanta o ministro ndo-especialista’.” (Marcuse, 1998,
p.117)

A cientificidade (ou aspecto cientifico) do sistema apresenta-se
como razdo técnica: produgdo e transformacdo de material (humano e de

coisas) que se realizam por meio do aparato (burocratico) construido
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metddica e cientificamente com vistas a eficiéncia calculavel, cuja
racionalidade organiza e controla coisas e homens, fabricas e burocracia de

funcionarios, trabalho e tempo livre.

Portanto, a administracao cientifico-especializada do aparelho como
dominacgéo racional-formal apresenta-se como a reificacéo da prépria razio.
Mas este aparelho que impde sua prépria administragéo é objetivamente um
meio, e n&o existe “em si”. Trata-se de um meio para um fim posto fora dele.
Portanto, quando a administragédo burocratica em toda a sua racionalidade
permanece meio e dependente de uma finalidade, entdo, enquanto
racionalidade, ela tem seu préprio limite: a burocracia se subordina a um
poder extraburocratico e superior a burocracia. No caso da administragéo
(da empresa) privada, esta subordina-se ao principio dado da propriedade,
construido histérica e politicamente; na administragdo publica subordina-se
a vontade decorrente da lei. Contudo esta lei, apesar de sua forma, também
é oriunda de um elemento nédo burocrdtico: do legislador; eleito pelas

massas, segundo Weber, através de seu “carisma irracional”.

Aqui deve ser aberto um paréntese quanto & (racionalidade da)
andlise dos sistemas politicos nas sociedades contempordneas: estudos
antropoldgicos (Foster, Graziano, Wolf, apud Schmit, 1977) tém apontado
as limitagdes tedricas das abordagens tradicionais®®. Como a maioria das
teorias a respeito da politica moderna é categdrica, possuiria uma
racionalidade interna tendente a objetivacdo. Os sistemas politicos

estruturados, e analisados, sob essa forma prevéem que também os

%% Estudos sobre o tema séo efetuados em pesquisas sobre a modernizag&o politica e sobre
as realidades sociais em transformacéo entre o tradicional e o moderno, onde o modo
capitalista de produg&o e a organizagao politica moderna, apoiada em geral num aparelho
politico-administrativo ~ centralizado, se compenetram, mas nao conseguem abalar
completamente as relagdes sociais tradicionais e o sistema politico pré-existente.
Constatou-se que em muitas dessas sociedades as relag8es interpessoais representam
uma parte mais importante na organizagdo da atividade politica do que o0s grupos
organizados baseados na co-participagéo, na identificagdo de classe, de ocupago ou
afinidade ideolégica. (Schmit, S. W. et. al. (eds.). Friends, Followers and Factions; A
reader in political clientelism. Bekerley: University of California Press, 1977).
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individuos (unidimensionalizados, e, portanto, Nndo as pessoas) se
comportariam sob esta logica, ainda mais tendo como base um sistema
produtivo (racionalizado) voltado ao mercado. Porém, a politica categorial
nao trabalha com interesses subjetivos, devido a sua tendéncia e busca por
universalizagao. Por exemplo, no modelo de um sistema politico baseado
em grupos, os cidadaos individuais satisfariam suas necessidades
particulares unindo-se a outros com necessidades similares para tentar
conseguir uma legislacéo geral delineada para satisfazer todos os cidadaos
com tais necessidades. Desta forma, os objetivos particulares do individuo
seriam alcancados & medida em que ele luta pelos objetivos categoriais do
grupo. Decorre disto a sua previsdao dos seres humanos como individuos em
disputa por interesses, e ndo como pessoas com uma forma de proceder
muitas vezes ndo-racional ou légica, e até mesma contraditoria. Em resumo,

0 modelo pressupde a regra das leis gerais. Fecha-se o paréntese.

Portanto, o que Marcuse (1998) ressalta sdo os limites da prépria
razéo formal: ela organiza e controla coisas e homens, fabricas e burocracia
de funcionarios, trabalho e tempo livre. Mas, com que objetivo? Nem o para
qué, nem a matéria sobre a qual da-se o controle (qual o sujeito e qual o
objeto?) sdo dados pela razéo técnica® (cientifica e instrumental). Nenhum
dos dois pode ser deduzido a partir do préprio conceito de razdo, é
necessario que sejam dados de fora. Aqui, segundo Marcuse, ha o
rompimento de antemzo, com o conceito ‘axiologicamente neutro’ que
Weber elabora da ratio. Na andlise weberiana a racionalidade formal se
transforma em racionalidade capitalista, assim ela se expressa tipicamente
na “ascese intramundana”, enquanto metédico modo de domar o irracional
“‘impulso de ganho”. Nessa domesticago, a razdo ocidental se torna razio
econdmica do capitalismo — aspiragdo do lucro sempre renovado. (Weber,
1981).

*® Por exemplo, o desenvolvimento cientifico necessario para a criagdo de uma bomba
atdmica foi baseado na ciéncia (raz&o técnica), porém, a decis@o de detona-la em 1945, nas
cidades de Hiroshima e Nagazaki, sobre uma populagio civil ¢ matando instantaneamente cerca de
200.000 pessoas n@o foi formulada pela mesma razdo cientifica, mas sim, pela razio
politica, dada socialmente.
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Para Marcuse, a empresa capitalista usa a ciéncia de forma
unidimensionalizada, voltada apenas para o lucro do capital, utilizado-a para
dominar a natureza e com isso acelerar a produgéo através da dinamizagédo
das forcas produtivas. Mas a mesma ciéncia também é utilizada para
dominar os homens, dentro e fora do Estado, j4 que eles se subordinam
cada vez mais ao processo produtivo acelerado pela prépria ciéncia e pela
tecnologia. Em nome da produtividade outros aspectos da reflexdo cientifica
e existencial acabam sendo recalcados ou permanecem atrofiados, como a
critica do status quo e a emancipagéo dos homens da condi¢éo da miséria.
A ascese intramundana, que assumia um papel como for¢ca impulsora no
capitalismo, teria se convertido, antes, em uma restricdo que desempenharia
uma fungéo de conservagdo do sistema. Marcuse ressalta a focalizagéo
weberiana, para a qual a légica microecondmica (calculista e formal) da
empresa capitalista constitui o modelo e base para apreendermos a
racionalidade social do sistema. Porém, a transposicdo desta légica para o
sistema como um todo torna-se insustentdvel, evidenciando uma
incapacidade do sistema prolongar-se no tempo, expondo uma falta de
racionalidade sistémica®'.

Por tal perspectiva, dentro da civilizagdo tecnoldgica
contemporénea, Marcuse atualiza o pessimismo cultural de Freud e nZo
percebe nenhuma prova de reorientagdo da sociedade atual no sentido da
felicidade, ndo vé nada que prepare um futuro humano. Em “One
Dimensional Man: Studies of Advanced Industrial Society”, de 1964, detém-
se diante da hipétese dos meios de comunicagido de massa ndo

conseguirem mais legitimar as estruturas da sociedade capitalista.

*! Segundo Furtado (1996), tomado o sistema econdmico como fechado em escala
planetéria, é de se questionar o que aconteceria se o desenvolvimento econémico, para o
qual estdao sendo mobilizados todos os povos da terra, chegar efetivamente a se
universalizar? A resposta posta é: “se tal acontecesse, a pressdo sobre 0s recursos ndo
renovaveis e a poluicdo do meio ambiente seriam de tal ordem (ou, alternativamente, o
custo do controle da poluigédo seria tdo elevado) que o sistema econémico mundial entraria
necessariamente em colapso” (Furtado, op. cit., p.11). Ou seja, ndo seria possivel a
manutencéo do sistema se os individuos de todo o mundo seguissem o padrio de consumo
existente hoje nos paises capitalistas centrais, que é bem diferente da ascese weberiana.
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“The non-functioning of television and the allied media might thus
begin to achieve what the inherent contradictions of capitlaism did not
achieve — the disintegration of the system” (apud Merquior, 1969, p.33)

Originalmente, no lluminismo liberal, concebida e acionada para
emancipar os homens, a moderna ciéncia estd hoje a servico do capital,
contribuindo para a manutencéo das rela¢des de exploragdo e dominagéo. A
ciéncia e a técnica na mao dos poderosos (que controlam o Estado)
controlam a vida dos homens, subjugando-os ao interesse do capital. A
producéo de bens segue uma légica técnica de produgéo, e néo & légica das
necessidades reais dos homens. Produz-se com eficacia o que da lucro e
néo aquilo de que os homens, realmente, necessitam e gostariam de ter ou

de usar.

A simbiose entre ciéncia e técnica com a dominacio econémica e
politica no capitalismo contemporaneo mostra qudo profundamente ambas
estdo comprometidas com o interesse das classes dominantes. A ciéncia e a
tecnologia, e sua viséo (de origem iluminista) como promotoras do progresso
e do bem-estar de todos, passam a ser a base de legitimacéo indispensavel

do moderno Estado capitalista.

‘Na consumagdo da prdpria racionalidade
capitalista as formas que lhe foram atribuidas por Max
Weber foram demolidas, superadas, e sua demolicdo
faz com que a ratio da industrializacdo capitalista
apareca sob uma luz bem diferente — a luz de sua
irracionalidade.” (Marcuse, 1998, p.118)

Dessa forma, a sociedade burguesa, herdeira do lluminismo,
privilegiou o desdobramento da razio instrumental em detrimento de uma
razao emancipatoria que ficou reprimida e atrofiada. O feitico se virou contra
o feiticeiro: a raz&o iluminista, que entrou em cena para subjugar o mito,
transforma-se, por sua vez, também em mito. Retirou-se um Deus,

irracional, do centro do sistema e colocou-se a razdo ([instrumental]
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iluminista, burguesa e capitalista); contudo, a prépria razdo (e a ciéncia)
passou a ndo ser mais questionavel, tornando-se um verdadeiro dogma
(legitimador do Estado capitalista) ndo mais capaz de refletir sobre si

mesma. (Marcuse, 1998, p.120)

3.3 Conseqliéncias no Aparelho Administrativo do Estado

Uma das fontes tedricas mais influentes da escola foi a Teoria dos
Sistemas”, apresentada por Niklas Luhmann, que afirma, contrariamente ao
antigo pensamento europeu, a ndo mais existéncia de um conceito de
mundo que, a partir de concepgdes como as de natureza ou criagéo,
pudesse sugerir uma unidade subjacente ao mundo e, com isso, fornecesse

um continuum de racionalidade que justificasse o uso de analogias.

“O que ainda é possivel sdo, contudo, ofertas
tedricas abstratas que ndo silenciam sobre sua propria
contingéncia, explicitando-a, ao contrdrio, justamente
na historicidade e transparéncia de seus principios
constitutivos.” (Luhmann, in Stein; Boni, 1993, p.432)

Apesar de o termo “Teoria dos Sistemas” ndo ser um conceito
univoco atualmente nas ciéncias, ele resume uma gama de experimentos
tedricos procedentes de disciplinas muito diferentes e que utilizam estimulos
bem distintos, desde a teoria das organizacdes, da biologia, da inteligéncia
artificial ou da psicologia. De modo geral, toda argumentagdo tem origem
num principio da termodinamica, segundo o qual sistemas fechados tendem
a entropia; ou seja, & perda de todas as diferenciagdes. Um sistema fechado
caracteriza-se como aquele que apresenta capacidade de auto-organizacao,
ou seja, onde existe uma circularidade necessaria e suficiente entre seus
elementos para que toda e qualquer operacionalizacdo com vistas &
manutencdo do proprio sistema se realize a partir de seus préprios

componentes. Mas, entdo, como se explicam as diferenciacdes?
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A explicacdo encontrada deu-se através da concepg¢édo de “sistemas
abertos”, definidos como aqueles que, por meio de relagdes de trocas com
seu ambiente, ou de estimulos de input e output, sdo 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 sistémica as Ciéncias Sociais

(Luhmann, op. cit.).

Tomada sob este prisma de sistema aberto, a burocracia foi
estudada por Offe (1974) a partir da caracterizacdo weberiana da
administracdo puramente burocratica como aquela que, do ponto de vista
estritamente técnico, era aperfeicoavel até o maximo de seu desempenho,
sendo por tal motivo “a forma de manifestacdo do poder mais racional do
ponto de vista formal”. No entanto, constatou que Weber, quando fez sua
analise, tinha em mente uma situagéo (ideal) na qual a racionalidade formal
era idéntica a aplicacao integral e inflexivel das normas juridicas em
sociedade. Acrescenta-se que, na época, a reflexdo dava-se sobre a
atuacdo do Estado liberal, de reduzida intervencdo na economia.

Tal atuacdo burocratica poderia ser descrita, segundo a teoria
sistémica, da seguinte forma: ‘a cada momento a agdo estd sujeita a
premissas, que ndo estdo a disposicdo do prdprio ator: a agdo estd
vinculada a ‘inputs’, que ndo podem ser nem ampliados, nem modificados,
nem diluidos” (Offe, 1984, p.216). E a subsuncdo do principio da
‘adequagdo ao texto’, um dos principais critérios de definicdo para a
dominagéo burocratica. Outro aspecto correlato da estrutura da burocracia é
a hierarquia e a divisdo 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 negociagdo, de interpretagdo, do assessoramento por
terceiros, etc.
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Assim, pode-se afirmar que a administragcdo burocratica do tipo
weberiano é aquela forma de organizagcdo da acdo social que ndo pode
tematizar suas proprias premissas, sendo precisamente nesta assertiva que
se baseia a rigida divisdo entre administracdo e politica do tipo ideal
burocratico, conceitos ja trabalhados. Este tipo de racionalidade — imposicéao
de normas sem distorcbes — se estabelece pela total disjuncdo entre as

premissas da agao e as do aparelho que as executa. (Offe, 1974)

A maéquina burocratica, em sua funcdo executiva, funciona como
meio que cumpre fielmente suas atividades, estas devidamente pré-
determinadas hierarquicamente. O agente burocratico age sem ter em conta
a propria opinido acerca do valor ou desvalor do mandato como tal, oriundo
de lei ou de seu superior. Deve agir, dentro de sua competéncia, como se o
contetido da ordem se convertesse em uma maxima de sua conduta.
Devido a divisdo aceita entre quem planeja e quem executa, e uma vez
preenchidos os requisitos formais, aquele que deve cumprir as ordens néo
tem competéncia (dever) nem (muitas vezes) a capacidade de questiona-las.
Ou seja, o sistema perde em capacidade de reflexdo sobre a prépria
atividade que executa, uma vez que todas as respostas (output) as
demandas que lhe sao dirigidas (input) ja estédo definidas - perde-se de vista
o proprio fim almejado pela acdo, e atua-se por acdo-reacdo. Torna-se a
regra da atuagéo burocratica o formalismo, ou seja, o culto & forma (em geral
escrita) exigida para o agir, e seus requisitos, acarretando uma perda da
nocéo de proporcdo entre os fins e os meios. (Marcuse, 1998)

Contudo, a questéo colocada por Offe (1974) vai além deste limitado
critério de racionalidade e desse diagndstico da inerente disfuncionalidade
da atuagéo burocratica. Pergunta ele se

‘“Uma organizagdo do poder estatal segundo o
tipo ideal weberiano da dominagcdo burocrdtica seria
racional também no sentido de satisfazer os requisitos
e as necessidades funcionais de uma sociedade
industrial capitalista, altamente desenvolvida, na
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medida em que tais funcbes precisem ser preenchidas
pela administragdo estatal"?

Ou seja, em que medida esta atuacéo (racional) também seria eficaz
funcionalmente para o sistema (racionalidade sistémica) auxiliando sua
manutencao; isto €, em que medida a racionalidade do modelo burocratico
weberiano seria “racional” (no sentido de adequado a funcdo) na sociedade

ocidental contemporanea?

Conforme trabalhado na critica de Marcuse & visdo de Weber de
uma continuidade conceitual entre a racionalidade da agdo burocrética e o
processo de racionalizagéo histérico-mundial da sociedade industrial, pode-

se concluir que:

“...0s dois conceitos de racionalidade — o burocrético-
socioldgico, que tem como objetivo subsumir a acéo
burocratica sob regras sociais, e o da ciéncia politica,
que analisa a relacdo entre a ‘contribuicdo’ do sistema
e os requisitos funcionais de seu ‘ambiente’ social —
néo coincidem necessariamente.” (Offe, 1984, p.218)

Tal n&o-coincidéncia deve-se, sobretudo, as exigéncias que o
sistema impde a atuagdo da administragdo publica no periodo
contemporéaneo. Por tal argumento, a racionalidade burocratica nao
assegura, e possivelmente contraria, a racionalidade politica do sistema nas
condi¢cdes do Estado de bem-estar capitalista (Offe, 1983). Ou seja, além de
a burocracia publica apresentar esta disfuncéo, da néo reflexividade no agir
burocratico do Estado, devemos lembrar que o seu campo de atuacéo é a
sociedade capitalista, que ndo se apresenta como um campo logicamente
organizado, constituindo a maquina burocratica apenas um subsistema do
sistema social. O sistema apresenta a contradicdo em si (anteriormente

trabalhada) entre os interesses do capital e da massa assalariada, conflito



83

que o Estado de Bem Estar Social pretende regular através da Politica

Social.

Enquanto na administragdo publica burocratica os objetivos e os
meios mais adequados para atingi-los se pretendem definidos rigida e
racionalmente em lei, os legisladores e a prépria administragdo, enquanto
representantes de forgas sociais em conflito (mais ou menos aberto em um
Estado liberal, ou mitigado em um Estado de Bem-Estar Social) ndo tém
compromisso com a racionalidade do sistema como um todo, nem com sua
funcionalidade e preservacdo (racionalidade sistémica). As solucbes
(formais) legais sdo dadas conforme as necessidades momentineas, ad

hoc, que refletem a correlagdo de forgas sociais em dado momento.

Os dois critérios de racionalidade (administrativo e sistémico) s6 séo
congruentes sob condigbes sociais nas quais a aplicagdo fiel de regras
abstratas baste para, ao mesmo tempo, preencher as fungdes sociais que
cabem ao subsistema da administragdo estatal. Caso contrario, quando a
organizacdo estatal é estruturada normativamente e, devido a isso, nao
encontra harmonia com os imperativos de seu meio social e econdmico,
pode-se falar de “patologia burocratica” ndo correspondéncia entre a
estrutura interna e o meio externo, ou seja, entre estrutura e fungdo (OFFE,
1984, p.219). Quando isto ocorre, é porque as instituicdes estatais estdo

seguindo critérios “irracionais” de racionalidade.

Uma vez que a sociedade fixa um esquema normativo de
administragé@o e, a0 mesmo tempo, exige funcdes externas ao esquema (e
contraditdrias, como o crescimento econdmico e a protegdo & mao-de-obra),
fica patente que tal desnivel (entre instrumentos e fungdes) ndo pode ser
superado “através de uma reforma administrativa, mas somente através de
uma ‘reforma’ daquelas estruturas do meio que provocam a contradicdo
entre estrutura administrativa e capacidade de desempenho” (Offe, op. cit.,

p.219), a fim de diminuir a tensdo existente, e ainda n&do resolvida, entre a
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racionalidade administrativa da acédo estatal e a racionalidade sistémica da

atuacao do Estado capitalista contemporaneo.

Em uma administracdo legal-burocratica, a eficiéncia significa a
subordinagdo confiavel de agbes a premissas: os inputs da agdo
administrativa pre-definem e orientam os outputs. A administragcdo é tanto
mais racional quanto mais essas premissas se impdem de forma constante e
exclusiva. Seus outputs, no caso ideal, sdo um reflexo calculavel por todos
os participantes das normas juridicas, dos programas organizacionais, das

regras codificadas de procedimentos, das rotinas.

A situagao apresenta-se ao contrario no modelo estrutural da politica
administrativa sécio-estatal (Politica Social) do Welfare state. Nela as
premissas de acao, em vista das quais a agdo administrativa se racionaliza,
consistem em resultados concretos e definidos a serem alcangados pelo
Estado®. Cabe a Administragdo, muitas vezes tendo de superar premissas
de agao e rotinas até entao validas, obter ou criar os inputs adequados para
a realizag@o dessas tarefas concretas. Seria o caso, a titulo de exemplo, de
algum programa publico que se proponha a reduzir a mortalidade em X%. A
eficiéncia ndo é aqui definida pelo respeito as regras (principio da
legalidade) e sim pela realizacdo de fungbes e pela tentativa de
provocar os efeitos desejados. Sob o ponto de vista do ordenamento de
suas tarefas concretas, a Administragdo precisa organizar de forma variavel
seus proprios inputs e premissas. Ela é eficiente na medida em que o faz
com éxito. “As premissas da agcdo administrativa ndo sdo mais regras que
precisam ser seguidas sem restricdes, e sim recursos, avaliados do ponto de

visla de sua adequagao para certas tarefas.” (Offe, op. cit., p.221)

%2 N&o por acaso, nas mais modernas técnicas de planejamento estratégico, utilizadas tanto
em burocracias publicas como privadas e vélidas para uma organizagdo como um todo ou
para um especifico programa, a primeira etapa é a definigao da miss&o da organizagao, ou
objetivo do programa.
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Isto também se aplica para as normas juridicas. Uma vez que para a
realizagé@o das tarefas dos 6rgaos estatais faz-se necessario a ampliagéo e
reforma de seu espaco legal de agdo, elas passam a ser vistas como um
recurso (disponivel) ou empecilho (a ser contornado) afetando o principio da
“juridicidade” da ag&o administrativa®. Na medida em que os preceitos
juridicos precisam ser vistos como contingentes, na perspectiva de sua
adequacéo para certas tarefas, relativizados por critérios de oportunidade e
interpretagé@o, eles se tornam improprios para a legitimagdo de uma agéao
administrativa que mantenha com a legalidade uma ago reflexiva.

Nesse instante, em que a administragdo publica precisa abrir mao
dessas prerrogativas de agao, nao lhe resta outra saida sendo a busca de
formas de legitimagao outras que as legais.

“No momento em que a idéia do Estado de direito
perde sua capacidade de programar a acéo
administrativa (...), s6 hd dois caminhos para obter
legitimagbes alternativas. Ou se procura a saida em
nivel supra-legal das concepcbes ordenadoras
concretas capazes de dar substancia a conceitos como
‘ordem social livre e democrética’, ou em nivel infra-
legal dos processos de consenso. (..)ela (a
administragdo) depende do nivel infra-legal da
formagdo de consenso, como instdncia a qual pode
recorrer, e como fonte de suas legitimagées.” (Offe,
1984, p.226)

Uma das formas de construgdo 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 simplificacdo das situagbes decisodrias, as
crises apresentam uma vantagem dupla: 12) fornecem critérios claros para o

que deve ser feito, e 22) relegam para um segundo plano as reivindicacbes

* Podemos exemplificar com o processo de reforma administrativa levada a efeito no
primeiro Governo Fernando Henrique Cardoso, que requereu alteracao constitucional
quanto aos principios da Administrag&o Publica (CF art. 39), acrescentando o “Principio da
Eficiéncia”, apontado pelos juristas como muitas vezes contrarioc ao “Principio da
Legalidade”.
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gue ndo podem ser formuladas no quadro de referéncia da crise, ou que
parecem adiaveis. Contudo, tal simplificacdo s6 é possivel quando é
enfatizada uma interpretagédo funcional da crise (a crise é uma situagéo em
que X deve ser feito) e ndo uma interpretagdo causal (a situagdo foi
provocada por causa de certos interesses, agdes, omissdes, relacoes de
poder). Assim, s6 as crises para as quais ndao hajam culpados, que sejam
“anénimas”, tém esse efeito de simplificacdo. Ocorre que o uso desse
esquema de simplificacdo sempre corre o risco de que se torne insustentavel
o processo de “anonimizagéo”, impondo-se interpretagcdes causais para as
crises, levando & polarizagdo em vez de levar ao consenso. E o principal

risco deste mecanismo de legitimacgéo infralegal.

Uma vez que novas tarefas (formacdo de consensos®) sdo
determinadas para as estruturas organizacionais do Estado, constantemente
as informagdes e os conhecimentos especificos de que dispdem seus
membros ficam obsoletos, ndo se apresentando adequados as 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
informagé&o, ou a cria-los dentro da prépria administragéo.

Portanto, a agdo administrativa do Estado capitalista contemporaneo
precisa ao mesmo tempo ser adequada a norma (primeiro modelo:
burocratico weberiano) e teleolégica (segundo modelo: de politica social).
Em nivel de recrutamento de pessoal, esse dilema leva a uma oscilacdo
entre o “monopolio” dos advogados e a abertura de oportunidades para

“generalistas”, dos quais se espera uma gestio eficaz.

3* Offe (1974) defende a tese que tal andlise é vélida sobretudo nas relagdes de produgéo
caracteristicas dos servigos (publicos ou privados), cujo trago mais caracteristico é a
necessdria coincidéncia no tempo e no espago da sua produgio e do consumo
(impossibilidade de armazenamento), exigindo uma coincidéncia de vontades dos
integrantes da relagéo. Portanto, a administragéo publica estaria numa situagdo em que a
execucao dos planos e fungdes estatais ndo mais poderiam ser assumidos unicamente pelo
Estado, exigindo que o préprio cidadéo individual, e suas organizagdes sociais, assumissem
também uma funcdo executiva.
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Resumindo, foi trabalhado um conceito de racionalidade dual e
contraditério para analisar a agdo administrativa sob as condi¢cées da politica
administrativa do Estado social. Na primeira dimens&o, a agdo administrativa
esta sujeita a um teste de conformidade legal, cujas exigéncias podem ser
melhor satisfeitas sob condicbes como as idealizadas no modelo burocratico
de Weber. Aqui sdo aplicadas premissas decisdrias, mas nado s&o
preenchidas fung¢des, conforme as concebe a Administracdo. Na segunda
dimensédo, a ag¢do administrativa estd sujeita a um teste de efetividade
funcional: a direcdo do processo de conversdao 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 disponiveis,
perdem sua validade também aquelas que definiam como se podia dispor
sobre essas premissas: “a parede que separava a administragcdo da politica
desmorona” (Offe, op. cit., p.231). A atuacg@o estatal passa a buscar outras
fontes extralegais de legitimidade para sua atuacéo.

Devido a influéncia dos atuais processos de reforma administrativa
de Estado, novos instrumentos de administragdo (ou gestdo) publica tém
sido utilizados, inclusive com potencial de amenizar a disfungéo estrutural de
atuagdo nao reflexiva da organizagao burocratica, e capaz de proporcionar o
consenso infralegal requerido para a prestagdo de servicos publicos exigidos

em uma Politica Social (necessérios para uma racionalidade sistémica).

A pesquisa de opinido publica é o exemplo de instrumento que sera
trabalhado. A seguir, sera utilizada a discussao tedrica efetuada até aqui
para se refletir criticamente quanto ao seu uso pelo Estado, e também como
norte para se propor uma metodologia de enquete, a ser utilizada pela
burocracia publica, que dé conta das limitagdes levantadas.

As sondagens tém sido efetuadas como instrumento de avaliagéo e
captacéo de expectativas dos cidaddos em relagdo aos servigos publicos

prestados; porém, como qualquer técnica, também possuem suas
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limitagbes. Principalmente se é esperado que possam alcangar todos os
beneficios potenciais que a técnica oferece, quanto a fungdo que se
pretenda que desempenhe, qual seja, tornar a atuagédo estatal mais eficiente

na satisfagcdo das demandas da populagdo. Este tema serd examinado a
seguir.



4 PESQUISAS DE OPINIAO

Embora nédo seja prevista em Constituicdo alguma, a opinido publica
esta estreitamente associada aos regimes democraticos liberais dos paises
ocidentais. Nestes, em especial nos EUA, desde a década de 1950, foram
sendo desenvolvidas metodologias e técnicas que permitissem levantar na
sociedade as idéias ou concepgoes que as pessoas possuiam a respeito de
determinado assunto. Segundo Baquero (1995), uma opinido 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 concepgoes 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
opinido e observavel a partir de uma forma de expressdo. Uma resposta a

um questionamento colocado em uma entrevista é uma das formas pelas

quais as pessoas podem expressar seus pensamentos e atitudes.

A definigdo mais empregada em Ciéncias Sociais, segundo Baquero
(1995), é de que a opinido publica é aquela compartilhada por um grupo de
individuos a respeito de uma preocupagdo comum. Essa idéia, dispersa no
grupo social, ndo coincidiria necessariamente com a verdade, precisamente
por ser apenas uma opiniao, por ser doxa e ndo episteme; mas a tradigdo

tedrica que a fundamenta postula que, na medida em que se fortalecesse
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no debate (publico), a opinidao publica expressaria uma atitude racional,
critica e bem informada da sociedade.

A forma de levantamento é a pesquisa de opiniao publica realizada
com metodologia cientifica, conhecida como survey, sondagens ou
enquetes de opinido. Tal metodologia é empregada atualmente em diversas
areas de conhecimento: economia, politica, marketing, ciéncias sociais,
saude, dentre outras. Os surveys geralmente envolvem a coleta de dados
através de entrevistas aplicadas a uma amostra selecionada representativa
da populagcdo em estudo. Também séo utilizados questionarios elaborados
com conhecimento e rigor metodoldgico, 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,
crengas, opinides, conhecimento e/ou comportamento das pessoas. A
vantagem de seu uso € poder-se conhecer as atitudes e comportamentos de
grandes populagdes (como de um pais, um estado, ou uma cidade)
mediante entrevista de um numero relativamente pequeno de pessoas,
escolhidas através de procedimentos probabilisticos. Dentre seus usos
mais comuns, podem ser mencionados em: a) Eleicdes - 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 politicos e programas de Governo; b)
Mercado — utilizada por empresas e pelas industrias junto a consumidores
para avaliagdo de habitos de consumo, de produtos especificos ou de
demanda em relag&o a novos produtos; c) Ciéncias Sociais — um importante
método empregado por cientistas sociais para estudar temas como relagdes
de género, educagdo, mercado de trabalho, organizagées sindicais ou
profissionais, dentre outros; e d) Politicas Publicas — utilizada por érgéos
governamentais interessados em informagdes sobre a populagdo

(composicéo da forca de trabalho, estatisticas de saude, levantamento de
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emprego e desemprego, etc.) a fim de elaboracdo e implementagéo de
politicas publicas, e sua avaliacéo.

Apenas com relagédo as sondagens de opiniao utilizadas para
eleicbes (Baquero, op. cit.) podem ser mencionados trés tipos de pesquisa:
1) pesquisas realizadas por institutos de pesquisa (no Brasil: Gallup, Ibope,
Datafolha, Vox Populi) e empresas de opinido publica: em geral, seu objetivo
é captar em determinado momento as tendéncias de opinido em relagao a
partidos e candidatos. Seus principais interessados sao os meios de
comunicagdo, os candidatos ou partidos que desejem avaliar suas
perspectivas no pleito; 2) pesquisas realizadas por institutos ligados a
partidos politicos: €@ comum grupos politicos desejarem fazer um
acompanhamento especifico dos seus candidatos. Sdo muito utilizadas para
montar estratégias eleitorais e de marketing politico; 3) pesquisas realizadas
com objetivos académicos e cientificos: em geral, ligados a centros de
pesquisa e universidades, buscam compreender o comportamento politico-
eleitoral dos cidaddos, e podem ser de longo prazo. Geram subsidios que
podem ser utilizados para mudang¢as no campo politico, em busca de uma
institucionalidade democratica.

Devido a sua grande aceitacdo, as Unicas objegcbes de ordem
cientifica que ainda s&o colocadas por parte dos especialistas e utilizadores
de tal técnica (cientistas sociais, profissionais das sondagens, de marketing,
do jornalismo, administradores, etc.) incidem, em geral, apenas sobre certos
pontos de detalhe (amostra mal constituida, célculos mal efetuados) e nao
mais sobre o prdprio principio de tais pesquisas. A maneira de indicadores
econdmicos, os institutos de sondagem seguem todas as semanas as
evolugbes da opinido sobre os grandes problemas da atualidade, assim
como as quotas de popularidade dos principais lideres politicos. Em uma
palavra a ‘opinido publica’, tal como é avaliada pelos institutos de sondagem,

tornou-se uma instituicéo social (Champagne, 1998).



92

Pretende-se, contrariamente ao usual, efetuar uma analise critica da
técnica de pesquisa de opinido (seus limites e implicagdes légicas e
metodoldgicas) de forma relativamente aprofundada. Pontua-se, contudo,
gue se néo for analisada a origem conceitual da opinido publica, intimamente
ligada a teoria do Estado liberal, fica impossibilitada a apreensao das
implicagdes do uso de pesquisas de opinido também na avaliagdo da
prestacdo dos servigcos publicos. Como ja ventilado, essa técnica tem sido
utilizada nos processos de reforma administrativa do Estado, tendo como
objetivo torna-lo mais eficiente na resposta as demandas

populares.(Coutinho, op. cit.)

4.1 Da Opiniao Publica e o Estado liberal

Da perspectiva propriamente politica, a preocupagcédo do cidadao
com relacédo ao Governo € presente héd séculos na humanidade. “So os
debates em torno do papel do cidadao no governo que dao significado
politico a expresséo opinido publica” (Baquero, op.cit., p.81). Para Platao, na
antigliidade classica, a capacidade dos eleitores de compreender o
funcionamento do governo era minima, motivo pelo qual o governante nao
deveria preocupar-se com as reivindicagdes dos cidad&os. No
Renascimento, Maquiavel (1984) pregou a utilizagdo com pragmatismo da
opinido publica para alcancar o poder e manté-lo. Ela deveria ser
manipulada ou acomodada, mas ndo ignorada. JA para Hobbes, esse
conceito integrava o cerne do contrato social entre cidaddos e a origem do
governo. Este pensador colocava como condigdo para que os cidadéos
concordassem em ser governados, restando a opinido publica como
condicdo necessdria para 0 compromisso com o contrato social. Porém, ela
era condenavel, pois introduzia no Estado um germe de anarquia e de
corrupgéo (Matteucci et al, 1997).

Apesar de tratada por filésofos politicos desde a antigliidade, a sua
autonomia s6 se da com o pensamento liberal. Na teoria liberal de Estado
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(em sua feigéo classica do séc. XVIil) a opinido publica apresentar-se-ia com
relativa autonomia perante as demais instituicoes administrativas e
governamentais. Na estruturagdo do Estado liberal esbogada por Locke, é
de salientar uma radical distingdo entre a lei moral, expressa pela opinido
publica, e a lei civil, expressa pela assembléia representativa, constituindo-

se auténtica distingéo entre poder politico e poder filoséfico.

Locke (“Ensaio sobre a Inteligéncia™ fala sobre uma “lei da opinido
ou reputagdo”, que se equipara a uma auténtica lei filoséfica: ela é a norma
das agles, e serve para julgar se sao virtuosas ou viciosas. Argumenta
sobre o papel da opinido publica num Estado liberal pontuando que ao
formar a sociedade politica, os homens abdicaram, a favor do poder politico,
do uso da forga contra os concidaddos, mas mantiveram intangivel o poder
de julgar a virtude e o vicio, a bondade e a maldade das suas agdes. A
doutrina politica de Locke preceituava que o poder politico ndo pode possuir
outro fundamento legitimo que o consentimento do povo, nem outra
finalidade que o bem do povo (Paniagua, 1998, p.159). Assim, a lei da
opiniao colocar-se-ia perto da lei divina e da lei civil, sua sangéo seria a
censura e o elogio, por parte da sociedade, desta ou daquela agdo. Sendo
juizo expresso pelos cidadaos, apoiado em oculto e tacito consenso, toda a
sociedade, de acordo com seus proprios costumes, estabeleceria leis de
opiniao, que deveriam ser tdo diversas conforme os paises. (Matteucci et
al., 1997)

Ja Immanuel Kant tratou o tema da opinido publica pelo estudo do
termo “publicidade”, ou “plblico”, efetuado de forma mais aprofundada em
“Pela Paz Perpétua” e “Se o género humano estd em constante progresso

para melhor”. Afirmou que o lluminismo consistiria em fazer uso publico®® da

* Tal uso publico deveria ser dos estudiosos, e perante a totalidade do publico de leitores,
uma vez que o veiculo de propagacgéo da opinido publica seria a imprensa livre.
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prépria razédo em todos os campos. Este “uso publico” da razdo, que haveria
de ser livre, possuiria uma dupla fungdo 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 comunicagdo da prépria
opinido tem-se a possivel confirmagdo da sua verdade pelo consenso dos
demais homens. Também dirigido ao Estado absoluto, para lhe mostrar que
€ vantajoso tratar o homem ndo como uma “maquina”, de acordo com as
regras do Estado de policia, mas conforme sua dignidade inerente a
condicdo humana. Para Kant, o Estado deveria estruturar-se de forma
racional, tornando o Direito o conjunto de condigbes 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 regulagdo do poder de
coagéao do Estado) viria do debate livre e educador das idéias, em busca do

consenso.

Decorrente disto, sobre pessoas oficiais designadas pelo Estado néo
deveria caber a incumbéncia de esclarecer o povo sobre os seus direitos;
mas sim, sobre livres cultores do Direito e filésofos (Matteucci et al., op. cit.,
p.845), comprometidos com a “verdade” e a “razdo”, e ndo com o Estado, a
autoridade, ou o poder instituido. Aqui, na desconfianga para com o
Governo (visto como pronto para sempre dominar) fica clara a distingao
efetuada entre politica e moral, e ressaltada a autonomia da sociedade civil
(composta de individuos autdnomos e racionais) em face do Estado. Desse
modo, a publicidade seria exatamente o que constrangeria a politica a
dobrar-se perante a moral, servindo de mediadora entre Estado e sociedade,
e se tornaria assim um espago institucionalizado e organizado no ambito de
um Estado de direito liberal, em que individuos auténomos e racionais

procedessem pelo debate publico, & autocompreensao e entendimento.

Dentre as diversas criticas a essa concepgéo de opinido publica
podemos citar a efetuada por Hegel (em “Filosofia do Direto”), que

argumenta que, na sua visdo, ela é a manifestagdo dos juizos e pareceres
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dos individuos acerca dos seus interesses comuns. Contudo, como a
sociedade civil, onde se formaria a opinido, apresenta-se como um conjunto
anarquico e antagbnico de tendéncias 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 opinido
publica nao se poderia apresentar de forma alguma como razdo (Matteucci,
op. cit.). Aprofundando a reflexdo, Karl Marx (em “Questdo Hebraica”)
argumenta que a opinido publica é s6 falsa consciéncia, ideologia, pois
numa sociedade dividida em classes, mascara-se o interesse da classe
burguesa: o publico néo é o povo, a sociedade burguesa nao é a sociedade

geral, o bourgeois néo é o citoyen, o publico dos particulares ndo é a razao.

Por outro lado, a teoria liberal classica, no que tange a opiniao
publica, é analisada criticamente também por pensadores ditos liberais, que
apresentaram uma perspectiva segundo a qual o funcionamento da
democracia dependia do grau de informagdo politica e sofisticacdo dos
cidaddos, com seu comprometimento com valores democraticos, tais como
liberdade de expressao, pluralismo e direito das minorias. Caso contrério, os
cidadéos, despreparados e alienados, estariam sujeitos a ser manipulados e
poderiam distorcer o processo democratico. Alexis de Tocqueville
(“Democracia na América” e John Stuart Mil (“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 pressédo psicolégica da sociedade sobre a alma e néo
sobre o corpo do individuo, para quem sé restaria entdo a dramatica escolha
entre o conformismo ou a marginalizagdo. Haveria ai um controle social mais
que um controle politico, a impedir o livre desenvolvimento da personalidade
individual e a formagédo de um publico de individuos que usasse da razdo

para raciocinar.

Os resultados dos primeiros estudos mediante enquetes de opinido

nao foram alentadores para a teoria da democracia, demonstrando pouca
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compreensdo dos cidaddos com relacdo aos complexos assuntos da
politica. Sua participacdo no processo eleitoral dificiimente ultrapassava o
campo do sufragio, demonstrando que ndo havia clareza de que o eleitor
posicionava-se a partir de avaliacoes racionais sobre determinado assunto
(Baquero, op. cit.). Constatou-se, na pratica, que a sociedade caracteriza-se
pela desinformacgéo quanto a politica.

Nas analises mais atuais efetuadas pela Teoria Critica (Habermas,
1994) é apontada uma crise do conceito de opinido publica devido a dois
principais fatores: ao “eclipse” da razdo e a “industria cultural”’, abordados
anteriormente. A razdo, concebida nos moldes iluministas, para demonstrar
sua legitimidade passou a ter que demonstrar também ser Util, pratica e
tecnicamente avalidvel para o bem-estar, para o qual ela se reduz ao célculo
mercantil, ndo buscando (mais) no didlogo racional a universalidade das
opinides. Ja a denominada industria cultural®® transforma as criagdes
intelectuais em simples mercadoria destinada ao sucesso e ao consumo,
sendo o desejo da gldria, suplantado pelo do dinheiro; assim, ndo haveria
mais por que os individuos pretenderem que suas idéias (pensamentos)
alcancassem projecdo e se tornassem consenso. O didlogo ideal do
iluminista com o seu publico, pretendido por Kant, ndo tem mais condigdes
de se realizar na sociedade industrial contemporanea.

Havia a expectativa de que o aumento nos recursos de informagéo
levariam ao surgimento de cidaddos politicamente mais sofisticados, uma
vez que o crescimento da midia, em especial a eletrdnica, foi gigantesco.
Porém, com o triunfo dos grandes meios de comunicacdo, deixaram de
existir os lugares que facilitariam a formagdo, por meio do didlogo e da
opiniao publica. Em lugar da sala de reunides familiar esta a televisdo; os

jornais tornaram-se empresas especulativas; as associacdes e os partidos

3% A industria cultural, como vimos, foi tratada de forma exaustiva pela Escola de Frankfurt,
em especial Einzensberger, Elementos para uma teoria dos meios de comunicacéo,
Habermas, Teoria da Agdo Comunicativa, Adorno e Horkheimer, Dialética do
Esclarecimento.
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s&o dirigidos por oligarquias; e os espacos de possivel formagdo da opiniéo
ndo sdo autogovernados, mas administrados por potentes burocracias,
fenémeno tratado pelos frankfurtianos. As organizagdes controladoras dos
meios de comunicacdo de massa, longe de instituirem uma arena publica
para o didlogo, utilizam-se da “publicidade” para manipulagdo de um publico
atomizado, servindo ndo como instrumento de liberdade racional, mas de
sujeicdo ao sistema produtivo. A mesma publicidade que, para Kant,
dobraria a politica & moral, agora (com os meios de comunicagdo de

massa) € utilizada pelo mercado para justificar e impulsionar o sistema.

4.2 Aformacdo da Opinigo Publica

A existéncia da opinido publica é um fendmeno da época moderna,
uma vez que pressupde uma sociedade civil distinta do Estado, uma
sociedade livre e articulada, onde existam centros que permitam a formacéo
de opinides ndo individuais, como jornais (imprensa) e revistas, clubes e
saldes, partidos e associagbes, bolsa e mercado, ou seja, um publico de
individuos associados, interessado em controlar a politica do Governo,
mesmo que n&o desenvolva uma atividade politica imediata e direta. Assim,
a histéria do conceito de opini&o publica coincide com a formacgéo do Estado
moderno que, com o0 monopdlio do poder, privou a sociedade corporativa de
todo o carater politico, relegando o individuo para a esfera privada da moral,
enquanto a esfera publica ou politica foi inteiramente ocupada pelo Estado
(Mateucci, op. cit.).

Com o advento das revolugbes burguesas, que minaram as bases
do Estado centralizador, foi se formando uma parcela da populacgédo disposta
a interferir na gestéo dos interesses publicos, mas de forma diferente dos
politicos. 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 opinido publica é

a do Parlamento, porque tornam publicas suas opinides (esclarecidas) a
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respeito das questdes do reino. Contra a politica do rei, considerada como
rodeada de mistérios, os parlamentares apresentavam-se como defensores
de uma politica que seria feita com transparéncia e diante do publico (culto).
Nessa l6gica, a opinido publica era também a dos “letrados” que se
manifestavam em nome da “Raz&0” que julgavam encarnar. Na medida em
que a opinido era a dos cidaddos esclarecidos pela razdo, ja nao
representava a de um individuo ou particular que, supostamente, tinha
condi¢des de se exprimir, mas representaria o que ha de universal (racional)

em cada um.

Dessa forma, a nogdo de opinido publica apresentou-se como um
poderoso principio de legitimagdo da ordem politica, na medida em que
propiciava converter a dominagdo em razdo, ou racionalizar a dominagao.
No Estado absolutista, a legitimidade associada ao principio da autoridade
demonstrava-se fragil porque se apoiava sobremaneira em uma imposicdo
externa e visivel (tendente ao autoritarismo); ja a legitimidade derivada da
opinido publica, presente no Estado liberal, apresentou-se poderosa, pois
tratava-se de uma imposicao aparentemente interna: aquela que os proprios
individuos reconheciam porque fazia apelo somente ao raciocinio e &

persuaséo.

Contudo, os revoluciondrios liberais depararam-se com a principal
contradicdo dessa argumentacdo: se é verdade que a opinido publica
conseguira tanto mais forga social e politica quanto mais espalhada estiver
e, na meihor das hipoteses, se transformar na opinido de toda a populagéo,
ocorre que sera mais justa e sabia na medida em que for inspirada pela
minoria, composta pelos que pensam bem, isto é, de acordo com a Raz3o.

Com a diminuicdo da autoridade como principio legitimador do
Estado, e a interferéncia da opinido publica neste, demonstrou-se inevitavel
deixar as classes populares exprimirem-se. Porém, era preferivel 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 imprevisiveis e
inquietantes. Isso trouxe por conseqiiéncia a neutralizagdo ou a diminuigdo
dos efeitos da integragdo das massas ao jogo politico ocorrido quando da
passagem da legitimidade do Estado da autoridade do monarca para a
soberania popular. A classe dominante avocou para si a manifestacdo
publica de idéias, relegando para as massas, o direito de se manifestarem
quase que exclusivamente através do sufragio universal (masculino), sendo
este considerado como um meio suficiente de express&o politica do povo ou

“‘das massas”.

A eleigcéo (e, na mesma logica, a sondagem de opinido) 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 opini&o, no séc. XX, foram mais
faciimente adotadas por uma ampla parcela da classe politica é porque se
aproximam dos procedimentos eleitorais tradicionais e, a partir da utilizagao
de meios técnicos que operam por extrapolagdo estatistica, permitem a
producdo de uma “vontade geral” abstrata e aparentemente consensual
(Bourdieu, 1972).

Tal processo trouxe por conseqliéncia a transformacdo das massas
(estas, como multiddo, dispersas e incontrolaveis) em publico. Com o
advento da imprensa em nivel nacional (e posteriormente dos meios de
comunicagdo de massa), as noticias divulgadas passaram a atingir
populagcbes antes dispersas, acabando por formar um Gnico publico imenso,
abstrato e soberano (Champagne, 1998, p.67). Essa formacdo da-se gragas
ao trabalho de fus&o das opinides pessoais e locais em opinides sociais e
nacionais, que tém tanto mais forca pelo fato de serem amplamente
compartilhadas, e terem conhecimento disso, uma vez que todo mundo fica
sabendo das noticias a0 mesmo tempo e pode tomar posicdo ao mesmo

tempo.
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Porém, deve ser relativizada a uniformidade do publico. Pode-se
afirmar, segundo a bibliografia pertinente (Yeric, Todd, apud Baquero, op.
cit), a existéncia de ao menos trés publicos: a) aqueles orientados para um
unico assunto ou tema (desemprego, seguranga, ambiente, por exemplo); b)
publicos organizados ou corporativos (associagbes, sindicatos, etc.); e c)
publicos ideolégicos (posicionam-se sobre assuntos publicos ditados pela
natureza da ideologia).

Todavia, a diminuic&o da influéncia dos particularismos provinciais e
costumes locais dentro dos Estados, em decorréncia da intensificagcdo das
comunicagbes e transportes e a rapidez (cada vez maior) da difusdo das
idéias e gostos pela midia, tendem a fomentar uma crescente semelhanca
das conversacdes, de forma simultdnea, em uma abrangéncia geografica
cada vez maior. Esse processo atua em detrimento da tradicdo e da razéo
(abstrata), favorecendo ao mesmo tempo que se fortaleca em importancia
social aquela opinido que um maior nimero de pessoas compartilhe, de
forma semelhante ao processo eleitoral (onde os votos sdo também
contados em vez de serem ponderados). Na politica, assim como na
sociedade em geral, a imprensa contribui cada vez mais para dar valor as
coisas. Os jornalistas s&o verdadeiros lideres de opini&o, participando cada
vez mais estreitamente das manifestacdes, contribuindo para a fabricacéo
desses novos grupos que séo 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 idealizé-las e intelectualiza-las.
Os profissionais da imprensa manifestam-se em favor dos publicos, ficando
ao seu lado, e colocando seu trabalho a servico deles, mas terminam por
interferir na prépria existéncia destes — assim, o publico existe pela e para a
imprensa (Bourdieu, 1973).

Esse poder do jornalismo difunde uma corrente de informagdes que
esta submetida a uma légica de tipo econdmico j& que o publico dos leitores

é igualmente uma clientela comercial, sendo tratado conforme a légica de
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mercado. A “verdade” dessa opinido (emitida pelos meios de comunicagéo
de massa), que é menos discutida do que consumida, ndo se encontra na
sua justeza em si (na Raz&do), mas em seu poder quantitativo, isto é, no

numero de individuos que a compartilham em determinado momento.

Em outras palavras, a opinido publica torna-se uma ideologia
profissional, eis que é a opinido manifestada a respeito da politica (e
também sobre outros temas) por grupos sociais restritos, cuja profissdo
passou a ser produzir opinides que se pretendam entrar no jogo politico,
modificando-o e transfigurando suas opiniGes de elites letradas em opinido
universal, intemporal e anénima, com valor na politica. Ou seja, o que
merece ser chamado de opini@o publica é, para essa parcela rica em capital

cultural, sua prépria opinido em matéria politica.

Pode-se dizer que a opinido publica durante o século XVIII foi menos
a do povo (das massas, como hoje se concebe) do que aquela que foi
“tornada” publica, de uma elite social que freqiientava as academias e
saldes literarios. Uma vez que a grande maioria da populacdo daquela
época era composta por camponeses analfabetos, e sem opinibes a respeito
da politica, a opinido publica evocada nZo se dirigia contra estes, mas sim,
contra os interesses particulares daqueles que detinham o poder. A opinido
publica foi, assim, uma espécie de maquina de guerra ideoldgica
‘improvisada’ durante aquele século pelas elites intelectuais e pela burguesia
de toga, a fim de legitimar suas proprias reivindicacdes no campo politico e
enfraquecer o absolutismo régio. Hodiernamente (conforme Champagne,
1998), a opinido publica apresenta-se como a do publico (e nao das
massas), amalgamada pelos 6rgédos de imprensa, auxiliados por institutos de
pesquisa, e seguindo a mesma légica que funciona no ramo comercial — de
producéo destinada para a maior parcela da populacédo possivel disposta a
consumir (ou a se identificar com) aquele especifico produto (no caso, uma

especifica opinido).
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O Estado moderno pressupunha como principio de sua prépria
verdade a soberania popular, e esta deveria estar encarnada na opinido
publica. Sem esta substituico da opinido publica como origem de toda
autoridade das decisdes obrigatérias para todos, faltaria a democracia
moderna substéncia de sua prépria verdade (Habermas, 1994). Dessa
forma, o atual desenvolvimento teérico e empirico da questéo fez com que o
conceito de opinido publica se convertesse em um rétulo que designa a
analise socio-psicoldgica de processos de grupos, e hdo mais de individuos,
cujo objeto seria a opinido publica referente as atitudes das pessoas
enquanto resultante de sua condicdo de integrantes de um mesmo grupo
social (Habermas, op. cit.). Desse modo, entende-se que uma opinido passa
a ser publica quando a opinido de um grupo consegue impor-se
subjetivamente aos demais membros da sociedade, isto &, torna-se
hegemonica. Portanto, os estudos acerca da opinido publica, além dos
conceitos tradicionais da teoria do Estado (abordagem institucional), devem
abarcar também a relac@o entre os meios de comunicacdo de massa e os

processos de formagéo da opinido (abordagem psicolégica).

Nos termos do Estado de direito liberal, a opinido publica deveria se
manifestar como uma publicidade politicamente ativa, derivada de uma
possivel resisténcia por parte dos individuos as praticas injustas de Governo
ou da Administragdo, constrangendo-as a ética e & moral. A abordagem
critica (Habermas, op. cit) revela que na sociedade capitalista
contemporénea (Estado social)...

[

la opinion publica es definida em relacién a
manipulacion com cuya ayuda los dominadores
politicos han de intentar ‘poner al unisono las
disposiciones de la poblacién com la doctrina politica y
com la estructura politica, com el estilo y com los
resultados del ininterrupido processo de toma de
decisiones’. La opinién publica sigue siendo objeto de
dominacién também en los casos en los que ésta se ve
obligada a hacerle concesiones y a reorientarse; la
opinion publica no estd ya vinculada ni a reglas de
discusion publica o a formas de verbalizacion, ni debe
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ocuparse de problemas politicos, ni menos aun dirigirse
a instancias politicas’.” (Habermas, 1994, p.268)

4.3 Das pesquisas de Opinido

As sondagens de opinido tém sido largamente utilizadas no
marketing publicitdrio e nas pesquisas de mercado, sendo predominantes
em organismos privados, com fins lucrativos, integrados plenamente na
l6gica de uma sociedade capitalista. Talvez este uso tdo pratico tenha tido
por resultado a relativa néo reflexdo acerca das possibilidades desta técnica
por parte dos 6rgdos da administracdo do Estado, apesar de seu uso,
atualmente, estar muito em voga dentro da administragcdo privada.
Contrariamente, sua arrogante figuragéo nas primeiras paginas dos grandes
jornais faz com que esta técnica ndo passe despercebida pelos atores

politicos, que passam a avalid-la quando da tomada de uma posicéo.

Sua influéncia como instrumento na organizagéo e estruturacédo do
jogo politico em torno da “opinido publica” tende a reduzir a disputa politica
entre projetos de Governo a uma batalha para a sua conquista, na medida
em que esta pode ser utilizada para dar um respaldo popular as opgdes
politicas, por simbolizar a “vontade do povo”. Argumenta Bourdieu que “..
todo exercicio de forca é acompanhado por um discurso que visa a legitimar
a forca de quem a exerce” (Bourdieu, in Thiollent, 1985, p.140). Assim, ha
uma busca para se obter a fatidica formulacgéo de que “a opinido publica ests
conoscol. A idéia de que existe uma opinido publica unanime, através do

critério da maioria, é constituida para legitimar uma especifica politica e

reforgar as relagdes de forca que a fundam ou tornam possivel.

*7 Pontua ainda que os desejos privados de consumo, de automéveis e refrigeradores, por
exemplo, passam a se submeter & categoria de opinido publica do mesmo modo que
quaiquer forma de conduta dos grupos, contanto que seja relevante para o exercicio das
funges estatal-sociais de dominagao e de administragao.
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Nesse processo, o desenvolvimento dos meios de comunicagio
modernos algou as pesquisas de opinido a condicdo de instrumento de
sustentacdo no campo politico, enquanto instrumento que afere a “vontade
popular”. Diariamente estampam-se manchetes e reportagens com
pesquisas de opinido, e, atualmente, também tratam sobre a atuacdo
administrativa do Estado e seus servicos publicos (Revista EXAME, 23-09-
2000, reportagem “Nota Alta — Pesquisa do Vox Populi revela que os

usuarios aprovam os servigos do govemno”).

Como se viu, ha a tendéncia de apropriacdo pela midia da
“representagao da opinido publica” nas democracias representativas. A
midia, enquanto formadora de opinido, busca esta opinido pelo uso de
pesquisas (sondagens) de opinido, e a opinido que ela capta acaba sendo,
em muito, a opinido que ela formou. Se, num primeiro momento ela se
propde a medir a opinido da populagdo, o que ela acaba respaldando sédo
seus interesses no espago da luta politica, ao construir a crenga na
existéncia de uma “opinido publica”. Paralelamente, pela representatividade
estatistica, as pesquisas concedem um caréater de cientificidade aos dados
apresentados pelos institutos de sondagem e o resultado delas costumam
passar ao senso comum que esta é uma técnica de “indiscutivel”
neutralidade e objetividade, no que diz respeito ao conhecimento obtido
desse modo. Contudo, esta nogdo nédo é rigorosamente verdadeira

(Champagne, op. cit.), como procuraremos demonstrar a seguir.

4.3.1 LimitacGes Tebricas das Técnicas de Pesquisa de Opinido

A legitimidade politica e social alcangada pelas pesquisas de opiniéo
deve-se, em grande parte, & perspectiva teérico-pragmética de que as
técnicas de pesquisa social, por serem “técnicas”, permitam apreender,
descrever e analisar (cientificamente) realidades sociais sem mediagdes de
carater politico-ideoldgico. No entanto, tal perspectiva apresenta limitagdes

que tém sido criticadas por especialistas da area, os quais concordam que
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as sondagens podem trazer beneficios para a ciéncia social, desde que

tratadas de maneira rigorosa.

Thiollent (1985) apresenta uma relevante distingédo entre a pesquisa
sociologica (baseada em um modelo tedrico e utilizando diversas técnicas),
a pesquisa de opinido (técnica de coleta de opinibes individuais por meio de
sondagens) e a pesquisa eleitoral (pesquisa de opinido restringida a coleta
de intengbes de voto). As criticas que enfatizam a imposicdo da
problematica, seu efeito de corporificagdo de opinides ndo formadas,
parecem mais apropriadas quando se aplicam a pesquisas mais ambiciosas
do que simples levantamentos eleitorais, “por exemplo, nas pesquisas de
opinido, eventualmente eleitorais, mas de &ambito superior a simples
antecipagdo dos resultados, como no caso de pesquisas sobre a
representagdo da vida politica’. As criticas sdo ainda mais relevantes
quando se aplicam a pesquisas sociolégicas de pretensdo cientifica, de
cunho académico. Enquadro, portanto, as pesquisas (efetuadas sob
responsabilidade do Estado ou ndo) com objetivo de avaliar a satisfacdo dos
usuarios com a prestacéo de servigos publicos no segundo tipo.

Portanto, apesar de ndo se configurar uma pesquisa socioldgica
(stricto sensu), uma pesquisa de opinido destinada a avaliar a prestacdo dos
servicos publicos sugere uma metodologia de ciéncias sociais. Esta
prescreve que a definicdo de um problema encerra o proprio objetivo de uma
pesquisa, no caso desta dissertagdo seria relevante trabalhar a hipétese de
uma investigacdo do estado da opinido, num determinado momento, em
relacdo a prestagdo de um servico publico. Segundo Augras(1970),
independente da técnica utilizada, os pesquisadores deverdo situar o
alcance da investigagéo: o que desejam encontrar? (hipétese geral). Como
encontrar? (hipotese operacional). Onde? (escolha da amostra). Quanto &
técnica a ser empregada, na pesquisa de opinido a investigacdao pode se
realizar por diversas técnicas, tais como questionarios aplicados por

entrevistas (inquéritos), medida por escalas de opinido e atitudes, andlise do
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contetdo de documentos. A técnica de inquéritos, se aplicada dentro das
regras, é de custo muito elevado, uma vez que a realizagdo de sondagens
implica um estudo estatistico prévio, bem como utilizagdo de técnicas de

amostragem, cuja manipulacdo pede um treino especifico.

Cada um desses pressupostos e requisitos, bem como seus limites,
s&o abordados em manuais de pesquisa social (Fowler Jr.,1987; Mckenzie et
al., 1997; Mann, 1975) ou de administracdo e marketing (Fossatti, 1997).
Ja as abordagens académicas aprofundadas ndo sido corriqueiramente
utilizadas pelos praticos das sondagens no ambito da burocracia estatal. A
seguir, serao abordadas as criticas epistemoldgicas efetuadas por
Thiollent(1985) e Bourdieu (1972 e 1973) as sondagens de opini&o, quanto a
seus limites com relagédo as questdes da a) neutralidade, b) teoria em atos e

C) imposicao da problematica.

A) Neutralidade - Como mencionado acima, pela abordagem de uma
determinada perspectiva teérica (de influéncia positivista), as técnicas de
sondagens de opinido 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 observagdo quantitativa
dos fenébmenos e a indugéo na andlise tedrica da realidade.  Nesta linha,
que apresenta a questéo da objetividade do conhecimento a partir de um
modelo das ciéncias da natureza, ndo ha espago para uma problematizacéo
do momento da observagdo nem dos dados assim obtidos em sua dimens&o
social. Ou seja, ndo ha uma vigilancia (critica) epistemolégica das técnicas
de pesquisa de opinido, que, se estivesse presente, garantiria ndo uma
neutralidade, mas um controle axiolégico do pesquisador sobre seu objeto

de pesquisa.

A neutralidade axiolégica, como requisito cientifico (de ciéncia
social), consistiria na capacidade de o cientista neutralizar suas préprias

avaliagbes ou seus préprios valores para reconhecer e apresentar os fatos
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objetivos, mesmo quando sdo ‘comportamentos avaliativos’ dos sujeitos
estudados. Na discussao cientifica (critica) proposta, contudo, tal
neutralizagéo nédo quer dizer que os valores estejam afastados da realidade
social ou cultural, pois é a partir de pontos de vista ou de ‘idéias de valores’
socialmente determinados que o cientista escolhe o objeto de estudo,
seleciona e acentua os aspectos principais, atribui significacéo aos fatos e a
suas conexoes; portanto, cabe a ele explicita-los.

Ja quanto a sua matéria de estudo, a pesquisa social tem um objeto
também social - 0 homem - e este ndo pode ser tratado como uma planta ou
um metal e ser simplesmente pesado, medido, somado e avaliado. As
técnicas de pesquisa ndo podem ser utilizadas como receitas e instrumentos
neutros, mas como meios de obtencdo de informacéo cujas qualidades e
limitagbes devem ser controladas. Todo o pesquisador tem a sua ideologia
que, necessariamente, influirda no seu trabalho de pesquisa. Portanto, é
importante que seja assumida de antemao, para que no momento de
elaborar instrumentos de coleta de dados se compreenda a relacdo que
deve existir entre pesquisador e pesquisado: ambos sdo sujeitos do
processo de pesquisa.

B) Teoria em atos - Bourdieu apresenta como um essencial critério
epistemologico de andlise das pesquisas de opinido considerar que toda
técnica comporta-se como uma teoria em atos, uma vez que n&o existe
coleta de dados sem pressupostos tedricos. Dessa forma, e a isso deve-se
atentar, toda técnica, quando incorporada a pesquisa social, funciona como
“teoria” particular relativa & representagéo que se tem do objeto investigado
(Bachelard, apud Thiollent, op. cit., p.44).

No que diz respeito ao objeto, na pesquisa de opinido publica
encontra-se reificada uma representacdo da sociedade, isto &, a
possibilidade de sua utilizagdo estd baseada em uma percepcdo da
sociedade como “multiddo atomizada”. Esta poderia, portanto, no limite, ser
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considerada como adi¢do de opinides individuais. Tal representagédo social
teria, como conseqiiéncia, que determinado aspecto desta sociedade
poderia ser captado a partir de uma “fotografia” instantdnea da opinido
publica. Supervaloriza-se, assim, o procedimento da observacdo em
detrimento da problematizacdo dos dados, que implicaria uma melhor
apreensédo das estruturas, processos, desigualdade dos elementos e
complexidade dos canais de influéncia, presentes numa investigagéo social.

Desse modo, todas as operacdes dessa prética sociolégica (a
mensuragéo, os instrumentos  quantitativos, desde a elaboragdo de
questionarios e codificagédo até a andlise estatistica) seriam teorias em atos
a titulo de procedimentos de construgéo, de forma consciente ou ndo, dos
fatos e de relagbes entre os fatos. Portanto, as contestacdes de ordem
cientifica as pesquisas de opinido sinalizam para a necesséria critica e
discussdo no que se refere a seus pressupostos e limites, a fim de
superarmos metodologicamente suas deficiéncias inerentes.

C) Imposicdo da Problemética — existe o fato de as problematicas
fabricadas pelos institutos de sondagens de opinido serem subordinadas a
uma demanda de tipo particular. Para compreendermos este tipo de
demanda e os principios geradores dessas problematicas faz-se necessario
questionarmos quem pode pagar por uma sondagem de opinido. Em todas
as suas etapas, a pesquisa em Ciéncias Sociais é cara, o que torna raro
encontrar instituicbes que possam dedicar importantes quantias ao estudo
objetivo da opinido publica, por exemplo.

Muitas vezes, o grupo que encomenda a pesquisa ndo esta
realmente interessado em divulgar fatos reais, mas procura evidenciar a
existéncia de correntes da opinido favoraveis a seus interesses. Assim, as
técnicas cientificas de observagdo da opinido publica “arriscam-se a ser
desviadas de seu objetivo primordial; e, em caso extremo, poderiam chegar

a manipulagéo de resultados favordveis, o que levaria a inclinar o conjunto
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da opinido no mesmo sentido” (Augras, 1970, p.101). Dessa forma, as
problematicas propostas pelas sondagens de opinido s&do sempre
interessadas; sdo “fabricadas” pelos institutos de sondagem para satisfazer
as necessidades de seus contratantes. Uma vez efetuada a pesquisa, em
geral, a publicacdo de seus resultados déa-se através da imprensa, nem
sempre com o rigor necessario (por exemplo, informac¢des aprofundadas

quanto ao tamanho e a definicdo da amostra sdo freqlientemente omitidos).

Além desse aspecto, o problema da imposicdo da problematica
revela-se na aplicacdo de um questionario, que consiste no fato de colocar o
entrevistado frente a uma estruturagéo dos problemas que, em geral, ndo é
a sua, e no fato de estimular a produgéo de respostas ditas reativas. As
técnicas de entrevista procuram investigar as atitudes e opinides das
pessoas, no sentido de alcangar as motivagbes e o dinamismo interno
dessas atitudes e opinides. Isso exige uma qualificacdo do entrevistador, a
tal ponto que “ndo se observa diferenca significativa entre a técnica de
entrevista na pesquisa de opinido e as técnicas comumente empregadas

pelo psicélogo” (Augras, op.cit., p.115).

O problema da imposicdo da probleméatica também remete a
distancia social ou cultural que existe entre o universo dos pesquisadores
(semelhante ao de seus patrdes), que concebem o questiondrio, e o
universo dos respondentes. Para se contomnar esta limitacdo, deve-se
primeiramente (e a todo instante) considerar as diferengas culturais
existentes entre os diversos grupos sociais, e ter sempre em mente que o
pesquisador pertence (ele préprio) a um grupo social também. O
pesquisador pertence ao grupo dos pesquisadores sociais (intelectuais, de
elite, membros da classe média, etc.) que tenta interpretar em termos
culturais o mundo dos leigos (operarios, trabalhadores rurais, favelados,
etc.). Os pesquisadores sociais, via de regra, possuem uma formacao
educacional de nivel superior, algo que no Brasil, por exemplo, segundo
PNAD do IBGE (1999), caracteriza apenas algo em torno de 4% da



110

populagdo. Ora, uma problematica vdlida para grupos culturaimente
comparaveis ao dos pesquisadores nao deveria ser aplicada ao conjunto da
populagao indistintamente, pois nem todos dispdéem de um mesmo nivel de

informagéo que seja razodvel.

O pesquisador social, ao recusar a construgdo controlada e
consciente de sua disténcia ao real e de sua agdo sobre o real, pode impor
aos sujeitos pesquisados questdbes que ndo se apresentam como
perceptiveis & sua experiéncia prépria. Os resultados tenderdo a confirmar
as expectativas que o pesquisador possuia a respeito do tema, uma vez que
0s grupos sociais que ndao possuem os atributos culturais referidos estdo
mantidos numa situacdo de imposicdo da tematica (quanto a forma e
conteudo) que é propicia a formulagdo de respostas superficiais ou
inadequadas. Tal fato induz o pesquisador em interpretagbes erradas que,
em geral, concordam com a sua visdo do mundo ou com a de quem

encomendou a pesquisa.

Thiollent (1985) argumenta que a indiferenca de muitos
pesquisadores, inclusive sociélogos, com esse tipo de colocagio esté ligada
a um certo tipo de relativismo cultural, ndo percebido, o que remete a um

etnocentrismo ou sociocentrismo.

“O relativismo cultural é definido por C. Winick
como: ‘The principle that experience is interpreted by
each person in terms of his own backgrownd, frame of
reference, and social norms, and that these factors will
influence perception and evaluation, so that there is no
single scale of value applicable to all societies’ (O
principio de que a vida é interpretada por cada pessoa
em termos de sua propria experiéncia, quadro de
referéncia, e normas sociais, e que estes fatores
influenciardo toda a sua percepgcdo e a avaliacdo da
realidade. Isso implica a ndo existéncia de uma escala
univoca de valor aplicavel a todas as sociedades).
Dictionary of Anthropology, Nova lorque, Philosophical
Library, 1956, p. 454” (apud, Thiollent, op. cit., p. 48)
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N&o existe uma escala de valor aplicavel a toda sociedade (in fine)
ou, acrescento, a uma sociedade especifica de forma uniforme. Tendo isto
em mente, Thiollent (op. cit.) pontua que a falta de informagao pode ser um
argumento de peso para criticar a validade das sondagens de opinido ou o
carater forcado de suas interpretagdes. Salienta que a pesquisa por
questionario ndo é apenas uma técnica de registro ou de coleta de opinides:
‘ela desempenha uma fungdo ativa na propria formagdo da opinido”. Uma
vez que se trata de uma formulagdo, ou explicitacdo, determinada
previamente pelas categorias, pelos pressupostos e pela problemética do
questionario, os resultados de tais pesquisas tendem a ser utilizados como
informagdo (como recursos) nos mecanismos de poder para fins de

legitimag&do da politica daqueles que encomendaram a pesquisa.

No caso de enquetes de opinido levadas a cabo pelo préprio Estado,
ou contratadas por este, destinadas a avaliar a qualidade da prestacio de
servicos publicos, hd o risco de que elas se transformem
(preponderantemente) em simples elemento legitimador das agées do
Governo, ou da administragéo publica, a despeito de uma efetiva captacéo
da populagcdo de sua real percepgéo dos servicos publicos prestados. Ou
seja, analogamente ao que ocorre no setor privado, tanto em pesquisas de
politica como de mercado, se ndo forem observados cuidados
metodoldgicos, o contratante da sondagem (o Estado) tende a uséa-las
simplesmente como elemento de legitimacdo politica a despeito de
aproveitar suas pontencialidades para influenciar a melhora na qualidade

dos servigos prestados.

4.3.2 Pressupostos Tedricos das Técnicas de Pesquisa de Opinigo

Com base em toda a discusso tedrica efetuada, pode-se observar,
e a estes devemos dispensar especial atengdo, alguns pressupostos

tedricos que a técnica de sondagem de opinido apresenta em nivel de a)
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determinacdo da amostragem e da b) definicAo do atributo individual

chamado opinido ou atitude (e suas implicagcoes).

A) Amostragem - A pesquisa de opinido é uma técnica de coleta de
opinides individuais por meio de sondagens, e é definida pela logica politica
e estatistica de seu procedimento. Estatistica porque tem como objetivo dar
conta da opini&o majoritaria que se manifesta numa sociedade a respeito de
qualquer assunto, fator que exige a constituicido de uma amostra

representativa.

No processo de amostragem em uma pesquisa faz-se necessério
atentar para cuidados metodolégicos importantes, uma vez que para o
levantamento de amostra ter qualquer valor, o procedimento de amostragem
tem de ser minucioso e suportar criticas. Trabalhar com uma amostra ndo
cientifica (ou estatisticamente) construida, ndo permite generalizar as
conclusbes de sua pesquisa para o universo pesquisado. Ou seja, ndo
permite atribuir determinada caracteristica verificada como presente nos
entrevistados como sendo encontravel em toda a populagédo do qual fazem
parte (Mann, 1975). Para se obter uma 6tima representatividade estatistica é
necessario trabalhar com uma amostra que seja aleatéria, isto é, onde todos
os elementos da populagdo devam ter uma probabilidade igual ou
conhecida, distinta de zero, de serem selecionadas ao acaso 4para formar
parte da amostra. Trabalhar segundo estes critérios permite obter
consideravel margem de confiabilidade e de representatividade,
independentemente do tamanho e da complexidade da populacéo total.
(Stevenson, 1981, p.62)

Quando existem dados acerca dos individuos que compdem o
conjunto da populagéo estudada, o método probabilistico fornece amostras
perfeitamente representativas, em teoria ao menos, onde tudo é sorteado: a
rua, a quadra, o domicilio e até a pessoa a ser entrevistada dentro do

domicilio. Em outros casos, mais numerosos, € comum utilizar-se a
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amostragem por quotas, onde se visa a constituicdo, a partir de critérios
estatisticamente conhecidos (tais como idade, sexo, ambiente de vida e
profisséo), de um modelo reduzido da populagao a ser atingida e a forecer,
apesar das possibilidades de distorcdo, resultados satisfatérios, quando
corretamente aplicados. Esta estratificagdo protege a representatividade da
amostra ao assegurar que os grupos (com seus critérios) conhecidos da
populagdo sejam representados com justica na amostra. Os pesquisadores
que realizam as entrevistas tém quotas a cumprir, e as preenchem
realizando as entrevistas nas ruas, em locais de grande fluxo e até em

domicilios.

Existem duas diferencas bésicas entre esses tipos de amostragem.
A primeira esta relacionada com a influéncia da liberdade do entrevistador
na execugao do plano amostral. Na amostra probabilistica nenhuma decisdo
quanto a escolha do entrevistado fica nas méos 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 ndo efetuarem pré-julgamentos sobre
quem deve ou ndo ser entrevistado) ndo ha como assegurar totalmente que
eventuais julgamentos do entrevistador néo 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 & chance que uma pessoa, integrante da
populagao, tem de ser entrevistada. Enquanto na amostra por quota essa
probabilidade nunca serd conhecida, na amostra probabilistica ha a
possibilidade de seu célculo. Este aspecto deve ser ressaltado, uma vez que
a teoria estatistica esta toda baseada na informagéo sobre as chances de
uma pessoa ser selecionada. Se ndo ha aquela possibilidade, ndo é
possivel calcular margem de erro nem intervalo de confianga, nem mesmo

utilizar-se de estatistica para se fazer inferéncias sobre a populagéo.
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Assim, toda vez que sao divulgados a margem de erro e o intervalo
de confianca de uma amostra por quotas, o que na verdade se esta
divulgando é o calculo para uma amostra probabilistica simples, tratando-se
de uma adaptagdo, posto que ndao ha como calcular margem de erro e
intervalo de confianga para amostras por quotas, uma vez que nio se
baseiam em amostragem ao acaso (Mann, 1975, p. 117). As pesquisas
eleitorais, realizadas pelos institutos de pesquisa, em geral, sdo feitas com
amostras por quotas e ndo com amostras probabilisticas. Tal opgao 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 fécil, mais rapida e mais barata do que as entrevistas

domiciliares.

B) Atributo individual opinido — Reafirmando o que foi trabalhado
nos itens anteriores, ressaltamos que as pesquisas de opinido apresentam
uma logica politica em seu procedimento, haja vista que associam a
aditividade de opinides individuais como critério de maioria, de forma
semelhante as eleigcdes democraticas. Diferem, dessa forma, de verdadeiras
investigagbes sociais cientificas, que s&o definidas pelo seu rigor
metodolégico e objeto tedrico. No que se refere especificamente ao sujeito
investigado (o entrevistado), é inerente a pesquisa de opini&o, o pressuposto
de representagéo de um sujeito individual frente a uma realidade externa, ou
seja, baseia-se numa concepcéo de sujeito como “(...) agente suscetivel de
descrever o objeto como um fato, isto 6, sem envolvimento ideoldgico ou

afetivo(...)” (Thiollent, op. cit.).

A forma de tratar a pesquisa com necesséario esplrito critico com
relacéo a este atributo de possuir uma opinido, segundo Bourdieu (1973), é
questionar trés postulados que sdo amplamente admitidos, a priori, como
verdadeiros, por aqueles que trabalham com pesquisas de opinigo, quais

sejam:
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) Toda a pesquisa de opinido supbe que todos
podem ter uma opinido: a produgcdo de uma opinido
esta ao alcance de todos;

Il) Ha a suposicdo de que todas as opinibes se
eqlivalem;

Ill) Supbe-se que no simples fato de fazer a
mesma pergunta para todo mundo, acha-se implicita a
hipdotese 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:

) A idéia da existéncia de uma “opinido comum”, na sociedade, deve
ser relativizada tendo-se em mente que hé profundas desigualdades quanto
ao grau de informagédo que as pessoas possuem sobre diversos temas em
geral, que s&@o questionados nas sondagens. A andlise cientifica das
sondagens de opini&do mostra que, praticamente, ndo existem problemas que
se apresentem de igual modo para todas as pessoas, cada uma reinterpreta

as perguntas em fungdo direta de seus interesses préprios®.

Um dos efeitos mais perniciosos das sondagens de opinido 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 individuos muito diferentes significa
admitir, de forma irrefletida, que eles compartiham o mesmo estoque de
definicdes; e também que remanesce incerto o conhecimento acerca de qual
opinido que foi atingida pela sondagem: uma opinido que pré-existia, ou a

opini&o que ela mesma, a sondagem, forjou artificialmente?

% Numerosas pesquisas americanas demonstraram profundas desigualdades no grau da
informag&o publica. Assim, a propésito dos problemas maiores da politica exterior dos EUA
com relag@o ao periodo que se seguiu & Segunda Guerra Mundial (1947-1 948), um exame
dos dois anos de sondagens mostrou que 30% do eleitorado nunca ouviu falar dos
problemas importantes da politica exterior americana, nem nada leu a esse respeito, foram
os chamados aware. Os ware, que eram os que conheciam vagamente certos pontos, eram
40%. E os que tinham um conhecimento sofrivel dos problemas (os informed) eram apenas
25%. (Ozouf, op. cit.)
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Ha também a tendéncia de se possuir mais opinides sobre um
problema especifico quanto mais interessado se estiver nele, e isto possui
implicagdes muitas vezes nao admitidas em pesquisas. Contudo, as
sondagens possuem uma inegavel vantagem, que néo se verifica em outras
técnicas de pesquisa, favorecendo indistintamente a todos, e ndo apenas a
guem tem opinido, “fazendo falar os que nao falam e intimando-os a formar
uma opinido que, sem sondagem, jamais teriam pensado em formular ou
constituir; responsdvel, em conseqiéncia por um falso conceito de opinido
comum.” (Ozouf, in Le Goff; Nore, 1976, p.188).

Il) Supbe-se que todas as opinides se equivalham, quando se sabe
que nem todas as opinides tém a mesma forga na sociedade. As pesquisas
de opinido possuem grande poder de previsdo em consultas eleitorais, pois
captam muito bem a estrutura de opinides em determinado momento de
equilibrio, mas ndo sédo tdo eficientes quando a coleta da-se em um
momento de mudanca, ou de crise.

E comum associar as sondagens uma funcdo antecipadora de
eventos, que lhe é atribuida, as vezes, por vé-la anunciar o mercado de um
produto, o resultado de uma eleicdo ou a reagdo a determinada medida
governamental. Esperar da sondagem uma predigdo é, no entanto, um
contra-senso tendo em vista sua finalidade real. “A sondagem tem apenas
uma unica pretensdo: fornecer indicagbes sobre o estado da opinido em
determinado momento precisamente” (Thiollent, op. cit., p.44) Assim, em

situagbes de crise e de mudancgas sociais, sua eficiéncia decai.

Relevante atentarmos para o fato de que a pesquisa de opinido trata
a opiniao publica como simples soma de opinides individuais que seriam
recolhidas numa situagdo andloga, no fundo, & da cabina eleitoral. Esta
concepgao ignora que as relagdes entre opinides séo conflitos de forca em
disputa. Tomar posigdo sobre tal e qual problema é escolher entre grupos

reais. A situagé@o na qual se constitui opinido em situagdes de crise é muito
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influenciada por outras pessoas. Isso quer dizer que as pessoas estao diante
de opinides constituidas, de opinides sustentadas por grupos, opinidoes
dentre as quais € preciso escolher, pois deve-se escolher entre grupos que
se definem politcamente. Dessa forma, a concepcdo de que todas as

opinides se equivalham careceria de fundamento.

[l) A ultima limitagdo tratada diz respeito as questdes perguntadas.
Por haver um relativo consenso (em sociedade ou dentro de uma instituig&o)
de que é importante realizar-se uma pesquisa de opinido sobre determinado
assunto, pressupbe-se que pelo simples fato de se fazer a mesma pergunta
para todos, podemos implicitamente intuir que exista um consenso também
sobre as questdes 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 é uma idéia também discutivel, pois quem constréi a
problematica sdo os responsdveis pela pesquisa, ou aqueles que a
contrataram. Assim, em geral, os questionamentos elaborados pelas
sondagens de opinido sdo subordinados a uma demanda especifica de
quem pode por elas pagar, e que possuem interesses ndo necessariamente
comuns aos daqueles que estdo respondendo as perguntas. Ndo 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 Limitagbes Tedricas da Técnica de
Pesquisa de Opinido

A alternativa apresentada prevé uma interpretacdo um pouco mais
contextualizada da sondagem de opinido (ndo exigivel em uma pesquisa de
intengao de voto e, ao mesmo tempo, nem tao abrangente quanto em uma
pesquisa social), pressupondo um questionamento epistemoldgico de cada
pergunta colocada, mais ainda, sobre todo o sistema de perguntas
colocadas, sobre o roteiro de entrevistas e seu procedimento de elaboragao,

tendo em vista o fim ao qual se propde o uso da técnica. Sugere-se seguir
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os métodos de investigacdo sociolégica, utilizando-se de técnicas
especificas. Mann (1975) apresenta cinco etapas para um bom
levantamento de campo, mediante aplicacdo de entrevistas formais®: 1)
Entrevistas de resposta livre pré-piloto; 2) Rascunho das perguntas e dos
questionarios; 3) Verificagéo interna; 4) Estudo-piloto; e 5) Estudo
propriamente dito.

As 1) entrevistas de resposta livre (entrevista aberta) pré-piloto
seriam realizadas com uma pequena subamostra da populacdo interessada
e, nas fases iniciais, destinam-se sobretudo & procura de hipéteses. Uma
pesquisa exploratéria apresenta-se como etapa vital para que o pesquisador
adquira um “sentimento da situagdo”, destinado a percepcdo do quadro de
referéncia (pessoais, regionais, culturais, de classe ou grupo social) de
producdo de respostas dos entrevistados. (Thiollent, op. cit., p.70). Esta
etapa inicial poderia se constituir também na realizagdo de um grupo focal,
que se constitui em um férum de um pequeno grupo de individuos que se
reinem para conversar sobre algum tdpico de interesse. Nestes o
pesquisador assume a condigdo de um moderador (ou entrevistador) que se
utiliza de guias de entrevistas semi-estruturadas, previamente preparadas
para gerar a discuss&o 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 proprio. Portanto, comecar a
estruturar perguntas sem primeiro ter conversado com algumas das pessoas
visadas, a respeito das suas idéias e percepgdes seria falho, por supor que
todos na sociedade possuiriam um mesmo quadro de referéncia a respeito

do tema em estudo, no caso proposto, determinado servico publico.

Tendo efetuado essas entrevistas, o pesquisador pode poér-se a

trabalhar mais profundamente na 2) formulagéo do questionario. Além das

* Embora este seja um roteiro basico que deva sempre ser cumprido por qualquer pesquisa
que se pretenda eficiente, ndo é comumente seguido em pesquisas destinadas a avaliar a
qualidade dos servigos plblicos no Estado. Vide pesquisas realizadas pela Agéncia Gatcha
de Regulagdo de Servicos Delegados (AGERGS) e pela Secretaria da Coordenacao e
Planejamento (SCP).
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questdes relativas a problematica em analise, certamente ele necessitara de
mintcias das caracteristicas pessoais de seus informantes (em geral sexo,
idade, estado conjugal, nivel educacional, etc.) a fim de captar possiveis
correlagdes entre os “dados classificatérios” e as respostas fornecidas pelos
entrevistados. Quando um rascunho de roteiro tiver sido concluido, a etapa
seguinte 3) é a verificagdo interna. Isso significa experimentar a entrevista
(com o questionario) “ndo com uma amostra das pessoas a quem ele se
destina em sua versdo final, porém com pessoas que sejam provavelmente
nossos colegas de trabalho; isto é, pessoas que plausivelmente conhegcam
alguma coisa do prdprio trabalho de levantamento e formulagcdo de roteiro”
(Mann, 1975, p.130). Um defeito muito comum entre formuladores de
roteiros de entrevista é n&o pensar suficientemente no que representara ser
colocado frente a um questiondrio, e & tematica que ele encerra, pela
primeira vez. Portanto, esta etapa tende a restringir problemas da técnica,
tais como perguntas duplas, ambiguas, indutivas, bem como, também

permite aproveitar a experiéncia de outros pesquisadores.

Nesse estagio, o questiondrio devera estar pronto para ser
submetido a 4) um Estudo-piloto, que é a Ultima antes do levantamento
(aplicagdo dos questionérios). Assim, é uma fase onde é desejavel, tanto
quanto possivel, que o roteiro esteja préximo de sua forma final, tanto na
categoria de perguntas quanto na de respostas. A importancia da fase-piloto
é a de confrontar o (talvez ainda) requintado roteiro com os entrevistados
comuns. Os pesquisadores talvez sejam por demais especializados,
sofisticados, acostumados com o tema especifico e muito bem instruidos,
capazes de verbalizar suas idéias, sem se falar que todos entenderdo o
proposito do levantamento. Os entrevistados, em uma populacdo normal,
terdo um nuimero bem maior de pessoas comuns, simples, pouco instruidas
e com dificuldade de expressdo, cuja tarefa serd 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 é obrigado a descer de
sua torre de marfin e fazer-se comunicar com sua
amostra de entrevistados. E na fase-piloto que se torna
bem evidente o eventual fraseado empolado das
perguntas” (Mann, op.cit.).

Outro tema relevante sobre a fase-piloto é seu valor ao ajudar a
contornar os problemas de compreensdo, uma vez que permite captar as
reagcOes e sugestbes dos entrevistados frente aos questionamentos. Estas
contribuicbes s&o tdo importantes quanto as perguntas e categorias
utilizadas nesta fase, e mesmo um pequeno nimero de reagdes pode

auxiliar a reorganizar as categorias de respostas.

Vencidas todas estas etapas, restaria apenas o 5) Estudo
propriamente dito, ou seja, a aplicagdo do questionario formulado, de forma
adequada, a amostra previamente definida e, por fim, a andlise dos dados
obtidos.

O roteiro de entrevistas (questionario) deve ser elaborado atentando-
se para algumas diretrizes basicas: a) pedir o minimo de informacdes
necessario; b) assegurar-se de que as perguntas podem ser respondidas; c)
assegurar-se de que as perguntas serdo respondidas honestamente; e d)
’assegurar-se de que as perguntas serdo respondidas e ndo 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 ndo basta. Uma pergunta, para ser
incluida, deve ser relevante para o problema que ests sendo estudado. Isso
quer dizer que o formulador do roteiro deve estar sempre indagando a si
mesmo por que as perguntas estdo sendo incluidas em seu roteiro.

As outras diretrizes podem ser tratadas, resumidamente, da seguinte
forma: fazer perguntas cujas respostas ndo possam ser dadas pelas

pessoas € um desperdicio de tempo e dinheiro, portanto ndo se deve fazer
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perguntas que exijam proezas de memoéria ou calculos dificeis, a ponto de
que nenhuma pessoa razoavel (mediana) tenha condicbes de responder.
Deve-se cuidar também para questionamentos constrangedores, ou que o
entrevistado ndo faca relacdo alguma com o objeto da entrevista. Isto tende
a diminuir as recusas de resposta ou informagdes ndo confidveis.
Acrescenta-se que é quase certo que dados classificatorios sobre os
informantes (sexo, idade, estado civil, renda, nivel educacional, etc.) serdo

relevantes para andlises posteriores, devendo constar do questionario.

Assim, o questionario deve ser elaborado visando a que seja feito o
minimo de perguntas que possam e devam ser respondidas com relag&o ao
tema estudado. Para tanto, é 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 situacGes de entrevistas
individuais deixardo de ser estudos de casos e se tornarzo representativas
de uma amostra. As questdes especificamente relativas & amostragem
foram abordadas acima.

4.4 Consideragdes

Conforme trabalhado, o conceito de opinifio publica esta
umbilicalmente associado & teoria do Estado liberal, cuja concepgdo
apresenta caracteristicas individualistas e formais. A opinido publica se
destinaria a constranger as atitudes e decisdes dos governantes, trazendo
publicidade aos atos do Estado. Tal publicidade geraria um debate publico
em busca de um consenso, que deveria representar a razéo para o Estado,

ou seja, a opinido tenderia a racionalizar o poder estatal.

Contudo, na atual sociedade de massas, o sistema politico passa a
atuar também através do publico formado pelos meios de comunicacao.
Com o triunfo das grandes midias, ndo ha a possibilidade de existirem os

lugares e as condigdes que poderiam facilitar a formagéo, pelo dialogo, da
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opiniao publica idealizada na forma preconizada pelos liberais iluministas. A
opinido publica passa a ser “construida” através da midia, porém, as
organizagbes controladoras dos meios de comunicag¢do de massa, longe de
instituirem uma arena publica para o dialogo, utilizam-se da “publicidade”
para manipulagcdo de um publico atomizado, servindo ndo como instrumento
de liberdade racional, mas de sujeicdo ao sistema produtivo. A mesma
publicidade que, para Kant, deveria dobrar a politica a moral, agora é
utilizada pelo mercado para impulsionar o sistema e justificar a dominagéo

econbmica.

As técnicas de sondagem de opinido tém sido empregadas pelos
agentes de mercado (sobretudo por profissionais de marketing) para
avaliac@o de servicos e produtos, com o intuito de melhor satisfazer a seus
clientes, sobretudo em busca do lucro. Terminam, em muito, realizando
propaganda do servigo/produto em venda, e criando demandas (que serdo
exploradas comercialmente) através da publicagdo dos seus resultados na
midia.

O uso de enquetes tem sido transposto para dentro do ambiente dos
servigos publicos, a fim de melhorar a atuagdo estatal, uma vez que o
Estado social é por exceléncia prestador de servicos. Todavia, nestes o
intuito n&o é a lucratividade, mas a finalidade social prevista; tal fator, por si
s0, ja implica a necessédria adaptacdo e contextualizacdo para o uso da
técnica trabalhada.

Concluindo, uma pesquisa de opinido publica que tenha por
finalidade avaliar a prestagdo de servicos publicos (portanto algo diferente
da simples previsdo eleitoral) e que se pretenda cientificamente sustentavel,
dentro da metodologia das ciéncias sociais (embora ndo se constituindo uma
pesquisa socioldgica stricto sensu), observando a diferenca de abordagem
com relagdo ao setor privado, deve atentar para: a) a vigilancia

epistemolégica dos procedimentos, b) a representatividade estatistica da
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amostra, se se pretende generalizar suas conclusdes, e ¢) 0 necessario

espirito critico quanto aos dados e ao processo de sua obtencéo.



5 CONCLUSOES

5.1 Conclusao Geral

Conforme foi citado na Introdugédo desta dissertagéo, 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 governanga) do
Estado, por meio de uma maior eficiéncia na sua atuagdo e na prestagio
dos servigos publicos, com reflexo na melhoria das condigées de vida da
populacédo, ndo pode passar apenas pela dimensdo técnica da forma de
atuagdo do Estado, mas também por questbes epistemolégicas e por

reformulagdo dos principios da agao estatal.

Dessa forma, acreditamos que o objetivo geral foi alcangado, uma
vez que foi trabalhada nesta dissertagéo a crise de governabilidade por que
esta passando o Estado capitalista contemporaneo, na sua forma mais
caracteristica nos paises democraticos ocidentais, ou seja, no Estado de
Bem Estar Social. Este se caracteriza como aquele garantidor de tipos
minimos de renda, alimentagéo, satde, habitagdo, educagéo, assegurados a
todo cidadao, ndo como caridade, mas como direito politico (Regonini, in
Bobbio et al., op. cit., p.416).

Foi abordado que tal crise apresentou conseqliéncias no modelo de

desenvolvimento dos paises ocidentais: o rompimento do consenso
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keynesiano na Europa, e do modelo de substituicdo das importagdes, na
América Latina. Apresentaram-se, ainda, as principais caracteristicas do
Welfare state: 1) Atuagédo do Estado na economia, via politicas keynesianas
e politicas sociais; 2) Forma de atuagdo do Estado via organizagéo

burocratica weberiana.

O choque na economia mundial provocado pela Crise do Petréleo,
na década de 1970, abriu espago para que se tornasse hegemodnica a
interpretacdo conservadora neoliberal da crise de Estado, com tendéncia
pré-mercado. Esta orientagdo apresenta um diagnéstico onde se aponta
como principal causa da n&o-governabilidade os dispositivos institucionais
da democracia de massa do Estado social (Huntington, Crozier, 1975; apud
Offe, 1984), além da crise fiscal (O’Connor, apud Pasquino et al., 1997). O
alargamento dos direitos politicos e civis teriam se revelado no fracasso
estatal em lidar com um excesso de expectativas por parte das populagdes
dos paises, incapazes de serem satisfeitas através de seus poderes legais

de intervencéo.

A solugdo apresentada seria aumentar a capacidade de direcéo e
desempenho do Estado, com o correlato alivio da sobrecarga de
expectativas sobre o sistema. O caminho, cuja base teérica é a Teoria da
Escolha Publica, seria a diminuicao do tamanho do Estado, a desregulacéo
da economia, o aumento da governabilidade e da governanca. Esta
entendida como a capacidade de o Estado tomar decisOes efetivas, e que
englobaria o ajuste fiscal, a administracdo gerencial (Nova Administracdo
Publica) e a separagéo entre os 6rgédos que formulam e os que implementam
as politicas publicas (Coutinho, 2000; Pereira, 1997).

Entéo, para resolver seu problema de nao-governabilidade, o Estado
de Bem Estar Social deveria agir de forma diferente: na economia, passar de

politicas keynesianas e sociais para politicas monetdrias e fiscais pro-
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ciclicas; e na questdo administrativa, quanto a sua forma de atuacgéao, passar
de um modelo burocratico para um gerencial.

A Administracdo Gerencial teve origem na iniciativa privada, onde
algumas empresas obtiveram estrondoso sucesso implantando programas
que valorizavam, sobretudo, as necessidades dos clientes. Grosso modo,
tais inovacbes passaram a ser conhecidas como Programas de Qualidade
(Tironi et al., 1991). O principal instrumento de captacado da satisfacdo dos
clientes com a qualidade (dos servicos e produtos) formecidos pelas

empresas é a pesquisa (sondagem ou enquete) de opinido (survey).

Os processos de reforma administrativa de Estado neoliberais
apresentaram o uso de pesquisas de opinido publica, destinadas a avaliagao
de servicos publicos, como alternativa que pode aumentar a eficiéncia do
Estado, procurando melhorar a eficacia de sua atuagcdo burocratica. O
objetivo, no caso brasileiro por exemplo (de forma alinhada com o Banco
Mundial), € que se consiga prestar servicos de maior qualidade a um menor
custo, atendendo aos interesses da sociedade (Brasil, 2000) na busca da
reducao das desigualdades sociais (Brasil, 1995).

Contudo, a simples adocao de instrumentos da burocracia privada
(empresa) seria suficiente para se obter os objetivos de aumento da eficacia
da atuacdo burocratica e melhoria da qualidade dos servicos publicos, no
ambito estatal? Apds a discussdo tedrica efetuada essa questdo pode ser
respondida.

A atual hegemonia ideolégica, neoliberal ou pré-mercado, que se
tem mahifestado nos processos de reforma de Estado, sobretudo na questéo
administrativa, parece n&o dar conta dos diferentes principios da acgdo 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-
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valia em lucro, e nesse processo ndo tem qualquer preocupagédo com a
reproducéo do fator trabalho, isto é, da mao-de-obra. O problema é que n&o
ha garantias confiaveis para a integracao de um sistema social baseado
estritamente nestes moldes, no qual os mecanismos de regulacdo e controle

social sdo gerados apenas pelo mercado (Offe, 1984).

O setor publico em um Estado de Bem Estar Social, em
contraposicao, pauta-se por uma légica de Politica Social, cujo objetivo é a
garantia da reproducdo material e do controle da classe trabalhadora,
preservando a existéncia do sistema baseado no trabalho assalariado. Isso
quer dizer que, uma vez que o grau de rentabilidade da mao-de-obra é
rebaixado pelo mercado, faz-se necessario um sistema de amparo externo
ao mercado. Para que tal sistema social funcione, é necessaria a atuagéo do

Estado, via burocracia estatal.

Esta analise pode ser realizada através da “Teoria dos Sistemas” de
Luhman, trabalhada no item 3.3. Primeiramente consideremos um Estado
capitalista, de forma hipotética, como um sistema fechado com capacidade
de auto-organizac¢do, ou seja, onde exista uma circularidade necessaria e
suficiente entre seus elementos para que toda e qualquer operacionalizagado
com vistas a manutencdo do proprio sistema se realize a partir de seus
proprios componentes. Este sistema, se fosse inteiramente regido pela
l6gica do mercado capitalista (do lucro) ndo poderia permanecer no tempo,
uma vez que ha uma contradicdo inerente no modo de producao capitalista,
qual seja, os interesses opostos entre os seus componentes mais

caracteristicos: o trabalho e o capital, ou o operario e o capitalista.

Tal sistema apresenta, por caracteristica, uma crescente tendéncia
de concentragdo de capital e um rebaixamento do valor do fator trabalho,
nao fornecendo as necessarias medidas de integracao que permitam sua
reproducao social e continuidade histérica, ou seja, ndo apresenta por si s

uma racionalidade sistémica. Para que esta se faca presente, faz-se
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necessario um subsistema destinado a garantir a permanente integragéo da
forca de trabalho no sistema, permitindo a reprodugcdo da méo-de-obra, a

manutencéo do trabalho assalariado e do sistema capitalista.

Este subsistema néo é outro que a Politica Social, que age por meio
da administracdo estatal. A sua presenca é a principal caracteristica do
Welfare state, que se caracteriza como sendo o garantidor de niveis
minimos de condi¢des de vida a todo cidaddo como direito politico. Assim, o
subsistema de Politica Social no Estado capitalista contemporaneo, por se
pautar pela racionalidade de direito politico, ndo atua conforme a légica 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 Welfare state, ndo basta simplesmente adotar-se a racionalidade
do mercado, a légica do sistema produtivo, uma vez que esta por si sé ndo
fornece a medida necessaria de integragcdo social que permita sua
manutencdo no tempo (racionalidade sistémica). Portanto, a adogéo da
l6gica da empresa privada ndo se apresenta como uma alternativa viavel

para a crise de governabilidade do Estado contemporaneo.

5.2 Conclusdes Especificos

5.2.1 Primeiro Objetivo Especifico

Como posto na introdugéo, item 1.4.2. o primeiro objetivo especifico
perseguido era demonstrar que a técnica de pesquisa de opinido na
avaliacéo dos servigos publicos é de grande utilidade para programas de
reforma de Estado que se proponham a tornar a agdo estatal mais eficiente
na satisfagdo das demandas da populagdo, uma vez que ataca a

disfuncionalidade inerente da atuagéo burocratica.
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Para que isto fique demonstrado, primeiramente deve-se verificar tal
disfuncionalidade. A organizagdo burocratica € uma especifica variante
moderna (com raizes iluministas) das solugdes dadas ao problema geral da
administragcdo (tanto publica como privada). A burocracia é o tipo ideal de
uma estrutura pura de dominacéo através de um quadro administrativo, isto

é, da Dominacéao Racional-Legal

As categorias fundamentais para se apreender a atuacdo do quadro
administrativo na dominacdo legal, segundo Weber (1997) sdo: a) o
exercicio (sujeito a lei) continudado de fungcbes;, dentro da sua b)
competéncia, com atribuicdo dos poderes necessarios para sua realizacao e
com fixacdo estrita dos meios coativos eventualemnte admissiveis e os
pressupostos de sua aplicacéo. Acrescentado do c¢) Principio da Hierarquia
Administrativa: ordenagdo de “autoridades” fixas com faculdades de
regulacdo e inspecdo e com o direito de queixa ou apelacdo ante instancias

superiores, por parte das inferiores.

O integrante do quadro ndo é o proprietario da maquina
administrativa, s6 possui 0 saber técnico, o que ja € um elemento de reforgco
a hierarquia. Assim, o grande instrumento da superioridade da administracao
burocratica é o saber profissional especializado, cujo carater imprescindivel
esta condicionado pelos caracteres da técnica e da economia moderna da
producdo de bens, em Uultima instancia, estda condicionada pela ciéncia

(racionalidade formal).

Para Weber, a industrializacdo e o capitalismo constituem as
realizacdes decisivas desta racionalidade ocidental, e esta, por sua vez, é
responsavel por distingui-los de modo fundamental de todas as outras
formas de técnica e de economia que ja existiram. Por tal andlise, a
racionalidade instrumental, encontra-se também institucionalizada na vida
cotidiana da sociedade, traduzindo-se, no plano econOmico, na acgado

calculada dos agentes econdémicos (empresarios) e na atuagdo competente



130

da administragcao estatal (burocratas). Weber demonstrou que a razéo
econdmica ndo se confinou a &area da produgdo e circulacdo de
mercadorias, mostrou que a calculabilidade e previsibilidade, caracteristicas
essenciais da racionalidade instrumental na economia, permearam também

a esfera politica, impondo-se inclusive como “razao de Estado”.

Contudo, essa racionalidade para a organizacao da atividade da
burocracia apresenta uma inerente disfungdo estrutural, uma vez que a
administragdo burocratica é aquela forma de organizacdo social que, devido
a sua constituicdo, néo pode tematizar suas préprias premissas. H& uma
rigida divisdo entre aqueles que decidem e aqueles que executam as agdes.
Assim, a sua racionalidade, enquanto imposi¢cdo das normas estabelecidas e
execucdo sem distorcdes por questdes subjetivas ou pessoais, s6 se
estabelece com a disjun¢ao total entre as premissas da ac¢do e o aparelho
que as executa, com vistas a maior eficiéncia possivel quanto ao agir (Offe,
1984). Eficiéncia, aqui, é vista como rigido cumprimento das normas

estabelecidas, ou seja, subordinagdo confidvel de a¢des a premissas.

Desse modo, uma vez preenchidos os requisitos formais, aquele que
deve cumprir as ordens nao tem o dever nem a capacidade de questiona-
las. Por conseqléncia, ocorre para a organizagao uma perda de capacidade
de reflexdo sobre a propria atividade que se esta realizando, perde-se de
vista o préprio fim almejado pela acdo. Torna-se a regra da atuagéo
burocratica o formalismo, ou seja, o culto a forma (quase sempre escrita)
exigida para o agir e seus requisitos, acarretando uma perda de nogéo entre

os fins e os meios.

Utilizando-se novamente da Teoria dos Sistemas, a atuagdo
burocratica pode ser descrita da seguinte forma: “a cada momento a agdo
estd sujeita a premissas, que ndo estdo a disposigdo do préprio ator: a agdo
esta vinculada a ‘inputs’, que ndo 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) as demandas que |lhe séo dirigidas (input) ja
estdo definidas, perde-se de vista o préprio fim almejado pela agéo, e a

organizacgéo atua por agéo-reacgéo.

Até aqui, estéd delineada a disfuncionalidade da atuagao burocratica.
Como, entdo, a pesquisa de opinido publica ataca a mencionada
disfuncionalidade? Pela abordagem tedrica efetuada, pode-se dizer que o
faz de duas formas.

Primeira forma.

A primeira diz respeito mais a racionalidade formal, e é atinente
tanto as burocracias privadas quanto publicas. Como foi visto, a organizagao
burocratica é objetivamente um meio, e ndo existe “em si’, mas para
desempenhar uma determinada fungdo, um especifico objetivo. Trata-se de
um meio para um fim posto fora dela, como uma atuacéo ja racionalmente
padronizada. Porém a burocracia nao possui dentre suas atribuicoes refletir
sobre a sua atuagao, 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 atuacgéo, 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 técnica é apta a captar tanto as percepcdes dos agentes que
integram a burocracia sobre o desempenho desta, pesando os fins e os
meios (huma perspectiva interna), quanto a impressao dos destinatarios da
atuacdo burocratica, quanto a satisfagdo com as prestagdes recebidas,
sejam estas produtos ou servigos (numa perspectiva externa). Desse modo,
a racionalidade burocrética, instrumental a priori, possui maior probabilidade
de eficiéncia quando conseguir refletir acerca de sua atuacéo e captar o que

pensam dela os destinatarios de sua agéo.
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Pela teoria sistémica, o resultado dessa captacdo consistirda no
diagnéstico de problemas de atuagcido que precisam ser resolvidos, gerando
resultados concretos a que a burocracia deve alcangcar. A administracdo
passa a ter que planejar uma determinada resposta da organizacéao
burocratica (outpuf) e, para tal, precisa avaliar e alocar os recursos
disponiveis, 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 é mais especificamente relacionada ao uso da
técnica pela burocracia publica em um Estado de Bem Estar Social, que atua
mediante a prestacdo de Politicas Publicas. Para que ela fique demonstrada
sera preciso retomar-se a discussdo relativa a razao instrumental e a
dominacéo social, e a relagdo, dentro do Estado, entre Administragdo e

Governo.

Como foi trabalhado, para Weber a industrializagdo e o capitalismo
constituem as realizagdes decisivas da racionalidade ocidental, e esta, por
sua vez, é responsavel por distingui-los de modo fundamental de todas as
outras formas de técnica (de producao) e de economia que ja existiram na
humanidade.

Na analise de Marcuse (1998), o que Weber fez foi postular como
racional toda acéo que se baseia no cédlculo, na adequagéo de meios a fins,
que se proponha a obter com um minimo de dispéndios um maximo de
efeitos desejados, evitando-se ou minimizando-se todos os efeitos colaterais
indesejados. A passagem desta racionalidade teérica (formal) para a razéo
pratica (instrumental), ou seja, para a configuragdo histérica da razao,
trazendo-a do plano abstrato para o material, deu-se pelo “surgimento e a

consolidacdo de uma organizagdo universal de funcionarios instruida por
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especializagdo técnica, que se converte em ‘poder mdgico absolutamente
inevitavel de toda a nossa existéncia” (Marcuse, 1998, p.116), ou seja, a

burocracia.

Offe (1984) constatou que Weber, quando fez sua andlise, tinha em
mente uma situacdo (ideal) na qual a racionalidade formal materializada na
atuacéo da burocracia publica era idéntica a aplicacdo integral e inflexivel
das normas juridicas em sociedade, uma vez que a reflexdo dava-se sobre a
atuacéo do Estado liberal, & época, de reduzida intervencdo na economia.
Apesar disso, a estrutura formal (juridica) do Estado capitalista
contemporéneo ocidental permanece sendo a do Estado de direito, fruto das

revolucdes liberais do séc. XVIII.

Esse formato teve origem no periodo posterior de formagédo do
Estado nacional moderno, e |lhe trouxe maior eficiéncia na administragédo
estatal, dando-lhe maior racionalidade e configurando garantias para a
manutencé@o do sistema (separacdo dos poderes, e liberdades individuais).
Tamanha eficiéncia, na andlise de Weber, permitiu ao Estado moderno,
inclusive, legitimar-se como detentor do monopdlio do uso da forga dentro de
seu territério. A estrutura mediante a qual o Estado de direito atua é a

burocracia.

A organizacdo burocratica do tipo weberiano é aquela forma de
organizagdo da acdo social que ndo pode tematizar suas proprias
premissas, sendo precisamente nesta assertiva que se baseia a rigida
divisdo entre administracdo e politica do tipo ideal burocratico. Assim, no
Estado de direito, esta prevista a rigida separagcéo entre Administracédo e
Governo, cabendo a este dar o contetido para a atuacédo daquela, dentro da
finalidade, dos limites e no formato previsto nas leis estatuidas. Este modo
de organizagéo tem por principal fundamento o Principio da Legalidade,

decorrente na crenca generalizada na validez de um estatuto legal da
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competéncia objetiva fundada em regras racionalmente criadas, e, portanto,

as mais eficientes possiveis.

A partir disso, Offe (1974) questiona se uma organizagdo do poder
estatal segundo o tipo ideal weberiano da dominagdo burocratica seria
racional também no sentido de satisfazer os requisitos e as necessidades
funcionais de uma sociedade industrial capitalista, altamente desenvolvida,
na medida em que tais fungbes precisem ser preenchidas pela
administracdo estatal. Ou seja, em que medida esta atuagcédo (racional)
também seria eficaz funcionalmente para o sistema (racionalidade sistémica)

e auxiliaria em sua manutencéao?

De acordo com a analise critica de Marcuse a visdao de Weber, os
dois conceitos de racionalidade — o burocratico-sociolégico, que tem como
objetivo subsumir a agdo burocratica sob regras sociais; e o da ciéncia
politica, que analisa a relagdo entre a ‘contribuicdo’ do sistema e os
requisitos funcionais de seu ‘ambiente’ social — ndo coincidem
necessariamente, ndo se configurando uma continuidade conceitual entre a
racionalidade da agé@o burocratica e o processo de racionalizagdo histérico-
mundial da sociedade industrial. (Offe, 1984, p.218)

Tal nao coincidéncia deve-se, sobretudo, as exigéncias de
integragao que o sistema social capitalista contemporaneo impode a atuacédo
da administracdo publica. Por tal argumento, a racionalidade estritamente
burocratica nao assegura, e possivelmente contraria, a racionalidade politica
do sistema nas condi¢oes do welfare state keynesiano (Offe, 1973), uma vez
que o sistema apresenta a contradicao em si entre os interesses do capital
e da massa assalariada, e que Estado de Bem Estar Social pretende regular

este conflito através da Politica Social (da prestagcdo de servigos publicos).

Enquanto na administragdo publica burocrética 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 produgéo
capitalista, capital e trabalho, apresentam interesses opostos, e ndo tém
compromisso com a racionalidade do sistema como um todo nem com sua
funcionalidade e preservacao (racionalidade sistémica). Uma vez que a
sociedade fixa um esquema normativo de administracdo e, ao mesmo
tempo, exige funcdes externas ao esquema (e contraditérias, como o
crescimento econdmico e a protecdo a mao-de-obra), fica patente que tal
desnivel levarda a uma “patologia burocratica”. Esta constitui-se como
produto da tensdo existente, e ainda ndo resolvida, entre a racionalidade
administrativa da acdo estatal e a racionalidade sistémica da atuacdo do

Estado capitalista contemporéneo.

Assim, os dois critérios de racionalidade (administrativo e sistémico)
sb sdo congruentes sob condi¢cdes sociais nas quais a aplicagdo fiel de
regras abstratas baste para, ao mesmo tempo, preencher as fungdes sociais

que cabem ao subsistema da administragéo estatal.

Em uma administracdo legal-burocratica (modelo weberiano), a
eficiéncia significa a subordinacéo confiavel de acbes a premissas: os inputs
da acdo administrativa pré-definem e orientam os oufputs. A administragcéo é
tanto mais racional quanto mais essas premissas se impdem de forma
constante e exclusiva. Seus oulputs, no caso ideal, sdo um reflexo
calculavel por todos os participantes das norma juridicas, dos programas

organizacionais, das regras codificadas de procedimentos, das rotinas.

A situacédo apresenta-se ao contrario no modelo estrutural da politica
administrativa social-estatal (Politica Social) do Welfare state. Nela as
premissas de agéo, em vista das quais a agdo administrativa se racionaliza,
consistem em resultados concretos e definidos a serem alcancados pelo
Estado. Cabe a administracéo, muitas vezes tendo de superar premissas de
acao e rotinas até entao validas, obter ou criar os inputs adequados para a

realizacdo dessas tarefas concretas. A eficiéncia ndo é aqui definida pelo
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respeito as regras (Principio da Legalidade) e sim pela realizagédo de fungbes
e pela tentativa de provocar os efeitos desejados. Sob o ponto de vista do
ordenamento de suas tarefas concretas, a administracdo precisa organizar
de forma varidvel seus proprios inputs e premissas. Ela é eficiente na
medida em que o faz com éxito. “As premissas da acdo administrativa ngo
S80 mais regras que precisam ser seguidas sem restricdes, e sim recursos,
avaliados do ponto de vista de sua adequacéo para certas tarefas.” (Offe,
1984, p.221)

Isto também se aplica para as normas juridicas: uma vez que para a
realizacdo das tarefas dos 6rgaos estatais faz-se necessario a ampliacéo e
reforma de seu espaco legal de acdo, elas passam a ser vistas como um
recurso (disponivel) ou empecilho (a ser contornado) afetando o principio da
“juridicidade” da acdo administrativa. Na medida em que os preceitos
juridicos precisam ser vistos como contingentes, na perspectiva de sua
adequacgao para certas tarefas, relativizados por critérios de oportunidade e
interpretacdo, eles se tornam impréprios para a legitimagédo de uma acgao
administrativa que mantenha com a legalidade uma acéo reflexiva. Nas
condicbes da politica administrativa do Estado social a agcéo 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 juridico, organizacional e pessoal,
para a execucdo de suas atividades. Como todas as premissas se tornam
disponiveis, perdem sua validade também aquelas que definiam como se
podia dispor sobre essas premissas: ‘a parede que separava a

administracdo da politica desmorona” (Offe, 1984, p.231).

No momento em que a idéia do Estado de direito perde sua
capacidade de programar a acdo administrativa, esta passa a buscar outras
fontes extralegais de legitimidade para sua atuagdo. Uma destas,
trabalhada, foi o processo de formacdo de consenso em nivel infralegal
(Offe, 1984, p.226). Aqui entra o papel das pesquisas de opinido publica, em
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especial no seu uso como instrumento de avaliagdo dos servigos publicos
por parte da populagcdo ou dos usuérios, na formagéo de consensos em nivel

infralegal.

Como foi trabalhado no cap. 4, a técnica da pesquisa de opinido
tende a produzir uma nogdo de consenso em sociedade, na verdade mais
aparente do que real, diluindo as minorias dissidentes. A partir da utilizagao
de meios técnicos que operam por extrapolacéo estatistica, propicia a
producédo de uma “vontade geral” abstrata e aparentemente consensual.
Assim, o uso de surveys para avaliagdo da prestac@o de servicos publicos
apresenta-se como um importante recurso disponivel para a administragéo
em um modelo sdcio-estatal, uma vez que esta necessita de mecanismos de

legitimacao infralegal para sua atuagao.

Enquanto no modelo weberiano, a maquina publica mantém sua
atuacado pré-padronizada, e ndo consegue adaptar-se a novas demandas,
perdendo eficacia, dentro da burocracia (hum modelo de Politica Social) a
realizacdo de pesquisas de opinido seria um instrumento habil para
contornar a disfungdo estrutural da néo reflexividade sobre a atuagéo,
permitindo-se tomar conhecimento das demandas dos cidadados e
redirecionar a atuacdo do Estado em um caminho paralelo, legitimando a
atuacdo estatal. Ou, caso contrario, estabelecer um didlogo via meios de
comunicagao explicando os motivos governamentais para suas decisoes, em

busca do necessario consenso.

Num ambiente em que constantemente novas demandas relativas a
servicos sd@o acrescentadas as obrigacbes legais, a administragcdo nao pode
confiar em que as informagdes e conhecimentos especificos de que dispdem
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 informacao, ou a cria-

los dentro da prépria administragao (Offe, 1984, p.222). Uma vez que, como
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vimos, a orientacdo da agdo administrativa através de regras fixas e
situacionalmente independentes fracassa em todas aquelas matérias que
ndo s&o padronizdveis e que, por sua natureza, ndo podem ser
subordinadas a rotinas gerais, a utilizacdo de enquetes de opinido relativas a
prestagdo de servigos publicos parecem poder dar conta destas situagdes.
Assim, a adogcdo deste instrumento pode trazer maior racionalidade
(sistémica) a atuag@o estatal, trazendo para dentro da burocracia um
feedback quanto a sua atuagdo, 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
resolugcdo das demandas concretas, tende a obter maior legitimidade para as
atividades do Estado, ainda que os resultados destas ndo dependam
exclusivamente da administracdo. Num Estado de Bem Estar Social,
prestador de servigos publicos, a administracdo se vé hoje confrontada com
uma atuagéo em que a execug¢do de planos e fungdes estatais ndo pode
mais ser assumida unicamente pela administragc@o. As relagdes de produgéo
de servigos exige uma coincidéncia no tempo e no espago da produgéo e do
consumo, uma vez que, por exemplo, ‘ndo é possivel cortar os cabelos a

distancia ou acumular estoques nessa drea” (Offe, 1984, p.226).

Dessa forma, além de maior legitimidade (infralegal) para as agdes
do Estado, o uso de técnicas de pesquisa de opinido oferecem maior
probabilidade também de eficacia da prestagéo estatal dos servigos publicos
quando forem captadas as expectativas, impressbes e decisbes dos
destinatarios desta. As pesquisas de opinido publica sdo instrumentos que
se prestam plenamente a tal tarefa.

Contudo, o uso das pesquisas de opinido publica por parte do
Estado apresenta um perigo imanente de se transformar, simplesmente, em

mais um recurso, disponibilizado pela ciéncia, para legitimar a dominagéo
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social existente, e o status quo. Procurou-se demonstrar no Cap. 4 que a
nocao de opinido publica apresenta-se como poderoso principio de
legitimagao da ordem politica contemporanea, na medida em que propicia
converter a dominacdo em razdo, ou racionalizar a dominagéo. Através da
imposicdo de uma visdo de mundo, ou de explicacdo da realidade, atua-se
no plano interno (subjetivo) das pessoas, por meio de argumentos que
fazem apelo ao raciocinio e a persuasdo. Diferentemente dos meios
coercitivos do Estado, da autoridade publica, que operam sobre o corpo dos
cidaddos, o uso da nogdo de uma opinido publica opera-se através do
despotismo das massas, via midia, mediante pressdo psicolégica da

sociedade sobre a psique dos individuos (Matteucci et al., 1997).

Como se verificou, esta forma de atuacdo (e criagdo) da opinido
publica foi apropriada de semelhante forma pelos meios de comunicacéo de
massa e pelos agentes econdmicos na sociedade capitalista contemporénea
(Champagne, 1998). Tal apropriagdo uniu ambos gerando, por
conseqliéncia, a industria cultural, a cultura fornecida pelos meios de
comunicagdo de massa, que nao permite que as classes assalariadas
assumam uma posicdo critica em face da sua realidade, misturando os
planos da realidade material com suas formas de representagéo (Freitag,
1994). Na sociedade industrial moderna, o divércio entre os modos de vida
e as verdadeiras aspiragbes humanas é tdo grande, que um novo género de
repressdo suplementar fez-se necessario: a moldagem da psique. A prépria
vida subjetiva se tornou objeto de manipulagdo e controle, sobretudo no

nivel do inconsciente (Merquior, 1969).

Aqui apresenta-se o perigo de o Estado utilizar-se das sondagens de
opinido publica da mesma forma que os agentes econdmicos, via
instrumentos e metodologia que seguem a légica do mercado e da
dominagédo. Este caminho tende, como procurou-se demonstrar, a levar a

atuacgéo racional do Estado e do sistema capitalista de produgdo ao extremo
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de sua irracionalidade, ou seja, a sua incapacidade de reproducdo e

permanéncia, & sua ingovernabilidade.

Todavia, se o fim almejado for diminuir a dominacéo (de classe) e
retrar homem da condicdo da miséria, faz-se necessario uso
contextualizado do instrumento com metodologia de ciéncias sociais, como

sera trabalhado na conclusdo especifica seguinte.

Ou seja, se o Estado deseja tornar a atuacdo de sua burocracia
mais eficiente — buscando melhorar a prestacdo de servicos publicos,
permitindo a integrac@o dos interesses entre os elementos que compdem o
sistema social capitalista (capital e trabalho), dando maior racionalidade
sistémica a sociedade assim estruturada — utilizando-se das técnicas de
survey, ndo o pode fazé-lo da mesma forma como s&o utilizadas pelos
agentes no mercado. Devera atentar para os requisitos epistemoldgicos e
metodolégicos de ciéncias sociais, 0 que remete as questdes relativas ao

segundo objetivo especifico desta dissertagao.
5.2.2 SegUndo objetivo especifico

Logo acima foi demonstrado que a técnica de pesquisa de opinido
na avaliacdo dos servigos publicos é de grande utilidade para programas de
reforma de Estado que se proponham a tornar a agédo estatal mais eficiente
na satisfacdo das demandas da populagdo (atacando a inerente
disfuncionalidade da atuagédo burocratica). Pretende-se demonstrar, agora,
que, para que isto ocorra, faz-se necessdrio atentar para importantes
requisitos metodoldgicos, inclusive de ciéncias sociais, exigiveis para o
emprego da técnica se realmente houver a pretensdo de que esta se
transforme num instrumento de satisfagcdo, por parte do Estado, das
demandas dos cidadaos.
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Conforme trabalhado no cap. 3, a administracao cientifico-
especializada do aparelho da dominacéo racional-formal apresenta-se como
reificagc@o da prépria razao, porém tal aparelho em si, que impde sua prépria
administracédo, é objetivamente um meio, e ndo existe “por si”. Trata-se de
um meio para um fim posto fora dele, tanto na burocracia privada (empresa),
onde o fim é dado pelo proprietario (o lucro); como na burocracia publica,
onde o fim é dado pelas leis e pelo Governo/Administracéo (nas condicdes
administrativas do Estado social, segundo Offe (1974), o fim é a integracao
da forga de trabalho na relagdo de trabalho assalariado, preservando sua

existéncia).

Embora apresentem finalidades distintas, as burocracias publica e
privada apresentam o0 mesmo modelo de dominacdo racional-legal
weberiano, bem como utilizam do mesmo modo a correspondente
racionalidade instrumental (a ciéncia). Esta se encontra institucionalizada no
dia-a-dia, traduzindo-se no plano econdmico na acao calculada dos agentes
econdémicos, e, no plano politico, na atuagdo competente da administragao
estatal. Desse modo, a racionalidade instrumental na economia
(representada pela calculabilidade e pela previsibilidade) também permeou a
esfera politica, impondo-se como forma de dominagdo (Marcuse, 1998).
Assim, a forma de dominagdo burocratica nas sociedades capitalistas
contemporéneas é inseparavel da industrializagao progressiva, uma vez que
ela transfere a eficiéncia maximizada da produgcdo industrial para a

sociedade como um todo.

Contudo, na abordagem efetuada por Marcuse (1998) a razio
técnica (cientifica e instrumental) apresenta limites: ela organiza e controla a
sociedade, coisas e homens, trabalho e tempo livre, fabricas e burocracia de
funciondrios; mas nem o para qué, nem a matéria sobre a qual da-se tal
controle sdao dados pela razéo técnica. Para Marcuse, a empresa capitalista
usa a ciéncia de forma unidimensionalizada, voltada apenas para o lucro do

capital, utilizado-a para dominar a natureza e com isso acelerar a produgao



142

através da dinamizacédo das forcas produtivas. A mesma ciéncia também é
utilizada para dominar os homens, dentro e fora do Estado, ja que eles se
subordinam cada vez mais ao processo produtivo acelerado pela prépria
ciéncia e pela tecnologia. Em nome da produtividade, outros aspectos da
reflexdo cientifica e existencial acabam por ser recalcados ou permanecem
atrofiados, como a critica do status quo e a emancipagao dos homens da
condicao da miséria.

Ao ressaltar a focalizagdo weberiana, para a qual a Ibgica
microecondmica (calculista e formal) da empresa capitalista constitui o
modelo e base para apreendermos a racionalidade social do sistema,
Marcuse observa que a transposicao desta iégica para o sistema como um
todo torna-se insustentavel, evidenciando uma incapacidade do sistema
prolongar-se no tempo, expondo uma falta de racionalidade sistémica.

‘Na consumagdo da propria racionalidade
capitalista as formas que lhe foram atribuidas por Max
Weber foram demolidas, superadas, e sua demolicdao
faz com que a ratio da industrializagdo capitalista
apareca sob uma Iluz bem diferente — a luz de sua
irracionalidade.” (Marcuse, 1998, p.118)

A simbiose entre ciéncia e técnica com a dominagéo econdmica e
politica no capitalismo contemporaneo mostra qudo profundamente ambas
estdo comprometidas com os interesses das classes dominantes. A
produgéo de bens segue uma logica técnica de produgdo, e néo & légica 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 ciéncia e a técnica, e sua visdo (de origem iluminista) como
promotoras do progresso e do bem-estar de todos, passam a ser a base de
legitimag&o indispensavel do moderno Estado capitalista. Porém, a

sociedade burguesa, herdeira do lluminismo, privilegiou o desdobramento da
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razdo instrumental em detrimento de uma razdo emancipatéria, que ficou
reprimida e atrofiada. A fim de se retirar um Deus do centro do sistema
colocou-se a Razao; porém esta, através da ciéncia, passou a n&o ser mais
questionavel, tornando-se um verdadeiro dogma, legitimador do Estado
capitalista, ndo mais capaz de refletir sobre si mesma (Marcuse, 1998,

p.120), ocorrendo a racionalizagéo da dominagao.

A técnica da pesquisa de opinido também tem sido utilizada desta
mesma maneira pelos agentes capitalistas, e lhes tem trazido maior
eficiéncia na produgdo. Alinhada com os fundamentos das recentes teorias
organizacionais no ambito das empresas privadas (administracdo gerencial),
gue preconizam a valorizagdo das necessidades dos clientes como meio de
manter e aumentar a produtividade em um ambiente marcadamente mais
competitivo, as sondagens de opinido tém sido largamente utilizadas no
marketing publicitédrio, nas pesquisas de mercado, sendo predominantes em
organismos privados, com fins lucrativos, integrados plenamente na logica

do mercado capitalista (Champagne, 1998).

Através dos atuais processos de reforma de Estado, neoliberais e
pré-mercado, esta perspectiva empresarial tem sido transposta para a
atuacdo estatal, a fim de contribuir para a solugdo da crise do modelo
burocratico de atuacdo do Estado, representada por altos custos e baixa
qualidade dos servicos publicos (Coutinho, 2000). Pesquisas de opinido
publica tém sido efetuadas com o objetivo de avaliar a qualidade dos
servigos publicos prestados pelo Estado, sendo esta uma recomendagédo da
Nova Administracdo Publica, que se configurou a base tedrica 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 estatistica com que trabalham, as
técnicas de sondagens de opinido 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 é uma técnica de indiscutivel
neutralidade e objetividade, no que diz respeito ao conhecimento obtido
desse modo. Porém, e o que se procurou demonstrar, para que isto
efetivamente ocorra faz-se necessario atentar para requisitos
metodolbgicos, sobretudo de ciéncias sociais, que o emprego da técnica
exige (Thiollent, 1985), se houver a pretensdo de que esta se transforme
num verdadeiro instrumento de avaliacao da satisfacdo dos cidadaos com
relacdo aos servigos prestados por parte do Estado. Do contrario, tais
pesquisas de opinido publica tendem simplesmente a se transformar em
mais um instrumento técnico-cientifico utilizado com o fim de aumentar a
legitimidade das instituicbes perante as massas, colocado a servico da

dominacgao por parte dos detentores do poder politico.

Conforme Bourdieu (in Thiollent, 1985, p.140), todo exercicio de
forca é acompanhado por um discurso que visa a legitimar a forca de quem
a exerce. O desenvolvimento dos meios de comunicacdo de massa algou as
pesquisas de opinido & condicdo de instrumento de sustentacdo no campo
politico, enquanto instrumento que aufere a “vontade popular’. Assim, ha
uma constante busca pelos agentes politicos da fatidica formulacdao de que
“a opiniao publica estd conosco”. Se tal técnica néo for trabalhada com rigor
metodoldgico, ha a tendéncia 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 técnica seja capaz de captar a
real percepgéo da populagdo acerca da qualidade da prestacdo dos servigos
publicos, e propicie que se atinja os objetivos de melhoria das condigbes
materiais de vida dos destinatarios da atuacéo estatal no modelo de Politica
Social, ndo se pode simplesmente reproduzir o uso feito pelas sondagens de

opinido nas burocracias privadas.
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Deve-se questionar a razao formal utilizada unidimensionalmente
pela dominagcdo racional-legal (Marcuse, 1998), manifesta no Estado
contemporaneo. Para tanto, como procuramos demonstrar, ndo basta
simplesmente escutar os destinatarios da atuacdo do Estado. E preciso que
0s cientistas e técnicos tenham consciéncia dos limites da razéo formal
(representada pela ciéncia) na sociedade capitalista atual, caso contrario, ha
uma grande tendéncia dos pesquisadores simplesmente chegarem a
confirmacédo 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 opiniao publica que
tenha por finalidade avaliar a prestagdo de servigos publicos (portanto, algo
diferente da simples previsao eleitoral) e que se pretenda cientificamente
sustentavel, dentro da metodologia de ciéncias sociais (embora ndo se
constituindo uma pesquisa sociolégica stricto sensu), deve atentar para os
limites e pressupostos teéricos da técnica, trabalhados no item 4.3., que
dizem respeito: A) a vigilancia epistemoldgica dos procedimentos, B) a
representatividade estatistica da amostra, e C) ao necessario espirito critico
quanto aos dados e ao procedimento de sua obtencéo.

A) A vigilancia epistemolégica: propde-se que esta se dé por meio
da problematizacéo das criticas efetuadas por Thiollent (1985) e Bourdieu
(1972 e 1973), e que dizem respeito aos limites que a técnica de pesquisa

de opini&o encerram. Tais limites sao relativos a trés questdes a saber:

l) Neutralidade — para superar os limites que dizem respeito a
neutralidade de seus procedimentos, é preciso enfocar o instrumento da
sondagem com uma perspectiva nao positivista, a partir de um modelo das
ciéncias da natureza; mas, ao contrario, sob uma perspectiva de ciéncias
sociais. Nestas, a neutralidade apresenta-se como controle axiologico do
pesquisador sobre seu objeto de pesquisa. As técnicas de pesquisa nao

podem ser utilizadas como receitas e instrumentos neutros, mas como meios



146

de obtencao de informacdo cujas qualidades e limitagbes devem ser
controladas. Todo o pesquisador tem a sua ideologia que necessariamente
influenciara no seu trabalho de pesquisa, portanto, & importante que seja
assumida de antem&o para que se compreenda a relacdo que deve existir
entre pesquisador e pesquisado, uma vez que ambos sao sujeitos do

processo de pesquisa.

Il) Teoria em atos — Bachelard (in Thiollent, op. cit.) pontua que toda
técnica, quando incorporada a pesquisa social, funciona como uma teoria
particular relativa a representacdo que se tem do objeto investigado. No
caso da técnica de pesquisas de opini@o publica encontra-se reificada uma
representacdo da sociedade como “multiddo atomizada”. A opinido publica
se configuraria, no limite, como adi¢cdo de opinides individuais, passivel de
ser captada mediante uma “fotografia” instantdnea. Desse modo, todas as
operacbes desta pratica (a mensuracdo, os instrumentos quantitativos,
desde a elaboracdo do questionario até a anadlise estatistica) seriam teorias
em atos a titulo de procedimentos de construcdo dos fatos e de suas
relagbes. Portanto, as contestacdes cientificas (de ciéncias sociais)
sinalizam para a necessdria critica e discussdo no que se refere aos
pressupostos e limites da técnica, a fim de que sejam superados

metodologicamente suas inerentes deficiéncias.

[I) Imposi¢do da problematica — esta limitagdo diz respeito a colocar-
se o entrevistado frente a uma problematica que, em geral, ndo é a sua, e
extrair conclusdes a partir dai. Em geral, as problematicas fabricadas pelos
institutos de sondagem sdo subordinadas a uma demanda particular
daqueles que podem pagar pela pesquisa de opinido publica. Estes nem
sempre estdo interessados em saber efetivamente o que pensam os
entrevistados, mas sim em utilizar os resultados da pesquisa para fins
préprios de legitimacdo no mercado ou no campo politico. Além deste
aspecto, a imposicdo da problematica diz respeito a distancia 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 é o principio segundo o qual a vida é
interpretada por cada pessoa em termos de sua propria experiéncia, quadros
de referéncia e normas sociais (Winick, apud Thiollent, op. cit.). Isto implica
para o pesquisador a necessdria consciéncia de que ndo existe uma escala
univoca de valor aplicdvel a todas as sociedades ou a uma especifica

sociedade de forma uniforme.

B) A representatividade estatistica da amostra: para que esta se
configure ha a exigéncia que se trabalhe respeitando cuidados
metodolégicos importantes. Trabalhar-se com uma amostra néo
cientificamente construida ndo permite generalizar as conclusbes de uma
pesquisa para O universo pesquisado, ou seja, ndo permite atribuir
determinada caracteristica verificada como presente nos entrevistados como
sendo encontravel em toda a populacdo do qual fazem parte (Mann, 1975).
Para se obter uma o6tima representatividade estatistica & necessario
trabalharmos com uma amostra que seja aleatéria, isto é, onde todos os
elementos da populacdo 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
€ a amostragem por quotas, porém séo indicadas para o caso de pesquisas
nao téo aprofundadas onde ndo se faz necessario elevado rigor estatistico,
onde sao aplicadas entrevistas breves e pouco aprofundadas. A
amostragem por quotas, portanto, tem o atrativo de ser mais facil, mais
rapida e mais barata do que a amostragem probabilistica. O importante é
que sejam expostas as limitagcdes e as vantagens da amostragem utilizada,
qualquer que ela seja, a fim de conferir maior transparéncia possivel ao
estudo.

C) O necessério espirito critico quanto aos dados e ao procedimento
de sua obtencdo: este Ultimo elemento diz respeito & necessidade de se

atentar para os limites e pressupostos tedricos da técnica, em especial ao
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atributo individual, opinido. Deve-se ter consciéncia de que: 1) nem todas as
pessoas possuem as mesmas condicées de emitirem uma opinidao; 1l) nem
todas as opinides se equivalem, umas possuindo maior influéncia social do
que outras; e lll) fazer-se a mesma pergunta a todas as pessoas da mesma
forma n&o implica haver um consenso a respeito das perguntas que

merecam ser feitas.

Por todas estas razdes evocadas, que dizem respeito as limitagcdes e
aos pressupostos tedricos que a técnica da pesquisa de opinido encerra, o
emprego de metodologia de ciéncias sociais (embora ndo se constitua caso
de uma pesquisa socioldgica) faz-se necessario quando se pretende utilizar
esta técnica para avaliar a qualidade dos servigos publicos prestados pelo
Estado. No ambiente estatal, o uso das enquetes exige atencao as
diferengas de finalidade, e a légica correspondente, que existe entre a
atuagao da burocracia privada (empresas) e publica (administracdo publica).
Esta diferenciagéo é necesséria para se evitar que as sondagens de opinido
sejam, como argumenta a Teoria Critica, mais uma técnica a servico da
l6gica da dominagdo, e ndo um instrumento de libertacdo das massas e
captacao de suas demandas. Sem os cuidados epistemoldgicos (reafirme-
se, de Ciéncia Social) ha a tendéncia de ser apenas mais um instrumento
para uso e dominagéo pelos detentores do Estado, ocorrendo simplesmente
o emprego de mais uma técnica cientifica para legitimagdo da atuacdo
estatal.

5.2.3 Terceiro Objetivo Especifico

Propor uma metodologia de pesquisa de opinido publica que permita
avaliar a qualidade do servigo publico sob a 6tica do cidaddo, enfrentando a
mencionada disfungéo estrutural da atuacdo burocratica, e que ndo se
preste a simplesmente ser um fator legitimador da atuagio do Estado,

desperdicando o potencial que possui a técnica.
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Para dar conta deste ultimo objetivo especifico, serd apresentada a
seguir uma proposta de metodologia de pesquisa sobre servigo publico,
tendo por base trabalho elaborado pelo mestrando no &ambito do
Departamento de Acompanhamento e Avaliacdo do Desempenho do Setor
Publico, da Secretaria da Coordenagéo e Planejamento do Rio Grande do
Sul, onde esté lotado, com o cargo de Técnico em Planejamento. Tal projeto
foi elaborado com observancia a discussdo tedrica abordada na presente
dissertacédo, e também em trabalhos especificos para avaliagdo de servigcos
publicos Fossatti (1997) e Nucleo De Estudos De Politicas Publicas-
UNICAMP (1999), além de conhecimentos especificos em Planejamento

Estratégico.

Projeto de Pesquisa de Opiniao Publica para avaliar a qualidade
do servico publico sob a ética do cidadao

1. Ambiente de pesquisas de avaliagdo no servigo publico

Primeiramente, deve-se considerar que as dificuldades no
financiamento de politicas publicas, devido as recorrentes crises econémicas
por que tém passado o pais, forcam os administradores a construir formas
alternativas de geréncia que permitam a efetiva participagcdo popular como
modo de canalizacéo de esforcos e de garantia de um melhor resultado na
aplicagdo dos recursos, bem como a legitimagdo politica de projetos de
administragdo publica socialmente mais justos e eficazes. Isso pressupde
mudancgas internas a burocracia estatal e em seu gerenciamento. Diante
deste quadro, faz-se necessario elaborar alternativas de atuagdo do Estado
no sentido de dar conta das necessidades dos cidaddos*°.

Nesse sentido, o processo de construgdo de uma nova maneira de
administrar a maquina publica deve ter o objetivo de tornar a atuagéo dos
orgéos estatais mais comprometidas com a solugdo dos problemas sociais,
0 que implica uma administragéo publica mais agil na apreensio e resposta
as demandas populares, a procura de uma maior racionalidade sistémica da
atuagéo do Estado. Para tanto, podemos citar como principais desafios que
se apresentam, dentre outros, contar com uma burocracia que administre a
coisa publica com total transparéncia (de forma ndo patrimonialista), e
construir instancias de participacdo e controle dos cidaddos no controle do
Estado e dos 6rgaos publicos.

“ Coutinho, 2000.
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Os interesses em realizar especificamente estudos de avaliagéo a
respeito da prestagdo de servicos publicos para o Estado, ou para um
Governo, estdo diretamente ligados a questdo da efetividade, eficiéncia,
transparéncia na gestdo e mais amplamente com o desempenho da gestao
publica. O desiderato é que tais estudos constituam-se em poderosos
instrumentais para gestores, formuladores e implementadores de programas
e politicas publicas.

Com efeito, o interesse mais imediato para realizar estudos e
pesquisas de avaliagdo das atividades do Estado estaria ligado a auferir os
resultados (esperados ou n&o) alcangados pela prestacio dos servigos
publicos. A preocupacgéo com a efetividade destes servicos seria portanto o
motivo primario dos estudos de avaliagdo. O segundo motivo dos estudos
seria o de entender o modo, ou o processo especifico, pelo qual a atuagéo
publica alcanga (ou n&o) os resultados almejados. Aqui, o interesse estaria
mais ligado & dindmica e processo de funcionamento da intervengao estatal,
0s quais s&o relevantes para permitir compreender de que modo os
resultados pretendidos pelos 6rgédos estatais podem ou ndo ser gerados,
quando a operacionalizagdo de seu planejamento é confrontada com os
constrangimentos concretos existentes no mundo da implementaczo.

Outro conjunto de interesses ligados diretamente aos estudos de
avaliagdo, tanto centrados na questdo da efetividade dos programas,
projetos ou atividades publicas, quanto mais diretamente relacionados a sua
dinamica de funcionamento seriam aqueles voltados para a reflexdo e o
aprendizado institucional dos o6rgdos publicos sobre suas agdes,
necessarios para se contornar a disfuncionalidade da acéo burocratica.

2. Metodologia sugerida para pesquisa de opinido

Em primeiro lugar, deve-se dimensionar os produtos desejados
como resultado do processo de avaliagdo mediante uso da técnica da
pesquisa de opinido, sempre tendo consciéncia de suas limitagdes
(conforme ventilado acima, cap. 4). A proposta de trabalho devera ter como
objetivo a realizagdo de sondagem de opinido acerca da percepgdo da
populagdo do Rio Grande do Sul sobre os servigos publicos, com base em
metodologia de ciéncias sociais e de planejamento, visando a contribuir com
subsidios ao acompanhamento da Administragdo Direta, e também Indireta
(uma vez que tais estudos de avaliagdo poderiam ser adaptados para
sociedades de economia mista, empresas publicas, fundagbes e autarquias).

Definidos os propésitos gerais de um estudo de avaliagido*!, o passo
seguinte para os trabalhos de avaliagdo seria o de dotar o estudo de rigor
técnico e académico capaz de |he conferir credibilidade para diversos

* Definicdo a ser dada por representantes do quadro politico do Estado, isto é, do Governo
(stricto sensu). Na proposta a seguir apresentada, trabalha-se com a alternativa de um
servico publico (stricto sensu), ndo individualizavel, nem mensuravel, como por exemplo o
de Seguranca Publica.
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publicos (estatais ou nao), tornando o estudo de avaliagdo capaz de ir além
de um simples relatério gerencial interessado. Um dos requisitos
fundamentais para gerar a credibiidade é o uso de técnicas e
metodologiaslargamente reconhecidas pelas pesquisas sociais, em campos
como a sociologia, teoria das organizag¢des, psicologia social, antropologia, e
técnicas de andlise estatistica, permitindo analisar e interpretar os dados
empiricos coletados dentro de padrbes institucionalmente aceitos.
Ressaltamos, conforme item 4.3.1. que os estudos de avaliagdo de servigos
publicos tém pontos em comum com estudos e pesquisa nas ciéncias
sociais tais como: descrever realidades e fendémenos sociais; entender
relagcbes entre variaveis de interesse; e analisar seqliéncias de causalidade
entre duas ou mais variaveis.

Em qualquer estudo de avaliagao, selecionado o método analitico
adequado ao tipo de questdo, os estudos usualmente partem de um
conjunto de teorias sobre o funcionamento da prestagdo do servico e
hipéteses, que serdo empiricamente testadas na pesquisa. Quando dotado
de instrumentais teéricos e metodolégicos adequados, os estudos de
avaliagdo possibilitam ampliar o entendimento sistematico de como e em
que medida os objetivos desejados por uma atividade estatal estdo sendo
atingidos, e, sobretudo, reaplica-los em qualquer outro projeto, programa ou
atividade, em qualquer escala. Por serem dotados de sistematicidade e
métodos, os estudos de avaliagdo permitem reaplicabilidade em casos
similares, e em casos nao-similares, adaptando-os as especificidades do
servico publico em questdo. Neste sentido, os estudos de avaliagéo
possibilitam a acumulagdo do conhecimento sobre a prestagédo de servigos,
seus problemas, e sobre as possibilidades e necessidades de coletar dados
empiricos, e ainda sobre métodos e técnicas que mais se adaptam a cada
um.

No que se refere a definicdo da amostragem para o trabalho, de tipo
probabilistica ou n&o probabilistica, ambas apresentam vantagens e
desvantagens. Por exemplo, o rigor de representatividade estatistica que a
probabilistica oferece, tem como desvantagem uma maior atomizacdo da
realidade do que a amostragem nao probabilistica. Esta flexibiliza a
individualizagdo, entretanto é menos rigorosa  estatisticamente.
Tecnicamente, qualquer que seja o tipo, permite razodveis margens de
confiabilidade e de representatividade, independentemente da complexidade
da populagao total (Stevenson, 1981).

O ideal almejado é compatibilizar ambas em busca da maximizacéo
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 trés
momentos que englobem as cinco etapas postas no item 4.4., para se
efetuar avaliagéo de servigos publicos sob a ética dos cidaddos usuarios: 1)
Etapa Qualitativa, 11) Definigdo Estratégica e Ill) Etapa Quantitativa.
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2.1) Etapa Qualitativa

Sugere-se como primeira fase do trabalho a realizagdo de uma
etapa qualitativa. Esta seria efetuada, por sua vez, mediante duas técnicas:
a) uma pesquisa exploratéria, mediante questiondrios abertos; e b)
realizacdo de grupos focais de discussdo. Apesar de ndo haver uma
preocupacdo elevada com a representatividade amostral, as entrevistas de
profundidade possibilitam a obten¢dao de uma visdo 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 opinido quando definida em relagdo a
percepc¢ao/opinido da populagédo requer, como procedimento metodolégico
rigoroso, a problematizacédo dos principios a partir dos quais as respostas
foram construidas. Desse modo, essa fase justificar-se-ia como meio
adequado para construgcdo dos quadros de referéncia (Thiollent, 1985) a
partir dos quais os individuos da populag¢do tenderiam a responder & etapa
posterior, quantitativa. A apreensdo desses dados tende a facilitar uma
posterior anélise das condicdes de produgdo dos dados obtidos. O ganho
possivel verificar-se-ia num maior controle axiolégico e epistemolégico do
pesquisador sobre seu objeto de pesquisa, criando-se espago para uma
problematizacdo do momento da observagdo, bem como de andlise dos
dados assim obtidos, em sua dimensao social. Como pontuado no 4.3.1, a
neutralidade axiolégica, como requisito cientifico (de Ciéncias Sociais),
consistiria na capacidade de o cientista neutralizar suas préprias avaliagbes
ou seus proprios valores para reconhecer e apresentar os fatos objetivos,
mesmo quando sdo ‘comportamentos avaliativos’ dos sujeitos estudados.
Como o pesquisador integra o objeto de pesquisa, a alternativa que se
impbe é ele explicitar previamente suas “idéias de valores”, seu quadro de
referéncia.

Assim, deve-se admitir de antemao que néo ha possibilidade de uma
pesquisa social apresentar a mesma objetividade absoluta presente nas
ciéncias da natureza, uma vez que o investigador social integra seu objeto.
O problema também 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 0
guestionario, e o universo dos respondentes.

Dessa forma, ambas as técnicas qualitativas (questionario aberto e
grupo focal) deveriam apreender o quadro de referéncia presente na
populagéo do Estado a respeito de servigos publicos, abrangendo o que se
entende por esse termo, como compreendem qualidade na sua prestagéo,
quais os servigos prioritarios, quais as principais caracteristicas que
deveriam apresentar, a responsabilidade pela sua prestagdo (qual ente
publico), sua forma de financiamento e o papel da iniciativa privada nestes,
além de perguntas especificas relacionadas ao servigo publico em questio,
no exemplo, Segurang¢a Publica. O uso das mencionadas técnicas deveria
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atentar para a heterogeneidade dos respondentes quanto as dimensdes de
sexo, idade, renda, nivel cultural, condicdo de moradia (urbano/rural,
periférico/central) e orientagdo politica. Destinar-se-iam a atentar para a
compreensao de expressdes e conceitos referentes ao tema, utilizados pelos
orgéos prestadores de servigo.

Propbe-se a realizacéo em regides do interior do Estado, além da
regido metropolitana da capital. Existe uma divisdo politica do RS em 22
regides, que correspondem aos Conselhos Regionais de Desenvolvimento,
e, para cada uma delas, hd uma regido do Orgcamento Participativo Estadual.
Dever-se-ia agrega-las segundo trés macrorregives COREDES/FEE (Sul,
Norte e Nordeste) conforme Semindrio de Desenvolvimento Regional, 1999,
elaborado pelo Departamento de Desenvolvimento Regional e Urbano —
DDRU da SCP (anexo |).

Para cada uma destas macrorregibes seriam selecionadas as
regibes do OP/COREDE que apresentassem maior e menor populagédo
absoluta. Observa-se que na macrorregiao Nordeste, na qual estd inserida a
regido metropolitana (Corede 22), ndo devera ser computada a regido de
Porto Alegre. Esta, devido a seu peso populacional, devera ser considerada
ja pré-selecionada para todo o processo. Assim, obteriamos seis regides,
acrescentando a regido Metropolitana, como a sétima.

Em cada municipio sede de COREDE/OP selecionado, deveriam ser
aplicados questionarios abertos, sugerindo-se um nimero 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 trés macrorregibes 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 prévia qualitativa (pesquisa
exploratéria) deveria ser realizada pela equipe técnica do DADE/SCP, por
um critério eminentemente qualitativo, na medida em que o tratamento dos
dados pela propria equipe responsavel pela andlise e interpretacdo oferece
um maior acompanhamento qualitativo destes. O tratamento dos dados
deveria ser realizado através da utilizagdo de software especifico para
pesquisa social qualitativa (SPHINX, médulo Iéxico), ja disponivel no
departamento.

2.2) Definigdo Estratégica

Embora os estudos de avaliagao se utilizem de métodos e técnicas
validas nas Ciéncias Sociais, diferenciam-se da pesquisa académica pura
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em um ponto fundamental: estdo diretamente ligados & pratica e a processos
de gerenciamento e tomada de decisao dentro do Estado. Nesse sentido, os
estudos e pesquisas de avaliagdo representam atividade interessada e
fortemente conectada ao mundo da agéo, o que nem sempre ocorre com as
pesquisas tedricas e aplicadas realizadas na Academia, onde os
pesquisadores tém total autonomia para decidir quais as questdes
relevantes para a andlise, e quais os métodos e técnicas a serem utilizados.

Em pesquisas de avaliagdo de servigos publicos, portanto, deve
estar presente a producdo de informacgoes que sejam passiveis de uso para
melhoria de sua prestagdo, possibilitando um aprendizado institucional
através do confronto entre os objetivos da atuagdo burocratica com seus
resultados. Portanto, a Secretaria de Coordenacédo e Planejamento-DADE,
por prestar uma atividade meio, deve estabelecer um didlogo com os érgéos
responsaveis pela prestacdo do servico, disponibilizando técnicas de
planejamento que capacitem seus parceiros de Estado. Para tal, deve haver
uma rodada de reunidbes com os Orgdos cuja atividade devera ser
pesquisada, para apreciagédo dos resultados da etapa qualitativa e definicdo
conjunta dos objetivos da pesquisa de opinido avaliativa, a fim de ocorrer a
posterior definicdo do questionario. No item 4.4. trabalhado, correspondem
as etapas 2 e 3.

Como técnica a ser utlizada, sugere-se a de planejamento
estratégico”?, uma vez que auxilia a organizagdo e administracdo dos
servigos, possibilitando inclusive uma futura gestdo por indicadores. Como
primeiro passo, deve-se realizar um trabalho que auxilie o érgédo publico em
questdo a definir sua missdo, sua visdo de futuro e os objetivos de sua
atuacédo para o periodo do Governo. Em seguida, procura-se transformar tais
objetivos em metas que sejam passiveis de mensuragéo, a fim de se avaliar
a atuagéo do 6rgéo em uma série temporal. Deve-se contrabalangar, neste
processo, se os objetivos e metas definidos contemplam, em algum nivel, a
preocupagéo dos usuarios evidenciada na etapa qualitativa.

Neste sentido, é possivel para o analista quebrar o objetivo geral da
instituigdo em varios objetivos operacionais para proceder a andlise de
avaliagédo da efetividade das agbes do Governo. Metodologicamente isso
implica levantar um conjunto de aspectos referentes & prestagéo junto aos
diversos informantes qualificados (decisores, gestores e executores [do
Estado], realizado na etapa de definicdo estratégica; e a populagao, usudria
ou beneficiaria dos servicos com diferentes caracteristicas [sociedade],
realizado na etapa qualitativa).

* Com base em Matus (1993).
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2.3) Etapa Quantitativa

Esta etapa dar-se-ia através da aplicagao de questionario fechado,
por entrevistadores treinados (a serem contratados de empresa com
tradigao*® através de licitagio publica ou convénio) em uma amostra
estatisticamente representativa da populagdo do Estado do Rio Grande do
Sul. As principais caracteristicas que deveriam apresentar sdo as seguintes:

Questionario e Aplicagao

O questionario ndo deve ser muito extenso, no maximo apresentar
30 questoes, a fim de que ndo fique demasiado cansativo para os
entrevistados. Cada questdo deve ser simples e de facil compreensio,
evitando-se termos ambiguos, vagos ou imprecisos. Da mesma forma, nao
devem ser usados termos técnicos ou pouco familiares, nem questdes muito
longas, complexas ou com dupla negacdo. As alternativas para cada
questdo ndo devem ser em grande numero, e as categorias de resposta
devem ser exaustivas e mutuamente excludentes, sempre que possiveis.
Sugere-se deixar uma alternativa em aberto para cada questdo (tipo:
outros ) até o teste com uma amostra piloto, a fim de se verificar
se ndo 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 apresentagdo e a impresséo do questionario
sejam de boa qualidade.

Deve-se, ainda, atentar para cada questdo em si, bem como ao
sistema que compdem a fim de que ndo se transponha para o instrumento
(questionario) as razdes explicativas para a hipétese que o pesquisador
previamente possua. Como tratado no item 4.3., uma interpretagéo rigorosa
da sondagem de opinido suporia um questionamento epistemoldgico de
cada pergunta colocada, mais ainda, sobre todo o sistema de perguntas
colocadas.

Para finalizar o questionario, é imprescindivel uma testagem prévia
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 compreenséo das questdes com pessoas de variado nivel educacional. A
pesquisa-piloto, assim realizada, deveria atender aos seguintes objetivos:
testar a aplicabilidade das técnicas utilizadas; aperfeicoar os conceitos e a
redagéo utilizadas no questiondrio; obter uma estimativa da variancia e do
erro para o posterior calculo de tamanho de amostra.

* 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 opinido. 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 6rgao
contratante.
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Questées que obtenham alto indice de nao, respostas/ndo sei,
devem ser reformuladas ou excluidas, assim como deve-se observar
respostas ndo previstas, ou dados atipicos e categorias com pouquissima
frequéncia.

Ressalta-se aqui a importadncia de toda etapa qualitativa realizada,
pois, exceto quando se faz uma pesquisa preparatdria, nunca se estara
completamente seguro de se ter previsto todo o universo das respostas
possiveis e, sobretudo, de se compreender por inteiro seu significado.

Finalizado o processo de elaboracédo, passariamos a aplicacdo do
questionario a uma amostra representativa da populagéo do Estado, etapa 5,
do item 4.4. O processo de aplicagdo mais indicado para obter-se
informagdes confidveis numa pesquisa de opinido é o uso de entrevistadores
treinados que cumpram o plano amostral previamente definido, de modo que
se obtenham informagdes fidedignas — provenientes dos individuos
selecionados, com a maior taxa de retorno, apresentando garantia de
homogeneidade na aplicagao devido a possibilidade de maior compreenséo
das questdes pesquisadas.

b) amostragem

Para aplicagao do questionario, constituido como descrito acima e
previamente elaborado junto com 6rgdos responsaveis pelos servigos
publicos diretamente administrados pela esfera estadual, dever-se-a utilizar
técnicas de amostragem que permitam uma selegdo adequada a partir do
proposito de investigagdo definido. Pode-se observar que, devido a
heterogeneidade comum a uma populac¢éo de individuos a ser estudada e
com o objetivo de obter-se dados que possam ser inferidos como validos
para a correspondente populagcdo, a amostra a ser trabalhada devera ser
representativa da totalidade da mesma, no caso do Estado. Tal amostra
deveria apresentar a mesma estrutura ou composigao da populagdo do Rio
Grande do Sul.

No processo de amostragem em uma pesquisa quantitativa deve-se
trabalhar com uma amostra cientificamente (através de estatistica)
construida, a fim de que se permita generalizar as conclusbes de sua
pesquisa para o universo pesquisado. Ou seja, para permitir atribuir
determinada caracteristica verificada como presente nos entrevistados como
sendo encontravel em toda a populagdo do qual fazem parte. Para se obter
uma otima representatividade estatistica, é necessario trabalhar com uma
amostra que seja aleatoria, isto é, onde todos os elementos da populacéo
devam ter uma probabilidade igual ou conhecida, distinta de zero, de serem
selecionadas ao acaso para formar parte da amostra. Trabalhar segundo
estes critérios permite obter considerdveis margens de confiabilidade de
representatividade, independentemente do tamanho e da complexidade da
populagao total.
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Sugere-se que se use o método probabilistico, que fornece
amostras perfeitamente representativas, em teoria ao menos, onde tudo
deve ser sorteado: a rua, a quadra, o domicilio e até a pessoa a ser
entrevistado dentro do domicilio. Na amostra probabilistica nenhuma deciséo
quanto a escolha do entrevistado fica nas méos do entrevistador (uma vez
que lhe cabe apenas cumprir o plano amostral previamente definido através
de sorteio). Contudo, este tipo de amostragem é o mais dispendioso
também, fator a ser relevado quando da definicdo da pesquisa.

Uma alternativa é a realizacdo da pesquisa mediante uma amostra
por quotas, tendo presente, porém, que resta prejudicada a definicdo de
margem de erro e o intervalo de confianga, posto que nio ha como calculéa-
los para amostras por quotas. As pesquisas eleitorais, por exemplo,
realizadas pelos institutos de pesquisas, em geral, sdo feitas com amostras
por cotas e ndo com amostras probabilisticas.

Para ambas alternativas, aleatdria ou por quotas, a definigdo prévia
dos municipios onde sera aplicada a pesquisa tem como principio geral a
identificac@o de critérios de estratificacdo de uma amostra capaz de salientar
as especificidades de cada servigo publico em exame, bem como a prépria
heterogeneidade sécio-econémica e regional do Estado. A prestagcdo e o
desempenho positivo ou negativo do servigo 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, é conveniente e
estratégico acompanhar a definicdo dos critérios de estratificacdo da
amostra, junto & empresa contratada para aplicar o campo.

Deve-se ressaltar que, devido a tal metodologia nunca haver sido
aplicada pelo Departamento (DADE/SCP), e & auséncia de estatistico dentro
do quadro técnico do mesmo, ndo se possui ainda qualificagdo suficiente
para elaborar por completo o referido plano amostral de acordo com todas
as exigéncias metodolégicas supramencionadas. Tal fator, se fosse
desprezado, poderia tornar todo o trabalho de pesquisa pretendido em algo
nao sustentavel perante a uma critica cientifica. Portanto, seria parte do
trabalho, especificamente na construgdo da amostra apropriada para esta
pesquisa, somente a elaborac&o de critérios basicos a serem requisitados s
empresas que se candidatarem ao processo licitatério. 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.
Através do uso continuado de toda uma metodologia de pesquisa, seria
possivel elaborar-se uma série histdrica de informacdes, o que certamente
seria de grande valia para a continua avaliagdo dos servigos publicos do
Estado.
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3. Consideragoes finais

Da forma como é proposto o trabalho, ele tenderia a otimizar a
capacitacéo técnica da Secretaria de Planejamento, e do Estado do Rio
Grande do Sul, na efetiva avaliagdo de seus servicos. A melhor aplicagdo
dos escassos recursos de um pequeno Departamento, frente a tarefa de se
avaliar um determinado servico que é prestado em todo o Estado, seria a
canalizacéo de seus esforcos, principalmente, para as seguintes acgoes:

- Realizacédo direta de toda Etapa Qualitativa;

- Realizacdo direta de toda Etapa Estratégica, contando com os
orgéos responsaveis pela prestacdo dos servigos publicos, para
que a pesquisa obtenha informacbes realmente uUteis para a
coordenacéo e gestdo da maquina publica;

- Realizacdo parcial da Etapa Quantitativa, na elaboragdo dos
questionarios, de forma metodologicamente adequada, na
andlise e interpretacdo dos dados obtidos e apresentacédo
adequada dos resultados;

- Contratagédo da aplicacdo do campo, bem como da elaboracéo
do plano amostral, digitacdo dos dados e tabulacdo dos
resultados.

Finalmente, através deste processo buscar-se-ia acompanhar a
opiniédo dos cidaddos, de forma a alcancgar a avaliagdo dos servigos publicos
prestados pelo Estado do Rio Grande do Sul, objetivando:

- A otimizagdo dos recursos publicos;

- A melhoria na qualidade dos servigos publicos;

- A eficiéncia e a eficacia na prestacdo dos servigos;

- O permanente aprimoramento dos servicos através do
acompanhamento do seu desempenho;

- A obtencédo de informacéo fidedigna diretamente dos cidaddos do
Estado;

- A espacializacéo e caracterizagido das demandas.

Sendo assim, considera-se esta forma de proceder como a mais
indicada e condizente com os objetivos de uma pesquisa de opinido publica,
com o intuito de avaliar a prestacdo dos servigos publicos, por conciliar: (l)
necessidades técnicas, relativas ao rigor metodolégico e a utilidade para a
administracéo dos servigos, uma vez que contorna a disfuncionalidade da
atuagéo burocratica; (1) racionalizagdo de custos, uma vez que maximiza a
capacidade técnica instalada dentro do Estado, contratando-se apenas os
servigos que estejam acima da capacidade da Secretaria de Coordenacéo e
Planejamento-DADE, a saber, definicdo do plano amostral e aplicagdo do
campo; (lll) e aprimoramento da gestdo publica na pratica, eis que traz
inovagdes ao processo de avaliagao da atuacdo estatal.
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Acredita-se que o gerenciamento da administragao publica, através
desta perspectiva de instrumento auxiliar na produgcdo de informacoes,
contribui também para a participacédo e o controle da populagédo sobre a
prestacdo dos servicos, possibilitando uma maior transparéncia e
democratizagéo da gestdo do Estado. Esta proposta de trabalho tem como
objetivo geral contribuir para o diagnéstico acerca da prestagdo dos servigos
publicos no Estado do Rio Grande do Sul, sob a 6tica da populagdo. A
utilizacéo de pesquisa de opinido como instrumento técnico auxiliar na
producdo de informagdes, com objetivo de avaliagdo da prestagdo de
servigos, reveste-se de um carater fundamental na medida em que fornece
subsidios as diferentes instancias governamentais para a elaboragédo de
politicas publicas, bem como durante o processo de tomada de decisbes e
de gestéao, propriamente dita.

4. Conclusao do Projeto de Pesquisa

Por fim, o potencial uso dos estudos e pesquisas de avaliagdo
representam instrumentais de extrema valia para gerentes e decisores nos
orgaos de Estado, os quais mais de perto lidam com a implementacéo e
execucdo de politicas governamentais, mediante programas, projetos e
atividades. A importancia do uso dos estudos de avaliagéo permite, quando
conduzido dentro de um rigor tedrico e metodoldégico adequado aos
propositos dados, que a tomada de decisdo acerca da administragéo publica
seja dotada de maior racionalidade técnica gerencial (e sistémica), pois
quase sempre, sobretudo no Brasil, as tomadas de decisdo sobre servigos
publicos s&o realizadas sem o adequado conhecimento de como as acdes
estatais funcionam em sua realidade, no plano da execugéo, e de seus
resultados.

A necessidade de se conhecer os servigos publicos por dentro, suas
dificuldades, os obstaculos de implementagdo de inovacdes, seus fatores
gerenciais e operacionais, e ainda como estes realmente produzem efeitos
esperados e néo esperados, pode ser um instrumento de poderoso uso para
a melhoria da performance das organizac6es do Estado, gerando uma maior
possibilidade de governanga em qualquer escala do governo. Orgdos
prestadores de servicos ao lancarem méo de instrumentos adequados de
avaliagdo de suas atividades estariam, ao menos em tese, movendo-se na
diregdo de uma maior transparéncia e responsabilizacdo, e de um uso
qualitativo de recursos publicos, na medida em que estes permitiriam
sinalizar para atividades que funcionam com mais efetividade, eficiéncia e
qualidade, e ainda como estas poderiam ser melhorados, nos casos
necessarios.

Este mecanismo de avaliagdo proposto (pesquisa de opiniZo
publica) se mostra de extrema valia num contexto em que, como visto
(Introdug&o), cada vez mais é exigida das organizagdes do setor publico
uma orientacdo por resultados, foco no cliente, e sobretudo uma maior
performance na implementagdo dos programas e politicas publicas. Outro
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ponto de fundamental interesse para os decisores é a andlise dos fatores
que levam os servigos publicos a serem distorcidos quando do momento da
implementacdo dos planos de governo. Muitas vezes, um determinado
projeto bem concebido no plano da formulagédo tende, por diversos fatores, a
produzir falhas de implementacéo, levando a acéo estatal ao mais completo
desvio dos objetivos.

O conhecimento da percepgdo que os destinatarios do servico
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 métodos ineficientes de
trabalho, formulando estratégias de correcdo de atividades e evitando
possiveis problemas entre os objetivos planejados e os efetivamente
alcancados.

Neste sentido, o conhecimento e uso adequado de técnicas de
pesquisa social e de planejamento permite que os estudos de avaliagéo
sejam instrumentos que véo além dos usuais relatérios gerenciais produzido
no dia-a-dia das organizagdes, e que quase sempre sdo destituidos de
analise que interessa para a tomada de decis@o, e sobretudo para alocagdo
de recursos. Os decisores publicos geralmente se defrontam com restricdes
orcamentarias e tém de optar por onde alocar os escassos recursos, tém de
optar por alternativas que melhorem a performance da prestagdo dos
servicos; mas néo possuem muita informacgéo especializada que se ajustem
a tomada racional de decis&o de modo continuo. Em geral, as informacdes
gerenciais produzidas pouco tem a ver com questdes mais amplas de como
os servicos funcionam, seus obstaculos, e quais as possibilidades para
superagao, bem como dos pontos de éxito. Os decisores sdo levados a
tomar decisbes com informagdes precarias, em geral de forma voluntarista,
sobre o modo especifico de como os servicos deveriam funcionar e, muitas
vezes, baseadas em dados (econdmico-patrimoniais) que pouco penetram
na realidade de operagdo e funcionamento dos servicos publicos. Esta
disfung@o, como visto, é caracteristica da forma de atuagdo burocratica
tradicional, onde ha uma separagdo entre as instancias que planejam as
atividades e aquelas que as executam.

Na minha perspectiva, a introducéo e o uso de estudos adequados
de planejamento e avaliagéo na prética e cultura das organizagdes estatais,
certamente, representa um ganho qualitativo na gestdo publica, pois
permitem elucidar, quando adequadas metodologicamente e conduzidos por
especialistas, pontos que decisivamente fazem a diferenca para a tomada de
deciséo e gest&o dos recursos e servicos publicos
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5.3 Consideragdes Finais

Na Introdugdo pontuei meu sentimento de necessidade de
mudangas no Estado brasileiro e, ao mesmo tempo, meu pessimismo pela
diregcdo das mudangas em curso. Ao final desta dissertacéo, e com os dados
examinados, essa imagem se reforca. Ndo se percebem alteragdes
significativas na dominagdo econdmica 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, pré-mercado, levadas a cabo nas Ultimas décadas em nivel
mundial, contudo, ainda ndao compreendia a sua exata dimensdo. As
politicas econdmicas e sociais pro-ciclicas levadas a efeito pelas reformas
liberalizantes (nos paifses que seguiam politicas keynesianas)
proporcionaram uma “destruicdo criativa” no sistema em nome do aumento
da lucratividade dos empreendimentos, incentivando seu curso de
concentracdo de capitais. Esta propiciou um novo ciclo de expanséo mundial
da produgdo e do comércio, que se apresenta no fim com a atual recesséo
mundial, e uma preocupante liberagdo de m&o-de-obra. Refor¢ando tal
politica, dos trabalhadores assalariados s&o paulatinamente retirados
direitos sociais que, como foi visto, permitiriam a reproducéo estrutural do
sistema. Ou seja, fortaleceu a situagéo injusta de dominagdo econdmica,
tanto entre nagbes quanto internamente nos paises, ameacando a

estabilidade social.

Por outro lado, o grande avanco da ciéncia moderna foi apropriado
pela ldgica da produgdo e da rentabilidade. O gigantesco avanco na
tecnologia dos meios de comunicagédo de massa teve por efeito aumentar o
rol de instrumentos disponiveis aos poderosos para manterem sua
dominagéo, tornando esta, inclusive, subjetiva. A industria cultural j& se

legitima com o “monopdlio da verdade”, construindo as explicacdes de
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mundo, de acordo com a légica do sistema econdmico capitalista, e seus
mitos estruturantes de “progresso”, “razao” e “desenvolvimento”. As
comunicagdes propiciam a sublimacéo hedonista de quase todos os desejos
que as pessoas (vistas unidimensionalmente como consumidores) possuam,

desde que néo seja refletir contrariamente ao processo.

No entanto, as fissuras estao ficando cada vez mais acentuadas. Ha
os movimentos de migracdo em massa dos paises periféricos em direcéo as
nacodes ricas, em busca de condicdes minimas de sobrevivéncia; hd os
conflito étnicos e fundamentalistas; h& os macicos protestos organizados
pelas populagcbes pertencentes aos proprios paises desenvolvidos (de
Seattle a Davos); ha a ameaca de alteragdo no clima do planeta devido a

poluicdo mundial, denunciada no Protocolo de Kyoto...

Dentre inimeras falhas no argumento legitimador do status quo, e
das reformas neoliberais, existe algo que ndo esta fechando neste projeto de
mundo, pronto e acabado: é impossivel que todos os povos do planeta
possuam o nivel de consumo (e de “desenvolvimento”) dos paises
capitalistas ricos. Por este argumento, constatado pelo estudo Limits to
Growth (realizado por um grupo interdisciplinar do M.L.T. para o Clube de
Roma em 1972) conforme citado por Celso Furtado (1996), o sistema
capitalista ndo possui condicdes de se generalizar devido a limitagdes de
recursos naturais existentes no planeta Terra, inclusive humanos. Podem-se
acrescentar a este argumento todas as preocupacdes ecoldgicas em voga,
pois, ao meu ver, dizem respeito ao mesmo assunto, a auséncia de

racionalidade sistémica da sociedade capitalista.
A racionalidade liberal burguesa apresenta a sua irracionalidade.
Mesmo assim, creio ser dificil manifestarem-se mudancgas no curso

dos acontecimentos a curto ou médio prazo. As sociedades nos paises

ocidentais (proletarizadas) possuem tdo arraigados os valores modernos,
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ndo apenas capitalistas mas sobretudo industrializantes, que uma grande
mudanga de paradigmas nao parece se anunciar no horizonte. Resta,
novamente, apenas um filoséfico e apocaliptico pessimismo quanto aos

acontecimentos futuros.
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