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Nada é mais central no pensamento sobre a administra¢do
publica do que a natureza e as inter-relagoes entre politica e
administracdo. Nem sdo a natureza e as inter-relagoes da
politica e da administragdo apenas assuntos para teoriza¢do
académica. O que é mais importante no dia a dia, ano a ano,
década a década, na operagdo do governo do que as formas em
que politica e administra¢do sdo conceituadas, racionalizadas e
relacionadas uma com a outra?

Dwight Waldo

Sempre que a relevancia do discurso estd em jogo, as questoes
tornam-se politicas por defini¢do, pois é o discurso que faz do
homem um ser politico.

Hannah Arendt



RESUMO

Este estudo ¢ sobre a relacdo entre administragdo e politica. Trata-se de uma tese tedrica que,
além de compilar o debate no cendrio internacional e nacional, pretende avancar nas
discussdes a respeito. Apoia-se, principalmente, no referencial teérico da administracao
publica e da ciéncia politica, desenvolvido a partir da contribuicdo decisiva dos textos
classicos de Woodrow Wilson (The Study of Administration), Frank Goodnow (Politics and
Administration: a study in government) e Max Weber (Parlamento e Governo na Alemanha
Reordenada: critica politica do funcionalismo e da natureza dos partidos e, Politica como
Vocagado). Apoia-se também em estudos contemporaneos que, a partir dos referidos classicos,
seguiram o debate percorrendo trés caminhos distintos. O primeiro pela via da dicotomia
politica-administracdo que retrata politica e administragdo como fendmenos distintos e
separados. O segundo pela via da complementaridade que propde uma visdo integradora entre
politica e administragao, considerando que as praticas administrativas sao fundamentalmente
fendmenos politicos. O terceiro pela via da afirmagdo direta de que administragdo ¢ politica.
Na esteira desse terceiro caminho, esta tese ¢ uma afirmativa de que a administracdo ¢
politica, mas assim o ¢ em seu proprio “espaco existencial”. Entdo, a partir das especulagdes
sobre “modos de vida”, a administracdo ¢ situada naquele modo de vida que lhe ¢é proprio,
qual seja, 0 modo de vida pratica ou modo de vida produtiva. E neste “espago existencial” que
a administragdo ¢ politica, portanto, a referida relacdo deve ser pensada considerando a
preservacdo ndo apenas deste espaco, mas daquele que € proprio da politica “por exceléncia”.
Para assim pensar a natureza politica da administragdo, recupera-se a ideia de “bom governo”
de Hannah Arendt, cuja abordagem permite compreender o lugar da administragao na vida

politica.

Palavras-chave: Administragdo. Politica. Relagdo. Dialética. Modo de Vida.



ABSTRACT

This study is about the relationship between administration and politics. It is a theoretical
thesis that, in addition to compiling the debate on the international and national scene, intends
to advance in the discussions about it. It is based mainly on the theoretical reference of public
administration and political science, developed from the decisive contribution of the classic
texts of Woodrow Wilson (The Study of Administration), Frank Goodnow (Politics and
Administration: a study in government) and Max Weber (Parliament and Government in
Reordered Germany: political critique of functionalism and the nature of parties and, Politics
as Vocation). It is also supported by contemporary studies that, following these classic
authors, continued the debate in three different roads. The first is via the politics-
administration dichotomy that portrays politics and administration as distinct and separate
phenomena. The second, through complementarity, proposes an integrative vision between
politics and administration, considering that administrative practices are fundamentally
political phenomena. The third is by way of direct assertion that administration is politics.
Following this third road, this thesis assert that the administration is politics, but so it is in its
own “existential space”. Thus, from the speculations on “ways of life”, the administration is
situated in that way of life that is its own, that is, the practical way of life or productive way
of life. It is in this “existential space” that administration is politics, therefore, the said relation
must be thought considering the preservation not only of this space, but of that which is
proper to politics “par excellence”. To think about the political nature of the administration,
the idea of “good government” of Hannah Arendt is recovered, whose approach allows the

understanding of the place of the administration in the political life.

Keywords: Administration. Politics. Relationship. Dialectics. Way of Life.
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1 INTRODUCAO

Este estudo ¢ sobre a relagdo entre administracdo e politica. Trata-se de um tema que
faz parte das grandes questdes sobre as quais os estudiosos da drea de administragdo,
particularmente da administragdo publica, se debrucam ha mais de um século. Nao ¢ por
menos que, juntamente com “burocracia e democracia”, “organizacao e management”, “teoria
e pratica” e “teorias da organizacdo publica”, esse tema completa o grupo das cinco maiores
questdes de debates desta area (DENHARDT e BAKER, 2007, p. 121). Outrossim, o tema
vem ganhando proeminéncia em outras areas do conhecimento pois, segundo Meier e
O’Toole Jr. (2006), recentemente, a relacao entre administragdo e politica também se tornou
objeto de estudo para o mainstream da ciéncia politica, enraizado nos escritos classicos de
Max Weber, na Europa, e Woodrow Wilson, nos Estados Unidos.

Embora seja um tema muito debatido, Denhardt e Baker (2007, p. 122) observam que
muitas questdes continuam sendo “fontes de controvérsia” e, até hoje, “permanecem sem
solugdo”. Afinal, eis a grande pergunta orientadora deste debate secular: a administracao
seria ou nio politica? Do ponto de vista do cidadio comum e também de alguns dos
participantes deste debate, “fazer politica” parece nao ser o mesmo que “fazer administracao”
e ser um politico ¢ diferente de ser um administrador. Enquanto o agente politico cuida da
legislagao e das diretrizes gerais do governo, o agente administrativo detém o conhecimento
técnico e cumpre orientagdes politicas, reportando-se aos politicos eleitos. Entretanto, esse
ndo ¢ o entendimento de muitos tedricos e praticantes da administracdo publica os quais
acreditam que, os administradores também tomam decisdes politicas na arena decisoria,
influenciando ou moldando o processo politico. Entdo, previamente, no primeiro caso temos
uma resposta negativa para essa questdo orientadora, enquanto no segundo, uma resposta
afirmativa, ou seja, a administrago ¢ politica.

Seja qual for a resposta para a questdo enunciada, hd sempre implicagdes teoricas e
praticas. Nao raro, alguns estudos presentes no referido debate tendem a negligenciar a
natureza politica da administrag¢do. Tais inferéncias fazem-se, na maioria das vezes, a luz de
um modelo interpretativo centrado na suposicdo de que a administragdo foi dominada por um
“conceito mecanicista” fundamentada na gestdo cientifica. Teoricamente, construiu-se ‘“uma
base historica para o modelo conceitual e normativo de separagdo estrita” entre administragao
e politica (SVARA, 2001, p. 177). No ambito da pratica, a principal implicacdo dessa maneira

de pensar a administracao ¢ destinar a ela o papel de um instrumento passivo da politica, ou
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seja, uma “ferramenta para implementar decisdes politicas — para a realizacdo dos propdsitos
do estado” (LEVITAN, 1943, p. 353). Por outro lado, abordagens, as quais afirmam que a
administracao ¢ politica, vém ganhando contornos proprios € uma importancia crescente para
os interessados no assunto em questdo. Uma das implicagdes tedricas dessas abordagens ¢ que
elas trazem novas maneiras de compreender a relacdo entre administragdo e politica,
contrapondo assim o “modelo conceitual” citado anteriormente. Do ponto de vista pratico,
situam a administragdo ndo como um ente a servigo da politica, mas como detentora de um
papel essencialmente politico. Em certa medida, essa maneira de pensar a relacdo também
possibilita entender boa parte das praticas politico-administrativas, especialmente no ambito
da administragdo publica.

Em sendo a administragdo politica, hd outra questao orientadora desse debate: como
pode ser politica sem se confundir com a politica? Neste estudo, pretendo encontrar
respostas para essas duas questdes orientadoras. Assim, defendo a tese de que a administracao
¢ politica, mas ndo se confunde com ela. Seu ambito de atuagdo termina justamente quando a
“verdadeira politica” comeca. Para tal delimitacao, recorrerei a ideia de modo de vida, tal qual
articulada por Aristételes (2014), Arendt (2013), Agamben (2002; 2015) e Azevedo e Grave
(2004; 2014). Desta forma, defenderei a administracdo como politica no modo de vida que lhe
¢ proprio, aqui entendido como modo de vida pratica, ou modo de vida produtivo.

Para fins preliminares, ¢ importante recorrer, neste momento, a algumas conceituagdes
basilares sobre administracdo, politica ¢ modo de vida. Seguindo a linha de Azevedo e Grave
(2014, p. 699), por administragao entendo uma pratica social, melhor dizendo, uma praxis
(discurso e acdo) que se manifesta “no ambito das organizagdes” e que estd empenhada em
garantir o viver bem humano através do bom governo das organizacdes. Enquanto acdo, ela
pode ser o ato de iniciar, mediar e realizar propositos coletivos, sempre via ditos e feitos.

Com relagdo a politica, considerando esta possuir varios significados e conotagdes,
adotei o conceito preconizado por Hannah Arendt (2013). Assim, ndo se trata da politica
institucionalizada e dos politicos profissionais, mas sim da condi¢do humana politica. Aqui o
sentido da politica ¢ liberdade para discurso e ag¢do. Essa liberdade s6 pode existir onde a
condi¢do plural do homem ndo seja desconsiderada, ou seja, o individuo s6 ¢ livre enquanto
estd agindo, nem antes, nem depois. Importa destacar que a agdo politica s6 pode ser
entendida como liberdade se a mesma ndo sofrer qualquer forma de violéncia, de
funcionalizagdo, de instrumentalizacao, como aquelas que se fazem presentes nas atividades

que a autora caracteriza como labor e trabalho, cujo valor ndo estaria, ao contrario da agao
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politica, no desempenho em si mesmo, mas sim em algum resultado, um fim a ser alcangado
quando termina o processo produtivo.

Quanto ao modo de vida, hd uma tradi¢ao especulativa a seu respeito e que teve inicio
com os filésofos gregos e, mais recentemente, foi retomada por autores contemporaneos.
Trata-se de um recurso inspirado na filosofia politica, que visa descrever muitos aspectos da
realidade. Segundo essa tradi¢do, no caminho da vida haveria varios tipos de modo de vida a
escolher, e, dentro de cada um, caracteristicas existenciais diversas. Assim, o homem
desenvolveria sua existéncia por meio de diferentes modos de vida: para Aristételes, por
exemplo, modo de vida contemplativa, modo de vida ativa € modo de vida prazerosa; para
Hannah Arendt, bios theoretikos, bios pratikos e bios politikos; para Giorgio Agamben, zoé
(vida natural) e bios (vida qualificada); e para Azevedo e Grave (2014), modo de vida
referencial, modo de vida pratica e modo de vida corrompida.

Ainda em termos delimitativos, estarei mais dedicado ao estudo da administragdo
entendida como administragdo publica, pois, por um lado, a grande maioria dos autores aos
quais recorri sao reconhecidamente atrelados ao campo da administragao publica e, por outro,
0 sdo em razao do fato de, ao analisarem a relagdo entre administragao e politica, terem
tratado de aspectos como governo, Estado e sociedade, e ndo apenas organizagdes. Isso ndo
significa que, no ambito da administracdo privada, a administra¢cdo ndo seja ou ndo deva ser
vista como uma atividade politica. Neste ambito ela também ¢é politica, e sob os seguintes
aspectos: como um fendmeno inerente a dindmica organizacional (MINTZBERG, 1983;
GANDZ; MURRAY,1980); como sistemas de atividade politica (MORGAN, 2007); como
entidades politicas (PFEFFER, 1992); como coalizdes politicas em que as decisdes sao
tomadas e os objetivos sdo definidos pelos processos de barganha (MARCH, 1962); como
sistema politico e tomada de decisdo enquanto processo politico (PETTIGREW, 1973); como
formas de poder existentes e suas manifestagdes concretas (LUKES, 1980,1986); como
sistemas de negociacgdo politica, nos quais grupos de interesses, grupos de trabalho e coalizodes
disputam poder (BACHARACH e LAWLER, 1980); como uso do poder para vencer
conflitos (GRAY e ARISS, 1985); como processos de influéncia social (comportamentos
politicos) que ocorrem no ambiente de trabalho e que contribuem para o funcionamento
normal de uma organizacdo (VIGODA-GADOT et al., 2003). Esta discussdo, porém, tem
ficado restrita as discussdes no ambito dos Estudos Organizacionais.

Para o desenvolvimento de uma tese tedrica como esta, exigem-se do pesquisador
certas salvaguardas metodologicas ou procedimentais. Um dos recursos metodologicos ja

utilizado na 4rea da administragdo publica para o estudo da relagdo entre administracdo e
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politica ¢ a historia das ideias. O livro de Waldo (1948, p. v), intitulado The Administrative
State ¢, segundo ele, fruto de “um estudo do movimento da administracdo publica do ponto de
vista da teoria politica e historia das ideias”. Mais recentemente, outros autores também
adotaram esse tipo de abordagem. Spicer (2004, p. 353), seguindo a linha de Isaiah Berlin
(2000), desenvolveu um estudo sobre a historia da ideia do estado como uma associagao
propositiva ou intencional, ou seja, “um tipo de associa¢do politica em que os individuos se
reconhecem como unidos na busca conjunta de determinados propositos ou fins substantivos”.
Overeem (2012) adotou o método de historia das ideias desenvolvido por Skinner (2005) para
investigar o desenvolvimento conceitual da dicotomia politica-administragdo desde suas
primeiras articulagdes até o presente.

De modo geral, a histéria das ideias procura situar os textos historicos em contextos
que nos permitam identificar o que seus autores estavam fazendo enquanto escreviam tais
textos. Assim, para que possamos compreender determinada afirmagdo importante devemos,
segundo Skinner (2005, p.117), “procurar alcancar ndo apenas o significado do que foi dito,
mas também o valor que o autor atribuia as suas afirmagdes. Por outras palavras, devemos
tentar apanhar ndo apenas o que as pessoas estdo a dizer, mas também o que elas estdo a
fazer”. Apesar de apontar, em termos muitos genéricos e sintéticos, determinados aspectos
dos contextos histéricos em que os autores aqui analisados escreveram seus textos, minha
pesquisa procurou enfocar mais na analise argumentativa dos autores quando do tratamento
da relagdo entre administragdo e politica. Para tanto, segui as orientagcdes de John Thompson
(1995), que sugere a analise argumentativa como um referencial metodologico geral para a
andlise das formas simbolicas'.

De acordo com Thompson (1995, p.357), o estudo das formas simbolicas “¢
fundamentalmente e inevitavelmente um problema de compreensao e interpretacdo. Formas
simbolicas sdo construgdes significativas que exigem uma interpretagdo; elas sao agdes, falas,
textos que, por serem construgdes significativas, podem ser compreendidas”. Ciente disso,
meu esforco foi trabalhar em busca do aspecto referencial, ou seja, das construgdes que
tipicamente representam algo para os autores que debatem a relacdo entre administracdo e
politica. Considerando que as formas simbolicas, representadas nos discursos dos autores

interpretados, precisam ser compreendidas com referéncia a sua estrutura interna, seus

! Thompson (1995, p.374) também sugere que “a analise argumentativa ¢ particularmente util para o estudo do
discurso abertamente politico — isto ¢, as falas ou discursos de ministros oficiais ou governamentais que exercem
poder dentro do estado-nacdo moderno — pois tal discurso ¢ muitas vezes apresentado na forma de argumento,
uma série de proposi¢des ou assercdes, topicos ou temas, encadeados conjuntamente de uma maneira mais ou
menos coerente e procurando, muitas vezes com a ajuda de adornos retéricos, persuadir uma audiéncia”.
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padroes e efeitos, procurei desenvolver o que Thompson (1995, p.375) denomina de
“construcdo criativa”, para a compreensao da realidade social investigada. Busquei, portanto,
reconstruir e tornar explicitos os padrdes de inferéncia que caracterizam os discursos
produzidos e reproduzidos nos textos analisados.

Como se poderd notar ao longo deste trabalho, o debate sobre a relagdo entre
administracdo e politica, na literatura analisada, destaca que esta procura desvelar uma
realidade que esta em constantemente em movimento, por vezes cheia de tensdo. Vista deste
modo, resta claro que esta visdo da realidade social pode ser dita dialética. Entdo,
considerando que este carater dialético requer uma abordagem especial, recorri a dialética de
Goerges Gurvitch? para me auxiliar na compreensdo dessa questdo. A dialética de Gurvitch
(1987, p. 182) ndo esta relacionada com a concepcao hegeliana ou marxista, que, segundo ele,
tende a “reduzir todos os procedimentos dialéticos operatorios a um unico procedimento, o de
antinomia, ou seja, o da polarizagdo entre os contraditérios”. A dialética gurvitchiana sugere
uma atencao especial as correlagdes de opostos, segundo uma nova compreensdo dialética, ou
seja, a dialética de complementaridade.

Embora alguns pesquisadores tenham contribuido para dialética da
complementaridade, Gurvitch (1987, p. 24) destaca a seguinte situa¢do: “nem o sentido do
termo complementaridade [...], nem a relagdo deste procedimento operativo com outros
procedimentos de dialetizacdo, nem, por ultimo, suas relagdes com o proprio método dialético
e com a realidade estudada, foram esclarecidos e aprofundados de forma conveniente”. Diante
desta situacao e de alguns resultados de suas pesquisas, o autor propde o desdobramento da
dialética da complementaridade em varios procedimentos dialéticos. Assim, Gurvitch (1987,
p. 177) define cinco procedimentos operativos nos quais se manifesta o método dialético para
as Ciéncias Sociais: (1) a complementaridade dialética, (2) a implicagdo dialética mutua, (3) a
ambiguidade dialética, (4) a polarizacao dialética e (5) a reciprocidade de perspectiva.

As caracteristicas distintivas de cada um destes procedimentos sdo descritas da

seguinte maneira: 1) a complementaridade dialética: neste procedimento operatorio, procura-

2 Gurvitch (1987, p.31) caracteriza a dialética como movimento real e como método: enquanto movimento real, a
dialética ¢ o caminho tomado pelas totalidades humanas e, em primeiro lugar, pelas totalidades sociais e
histoéricas, em vias de fazer-se e de desfazer-se, no ambito da gerag@o reciproca de seus conjuntos e de suas
partes, de seus atos e suas obras, assim como no ambito da luta que estas totalidades travam contra os obstaculos
internos e externos com que se chocam em seu caminho [...] Enquanto método, a dialética ¢, antes de tudo, o
modo de se conhecer adequadamente o movimento das totalidades sociais reais e historicas. Ela pode, entretanto,
tornar-se aplicavel, em algum de seus procedimentos, a certas ciéncias da natureza, sem que isto signifique que a
realidade natural que essas ciéncias estudam seja dialética em si mesma. O que sucede € que todas as ciéncias,
inclusive as ciéncias naturais ou as ciéncias exatas, mantém relagdo com quadros de referéncia mais ou menos
artificiais nos quais intervém o humano e, através deste, a perspectiva social.
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se desvelar o fato de que uma determinada exclusdo reciproca de termos ou de elementos
contrarios ¢ so aparente; e de que, na realidade, esses termos ou elementos mostram-se
gémeos, como duplos que se afirmam reciprocamente € que entram, por iSO, NOS MesmMos
conjuntos, os quais, por outro lado, podem ser de tipos muito diferentes; 2) a implicagdo
dialética mutua: este segundo procedimento do método dialético consiste em encontrar nos
elementos ou termos que a primeira vista sdo heterogéneos ou contrarios alguns setores, por
assim dizer, de intersec¢ao, que se delimitam, se contém e se interpenetram até certo ponto,
ou que sdo parcialmente imanentes uns com relagdo aos outros; 3) a ambiguidade dialética:
neste procedimento cada elemento ou termo ndo tem apenas um sentido, mas varios sentidos
diversos que, ou vao em direcdo diferente, ou podem convergir, conforme os momentos; 4) a
polarizacdao dialética: os termos e elementos se apresentam contrarios ou antindmicos,
pressupondo aspectos irredutiveis uns aos outros, que, num momento dado, sio dominantes
sobre outros aspectos; 5) a reciprocidade de perspectiva: os elementos ou termos tém uma
imanéncia reciproca tdo intensa, que os conduz a um paralelismo ou a uma simetria mais ou
menos rigorosa em suas manifestagdes.

Basicamente, o objetivo de Gurvitch (1987) com esta perspectiva de
complementaridade ¢ elaborar um marco conceitual capaz de capturar a realidade social em
sua totalidade, sem perder de vista o seu processo altamente fluido e em constante mudanca
de estruturagdo, reestruturacdo e desestruturacdo. Aqui reside a implicacdo da dialética
gurvitchiana para o desenvolvimento desta tese, qual seja, analisar dialeticamente a relagao
entre administracdo e politica significa compreender a caracteristica dinamica, complexa e
também fluida que tal relagdo possui.

Como disse, este estudo pretende analisar a relacdo entre administracdo e politica.
Além disso, do ponto de vista ontoldgico, desejo investigar a natureza politica da
administracao (publica) e, do ponto de vista epistemoldgico, contribuir com uma abordagem
teorica mais coerente com o que penso ser essa relacdo. Esse desafio requer a combinagdo de
uma abordagem histérica (andlise argumentativa e dialética gurvitchiana) com uma
abordagem tedrica. Essa estratégia metodologica justifica-se porque, especialmente no Brasil,
os estudos que tratam da relacdo entre administragdo e politica raramente se debrugam sobre
os trabalhos dos autores que participam desse debate. Também ndo hd uma reflexdo
aprofundada sobre como essa relagdo vem sendo debatida contemporaneamente no Brasil e no
exterior. A partir de uma abordagem historica, ¢ possivel compreender como essa relagao foi
sendo conceituada no passado e como tais concepcdes se desenvolveram ao longo do tempo.

Entretanto, por mais importante que seja essa “reconstrucdo historica”, ela ndao ¢ o fim Gltimo
9 9
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deste estudo. Objetivo saber ndo apenas como se configura essa relagdo, mas compreender a
natureza politica da administracdo. Assim, a compreensdo das ideias do passado ajudardo a
moldar minhas proprias ideias. Também ¢ possivel reformular as ideias do passado em uma
abordagem tedrica mais proxima do que penso ser a relagdo entre administracdo e politica,
especialmente no que tange aos “espacos existenciais” de cada uma delas. A tentativa de
fornecer tal reformulagdo ¢ o que quero dizer com ado¢do de uma abordagem tedrica.

Este trabalho esta estruturado em trés partes, organizadas em uma ordem cronologica e
logica, em obediéncia a tese que o sustenta. Assim, além dessa introducdo, a primeira parte €
dedicada ao mapeamento do debate internacional sobre a relagdo entre administracdo e
politica. No segundo capitulo, analiso os estudos pioneiros de Woodrow Wilson, Frank
Goodnow e Max Weber. De acordo com a literatura que aborda a tematica dessa relagdo,
esses autores sdo apontados como responsaveis pelo discurso inaugural sobre o assunto. Do
conjunto de textos que produziram, tornaram-se classicos®: The Study of Administration, de
Woodrow Wilson (1887); o livro de Frank Goodnow (2003 [1900]), Politics and
Administration, e duas obras de Max Weber: Parlamento e Governo na Alemanha
Reordenada: critica politica do funcionalismo e da natureza dos partidos (1993 [1918]) e,
Politica como Vocagado (2011 [1919]).

Além de marcarem o discurso inaugural sobre o tema em questdo, esses autores
influenciaram, e continuam influenciando, principalmente os debates contemporaneos. Nao
por acaso, a revisitacdo de suas obras ¢ pratica obrigatoria aos que buscam estudar o tema.
Entdo, meu ponto de partida ¢ o ensaio pioneiro de Woodrow Wilson (1887), referenciado por
diversos autores como o primeiro grande trabalho sobre a relagdo entre administracdo e
politica. Destaco ndo apenas a repercussao desse trabalho no mundo académico (inclusive as
versoes publicadas no Brasil), mas também demonstro sua natureza “embrionaria” sobre o
pensamento de Wilson. Para tanto, avango minhas reflexdes para outros textos desse autor e
de seus intérpretes. Discordando das opinides que rotulam Wilson como responsavel pela
estrita separacdo entre administracdo e politica, afirmo que ele reconheceu a natureza politica
da administragdo, bem como sua importancia para conducao dos governos democraticos.

Na esteira de Wilson, recupero a principal obra de Frank Goodnow intitulada Politics

and Administration (2003 [1900]). Embora menos conhecido do que o ensaio pioneiro de

3 Entendo como classicos aqueles que além de exemplares foram capazes de “resistir a0 tempo” e nunca
terminaram “de dizer aquilo que tinha para dizer” (CALVINO, 1993, p. 20). Nas palavras de Meneghetti,
Guarido Filho e Azevedo (2014, p. 704), os cléassicos “sdo unicos e basilares, auxiliando, portanto, a
compreensdo da genealogia das ideias fundamentais num campo, conduzindo ao entendimento de proposicdes
centrais e desdobramentos teoricos deles decorrentes”.
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Wilson, esse livro ¢ mencionado com frequéncia. Nele, Goodnow apresenta sua analise no
ambito do governo, além de muitos dos principios preconizados por Wilson. Procuro
evidenciar que Goodnow ndo preconizou uma separacao definitiva entre administracdo e
politica, muito menos uma teoria apolitica da administracdo. Ao reconhecer a importancia da
administragdo, ele defendeu o ajuste da propria finalidade e organiza¢do do governo para
acomodar as necessidades modernas.

Fechando esse segundo capitulo, analiso as obras de Max Weber relacionadas ao tema
em questdao. Diferentemente de Wilson e Goodnow que combateram a influéncia da politica
partidaria na administragdo, Weber — influenciado pelas condi¢des politicas da Alemanha de
sua época — percebeu o inverso, ou seja, a influéncia da administragdo na politica. Segundo
ele, o governo moderno seria inevitavelmente conduzido pela burocracia e, sem a lideranca
politica capaz de controlar esta administrag¢ao, toda tomada de decisdo politica fica nas maos
da burocracia, tornando-se uma ameaga para democracia dos estados modernos. Weber
apresenta ndo apenas a natureza politica da administra¢do, mas também denuncia os riscos de
sua racionalidade instrumental extrapolar para o ambito da politica.

Desde a publicagdao dos trabalhos de Wilson, Goodnow ¢ Weber, os interessados em
assuntos publicos continuam travando embates sobre o tema em questdo. De maneira geral,
essa relagdo tem sido desenhada, basicamente, de trés modos. O primeiro modo ¢ pela via
dicotdmica, apresentada na literatura sob o rotulo de “dicotomia politica-administra¢ao”. Esse
¢ o tema do terceiro capitulo da primeira parte da tese. Trata-se da explica¢do predominante e
retrata administragdo e politica como fendmenos distintos e separados. Parece-me que a
adocdo do termo “dicotomia”, além de equivocada, causou grande confusdo nos debates sobre
a relacdo entre administracdo e politica. Entdo, na tentativa de “trazer luz” para o debate,
dediquei um topico introdutorio neste capitulo para apresentar algumas interpretagdes sobre as
origens do que se convencionou chamar de “dicotomia politica-administragao”.
Posteriormente, resgato as ideias de Patrick Overeem que ¢ considerado o principal autor
contemporaneo sobre a dicotomia. Em linhas gerais, a proposi¢do de Overeem caminha no
sentido de defender a dicotomia politica-administragdo como um principio constitucional
compativel com a doutrina desenvolvida por Montesquieu € Tocqueville. Sua solug¢do para a
questdo da dicotomia, portanto, parte do pressuposto de que a ela ¢, em verdade, um
“principio de governo”, que em uma sociedade liberal democratica adquire status de principio
constitucional (OVEREEM, 2012, p. 145).

O segundo modo pelo qual a relagdo entre administracdo e politica vem sendo

desenhada apresenta tal relagdo como complementar, o que implica dizer que ha uma visao
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integradora entre administracdo e politica, considerando que as praticas administrativas sao
fundamentalmente fendmenos politicos. Essa discussdo sobre complementariedade fecha a
primeira parte da tese, em que analiso os trabalhos de James Svara, que apresenta a maior e
melhor articulagdao a respeito. Inicialmente, procuro elucidar o embate que esse autor trava
com a vertente dicotomica. Como critico ferrenho da dicotomia, Svara afirma nao haver
fundamentos teéricos nem praticos que justifiquem sua defesa. Segundo ele a dicotomia ¢
“uma aberracdo”, pois se afastou tanto das ideias que a precederam quanto das que a
sucederam, prejudicando sensivelmente a mentalidade dos tedricos e praticantes do campo
(SVARA, 1998, p. 51). Em termos gerais, o que os autores vinculados a essa abordagem
defendem ¢ que haveria entre a administracdo e a politica, ndo uma cisdo absoluta e
distanciamento hierarquico, como a perspectiva dicotdmica preconiza, mas sim
entrelacamento, interdependéncia, influéncia reciproca e ampla interacao entre elas, de modo
que ¢ dificil, especialmente no plano empirico, delimitar-se onde termina uma e comeca a
outra.

Avancando para a segunda parte da tese, investigo o debate nacional sobre a relagao
entre administragdo e politica. Aqui resgato os trabalhos de autores brasileiros considerados
pioneiros nas reflexdes sobre o tema em questdo. Tanto em Guerreiro Ramos como em Jodo
Ubaldo Ribeiro, aponto a natureza politica da administracdo como tragos marcantes de suas
reflexdes. Depois de analisar esses estudos pioneiros, destaco que no Brasil a relagdo entre
administracao e politica tem sido revestida de nuances as mais diversas, postas de maneiras
muito dispersas. Assim, registro o debate em torno de algumas tematicas consideradas mais
importantes no que diz respeito a natureza politica da administracdo e passo em revista alguns
autores que tangenciam o tema da relagdo entre administragdo e politica.

Ainda nessa segunda parte da tese, apresento o terceiro modo pelo qual a relagdo entre
administracdo e politica vem sendo desenhada, ou seja, pela afirmativa direta de que a
administragdo ¢ politica. Aponto que dentro dessa linha argumentativa ha duas maneiras de
dizermos que a administragdo ¢ politica. A primeira maneira de dizer que administracdo ¢
politica se faz presente nos estudos de Reginaldo Souza Santos que defende a tese de que a
administracao contribui para “implementagao de uma determinada materialidade das relagdes
sociais”, ou seja, dentro das relagdes sociais de produgdo, a Economia Politica deve responder
pelo que e por que fazer, enquanto a Administragdo Politica assume a tarefa de encontrar o
modo como fazer (SANTOS, 2001, p.64). A segunda maneira de dizer que a administragao €

politica vem sendo afirmada por Azevedo e Grave (2014) que entendem a administracao
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como uma ag¢ao virtuosa que, configura-se como uma questao tendentemente politica no modo
de vida pratica.

Especificamente em relacdo a essa primeira maneira de dizer que administracao ¢
politica, penso que, por vezes, nao ficam devidamente claros os espagos, por exceléncia, da
administracdo e da politica. Na minha visdo, tal indistingdo pode levar, por exemplo, a
extrapolagdo da administragdo para outro “espago existencial humano” (GUERREIRO
RAMOS, 1986, p. 48), entre os quais o espago publico politico por exceléncia, carregando
assim, para dentro dele, aspectos da racionalidade instrumental aos quais a politica pode ser
refrataria. De certa maneira, a politica em si desaparece e fica subsumida a economia politica
e a administra¢do. A tese que defendo — parte sob inspiracdo especialmente em Reginaldo
Souza Santos (2009), Azevedo e Grave (2014), Hannah Arendt e Giorgio Agamben — para
dizer que a administracdo ¢ politica, reconhece seus limites, ou seja, a administragdo ¢
politica, mas o ¢ no modo de vida pratica dos homens.

Essa reflexdo desenvolvo na terceira e ultima parte da tese. Assim, comego o quinto
capitulo resgatando as especula¢des sobre modos de vida em Aristoteles, Hannah Arendt,
Giorgio Agamben e Azevedo e Grave. O propdsito ao estudar as reflexdes sobre modos de
vida é, num primeiro momento, compreender como os individuos se situam em meio a
existéncia e, num segundo momento, qual ¢ o modo de vida proprio da administragdo. Na
sequéncia, retomo as analises de Hannah Arendt sobre o espaco social e o espaco politico
“por exceléncia”. Amparo-me nesse referencial para compreender e reafirmar os espagos que
sao proprios da administracdo e da politica. Encerro esta ultima parte, recuperando a ideia de
“bom governo” de Hannah Arendt como exemplo de atividade administrativa e seu carater
distintivo da agdo politica. E a partir dessa ideia de “bom governo” que pretendo descortinar
os limites da natureza politica da administracdo. Por fim, apresento as seguintes implicagcdes
decorrentes do modo aqui defendido de pensar a relacdo entre administracao e politica: (a)
formag¢ao de administradores; (b) formacao de servidores publicos; (c) as discussdes da nova
administracdo publica; e (d) o apoliticismo administrativo de servidores e politicos por

vocacgao.
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PARTE I - O DEBATE INTERNACIONAL DA RELACAO ENTRE
ADMINISTRACAO E POLITICA

2 O DISCURSO INAUGURAL

Conforme mencionado, na literatura sobre administracdo publica, que aborda a
tematica da relagdo entre administragao e politica, Woodrow Wilson, Frank Goodnow e Max
Weber sdo apontados como autores classicos seminais dos debates sobre o tema, ndo somente
porque seus escritos marcaram o discurso inaugural sobre o assunto*, mas também porque
influenciaram, e continuam influenciando, principalmente os debates contemporaneos.
Considerando que a revisitacao desses autores ¢ pratica obrigatdria aos que buscam estudar a
tematica em questao, o presente capitulo ¢ dedicado a analise historica da tradigdo cléassica de
pensar esta relacdo. O objetivo é compreender duas questdes: 1%) o que ¢ politica e
administracdo para Wilson, Goodnow e Weber? e; 2%) como esses autores classicos
articularam suas ideias para explicar essa relagao?

Antes de adentrar na analise historica de Wilson, Goodnow ¢ Weber, ha dois aspectos
genéricos a serem considerados. O primeiro esta relacionado ao momento historico em que
eles desenvolveram seus escritos. O final dos anos 1800 foi um periodo propicio para estudos
politicos porque diversos cursos em Ciéncia Politica comegaram a aparecer nas
universidades®. O primeiro jornal de ciéncia politica norte-americana, Political Science
Quarterly, comegou a publicar em 1886 (PSQ, 2017) e, exatamente nele, que em 1887 o
ensaio de Wilson intitulado The Study of Administration fora publicado. Em 1903 foi fundada
a American Political Science Association, tendo Frank J. Goodnow (1903-1905) como

primeiro presidente ¢ Woodrow Wilson (1909-1910) como sexto presidente (APSA, 2017). A

4 Embora as raizes conceituais da relagdo entre administracdo e politica estejam presentes no pensamento
politico-administrativo dos séculos XVIII e XIX, como, por exemplo, nas discussdes de Montesquieu ¢ Kant
sobre a divisdo dos poderes (trias politica), os grandes temas de reflexdo, segundo Overeem (2012, p. 22),
versavam muito sobre “a busca pelo melhor regime possivel e a importancia da virtude estadista” e pouco sobre
“a execucdo das leis, a gestdo do dia a dia dos negdcios publicos, e do funcionamento dos érgdos publicos”. Nao
havia, portanto, um debate especifico sobre administragdo e politica como Wilson, Goodnow ¢ Weber se
propuseram a fazer.

5 Segundo Roskin (2016), a primeira escola de Ciéncia Politica foi a Ecole Libre des Sciences Politiques
(atualmente Institut d’Etudes Politiques), estabelecida em 1872 na Fran¢a. No ano del895, foi fundada na
Inglaterra, a London School of Economics and Political Science e, a primeira cadeira de politica foi estabelecida
na Universidade de Oxford em 1912. Nos Estados Unidos, o primeiro curso data de 1880, quando John W.
Burgess, depois de estudar na Ecole Libre de Paris, estabeleceu uma escola de ciéncia politica na Universidade
de Columbia, em Nova York.
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questdo de como executar o governo estava no centro das preocupagdes dos cientistas
politicos da época que preconizavam a importancia de se criar uma justificativa para o estudo
da administragdo. Clamava-se por uma administracdo publica eficiente buscando respostas a
nova concepcao de Estado que se formava na sociedade americana, bem como as tarefas que
o Estado deveria desempenhar.

O segundo aspecto estd relacionado a influéncia tedrica recebida por esses autores.
Embora seja dificil demonstrar que determinado autor tenha influenciado outro, ha,
naturalmente, nas obras destes cléassicos, similaridades com determinado tipo de tradi¢dao
intelectual. Destaque para o pensamento alemdo sobre Verwaltungslehre (estudo da
administracdo) e Polizeiwissenschaft (ciéncia politica), que, segundo Vincent (2004, p. 28-
37), foi “incorporado na mais abrangente tradicdo alemd conhecida como Staatslehre®”.
Autores como Coker (1910, p. 66-76), Vile (1998, p. 306), Sager e Rosser (2009, p. 1.141)
apontam a concepg¢do organica do Estado (diretamente relacionada a Hegel), como uma
caracteristica comum desta tradicdo. Também observam que tal caracteristica estd muito
presente na literatura Verwaltungslehre.

Nos escritos de Wilson, Rosser (2010, p. 549) aponta que ¢ dificil avaliar a influéncia
direta de Hegel. Embora o livro Principios da Filosofia do Direito conste nas bibliografias de
trabalho de Wilson’, “ele citou Hegel nio mais do que duas vezes, primeiro numa carta de
amor para sua esposa e segundo, no seu famoso ensaio The Study of Administration (1887)”.
Por outro lado, a literatura apresenta influéncia de varios autores alemies em Wilson®, com
destaque para Johann Caspar Bluntschli e Lorenz von Stein. Analisando as influéncias desses

dois autores, Miewald (1984), Ross (2010) e Overeem (2012) apresentam alguns achados

¢ De maneira sucinta, Staatslehre, significa que, para aprender sobre politica, & preciso aprender sobre o estado e
aprender sobre o estado significa ndo apenas explicar suas diversas formas empiricas e constitucionais, mas
também estudar os ideais normativos incorporados dentro dele. Essa forma de estudo engloba, por padrio,
questdes historicas, legais e filosoficas (VINCENT, 2004, p. 28).

7 Link (1969a, p. 586-587) apresenta as bibliografias de trabalho de Wilson referente os anos de 1883 a 1890.
Segundo esse autor, embora Wilson tivesse desenvolvido muito cedo o habito de anotar citagcdes bibliograficas
em cadernos, em folhas de papel e nas costas de envelopes, essas referéncias representam sua primeira tentativa
de compilar um arquivo de trabalhos sistematicos e bem organizados de obras e fontes sobre as areas de seus
principais interesses.

8 A influéncia alemd sobre o pensamento de Woodrow Wilson pode ser encontrada nos trabalhos de Fries
(1973), Miewald (1984), Sager e Rosser (2009), Rosser (2010), Overeem (2012) e Sakli (2013). Embora Wilson
ndo tenha estudado na Alemanha, seus professores da Universidade Johns Hopkins pesquisaram Lorenz von
Stein e Johann Caspar Bluntschli em universidades germanicas. George Morris foi ensinado dentro da doutrina
Hegeliana em Halle e Berlim (ROSSER, 2010, p. 549). Outro professor da Universidade Johns Hopkins,
diplomado na Alemanha, foi Herbert Adams. Ele estudou em Heidelberg, onde completou seu doutorado sobre
Bluntschli (FRIES, 1973, p. 394). Finalmente, convém destacar Richard Ely, que introduziu Wilson no assunto
da administracdo publica em 1884. Ely, que estudou filosofia e economia em Halle, Heidelberg, e Berlim, foi,
provavelmente, a mais importante fonte de inspiragdo para reflexdes de Wilson sobre a administragdo (LINK,
1968, p. 43).
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importantes. Segundo eles, as inquietacdes de Wilson, quanto a doutrina de separacdo dos
poderes de Montesquieu, sdo as mesmas de Bluntschli (1876). De acordo com Rohr (1986, p.
63), Wilson queria que o estado constitucional fosse definido como um todo organico no qual
a constitui¢ao formaria “o esqueleto de um organismo vivo”. Ross (2010, p. 551) afirma que
“Wilson interpretou a constituigdo como um conjunto de diretrizes gerais ao invés de um
conjunto irrevogavel de principios escritos”. Para responder a questdo basica Was heift
Verwaltung? (O que ¢ Administracao?), Bluntschli (1876, p. 465-468) contrasta Verwaltung
com quatro conceitos: constituicdo (Verfizssung), lei (Gesetz), politica (Politik) e justica
(Justiz) além de afirmar que a administragdo publica ndo ¢ a mera execugdo da lei (1876, p.
467). Em The Study of Administration, Wilson (1887) faz uma discussdo similar quando trata
das questdes administrativas e constitucionais, pois também reafirma que a administragdao
“ndo ¢ nem deve ser um mero instrumento passivo”.

Ainda sobre as influéncias de Bluntschili (1876, p. 468), na articulagdo que ele faz
sobre a relacdo entre administracdo e politica, hd uma transi¢cdo gradual, em vez de uma
quebra acentuada entre elas’. De maneira semelhante, Wilson (1887, p. 211) afirma:
“nenhuma linha de demarcacao que separe as fun¢des administrativas das ndo administrativas,
pode ser tragada entre este e aquele departamento governamental”, pois “ndo ¢ possivel
explicar facilmente a todos onde se localiza a administracdo”. Ademais, em outro trecho do
ensaio, percebe-se a influéncia desse autor alemdo quando Wilson (1887, p. 210) tenta
justificar uma suposta ‘separacao’ entre administracao e politica utilizando uma citagdo direta
de Bluntschili (1876, p. 468) de que: “a politica ¢ a atividade do Estado ‘nas coisas grandes e
universais’ enquanto que ‘a administragdo, por outro lado’, ¢ ‘a atividade do Estado nas coisas
pequenas e individualizadas’”.

Com relagdo as influéncias de Stein, Miewald (1984, p. 19) afirma que seus dois
principais trabalhos sobre administragdo, Die Verwaltungslehre [Teoria Administrativa
(1869)] e Handbuch der Verwaltungslehre [Handbook da Teoria Administrativa (1876)]
“eram muito familiares para Wilson”. Nesses trabalhos, Wilson conheceu a ideia de estado
como um ‘“‘ser organico” em que todas as partes formam um sistema de interdependéncia
completa. Miewald (1984, p. 20) também evidencia que Stein pensava esse “estado organico”

com uma personalidade “similar ao individuo” e dotado de “trés componentes: Ich (self),

® Para Bluntschli (1876, p. 468), a linha entre politica ¢ administragdo ¢ ‘um fluido’ (Dieser Gegensatz ist
natiirlich ein flieszender), pois, “a politica ndo se concretiza sem ajuda da administragdo e, muitos atos
administrativos também tém um carater politico. O lider estadista deixara inumeros problemas para a
administracdo sem dar-lhe atengdo. Mas ndo hd ato administrativo que seja insignificante para nao atrair a
atencdo dos estadistas”.
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Wille (will), e Tat (deed)”. Enquanto Stein (1869, p. 3-13) imaginava o soberano como o “eu”
autoconsciente (Ich), também via a vontade do estado (Wille) manifestada na
constituicdo/legislagdo, e seu ato (7at) realizado na administragdao. Ross (2010, p. 549)
explica que Stein “acreditava, por um lado, que uma vez que o Estado tivesse desenvolvido a
sua forma completa, a administracio — determinada pela consciéncia do estado —
implementaria o interesse publico”. No ensaio The Study of Administration, Wilson (1887)
expressa pelo menos duas inspiragcdes baseadas em Stein. A primeira esta no trecho em que

10 & a segunda quando ele

ele afirma que “a ideia de estado ¢ a consciéncia da administragao
trata especificamente da distingdo entre Will (vontade) e Deed (ato).

Algumas das influéncias de Wilson também se fazem presentes em Goodnow. De
acordo com Overeem (2012, p. 62), Goodnow ‘“foi profundamente influenciado pelo
pensamento europeu, sobretudo pelo idealismo alemao”. Afirmacdo semelhante ¢ feita por
Rohr (2003, p. xxii) ao observar que Goodnow “apresentou uma analise mais profunda da
politica e da administragdo porque seu pensamento estava solidamente fundamentado na
filosofia de George Hegel”. Assim, Goodnow ‘“‘ancorou parcialmente seus escritos na tradigao
intelectual hegeliana compartilhando sua no¢do organica do estado e sua énfase em um
influente aparato administrativo”. Para Pestritto (2007, p. 43), a crenca de Goodnow na
objetividade dos administradores, por exemplo, “¢ um sinal de seu hegelianismo e mostra que
ele aceitou a premissa de Hegel de que os burocratas poderiam se livrar de sua particularidade
e desejar somente o bem objetivo do Estado™.

Ao enfatizar a importancia da recep¢ao de influéncias tedricas de segunda ordem,
Rosser (2012, p. 1088) argumenta que a filosofia hegeliana foi transmitida a Goodnow por
estudiosos como John Burgess, Francis Lieber, Lorenz von Stein, Johann C. Bluntschli e
Rudolph von Gneist. Destaque para influéncia de Stein, ndo s6 pela adogao da distingdo entre
a “vontade” e a “a¢ao” (STEIN, 1869, p. 3-13) — muito frisada por Goodnow em seu livro
Politics and Administration —, mas também por afirmacdes citadas em outras obras. No
prefacio do livro Comparative Administrative Law, por exemplo, Goodnow (1893, p. iv)
afirma que: “os grandes problemas do direito publico moderno sdo quase que exclusivamente
de carater administrativo. Enquanto a época passada foi constitucional, a €época atual ¢ de
reforma administrativa”. Comparando essa afirmativa com a seguinte frase do primeiro

paragrafo do capitulo um do Handbuch der Verwaltungslehre de Stein (1876, p. 1): “[...] nos

19 Conforme observa Link (1969b, p. 124), em Notes on Administration, Wilson faz a mesma cita¢io referindo-
se a Stein: “Die Idee des Staats ist das Gewissen der Verwaltung”.
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superamos essencialmente a época da formagdo da constituicdo, e o foco de maior
desenvolvimento reside na administracdo. Ndo porque a constituicdo tenha perdido seu

> percebe-se

significado, mas porque, por meio da constituicdo, chegamos a administragao
que Goodnow faz quase uma citacao literal de Stein.

Diferentemente de Wilson € Goodnow, em Weber as influéncias tedricas sdo mais
dificeis identificar. Nao ¢ por menos, pois, segundo Welty (1976, p.3), “Weber nunca
reconheceu publicamente seus antecessores”. Por isso, demonstrar a influéncia hegeliana
direta, mesmo em um canto ou outro da obra de Weber, requer ampla anélise. Mesmo assim, a
literatura da administracdo publica apresenta alguns esfor¢cos de investigacdo sobre as
similaridades entre Weber e Hegel'2.

Dentre as similaridades investigadas, Sager e Rosser (2009, p. 1136) afirmam haver
“uma conexao empirica entre Hegel e Weber”, pois “ambos compartilhavam uma consciéncia
da tradi¢do burocratica alema baseada na Filosofia do Direito de Hegel”. De acordo com esses
autores, os dois conceitos alemaes de burocracia sdo surpreendentemente semelhantes e, na
verdade, ambos ancoraram seus escritos na tradigdo administrativa tipicamente prussiana. A
mesma observagao ¢ feita por Welty (1976) ao afirmar que, tanto Weber como Hegel
refletiram praticamente a mesma realidade social em suas teorizagdes sobre a burocracia e o
aparato administrativo do Estado. Para Gale e Hummel (2003, p. 411), os principais pontos de
Weber sobre a burocracia moderna correspondem essencialmente aos escritos de Hegel sobre
a fungdo publica. Spicer (2004, p. 97) destaca ainda que as semelhangas entre as ideias de
Weber e Hegel também refletem o compartilhamento de praticas historicas, nomeadamente as
da governanga e administragdo prussianas e, em particular, as da Prassia do século XVIIIL

De maneira geral, o que predomina nessas influéncias tedricas ¢ a visdo Hegeliana de
Estado organico. Em Hegel (1997, p. 230-231 [§267, §269]), o estado organico possui um
espirito em que todas as partes formam um sistema de completa interdependéncia. Nessa
concepg¢do de Estado, Rosser (2010, p. 548) observa que a burocracia “era considerada parte
integrante e, portanto, uma consequéncia necessaria e legitima do desenvolvimento do
Estado”. A burocracia torna-se assim, na teoria hegeliana do Estado, segundo Miewald (1984,

p. 18), “portadora e guardid do interesse geral de todos contra o confronto estruturado de

interesses particulares dentro da ‘sociedade civil’”.

"' Original: “/...]  wir im wesentlichen die Epoche der Verfassungsbilbung iiberwunden haben, daf3 der
Schwerpunkt der weiteren Entwicklung in der Verwaltung liegt. Nicht als ob die Verfassung dadurch ihre
Bedeutung verlore, sondern weil wir durch die Verfassung zur Verwaltung gelangen” (STEIN, 1876,p. 1).

12 Destaque para os trabalhos de Welty (1976), Knapp (1986), Gale ¢ Hummel (2003), Spicer (2004), Sager ¢
Rosser (2009).
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Feitas essas consideragdes sobre o contexto historico em que os classicos produziram
seus escritos, bem como as tradi¢des intelectuais que lhes inspiraram a pensar sobre a relacao
entre administragdo e politica, procedo a analise individual de cada autor. A sequéncia
estabelecida segue uma ordem cronoldgica de publicacdo, portanto, comeco por Woodrow

Wilson.

2.1 WOODROW WILSON: “ADMINISTRACAO E O GOVERNO EM ACAOQ”"

O ensaio The Study of Administration €, inegavelmente, referéncia classica nos
estudos da relacdo entre administracdo e politica. De acordo com a pesquisa realizada por
Georgiou (2014), esse texto aparece como a referéncia mais citada pelos autores que
participam do ja centenario debate sobre a assim chamada “dicotomia politica-administragao”.
Para Overeem (2012, p. 55), sua importancia estd exatamente no fato de os “argumentos
tedricos” de Wilson ultrapassarem os interesses imediatos que visavam quando de sua
publicagdo — a reforma da administragdo publica norte-americana e o aparelhamento dos
orgdos pubicos pelos partidos politicos —, fornecendo, desse modo, as bases reflexivas que
viriam a orientar muito das discussdes posteriores na area de administracao publica. Nao por
acaso, a maior incidéncia das citagcdes que o texto recebeu se deu entre os anos de 1980 e
2000, periodo em que esteve em alta os debates sobre Reformas Administrativas em diversos
paises, entre os quais o Brasil.

Embora considerado o tUnico trabalho formal e sistematizado de Wilson sobre o
assunto, o texto, como adverte Cuff (1978), ndo ¢ suficiente para se compreender suas ideias
sobre a tematica, pois como o proprio Wilson manifestou em carta enderegada a Edwin
Seligman'#, seu objetivo ndo era elaborar um texto aprimorado, mas apenas escrever “uma
introdu¢do semipopular para estudos administrativos, tratando da historia da Ciéncia da
Administragao” (WILSON, 1968a [1886], p. 387). Em verdade, o ensaio ¢ a sistematizagao de
ideias expostas em trés escritos precedentes, a saber: The Courtesy of the Senate (1885), no

qual o autor critica o senado norte-americano devido a recorrente pratica de deferéncia

13 Este topico contempla trechos de minhas primeiras reflexdes sobre Woodrow Wilson que foram
sistematizadas em um ensaio teérico intitulado Woodrow Wilson e a relacdo entre politica e administragdo:
para além do ensaio The Study of Administration (FILIPPIN, 2017a), aprovado para publicagdo nos anais do
XLI Encontro da ANPAD, EnANPAD 2017.

14 Editor da revista Political Science Quartely, na qual The Study of Administration foi publicado originalmente.
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daquela institui¢do, ndo ao presidente nem ao interesse publico, mas aos desejos de seus
préprios membros — “uma cortesia do Senado, para o Senado e pelo Senado”, dizia ele — e que
estava a ocasionar “resultados administrativos perniciosos” a nacao; Notes on Administration
(1885), em que, assumindo como exemplos o que houvera feito a Alemanha e a Franga,
conclama a necessidade de elaboracdo de uma ciéncia da administragdo para os Estados
Unidos da América; e The Art of Governing (1885), em que destaca a necessidade do estudo
sistematico da administragdo e de sua contribui¢do para a condugdo dos governos, ja que,
segundo ele, os americanos ndo estudavam “a arte de governar”, apenas governavam
(WILSON, 1968b [1885], p. 44-54).

Apesar da reconhecida importancia que lhe ¢ atribuida nos dias atuais, a pesquisa de
Georgiou (2014) demonstra que The Study of Administration recebeu pouca atengdo nas
quatro décadas seguintes a sua publicagdo. As primeiras referéncias académicas ao artigo
foram feitas por Coker (1922), na década de 1920, aparecendo, na década seguinte, nos textos
de Gulick (1933), Finer (1936), Dimock (1937) e Hyneman (1939), para obter
reconhecimento, de fato, a partir dos anos de 1940. Overeem (2012) também aponta para esse
fato, ja que, segundo ele, até a década de 1950, comentarios sobre o ensaio permaneceram
escassos. Desde entdo, tem-se consolidado como texto cléssico do pensamento administrativo,
particularmente no campo da administragao publica.

No Brasil, o texto foi publicado em portugués, pela primeira vez, em 1946. Couberam
a equipe de técnicos do Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP) tanto a
tradugdo quanto a publicacdo do mesmo na Revista do Servigo Publico (RSP)."> A segunda
versdo ¢ uma traducdo da Escola Brasileira de Administracdo Publica (EBAP), realizada por
Benedicto Silva, que foi publicada na Cole¢do “Cadernos de Administracdo Publica”, em
1955. A terceira versdo, também traduzida pela EBAP, faz parte de uma coletanea de textos
classicos reunidos por Dwight Waldo (1953) em seu livro Ideas and Issues in Public
Administration, publicada no Brasil em 1966. A quarta e ltima versao ¢ idéntica a primeira e
foi (re)publicada pela RSP em 2005. As duas versdes traduzidas e publicadas pela EBAP sao
mais fiéis, segundo penso, aos sentidos semanticos de administragcao e politica buscados por

Wilson, bem como a relagdo que ha entre ambas. !¢

15 Nessa publicagdo nio consta o nome de quem traduziu o texto. H4 apenas uma Nota do Revisor, em que
afirma ser aquela versdo brasileira uma transcri¢do do ensaio “publicado originariamente em 1887 e reproduzido
em 1941 na revista norte-americana Political Science Quarterly, de onde, data venia, o transcrevemos”
(WILSON, 1946, p. 43).

16 Para se ter uma ideia dessa questdo, vejamos como aparece a seguinte afirmativa “the field of administration is
a field of business” nas versdes do texto até agora publicadas em portugués. Nas edi¢des da RSP de 1946 e 2005,
encontra-se a seguinte traducdo: “o campo da administracdo ¢ um campo de atividades apoliticas”. Na versdo de
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Na tentativa de qualificar a relacdo entre administracdo e politica, Wilson comega por
destacar que a administragdo ¢ o “mais recente fruto do estudo da Ciéncia Politica”, dai sua
intima relagdo com a ideia de governo, e consequentemente de poder (WILSON, 1887, p.
198). Em verdade, a administracao seria “o aspecto mais evidente do governo; é o proprio
governo em acio; ¢ o ramo executivo, o operativo, o lado mais visivel do governo e &,
certamente, tdo antiga quanto o proprio governo. E o governo em acio...” (WILSON, 1887,
p- 198) (grifos meus). A clareza deste aspecto — administrar €, em certo sentido, governar — sO
se tornou possivel em razdo da complexidade que tomaram as “fun¢des de governo” em sua
época, pois com o crescimento dos governos nas sociedades modernas e com as novas
atividades que o Estado deveria desenvolver para atender as necessidades de seus cidadaos, as
questdes administrativas se tornaram mais urgentes do que vinham sendo. Esta era, inclusive,
uma das razdes que justificavam, para o autor, a necessidade de uma ci€ncia administrativa de
fei¢des norte-americana aportada de conhecimentos, de fato, pertinentes aquela realidade
local e a0 momento pelo qual passava a sociedade norte-americana. Acontece que o
conhecimento administrativo sistematizado que vigorava até entdo, ndo contou com a
colaboragao da intelectualidade estadunidense, aspecto demasiado importante para Woodrow
Wilson, o que o levou a insistir na necessidade de se proceder a uma espécie de redugdo

sociologica (GUERREIRO RAMOS, 1996 [1958]) frente a questdo. Em seus proprios termos:

0s escritores americanos até agora nao tomaram nenhuma parte muito importante no
avango desta ciéncia. Foi na Europa que ela encontrou seus doutores. Nao € obra
nossa; ¢ ciéncia estrangeira, que mal fala a lingua dos principios ingleses ou
americanos [...] foi desenvolvida por professores franceses e alemdes, e, em
consequéncia, ¢, em todas as suas partes, adaptada as necessidades de um Estado
compacto e feita sob medida para formas grandemente centralizadas de governo
(WILSON, 1887, p. 201-202).

Por conseguinte, para responder aos problemas locais, isto €, para atender aos
propositos e as singulares exigéncias daquele contexto sociocultural que era a sociedade
americana de entdo, a ciéncia administrativa deveria ser “adaptada, ndo a um simples e
compacto, mas a um Estado complexo e multiforme, ¢ feita sob medida para formas
grandemente descentralizadas de governo” (WILSON, 1887, p. 202). Tal ciéncia deveria,

portanto, ser

1955 ¢ 1966 da EBAP, tem-se, respectivamente: “o campo da administragdo ¢ um campo de negdcios, no sentido
classico da palavra” e “o campo da administracdo ¢ um campo de negodcios”. Divergéncias dessa natureza sdo
problematicas porque, segundo penso, podem levar a uma interpretagdo equivocada do pensamento de Wilson.
Uma leitura descuidada das traducdes da RSP (1946 e 2005), por exemplo, poderia condicionar o leitor a
interpretar administragdo como apolitica, o que, como apresentarei mais a frente, ndo parece ser o entendimento
de Wilson.
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americanizada, ndo do ponto de vista formal, meramente na linguagem, mas
radicalmente, em pensamento, em principio ¢ em sua finalidade. Ela deve aprender
nossas Constitui¢oes pelo coragdo; deve extirpar de suas veias a febre burocratica;
deve aspirar muito do ar livre da América” (WILSON, 1887, p. 202). (grifos meus)

Além da necessidade de o Estado implementar novos servigos voltados para as
necessidades dos cidaddos, uma segunda razdo que justificava a adogdo da ciéncia
administrativa na conducdo dos negocios publicos estaria no fato de esta auxiliar no combate
de alguns males que, na visdo de Wilson, acometiam os orgdos publicos de seu pais: “a
atmosfera viciada do governo municipal, os tortuosos segredos da administragdo estadual, a
confusdo, o sinecurismo ¢ a corrup¢ao” (WILSON, 1887, p. 201). Soma-se a isso um
problema maior: a penetracdo da politica partidaria na direcdo e funcionamento daqueles
orgdos. Dai sua observacdo contundente: “poucos métodos cientificos imparciais sao
discerniveis em nossas praticas administrativas” governamentais, infestadas de interesses
particularistas que estavam (WILSON, 1887, p. 201)."7

Essa critica que o autor faz a administracdo publica americana da época expoe o lado
pernicioso da interferéncia politica (aqui politics) na administragdo como algo que ele
esperava combater com a implementagdo de métodos administrativos mais imparciais. Ha,
neste ponto, um detalhe de fundamental importancia, que, se nao for observado, pode induzir
a uma interpretacdo equivocada de suas ideias. Trata-se do significado atribuido por ele a
palavra politica (politics), que serve como um referente para a defini¢do de administragdo que
vira a adotar. Em verdade, Wilson procede trés movimentos relativamente a relagdo que existe
entre administragdo e politica: primeiro, distingue uma da outra; segundo, as delimita em
termos de esfera de acdo; e, terceiro, estabelece uma hierarquia entre ambas, donde a politica
posiciona-se na parte superior. Esses movimentos tedricos de Wilson ndo implicavam, ao que
me parece, nem equivaléncia valorativa que pudesse niveléd-las e, assim, fazer desaparecer a
hierarquia que ha entre elas, nem separacdo dicotOmica entra ambas, pois afinal, como
destaquei, a administracdo seria “o proprio governo em acao”, ou seja, tratava-se, para ele, de

uma atividade politicamente instruida.

17 Essa preocupagdo com a imparcialidade aqui exigida por Wilson ndo pode ser tomada na mesma linha da
preocupagdo que mais tarde tera Frederick Taylor, que também defendeu uma ciéncia da administragdo. Ambos
combateram a ineficiéncia da administragdo. Para Wilson, a ineficiéncia era decorrente da interferéncia politica,
por isso sua defesa da imparcialidade, ou seja, o distanciamento da politica (partidaria) das questdes
administrativas. Quanto a Taylor (1911, p.25), este percebia a ineficiéncia como decorrente do uso de métodos
ndo cientificos nas atividades de producao e administrativas. No cerne de seu pensamento estava a crenga de que
somente o pensamento cientifico poderia combater a presenca dos métodos empiricos na administragdo. Deste
modo, enquanto Wilson visava evitar a interferéncia politico-partidaria nas atividades administrativas, Taylor
buscava evitar a interferéncia do conhecimento de senso comum dos trabalhadores naquelas atividades.
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A proposito, o pragmatismo de Wilson o levava a visualizar a politica em termos
praticos e operativos, razdo pela qual ela ndo estaria destinada apenas ao refinamento do
pensamento politico. Ademais, diante do contexto historico pelo qual passava a sociedade
norte-americana, a politica ndo estaria afastada da figura de um lider. Pelo contrario, ela
deveria ser exercida por uma lideranca que fosse forte e esclarecida, capaz de unir a
variedade, de criar um espirito de coesdo na diversidade e de transmitir um sentimento de
confianca e identidade. Como bem apontou um de seus intérpretes (THORSEN, 1988),
Wilson possuia forte identificagdo com a proposta de integracdo nacional do Estado
Americano e, em certo sentido, escolheu para si esta finalidade. Tal aspecto, destaca Thorsen
(1988, p. 117), pode ser visto como “condi¢do prévia para seu desenvolvimento do conceito
de administragdo”. Assim, tendo consciéncia do carater generalizado da relagdo entre
cidadaos e governo na era industrial, a expectativa de Wilson era de que a sociedade moderna
mantivesse um equilibrio entre o individuo e a comunidade, de tal modo que este seria “o
maior bem politico” a ser alcangado (STEIGERWALD, 1989, p. 466). Enfim, acima de tudo,
resume Cook (2007, p. 5), a lideranga politica deveria “assegurar uma boa administracio
ancorada na adocdo e na legitimacdo de novas estruturas e praticas administrativas,
geralmente, por meio da integragdo entre legislacdo e execu¢do” (grifos meus).

Em busca de respostas adequadas a nova concepcao de Estado que se formava na
sociedade americana, Woodrow Wilson tratou de desenvolver sua concepcdo de politica
democratica, moderna e integrativa, articulando uma nova concepg¢ao sobre a relagdo entre
governo e sociedade. Segundo pensava, a administragdo estava assumindo a fungdo de
principal e mais frequente ponto de contato entre a sociedade e o estado democratico
moderno. Eis por que, conforme frisaram Cook (2007), Storing (1965) e Thorsen (1988),
quando o assunto era politica, Wilson sempre tinha a administragdo no “centro de sua
atencao” (COOK, 2007, p. 12), pois a considerava “o coragdo do governo moderno [...], o
campo principal em que os problemas politicos e constitucionais se moviam” (STORING
1965, p. 45-46), em suma, um “reflexo de novas necessidades sociais € uma afirmagao da
governabilidade da sociedade” (THORSEN, 1988, p. 228).

Ao que parece, ¢ nesse sentido que a administracdo pode ser dita politica (politics),
sem com ela confundir-se. Vejamos a seguinte passagem:

O campo da administragdo ¢ um campo de negdcios [field of business]. E afastado
da pressa e das disputas politicas [i is remover from the hurry and strife of
politics]; sob alguns aspectos mesmo ele se mantém afastado [aparf] do

controvertido terreno do estudo constitucional. E uma parte da vida politica
[political life] somente na medida em que os métodos do escritorio comercial sdo
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uma parte da vida da sociedade; somente como a maquinaria ¢ parte do produto
manufaturado. Mas, a0 mesmo tempo, cle se eleva muito acima do nivel
enfadonho do mero detalhe técnico pelo fato de que, através de seus maiores
principios, ele se liga diretamente as maximas duradouras da sabedoria politica
[political wisdom], as verdades permanentes do progresso politico [political
progress] (WILSON, 1887, p. 209-210). (grifos meus)

O fato de Wilson afirmar, de um lado, que o campo da administragdo ¢ “um campo de
negodcios” e “afastado da pressa e das disputas politicas”, e, por outro, que o mesmo ¢ “parte
da vida politica” e estd acima “do nivel enfadonho do mero detalhe técnico”, pode soar
contraditério: afinal, a administra¢@o seria politica ou apolitica? No entanto, vale destacar que
ele procura manter a administracao isolada dos tipos de politica (politics) que desaprovava — o
sistema de despojos nos Estados Unidos'® e o despotismo na Europa —, mas, a0 mesmo tempo,
tenta infundi-la ou, pelo menos, reconcilia-la com o tipo de politica que aprovava — a
democracia americana. Ademais, creio que a passagem acima deve ser interpretada a luz das
exigéncias procedimentais de Quentin Skinner (2005, p. 127), o qual, no campo das histérias
das ideias, exige que o intérprete dedique atencao aos motivos e intengdo do autor para que
tenha uma “leitura aceitavel” de um determinado texto. Nesse sentido, vale destacar mais uma
vez que Woodrow Wilson preocupava-se com a forte interferéncia da politica partidaria nas
reparticdes publicas, por isso sua afirmativa:

a administragdo fica fora [outside] da esfera propria da politica [politics]. As
questdes administrativas ndo sdo questdes politicas [political questions]. Embora a

politica [politics] determine as tarefas da administragdo, esta niao deve sujeitar-se a
manipulaciio de suas reparticdes [offices] (WILSON, 1887, p. 210). (grifos meus)

Essa preocupacdo fazia todo sentido para nosso autor, em especial porque estava em
implementagdo, nos Estados Unidos, uma reforma do servigo publico, parte importante, em
sua visdo, de uma ampla e necessaria reforma administrativa, voltada para tornar mais

“profissional” e menos politico-patrimonialista o servi¢o publico.

E por esta razio que devemos considerar a reforma do servigo publico, em sua fase
atual, como um simples preludio de uma mais ampla reforma administrativa.
Estamos agora retificando métodos de nomeacdo; devemos prosseguir para melhor
ajustar as funcdes executivas e prescrever melhores métodos de organizagao e acao
executiva. A reforma do servigo publico ndo ¢, assim, sendo uma preparagdo moral
para o que se deve seguir. Ela esta limpando a atmosfera moral da vida oficial ao
estabelecer a santidade do cargo publico como uma confianga publica, e, ao tornar
o servico apartidario [unpartisan], estda abrindo caminho para torna-lo
profissional [for making it businesslike]. Ao amenizar seus motivos esta tornando-o
apto a melhorar seus métodos de trabalho (WILSON, 1887, p. 210). (grifos meus)

8 O sistema de despojos, introduzido por Andrew Jackson na década de 1830 como “rotagdo no cargo”, tinha
como proposito, por razdes partidarias, atribuir boa parte dos cargos publicos aos adeptos fiéis do partido
vencedor. “Para resolver este problema, os reformadores desenharam uma nitida distingdo entre politica e
administracao” (ROHR, 2003, p. xiii-xvi).
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Wilson ampara-se nos reformadores do servigo publico americano para afirmar que a
administragdo estd “fora” da esfera politica. O ponto pacifico entre os reformistas e os autores
alemaes citados por ele, ¢ de que caberia a politica as decisdes de governo e, a administragao,
a execucao destas decisoes. Isso fica evidente no trecho em que Wilson langa mao das ideias
do politico alemdo Johann K. Bluntschli para justificar a distingdo entre politica e
administracao.

Trata-se de distingdo grandemente autorizada, na qual insistem, como algo
indiscutivel, eminentes autores alemaes. Bluntschli, por exemplo, leva-nos a separar
a administracdo tanto da politica como do direito. A politica — afirma — ¢ atividade
estatal “em coisas grandes e universais”, ao passo que “a administracdo, por outro
lado, ¢ a atividade do Estado em coisas pequenas e individuais. A politica ¢, pois, a
esfera especial do estadista; a administragdo, a do funciondrio técnico. A politica
[policy] nada realiza sem a ajuda da administragdo”, mas nem por isso, a
administracdo ¢ politica [politics]. Nado precisamos, porém, invocar autoridades
alemas para sustentar essa opinido; a distin¢do entre administracio e politica

[politics] € hoje, felizmente, de tal maneira 6bvia, que dispensa maior discussao
(WILSON, 1887, p. 210-211). (grifos meus)

Embora Wilson insista na hierarquia, na distingdo € na separacdo entre politica
(politics) e administragdo, na passagem acima nota-se que politica ¢ tratada como policy, isto
¢, ele enfatiza aquela dimensdo que Frey (2000, p. 216-271), por exemplo, designa de
dimensdo ou conteudo material das decisdes politicas, que nao se confunde com polity — a
dimensao institucional, nem com politics — a dimensao processual ou o processo politico em
si mesmo'®. Mas ainda que defenda uma distingdio tedrica entre politica e administragio, na
pratica isso ¢ de dificil compreensdo. Ele proprio reconhece que nao seria possivel identificar
facilmente “onde se localiza a administragdo nos varios departamentos do governo”, afinal,
“nenhuma linha de demarcagdo, separando as func¢des administrativas das nao
administrativas, pode ser tracada, entre este e aquele departamento governamental”
(WILSON, 1887, p. 211).

Alguns dos principais estudiosos da obra de Woodrow Wilson consideram a visdo
organica de estado, o sentimento de integracdo nacional e a democracia como as trés
principais categorias ou elementos centrais que se precisa levar em consideracao na hora de

compreender as nogdes de politica e administracdo expressas por ele (COOK, 2007;

19 Além de Frey (2000) h4 outros autores que analisam as derivagdes dos termos gregos polis e politeia.
Heidenheimer (1986), por exemplo, desenvolveu uma pesquisa etimoldgica visando explicar as divergéncias
conceituais entre politics, policy e policey. No ambito da Ciéncia Politica, Knill e Tosun (2012, p.3-4) tratam dos
trés principais assuntos transversais as diferentes especialidades: policy, politics e polity. Segundo eles, enquanto
polity se refere as estruturas institucionais que caracterizam um sistema politico, o estudo da politics concentra-
se no processo politico, tais como clivagens politico-partidarias. A analise das politicas publicas (policy), pelo
contrario, coloca o conteudo das politicas (policies) no centro da discussdo. Ao invés de focar em instituicdes ou
processo, o interesse de pesquisa ¢ sobre a analise das saidas de um sistema politico, ou seja, as decisdes, as
medidas de programas, estratégias e linhas de a¢do adotadas pelo governo ou o legislador.
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THORSEN, 1988). Essa observacdo faz sentido, pois se se consideram, por exemplo, apenas
o ensaio The Study of Administration e os sucessivos debates que dele decorreram, a
administracdo ¢ apresentada de modo exclusivamente instrumental, como nos seguintes
exemplos: “governo em a¢ao”, operacionalizacdo das decisdes politicas, “um campo de
negbcios”, exterior a ‘“esfera politica”, “a atividade do estado nas coisas pequenas e
individuais”, atividade operacional e especifica do “oficial técnico”. Em verdade, Cook
(2007) afirma que sua preocupacdo com “a importancia” ¢ o “dominio da administracao”
sempre esteve articulada com as “melhores formas de realizar tarefas e deveres dos
governos”. Ou seja, a visdo técnica e instrumental da administracdo tantas vezes destacadas
por alguns de seus criticos (LONG, 1952,1954; SAYRE, 1958), tinha como objetivo enaltecer
o papel da eficiéncia que ela poderia imprimir as entdo desvirtuadas atividades operacionais
do governo. Por isso defendeu a ideia de que, no ambito da administracao publica, deveriam
ser empregadas técnicas de uma ciéncia administrativa mais profissional e eficiente. Dai a
defesa de promogdes por mérito e um sistema administrativo sem partidarismo politico, ja que
a eficiéncia somente teria efeito se a politica (aqui entendida como politica partidaria, as lutas
politicas no interior dos partidos, o apadrinhamento politico) fosse ‘“afastada” da
administracao.

Sua concepgdo de administragdo, no entanto, ultrapassa tal entendimento restrito. Em

20 o autor desenvolveu uma visdo

seus escritos posteriores ao The Study of Administration
mais abrangente sobre o assunto, tendo, inclusive, deixado certas definicdes que havia
expressado naquele texto seminal. Como bem notou Miewald, “um dos primeiros elementos
publicados no ensaio The Study of Administration e que Wilson abandonou foi a afirmac¢ao de
que ‘a administragdo ¢ um campo de negodcios’”, por conseguinte estranha as questdes
proprias do ambito politico, embora pese sobre ele o estigma de “defensor de uma divisao
mecanicista entre as esferas politica e administrativa” (MIEWALD, 1984, p. 23). Entretanto,

em razdo mesmo de sua perspectiva “organicista” do Estado e da democracia®!, bem como das

influéncias que sobre ele escritores alemdes como Lorenz von Stein e Johann Caspar

20 Vide, por exemplo, em Notes for Two Classroom Lectures at the Johns Hopkins: “The state is not a body
corporate, - it is a body politic: and rules of good business are not always rules of good politics. Between money-
making and political liberty there are radical differences” (WILSON, 1968c [1888], p. 690).

21 «A democracia é, naturalmente, erroneamente concebida quando tratada apenas como um corpo de doutrina. E
um estagio de desenvolvimento. O estado democratico ndo é uma peca de teoria desenvolvida, mas um habito
desenvolvido. Nao ¢ criado por aspiragdes ou pela nova fé; ela é construida por um lento costume. O seu
processo ¢ a experiéncia, sua base ¢ antiga, o que significa unicidade organica nacional e vida efetiva. Ela vem,
como a humanidade, como fruto da juventude: os povos imaturos ndo podem té-la, e a maturidade a que ¢
concedida ¢ a maturidade da liberdade e do autocontrole, e nenhuma outra. E a conduta, e sua unica base estavel
¢ o carater” (WILSON, [1885], 1968d, p. 63). (grifos meus)
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Bluntschli exerceram, Miewald (1984) afirma que Wilson passou a caracterizar a
administracdo como institui¢do politica e forma de poder dentro da estrutura politica.

De acordo com Cook (2007, p. 10-11), ao se preocupar com a administragdao no
contexto da “estrutura de poder e propdsito na politica”, ele buscava compreender e promover
uma aprecia¢do mais ampla do lugar apropriado da pratica da administragdo numa democracia
liberal moderna. Nesse sentido, a administragdo foi esbo¢ada como “intimamente ligada aos
outros ramos [ciéncia politica e direito, principalmente], por isso estava alicercada em
principios politicos essenciais ¢ nos fundamentos historicos e de desenvolvimento das
constitui¢des” (COOK, 2007, p. 76).

Em sintese, o entendimento de Wilson sobre administracdo vai além da mera
caracterizacdo instrumental que parece estar posta em seu ensaio pioneiro. Contrapondo o
modelo americano de um governo racional estritamente aderido aos principios
constitucionais, a ideia de um estado organico visava considerar a administracdo da sociedade
como parte integral do Estado. Nessa concepcdo de Estado orgénico, a burocracia era
considerada um o6rgdo vital, e a administragdo serviria como guardid da vontade comum e
promotora do bem-estar publico. Portanto, no entendimento de Wilson (1887, p. 201), haveria
razdes suficientes para uma ciéncia da administracdo que procurasse “endireitar os caminhos
do governo, tornar seus negocios menos ineficientes [less unbusinesslike], fortalecer e
purificar sua organizagdo e coroar seus deveres com obediéncia” (WILSON, 1887, p. 201).

Finalizando a reflexdo sobre Woodrow Wilson, e tentando responder se ele teria, de
fato, acreditado na separacdo entre politica e administragdo, ou mesmo criado tal separagao,
parece-me que esta ¢ uma questdo muito controversa. Na verdade, essa discussdo levou
muitos autores a rotularem Wilson como o principal responséavel pela dicotomia politica-
administracdo (LEPAWSKY, 1955; SAYRE, 1958; HENRY, 1975; WALDO, 1980;
ABERBACH; PUTNAM; ROCKMAN, 1981; MOSHER, 1982; ROSENBLOOM, 1984;
THAYER, 1984; CAMPBELL; PETERS, 1988; ROHR, 1989; MILLER, 2000; HANSEN;
EJERSBO, 2002, PESTRITTO, 2007; DEMIR; NYHAN, 2008; DEMIR, 2009; OVEREEM,
2012). Uma andlise simplista, considerando apenas o ensaio pioneiro, até parece evidenciar
1sso, mas o esforco de “separacdo” de Wilson foi tentar manter a administragao isolada dos
tipos de politica que ele desaprovava. Wilson estava se referindo a politica (politics) no
sentido das lutas politico-partidarias que deveriam se afastar da administragdo para o bom
funcionamento dos governos democraticos. Nao ha, portanto, uma separacao definitiva entre
politica e administragdo. O termo dicotomia ¢ muito exagerado. De acordo com Svara (1999,

p. 681), seu significado literal — “cortado em dois” — enfatiza, de maneira “dramatica”,
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diferenca e separac¢do. Para Overeem (2012, p. 11), “a palavra ndo é apenas um pouco
estranha, mas também lamentavel”, porque na literatura de administragdo publica, “o conceito
de dicotomia tende a ser usado muito mais vagamente, ndo como uma contradi¢do, mas
apenas como uma “contradistingdo”, uma palavra que indica que dois conceitos sdo primeiro
distinguidos e depois enfrentados uns contra os outros”. A dicotomia, assim entendida, ndo foi
criada por Wilson, como argumentam autores como, por exemplo, Sayre (1958) e Mosher
(1982). Ele ndo adotou uma perspectiva dicotdmica para tratar da relacdo entre politica e
administracdo, mas uma posicao que pode ser dita, em termos gurvitcheanos, dialética
(GURVITCH, 1987). Isso porque, como grifamos anteriormente, a0 mesmo tempo em que
tentou manter a administracdo isolada da politica, procurou infundi-la ou, pelo menos,

reconcilia-la com a politica.

22 FRANK GOODNOW: “ADMINISTRACAO E A EXECUCAO DA VONTADE DO
ESTADO”

Assim como Woodrow Wilson, Frank J. Goodnow tem influenciado de maneira
significativa o debate sobre a relacdo entre administragdo e politica. Politics and
Administration: a study in Government, publicado em 1900, destaca-se como o melhor e mais
referenciado livro de Goodnow sobre o tema. Na opinido de Rohr (2003), o titulo e o
conteudo do livro refletem bem as preocupacdes que, no final do século XIX, os reformistas
tinham com a administragdo publica dos Estados Unidos. Para estes, ndo havia “aspectos da
administragcdo que eram mais importantes do que a reforma do servigo civil”, pois além dos
muitos problemas relacionados a perniciosa influéncia politica na administragcdo publica, o
principal deles, o sistema de despojos, resultou na incompeténcia e na ineficiéncia do Estado
(ROHR, 2003, p. xiii).

Overeem (2012) vé naquele livro o esforco do autor para encontrar uma maneira de
permitir que o Estado norte-americano pudesse lidar com os desafios emergentes da sociedade
industrializada de massa, permanecendo, ao mesmo tempo, democraticamente responsavel.
Na interpretagao que lhe confere Robert Denhardt (2012, p. 62), pode-se interpretar aquele
livro como um movimento de “reconciliagdo entre teoria e realidade”, no qual o autor procura
negar a “visdo formalista do governo” que aceitava como “suficiente para se compreender as

operagoes dos atores governamentais” o estudo da Constituicdo de Estatutos Legais.
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Também influenciado por Hegel, Goodnow derivou uma distingdo, para fins analiticos
pelo menos, entre duas operagdes ou agdes do Estado que seriam, em seu entendimento,
essenciais — as chamadas “fung¢des primarias do Estado” (GOODNOW, 2003, [1900], p. 1-
22). De modo metaforico, ele assim as expressou: “as fungdes politicas [do Estado] se
agrupam de maneira natural sob duas cabegas, as quais sdo igualmente aplicaveis as
operagcdes mentais e as agdes de personalidades autoconscientes” (GOODNOW, 2003 [1900],
p- 9). Ou seja, haveria: (I) fungdes voltadas para expressar politicamente a vontade politica
soberana do Estado — fungao politica e; (II) fungdes responsaveis por levar a efeito tal vontade
politica — funcdo executiva (administracdo). Em termos menos metaforico, disse ele:

a acao do Estado como entidade politica [state as a political entity] consiste nas
operagdes necessarias a expressido de sua vontade, ou nas operagdes necessarias
para a execucao dessa vontade. A vontade do Estado ou do soberano deve ser
constituida ¢ formulada antes da agfo politica [before political action]. A vontade
do Estado ou do soberano deve ser executada depois de ter sido formulada [after it
has been formulated], se essa vontade resultar em agdo governamental. Todas as
acdes do Estado ou de seus orgdos, adicionalmente, sdo realizadas com o objetivo,
seja de facilitar a expressdo dessa vontade ou de ajudar na sua execugdo. Isso parece

ser o caso qualquer que seja o carater formal do sistema governamental
(GOODNOW, 2003 [1900], p. 9).2? (grifos meus)

Essa distingdo encontraria aderéncia e explicagdo no “principio de separagdo de
poderes”, o que provaria, de imediato, a dicotomia entre administracao e politica. Ocorre que
Goodnow pde em questdo a ciéncia politica formal que toma por base a doutrina da separagao
estrita de poderes®®, primeiro, porque, por muitas vezes e por diversas razdes ao longo da
historia norte-americana, disse ele, tais limites ndo foram obedecidos; e, segundo, porque os
orgaos responsaveis pelo cumprimento de tais fungdes nao podem ser claramente definidos.
Por isso que, em sua opinido, “o principio da separagao de poderes em sua forma extrema nao
pode, portanto, ser a base de qualquer organizacdo politica concreta” (GOODNOW, 2003
[1900], p. 23), nem mesmo administrativa, sob pena de tornar as operagdes executivas do
Estado ineficientes devido as exageradas exigéncias de controle politico para garantir que
aquela vontade de Estado se cumpra (GOODNOW, 2003 [1900], p. 72).

Com relagd@o as operacdes politicas voltadas para a “expressdo da vontade” politica do
Estado, vale destacar que o significado utilizado por Goodnow (2003 [1900]) para a palavra

politica nao ¢ o mesmo que lhe atribuiam a maioria dos escritores politicos de sua época, mas

22 Aqui ¢ possivel identificar influéncia tedrica de segunda ordem transmitida & Goodnow por Stein (1869, p. 3-
13) que imaginava o soberano como o ‘“eu” autoconsciente (Ich) e também via a vontade do estado (Wille)
manifestada na constituicao/legislagdo, bem como seu ato (7af) realizado na administragao.

23 Goodnow foi um critico da teoria de Montesquieu da separagio de poderes (VILE, 1998, p. 304). Além de
opor a separagdo de poderes, ele “deu um papel importante para os atores nao constitucionais tais como partidos
politicos” (OVEREEM, 2012, p. 79).
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aquele utilizado “pela maioria das pessoas nos assuntos comuns” (GOODNOW, 2003 [1900],

p. 18-19). Recorrendo ao Century Dictionary para esclarecer o termo, diz ele:
0 ato ou a vocacio de orientar ou influenciar a politica de governo [policy of a
government]| através da organizacio de um partido entre seus cidadios —
incluindo, portanto, ndo apenas a ética de governo, mas mais especialmente, e
muitas vezes com exclusdo de principios éticos, a arte de influenciar a opinido
publica, atraindo e organizando eleitores, e obtendo e distribuindo cargos publicos
(public patronage), na medida em que a posse de cargos dependa das opinides

politicas [political opinions] ou dos servigos politicos [political services] dos
individuos (GOODNOW, 2003 [1900], p. 18-19). (grifos meus)

Ora, tal como Wilson, a politica (politics) a que Goodnow esta se referindo diz
respeito ao processo politico da clivagem politico-partidaria, ou seja, a politica que afeta ou
determina o policy-making, e que, em termos da doutrina de separagdo dos poderes, estaria a
cargo do legislativo. Contudo, como ele fez questdo de observar, esta ndo seria a unica
autoridade governamental ou 6rgdo do governo a desempenhar o papel de “expressdo da
vontade” (GOODNOW, 2003 [1900], p. 45-46). Em verdade, o cumprimento da fungdo estd
relacionado ndo apenas com “quem” deve expressa-la, mas também com os “métodos” com
que ela deve ser expressa.* Quanto a primeira situagdo, o autor destacou que, onde os 6rgios
que possuem o poder de determinar, em casos concretos, se as disposi¢des da constituicdo
serdo cumpridas pelo legislador, “tais Orgdos se tornam no exercicio deste poder
constitucional, portanto, 6rgaos politicos” (GOODNOW, 2003 [1900], p. 36). Mas quem sao
esses orgaos? Segundo ele, seriam: o povo, na sua qualidade de “autoridade na elaboragdo da
constituicdo”; o legislativo, quando se trata de normas gerais expressas na constituicdo; € o
executivo, quando se trata de regras especificas e detalhadas.

Importa destacar que a execucao da vontade do estado depende “em grande medida da
iniciativa das autoridades administrativas” (GOODNOW, 2003 [1900], p. 16). Nesse caso,
chama aten¢ao o fato de que, para Goodnow, o executivo participa tanto da fun¢do politica

13

quanto da funcdo administrativa: “o [poder] executivo americano tem uma importante
influéncia sobre o cumprimento da fung¢do da politica [function of politics] através do

exercicio de seu poder de veto” (GOODNOW, 2003 [1900], p. 20). Observagao semelhante

24 Para o fim aqui pretendido, interessa menos o aspecto do método de execugdo da fungdo do que quem a
executa. Para fins de registro, no entanto, seguem as palavras do autor sobre a questdo de método: “Os métodos
de expressdo da vontade do Estado em referéncia a forma de governo sdo, geralmente, de tal natureza que
demandam das pessoas ou autoridades a quem ¢é confiada a expressdo formal da vontade do Estado, maior
deliberagdo de agdo. O mesmo ¢ verdade, muitas vezes, sobre o que sdo considerados direitos fundamentais dos
individuos membros do estado. Encontramos, portanto, nos Estados Unidos, uma diferenca nos métodos de
constitui¢do e de legislacdo. Para o primeiro, muitas vezes ¢ necessaria a acdo de um 6rgdo governamental
especial, a convengdo constitucional e do povo como um todo. Para o tlltimo, a a¢do de um corpo legislativo por
si s0 € suficiente” (GOODNOW, 2003 [1900], p. 35-36).
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vale para o legislativo: “o [poder] legislativo americano cumpre muito frequentemente a
funcdo da administracdo [function of administration] através de seu poder de aprovar atos
especiais” (GOODNOW, 2003 [1900], p. 20). Tais afirmativas rompem com qualquer
afirmag¢dao de que haveria nas ideias do autor uma espécie de dicotomia entre politica e
administragao
Vista a descrigdo da funcdo politica feita pelo autor, resta esclarecer a questdo
administrativa. Ao tratar do termo administragdo, Goodnow (2003 [1900], p. 19) afirma que
talvez ndo seja necessaria uma explicacao mais demorada desta palavra, ja que, “no linguajar
cientifico”, a mesma ainda ndo havia adquirido “um significado tdo fixo como o da politica
[politics]”. Em seus escritos anteriores, Goodnow (1893, p. 1) havia afirmado que a
administracao vinha sendo usada em varios sentidos, como, por exemplo, “administracao de
uma propriedade, de um negocio e mesmo do governo”. Nesse ambito em especifico, o de
governo, haveria trés significados distintos, sendo que apenas um deles seria de seu interesse:
no seu sentido mais amplo, é usado para indicar toda a atividade do governo;
novamente, em um sentido mais estreito, toda a atividade do governo, com excecao
da atividade da legislatura; e em um terceiro ¢ também estreito sentido, a atividade
do governo com excecdo das atividades legislativas e dos tribunais. A administracdo
neste sentido mais estreito, que € o sentido proprio para indicar a fungdo do governo,
¢ a atividade dos funcionarios executivos do governo. O governo administra quando
nomeia um funciondrio, instrui seus agentes diplomaticos, avalia e cobra seus
impostos, exercita seu exército, investiga um caso de comissdo de crime e executa o
julgamento de um tribunal. Sempre que vemos o governo em a¢io, em oposiciio a
deliberacio ou a uma decisdo judicial, dizemos que é administracdo. A
administragdo ¢ assim encontrada em todas as manifestacdes da acdo executiva. As

direcdes em que esta acdo se manifesta dependem da posicdo do estado e dos
deveres do governo (GOODNOW, 1893, p. 1-2). (grifos meus)

Em seu livro Politics and Administration, o autor toma como referéncia dois
dicionarios (Dictionaire de I’administration francaise € The Century Dictionary) para buscar
por uma definicdo para a palavra administracdo. Observara que, no primeiro deles, a
administracao ¢ definida como “todos os servigos publicos destinados a contribuir para a
implementa¢do do pensamento do governo e implementagdo dos interesses gerais”, enquanto
no segundo ela ¢ apresentada como “o dever ou deveres do administrador; especificamente, as
fungdes executivas do governo, que consistem no exercicio de todos os poderes e deveres do
governo, tanto gerais como locais, que nao sao nem legislativos nem judiciais” (GOODNOW,
2003 [1900], p. 19). Ora, conclui ele, tanto em um quanto em outro, observa-se que “a politica
[politics] tem a ver com a orientagdo ou influéncia da politica governamental [governamental
policy], enquanto a administracdo tem a ver com a execucdao dessa politica [policy]”

(GOODNOW, 2003 [1900], p. 19). Sendo assim, ele confirma a ideia também esbogada por
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Woodrow Wilson — a administragdo ¢ “governo em a¢ao” — e a expde a seu proprio modo: a
funcdo da administragdo ¢ “executar a vontade do estado”.

Mas o que significa realmente essa fungdo? Para o autor, a administragdo “pode ser
tanto da justica como do governo”. A primeira ¢ composta pelo judiciario, o qual deve,
necessariamente, ser livre de interferéncia politica> (GOODNOW, 2003 [1900], p. 72). A
segunda ¢ a propria administragdo publica, que compreende um conjunto muito diversificado,
pois executa trés subfun¢des administrativas: semijuridica (quasi-judicial), executiva e a
funcdo de “estabelecer, preservar e desenvolver a organiza¢ao governamental”, que € a gestdo
propriamente dita, ou seja, “a execugdo direta da vontade do estado” (GOODNOW, 2003
[1900], p. 73-77). Neste sentido, ele argumenta que ndo s6 a administra¢do da justica, mas
também a maioria das partes da administracdo do governo deve ser realizada de forma
“absolutamente livre da influéncia politica”, exceto o executivo que cabe a supervisao politica
direta (GOODNOW, 2003 [1900], p. 85). Assim, grande parte da administragdo permanece
alheia a politica.

O fato ¢, entdo, que ha uma grande parte da administracio que nido esta
relacionada com a politica [politics] que, portanto, deve ser aliviada em grande
parte, sendo totalmente, do controle dos 6rgaos politicos. E desconectada da politica
[politics] porque engloba campos de atividades semicientificas, quase-judiciais e
quase-negocios ou comerciais — trabalho que tem pouca ou nenhuma influéncia
sobre a expressdo da verdadeira vontade do estado. Para uma liberdade mais
vantajosa deste ramo da func¢do de administracdo, deve ser organizada uma forga de

agentes governamentais absolutamente livres de influéncia politica [politics]
(GOODNOW, 2003 [1900], p. 85). (grifos meus)

A justificativa para essa “liberdade” administrativa da “influéncia da politica
[politics]” dar-se-ia porque a missao dessas fungdes administrativas ¢ “o exercicio da previsao
e discricdo, a busca da verdade, a coleta de informacdo, a manutencdo de uma atitude
estritamente imparcial em relagdo aos individuos” (GOODNOW, 2003 [1900], p. 85). Em
ultima instancia, tornar a “organizacao administrativa mais eficiente possivel” (GOODNOW,
2003 [1900], p. 85).

Como frisado, por tras das motivagdes de Goodnow para o estudo da relagdo entre
administragdo e politica, estavam seus propositos reformistas. Segundo ele, as mudangas nas
condigdes politicas e sociais, decorrentes da rapida industrializacdo, “trouxeram consigo

problemas cuja solugdo parece ser impossivel sob os principios de direito considerados

25 Embora defenda esse distanciamento politico do judicidrio, em outro trecho do livro Goodnow (2003 [1900],
p. 36) afirma: “the courts in the United States have the power to determine whether an act passed by the
legislature is constitutional. The courts thus aid in the expression of the will of the state, and are therefore
organs for discharge of the function of politics”. Assim ele reconhece que os tribunais constitucionais também
estdo envolvidos em determinados tipos de politica.
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axiomaticos e permanentemente duradouros” (GOODNOW, 1911, p. 1). Do mesmo modo
que Wilson, ele defendeu o ajuste da propria finalidade e organizagdo do governo para
acomodar as necessidades modernas. Assim como em outros paises da Europa, tal ajuste
deveria ser feito, como bem destacado acima, pelo reconhecimento de uma fungdo
administrativa isenta de interferéncia politica.
Isto foi feito pela Inglaterra, pela Alemanha e, em menor grau, pela Franga. Este fato
¢, em grande parte, devido a exceléncia de seus sistemas administrativos. Sob tais
condigdes, o governo pode ser confiado em seguranga com muito trabalho que, até
que os povos dos Estados Unidos alcancem a mesma concep¢do, ndo pode ser
confiado a seus orgdos governamentais. Pois, quando tal ¢ assumido por o6rgios
governamentais, ¢ feito de maneira ineficiente por ndo ter reconhecido a existéncia

de uma fun¢io administrativa que deve ser cumprida pelas autoridades nio
sujeitas a influéncia da politica [politics] (GOODNOW, 2003 [1900], p. 86-87).

Assim, ele pensava que as novas atividades com as quais o governo deveria se
envolver ndo poderiam ser alcangadas com o antigo sistema®®, o qual colocava a totalidade
das func¢des administrativas “sujeitas ao controle da politica [politics]” (GOODNOW, 2003
[1900], p. 72). Havia, portanto, um problema pratico que precisava ser esclarecido
analiticamente, mas visando aplica¢do concreta a realidade de entdo. No livro Politics and
Administration, Goodnow procura resolver esse problema afastando algumas atividades
administrativas do controle politico, sem que isso implique, como bem frisou Denhardt (2012,
p. 63), uma espécie de “separagdo estrita” entre elas. Conforme observa Patterson (2001, p.
877-878), Goodnow propo0s tal separagao “com vistas a administragdo dos assuntos publicos a
luz dos constrangimentos politicos e investigar as ligagdes complexas entre elas”. Para o bom
funcionamento dos governos, a politica (politics) deveria ser mantida fora do caminho da
administragdo. Em ultima instdncia, a fun¢do da politica ¢ abster-se de influenciar a
administracao, e a funcdo da administracao ¢ de discri¢do, evitando a influéncia da politica.

Assim como Wilson, Goodnow ndo preconizou uma separacdo estrita entre
administracdo e politica. Ranney (1950, p. 269) observa que sua preocupagdo geral foi
“encontrar a melhor maneira de organizar um governo democratico”. O que ele propos foi
ajustar a administragdo ao quadro democratico, mantendo-a isolada dos tipos de politica que
ele desaprovava, ou seja, das lutas politico-partidarias que deveriam se afastar da
administragdo para o bom funcionamento dos governos democraticos. Nao hd, portanto, uma
separacdo definitiva entre administragdo e politica, muito menos uma teoria apolitica da

administracao.

26 Aqui o autor se refere ao ja mencionado sistema de despojos (spoils system).
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2.3 MAX WEBER: “LIDERANCA POLITICA E DOMINIO ADMINISTRATIVO”

Uma vez que a questao da relagdo entre administragdo e politica tenha sido examinada
em termos do que escreveram Woodrow Wilson e Frank Goodnow em seus textos seminais,
seréa tratado a seguir outro autor de grande influéncia no campo e que, certamente, contribuiu
bastante para o desenvolvimento do assunto. Trata-se do socidlogo alemao Max Weber, cujas
ideias, segundo Dias (1974), repercutiram no Brasil desde a segunda metade dos anos de
1940, apds a publicagdo, em espanhol, de seu mais conhecido livro, Economia e Sociedade.

Para expor as ideias de Max Weber sobre a relacdo que pode haver entre politica e

.« . ~ . . . y . 27 . . A
administracao, me dedicarei a seus escritos politicos.”’ De modo geral, tais escritos tém suas
raizes fixadas na analise das condi¢des que governavam a expansao do capitalismo industrial
na Alemanha apds o governo autoritario do Principe Bismarck. Esse momento politico, pelo
qual passava a Alemanha, era decorrente da heranca deixada por Bismarck, que Weber
sintetiza da seguinte maneira:

Ele nos legou uma nagdo sem qualquer formagdo politica e muito abaixo do nivel
que ja alcangara vinte anos antes. E, principalmente, uma nagdo sem qualquer
vontade politica, acostumada a ver o grande estadista, la no alto, a cuidar da politica
em seu lugar [...] o grande estadista ndo nos deixou nenhuma tradi¢do politica. Ele
ndo atraiu, sequer tolerou cabegas pensantes e integras. E, para maior desgraca da
nacdo, além de nutrir a mais completa desconfianga por qualquer pessoa que, a seu
ver, pudesse vir a ser seu sucessor, ele ainda tinha um filho cujas qualidades
realmente modestas de estadista, ele surpreendentemente o superestimava. Em
contrapartida a essa desconfianga doentia, podemos citar uma consequéncia

totalmente negativa de seu tremendo prestigio: um parlamento completamente
impotente (WEBER, 1993 [1918], p. 38).

Weber antevia, portanto, o perigo iminente do governo, fendmeno politico por
exceléncia, ser conduzido de modo quase exclusivo por servidores publicos, fato que ele
denominou por governo de funcionarios (Beamtenherrschaft)®®. Isso seria realmente possivel,
porquanto, em sua avaliacao, o principal problema politico de seu pais estava na falta de uma

classe social capaz de lidera-lo. Das trés classes que ele distingue na sociedade alema, nem os

27 O mapeamento esquematico da obra completa de Weber tem recebido atengdo diversa. Especificamente seus
textos referentes a politica, Teixeira (1998, p. 18) aponta quatro naturezas: (a) conjuntural, ou seja, “engajados
no contexto politico da Alemanha da época”; (b) filosoficos, “comprometidos principalmente com questdes
ligadas ao sentido da politica no mundo moderno”; (c) metodologicos, “dedicados a reflexdo acerca da
especificidade do conhecimento cientifico da politica”; (d) conceituais, frutos de “pesquisas monograficas [que]
servem para tornar mais compreensivel os conceitos socioldgicos” por ele criados € manuseados; e (e) historicos,
onde a “compreensdo do fato empirico € a prioridade analitica”.

28 De acordo com Beetham (1985, p. 76), o termo Beamtenherrschaft marca a burocracia como um grupo
separado dentro do estado, significando, assim, que o aparelho burocratico usurpava para si uma funcdo politica
para a qual ndo estava equipado, ultrapassando, portanto, as limitagdes inerentes a sua natureza de instrumento
administrativo, com consequéncias nocivas para o curso do governo.
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Junkers (latifundidrios), nem a burguesia urbana, tampouco os proletarios possuiam
capacidade de assumir aquela lideranga necessaria. Os Junkers ndao poderiam continuar
monopolizando a vida politica da sociedade, porque se encontravam “em agonia econdmica,
da qual nenhuma politica econdmica do Estado poderia resgata-los para reconduzi-los a seu
carater social anterior” (WEBER, 2014, p. 29). A burguesia, por outro lado, ndo tinha
“maturidade suficiente para ser a classe que liderasse politicamente a nagdo” (WEBER, 2014,
p.- 31), pois permanecia apolitica e ansiava pelo “surgimento de um novo César” que a
protegesse “tanto das massas do povo, vindas de baixo, quanto dos caprichos politico-sociais
vindos de cima” (WEBER, 2014, p. 32). Ja o proletariado moderno, além de ser “herdeiro dos

3

ideais burgueses”, era conduzido por “uma panelinha de jornalistas” que desejava
“monopolizar sua lideranga”, agindo, portanto, contra o avanco futuro da classe trabalhadora
em dire¢dao a responsabilidade politica (WEBER, 2014, p. 33). Diante dessa situagdo, seria,
segundo pensava o autor, “perigoso e, a longo prazo, incompativel com o interesse da nagao”,
uma classe em declinio economico manter em suas maos o dominio politico (WEBER, 2014,
p- 29). Igualmente temerosa seria a situagao em que “classes em direcdo as quais se move o
poder econdmico e, com ele, o direito de lideranga politica, ainda ndo [terem] maturidade
politica para assumir a dire¢do do Estado” (WEBER, 2014, p. 29). Mas restava igualmente a
grande ameaga de a nagdo germanica ser conduzida por burocratas. Como ele bem frisou: o
“parlamento completamente impotente” tornou a politica demasiadamente fraca para conter o
poder administrativo (WEBER, 1993 [1918], p. 38). Ou ainda: “o verdadeiro poder, que nao
se faz sentir nas prelecdes parlamentares nem nas falas dos monarcas, mas no dia a dia da
maquina administrativa, esta, necessaria e inevitavelmente, nas maos do funcionalismo, tanto
do civil quanto do militar” (WEBER, 1993 [1918], p. 41).

Na avaliacdo que fez Gabriel Cohn (1993, p. 7-8) do contexto de escrita weberiano,
“especialmente importante entre essas consequéncias do estilo bismarckiano de centralizar o
poder de decisdo era a proeminéncia da burocracia na condugdo dos negocios publicos”
(grifos meus). Tragtenberg (1992, p. 121) também destaca esse fato: a critica weberiana ao
governo e a heranga de Bismark, bem como ethos burocratico instituido, ¢ “demolidora”, pois
ao demonstrar seu descontentamento com o legado politico de Bismarck, ele o responsabiliza
pelo enfraquecimento do parlamento alemao, em contraste com o fortalecimento e a ameaga
do incremento do poder burocratico sobre a vida social alema.

Esse ¢ o pano de fundo ao qual Weber se apoiou para escrever seus escritos politicos.
Desses escritos, dois sao merecedores de maior atengdo para os fins aqui pretendidos:

Parlamento e Governo na Alemanha Reordenada: critica politica do funcionalismo e da



44

natureza dos partidos (1993 [1918]) e Politica como Vocagdo (2011 [1919]). Aquele primeiro
texto ¢ uma analise da relag@o entre governo e burocracia, isto €, entre o ambito da “agdo por
exceléncia”, por conseguinte do “exercicio da decisao responsavel” (COHN, 1993, p. 15), e o

ambito da dominagdo racional-legal.?’

O argumento central do autor neste texto ¢ o de que o
governo moderno ¢ inevitavelmente conduzido pela burocracia, pois a administragdo esta nas
maos de especialistas, assalariados e oficiais de carreira. Sem uma liderancga politica capaz de
impor sobre ela um controle, toda tomada de decisao politica fica nas maos dos burocratas, o
que, repito, poderia, em sua andlise, ser perigoso para o funcionamento da democracia dos
estados modernos. O segundo texto, Politica como Vocagdo, ¢ um discurso pronunciado na
Universidade de Munique, em 1918, que foi publicado no ano seguinte. Nele Weber propde
uma reflexdo sobre o sentido da “vocagdo politica” em tempos modernos. Ou seja, no livro a
politica ganha destaque como um fenomeno histdrico razoavelmente recente, cuja emergéncia
em sua configuracdo atual ¢ devedora de um longo processo de “desencantamento do mundo”
(ou desmagizacio do mundo)*® que se abateu sobre todas as esferas da vida: a religido deixou
de fornecer o referente a partir de onde as pessoas atribuiam significado a sua existéncia;
agora, ndo seria mais o valor ultimo da vida, mas um dos valores engendrados pelas pessoas®!
para encontrarem suas vocagdes e destinos. Nesse sentido, a politica (e 0 mesmo vale para a
ciéncia, a religido, a burocracia [administra¢ao], economia e ética) necessitaria redescobrir, no
ambito de sua esfera valorativa, seu sentido, sua vocagao e sua ética especificas.

Desses textos eu quero destacar dois pontos: o desenvolvimento historico do chamado
“politico profissional” e do funcionario publico, ambos os fendmenos abrigados no contexto
do desenvolvimento do Estado Moderno burocratico. Para Weber, “o Estado ndo pode ser
definido em termos de seus fins”, mas “dos meios especificos peculiares a ele, como
peculiares a toda associacao politica [politischer Verband], ou seja, o uso da forga fisica”
(WEBER, 2011 [1919], p. 67) (grifos no original). Assim, o Estado seria “uma comunidade

humana [menschliche Gemeinschaft] que, dentro dos limites de determinado territério — a

2 Segundo Weber (2009, p. 193), “toda administra¢do precisa, de alguma forma, da dominagdo, pois, para dirigi-
la, ¢ mister que certos poderes de mando se encontrem nas maos de alguém”. Conforme pontua Freund (2003), o
mando €&, por natureza, fator de organizagdo do agrupamento e a relacdo fundamental do mando e da obediéncia
esta na base do dominio politico. Weber (2009) destaca que, em geral, o mando ¢é exercido com base em uma
organizagdo fortemente estruturada, gracas a presenca de um quadro administrativo dotado de regulamentos
racionais, que de certa forma permitem sustentagdo a atividade politica. Ademais, a forma tipica do dominio
racional legal ¢ a burocracia, caracteristica, portanto, de qualquer administragdo racional, ndo apenas da estrutura
moderna do Estado, mas de toda organizagdo, empresarial ou ndo, que disponha de um quadro administrativo
hierarquizado.

30O conceito foi merecedor de profunda analise por parte de Antdnio Fldvio Pierucci, em seu livro O
desencantamento do mundo: todos os passos do conceito em Max Weber, de 2005.

31 Diante da concepgdo weberiana de personalidade, talvez fosse melhor falar de “individuos em ag¢do”, pois que,
neste sentido, Weber distancia-se da antropologia filosofica que se articula em torno da ideia de pessoa humana.



45

nocdo de territorio corresponde a um dos elementos essenciais do Estado — reivindica o
monopolio do uso legitimo da violéncia fisica” (WEBER, 2011 [1919], p. 65-66) (grifos
meus). Em outros termos:
O Estado consiste em uma relagdo de domina¢do do homem sobre o homem,
fundada no instrumento da violéncia legitima (isto ¢, da violéncia considerada como
legitima). O Estado s6 pode existir, portanto, sob condi¢do de que os homens

dominados se submetam & autoridade continuamente reivindicada pelos
dominadores (WEBER, 2011 [1919], p. 67). (grifos meus)

Obviamente o recurso a violéncia ndo pode ser dito como o Unico ao qual o Estado
tenha se valido ao longo de sua existéncia historica, mas, como Weber decidiu tratar a questao
de modo universalizante, sua conceituagdo segue nessa linha. Ocorre, contudo, que tal
defini¢dio, por razdes mesmas relativas a composi¢do®? dos escritos de Weber ap6s sua morte,
tem levado a uma “apropriacdo mutilada do conceito weberiano de Estado, que tendeu a
reduzi-lo a mera sede da violéncia legitima”, tal como bem apontou Bianchi (2014, p. 85).
Assim, a compreensao da politica em Weber exige o extrapolar essa mutilagao que simplifica
e engana para seguir na linha que leva a compreensao do Estado como uma associacio de
dominacio, melhor dizendo, como uma associacao politica (politischer Verband) que se
determina “quando e na medida em que sua subsisténcia e a vigéncia de suas ordens, dentro
de determinado territorio geografico, estejam garantidas de modo continuo mediante a
ameaca e a aplicagdo de coacdo fisica por parte do quadro administrativo” (WEBER, 2012, p.
34) (grifos meus). Dado que o Estado enquanto associagdo politica implica a garantia da
imposicao de vontade de uns sobre outros “mediante ameaga e coacao fisica”, e que tem como
intermediador determinado quadro administrativo, os conceitos de poder e dominagdo sdo
aqui necessarios para fins de esclarecimento do papel mesmo da politica nesse ambito
associativo. Para Weber, poder “significa toda probabilidade de impor a propria vontade
numa relagdo social, mesmo contra resisténcias”, ¢ dominagdo “¢ a probabilidade de encontrar
obediéncia a uma ordem de determinado conteudo, entre determinadas pessoas indicaveis”
(WEBER, 2012, p. 33). Portanto, uma vez que “toda dominacdo de uma pluralidade de
pessoas requer normalmente [...] um quadro de pessoas” ou “quadro administrativo”, a
administracdo aparece como a manifestacdo da dominagdo, porque ¢ ela que viabiliza a
concretizagao desta (WEBER, 2012, p. 139).

Em consonancia com tais conceitos, faz sentido a definicdo de associagdo politica

como uma associacdo de dominagdo, pois seus membros encontram-se constantemente

32 Vide, a titulo de exemplificacdo, a composi¢do que sofreu o livro de Weber Economia e Sociedade, tal qual
narrou Pierucci (2008).
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submetidos a situagdes de dominagdo de uns sobre os outros, em virtude de uma ordem
reguladora das relagdes sociais. Essa visdo o fez definir a politica como o “conjunto de
esforcos feitos com vistas a participar do poder ou a influenciar a divisao do poder, seja entre
Estados, seja no interior de um tunico Estado” (WEBER, 2011 [1919], p. 67).3* Desse modo,
definiu a aspiragdo do politico nos seguintes termos: “todo homem, que se entrega a politica,
aspira ao poder — seja porque o considere como instrumento a servigo da consecucdo de
outros fins, ideias ou egoistas, seja porque deseje o poder ‘pelo poder’, para gozar do
sentimento de prestigio que ele confere” (WEBER, 2011 [1919], p. 67).

Entretanto, Weber definiu o Estado ndo apenas como associagao politica, mas também

3

como uma empresa (Betrieb), quer dizer, como “uma acdo continua” de carater politico-
institucional, “que persegue determinados fins” (WEBER, 2012, p. 32), cujo quadro
administrativo “reivindica” para si o “monopolio legitimo da coacao fisica para realizar as
ordens vigentes” (WEBER, 2012, p. 34) (grifos no original). Nesse sentido, vale a pena
destacar dois pontos. O primeiro ¢ que, aqui o conceito de “empresa” foi utilizado por Weber
de maneira a “destacar o carater duradouro e, a0 mesmo tempo, dindmico de um poder de
comando continuo que ¢ aplicado em uma esfera determinada de atividades com vistas a
realizacdo de uma ordem vigente” (BIANCHI, 2014, p. 92). Deste modo, o autor alemao
“estabelecia uma forte e limpida analogia da atividade politica com a atividade econdmica,
analogia essa que fundamentaria a definicio do Estado racional, aquele cujo quadro
administrativo encontra-se organizado burocraticamente” (BIANCHI, 2014, p. 93). O outro
ponto diz respeito ao fato de Weber ter recorrido ao conceito de instituicao (Anstalt), que
acrescentado ao de empresa (Betrib), trouxe um “novo dinamismo” para suas andlises, frente
aos outros termos que ele tinha a sua disposi¢do, como no caso de corporacao (Kérperschafft),
este um tanto quanto limitado para sua ambi¢do de uma sociologia mais geral (BIANCHI,
2014, p. 94). Ao proceder desta maneira, Weber conferiu a empresa o “carater de instituicao
politica (politischer Anstaltsbetrieb)”. Assim, foi-lhe possivel apontar que a empresa estatal
racional e a empresa econdmica racional partilhavam de uma histéria comum: a histéria do
capitalismo. Tanto uma quanto a outra foram expropriadoras: enquanto a empresa capitalista
expropriou o trabalhador dos meios de producdo, o Estado expropriou os funcionarios dos

meios de gestdo:

33 Na interpretacio de Mommsen (1984, p. 40), Weber teria enfatizado “a vontade e o instinto de poder como as
qualidades basicas do politico”, pois acreditava que “a luta pelo poder era um elemento basico ndo s6 na
organizagdo governamental de um povo, mas em toda a vida cultural”.
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Esse processo se desenvolve em paralelo perfeito com o desenvolvimento da
empresa capitalista, que domina, a pouco ¢ pouco, os produtores independentes. E
nota-se enfim que, no Estado moderno, o poder que dispde da totalidade dos meios
politicos de gestdo tende a reunir-se sob mdo Unica. Funcionario algum permanece
como proprietario pessoal do dinheiro que manipula ou dos edificios, reservas e
maquinas de guerra que ele controla. O Estado moderno — e isto ¢ de importancia no
plano dos conceitos — conseguiu, portanto, e de maneira integral, “privar” a dire¢ao
administrativa, os funcionarios e trabalhadores burocraticos de quaisquer meios de
gestdo (WEBER, 2011 [1919], p. 73-74).

De outro modo,

o Estado moderno ¢ um agrupamento de dominagdo que apresenta carater
institucional e que procurou (com éxito) monopolizar, nos limites de um territorio, a
violéncia fisica legitima como instrumento de dominio e que, tendo esse objetivo,
reuniu nas maos dos dirigentes os meios materiais de gestdo. Equivale isso a dizer
que o Estado moderno expropriou todos os funcionarios que, segundo o principio
dos “Estados” dispunham outrora, por direito proprio, de meios de gestdo,
substituindo-se a tais funcionarios, inclusive no topo da hierarquia (WEBER, 2011
[1919], p. 74-75).

Dai que Weber, quando discute seus tipos puros de domina¢ao (dominagdo de carater
racional, de carater tradicional e de carater carismatico), ao destacar a “domina¢do legal com
quadro administrativo burocratico”, afirma que, nela, isto €, na burocracia, “somente o
dirigente da associa¢do possui sua posicao de senhor, em virtude ou de apropriagdo ou de
eleicdo ou de designagdo da sucessdao” (WEBER, 2012, p. 144). Portanto sua pergunta
fundamental: “mas a questdo ¢ sempre: quem ¢ que domina o aparelho burocratico existente?”
(WEBER, 2012, p. 146). Essa pergunta se faz necessaria, haja vista que uma burocracia
quando liberta da servidao politica de governo ou do proprio Estado tende a agir em busca
exclusiva dos interesses corporativos proprios em detrimento dos interesses sociais mais
amplos, dos interesses publicos. Por isso a defesa weberiana de um parlamento forte e capaz
de imprimir sobre a burocracia um controle.

Para Weber (2011 [1919]), seriam possiveis multiplas formas de alguém se dedicar a
politica. Na grande maioria das vezes, todos ndés somos como uma espécie de “politico de
ocasido”, e, portanto, ocasionalmente agimos de modo politico, quando votamos durante as
elei¢des, quando manifestamos nossa aprovacao ou reprovacao a determinada decisao tomada
em uma reunido “politica” e quando agremiamos ou somos agremiados por pessoas ou
organizagdes (forgas politicas) para conduzir ou barrar determinado direcionamento politico.
Ou seja, em situagdes como essas e similares, fazemos da politica uma “profissao
‘secundaria’” (WEBER, 2011 [1919], p. 76). H4, contudo, outros modos vocacionados de
vida politica. No caso, o “viver para a politica” e o “viver da politica” (WEBER, 2011 [1919],
p- 78). Aquele que vive para a politica, diz Weber,
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a transforma, no sentido mais profundo do termo, em ‘fim de sua vida’, seja porque
encontra forma de gozo na simples posse do poder, seja porque o exercicio dessa
atividade lhe permite achar equilibrio interno e exprimir valor pessoal, colocando-se
a servico de uma ‘causa’ que da significagdo a sua vida. Neste sentido profundo,
todo homem sério, que vive para uma causa, vive também dela (WEBER, 2011
[1919], p. 78).

Por sua vez, quem vive da politica faz dela sua profissdo principal e,
consequentemente, a transforma em sua fonte de renda, sendo, neste caso, economicamente
dependente e levado a devotar toda a sua capacidade de trabalho e de pensamento para aquela
atividade. Sua sobrevivéncia depende da politica, ao passo que quem vive para a politica ¢
economicamente independente.

Dado o critério econdmico como diferenciador entre um e o outro, Weber ressalta que
nem o trabalhador (operario), tampouco o homem de negdcios (empresario), atendem aos dois
critérios — independéncia e dispensabilidade econdmica — exigidos para o “viver da politica”,
0 que ocasionou o surgimento do politico profissional como o auténtico tipo moderno.

Assim, paralela e consequentemente a “transformacao” da politica em uma “empresa”
que exigia “formacdo especial daqueles que participavam da luta polo poder e que aplicavam
os métodos politicos, tendo em vista os principios do partido moderno” (WEBER, 2011
[1919], p. 88-89), o que ocasionou, como visto, o aparecimento do politico profissional,
desenvolveu-se um agrupamento de funciondrios especializados, essencialmente diferentes
dos funciondrios amadores de outras épocas, o funcionario administrativo ou de carreira,
legitimado pela sua competéncia, e o funcionario politico, que por ser indicado, pode ser
deslocado a vontade e substituido quando ha uma transicdo na gestdo politica do Estado.
Ambos sao fruto das exigéncias da burocracia moderna, pois como diz Weber, esta criou “um
sentimento muito elevado de honra corporativa, onde se acentua o capitulo da integridade.
Se tal sentimento de honra ndo existisse entre os funciondrios, estariamos ameagados por uma
corrupcao assustadora” (WEBER, 2011 [1919], p. 84). E, sem essa integridade, até mesmo as
fungdes puramente técnicas do aparato estatal seriam postas em risco. (grifos meus)

Ainda que Weber fizesse distingdo entre o funciondrio de carreira ¢ o funciondrio
politico, ambos deveriam isentar-se de fazer politica, justamente porque a vocagdo de
burocrata seria a de administrar de forma ndo partidaria em nome da razdo de Estado, pois o
verdadeiro funcionario,

ndo deve fazer politica exatamente devido a sua vocagdo: deve administrar, antes de
tudo, de forma ndo partidaria. Esse imperativo aplica-se igualmente aos ditos

funcionarios “politicos”, ao menos oficialmente e na medida em que a “razdo de
Estado”, isto ¢, os interesses vitais de ordem estabelecida ndo estdo em jogo. Ele
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deve desempenhar sua missdo sine ira et studio, “sem ressentimento € sem
preconceitos” (WEBER, 2011 [1919], p. 96).

O burocrata, em verdade, ¢ mero reflexo da natureza mesma da organizacao
burocratica:
Quando plenamente desenvolvida, a burocracia também se coloca, num sentido
especifico, sob o principio do sine ira ac studio [sem ira nem paix@o ou sem 6dio
nem preconceito]. Sua natureza especifica, bem recebida pelo capitalismo,
desenvolve-se mais perfeitamente na medida em que a burocracia ¢ “desumanizada”,
na medida em que consegue eliminar dos negdcios oficiais o amor, o 6dio, e todos
os elementos pessoais, irracionais e emocionais que fogem ao calculo. E essa a

natureza especifica da burocracia, louvada como sua virtude especial (WEBER,
1982, p. 251).

Dadas tais caracteristicas, o burocrata

ndo deve, em consequéncia, fazer o que o homem politico, seja o chefe, sejam
seguidores, esta compelido a fazer incessante e necessariamente, isto €, combater.
Com efeito, tomar partido, lutar, apaixonar-se — ira et studio — sdo as caracteristicas
do homem politico. E, antes de tudo, do chefe politico. A atividade deste ultimo esta
subordinada a um principio de responsabilidade totalmente estranho, ¢ mesmo
oposto, ao que norteia o funciondrio. A honra do funcionario reside em sua
capacidade de executar conscienciosamente uma ordem, sob reponsabilidade de uma
autoridade superior, ainda que — desprezando a adverténcia — ela se obstine a seguir
uma falsa via. O funcionario deve executar essa ordem como se ela correspondesse a
suas proprias convicgdes. Sem essa disciplina moral, no mais elevado sentido do
termo, e sem essa abnegacdo, toda a organizagdo ruiria (WEBER, 2011 [1919], p.
96-97). (grifos meus)

Com relagdo a honra do politico, Weber (1993 [1918], p. 56) afirma ser radicalmente
diferente, pois “um dirigente politico que se conduzisse assim mereceria desprezo”. E a sua
honra, em vez disso, representar uma causa. Se o politico “ndo for capaz de dizer ao seu
superior (seja ele 0 monarca ou o povo): ‘se as coisas ndo forem como eu quero, € me vou’,
ele serd um mero boneco de engonco e nunca um dirigente”. Entdo, o politico ¢ diretamente
responsavel sobre si mesmo, ao passo que o burocrata atua obedientemente a responsabilidade
de seu superior politico. Na visdo de Weber, a diferenga entre o politico e o burocrata nao &,
como seria de esperar, talvez, que o primeiro fosse flexivel e pronto para compreender,
enquanto o segundo, rigido e ligado a regra. Pelo contrario: o politico deve ser integro e
inflexivel, enquanto o burocrata deve demonstrar uma quantidade consideravel de
flexibilidade, ndo no que diz respeito as regras, ¢ claro, mas no que diz respeito aos seus
principios pessoais. Para Weber (1993 [1918], p. 99), portanto, a arena politica deve ser
ocupada por politicos, isto €, “por pessoas que aprenderam no embate politico, a medir a
amplitude da palavra publica e que, acima de tudo, teriam o sentimento de responsabilidade
de um dirigente politico e nao o sentimento do dever de subordinagdo de um funcionario”.

Essas diferengas na natureza de suas atividades e responsabilidades, Beetham (1985, p. 77)
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observa que servem para definir “as diferentes qualidades necesséarias para as respectivas
esferas” politica e administrativa.

Assim, os verdadeiros politicos e administradores tém responsabilidades muito
diferentes. Percebe-se que na visdo de Weber ndo basta apenas distinguir os agentes politicos
¢ administrativos, mas também a responsabilidade de cada um deles. Para esclarecer tais
responsabilidades, Weber fala sobre honra, tanto em Parlamento e Governo na Alemanha
Reordenada (1993 [1918]) como em Politica como Vocagao (2011 [1919]). Se um
funcionario ndo concorda com uma ordem do seu superior politico, ¢ a honra do funcionario
“executd-la como se ela correspondesse a sua propria convicgdo e, assim mostrar que seu
senso de obrigacdo esta acima de suas convicgdes pessoais” (WEBER, 1993 [1918], p. 55).
De acordo com as normas burocraticas, ressalta Weber, os burocratas devem, no final,
executar as ordens politicas, mesmo nao concordando com elas. Isso ndo significa, porém, que
a administra¢do ¢ apenas uma questdo de execu¢do impensada. Assim como Wilson, Weber
nega que a administragdo ¢ apenas a realizacdo de ordens politicas. Ele ndo considera a
administragdo como apenas um instrumento de seus superiores politicos, pois o0s
administradores também tém de tomar suas proprias decisdes:

A capacidade de tomar decisoes, a capacidade de organizagdo original e criativa ¢é
exigida sempre individualmente, mas, também, muito frequentemente, de todos os
funcionarios como também de dirigentes. E até a ideia de que o funcionario seja
absorvido pelas tarefas cotidianas subalternas ¢ que somente o dirigente tenha que
executar as tarefas interessantes e intelectualmente estimulantes é mera literatura e

somente possivel num pais que ndo se tenha uma visdo do tipo de dire¢do de seus
negodcios e do desempenho de seu funcionalismo (WEBER, 1993 [1918], p. 55).

Entdo, complementa Beetham (1985, p. 76), Weber “descartou como ingénua a visao
de que o funciondrio tinha apenas as simples tarefas de rotina de executar, enquanto o
superior politico tinha todo o trabalho interessante e exigente que requer qualidades de
julgamento”. Aqui, embora haja uma hierarquia, permanece o critério da autonomia, pois a
administracdo, mesmo estando subordinada a politica, teria determinada liberdade de acao.

A analise de Weber nao fica restrita ao nivel micro, ou seja, confrontando apenas
politicos e burocratas. Em Parlamento e Governo na Alemanha Reordenada, Weber (1993
[1918], p. 41-43) contrasta governo e burocracia, argumentando que esta ultima ¢ essencial
para a agdo politica em sociedades complexas e de grande escala. Segundo ele, o Estado
moderno se apresenta constituido de um corpus burocratico administrativo formado por
funcionarios assalariados caracterizados ‘“pela estrutura de carreira, seu provento, sua
aposentadoria e pensdo, sua promoc¢ao, seu treinamento especializado, pela divisdo funcional

do trabalho, pela atribuicdo de responsabilidades, seu controle documental e sua estrutura
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hierarquica”. Assim, o Estado ¢ “regido e administrado” por essa estrutura burocratica
« . - . . ”
segundo um direito burocratico e racional e regras pensadas racionalmente”.

O principal problema que Weber (2009, p. 225) observa nesse tipo de administragao ¢

que a burocracia “dotada de poder” tende a ganhar proeminéncia no jogo politico, afinal, “o

poder da burocracia plenamente desenvolvida ¢ sempre muito grande e, em condig¢des

normais, enorme”. O poder de todos os burocratas que conduzem a administra¢do, afirma

Weber (1993 [1918], p. 72), “além da divisdo administrativa do trabalho como tal, reside no

saber”.

Saber esse de dois tipos: primeiramente, o adquirido nas institui¢des de ensino, no

sentido mais amplo do termo, conhecimento técnico especializado [...] Mas, o

conhecimento técnico por si s6 ndo justifica o poder dos burocratas. A isso se

juntam as informagdes exclusivas advindas do cargo, informagdes de servigo
norteiam suas agcdes (WEBER, 1993 [1918], p. 72-73).

O conhecimento entdo, protegido pelo sigilo, aponta Beetham (1985), torna a
burocracia nao apenas um instrumento administrativo eficaz, mas uma for¢a poderosa na
promog¢do de seus proprios interesses e perspectivas. Para Weber (1993 [1918], p. 73), o
“sigilo profissional” ¢ considerado o “instrumento de poder mais importante da burocracia”.
Por isso ele ressalta que a posse de tais conhecimentos, em particular, dificultava o controle
da administragdo pela politica, a menos que esta ultima tivesse sua propria fonte de
conhecimento.

Cohn (1993, p. 17) avanga nessa questdo observando que “o peso politico da
burocracia ndo se esgota na relevancia de seus servicos especializados”, mas continua na sua
tendéncia expansiva de se apropriar do terreno da agao politica. Nessa circunstancia, Weber
afirma que a agdo da burocracia, que ¢ racional quando limitada a sua esfera, torna-se
irracional quando atinge outras esferas. Ele exemplifica isso ao analisar a direcdo burocratica
na politica externa da Alemanha durante o governo de Bismarck.

A burocracia fracassou totalmente quando teve que resolver problemas politicos [...]
Mais do que brilhante foi o desempenho de oficiais e funcionarios, como ja
afirmamos, quando eles estavam nos postos de sua competéncia. Mas nos postos que
deveriam pertencer a politicos, os burocratas ndo s6 andaram falhando por decénios,
mas, também, transferiram, para salvar a propria pele, para a pessoa do monarca o

odio despertado pelo seu desempenho, completamente desorientado politicamente
(WEBER, 1993 [1918], p. 72,101).

Para Weber, esse tipo de desempenho administrativo na condugao da politica acontece
porque os burocratas, mesmo ocupando posi¢des politicas, julgam determinada situagdo por
referéncia a regras e conhecimentos técnicos enquanto os politicos, por uma avaliacdo de

quanto apoio podem obter para seus objetivos politicos.
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Em sintese, as motivagdes de Weber para analisar a relagdo entre administracdo e
politica ndo eram tanto tedricas, destinadas a compreensdo sociocientifica. De acordo com
Overeem (2012, p. 67), “suas intengdes eram praticas” e seus escritos foram “contribuicdes
normativas para os debates politicos de seus dias”. O que Weber observou nesta relagdo foi
uma tensdo constante, um conflito permanente entre burocratiza¢do e democratizagao.
Segundo ele, o fortalecimento da burocracia pode representar uma ameaca a democracia
quando administradores publicos, por meio de seu conhecimento técnico e posigao politica,
usurpam dos politicos o poder de decidir sobre assuntos do governo. Ha, portanto, dois
dilemas: a burocracia ¢ ao mesmo tempo ameagadora e indispensavel; e a democracia exige
que a burocracia seja tanto subordinada (sob a supervisdo politica) como independente
(profissional e eficiente).

Para Weber a solugdo para esse dilema nao era eliminar a burocracia, e sim impedir
que ela ganhasse proeminéncia politica. Assim, defendeu como necessario a preservacao dos
valores politicos controlando a influéncia do servidor publico. A impossibilidade desse
controle conduziria a usurpagdo burocratica no processo de decisdo politica. Portanto, embora
pareca indispensavel uma separagdo estrita entre administragdo e politica, ao defender normas
para limitar a usurpagdo da vontade politica pelas forcas administrativas, o que Weber

desejava era um equilibrio dindmico e historicamente contextual entre elas.
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3 O DEBATE PREDOMINANTE: DICOTOMIA E COMPLEMENTARIDADE?*

Como foi dito, as pesquisas que tratam da temadtica da relacdo entre administragdo e
politica destacam, via de regra, Woodrow Wilson, Frank Goodnow e Max Weber como os
autores classicos seminais desse debate, ndo somente porque seus escritos inauguraram,
academicamente, o assunto, mas principalmente porque influenciaram e continuam a
influenciar as discussdes travadas por estudiosos contemporaneos. Desde os trabalhos
pioneiros desses autores, os interessados em assuntos publicos tém se confrontado com as
complexidades que a relagdo entre administragdo e politica acarretam para o campo teorico e
pratico da administragdo publica. Para isso se valem ndao somente de interpretagdes rigorosas
a respeito desses textos, dando origem a um debate exclusivamente hermenéutico, como
também de investigagdes empiricas, visando com isso corroborar ou confrontar as opinides ali
postas, aprofundando consideravelmente a questao.

O objetivo deste capitulo ¢ mapear a discussdo. Assim, procedo a fase analitica dos
argumentos, na literatura estrangeira, que defendem as duas abordagens presentes no campo:
a abordagem da dicotomia e a da complementaridade. De inicio, ¢ importante frisar que a
abordagem da dicotomia tem sido a explicagdo predominante. De acordo com seus
defensores, essa abordagem propde que a administracdo e a politica sdo conceitos e,
correspondentemente, atividades distintas e separadas, em que a primeira estaria subordinada
a segunda, embora aquela ndo deixe de gozar de autonomia em seu ambito de aplicacdo. Os
argumentos que reforcam a validade da interpretagdo dicotomica sdo recorrentes de modos
avulsos e sistematicos, sendo um de seus maiores defensores contemporaneos Patrick
Overeem (2005, 2006, 2008, 2012). Em sua opinido, as raizes conceituais da dicotomia estao
temporalmente além de Woodrow Wilson, podendo a mesma ser observada na doutrina da
separacgdo de poderes, na qual ele proprio havia buscado inspiragdo. Essa opinido ¢ endossada
por O’Toole (1987), Rugge (2003), Van Riper (1984), entre outros.

Embora a dicotomia politica-administragao seja objeto de discussdo e estudo empirico,
desde o inicio da década de 1940, ha dois aspectos em que ndo hd consenso entre os autores

que discutem a respeito. Um deles ¢ de cunho interpretativo acerca das proprias posigdes

3% Para a composi¢do deste capitulo me vali de dois textos que foram apresentados e publicados em anais de
congresso. Sdo eles: 4 relagdo entre administracdo e politica: revisdo dos debates e proposi¢do preliminar
(FILIPPIN e AZEVEDO, 2016), apresentado no IV Congresso Brasileiro de Estudos Organizacionais (CBEO),
em 2016, aqui apropriado com a devida permissao do coautor, € Administra¢do e politica: uma relagdo dialética
(FILIPPIN, 2017b), apresentado no VI Coléquio Internacional de Epistemologia e Sociologia da Ciéncia da
Administragdo.
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tomadas pelos autores que sobre a dicotomia se manifestaram. O outro estd relacionado a
existéncia concreta da dicotomia nas praticas administrativas cotidianas.

Apenas para ilustrar, Woodrow Wilson ¢ considerado por muitos como o principal
“idealizador” da dicotomia, pois no seu ensaio The Study of Administration (1887) ele teria
preconizado uma suposta distingdo e separagado radical entre politica e administragdo. Mosher
(1982, p. 70), por exemplo, escreveu em Democracy and the Public Service que o ensaio de
Wilson encarna uma das declaragdes americanas mais antigas relativas a separacao entre
politica e administracdo, pois ele “fez a mais vigorosa declaracao sobre esta dicotomia”. Fred
Riggs, no entanto, discorda de Mosher. Em um artigo sobre o desenvolvimento da
administracdo, Riggs (1965, p. 71) apresenta uma visdo diferente, enfatizando que para
Wilson “ndo somente politica e administracdo estavam intimamente entrelagadas, mas a a¢ao
administrativa era dificilmente concebivel, exceto como a implementacao de politicas gerais
formuladas por meios politicos”. O argumento presente no ensaio de Wilson, pelo menos para
Riggs, ¢ o de que politica e administragdo sdo inseparaveis. Outra ilustragdo ¢ a divergéncia
que se observa entre Patrick Overeem e James Svara quanto as pesquisas empiricas sobre a
dicotomia. Enquanto Svara (2006, p. 121) rejeita a dicotomia “como um guia normativo e
empirico”, Overeem (2006, p. 143) rebate com o argumento de que orginalmente a dicotomia
“ndo se destina e nunca foi feita para dar uma descri¢ao tdo completa” da realidade empirica.

Divergéncias dessa natureza ocorrem porque a relacdo entre administracdo e politica
tem um carater caleidoscopico, podendo ser observada a partir de diferentes pontos de vista,
resultando em compreensdes distintas a seu respeito € manifestagdo concreta. Waldo (1948, p.
115) ja apontou isso em seu livro The Administrative State que, “apesar de dois escritores
poderem tanto aceitar a formula politica-administragdo como verdadeira, eles podem estar
completamente em desacordo quanto ao seu significado na pratica”. Assim, tal como um
caleidoscopio, que pela reflexdo da luz exterior em pequenos espelhos apresenta a cada
movimento combinagdes visuais variadas, a dicotomia possui diferentes entendimentos
quanto ao seu significado e sua fungao.

Outra maneira de apresentar a relagdo entre administragao e politica esta posta na
abordagem da complementariedade, cujo maior defensor ¢ James Svara. Em termos gerais, o
que os autores vinculados a essa vertente propdoem pode ser sintetizado da seguinte forma:
haveria, entre administracdo e politica, ndo uma cisdo absoluta e um distanciamento
hierarquico, como a perspectiva dicotdmica preconiza, mas sim entrelacamento,
interdependéncia, influéncia reciproca e ampla interacdo entre elas, de modo que ¢ dificil,

especialmente no plano empirico, delimitar-se onde termina uma e comeca a outra. E
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interessante destacar que os adeptos dessa abordagem também fundamentam suas proposigdes
em Woodrow Wilson. Segundo pensam, ele ndo teria realizado uma ruptura entre
administracao e politica, como querem ver os dicotomicos, mas as considerava organicamente
ligadas e sob tensao reciproca. Na verdade, dizem os defensores da complementaridade, tanto
Wilson como Goodnow e Weber ndo sugeriram que administragdo e politica seriam dois
mundos desconexos, nem defendiam que os administradores seriam meros executores de
ordens politicas. Pelo contrario, conceberam os administradores publicos como portadores de
significativa margem discriciondria.

Antes de apresentar essas duas abordagens, considerando as referidas divergéncias em
torno da dicotomia, no proximo tdpico descrevo uma visao geral sobre suas origens. Para isso
recorro as interpretagdes de James Svara, Paul Van Riper, Dwight Waldo, Patrick Overeem e
Mark Rutgers. Os dois primeiros apresentam as contribuigdes mais importantes para a
interpretacdo revisionista da literatura. Além de suas objecdes a propria dicotomia eles
duvidaram e negaram que autores cldssicos como Wilson, Goodnow e Weber endossaram a
dicotomia entre politica e administracdo. Dwight Waldo, Patrick Overeem e Mark Rutgers
vao além da revisdo de literatura e buscam as raizes historicas da dicotomia. Waldo ¢ um dos
autores mais influentes da area da administracdo publica e oferece uma boa introdugdo sobre
o assunto em questdo. Patrick Overeem e Mark Rutgers avangam nas discussdes iniciadas por
Waldo e dedicam-se ao exame da doutrina da separacdo de poderes para reconstruir o
percurso discursivo da dicotomia. Assim eles apresentam uma visao geral da dicotomia desde
suas primeiras articulagdes até o presente — o que Waldo (1987, p. 107) chamou de “um mapa
mostrando o desenvolvimento teérico-conceitual”.

Embora essas interpretacdes retratem um panorama geral sobre a dicotomia, ¢ mister
destacar a questao da separagao entre administragdo e politica sob a luz da historia do campo
da ciéncia administrativa (leia-se ‘“‘administragdo publica). Destaca-se, sobretudo, a
influéncia do positivismo que a viu nascer e que determinou o encaminhamento principal de
seu método de constru¢do do saber. Essa separagdo buscava delimitar “objetos” e processos
diferentes para diferentes campos cientificos, ainda que na pratica aparecessem imbricados, €
a literatura da administragdo publica reconhece tal fato. S0 assim a administragdo adquiriria

SA

“status cientifico”, sob a égide dos “principios universais de gestdo”. Junto a isso apareceram

outros “principios”, como, por exemplo, separacdo de fato e wvalor, neutralidade e
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objetividade, etc. A pretensa neutralidade cientifica caminhava de maos dadas com a

neutralidade politica dos gestores afirmada no plano pratico™.

3.1 ALGUMAS INTERPRETACOES SOBRE AS ORIGENS DA DICOTOMIA

Os esforgos pela busca das origens da dicotomia sdo poucos. Uma das maiores
dificuldades esta no fato de que dificilmente a relagdo entre administracio e politica chegou a
ser posta de modo direto, pois como bem disse Oslak (1982, p. 19) ela quase sempre vem
“disfarcada sob outros rotulos”, como “inter-relagdes entre papéis politicos e administrativos
ou formulagdo e implementagdo de politicas publicas”. Se assim o ¢, quer dizer, se ¢ possivel
expressa-la de variados modos e com sentidos e significados também variados, o que para
determinado pesquisador pode ser uma interpretacao ou alternativa adequada, para outro pode
nao fazer sentido algum, tudo dependendo da perspectiva tomada.

Nessa linha, Overeem e Rutgers (2003, p. 164), ao investigarem as diversas formas
pelas quais a dicotomia tem sido interpretada, encontraram pelo menos 16 expressdes
alternativas que sdo apresentadas como sindnimos, substitutos ou esclarecimentos sobre ela.
Essas expressOes sao as seguintes: valor racional — objetivo racional; instruida pelo poder —
neutra; politica (policy) — administragdo; estratégica — operacional; generalista — especialista;
volatilidade — continuidade; valor — fato; legislativo — executivo; missdo — gestdo; politico —
técnico; objetivos eleitorais — objetivos orientados para a politica (policy); elaboragdo de
politica (policy) — implementacao; estabilidade democratica efetiva — execugao eficiente de
politicas (policies); legitimidade democratica — legitimidade profissional; legitimidade
democréatica — ilegitimidade democratica; nao servidor publico no sentido juridico — servidor
publico no sentido juridico. Para os autores, ¢ quase “impossivel” desembaracar e distinguir
analiticamente essa multiplicidade de formas de expressdao que a dicotomia tem recebido
historicamente. Ao invés de se estudar a diversidade de interpretagdes e os diversos contextos
em que elas se originam, eles recomendam que o pesquisador se dirija aos fundamentos
ideacionais da dicotomia, ja que sdo esses fundamentos que dardo sentido a complexidade

assumida.

35 Agradego ao professor Dr. Leonardo Granato por lembrar dessa observacao pertinente ao debate da dicotomia.
Considerando que o objeto de estudo dessa tese € a relacdo entre administragdo e politica e ndo a dicotomia,
optei por ndo aprofundar essa questao.
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Em sua pesquisa pelas origens da dicotomia politica-administragdo, Svara (1999)3°
afirma que a énfase na distingdo e na separagdo entre elas, foi o tema predominante nos EUA
durante o final dos anos 1920 e inicio dos anos 1930, sem que isso implicasse, como
posteriormente veio a ser feito, uma espécie de dicotomia.’” Ele cita como exemplo um texto
de Gulick (1933), que se referindo a reforma governamental norte-americana em tramite na
época, identifica que um dos principais objetivos ali pretendidos seria “retirar a administracao
da politica”, deixa-la de “fora da politica”, e para isso sugere o que chama de “dois
dispositivos tipicamente americanos”, no caso, a “proibi¢ao” e o “isolamento”. O dispositivo
“proibi¢do” visava eliminar abusos e torna-los ilegais, além de erradicar os atos viciosos. Ja o
dispositivo “isolamento” pretendia afastar do governo qualquer atividade governamental que
fosse prejudicada pelo “spoilsman” (individuo participe do despojo politico) ou ainda pela
“ma politica” (GULICK, 1933, p. 55).

De 1940 em diante, a énfase na distingdo e na separagdo continuou influenciando
teoricos e praticantes envolvidos com a questdo, e desta vez o termo dicotomia ja se fazia
presente. Svara (1999) identificou seu uso nos trabalhos de Vieg (1946), Simon (1947),
Waldo (1948) e Gulick (1955), o que, segundo ele, sinalizava para o fato de um “modelo
dicotomico” estar sendo lentamente forjado no campo da administracdo publica. Contudo,
teria sido Wallace Sayre, em seu breve texto Premises of public administration, de 1958, o
“divisor de aguas” na tematica da dicotomia, o que teria feito com que o termo alcancasse
“proeminéncia” e assumisse “vida e poder proprios” (SVARA, 1999, p. 683). De fato, em seu
texto, Sayre (1958) afirma que os primeiros teoricos da area, particularmente Woodrow
Wilson e Frank Goodnow, consideraram tanto a politica (politics) quanto a administragdo
como esferas completamente distintas e separadas uma da outra. Na opinido de Svara (1999,
p. 683), essa posicao teria sido, posteriormente, consolidada pelos primeiros livros-textos
voltados para a administracao publica, no caso, os livros de Leonard White (1926) e Willian
Willoughby (1927), que “forneceram os primeiros instrumentos de ensino eficazes para o
novo campo de estudo” e “codificaram as premissas, os conceitos ¢ os dados para a nova
administracao publica” que viriam a se consolidar nos USA até metade do século XX. A

dicotomia tornou-se, assim, a explicacao fundante das teorias de administracao publica e do

36 Embora densa, a revisio critica de Svara ndo ficou imune a questionamentos. Overeem (2006, p. 145), por
exemplo, afirma que Svara (1999, p. 683-684; 2001, p. 178) “exagerou” em creditar ao texto Sayre (1958)
tamanha influéncia no campo.

37 Vale lembrar que foi nesse periodo de 1920 a 1930 que foram produzidos os primeiros livros didaticos de
administracao publica, entre os quais: Introduction to the Study of Public Administration (1926), de L. D. White,
e An Introduction to the Study of the Government of Modern States (1919) e Principles of public administration
(1927), ambos de W.F. Willoughby
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modo operativo do governo, embora alguns questionamentos sobre sua validade tenham
ocorrido.

O certo mesmo ¢ que, desde entdo, diz Svara (1999, p. 685), os estudiosos em
administracdo publica teriam aceitado “acriticamente a existéncia de um compreensivo
modelo de dicotomia — nem tao marcado nem tdo claro antes de 1958 — e a nogdo de que a
dicotomia era a teoria fundadora da administracao publica”. Exemplos desse tipo de conduta
estariam, segundo ele, nos trabalhos de Davidson (1961), Kroll (1962), Loveridge (1968) e
Henry (1975). Este ultimo, inclusive, vé a dicotomia como o primeiro de cinco grandes
paradigmas da administragdo publica que essencialmente dividem a disciplina em periodos de
tempo e areas de atuagdo.*

Diferentemente de Svara (1999), que, como visto, credita a dicotomia a Sayre (1958),
Van Ripper (1984) ir4 creditar sua certiddo de nascimento aos reformadores®® do servigo civil
americano nas décadas de 1870 e 1880, que desejavam eliminar, ou pelo menos reduzir, a
influéncia que exercia a politica partidaria sobre determinados setores da administragao
publica. Deste modo, eles intentavam imprimir “a neutralidade partidaria (ndo politica) do
servico publico” (VAN RIPER, 1984, p. 209).*° Além dos reformadores do servigo publico,
do taylorismo e de outros movimentos que preconizaram um suposto afastamento, distingao
ou separagdo entre politica e administracdo, o autor afirma que a dicotomia também ¢ uma
consequéncia da doutrina da Separacdao de Poderes de Montesquieu, sem, no entanto, avangar
nas discussoes a respeito.

Dwight Waldo fez estudos historicos sobre as possiveis origens da dicotomia. Em sua
opinido, tais origens estariam em duas tradi¢des de governo que foram acolhidas no ocidente,
em especial nos Estados Unidos. Por um lado, haveria a tradicdo da cultura civica, oriunda
do pensamento e da experiéncia grega com as cidades-estados, consolidadas em pensamento e

teoria politica ja milenares. Entretanto, o desenvolvimento da administracdo, seus conceitos,

38 Nomeadamente, seriam: Paradigma I: A Dicotomia Politica/Administragdo, 1900-1926; Paradigma 2: Os
Principios da Administra¢do, 1927-1937; Paradigma 3: Administracdo Publica como Ciéncia Politica, 1950-
1970; Paradigma 4: Administracdo Publica como Ciéncia Administrativa, 1956-1970; e Paradigma Emergente
5: Administragdo Publica Como Administracdo Publica, 1970-? (HENRY, 1975).

3 Entre eles Van Riper (1984) destaca Dorman B. Eaton, Carl Schurz, George William Curtis, Thomas A.
Jenckes, Moordield Storeu, E.L. Godkin, Everett P. Wheeler, Horace White, Richard Henry Dana, além de
outras figuras proeminentes.

40 Por defenderem apenas a neutralidade partidaria e ndo a neutralidade politica é que Van Riper afirma ter sido
parcial a contribui¢do dos reformadores para a dicotomia. Segundo ele, Eaton e seu grupo ndo se opunham a
politica; eles s6 queriam purificar o servigo publico por meio da reforma do pessoal. Os reformadores se
opuseram ao sistema de “rotag@o no cargo”, como era chamado eufemisticamente, introduzido sob a presidéncia
de Jackson, que havia desenvolvido um sistema de despojos endemicamente corrupto. Por isso, Wilson se opds a
influéncia da politica partidaria (partisan politics) sobre a administragdo e nao o da politica (politics) per se
(VAN RIPER, 1984, p. 209).
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técnicas e instituigdes teriam, segundo ele, pouco a ver com o legado grego, pois afinal suas
necessidades administrativas eram modestas e sua tecnologia administrativa, simples. Os
antigos impérios, no entanto, exigiam e desenvolviam um extenso aparato administrativo, pois
ndo haveria outra forma de controlar vastos territorios, sustentar e governar grandes
populacdes. Dessa necessidade surgiu a tradi¢do imperial, herdada dos antigos impérios do
Oriente Médio e da bacia do Mediterraneo, fortalecida em Roma em sua pratica
administrativa. Por isso a afirmacgdo: “nossa politica ¢ Grega, mas nossa administracdo ¢
Romana” (WALDO, 1987, p. 96).

Essa tese, qual seja, a de que “a historia nos apresentou uma dicotomia entre politica e
administracdo” (WALDO, 1987, p. 106), explicaria a presenga do pensamento dicotdmico na
literatura de administragao publica. Todos os Estados modernos, ndo importando o quanto
essa mescla pode ter sido assimilada por estados particulares, seriam caracterizados por uma
“disjungdo” profunda entre as tradi¢des imperiais e civicas (WALDO, 1987, p. 97-100). E
essa “disjungdo”, portanto, que teria dado origem ao discurso dicotémico, deixando-o
“profundamente” enraizado em nosso pensamento administrativo, de tal maneira que, na
percepcao de Waldo, a dicotomia ndo “desaparecera”, devendo as “relagdes
politica/administracdo e decisdo/execucdo” serem “aceitas como partes permanentes do
complexo campo de forcas em que ocorre o estudo e a pratica da administragdo publica”
(WALDO, 1987, p. 106).

Embora a tese de Waldo tenha sido construida com base em fatos historicos, ele
proprio reconheceu que ainda se tratava de um esbogo grosseiro de algumas das principais
caracteristicas da relacdo entre politica e administracdo, por isso sua sugestdo da necessidade
de desenvolvimento de “um mapa” mais aprofundado que pudesse mostrar os
“desenvolvimentos tedrico-conceituais da dicotomia” (WALDO, 1987, p. 107). Esse esforcgo
foi desenvolvido por Patrick Overeem, que ndo apenas tragou esse mapa como também se
posicionou em defesa da dicotomia.

Na avaliagdo de Overeem (2012), Waldo haveria chegado a um dilema: tentou
encontrar uma “féormula” alternativa viavel para compreender a relagdo entre politica e
administracao, mas, ao final, ndo achou nenhuma delas, nem mesmo sua explicacdo acima
exposta, verdadeiramente satisfatoria, restando-lhe apontar a “perdurabilidade da dicotomia
politica-administragdo” (WALDO, 1984, p. 219) nas reflexdes em torno da questdo. Para
superar o dilema de Waldo, Overeem e Rutgers (2003) se langaram a pesquisar as origens
mais profundas da dicotomia, uma vez que acreditam na impossibilidade de se eliminar a

dicotomia no estudo da administracdo publica, j4 que a mesma estaria firmemente enraizada
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em “fundacdes ideacionais” (OVEREEM; RUTGERS, 2003, p. 165). Para demonstrar essa
tese, os autores desenvolveram um estudo em que destacam “trés vias” que conduzem a ideia
de dicotomia na administracdo publica: (i) a metafora antropomorfica “vontade e agao”
(willing and acting), originada na concepg¢ao de Estado de Lorenz Von Stein e inseridas no
campo da administragdo por Woodrow Wilson; (ii) os fundamentos éticos que Max Weber
conferiu aos funciondrios profissionais e aos politicos de vocacdo em termos de
responsabilidade*!; e (iii) a doutrina da separagio de poderes, presente no principio
constitucional americano e que radicaliza a distingdo entre legislativo e executivo. Postas
essas “fundagdes ideacionais” do pensamento dicotdmico, serd principalmente nesta ultima
que Overeem (2012) depositara seus esforgos de pesquisa para afirmar a dicotomia como um
principio de governo.

Opinides convergentes com a de Overeem podem ser encontradas em autores como
Oslak (1982, p. 18), quando este afirma que “a origem de tal conceito pode remontar a
classica divisdo tripartite de poderes que Montesquieu elevara a condi¢do de uma espécie de
paradigma institucional do governo democratico”; em O’Toole (1987, p. 18), que afirma que
a doutrina da separacdo de poderes e a dicotomia politica-administragao estdo “intimamente
relacionadas”; como Rugge (2003, p. 179), segundo o qual a “separacdo da politica e da
administragdo encontrou uma ancoragem de longa duracdo na doutrina sobre a separagdo de
poderes”; ou ainda no ja mencionado Van Riper (1984, p. 214), que diz que o “alicerce nobre”
da dicotomia estaria em “nossa separagao cléssica (equilibrio, se vocé preferir) de poderes da
doutrina constitucional”.

Obviamente, Overeem foi 0 que mais se aprofundou no assunto, porque ndo apenas
indicou a doutrina de separacdo de poderes como originaria da dicotomia, mas passou em
revista a posicdo da administragdo publica no interior das teorias de Estado. Dessa analise
restaram duas abordagens, a seu ver, contrastantes. A primeira, designada de abordagem
francesa e associada a Montesquieu, enfatiza a subordinacido da administracdo publica aos
tradicionais poderes constitucionalmente estabelecidos, ao passo que, a segunda, chamada de
abordagem alema e relacionada as ideias de Hegel, enfoca principalmente a distin¢do entre

administracao e constitui¢ao.

4l De acordo com os autores, “Weber mantém o administrador fora da politica para proteger - ndo destruir - o
individuo auténomo e moralmente responsavel. No contexto de uma organizagdo burocratica, considera a
responsabilidade moral impossivel porque as decisdes ndo podem ser atribuidas a um individuo, mas siao de
natureza coletiva. Uma decisdo moral, no pontos de vista de Weber, implica uma posicao pessoal, que nao é
desejada nem possivel em uma organizagdo burocratica. Para contrariar o dominio da a¢do burocratica
instrumental, deve haver um individuo identificavel, politicamente e eticamente responsavel em todos os
momentos: o politico. Dai a dicotomia politica-administragdo” (OVEREEM e RUTGERS, 2003, p. 173).
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Apesar de Montesquieu e Hegel terem sido os autores seminais no enfoque da questao,
as principais articulagdes de uma dicotomia entre politica e administragdo vieram, segundo
Overeem (2012), apenas nos escritos de “figuras mais secundarias”, porém também mais
dedicadas ao entdao emergente campo da “ciéncia administrativa”, como foram os casos de, na
Franca, Alexis de Tocqueville e Auguste Vivien, e, na Alemanha, Lorenz von Stein e Johann
Caspar Bluntschli. Como sintese de seus estudos sobre a origem da dicotomia entre politica e
administracao, ele elaborou duas consideragdes. A primeira ¢ que, embora a dicotomia esteja
profundamente enraizada na tradi¢do do pensamento constitucional, ela foi formulada
somente apos o estabelecimento da doutrina de separagdo dos poderes (século XVIII) e a

ascensdo da administragdo publica (século XIX).

Com a expansao da administragdo publica, muitos pensadores perceberam que, mais
do que nunca, a preservacdo e a realizacdo da liberdade e de outros valores
constitucionais, dependeriam do papel e da posi¢do da administragdo publica no
interior do Estado. A dicotomia politica-administragdo foi formulada como uma
resposta a esta consciéncia. E, portanto, uma ideia tipicamente moderna, do século
XIX — o que ndo quer dizer que politica e administracdo em si sejam fendmenos
modernos, mas que somente no Estado moderno a situa¢ao constitucional classica
simultaneamente “empoderando” e limitando o governo foi opondo a politica e a
administragdo uma contra a outra (OVEREEM, 2012, p. 47).

A segunda consideragdo ¢ que a dicotomia foi promovida de duas formas diferentes:
uma com a inten¢do de manter subordinada a administracdo aos poderes constitucionalmente
reconhecidos do Estado (abordagem francesa), outra para conferir a ela independéncia e dar-
lhe um papel separado e legitimo (abordagem alema).

Na primeira abordagem, a dicotomia ¢ combinada com a doutrina de separagdo dos
poderes; na segunda, ao contrario, ¢ considerada como uma alternativa. As
concepgdes do constitucionalismo e liberdade, envolvidos nestas duas abordagens,
também sdo diferentes. Pensadores da abordagem francesa endossam a dicotomia na
busca de um governo limitado (“constitucionalismo negativo”) e a protegdo da
liberdade politica contra o dominio administrativo. Pensadores que seguem a
abordagem alema, pelo contrério, favoreceram a dicotomia de modo a aumentar o

poder do governo (“constitucionalismo positivo™) e para proporcionar liberdade
através da administragdo (OVEREEM, 2012, p. 47-48).

Em suma, essa ¢ a interpretacdo de Patrick Overeem sobre a origem e o significado da
dicotomia. Em sua visdo, ela foi originalmente “inventada” como uma resposta para o desafio
de alocar a administragdo publica — cada vez mais poderosa — num lugar apropriado dentro do
governo democratico constitucional, por isso que, para ele, a dicotomia seria, antes de tudo,
um principio de governo, cuja inten¢do € “evitar a anarquia, tornando o governo poderoso o

suficiente através da divisdo e coordenagdo de fungdes, para evitar a tirania, limitando-o (ou
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seja, verificando o seu poder) por meio de procedimentos de responsabilizacdo com freios e
contrapesos” (OVEREEM, 2012, p. 146).

Vejamos, a seguir, com maior aprofundamento, o papel que este autor, atualmente um
dos principais defensores da dicotomia, lhe atribui, tanto no plano da teoria quanto no da

pratica administrativa.

32 A ABORDAGEM DA DICOTOMIA ENTRE ADMINISTRACAO E POLITICA

Conforme mencionado, a dicotomia tem sido objeto de debate desde o inicio da
década de 1940. Rosenbloom (1993, p. 503) ressalta, por exemplo, que embora “o paradigma
da administracdo publica ortodoxa” tenha sido “quebrado” nos anos de 1940 pelos textos de
Simon (1947), Dahl (1947), Waldo (1948) e Appleby (1949), o fato ¢ que “a dicotomia
continuou assombrando o pensamento administrativo”. Pesquisadores da area da
administracao publica tém sido surpreendidos pela “perdurabilidade da dicotomia politica-
administracdo” (WALDO 1984, p. 219) e por sua “influéncia persistente” (DENHARDT;
BAKER 2007, p. 47), tanto nas “discussdes académicas” como “na conversa pratica dos
administradores” (SKELLEY, 2008, p. 549). Debates recentes entre James Svara e Patrick
Overeem testemunham esse fato.

Para Patrick Overeem (2005, p. 311), o principal substrato ou “pedra angular
normativa” da dicotomia estaria no valor historico e conceitual da “neutralidade politica dos
administradores”. Sem essa chave interpretativa, sustenta o autor, “nem o significado da
dicotomia (seu transporte conceitual) nem seu sentido (sua racionalidade pratica) sdo
compreensiveis” (OVEREEM, 2005, p. 311-312), uma vez que a relagdo entre ambas,
dicotomia e neutralidade politica, ¢ tdo intima que “ndo se pode ter uma sem a outra”
(OVEREEM, 2005, p. 323). Como apontado anteriormente, as raizes dessa intimidade
estariam ndo apenas presentes em autores como Woodrow Wilson, Frank Goodnow ¢ Max
Weber, que expressaram a no¢do de dicotomia ao defender a “neutralidade politica dos

42 mas elas também ja haviam sido antecipadas na doutrina da separagdo de

administradores
poderes (OVEREEM, 2005, p. 317).
E nesse sentido que a proposi¢do de Overeem caminha, ou seja, ele defende a

dicotomia politica-administragdo como um principio constitucional compativel com a

42 Na opinido de Overeem (2005, p. 317), a questdo da neutralidade politica estaria “particularmente aparente”
no caso dos autores americanos ¢ “claramente expressa em Weber” (em seu livro Politica como Vocagado).
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doutrina desenvolvida por Montesquieu e Tocqueville. Sua posi¢do de defesa da dicotomia,
portanto, parte do pressuposto de que a ela ¢, em verdade, um “principio de governo”, que em
uma sociedade liberal democratica adquire status de “principio constitucional” (OVEREEM,
2012, p. 145). Assim, haveria, segundo ele, a necessidade de manutencdo da dicotomia
politica-administragdo, no plano tedrico e pratico, para proteger ou pelo menos promover a
independéncia e o correto funcionamento da administragdo publica. Consequentemente, a
importancia primeira da dicotomia ndo consiste em garantir “espaco discriciondrio” aos
administradores publicos, nem em garantir “primazia” e “supervisdo” dos politicos, de modo
a eliminar a liberdade decisoria e operacional dos administradores (OVEREEM, 2012, p.
166). Antes, porém, busca uma solugdo que combina a ‘“‘separacdo” entre politica e
administracao e a “subordinagdo” da segunda a primeira. Em seus termos: “mantendo uma
divisdo entre politica e administracao dentro do Estado, seus elementos podem manter-se um
ao outro sob controle, o que lhes d4 menos latitude para pisar na liberdade de cidadaos e cria
espaco para uma cidadania responsavel” (OVEREEM, 2012, p. 166). E por isso que, para
Overeem (2005, p. 314), “a neutralidade politica-como-imparcialidade” atribuida aos
administradores publicos ndo implica em “indiferenca” ou ‘“despreocupagdo” politica
(politics), como parece. Segundo ele,
os funcionarios publicos, em sua capacidade constitucional, ndo podem ser
politicamente [politically] indiferentes, mas tém que ter o destino da politica
[polity] no coracio. Além disso, na sua qualidade de cidaddos, ¢ permitido a eles
terem suas proprias preferéncias politicas, mesmo intensas, enquanto operam de
forma neutra ou imparcial como funcionarios publicos. O fato de que em certos
casos extremos os dois podem seriamente entrar em conflito e que esses conflitos
podem impedir os administradores de fazerem seu trabalho ndo invalida a distingdo

entre essas duas capacidades, mas sim a pressupoe (OVEREEM, 2005, p. 314).
(grifos meus)

Assim como Patrick Overeem, Vile (1998) defende a dicotomia numa combinagdo de

duas posicoes: separagdo e subordinagdo. Ele concorda com Wilson e Goodnow a respeito da
autonomia administrativa”, ou seja, que a administracdo publica deve ser feita isenta de
interferéncia e agitacao politica, mas igualmente insiste que administracdo seja submetida a

certos controles:

A menos que o Estado administrativo seja abolido por completo — uma improvavel
eventualidade — em alguns sentidos a politica terd de ser retirada da administracao.
Isso ndo significa, porém, que a maquina administrativa deva ser deixada de lado
para continuar com o trabalho ndo controlado como alguns autores escrevem. Isso
significa que métodos eficazes de controle devem ser estabelecidos para
salvaguardar os direitos do individuo para evitar tanto o abuso do poder pelos
administradores, quanto pelo Legislativo ou o ramo da politica (VILE, 1998, p.
401).
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Ainda sobre a dicotomia politica-administragdo, Montjoy e Watson (1995) também
procuram defendé-la. Sem aprofundar os debates, eles reinterpretam-na de uma forma que
permite aos administradores participarem na formulacao de politicas (policy), permanecendo
isolados apenas da politica partidaria. Os autores descreveram politica/administragao
(policy/administration) como uma dicotomia “conceitual” e politica/administragdo
(politics/administration) como uma dicotomia “institucional” (MONTJOY e WATSON,
1995 p. 232). A primeira seria um construto analitico, com duas divisdes de poderes do
governo (expressdo da vontade e execucdo desta vontade) em vez de trés (legislativo,
executivo e judiciario). A segunda, uma tentativa de banir influéncias particularistas da
administracdo, ¢ um coroldrio necessario a primeira. Basicamente, a proposta desses autores ¢
demonstrar que a dicotomia politica-administragdo, assim como eles interpretam, continua
sendo importante como um padrdo normativo na profissio de gestdo da administragao
publica. Esse ¢ o contexto geral dos principais defensores da dicotomia. A seguir ¢

apresentada a abordagem da complementaridade.

33 A ABORDAGEM DA COMPLEMENTARIDADE ENTRE ADMINISTRACAO E
POLITICA

Fred Riggs foi um dos primeiros autores a mencionar diretamente a ideia de
complementaridade na relacdo entre administragao e politica. No artigo intitulado Relearning
an old lesson: the political context of development administration, Riggs (1965, p. 70) afirma
que a distingdo entre politica e administragdo “¢ irreal”, pois “nenhuma delas pode ser
entendida sem a outra” e “Wilson estava bem ciente dessa interdependéncia”. Posteriormente,
no artigo intitulado The Interdependence of Politics and Administration, Riggs (1987, p. 418)
reafirma sua posicdo clamando pela necessidade de uma teoria de interdependéncia.
Considerando a complementaridade dos principios de “responsabilidade” e “ordem™** como

normas bésicas, ele defende a ideia de que os governos podem ser responsaveis somente se

conseguirem estabelecer uma ordem através de uma administragao efetiva e, inversamente, os

43 Responsabilidade, refere-se a tradigdo civica (grega) discutida por Waldo, e por ordem, a tradi¢do imperial
(romana). Responsabilidade inclui as virtudes civis baseadas na igualdade e liberdade humanas e na obrigacdo
dos representantes eleitos de servirem aos interesses ¢ as necessidades de seus eleitores, isto €, os cidadaos.
Ordem, por outro lado, se baseia na necessidade de neutralizar o caos para institucionalizar leis e regulamentos
destinados a controlar o comportamento andmalo e proteger as pessoas da violéncia e do abuso (RIGGS, 1987,
p- 429).
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governos podem criar ordem somente na medida em que sejam politicamente responsaveis.
Para Riggs (1987, p. 430), politica e administragdo sdo complementares, pois, “a ordem e a
responsabilidade sdo dois lados da mesma moeda — ¢ impossivel uma sem a outra”.

Se nos escritos de Fred Riggs estdo postas as primeiras reflexdes sobre a ideia de
complementaridade, ¢ nos trabalhos de James Svara que estd a maior ¢ melhor articulagdo a
respeito**. Seu ponto de partida é uma critica a abordagem dicotdmica*’. Em sua opinido, nio
h4 fundamentos tedricos nem praticos que justifiquem a defesa da dicotomia. E nesses termos
que ele denomina de “modelo dicotomia politica-administragdo”. Seus estudos sobre o
assunto revelam que tal modelo ndo pode ser encontrado nos textos dos primeiros tedricos da
administracdo publica e que, até os anos 20 do século passado, ndo houve quem o admitisse
de modo cabal. Contudo, nos anos 30 e 40, amparados em um pensamento ortodoxo sobre
administracao publica, tal modelo ganhou predominancia. Nos dias atuais, afirma Svara
(1998, p. 51), esse modelo ndo mais deve ser “legitimado”, “defendido” ou “reinterpretado”.
Antes, porém, deve ser tratado como “uma aberragdo”, pois se afastou tanto das ideias que o
precederam quanto das que o sucederam, prejudicando sensivelmente a mentalidade dos
tedricos e praticantes do campo. Além de uma “aberracdo”, a dicotomia ¢ vista pelo autor
como um mito (algo que nasceu e se consolidou a partir da aceitagdo coletiva), entdo, “hd uma
ampla, mas comumente ignorada evidéncia, de que nossa visdo comum sobre o
desenvolvimento do campo nos Estados Unidos ¢ um mito de criagdo — ‘no inicio era
dicotomia’” (SVARA, 1999, p. 676). Entao, em defesa da complementariedade, Svara (2001,
p. 179) afirma que essa abordagem se baseia na premissa de que politicos € administradores
se unem em “busca de uma boa governanca”. Implica partes separadas que se unem
mutuamente. “Uma preenche a outra para criar um todo”. Complementaridade implica

interacdo continua, influéncia reciproca e deferéncia mutua entre politicos e
administradores. Os administradores ajudam a moldar a politica [policy], e eles
fornecem contetido especifico e significado no processo de implementacdo. Politicos
supervisionam a implementagdo, examinam queixas especificas sobre baixo

desempenho e tentam corrigir problemas de desempenho através de aperfeicoamento
[fine-tuning] (SVARA, 2001, p. 180).

44 James Svara ndo reivindica a autoria da complementaridade. No entanto, €le argumentou que a maior parte da
literatura da administragdo publica, tanto no passado como no presente, suporta seu modelo de
complementaridade. Com relag¢ao ao passado, Svara (1999, p. 676) afirma que “existe um modelo alternativo de
complementaridade presente na literatura de Wilson em diante” que “salienta interdependéncia, influéncia
reciproca e ampla interagdo” entre administragdo e politica. Quanto ao presente, Svara e Brunet (2003)
apresentam alguns insights em pesquisas recentes que podem ser usados para deixar o modelo de
complementaridade mais completo e mais proveitoso como um modelo das relagdes politico-administrativas.

4 Overeem (2005, p. 312) aponta James Svara como “critico de hoje mais feroz da dicotomia”.
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Como visto, a ideia de complementaridade consiste em substituir a dicotomia por
outros conceitos relacionais que supostamente teriam maior dimensdo analitica. O argumento
de Svara (1999; 2001) para propor a complementaridade entre administragao e politica € que a
relacdo entre politicos e administradores se caracteriza pela interdependéncia, extensa
interagdo, fungdes distintas, mas sobrepostas, além da supremacia politica e subordinacao
administrativa coexistindo com reciprocidade de influéncia, tanto na formagao de politicas
como na administragao.

Essa ideia de complementaridade entre politica e administracdo também ¢ afirmada
abertamente nos trabalhos de Amato (1971), Frederickson e Smith (2003) e Svara e Brunet
(2003). No primeiro caso, Amato (1971, p.20-22) ¢ categérico em afirmar que “ndo se pode
conceber a administracdo separada da politica”, pois as operagdes administrativas do governo
“sao executadas em intima relacdo com as atividades de carater politico, com as foérmulas
fundamentais da organizagdo governamental e com os propoésitos de todo o sistema”. Esse
autor defende o carater monolitico do processo politico-administrativo, que, segundo Silva
(1971, p.xii), “comega nas retortas da opinido publica, reflete-se na agdo dos partidos
politicos, adquire, pela legislagdo, o status de norma, e termina com a execucao
administrativa”. Vale registrar ainda que Amato (1971) ¢ um autor que desenvolve muito bem
a perspectiva da separagdo entre administracdo e politica no ambito disciplinar e pratico. No
segundo caso, Frederickson e Smith (2003, p. 15-40) discutem “o controle politico sobre a
burocracia” a partir das reflexdes de James Svara. Em seus achados os autores identificam a
influéncia da administragdo tanto na politics como na policy. Quanto ao trabalho de Svara e
Brunet (2003), trata-se de uma analise do modelo de complementaridade a luz das mais
recentes pesquisas dessa natureza. Os autores identificaram nos estudos de Cook (1996),
Denhardt (1993), Frederickson (1997), Gawthrop (1998), Terry (1995) e Wamsley et al.
(1990) alguns insights que podem ser usados para deixar o modelo de complementaridade
mais completo e mais proveitoso como um modelo das relagdes politico-administrativas.

Esses sdo os principais autores que apresentam abertamente em seus trabalhos a ideia
de complementaridade entre administragcdo e politica. Entretanto, ha outros conceitos
relacionados a complementaridade que sd3o muito comuns na literatura, como, por exemplo:
papel politico (policy) dos administradores (FRIEDRICH, 1940; FINER, 1941; WALDO,
1948; APPLEBY, 1949; LONG, 1952,1954; MORSTEIN MARX, 1959; HARRIS, 1990);
discricdo administrativa (GULICK, 1933; DIMOCK, 1937,1983, ROHR, 1989; HARMON,
2006); escolha de valores pelos administradores (SIMON, 1947); politica administrativa

ou inter-relacées dos administradores publicos (DURHAM, 1940); administracio como
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parte do sistema de governo (LEVITAN, 1943); administracio como o coracio do
governo moderno (STORING, 1965); politica e administracdo entrelacadas (BOYNE et
al., 2010); inextricavelmente misturadas (VAN RIPER, 1983); burocratizacdo da politica
(ROUBAN, 2010) e; envolvimento dos administradores na politica [politics] (SPICER,
2010).

E importante destacar que o modelo de complementaridade teve boa reputagdo entre
os estudiosos da administracdo publica e da ciéncia politica. O proprio Overeem (2012, p.
124), como um grande defensor da dicotomia, reconhece que a complementaridade ¢, em sua
opinido, “a alternativa mais forte, atualmente disponivel, para a dicotomia politica-
administracdo”. No entanto, apesar de sua crescente popularidade, esse modelo ndo ¢ passivel
de criticas. A mais contundente ¢ que o conceito de complementaridade parece vago e,
conforme observa Overeem (2012, p. 124), “a nogdo de complementaridade ¢ tao elaborada
que o seu significado muitas vezes ¢ dificil de entender”. Svara (1985; 1999) e Van Riper
(1983), por exemplo, t€ém apontado que a relacdo entre politicos e administradores poderia ser
representada por um continuum, em vez de uma dicotomia. Um continuum que se move da
politica em dire¢ao a gestdo, com politica e administragao no meio. O aspecto vago, segundo
Demir (2009), esta na falta de clareza com relacdo ao que esses autores entendem por gestao,
administragdo e politica. Enquanto Van Riper (1983) ndo aprofunda suas discussdes a
respeito, Svara (1985, p.225-227) esboca um conceito de politica (policy) como “decisdes
politicas de médio alcance, por exemplo, como gastar as receitas do governo, seja para iniciar
novos programas ou para criar novos escritorios e como distribuir os servicos em que niveis
dentro da gama existente de servigos prestados”; administracio como ‘“‘decisdes,
regulamentacdes e praticas especificas empregadas para atingir os objetivos politicos™; e
gestdo como ‘“as agdes tomadas para suportar as fungdes politicas e administrativas.
Essencialmente, a politica (policy) ¢ feita por funciondrios eleitos e implementada por
administradores. Caberia a gestdo o controle e a utilizagdo dos recursos humanos, materiais e
informativos da organizagcdo para melhor aproveitamento. Abrange também as técnicas
especificas utilizadas na geragdo de servicos. Assim entendida, a gestdo ¢ largamente
desprovida de politica, mesmo que os sistemas de gerenciamento nao sejam neutros em seus
efeitos sobre a distribui¢do interna de recursos na organiza¢do. Outro aspecto critico desse
modelo ¢ que as pesquisas empiricas disponiveis na literatura sdo vistas por Demir (2009)
como frageis porque empregam apenas um numero limitado de variaveis para testar a visao de

complementaridade.
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Essa ¢ a sintese da abordagem complementar. Trata-se de um modelo conceitual que
apresenta expectativas quanto ao modo de interacdo entre politicos e administradores.
Conforme observam Svara e Brunet (2003, p. 185), a complementaridade “oferece uma
maneira de entender o relacionamento continuo entre funcionarios eleitos e a administragao

que a abordagem baseada numa separagao rigorosa de esferas ndo pode fornecer”.

34 DICOTOMIA E COMPLEMENTARIDADE: MUITO DEBATE E POUCO
CONSENSO

Postas essas duas abordagens explicativas, as perguntas que emergem sao as seguintes:
até que ponto elas sdo capazes de explicar a complexa relacdo que ha entre administragdo e
politica, tanto do ponto de vista tedrico quanto pratico?; podemos ou devemos fazer uma
divisdo dentro do governo entre uma coisa chamada politica e outra coisa chamada
administracao?; podemos ou devemos subordinar a administragdo a politica?

Conforme observa Svara (2001, p. 177), ndo ha como negar a existéncia de “uma base
histérica para o modelo conceitual e normativo de separacdo estrita” entre politica e
administracao. Desde os trabalhos pioneiros de Wilson, Goodnow e Weber, sdo recorrentes as
tentativas de “harmonizar” a relacdo entre administracdo e politica no sentido de diminuir a
interferéncia reciproca entre elas. Do lado da politica, mais especificamente a partidaria, a
interferéncia na administragdo ocorre quando ha nomeagao de politicos ou técnicos partidarios
para ocupacao de cargos publicos em vez de administradores tecnicamente competentes e
concursados. Do lado da administragdo, embora seja responsavel pela legitimagdo e
funcionamento dos governos democraticos, ha sempre o conflito apontado por Weber entre
burocratizagdo e democratizacdo. O fortalecimento do aparato burocratico da administragao
pode representar uma ameaca a democracia quando administradores publicos, por meio de seu
conhecimento técnico e posi¢do politica, usurpam dos politicos o poder de decidir sobre
assuntos do governo. A dicotomia funcionaria entdo, segundo seus defensores, como um
mecanismo que visa travar essa interferéncia reciproca.

De fato, pensar a relagdo entre administracdo e politica apenas sobre o prisma da
dicotomia trouxe implicagcdes negativas. Rutgers (2001, p. 14) afirma, por exemplo, que a
dicotomia acabou por transformar administracdo e politica em “opostos”; por conseguinte,

opostos ndo relacionados. Na mesma linha, Svara (1999, p. 681) destaca que tal abordagem
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tende a enfatizar de maneira “dramatica” ndo apenas a “diferenga” entre ambos, mas também
sua “separacao”. Critica similar ¢ encontrada em Harmon (2006, p. 20-21), pois, para ele, a
dicotomia “ndo sé conota uma distin¢gdo analitica entre um elemento ¢ outro”, mas também
sugere que a distingao entre os dois elementos ¢ um “corte especialmente claro, ou ‘radical’, e
até mesmo que sua relagdo ¢ contraditoria ou antagonica”. Overeem (2012, p. 11) ressalta

3

ainda que a dicotomia, da forma como ¢ pensada e debatida na literatura, denota “uma
contradi¢do, uma palavra que indica que dois conceitos sdo primeiramente distintos e, em
seguida, contrarios”.

Verdadeiramente, a dicotomia esta solidamente enraizada nos debates sobre a relagao
entre administracdo e politica. Sua predomindncia nesses debates ndo ¢ por acaso, pois
segundo Waldo (1984, p. 232), a dicotomia “ndo pode ser abolida e ignora-la ¢ inttil, talvez
perigoso”. Assim, a tarefa ¢ tentar compreendé-la e encontrar formas construtivas de
relacionar politica e administragdo. Para compreendé-la, ¢ necessario desvendar a diversidade
de conceitualizagdes, as vezes incompreensiveis, que a literatura apresenta.

Um aspecto que chama atencdo neste debate ¢ que alguns autores, a priori, nao
aprofundam as reflexdes sobre o que ¢ “administracao” e o que ¢ “politica”. As discussoes
sobre a dicotomia geralmente limitam os termos “administracdo” para ‘“‘administragdo
publica” (aparato burocratico do governo) e “politica” as questdes partidarias ou execugdo de
politicas (policy). Stene (1975, p. 83) observou que muitos criticos da dicotomia ‘“estdo
preocupados com a definicdo de ‘administracdo’, mas parecem ignorar os diversos, € as vezes

29

conflitantes significados implicitos no uso da palavra ‘politica’”. Segundo o autor, esta ¢ uma
grave omissdo, porque “ou a defesa ou a negacdo de uma distingdo entre politica e
administracdo depende da defini¢ao de politica”, como muito, obviamente, como na defini¢ao
de administracao (1975, p. 89). A sugestao de Overeem (2012) ¢ buscar um conhecimento da
politica que seja suficientemente substancial e ao mesmo tempo suficientemente preciso para
elaborar um contraste significativo com a administra¢do e outras atividades.

Se a abordagem dicotomica busca travar a interferéncia reciproca entre administragdo
e politica, a abordagem complementar parece buscar formas construtivas de relaciona-las.
Svara (1999, p. 687, 688) afirma que o modelo de complementaridade ¢ mais “organico” do
que o modelo da dicotomia, que ele descreve como “mecanicista” ou “mecanico” (1998, p.
55; 1999, p. 683, 692, 697; 2001, p. 176, 177). Na sua esséncia, esse modelo tenta
“reconciliar o que parecia serem aspectos contraditorios da administragdo publica”, como, por

exemplo, distin¢do e interdependéncia, subordinagdo e autonomia (SVARA ¢ BRUNET 2003,
p. 204; SVARA 1998, p. 57).
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Assim postas, as duas abordagens travam embates que estdo longe de um consenso.
Enquanto Patrick Overeem defende a abordagem dicotdbmica com o argumento da
neutralidade politica do servidor publico, James Svara defende a complementaridade como
melhor alternativa para analisar a complexidade de uma relacdo que inclui distingdo e
sobreposi¢do. Aqui hd uma divergéncia de entendimento entre eles sobre a questdo da
neutralidade politica. Para Overeem (2005, p. 312) a neutralidade politica dos administradores
“ndo pode ser endossada” sem defender a dicotomia. Na visdo de Svara (2006, p. 122), “elas
sdo independentes e de igual importancia. E possivel ter neutralidade sem dicotomia, mesmo
que a dicotomia seja definida de forma restrita. A neutralidade politica refere-se ao servigo
imparcial dado a qualquer superior politico”.

Parte dessa divergéncia estd relacionada ao entendimento da propria dicotomia.
Enquanto Overeem pensa a dicotomia como uma doutrina constitucional, ou seja, comparada
a doutrina da separacdo de poderes, Svara pensa a dicotomia como uma descri¢do empirica
das relacdes politico-administrativas. Se a abordagem dicotdmica tem como objetivo evitar
ndo apenas a interferéncia politica na administra¢do, que segundo seus defensores, Wilson e
Goodnow denunciavam, mas também influéncias administrativas na politica, como Weber
apontou, Svara e seus seguidores tentam propor um caminho alternativo que procure
reconciliar politica e administragao.

Ambas parecem estar parcialmente corretas, pois administracdo e politica sdo dois
elementos que podem ter areas que se recobrem, enquanto outras permanecem distintas; que
ora convergem em seus processos internos, ora divergem; que, as vezes, se associam em
complementaridade, e, outras, se opdoem. Ao que me parece, o que falta as duas abordagens ¢
o reconhecimento da correlagdo tensional que existe entre administracdo e politica, pois a
administracdo ndo ¢ complementar a politica, tdo pouco possui frente a ela uma postura
dicotomica.

Na Parte II, a seguir, apresento a visdo de autores brasileiros sobre a relagcdo entre

administracdo e politica.
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PARTE II - O DEBATE NACIONAL DA RELACAO ENTRE
ADMINISTRACAO E POLITICA

4 ADMINISTRACAO E POLITICA NA VISAO DE AUTORES BRASILEIROS

Assim como no exterior, no Brasil, a relacdo entre administragdo e politica tem sido
revestida de nuances as mais diversas, postas de maneiras muito dispersas ndo somente
naqueles 16 temas que mencionaram Overeem e Rutgers (2003, p. 164), mas em alguns outros
cujas problematicas em que foram postos dizem respeito a propria realidade nacional. Este € o
caso de tematicas como administra¢do do desenvolvimento, sociologia do desenvolvimento,
burocratizagdo e desburocratizagdo, reforma politica e reforma administrativa, politica e
burocracia publica, politica e tecnocracia, controles politicos sobre a burocracia publica,
formalismo e desenvolvimento, entre outras. Mas apesar desse tratamento /afo sensu em que a
questdo da relagdo entre administragio e politica aparece®, in stricto sensu ela ndo tem
passado despercebida por nossos estudiosos. Ao que parece, as primeiras reflexdes datam do
mesmo periodo em que o ensaio de Wilson (1887) fora traduzido para o idioma portugués, em
1946.

De modo pioneiro, o socidlogo Alberto Guerreiro Ramos, a época Técnico de
Administragdo do DASP, ao se manifestar sobre a questdo em seu texto Administragdo e
Politica a Luz da Sociologia, atirmou que, até aquele momento, administragdo e politica
vinham sendo consideradas geometricamente, ou seja, como “dois espacos distintos” ou
“compartimentos estanques”, o que seria um forte impeditivo para que se pudesse perceber a
“intima relacdo entre elas” (GUERREIRO RAMOS, 2012 [1946], p. 102).

Um pouco mais de duas décadas depois, Jodo Ubaldo Ribeiro, quando ainda professor
do Curso de Administracao da Universidade Federal da Bahia (UFBA), em seu cléssico texto
Politica e Administragdo, manifestou, sob outros argumentos, posicao similar a de Guerreiro
Ramos, ao chamar a aten¢do para o fato de que a “distingdo, que ainda hoje [final dos anos
1960] conta com adeptos, entre politica e administragdo, ndo resiste a um exame critico

rigoroso”, uma vez que ¢ impossivel estabelecer uma distingdo geral e exclusiva entre elas

46 A tematica, como se sabe, perpassou os escritos de muitos autores brasileiros. Neste trabalho, porém, me vi
obrigado a proceder um recorte no tempo, sob pena de ndo finalizar a tese no periodo exigido. Ainda estd a
merecer maior atencao dos pesquisadores um trabalho especifico sobre a questdo da relagdo entre administragao
e politica no pensamento social e politico brasileiro.
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(RIBEIRO, 2006 [1968], p. 187). Outro que viria a se manifestar diretamente sobre a questao
foi Anténio Fonseca Pimentel, que exerceu, no governo do Presidente Médici, o cargo de
Subchefe do Gabinete Civil da Presidéncia da Republica. Em texto homonimo ao de Joao
Ubaldo Ribeiro, publicado em 1970 pela Revista do Servi¢co Publico, Pimentel distingue,
separa e estabelece hierarquia entre politica e administracdo, embora reconheca que, na
pratica, haveria “impossibilidade” de isso ser feito. Mais recentemente, a relacdo entre
administracdo e politica também ¢ afirmada por autores como Reginaldo Souza Santos
(2009), que defende um campo especifico da administragdo denominado administragdo
politica; e Ariston Azevedo e Paulo Grave (2014), que alvitram uma sistematica reflexiva
argumentando que administragdo ¢ politica, mas o ¢ no que designam de modo de vida
pratica.

Ademais, ha autores que abordam diversas tematicas da area de administragao publica
e vinculam aos seus trabalhos (direta ou indiretamente) o tema da relacdo entre administracao
e politica. Para citar alguns exemplos, temos: Paula (2003), que acusa a Nova Administracao
Publica de defender a continuidade da dicotomia entre a administracdo e politica; Coelho
(2006), que percebe a presenca da dicotomia na arena pedagoégico-didatica dos cursos de
administracdo publica do Brasil; Bustamante (2011), que buscou em Hannah Arendt
elementos para compreensdo do administrador como sujeito politico organizacional; e Martins
(1997), que ao defender a integracdo entre administracdo e politica, acusa o fato da
dicotomizagdo entre esses campos ser um traco distintivo da modernizacao da administragao
publica brasileira.

Sem qualquer pretensdo de ter esgotado todos os trabalhos que se dedicaram direta ou
indiretamente a relagdo entre administracdo e politica, neste capitulo ¢ delineado um
quadro referencial teorico-analitico com as reflexdes de alguns autores brasileiros. O objetivo
¢ oferecer um arcabougo tedrico e conceitual com as interpretacdes nacionais sobre esta
relacdo. Este arcabouco ndo pretende dar conta do conjunto de titulos sobre o tema, mas
indicar as principais linhas de abordagens, destacando alguns autores considerados essenciais
para o entendimento da visdo brasileira sobre o tema em questdo. Assim, a estrutura analitica
deste quadro referencial esta dividida em quatro partes. A primeira parte contempla as
consideragdes pioneiras sobre o tema da relagdo entre administragdo e politica. Na segunda
parte sdo apresentadas as ideias de autores que, em sua grande maioria, analisam esta relagao
no ambito do governo brasileiro em termos de algumas tematicas. A terceira parte ¢ uma
sintese dos principais autores que, direta ou indiretamente, vincularam aos seus estudos o

tema em questdo. A quarta e ultima parte ¢ sobre os estudos recentes no Brasil que partem
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para afirmagcio direta de que administragio é politica. E a partir deles que pretendo ampliar o

debate acerca da natureza politica da administracao.

4.1 OS ESTUDOS PIONEIROS NO BRASIL

Alberto Guerreiro Ramos (2012 [1946]) foi um dos primeiros intelectuais brasileiros a
analisar o tema da relagdo entre administracdo e politica. Sua trajetoria intelectual
proporcionou-lhe uma vivéncia tedrica e pratica com o tema em questdo. Em seu artigo
intitulado Administra¢do e Politica a Luz da Sociologia, propde “uma distingdo socioldgica
entre a politica e a administragdo”, sugerindo “um caminho para evitar o conflito entre
ambas” (GUERREIRO RAMOS, 2012 [1946], p. 100). Diferentemente de outros modos de
distinguir politica e administragdo’, a distingdo socioldgica que ele sugere seria, em sua
visdo, “certamente um dos mais fecundos e mais adequados as exigéncias da fase atual do
mundo contemporaneo”, pois considera a sociedade como um processo, isto €, “como algo em
mudanga, em devenir, ¢ ndo como um conjunto de institui¢des naturais estabelecidas de uma
vez por todas”, correspondente a uma “visdo quietista” (GUERREIRO RAMOS, 2012 [1946],
p. 100).

Para o socidlogo, a “consisténcia” da administragdo deu-se em razao do “aparecimento
do Estado” enquanto uma instituigdo com a finalidade, entre outras, de combater a
“desintegracdo social”, apelando tanto a politica quanto a administracdo em sua tarefa e
resguardando entre elas uma hierarquia: “a organizacao da sociedade atual, cada vez mais
submetida ao principio democratico, concorre para que a politica atue ordinariamente como
subordinador da administragao” (GUERREIRO RAMOS, 2012 [1946], p. 101-102), haja vista
a “tendéncia da administracdo [pelo autor tratada como sinénimo de burocracia] [...] tornar-se
uma classe privilegiada e ndo considerar os interesses do Estado” (GUERREIRO RAMOS,
2012 [1946], p. 102). Por este motivo, o autor destaca “dois tipos de conduta” distintos entre
politica e administracdo, marcando, em meu entender, a incessante tensdo que encerra a
relagdo aqui enfatizada. Assim, a distin¢do proposta por Guerreiro Ramos ndo ¢ a mesma que
predomina, por exemplo, na abordagem da dicotomia. Trata-se, como ele afirma, de um
esquema, “de um mero artificio heuristico” para compreender a relagdo entre administracao e

politica (GUERREIRO RAMOS, 2012 [1946], p. 101). Isso significa que ambas se encontram

47O autor se refere aqui as distingdes feitas por Woodrow Wilson, Frank Goodnow e Marshall F. Dimock.
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em permanente mudanca, seja por for¢a do dinamismo ininterrupto de seus componentes
internos, seja por forca de suas relagdes externas com outras partes do “fendmeno social total”
em que estao envolvidas.

Haveria, associada a burocracia, uma “conduta negativa”, caracterizada como excesso
de formalismo, apego demasiado a normas, regimentos, regulamentos, leis, parasitismo social,
inflexibilidade, resisténcia as mudangas, superestimacao do status quo etc., mas também uma
“conduta positiva”, em seu entendimento pouco explorada, tedrica e praticamente. Esse
aspecto positivo da burocracia teria que ver com os aspectos negativos da politica:
“oportunismo” e o “sistematico desrespeito aos precedentes estabelecidos e consagrados”
(GUERREIRO RAMOS, 2012 [1946], p. 103). Sdo esses aspectos que conduzem “toda
politica” a “tornar a administracdo instrumento de seus objetivos” (GUERREIRO RAMOS,
2012 [1946], p. 103). Para combater a esse avango da politica, a burocracia, positivamente
falando, deve ser “capaz de formular claramente os seus principios”, seu “corpo coerente de
doutrina”, sua “teoria”, para, desse modo, tornar-se o “antidoto da improvisagao politica e do
caudilhismo” ou, em outras palavras, “resistir aos embates do radicalismo politico”
(GUERREIRO RAMOS, 2012 [1946], p. 103). Por outro lado, a conduta positiva da politica é
também combativa da conduta negativa da administracdo (burocracia), pois ¢ dela que se
espera a “inova¢do” no ambito da vida social, por conseguinte o ato de “decidir”, leva-la a
efeito e “assumir responsabilidade”:

Muitas vezes ¢ do proprio seio da administragdo que partem as iniciativas de atos
que devem modificar disposi¢des caducas ou insuficientes — o que ndo invalida a
distingdo [entre as condutas politicas e administrativas], uma vez que as
modifica¢des deverdo ser decidigias, conforme o sentido da politica, estabelecida
pelas autoridades competentes. A politica esta sempre associada uma indole de
decidir, de assumir responsabilidade. Quando uma medida se manifesta na pratica
desacertada, ndo ¢ a burocracia que a elaborou que se deve imputar a sua

responsabilidade, mas a politica de que é veiculo (GUERREIRO RAMOS, 2012
[1946], p. 103). (grifos no original)

No entendimento do autor, visualizada a relacdo desse modo, o préprio problema da
“neutralidade politica do servigo civil” ficaria resolvido, pois a administragdo ajustar-se-ia ao
mencionado “principio moral da neutralidade politica” (GUERREIRO RAMOS, 2012 [1946],
p.- 103). Um “servigo civil politicamente neutro” seria, para ele, “todo aquele que, com
absoluta lealdade e imparcialidade, pde os seus conhecimentos técnicos a servigo das
diretrizes tracadas pelo governo” (GUERREIRO RAMOS, 2012 [1946], p. 104). Em outros

termos, assim esta posta a explicagdo do autor:
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Da definicdo se conclui que a burocracia [administragdo] ¢ um instrumento e
consiste numa certa virtuosidade, nisto (sic) que esta sempre disposta a dar forma e
expressao aos propositos dos governos que se sucedem uns aos outros. Por isto, toda
burocracia aparecera sempre como a executora de uma politica e, portanto,
politicamente interessada. Um publico deseducado ndo sabe, porém, distinguir a
burocracia da politica e, muitas vezes, acusa repartices de erros que elas sé
poderiam ter evitado se traissem o ideal da neutralidade (GUERREIRO RAMOS,
2012 [1946], p. 104).

Embora a burocracia seja executora da vontade politica, o autor ¢ ciente do fato de a
mesma possuir “um conteudo ideologico”, o qual faz com que confunda “sua perspectiva
parcial com a perspectiva total da sociedade”, isto ¢é, seus interesses corporativos com 0s
interesses da populagdo, deturpando, embaragando e comprometendo, desse modo, a
“execucdo da politica do governo” (GUERREIRO RAMOS, 2012 [1946], p. 104). Para
solucionar esse problema, o socidlogo reconhece as medidas mais corriqueiras e frequentes —
preenchimento das fungdes administrativas com a designacdo de pessoal de confianca do
politico, a subordinacdo do profissional da administracdo a um cédigo de conduta especifico e
a proibi¢do dos servidores do exercicio de atividades politicas —, mas faz outra sugestao,
diante da condi¢cdo de “determinante da consciéncia” que tem a burocracia: “realizar uma
autoconsciéncia de sua indole e submeter as suas elabora¢des a uma critica sociologica
permanente”; em suma, submeter seus integrantes a forte “preparagdo técnica” e a
aprendizagem de “conhecimentos socioldgicos” de seu campo de atuacdo (GUERREIRO
RAMOS, 2012 [1946], p. 104-105).

Vinte anos ap0Os expressar essa opiniao, Guerreiro Ramos voltara a tematica em seu
livro Administragdo e estratégia do desenvolvimento (1966). Neste ele observard uma vez
mais o quanto sdo ténues “as diferengas entre politica e administra¢do”, por isso ¢ mais facil
expressa-las por um continuum, € a consciéncia deste, mesmo que recente no campo das
teorias administrativas, teria papel fundamental na préopria “natureza da agdo administrativa™:

A politica e o poder que, até bem pouco tempo, pareciam categorias concernente as
relagdes sociais macroscopicas, sdo hoje, vistas como categoria do comportamento
administrativo. As rela¢des entre individuos, e entre pequenos grupos, dentro da
organizagdo, ndo se passam como supunha a teoria administrativa tradicional, isto &,
como se estivessem ‘“‘antissepticamente limpas” [...] de politica e de vontade de
poder. A politica ¢ o poder deixaram de ser assim manifestagdes clandestinas na

organiza¢gdo e ganharam hoje um quadro formal na teoria administrativa
(GUERREIRO RAMOS, 1983 [1966], p. 53).

Além disso, traz ele contribuigdes ainda mais fundamentais. Primeiro, porque
confirma sua posi¢ao de que “a burocracia, como agrupamento social, jamais se torna sujeito
do poder politico”, sendo “cientificamente insustentdvel a ideia de uma burocracia dirigente”

(GUERREIRO RAMOS, 1983 [1966], p. 227-228). Sua capacidade de acdo ¢ sempre
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dependente da estrutura de poder politico sob a qual opera. Em segundo lugar, ao implodir a
organizacdo burocratica, negando-lhe qualquer atribuicdo de homogeneidade estrutural,
Guerreiro Ramos fez notar a agdo politica em suas partes internas, definidas em termos de
estratos sociais: (a) burocracia eleita e/ou propriamente politica, constituida pelo presidente
da republica, ministros, governadores, prefeitos e autoridades politico-administrativas, todos
participes diretos na definicdo das diretivas da maquina administrativa; (b) burocracia
diretorial e quase-politica, aquela que possui de carater transitorio, uma vez que os titulares
dos cargos permanecem em suas posi¢coes somente enquanto durar o mandato do chefe de
executivo, e que tem, via de regra, a atribuicdo de efetivar a ligagdo politica entre o estrato
decisério de um governo sempre passageiro € um conjunto de pessoas encarregadas de
conferir continuidade na prestacdo dos servigos publicos; (¢) burocracia técnica e
profissional, caracterizada por ocupantes de fungdes profissionais as mais diversas, como, por
exemplo, engenheiros, médicos, contadores, etc., via de regra encarregados da politica de
corporacdo ou profissional; (d) burocracia auxiliar, composta por grande e maioria dos
servidores publicos, participes pouco presentes nas decisdes significativas do governo, neste
sentido mais passivos do que ativos; e (e) burocracia proletdria, normalmente incumbida de
atividades como limpeza, cozinha, conservagdo e construcdo de estradas, e que congrega o
contingente “mais passivo dos agentes dos programas de moderniza¢do e desenvolvimento”
(GUERREIRO RAMOS, 1983 [1966], p. 220-226).

Em sintese, de modo similar a Weber, em Guerreiro Ramos a pergunta que importa ¢ a
mesma: quem domina o aparelho burocratico existente? Ou em termos de seus estratos: o que
pretende a burocracia eleita? A resposta, obviamente, aponta para o fato de que a relagao entre
administracdo e politica, ou nos termos do socidlogo, entre burocracia e poder, exige
tratamento dialético para sua compreensao. Neste sentido, duas consideracdes sao importantes
de serem feitas, para que se possa compreender a opinido de Guerreiro Ramos em seu
contexto. No artigo de 1946, ele afirma que, “de fato, toda politica ¢ inclinada a tornar a
administracdo instrumento de seus objetivos” (GUERREIRO RAMOS, 2012 [1946], p. 103),
quer dizer, ha sempre uma tendéncia de instrumentalizagdo da burocracia pela politica, de
modo a direcionar sua operacionalizacdo para as finalidades politicas do governo. Aqui a
burocracia ¢ executora da vontade politica. Mas o proprio autor ndo nos deixa esquecer — e
aqui segue a segunda consideracdo que merece destacar — que a burocracia desenvolve em seu
funcionamento um “espirito de corpo” ou conteudo ideolodgico proprio, que a faz resistir a
essa mesma instrumentalizagdo. Ou seja, ha uma resisténcia por parte da burocracia a sua total

submissao aos interesses politicos que possam ferir as finalidades para as quais ela foi criada
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ou as finalidades que ela determina para si propria. Ora, a defesa da neutralidade politica do
servico civil por parte de Guerreiro Ramos, nos anos 40, talvez se explique mais pelo contexto
em que escreveu e pela sua intenc¢ao ao escrever: periodo em que, segundo Rabelo (2012), o
Estado Novo declaradamente procura combater, via reforma administrativa ou burocratizagao
do Estado, as praticas de clientelismo, coronelismo e patrimonialismo. O principal 6rgao
responsavel por tal reforma era o Departamento Administrativo do Servigo Publico, do qual
Guerreiro Ramos era participe de sua elite técnica.

Nos anos 60, contudo, este socidlogo vai perceber na burocracia outro elemento para o
qual ndo havia feito destaque: a tensdo no dmbito macro entre burocracia e governo, € no
ambito micro, entre os estratos da propria burocracia. Tal aspecto o leva a colocar sob critica
a possivel neutralidade do servidor publico, haja vista a censura ferrenha que ja vinha sendo
feita por ele a dominagdo das organizacdes sobre os sujeitos*® e a propria luta pelo poder entre
os membros e grupos integrantes dos diversos estratos da burocracia.

Em outro momento, agora no final dos anos 1980, quando publica seu ultimo livro 4
Nova Ciéncia das Organizagoes, Guerreiro Ramos acusa a ingenuidade das teorias
organizacionais por terem acolhido acriticamente a racionalidade instrumental subjacente a
operacionalidade do sistema de mercado. Foi contra essa transforma¢ao do homem de “animal
politico” (zoon politikon) em um sujeito de comportamento exclusivamente baseado em
interesses de calculo utilitarista que o autor elaborou sua critica & economia politica, uma vez
que, segundo ele, a “transavaliagao do social” proporcionou que o “elemento politico na vida
dos povos” fosse “reformulado e classificado sob a égide dos interesses sociais”
(GUERREIRO RAMOS, 1989, p. 28). Nesse sentido, a expressao economia politica, “contém
uma contradicdo de termos”. Segundo ele, “ao considerar a economia como um agente
corporativo politico em si, isto €, como um todo animado de um propdsito seu, propdsito que,
afinal, coincide com o bem de todos os homens”, a economia politica esta situando mal o
atributo politico “que s6 o ser humano pode exercer” (GUERREIRO RAMOS, 1989, p. 34):
“pelo exercicio da razdo [substantiva], e vivendo de acordo com os imperativos éticos dessa
razao, o homem transcende a condi¢do de um ser puramente natural e socialmente
determinado [a que foi jogado pela sociedade centrada no mercado], e se transforma num ator
politico” (GUERREIRO RAMOS, 1989, p. 28). E essa qualidade que o capacita & construgio

do que denomina de “boa sociedade” e, nesse sentido, o torna um confrontador das

*® Vide capitulo VII, “Homem-Organizagdo ¢ Homem-Parentético”, do livro Mito e Verdade da Revolugdo
Brasileira (GUERREIRO RAMOS, 1963).



78

organizagdes formais (burocracias), em que fica em questdo a neutralidade do burocrata que
sO ocorreria em razdo da sua total nulidade como agente politico.
Outro estudo pioneiro ¢ o de Jodo Ubaldo Ribeiro que escreveu o ensaio Politica e

849

Administragdo em 1968, época em que era professor do curso de Administragio da

Universidade Federal da Bahia (UFBA). Segundo ele, tratava-se de um texto “tdo
despretensioso no tamanho quanto nas intengdes”, que fora preparado como material para uso
na disciplina de “Introducdo a Ciéncia Politica”, como parte de um programa de pesquisa em
Administragdo Publica daquele curso. Além disso, o texto também teria como objetivo
“prestar um modesto auxilio a professores de outras escolas, no exame das relagdes entre
politica e administragdo” (RIBEIRO, 2006 [1968], p. 166).

Seu ponto de partida foi a afirmacdo do vinculo que a ciéncia administrativa possui
com as ciéncias sociais. Embora a “funcao executiva” do administrador consista na utilizagao
de “técnicas para a solucdo de problemas relacionados com a eficacia da organizagdo” e a
maximizagdo de recursos escassos, ndo se deve esquecer, segundo o autor, que o
administrador “estd sempre a fazer ciéncia social aplicada”; ele ¢ “um cientista social”, ndo no
sentido estrito do termo, mas o € porque seus métodos, instrumentos € esquemas conceituais
sdo “derivados” das ciéncias sociais (RIBEIRO, 2006 [1968], p. 167). Assumir o
administrador sob essa condi¢do seria fundamental, sob pena de relega-lo a condi¢do um
técnico “mero cumpridor de tarefas predeterminadas, uma espécie de autdmato de nivel
universitario” (RIBEIRO, 2006 [1968], p. 167).

Ora, essa posicao de Joao Ubaldo Ribeiro confrontava, por um lado, a concepgao em
vigor do administrador enquanto um técnico organizacional, de outro, exigia o enfrentamento
de uma série de problemas proprios a essa vinculagdo. O maior deles era a relagdo entre
ciéncia e valor, cujo reflexo se fazia sentir na discussao da ideia de neutralidade ou nao do
cientista social, ou melhor, neutralidade ou nao do administrador no exercicio de sua pratica.
Em termos epistemoldgicos, o problema estava posto pelo autor da seguinte maneira:

Enquanto alguns pensadores sublinham a impossibilidade de neutralidade
axiologica, apontando, no conhecimento social, uma identidade ao menos parcial
entre sujeito e objeto, outros, em pensamento que parece derivado diretamente da
tradicdo positivista, sustentam a tese de que os fendmenos sociais podem ser

submetidos a mesma espécie de tratamento empirico que os fatos fora da orbita do
envolvimento humano (RIBEIRO, 2006 [1968], p. 169).

4 Ideia apropriada posteriormente em seu livro intitulado Politica: Quem manda, Por que manda, Como manda
(RIBEIRO, 1981).
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Ribeiro, obviamente, assume aquela primeira posi¢do: “nos estudos sociais, 0 homem
¢, a0 mesmo tempo, sujeito e objeto do conhecimento. Sua condigdo objetiva nunca podera
superar sua condi¢ao subjetiva” (RIBEIRO, 2006 [1968], p. 170). E mais: “a tinica maneira de
estudar satisfatoriamente o social ¢ abandonar o apego estrito a perspectiva cientifica
tradicional [positivista], a partir da consciéncia da identificacdo sujeito-objeto” (RIBEIRO,
2006 [1968], p. 170). Desse modo, o administrador ¢ considerado “ndo como um técnico, mas
como uma categoria especial de cientista: o humanista, praticante da ciéncia social,
intérprete da realidade e agente de mudanca, dentro de campo de atividades especificas”
(RIBEIRO, 2006 [1968], p. 172). (grifos meus)

Como se pode notar, tanto na condi¢do de intérprete da realidade quanto na de agente
de mudanga, a questdao do valor estd posta para o administrador. Aqui e ali ele deve assumir
posi¢do. Surge, portanto, a indagacdo de Jodo Ubaldo Ribeiro sobre o papel politico
subjacente a atividade de administracdo, o que envolve, preliminarmente, a discussdo sobre
poder, particularmente o poder politico. Bem, em sua avaliacdo, a no¢do de poder que a teoria
da organizag¢dao acolheu — “poder como a capacidade de influenciar o comportamento das
pessoas” — denota muito mais uma “descri¢cao dos efeitos do poder” do que uma “defini¢cdo de
poder” propriamente (RIBEIRO, 2006 [1968], p. 175). Além disso, a aplicacdo dessa nocao
equivocada, tanto no ambito da pratica quanto da teoria, converte o poder em uma “coisa”.
Mas como o autor enfatiza, “o poder ndo ¢ uma coisa”, “ndo ¢ um objeto”, pois “o que existe
de concreto sdo individuos e relagdes concretas entre individuos”. O que existe de concreto
sao “relacdes sociais” (RIBEIRO, 2006 [1968], p. 175,176).

Neste sentido, enquanto agente que interpreta e intervém na realidade, torna-se
imperativo para o administrador a compreensdo do “fato politico” presente nas relagdes
sociais em acontecimento, pois “o poder s6 ¢ observavel em funcionamento, nunca em sua
natureza” (RIBEIRO, 2006 [1968], p. 175). Assim, para o administrador, o que interessa ¢
estar atento as “situacdes de poder”, ou seja, ao complexo conjunto de relagdes sociais em que
0 “‘poder’ se efetiva, em que existe, por assim dizer” (RIBEIRO, 2006 [1968], p. 175). De
maneira mais especifica, essa analise a que se refere o autor deve enfocar, em especial,
“relagdes de decisao”, pois “todo ‘jogo de poder’ ocorre em funcao de uma decisdo a ser

formulada e tomada” (RIBEIRO, 2006 [1968], p. 176).

A decisdo, expressa em termos de um processo de inter-relacdes, € que € o objeto do
cientista interessado no poder. Mais precisamente, o processo de formulacido e
tomada de decisdo € o fato politico por exceléncia. E s3o essas relagdes, visando a
imposi¢do de interesses de grupos ou de pessoas, em fungdo de uma decisdo, que
constituem o objeto da Ciéncia Politica. E nesse caso que a nogio fluida, imprecisa e
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metafisica do poder toma consisténcia real e pode ser entendida, sempre em termos
de relagdes sociais, nunca em termos isolado, idealistas ou pseudocientificos
(RIBEIRO, 2006 [1968], p. 176).

A que decisoes ele estd se referindo, uma vez que afirmar que o objeto de interesse
para os estudos do poder sdo os processos de tomada de decisdo, ndo diz muito, pois nas
organizagdes ¢ fora delas sdo diversas as decisdes tomadas, e diversos seus contetidos.
Conscio dessa situagdo, o autor delimita ainda mais esse objeto: interessam aquelas decisdes
que, de modo direto e indireto, afetam o destino de determinada totalidade social, no caso, o
destino da “sociedade como um todo” ou “sociedade global” (RIBEIRO, 2006 [1968], p.
176). Aqui esta claro que a posicao de Ribeiro é combatente da concepgao ortodoxa alienante
de administrador. Este ndo ¢ uma criatura cindida com a realidade social mais ampla em que
vive e opera, dai aquela mesma necessidade a necessidade que via Guerreiro Ramos (2012
[1946]): o administrador deve ser submetido a um forte processo de instrucdo em ciéncias
sociais.

O exame da realidade social, sobretudo das sociedades e instituicdes mais complexas,
exige a posse de esquemas conceituais historicamente instruidos.

S6 a consciéncia de uma complexa acumulagéo historica — a ser construida por uma
visdo retroativa ¢ globalizante da instituicdo [em analise] — podera fornecer
elementos para uma inteligéncia clara da realidade e para seu entendimento face a
realidade social como um todo. Tal consciéncia, é dbvio, ha, também, que estender-

se sobre o proprio dinamismo da instituicdo, sobre seu continuo modificar-se
(RIBEIRO, 2006 [1968], p. 178).

Parte desse esquema conceitual poderia ser buscada na Sociologia do Conhecimento e
outras disciplinas ou autores, em que podem ser encontradas categorias analiticas como as de
divisdo social do trabalho, classes sociais, antagonismo de classe, estrutura de classe,
intelligentsia, interesse coletivo, interesse da maioria, interesse do grupo dominante, conflito,
conciliagdo, dominagdo, incompatibilidade radical, homogeneidade heterogeneidade interna
as classes, antagonismos secundarios, centro de decisdo, centro de poder, etc.

Como tem sido dito, o que interessa em termos do exame da realidade social ¢ aquilo
que conduz para a compreensdo do poder politico, o qual “existe” na medida em que “uma
pessoa ou grupo de pessoas conduza determinadas situagdes na direcdo desejada. Esse poder
nunca ¢ inteiramente independente, ja que seu exercicio ¢ afetado pela situagdo geral e pelos
proprios individuos sobre os quais incide” (RIBEIRO, 2006 [1968], p. 181). Tais “agdes
interpessoais e intergrupais destinadas a afetar ou plasmar essas decisdes vao constituir” o que
o autor chama de “relagdes de decisao” (RIBEIRO, 2006 [1968], p. 181). O agente ou os

agentes dessas agdes sao designados por ‘“centro de poder” ou “centro de decisdo”, e na
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maioria das vezes ¢ ou sdo vinculados a “posi¢des fixas e definidas formalmente” (RIBEIRO,
2006 [1968], p. 181). Aqui estd, portanto, o arremate das ideias do autor: “a neutralidade nao
existe” (RIBEIRO, 2006 [1968], p. 185).

Desde Aristoteles temos sido definidos como “animal politico”, dai o fato de a
atividade politica ser “imanente a existéncia humana”, ainda que se considere ndo serem
possiveis “critérios rigidos e imutaveis para a distingdo entre o politico e o ndo-politico”
(RIBEIRO, 2006 [1968], p. 186). Nao faz sentido assumir uma posi¢cdo que defenda uma
“distingdo geral e estanque, uma fronteira precisa” entre administracdo e politica, pois a
“profissdo de administrador ¢ politica por exceléncia” (RIBEIRO, 2006 [1968], p. 187).
Politicamente falando, “a neutralidade ¢ ilusoria” (RIBEIRO, 2006 [1968], p. 186). A
“consciéncia politica” e o “ativismo politico” ¢ que podem, efetivamente, nos levar a uma
sociedade mais justa e menos desigual.

O conhecimento técnico em ciéncias sociais — a Administra¢do, como foi visto, é
ciéncia social aplicada — ndo se pode despir de sua operacionalidade politica. Quem
serve a um governo age politicamente, quer o perceba, quer ndo. Mais ainda, a
ignorancia de sua funcionalidade politica, o alheiamento do universo de valores que
o cerca, coloca o administrador na posi¢do de mero instrumento passivo, de uma

quase maquina, destinada a cumprir instrugdes programadas (RIBEIRO, 2006
[1968], p. 187).

A considerag¢do do carater eminentemente politico da administragdo tem implicagdes,
inclusive, para a definicdo do que seja administrador publico e do que seja administrador
privado, a qual visa, tanto quanto sua definicdo como um profissional neutro e técnico,
“escamotear ao administrador a consciéncia de seu papel politico” (RIBEIRO, 2006 [1968], p.
186). E totalmente ideologica a mentalidade que procura apagar ou obscurecer o
entendimento do comportamento politico do administrador sob a alegagao de que o mesmo
esta somente comprometido com a “aplicagdao pura de ‘técnicas cientificas’. Na verdade, [...]
o administrador, por tentar manipular o comportamento de pessoas sob sua algada ¢ mais
politico do que ninguém. O comportamento administrativo [...] ¢ comportamento politico”
(RIBEIRO, 2006 [1968], p. 190).

Em sendo o administrador, como se costuma definir, um agente de mudanga, sua
consciéncia politica aflorard se se indagar: “mudanca para qué?”; “mudanca por qué?” Em
sintese, tanto em Guerreiro Ramos como em Joao Ubaldo, estd presente a questdo da
neutralidade na interpretacdo da relacdo entre administragdo e politica. Seriam eles
complementaristas ou dicotomicos? Esses dois pioneiros ndo estdo alinhados com nenhuma
dessas abordagens. Do ponto de vista da dicotomia, a distin¢do proposta por Guerreiro Ramos

¢ estritamente ‘““sociolégica”, ou seja, apenas como recurso analitico para interpretagdo da
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relacdo entre administracdo e politica. Quanto a Jodo Ubaldo, sua posicdo ¢ enfatica ao
rechacar qualquer tentativa de “separacdo” entre administragdo e politica. Suas articulagdes
reflexivas também nao se equiparam a abordagem complementar, pois evidenciam a natureza
politica da administra¢dao e uma correlacao tensional entre elas.

Antes de avangar, convém mencionar um ultimo estudo pioneiro. Trata-se do breve
texto Politica e Administrag¢do, de Antonio Fonseca Pimentel, publicado na Revista do
Servigo Publico (RSP), em 1970, e republicado pela mesma revista em 2016. Pimentel (2016
[1970]) propde uma analise da relagdo entre politica e administracdo partindo, primeiro, de
uma recuperagdo etimologica dos vocéabulos politica e administragdo, para, em seguida,
explorar de que maneira elas se relacionam. Enquanto o termo politica ¢ procedente do
“grego politiké, que significa a ciéncia das matérias do Estado, e ta politika, que indicava os
proprios negocios publicos”, o termo administragdo “procede do latim administrative”,
significando “assistir ou atender alguém no desempenho de uma tarefa, usualmente de
natureza manual ou doméstica” (PIMENTEL, 2016 [1970], p. 273).

A partir dessas defini¢gdes etimologicas Pimentel (2016 [1970], p. 273) afirma que “a
ideia fundamental, subjacente na palavra ‘politica’, ¢ conduzir, dirigir, levar”. O autor
também conclui que a palavra “politica” ¢ “de origem nobre”, por assim dizer, “implicando a
ideia basica de comando ou dire¢@o”. Diferentemente do vocabulo “politica”, Pimentel (2016
[1970], p. 273) destaca que “o termo ‘administracdo’ (do latim administratio, praticamente
sem alteragdo ortografica), por outro lado, tem origem muito humilde”. Entao, de acordo com
a etimologia, completa Pimentel (2016 [1970], p. 273), as palavras que deram origem a
administracdo sempre tiveram uma “evidente conotacdo de inferioridade”. A partir dessa
abordagem etimoldgica o autor encaminha n3o apenas uma distingdo entre politica e
administracao, ou seja, uma dirige € a outra executa, mas também uma hierarquizacao, afinal,
“a origem nobre” representa a superioridade da politica e “a origem humilde” a inferioridade
da administragao.

Assim caracterizadas, politica e administragdo sdo processos basicos que o Estado
utiliza para atingir seus fins. “A primeira, porém, estd relacionada principalmente com os
proprios fins do Estado, enquanto a ultima tem a ver, sobretudo, com os meios usados para
atingir tais fins” (p. 275). Nesses termos, Pimentel (2016 [1970]) resume o sentido que as
palavras “politica” e “administracdo” encerram em seu trabalho, ou seja, “respectivamente, o
de adocdo de diretrizes (policy-making) e o de execucao de diretrizes (policy-execution)”.

Para defender os dois sentidos, Pimentel (2016 [1970]) ampara-se em fragmentos do
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pensamento de Woodrow Wilson (1887) e de Frank Goodnow (2003 [1900])*°. Até essa parte
do texto, portanto, Pimentel (2016 [1970]) demonstra uma posi¢do semelhante aos defensores
da abordagem dicotomica, pois preconiza, distincao, subordinagdo e separagao entre politica e
administracao.

Partindo para o final da sua reflexdo, o autor parece sinalizar uma mudanga de opinido,
pois tem dificuldades para explicar a “zona intermediaria” entre adocdo de diretrizes (policy-
making) e execugdao de diretrizes (policy-execution). Segundo ele, trata-se de uma ‘“zona
cinzenta entre a zona branca da politica e a zona preta da administragdo ou vice-versa que €
predominantemente administrativa” [...] mas que “pode tornar-se uma questdo politica”.
Entdo, em linhas gerais, Pimentel (2016 [1970]) apresenta uma reflexdo ambivalente sobre a
relacdo entre politica e administragdo. Para ele, “ainda que seja bom e conveniente separar,
em teoria, os processos politico e administrativo a fim de distingui-los e conhecé-los melhor,
a verdade ¢ que, na pratica, politica e administracdo sdo inseparaveis” (p. 277). Aqui
novamente o autor cita Woodrow Wilson (1887), mas diferentemente da citacao anterior onde
ele buscou em Wilson razdes para separar a politica da administra¢do, agora Pimentel (2016
[1970], p. 277) recorre as palavras de Wilson de que “¢ dificil, sendo impossivel, tragar uma
linha de demarcacdo entre elas” para defender a inseparabilidade pratica entre politica e
administracao.

Esses sdo os trés autores pioneiros a debaterem no Brasil o tema da relacdo entre
administracao e politica. Enquanto Guerreiro Ramos e Jodo Ubaldo afirmam abertamente a
natureza politica da administracio, Antonio Pimentel, embora parega “concordar
teoricamente” com a abordagem da dicotomia, sua dificuldade de reafirmar na pratica o que
pensa teoricamente indica uma concorddncia com o pensamento dos outros dois autores
pioneiros. No proximo topico apresento o percurso da relagdo entre administragdo e politica

em termos de algumas tematicas abordadas pelos autores brasileiros.

50 Escreve Pimentel (2016 [1970], p. 274-275), “[...] emprestando a Woodrow Wilson as suas conhecidas
palavras, poderiamos, em verdade, dizer aqui: ‘A administragdo publica é a pormenorizada e sistematica
execugdo do direito publico. Toda aplicagdo particular da lei geral é um ato de administragdo. O langamento ¢ a
cobranga de impostos, por exemplo, o enforcamento de um criminoso, o transporte ¢ a entrega das malas postais,
0 equipamento e o recrutamento do exército e da marinha etc. sdo todos, evidentemente, atos de administragao;
mas as leis gerais que essas coisas sejam feitas estdo obviamente fora e acima da administracdo. Os planos gerais
de acdo governamental ndo sdo administrativos, mas a sua execu¢do particularizada constitui a administracao.
Ainda nos Estados Unidos, 0 mesmo pensamento seria muito bem expresso, um pouco mais tarde, por Goodnow,
que escreveu ser a politica a formulacao da vontade do Estado e a administragao, a execugdo dessa vontade’.
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42 A RELACAO ENTRE ADMINISTRACAO E POLITICA EM TERMOS DE
ALGUMAS TEMATICAS

Este topico comega com as reflexdes de autores considerados “intérpretes do Brasil™.
Sao intelectuais de diversas areas que estudaram o processo historico de formagdo social
brasileira, buscando, através da pesquisa historica, compreender a realidade do pais. Embora
haja um numero significativo de intérpretes que, por sua contribui¢do, marcaram e marcam o
debate intelectual nacional, aqui serdo apresentadas apenas as reflexdes daqueles que
analisaram direta ou indiretamente o tema da relagdao entre administracao e politica no ambito
do Estado brasileiro, quais sejam, Oliveira Vianna, Raymundo Faoro e Fernando Henrique
Cardoso. Ndao menos importante que estes intérpretes ha um numero consideravel de
intelectuais que também enriqueceram esse debate e merecem fazer parte dessa sintese teorica
e conceitual sobre esta relagdo. Destaque para: Bresser-Pereira, Carlos Estavam Martins,
Edson Nunes, Maria do Carmo Campello de Souza, Luciano Martins, Simon Schwartzman,
Maria Rita Loureiro, Fernando Abrucio, dentre outros.

As reflexdes desses autores foram organizadas em quatro temadticas que mais se
aproximam do tema da relacao entre administragcdo e politica. Muitos dos aspectos levantados
por esses autores, como por exemplo, dicotomia, formulacdo versus implementacao,
neutralidade politica, controle politico, burocratizagdo da politica, ou ainda, politizacdo da
burocracia tem algo em comum com o debate que ocorre no ambito internacional. Vejamos

como cada autor expressa seu entendimento nas respectivas tematicas.

4.2.1 Primeira tematica: politica e burocracia publica

Sem sombra de duvidas, essa ¢ a temdtica predominante na literatura. Ela ¢
recorrente desde os trabalhos dos primeiros intérpretes do Brasil que procuraram entender a
formacdo do Estado e da burocracia. Oliveira Vianna, por exemplo, destaca a influéncia da
autoridade politica na estrutura administrativa. Ao analisar o processo de centralizagdo estatal
durante o Império, o autor faz um contraponto ao parlamento inglés cujas boas doutrinas
constitucionais preconizam que “o Rei reina, mas nao governa”. No Brasil, segundo o autor, a

situagdo era oposta:
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Os estadistas imperiais compreenderam bem que a aplicagdo exata desse principio
aqui seria o fracasso do seu sistema. O dia em que o Rei se limitasse a sua mera
fungdo constitucional e se alheasse das lutas dos partidos, o poderoso mecanismo,
que haviam construido e sob o qual mantém unido e disciplinado todo o pais,
estalaria em mil fragmentos e, com ele, a Nacdo. Eles formulam entdo, com
arrogéancia e firmeza, o principio contrario — da interveng@o do soberano, ndo s6 no
governo do pais, como na sua administragdo: — “o Rei reina, governa e administra” —
dizem pela palavra de Itaborai (VIANNA, 1956, p. 264).

Essa influéncia politica era vista por Oliveira Vianna como problematica.
Reconhecendo a importancia de buscar equilibrio na relagdo entre administracao e politica,
esse intérprete defendia em sua arquitetura institucional do sistema politico uma espécie de
nucleo legislativo e decisorio estratégico. De acordo com Silva (2001, p. 106) esse ntcleo
cristalizou-se nos Conselhos Técnicos que formavam “o locus estratégico no qual a politica
estatal poderia ser concebida de maneira ‘objetiva’, segundo os imperativos da ciéncia e da

técnica”.

Os conselhos funcionariam entio, como uma espécie de “cérebro do Estado™!,

atuando em intima associacdo com o Poder Executivo. Porém, mais do que um
instrumento do pensamento ¢ da agdo do Presidente da Republica, tais institui¢des
sdo idealizadas como um quarto poder, com prerrogativas de intervengao,
julgamento e veto sobre os demais poderes da Republica (SILVA, 2008, p. 261).

Reconhecendo uma imbricada e, por vezes, problematica, relagdo entre
administracdo e politica no Estado brasileiro, Oliveira Vianna via nos Conselhos uma
alternativa para harmonizar tal relacdo. Assim, a administracdo ficaria relativamente
“impermeével aos males de nossa cultura politica”, mantendo certa distancia “da influéncia de
politicos e de partidos movidos pelo ‘espirito de cla’ e pelo facciosismo” (SILVA, 2001, p.
106). Verifica-se, portanto, que esse intelectual, reconhece a estreita relacdo entre
administracao e politica, defendendo a importancia da autonomia da segunda na condugao das
atividades do Estado.

Outro intérprete que analisou a relagdo entre politica e burocracia publica procurando
explicar o desenvolvimento histérico do Brasil ¢ Raymundo Faoro. Para entender as raizes
mais profundas do Estado brasileiro, ele estudou o Império examinando as fases decisivas da
Histoéria Brasileira relacionando-as com as raizes portuguesas. A tese central deste intérprete,
publicada no livro Os donos do poder: formag¢do do patronato politico brasileiro ¢ que na
formagdo sociopolitico brasileira hd a permanéncia de um patrimonialismo estamental, ndo
tradicional, que tem sua origem em Portugal. O fendmeno que Faoro (1979) caracteriza como

“estamento burocratico” ndo esta relacionado com a burocracia de Max Weber no sentido

1 Silva (2008, p. 261) utilizou essa expressdo referindo-se a caracterizagdo que Joaquim Nabuco fez do
Conselho de Estado, o “cérebro da monarquia”, durante o segundo Império.
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moderno, como aparelhamento racional, mas como “apropriagdo do cargo — o cargo carregado
de poder proprio”. De acordo com Faoro (1979, p. 88), o estamento pode ser caracterizado
como uma camada social, um grupo de comando, “um quadro administrativo e estado-maior
de dominio, configura o governo de uma minoria”. Assim, o estamento nao ¢ uma classe no
sentido marxista, nem a burocracia weberiana, impessoal, com regras estabelecidas. Também
ndo ¢ classe politica (vereadores, prefeitos, deputados). A classe politica até pode fazer parte
do estamento, mas nao se confunde com ele. Trata-se de um grupo de pessoas que cria
determinadas regras em seu proprio favor, se advogam por terem determinada situacao de
status (de estado) dentro de uma regra estabelecida, ou seja, dentro da lei. Na visdao de Faoro
(1979) o aparelhamento politico brasileiro impera, rege e governa, em nome proprio. Cria-se
um grupo dentro do Estado que se apropria dele e, sao os donos do poder que se reinem neste
grupo denominado estamento.

Para Raymundo Faoro, a relacdo que se estabeleceu no Brasil entre administragdo e
politica ¢ muito intensa. Como uma amalgama as duas quase se fundem, pois, o
aparelhamento politico brasileiro impera, rege e governa, em nome préoprio. Faoro (1979)
aponta a existéncia de uma estrutura de Estado que foi organizada previamente a sociedade
politica. Tal estrutura fragilizou o sistema representativo do pais constituindo uma burocracia,
que, segundo ele, era a0 mesmo tempo forte e ineficiente.

Fechando o grupo de intérpretes do Brasil, Fernando Henrique Cardoso (1975a)
também aponta em suas andlises a caracteristica politica da burocracia. Influenciado por Max
Weber, o autor trabalha o conceito de patrimonialismo na sua interpretagdo do Brasil. Na obra
Autoritarismo e Democratizagdo, Cardoso (1975a) apresenta o que ele caracteriza como
interpretagdes equivocadas da realidade brasileira. Ao defender seus argumentos, formula a
ideia de um “desenvolvimento dependente associado” identificando o que ele denomina
“burguesia estatal” ou “burguesia de Estado”. “Quero sublinhar por consequéncia que se
formou um setor de classe no conjunto dos interesses ‘burgueses’ — ou seja, capitalistas — que
passou a disputar a hegemonia no bloco de poder formado pelas classes dominantes” (p. 17-
18). O autor reforca isso afirmando que as empresas estatais sao muitas, mas o controle destas
nao ¢ publico, pois grupos privados se apropriam da administragdo destas e se constituem
enquanto uma fracdo da burguesia. Em linhas gerais, tratava-se de um fendmeno novo que
nascia no Brasil, cujo poder econdomico emanava do Estado, ou seja, os interesses
empresariais passavam a ser vinculados ao Estado. Nesse contexto, as empresas publicas eram

utilizadas como aparato politico, o proprio Estado com um campo de disputas politicas onde,
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setores lutavam entre si como fac¢des defendendo seus proprios interesses, ou seja, uma
mistura consideravel de administragdo e politica.

Outro aspecto importante na interpretacdo de Fernando Henrique € o termo que ele
utiliza ao analisar a organizagdo politica da sociedade brasileira e o papel que o Estado teve
no processo de industrializagao enquanto Estado regulador. O autor adotou a expressao “anéis
burocraticos” para se referir as relagdes especiais das grandes empresas com a area econdmica
do governo no periodo do governo militar.

na cena politica brasileira, haveria que caracterizar dois tipos de organizagdes
atuantes, ambas “burocraticas”, mas inseridas em contextos de dominagdo de nivel,
complexidade e sentido distintos. Uma, a Grande Empresa Privada, insere-se num
contexto nitidamente supranacional (quando ndo antinacional). Outra, a Burocracia
Publica (incluindo as For¢cas Armadas), tenderia a definir-se nos marcos da Nagao.
Entretanto, assim como a Burocracia Publica divide-se em fun¢des politicas, no
sentido mais amplo (ou seja, que se propdem fins e implementam medidas para
alcanca-los em funcdo dos setores de classe e grupos a que se ligam), é preciso
pensar o sistema politico em termos de “anéis”, que cortam horizontalmente as duas

estruturas burocraticas fundamentais, a Publica ¢ a Privada (CARDOSO, 1975a, p.
182).

A ideia de “anéis”, preconizada por Cardoso (1975a), procura ilustrar as caracteristicas
particulares de interacdo de interesses privados na administragdo estatal, a partir de uma rede
de cumplicidade pessoal, protegidas contra as alteracdes politicas na direcdo dos quadros
administrativos do primeiro escaldo do governo. Trata-se de uma espécie de “alavancagem”
de negocios por relagdes pessoais e/ou troca de favores entre empresarios e altos funcionarios
publicos.

O que Cardoso (1975a, p. 185) procura evidenciar nessa ‘intima’ relagdo entre
administracdo e politica € que “a burocratizacdo dos eixos de poder (e a politizagdo das
burocracias, pois 0s processos caminham paralelamente)” nos “obriga a repensar o problema
da democracia”. O autor observa que, no Brasil, esse tipo de relagdo entre administragdo e
politica poderia trazer riscos para democracia. Embora os “anéis burocraticos” aparentem uma
separacao entre administracdo e politica, Fernando Henrique aponta que, mesmo protegida da
influéncia dos partidos, a burocracia politiza-se por outras vias, sem que haja o devido
controle publico democratico. Esses “anéis” reforcam os limites do insulamento burocratico
observado por Nunes (1997), pois representam a presenca de interesses de segmentos do
empresariado no processo decisorio no interior do aparato estatal. Como alternativa, Cardoso
(1975a, p. 185) sugere um tensionamento entre administracao e politica por meio da criagao
de “contrapesos as tendéncias que decorrem da natureza das grandes organizagdes

burocraticas a manipulagdo, ao segredo, a ndo responsabilidade e a perversao autoritaria”.
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Além de Oliveira Vianna, Raymundo Faoro e Fernando Henrique Cardoso, ha dois
grupos de autores que se destacam nessa temadtica. O primeiro grupo ¢ formado por Maria do
Carmo Campello de Souza (1976), Luciano Martins (1985) e Simon Schwartzman (1988). O
principal aspecto observado por esses pensadores, no que diz respeito a relacdo entre
administracdo e politica no Brasil, ¢ a burocratizagdo da politica.

Campello de Souza estudou a dindmica da politica brasileira de 1930 a 1964 visando
compreender o processo politico decisorio e suas conexdes com a burocracia € com as
organizagdes politico-partidarias. Segundo ela, essa fase da vida politica brasileira
caracteriza-se pela existéncia de um sistema decisorio fortemente centralizado na burocracia
federal em detrimento de partidos e do Congresso. O predominio da ideologia autoritaria
excluia a representacao politica da esfera de poder favorecendo, segundo Souza (1976, p.
103), a criagdo de uma “extensa maquina burocratica ndo controlavel por um legislativo ou
por qualquer tipo de organismo representativo da ‘sociedade civil’”. Assim, a burocracia
fortalecida funcionava, por meio dos aparelhos estatais, como mediadora das relacdes entre
Estado e Sociedade.

Para Souza (1976, p. 103), essa concentracao de poderes nas maos da burocracia ndo
provém “de uma impecavel eficiéncia racional-formal segundo o classico paradigma
weberiano das organizagdes burocraticas”. O fundamento principal dessa autonomia esta “no
fato de que a expansdo e a centralizagdo burocraticas se deram continuamente sob o signo da
absor¢do ou cooptacdo dos agrupamentos de interesse, quer regionais, quer funcionais”. Isso
pode ser identificado, por exemplo, no papel dos interventores € na criacdo do DASP que
dispunha de muitas informag¢des dos o6rgdos do governo igualmente submetidos ao seu
controle orcamentario, condicdo que lhe fortalecia politicamente. Em sintese, Souza (1976)
via nessa concentragao de poderes nas maos da burocracia, uma forte burocratizacao da
politica, pois acarretava a auséncia de funcdo ‘governativa’ por parte dos partidos no que diz
respeito a formulagdo de politicas.

Essa autonomia da burocracia publica também ¢ evidenciada por Luciano Martins,
que procurou em primeiro lugar “entender a forma concretamente assumida pelo Estado
capitalista numa sociedade como a brasileira numa dada etapa de seu desenvolvimento” e, em
segundo, “problematizar a questdo das relagdes entre a burocracia estatal e a estrutura de
classes nas condi¢des em que se da o desenvolvimento do capitalismo no Brasil” (MARTINS,
1985, p. 9). A tese do autor ¢ que a atuacdo do governo para reverter dividendos ao setor

privado ndo apenas ampliaria o poder econdmico da burocracia e do Estado, mas, também
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introduzia nas empresas estatais “[...] critérios tipicamente empresariais”, acarretando em
formas de organizagdo publica, mas também privada (MARTINS, 1985, p. 40).

Martins (1985, p. 236) destaca que a burocracia dotada de poderes possui uma
natureza “quase-politica”, dada a sua condi¢ao de ‘promotora’ “do desenvolvimento. Tal
condicdo ¢, segundo o autor, exercida “numa situacao de enfraquecimento da capacidade dos
demais setores da sociedade representarem politicamente seus interesses”. Nao hd duvida,
portanto, “que a presenca de um forte setor constituido por empresas estatais no setor
produtivo refor¢a o poder politico do segmento da burocracia estatal que o controla, dada sua
capacidade de se dotar de fontes proprias de acumulag@o”. Assim, ndo faz sentido tratar a
relagdo entre burocracia e Estado do ponto de vista meramente instrumental, pois hd nesta
relagdo uma tensao inevitdvel. No caso brasileiro, Martins (1985) afirma que isso se deve em
grande parte a natureza do regime autoritario que, ao bloquear canais de representacao de
interesses e suprimir os instrumentos de controle da sociedade sobre o Estado, favoreceu a
burocratizagao da politica.

Ainda nesse primeiro grupo, Schwartzman (1988, p. 14) defende a tese de que “o
Brasil herdou um sistema politico que nao funciona como ‘representante’ ou ‘agente’ de
grupos ou classes sociais determinados, mas que tem uma dindmica propria e independente”.
Esse autor aponta a presenca de um Estado neopatrimonialista fundado em relacdes de
clientela e cooptagdo. Segundo ele, o sistema burocratico e administrativo neopatrimonial se
caracteriza “pela apropriagdo de fungdes, de 6rgaos e rendas publicas por setores privados,
que permanecem, no entanto, subordinados e dependentes do poder central, formando aquilo
que Raymundo Faoro chamou de ‘estamento burocratico’” (SCHWARTZMAN, 1988, p. 14).
Assim, o Brasil “tem se caracterizado, através dos séculos, por uma burocracia estatal pesada,
todo-poderosa, mas ineficiente e pouco agil, e uma sociedade acovardada, submetida, mas,
por isto mesmo, fugidia e frequentemente rebelde”.

O que Schwartzman (1988) destaca na relagdo entre politica e burocracia ¢ um
sistema politico baseado exclusivamente em mecanismos de “representacdo de interesses”,
onde a participagdo politica ocorre por meio de grupos sociais que visam conquistar posi¢oes
de poder e prestigio dentro da esfera burocratico-administrativa. A natureza da atividade
politica, portanto, caracteriza-se por “um regime politico baseado na centralizacdo do poder e
cooptacdo de setores mais ativos que tende a excessiva burocratizagdo e a politica de
distribuicao de recursos entre clientelas eleitorais” (p. 158). Assim, a burocracia fortalecida
estava dissociada dos interesses coletivos e a sociedade brasileira parecia ndo conhecer um

sistema de representacdo de interesses na participagao politica.
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Encerrando esse grupo de autores, hd uma andlise interessante da socidloga Gilda
Portugal Gouvéa que estudou um segmento da burocracia que, segundo ela, conseguiu
modificar a forma de organizagdo e competéncias dos o6rgaos responsaveis pela condugao da
politica econdmica no Brasil durante o periodo em que o governo civil de Tancredo Neves
substituia o regime militar. Em sua tese de doutorado, intitulada Burocracia e Elites
Burocraticas no Brasil, Gouvéa (1994, p. 4) apresenta a hipdtese de que “a burocracia
econdmica do setor Governo no Brasil teve, em determinados momentos, espago de poder,
objetivos definidos e logica de acdo estabelecida, o que lhes garantiu certa autonomia de
acao”. Esse espaco de poder que a autora se refere diz respeito “ndo apenas ao conjunto de
recursos politicos a que estes burocratas tiveram acesso, mas também como o resultado de
uma pratica (agdes concretas) que perseguiram, um alvo”. Ao revelar a importancia da
burocracia no desenho institucional das finangas publicas, bem como seu espago de poder e
logica de acdo, Gouvéa (1994, p. 237) defende a ideia de “que em todas as areas publicas —
saude, educacdo, previdéncia, etc. — tém um grupo de burocratas que sdo importantes
formuladores institucionais”. Em sintese Gouvéa (1994) percebe a relagdo como um embate
entre burocratas e politicos. De um lado a tendéncia dos politicos avancarem sobre o Estado,
gastando sem limites e loteando cargos publicos. Por outro lado, uma burocracia que pensava
e agia com independéncia e autonomia em relagdo aos poderes politicos.

No sentido inverso ao pensamento dos autores do primeiro grupo, os autores do
segundo grupo evidenciam a politizagdo da burocracia, ou a interdependéncia entre elas.
Edson Nunes ¢ a principal referéncia, seguido por Maria Rita Garcia Loureiro, Fernando Luiz
Abrucio e Maria Eliana Labra. Nunes (1997, p. 32) destaca que, no caso brasileiro, desde o
periodo colonial prevaleceu a interferéncia politica no aparato burocratico por meio de
praticas como clientelismo? e personalismo™. Entretanto, a partir da década de 1930, tais
praticas comecaram a ser combatidas por decisdes politicas que “buscavam o universalismo

de procedimentos e o insulamento burocratico>* como formas apropriadas de contrabalangar o

2 A nocdo de clientelismo estd relacionada com os favores que servem como moeda de troca nas relagdes
politicas; a instalacdo do controle politico através do mecanismo de cooptacgdo; a negacao as classes populares do
seu direito a participagdo politica direta ¢ de maneira autéonoma; o uso privado dos recursos publicos e dos
aparelhos estatais (NUNES, 1997).

53 Segundo Holanda (2013), personalismo significa culto & personalidade e a superagdo individual. Sdo tragos
altamente excludentes que propiciam o atraso na construgio do principio de igualdade. E deste culto a
personalidade que provém a frouxiddo das institui¢des ¢ a falta de coesdo social. “Em terra onde todos sdo
bardes ndo ¢ possivel acordo coletivo durdvel, a ndo ser por uma forga exterior respeitdvel e temida”
(HOLANDA, 2013, p. 32).

54 Na linguagem da teoria organizacional contemporanea, o insulamento burocratico é o processo de protegdo do
nucleo técnico do Estado contra interferéncia oriunda do publico ou de outras organizac¢des intermediarias [...] O
insulamento burocratico significa a reducdo do escopo da arena em que interesses e demandas populares podem
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clientelismo”. Assim, existem quatro padrdes institucionalizados ou “quatro gramaticas” que
estruturam os lagos entre sociedade e Estado no Brasil: 1) clientelismo, 2) corporativismo, 3)
insulamento burocratico e, 4) universalismo de procedimentos.

Analisando o insulamento como uma forte independéncia das agéncias
governamentais descentralizadas e pelo baixo ou nenhum controle politico e social, percebe-
se, como o proprio Nunes (1997) destaca em sua obra, o fortalecimento e o “empoderamento”
do aparato burocratico. Utilizado durante os governos de Getulio Vargas (com objetivo de
diminuir o clientelismo), Juscelino Kubitschek (com objetivo de implementar politicas
desenvolvimentistas) e todos os governos militares, o insulamento fortaleceu o nicleo técnico
da burocracia aumentando a tensao entre a burocracia e o poder legislativo.

Numa analise preliminar, o insulamento burocratico parece possibilitar certa separagao
entre politica e burocracia. Isso porque, teoricamente, a burocracia estaria isenta da influéncia
politica. Entretanto, Nunes (1997, p. 35) afirma que o insulamento “ndo ¢ de forma nenhuma
um processo técnico e apolitico”, pois ha competi¢do entre agéncias e grupos pela alocagdo de
recursos, coalizdes politicas além de bajulacdes aos partidos politicos para proteger projetos
no Congresso.

Basicamente, a anélise de Nunes (1997) demonstra dois aspectos importantes: (i) a
necessidade de evitar uma visdo dicotdmica no estudo da relacdo entre burocracia e politica e;
(i1) a distribuicao dos cargos politicos caracterizada como uma variavel essencial do sistema
politico brasileiro. Embora esse autor nao avance nessas discussoes, Loureiro e Abrucio
(1998, p. 3) fazem esse trabalho adotando uma perspectiva tedrica para analisar a relagdo
entre politica e burocracia que “procura superar a velha e falsa dicotomia que separa a
atividade politica da administrativa”.

Tomando como referéncia o conceito de formulador de politica (policymaker), os
autores examinam o peso de diferentes critérios politicos que orientaram o provimento dos
cargos ministeriais. As indagagdes deles sdo: como compatibilizar a orientagdo técnica com
a politica nos sistemas democraticos? Como a luta competitiva entre diversos interesses
manifesta-se no preenchimento dos postos da alta hierarquia do Executivo? Para
responder esses questionamentos eles examinaram como os cargos ministeriais dos quatro
governos constituidos no Pais a partir da redemocratizagao (Sarney, Collor, I[tamar ¢ FHC)

foram preenchidos. A conclusdo dos autores ¢ que a nomeagdo de cargos publicos ndo é

desempenhar um papel. Esta reducdo da arena ¢ efetivada pela retirada de organizagdes cruciais do conjunto da
burocracia tradicional e do escopo politico governado pelo Congresso e pelos partidos politicos, resguardando
estas organizacdes contra tradicionais demandas burocraticas ou redistributivas (NUNES, 1997, p. 34).
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exclusivamente politica ou técnica, mas, sim, uma conjun¢do dos dois fatores. Na visdo deles
ha uma natureza politica na burocracia que precisa ser levada em consideragdo quando
estudamos a relacao entre elas.

Labra (1988) completa esse segundo grupo defendendo a necessidade de considerar a
dimensdo politica no estudo da administracio em satde. Segundo a autora, ¢ essencial
considerar a dimensdo politica no diagndstico institucional, pois “na trajetéria das decisdes e
acOes governamentais, predomina a légica da luta de interesses conflitantes em torno da
conquista de espacos de poder na burocracia estatal, sobre a 16gica neutra da racionalidade
técnico-administrativa do planejamento”. Na visdo de Labra (1988, p. 34), hd uma estreita
relacdo entre administracdo e politica, “relacdo essa que se traduz concretamente no longo e
dificil percurso que medeia entre a intengdo e o gesto, entre planejar e executar”.

Em linhas gerais os autores que debatem a tematica “politica e burocracia”, reiteram a
correlacdo tensional que ha na relacdo entre administracdo e politica. Enquanto os autores do
primeiro grupo destacam a burocratizag¢do da politica, os autores do segundo grupo observam
a politizacao da burocracia. Na verdade, eles observam as manifestagdes do movimento real
desta relacdo que aqui defendo como dialética gurvitchiana e ndo apenas dicotdmica ou

complementar.

4.2.2  Segunda tematica: politica e tecnocracia

A tecnocracia ¢ apresentada na literatura como decorrente do progresso tecnologico,
do avanco cientifico e da modernizacdo das sociedades. De acordo com Souza (1967), o
Taylorismo, o Fayolismo e, mais tarde, o Fordismo foram movimentos que fomentaram o
entusiasmo inicial pelo tema da tecnocracia. Soma-se a isso a preocupac¢ao com as posigoes
ocupadas pelo contingente técnico-cientifico no interior das varias ordens institucionais € nas
mais diferentes esferas da vida social.

Do ponto de vista tedrico, Martins (1975, p. 17) afirma que “a rigor, o pensamento
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tecnocratico ndo tem histéria’>”, entretanto, “had teorias formuladas por autores que, em

distintas épocas historicas, tornaram-se expoentes do pensamento tecnocratico”. O autor

35 Segundo Martins (1975, p. 17), o pensamento tecnocratico ndo tem historia porque na corrente de ideias a
respeito “os sucessores nao costumam revelar qualquer consciéncia da obra de seus antecessores e, portanto, nao
elaboram materiais legados por uma tradig¢do intelectual previamente estabelecida, ao contrario do que é notorio
em outras correntes do pensamento politico como o liberalismo, o socialismo, o fascismo, etc.”.
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destaca Platdo pela criagdo do método de pensar propriamente cientifico; Saint-Simon pela
esperanga de que a classe dirigente reconhecesse a sua incompeténcia e entregasse o poder
aos sabios; Veblen pela organizacao dos técnicos para a luta politica pela tomada de poder;
além de Galbraith com a afirmativa de que “o poder pertence aos técnicos e,
consequentemente, vivemos numa sociedade tipicamente tecnocratica”.

No que diz respeito aos estudos sistematizados sobre o tema da tecnocracia, na
literatura internacional, os primeiros esfor¢os sdo textos decorrentes de um simpoOsio
desenvolvido por Gurvitch (1949) e o trabalho de Meynaud (1960). No Brasil, o tema ganhou
destaque no inicio dos anos 1960, a partir da ascensdo do governo autoritario militar cujo tipo
de acdo pratica estava orientado pelo respaldo a acdo da tecnocracia. Souza (1967) foi um dos
primeiros autores a denunciar a suspeita dos analistas da conjuntura nacional de que o Brasil
se encontrava ‘“numa fase de dominio da tecnocracia, cuja area de manobra ¢ ampla porque
apoiada no poder militar discricionario”. A tese dele ¢ que nos paises subdesenvolvidos a
tecnocracia representa um fator positivo relativamente ao ritmo e a forma do desenvolvimento
econOmico. Assim, “a tecnocracia ndo s6 demonstra aguda sensibilidade politica, como se
transforma, na pratica, em ‘elite estratégica’ relativamente ao movimento nacionalista”. No
caso do Brasil, o autor levanta a hipotese de que

o papel desempenhado pelos grupos tecnocraticos, seja no comando das instituicdes
do Estado, seja como elemento motivador e configurador do setor politico, seja
ainda como elemento de contengdo de reivindicagdes exclusivistas e
internacionalizantes da burguesia industrial ou, finalmente, como disciplinadora do
protesto das massas operarias, representou e ainda segue representando um papel
estratégico para a fixagdo dos rumos do desenvolvimento econdmico brasileiro. E
quanto mais complexo se torna o processo, maior a importancia dos tecnocratas na
formulagdo de politica econdmica ¢ no desenho do projeto brasileiro de

modernizagao acelerada, reforma institucional, ¢ desenvolvimento econdomico social
(SOUZA, 1967, p. 77).

Na visdo de Souza (1967), a prevaléncia da tecnocracia sobre a politica ¢ decorrente
da moderna sociedade industrial. Segundo ele, “uma parte crescente do fato politico esta
reservada a acao do elemento técnico, ndo por for¢ca de nenhuma conspiragdo maquiavélica de
classe, mas por imposicao da complexidade do processo decisorio” (p. 95). Embora reconhega
o risco dessa prevaléncia, Souza (1967) argumenta que, pelo fato da tecnocracia ndo ser uma
classe social, os perigos antidemocraticos de sua ascensao ao nivel formulador de politica ndo
parecem tdo graves quanto se aponta.

Assim como Souza (1967), Wanderley Guilherme dos Santos também destaca o
aumento do poder da tecnocracia. Em seu artigo Teoria Politica e Prospectos Democraticos,

Santos (1969, p. 20) aponta que “a feudalizacdo do poder por uma elite de técnicos
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especializados ¢ o mais forte processo em operacdo na sociedade contemporanea”. No mundo
contemporaneo ha, segundo esse autor, pelo menos duas inovagdes. A primeira € o crescente
custo dos erros nas sociedades modernas. Isso coloca um problema para a organizagdo
politica, pois o procedimento por “ensaio e erro” nao pode ser mantido “como método para
tomada de decisOes sociais”. A outra inovacdo refere-se a situagdo do conhecimento na
sociedade moderna. No passado, a elite politica estava capacitada para “beneficiar-se pelo
conhecimento de uma mais ampla cadeia de consequéncias. Com a explosdao do conhecimento
e com a penetracao da ciéncia sob a forma tecnologica em quase todos os aspectos da vida
humana, esta situagdo foi subvertida” (p. 19). Em sintese, o que Wanderlei denuncia ¢ a
tecnocratizacao do sistema politico a partir da modernizagao tecnoldgica da sociedade.

Outro autor pioneiro nesse debate ¢ Themistocles Brandao Cavalcanti. Em seu artigo
Politica e Tecnocracia, Cavalcanti (1969, p. 3) apresenta o progresso cientifico como “a
grande revolucdo da nossa época com graves implicagdes sobre o comportamento do
homem”. O autor defende a ideia de que esse progresso seja incorporado “a técnica do
governo na realizacao dos fins comuns da humanidade”. Isso ndo significa, segundo ele, que a
politica tenha de ser dirigida por uma casta de intelectuais ou de técnicos, mas, “apenas
verificar como os homens de ciéncia podem participar da vida politica e administrativa do
Estado, como devem agir, quais os limites dessa participagdo, qual a drea em que somente o
poder politico de decisdo deve prevalecer” (p. 4).

Essa participagdo na vida politica e administrativa do Estado ndo deve ser
confundida com a tecnocracia. Cavalcanti (1969, p. 5) reconhece o “perigo a supremacia ou o
primado absoluto dos técnicos, a chamada tecnocracia, com a repercussdo exagerada da
Técnica sobre a Filosofia com a interferéncia dos técnicos na area propria da decisdo politica”
(p. 5). Para ele, a tecnocracia pressupde a transferéncia do poder de decisao dos politicos para
os técnicos. “Quando estes tiverem a ultima palavra na escolha das solu¢des e o poder de
tornd-las efetivas, entdo a transferéncia se terd operado e o politico tera desaparecido em sua
expressdo democratica e representativa” (p. 11). Reconhecendo, portanto, o “perigo
eminente” da supremacia da tecnocracia ante a politica, Cavalcanti (1969, p. 19) propde a
colaboragdo técnica e cientifica no Governo. Assim, “em nenhum momento o cientista pode
esquecer de que o seu objetivo final ¢ a valorizagdo do ser humano e a sua preservagao fisica
e moral [...] estas sdo as bases de uma alianga entre a Politica e a Ciéncia, entre os governos e
os homens de ciéncia”.

Embora a participagdo de Raymundo Faoro ja tenha sido registrada na tematica

“politica e burocracia”, esse autor também se faz presente nos debates tecnocraticos. No
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artigo intitulado Tecnocracia e Burocracia, Faoro (1973, p. 149) aponta que a tecnocracia
estaria ameacando “ndo apenas a soberania popular, a participagdo do politico no governo,
sendo também o controle dos cidaddos das decisdes de seus representantes nominais”.

O autor procurou estabelecer dois modelos de tecnocracia: (i) tecnocracia de
tecnocratas, ou seja, aquela em que o técnico absorve o poder social e politico em
consequéncia do sucesso de sua acdo e tende a definir uma espécie de estamento ou classe
dirigente hostil ao politico, cuja lideranga lhe ¢ antipatica e; (ii) tecnocracia funcional, ou
seja, aquela resultante da penetracdo do espirito cientifico no processo das relagdes humanas,
culminando na apologia da razao técnica como formuladora da legalidade objetiva do Estado.
Substitui-se a vontade popular por outro mito racional e impessoal, onde o “quadro da utopia
técnica despolitiza a politica [...] aqui € a técnica que ocupa o lugar da politica, substituindo o
estadista pela sua imagem, fabricada nos laboratérios e nas agéncias, para uso da maior
eficiéncia dos meios” (p. 159).

Muito embora a tecnocracia pareca uma ameaca, na visao de Faoro (1973, p. 162),
ela ndo passa de uma “ideologia colorida de tracos utdpicos, ideologia que justifica valores
postos em duvida, que confere a racionalidade um valor em si. Ideologia, ainda, que mascara
a luta pelo poder, o velho poder de sempre, demoniaco nas suas dissimula¢des”. O caminho
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tecnocratico, completa Faoro (1973, p. 162) ¢ “um palédcio vazio, rondado por fantasmas,
palacio perdido no mar do irracionalismo e ameacado pelos criadores de idolos”.

Além desses autores, ha dois intelectuais proeminentes que analisaram
sistematicamente as relagdes entre politica e tecnocracia: Luiz Carlos Bresser-Pereira e Carlos
Estevam Martins. Os principais trabalhos de Bresser-Pereira sobre tecnocracia — que o autor
também denomina, indiferentemente, de tecnoburocracia®® — estdo reunidos nos livros

Tecnoburocracia e Contestagdo (1972), Estado e subdesenvolvimento industrializado (1977)

e, A sociedade estatal e a tecnoburocracia (1982). A hipotese geral levantada por esse

56 Para Bresser-Pereira, tecnoburocracia é sindnimo de tecnocracia. Ele prefere a palavra tecnoburocracia em
primeiro lugar porque expressa melhor o sistema que pretendemos definir, incluindo expressamente entre os
técnicos os administradores burocraticos civis e militares. Além disso, a expressdo tecnoburocracia nao possui
conotagdes ideologicas positivas que vem ganhando o termo tecnocracia em um mundo dominado cada vez mais
pela ideologia racionalista tecnoburocratica. No mundo atual, <técnico> e <bom> vdo se tornando quase
sinénimos [...] Preferimos, portanto, uma expressdo, além de mais completa, ideologicamente menos perigosa,
como tecnoburocracia. Ndo ¢, naturalmente, a expressao idealmente neutra que seria desejavel. Tecnoburocracia
tem uma conotagdo negativa, na medida em que a expressdo burocracia ¢ vulgarmente confundida com
ineficiéncia e papelada. Entretanto, se entendemos por burocracia o tipo puro ou ideal de sistema social e de
dominagdo politica classicamente definidos por Max Weber, ndo haverd razdo para quaisquer confusdes a
respeito. Tecnoburocracia sera, claramente, um sistema politico em que o poder esta situado nas maos de
técnicos burocraticos. E um sistema politico administrado segundo critérios de racionalidade ou eficiéncia
(BRESSER-PEREIRA, 1972, p. 103-104).
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intelectual ¢ que os poderes politico e econdmico nas sociedades industriais modernas

estariam se transferindo cada vez mais para as maos da tecnoburocracia.
Depois do capitalismo estd surgindo em todo o mundo um sistema econdmico,
politico e cultural dominado por técnicos e administradores profissionais, o qual, em
nome de um racionalismo eficientista, vai estabelecendo no mundo um tipo de
sociedade cada vez mais repressivo e totalitario. Contra essa tendéncia ao
estabelecimento de sociedades tecnoburocraticas, e antes mesmo que este fendmeno
acabe de ocorrer, ja se levanta toda uma revolugdo jovem, uma contracultura que

pretende contestar de forma radical toda a cultura tecnoburocratica, ja identificada
na ordem estabelecida (BRESSER-PEREIRA, 1972, p. 9).

Bresser-Pereira (1972, p. 9-10) examina a técnica como o “novo fator estratégico de
produgdo” que ganhou “substincia propria, transformando-se no principal elemento
configurador da sociedade tecnoburocratica”. Segundo ele, isso explicaria porque as
revolugdes do século XX (comunistas, militares e dos gerentes) desembocaram na
tecnoburocracia.

Ao caracterizar a tencoburocracia como “o governo dos técnicos”, ou seja, um
“sistema politico em que o poder estd nas maos dos técnicos”, Bresser-Pereira (1972, p. 102)
denuncia a apropriagdo da politica pela tecnoburocracia. Em sua visdo, o tecnoburocrata, ao
“assumir o poder nao em fungao da vontade do povo, expressa através do voto, mas em nome
de sua competéncia técnica e organizacional”, toma suas decisdes, “ndo em fungdo da
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consulta ao povo, mas em fun¢do de sua pretendida racionalidade”. “Ora, em um mundo em
que tudo foi reduzido a técnica, o governo dos povos ¢ também um problema técnico, ¢ um
problema a ser decidido por economistas, administradores profissionais e militares
tecnicamente capazes”. Nesse contexto, completa o autor, ndo apenas o politico vai perdendo
sua fun¢do, mas todas as institui¢des politicas, inclusive os partidos politicos. Essencialmente,
na andlise que Bresser-Pereira faz sobre a relacao entre administracao e politica ele denuncia
a “tecnocratizacao” da politica, caracterizando os tecnocratas como uma classe dotada de
interesses proprios e, portanto, participante direta da luta pelo poder politico.

Numa visdo diametralmente oposta a de Bresser-Pereira, Carlos Estavam Martins,
apresenta uma critica as diversas leituras que colocam a tecnocracia no centro de algum tipo
de revolugado pela qual o capitalismo estaria sendo substituido por uma sociedade inteiramente
administrada por “gerentes”, “tecnocratas”, ‘“tecnoburocratas” ou qualquer outra ideia.
Segundo ele, “o dissenso observado entre os autores que, de uma forma ou de outra, t€ém
abordado o tema da tecnocracia deve-se, em grande parte, a pouca importancia que tem sido
atribuida a essa tarefa metodologica de clarificacao e ordenacao conceitual”. Em sua critica o

autor concentra aten¢ao no objetivo de identificar os padrdes genéricos que permitem situar a
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natureza e o alcance das variacdes observadas na conceituacdo da tecnocracia. O resultado
desse esforco de “clarificacdo conceitual” esta publicado no livro Tecnocracia e Capitalismo
(1974).
Tomando como ponto de partida uma releitura do conceito weberiano de burocracia,
Martins (1974) procura demonstrar que existem fronteiras suficientemente delineadas
separando as nog¢des de burocracia e tecnocracia. No que diz respeito a primeira, o autor
afirma haver duas dimensdes do conceito: uma de natureza administrativa e outra de natureza
politica. Considerando o sentido administrativo, o conceito de burocracia “refere-se a forma
particular de organizagdo por meio da qual se procura imprimir um carater objetivo, neutro,
impessoal, calculdvel ao funcionamento do staff administrativo” (p. 30). Na dimensao
politica, entretanto, “descreve-se como burocracia o staff administrativo que se autonomizou,
acambarcando em suas maos, em detrimento da elite dirigente, o poder de decidir sobre o
comportamento da organizacdo” (p. 32). Segundo a logica de argumento que o autor tenta
construir, ¢ nesse aspecto do “poder” que a burocracia difere da tecnocracia. Ha, segundo ele,
recursos especificos que, uma vez acumulados, conferem aos burocratas uma base autonoma
de poder que os tecnologos dificilmente terdo. Com efeito, completa o autor,
por mais dificil que seja, no mundo empirico, a existéncia de um poder tecnocratico
real, isso ndo nos impede de estabelecer o conteudo tipico-ideal que esse poder
reveste. Mesmo que jamais os tecnoélogos venham a assumir o poder em qualquer de
suas formas, a condigdo sine qua non para que eles, enquanto tecnélogos, exergam o
poder tecnocratico, reside inevitavelmente no nexo da representatividade que
vincula os donos diretos desse poder aos interesses objetivos proprios a ordem
institucional técnico-cientifica. Sem esse nexo o fenomeno do poder tecnocratico ou
ndo ¢ nada, ou ¢ de todo ininteligivel. Assim como ndo tem qualquer sentido a
concepcao de um poder burgués que nio seja exercido em fungdo dos interesses
objetivos da burguesia, ou de um poder militar que ndo se submeta aos controles
impostos pela corporagdo militar, assim também ¢ autocontraditoria a concepgao de

um poder tecnocratico que se forja e se exerce independentemente de sua base social
(MARTINS, 1974, p. 46).

De acordo com Martins (1974), esse tipo de argumento apresentado favoreceu
neologismos como, por exemplo, “tecnoburocracia” utilizado por Bresser-Pereira, pois, “a
rigor, era realmente preciso inventar uma nova palavra para designar o tecnocrata cujo poder é
no fundo meramente burocratico: de fato, tal individuo pode ser tudo, menos um tecnocrata”.
Em sintese, Martins (1974) defende uma hipdtese antitecnocratica, desconstréi os
fundamentos da tecnocracia e aponta as ideologias neles ocultadas. Segundo Cardoso (1975b,
p. 15), “ao transformarem os intelectuais e as técnicas em atores privilegiados acabam por

torna-los, por isto mesmo, presas faceis de domesticacdo, em beneficio dos interesses

constituidos e da preservagao da ordem”. Martins (1975, p. 18) reitera isso ao afirmar que “os
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esforcos realizados pelos que tentaram contrapor-se, em nome de concepgdes ‘tecnocraticas’,
as forgas politicas efetivamente atuantes nos diferentes periodos historicos, foram coroados
por indiscutiveis malogros e capitulagdes extraordinariamente degradantes”. Como exemplo,
citando Philip Rieff, ele destaca o caso Oppenheimer’’ que “assinala ndo apenas a derrota
pessoal de um cientista de proa, mas o afastamento dos cientistas norte-americanos, enquanto
coletividade, do alto posto que pareciam ocupar na politica” (MARTINS, 1975, p. 164).
Fechando o grupo de autores brasileiros que debatem a tematica da tecnocracia e
politica, Kliiger (2015) apresenta um bom exemplo de estudo empirico que reforga os
argumentos de Carlos Estevam Martins. A autora desenvolveu uma analise comparativa da
forma e do sentido da utilizacdo e contraposi¢ao dos termos “técnica” e “politica” nos
discursos de dirigentes e funcionarios do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social, BNDE(S), em dois momentos: de 1952 ao inicio dos anos 1970 e de 1994 a 2011.
Trata-se de um caso paradigmatico que permitiu verificar como a ldgica da relagdo de
oposicao entre as esferas da técnica-ciéncia e da politica se altera ao longo do tempo. Assim a
autora argumenta que ha uma transicdo no padrdo do discurso, pois enquanto no primeiro
periodo havia uma “oposi¢do da burocracia aos politicos”, supostamente pelo sentimento de
superioridade técnica para tomar decisdes politico-econémicas, no segundo periodo, os
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discursos evidenciam “uma tensdo gerada pela necessidade simultinea de responder aos
governantes titulares e de agir de modo a preservar os valores, a missao historica do Banco e a
exceléncia técnica contra ingeréncias politicas que pudessem ameacar a instituicdo”. Neste
segundo momento, ndo ¢ a manifestagdo da natureza politica dos burocratas e sim “o
refinamento das técnicas por eles empregadas que ¢ mobilizado como recurso para justificar

suas decisdes econdmicas”. Ha, segundo Kliiger (2015, p. 92) uma ilusdo tecnocratica que

decorre da atribui¢do de uma racionalidade técnica aos especialistas. A autora sugere que esta

57O caso Oppenheimer ilustra o fracasso dos cientistas como uma entidade corporativa capaz de participar da
formulagdo da politica militar norte-americana. Em resumo, com o objetivo de desenvolver o Projeto Atomico
Americano (PAA), o Presidente Norte-Americano, Franklin Delano Roosevelt (1882-1945) criou o Projeto
Manhattan (PM) e, para isso, nomeou o General-Brigadeiro norte-americano Leslie Richard Groves (1896-1970)
para ser seu Diretor Geral e escolheu o fisico norte-americano Julius Robert Oppenheimer (1904-1967) como seu
Diretor Cientifico. Com o inicio da Guerra Fria, alguns inimigos politicos de Oppenheimer acusavam-no de ter
ajudado a URSS para a confeccdo da Bomba Atdmica Soviética (BAS). Em vista disso, o senador norte-
americano Joseph Raymond McCarthy (1908-1957) conseguiu aprovar, no Senado Norte-Americano, um
processo contra os ‘205 traidores comunistas” norte-americanos (dentre eles, Oppenheimer), iniciando a famosa
“cruzada anticomunista macartista”. Conforme explica Martins (1975, p. 159), Oppenheimer “foi devidamente
detectado, reprovado e esmagado pelos donos do poder.” A questdo que decidiu sua sorte dizia respeito a
estratégia politico-militar a ser adotada em resposta a ameaga soviética. Enquanto ele defendia a tese de que os
objetivos de uma estratégia defensiva, seus opositores (0 Comando Estratégico) era partidario da chamada teoria
ofensiva de ataque retaliatorico-dissuasivo. Como ndo estava do mesmo lado dos militares, Oppenheimer foi
simplesmente massacrado.
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ilusdo “¢ antes de tudo uma ilusdo a qual se entregam os proprios tecnocratas que por meio

dela conquistaram seu lugar no campo do poder e nele se reproduzem” (p. 95).

4.2.3 Terceira tematica: controles politicos sobre a burocracia

O tema do controle politico sobre a burocracia ¢ pouco debatido na literatura
brasileira. As primeiras reflexdes a respeito foram desenvolvidas por autores que tinham
como objetivo alertar para a importancia do controle como fator de governabilidade. Dallari
(1979), por exemplo, desenvolveu um estudo sobre o controle politico das empresas publicas
enfatizando, principalmente, seu significado; Wahrlich (1980) apresentou uma discussao do
controle politico das empresas estatais federais no Brasil examinando as demais formas de
controle, tanto internas quanto externas, que incidem sobre tais empresas e; Martins (1989)
procurou apresentar a questao do controle como um tabu que, em geral, as pessoas preferiam
evitar até¢ aquele momento.

De acordo com Olivieri (2011, p. 1397), uma das razdes que justifica a escassa
literatura a respeito do tema esta relacionada com a visdo dos cientistas sociais brasileiros
sobre a burocracia que sempre esteve concentrada “na construcao do Estado, e ndo nas
condigdes de democratizacdo da administracdo e de responsabilizagdo dos dirigentes
politicos”. Outra razao, segundo a autora, ¢ que na literatura brasileira, a politica e a
burocracia sempre foram vistas como opostas e conflitantes. Além disso, os estudos sobre
burocracia, no Brasil, “ndo t€m como foco a relagdo entre burocracia ¢ democracia, mas entre
burocracia e formagao do Estado” (p. 1412). Portanto, completa Olivieri (2011, p. 1413), “no
Brasil, ndo ha um fundador do debate, que exer¢a um papel semelhante ao que Woodrow
Wilson ocupou na literatura norte-americana, nem hd a preocupacdo, de forma direta e
explicita, como a democracia, mas sim com a formagao e a institucionalizacdo do Estado
enquanto poder publico™.

Dentre os poucos autores que debatem especificamente o tema do controle politico
sobre a burocracia, Maria Rita Loureiro destaca-se como pioneira. Num estudo comparativo
entre 0s mecanismos institucionais de controle politico da burocracia no presidencialismo
americano e brasileiro, Loureiro (2003, p. 45) indica que “o sistema de checks and balances
do presidencialismo brasileiro ¢ certamente menos eficaz do que o americano”. Segundo a
autora, enquanto o Congresso dos Estados Unidos consegue controlar sua burocracia através

do processo orgamentario, no Brasil, “a a¢do fiscalizatoria ou seu raio de controle ¢ mais
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limitado”. A mesma autora também desenvolveu um estudo em parceria com Cecilia Olivieri
a fim de esbocar uma anélise dos mecanismos e da eficicia do processo de controle politico
da burocracia, comparando os casos do Brasil e dos Estados Unidos. Dos achados de Olivieri
e Loureiro (2006, p. 21), depreende-se que, “diferentemente dos EUA, onde o controle da
burocracia esta praticamente concentrado nas maos do Congresso, no Brasil, diante da
fraqueza da atuacgdo fiscalizadora do Congresso, verifica-se o crescimento de 6rgdos do
Executivo, como a CGU, que fiscalizam as politicas publicas”.

Além dessas autoras, os estudos recentes sobre o tema do controle politico sobre a
burocracia t€ém se concentrado nas analises de agéncias reguladoras. Pacheco (2006), por
exemplo, analisou o debate em torno do grau de autonomia destas agéncias e concluiu que ha
muita confusdo entre controle politico e controle hierarquico e, entre controle politico e

controle social’®

. Meirelles e Oliva (2006) avaliaram o marco legal das agéncias reguladoras
brasileiras apontando que, na sua formula¢do original ele comporta os mecanismos de
controle politico que foram preconizados pela literatura americana (desenho contratual,
triagem e selecdo, controles institucionais € monitoramento e prestacdo de contas). Diniz e
Ribeiro (2010, p. 86) analisaram a atua¢ao dos deputados federais, no exercicio de suas
fungdes de controle sobre a acdo da Presidéncia da Republica nas questdes de politica externa
brasileira e chegaram a conclusdo de que “os mecanismos de controle da agenda a disposigao
do poder Executivo restringem significativamente o campo de atuacdo do Legislativo na
deliberagdo dos acordos internacionais, principalmente no que diz respeito ao ‘controle
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legislativo’”. Vieira (2013) desenvolveu um estudo investigando o recurso presidencial de trés
mecanismos de controle politico da burocracia publica: (i) nomeacao politica para cargos do
alto escaldo da administragdo publica federal; (ii) edi¢do de decretos regulamentando o
formato de implementagao de leis e; (iii) criacdo de orgdos da administragdo publica
centralizados na Presidéncia da Republica. A tese do autor ¢ que as distintas estratégias
presidenciais de controle politico da burocracia deverdo ocorrer em funcdo de fatores politicos
e das caracteristicas dos gabinetes de coalizdo. Por fim, Garcia (2016) desenvolveu um estudo
de caso sobre as atividades da Contadoria e Auditoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul

— CAGE — como 6rgao de monitoramento da execu¢do das politicas publicas. Em suas

analises a autora identificou que o monitoramento realizado pela CAGE configura-se em um

58 De acordo com Pacheco (2006, p. 539-540), o controle hierdrquico “baseia-se na relagdo de autoridade que se
estabelece entre o nomeador ¢ o nomeado, ¢ fortemente sustentado no paradigma classico da burocracia, que
pressupde autoridade Unica nas relagdes verticais de controle”. O controle politico “decorre da exigéncia de
accountability desses entes reguladores e implica a supervisdo permanente exercida por multiplos atores — e ndo
apenas pelo Executivo”. Ja o controle social corresponde aos mecanismos de “ouvidoria, obrigatoriedade de
consulta publica, obrigatoriedade de envio de relatdrios ao Congresso, contrato de gestdo, etc.”.
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dos mecanismos que permite ao Governador e aos seus Secretarios controlarem a atuacao da
burocracia estadual.

Em resumo, esses autores que estudam o controle politico da burocracia observam o
aspecto da hierarquia na relacao entre administragao e politica. Reconhecem entdo, a questdo
levantada por Weber no que diz respeito ao aumento de poder da burocracia, ou seja, a
burocratizagdo da politica. Assim, o controle politico funciona como um mecanismo de
tensionamento desta relagdo que vista buscar equilibrio para o bom funcionamento dos

governos democraticos.

4.2.4 Quarta tematica: formulacio e implementacio de politicas publicas

O principal aspecto debatido nessa tematica ¢ se a administragdo participa da
formulacao de politicas publicas ou se € apenas uma executora de tais politicas. Farah (2011;
2016), procurando entender as origens da administracdo publica e sua relacdo com a politica,
argumenta que uma das questdes pertinentes a separagdo entre formulagdo e implementagao
esta relacionada ao fato de que inicialmente nos EUA, as politicas publicas (PP) ndo eram
objeto da administra¢ao publica (AP), dado o paradigma que presidiu a criagdo da disciplina,
ou seja, o da administracdo cientifica, que dissociava administracdo e politica. A autora
aponta o artigo seminal de Wilson (1887) e o livro de Goodnow (1900) como marcos da
fundagdo da disciplina. Citando Oslak (1982) ela afirma ainda que, “estas obras estabelecem
uma diferenciagdo entre administracdo publica e politica, diferenciacao estd associada ao
proposito de superagdo das praticas de apadrinhamento e patrimonialismo que marcavam a
administragdo publica até entdo naquele pais” (FARAH, 2011, p. 815). No Brasil, “a
formag¢do da administragdo publica iniciada pelo DASP e ‘alimentada’ pela Revista do
Servigo Publico teve por referéncia a administragao publica norte-americana, caracterizada,
neste periodo, pela dissociagdo entre administragdo e politica” (FARAH, 2011, p. 824).
Nessa fase embrionaria, portanto, havia o entendimento de que formulagdo era
responsabilidade da politica e implementacdo da administracdo publica.

Passada essa fase embriondria, Farah (2011) observa que o tema das politicas publicas
passou a ser incorporado como objeto de analise pela administragcdo publica. Nesse sentido, “o
reconhecimento do papel de policy maker assumido pelo administrador, contrapondo-se,

portanto, a separacdo entre administragdo e politica” passou a ser uma caracteristica da
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disciplina. Portanto, diferentemente do entendimento inicial, num segundo momento valoriza-
se a natureza politica do administrador como parte integrante do processo de formulagdo e
implementagdo de politicas publicas.

Ainda nessa tematica ha outros autores que abordam aspectos como, por exemplo,
autonomia e neutralidade politica dos administradores além do comportamento politico de
burocratas. No primeiro caso, Maria das Gragas Rua defende a tese de que administragio ¢
politica refutando a neutralidade politica dos administradores. Segundo ela,

de fato, estudos recentes tém mostrado que, diversamente do que pretendia a
separagdo analitica entre politica e administragdo, fica claro que os agentes
administrativos ndo sdo neutros, mas sim dotados de interesses proprios, que tentam
maximizar. Agem como atores politicos, mostrando-se capazes de mobilizar
recursos politicos, como informacdo e apoio de grupos de interesse da sociedade.
Além disso, possuem capacidade para desenvolver concepgdes proprias sobre as
politicas governamentais e sobre o seu proprio papel no jogo politico,

independentemente de consideracdes de natureza estritamente técnica (RUA, 1997,
p. 140).

Com relagdo aos estudos vinculados ao comportamento politico de burocratas, estes

39 - Autores como Lotta e

sdo apresentados na literatura como “burocracia do nivel de rua
Pavez (2010), Lotta (2010), Ferreira e Medeiros (2016), Lima e D’Ascenzi (2017) procuram
demonstrar em seus estudos que as decisdes e agdes dos atores de linha de frente mudam a
trajetoria da politica, influenciando seus resultados. Amparados em Lipsky (2010) esses
autores entendem que formulagdo de politicas e sua implementagdo formam um processo
continuo, portanto, ndo ha como separa-las, logo, os burocratas participam ativamente deste
processo.

Basicamente os debates em torno da formulagdo versus implementacdo sdo muito
similares as reflexdes sugeridas pela literatura internacional, mais especificamente as ideias
de Appleby (1949, p. 12) que defende ser impossivel estabelecer uma distingdo institucional
significativa entre administracdo e politica, pois qualquer questdo de governo ¢, a0 mesmo
tempo, tanto uma questao politica como administrativa. E ainda o classico estudo empirico de

Aberbach, Putnam e Rockman (1981), que aponta uma tendéncia em dire¢cdo a mistura

crescente de politica e administragdo, representando uma situagdo em que os papéis politicos

5% Burocracia do nivel de rua é uma tradugdo do termo Street-Level Bureaucracy que foi designado
pioneiramente por Michael Lipsky para denominar uma classe especifica da estrutura burocratica dos governos
contemporaneos. Segundo Lipsky (2010, p. 3), participam dessa classe os trabalhadores do servigo publico que
“interagem diretamente com os cidaddos no decorrer de seus empregos, e que t€m discricdo substancial na
execugdo de seu trabalho [...] Os burocratas tipicos do nivel da rua sdo professores, policiais e outros agentes
responsaveis pela aplicagdo da lei, trabalhadores sociais, juizes, advogados publicos e outros oficiais judiciais,
profissionais de satde e muitos outros funcionarios publicos que concedem acesso a programas governamentais
e prestam servigos dentro deles”.
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¢ administrativos estdo ligados e se fundem, portanto, ndo ha como fazer uma separagdo entre
formulagdo e implementagao.
No proximo tdpico apresento alguns autores brasileiros que tangenciam em suas

pesquisas o tema da relagdo entre administragdo e politica.

43 ESTUDOS QUE “TANGENCIAM” A RELACAO ENTRE ADMINISTRACAO E
POLITICA

Na literatura nacional hé autores que ndo tratam diretamente do tema da relagdo entre
administracdo e politica, mas em suas reflexdes fazem algum comentério a respeito. Uma
breve consulta a essa literatura confirma o registro de tais comentarios nos debates sobre
ensino de administragdo publica, reforma gerencial, histéria da administragdo publica,
governanga, accountability, dentre outros. Vejamos.

Na tematica sobre o ensino de administracdo publica no Brasil, Fischer (1984, p.
278) aponta em seus estudos retrospectivos que, inicialmente o administrador publico “era
considerado um mero executor de politicas”, contudo, a partir dos anos 1930 e da Primeira
Guerra Mundial, “o crescimento do aparato estatal influiu na mudanga do conceito de
administrador, j& entdo percebido como um formulador de politicas publicas”. Nas entrelinhas
de suas andlises essa autora tangencia tanto aspectos da dicotomia como da
complementaridade entre administracao e politica. De maneira semelhante, Francisco Gaetani
(1999, p. 94), ao fazer uma retrospectiva da trajetéria do ensino de administragdo publica em
comparagdo com os Estados Unidos, observa em suas andlises que naquele pais, a expansao
do campo profissional da administracdo publica “foi simultaneamente um produto e um
impulsor da difusdo da rationale da administragao cientifica no setor publico”. Tal expansao
estava amparada, segundo Gaetani (1999, p. 95), “na cléssica (e artificial) divisdo entre
politica e administragdo, formulada pelo Presidente Wilson — ele mesmo um professor de
administragdo publica — no final do século passado”. Coelho (2006) completa essa tematica
percebendo a presenca da dicotomia politica-administragdo na arena pedagogico-didatica dos
cursos de Administragdao Publica do Brasil. Esse autor chega a afirmar em tom pejorativo que,

no Brasil, da mesma forma que nas demais nagdes, este ‘mal’ que circunda a
administraciio publica se fez — ¢ ainda se faz — sentir no ensino e pesquisa deste
campo do saber. Grosso modo, ainda que superada a visdo de AP como principios

administrativos neutros (apartados da politica), a dicotomia politica-administragao
subsiste ante as controvérsias entre a perspectiva substantiva de politicas publicas e
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a perspectiva instrumental de geréncia publica — que rivalizam politicismo e
tecnicismo, governanga e gerencialismo, concepgdo e execucdo, know-what € know-
how (COELHO, 2006, p. 125-126). (grifos meus)

Com relacao aos debates sobre a reforma gerencial, Martins (1997) acusa o fato da
dicotomizagdo entre politica e administragdo ser um trago distintivo da modernizacdo da
administracdo publica brasileira. Silva (2002, p. 123) aponta “o simplismo” de alguns
enfoques de Reformas Administrativas na América Latina como decorrente “da dicotomia
entre politica e administragdo nos Planos de Reforma”. E ainda, Melo, Penedo ¢ Moura
(2009) tentam demonstrar que a ado¢do de uma gestdo publica estratégica voltada para a
efetividade dos programas governamentais pode significar um importante elemento de
equilibrio na relagdo dicotdmica entre politica e administragao.

Nas discussdes sobre a Nova Administracdo Publica (NPM), autores como Paula
(2003) e Gomes (2009) afirmam que a NPM reforca a separagdo entre politica e administragéo,
pois ndo considera a dimensdo sociopolitica da gestdo e se configura como pouco democratica.
Por fim, nos estudos sobre a histéria da administra¢ao publica brasileira Keinert (1994, p. 44),
observa a presenca da dicotomia politica-administracdo na fase embrionaria do DASP quando
“o conceito de governo predominante na época era o de que ‘governar ¢ administrar’,
ignorando o componente politico e reforcando a ideia de identidade de interesses, também
influéncia da Escola Cléssica”.

Em outro estudo sobre a evolu¢do do campo da administracdo publica no Brasil,
Mezzomo e Laporta (1994) analisaram artigos publicados na RAP de 1967 a 1992.
Amparadas na metodologia proposta por Golembiewski (1977), elas delinearam trés
paradigmas que constituem o campo: 1) o nascimento do campo no interior das ciéncias
administrativas; 2) a contribuicdo da ciéncia politica e; 3) a administracdo publica delineando
uma identidade propria. Ao caracterizarem o segundo paradigma as autoras afirmam que esse
fato pode ser entendido como “uma resposta a dicotomia politica-administragao [...] nesse
periodo, em vez de se reeditar a velha dicotomia, a ciéncia politica constitui-se no paradigma
dominante, compondo com a ciéncia administrativa o campo de administragdo publica”.

Essa ¢ a sintese de alguns autores que, embora ndo aprofundem suas analises,
reconhecem a natureza politica da administracdo. Muitos deles, mesmo sem dedicar muita
aten¢do aos debates em torno da dicotomia em seus trabalhos, acabam citando-a, criticando-a
ou ainda, defendendo a inseparabilidade entre administracdo e politica. No proximo topico
sdo apresentados dois estudos recentes que partem para afirmagdo direta de que administragdo

¢ politica.
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4.4 ESTUDOS RECENTES SOBRE A RELACAO ENTRE ADMINISTRACAO E
POLITICA

Os estudos recentes no Brasil sobre a relacdo entre administragdo e politica retomam,
de certa forma, algumas das questdes tratadas principalmente por Joao Ubaldo Ribeiro e
Guerreiro Ramos. Este ¢ o caso de Reginaldo Souza Santos em Administragdo Politica como
Campo do Conhecimento (2009), que juntamente com um grupo de pesquisadores das areas
de Administracao, Economia e Ciéncias Politicas da Universidade Federal da Bahia (UFBA),
procuram “fundar” o campo disciplinar que denominam de Administra¢do Politica.

As primeiras reflexdes desse grupo indicam, de modo geral, o esfor¢o de procurar
“apreender as multiplas dimensdes do processo de desenvolvimento do Estado capitalista”, a
partir de uma analise da realidade nacional (SANTOS; RIBEIRO, 1993, p. 102). Ademais, os
autores buscavam a elaboracao de “novos conceitos” que pudessem proporcionar, tanto do
ponto de vista tedrico quanto metodolégico, uma andlise das questdes que envolvessem as
relacdes do Estado brasileiro com a sociedade, incluindo a dinamica das diferentes formas de
intervencao e a propria configuracdo do papel do Estado em sociedades capitalistas.

Assim, Santos e Ribeiro (1993) partiram para a construcao preliminar de uma “base
conceitual de analise”, encontrando em Bobbio (2010) a inspiragado inicial para uma defini¢ao
de administragdo politica. Para Norberto Bobbio, a no¢do de administragdo politica aparece
como consequéncia da “fragmentagdo” que acomete a administracdo publica no Estado social
moderno:

A mudanga sucessiva das tarefas administrativas — consequéncia da consolidagdo
do Estado social — pressupde fundamentalmente os mesmos principios que
sustentavam a organizacdo hierarquica tradicional como exigéncia de reforco das
estruturas e das modalidades de acdo relacionadas com os novos objetivos e com os
fins da prestacdo dos servigos sociais ¢ da gestdo das atividades economicas, e
relacionadas também com a solugdo integrada dos problemas de desenvolvimento da

sociedade e com a consecugdo efetiva dos resultados econdmico-sociais visados
(BOBBIO, 2010, p. 14).

Nesse sentido, a visdo tradicional que acolhe a “separagdo da esfera politica da esfera
administrativa” ndo apenas perde for¢ca como provoca a “crise da organizacdo administrativa
tradicional”, fazendo emergir a problematica ‘“vital, mais complexa e, parcialmente,
insoluvel”, que ¢ relagcdo de “reciproca complementariedade e simultaneamente de
contraposicdo” que ha entre “a fungdo politica e governamental e a administrativa”
contemporaneamente (BOBBIO, 2010, p. 14) (grifos meus). A solugdo para Bobbio estaria na

“prefiguracao de dois tipos distintos de administra¢do: a administracao politica, inserida nas
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novas estruturas de Governo, ¢ a administracdo social, correspondente as estruturas de
gestdo, expressao do autogoverno das coletividades territoriais e pessoais que agem no seio da
comunidade nacional” (BOBBIO, 2010, p. 15). (grifos meus) Vale notar que a distingdo
proposta pelo autor obedece ao par Estado-Sociedade, mantendo, ao que parece, tanto zonas
de autonomia de uma para com a outra quanto o acolhimento de logicas de ordenacao
distintas, embora ambas sejam perpassadas por atividades politicas:
essas estruturas gerenciais [administragdo social], reorganizando-se paralelamente as
do Governo, segundo critérios de articulacdo territorial, podem ser obrigadas a
reentrar facilmente na orbita dos poderes locais (mais precisamente na oOrbita do
autogoverno local) e poderao adotar o controle sistematico ou mesmo a propria
administracdo social das atividades e dos servigos prestados por parte dos diversos
grupos sociais interessados [...] A formagdo das duas figuras da administracdo
politica e da administragdo social ndo leva somente a superacdo da unidade ¢ da
uniformidade do sistema administrativo, com a consequente possibilidade de utilizar

esquemas organizativos diferenciados e multiplos centros de participagdo politica e
social, especialmente de carater local (BOBBIO, 2010, p. 14).

Foi, portanto, com base na ideia de administragdo politica de Bobbio (2010) que
Santos e Ribeiro (1993) delinearam uma primeira defini¢do com o intuito de “reconstitui¢ao
historica e compacta do desenvolvimento do Estado brasileiro” de 1930 até o inicio dos anos
de 1990 (SANTOS e RIBEIRO, 1993, p. 103). Procederam, no entanto, uma ampliacdo da
ideia de Bobbio (2010), ampliacdo esta que, ao que me parece, apaga com a distingdo
proposta por aquele autor, uniformizando novamente as ldgicas administrativas: “entendemos
ser a administracdo politica a forma pela qual o Estado se organiza e se estrutura para gerir o
processo das relagdes socais de producdao” (SANTOS e RIBEIRO, 1993, p. 106). Foi com este
conceito inicial que partiram para caracterizar o “modelo de administragao politica brasileiro”
predominante no periodo de 1930 ao final dos anos 1980.

Nos anos seguintes a publicagdo do artigo de 1993, os autores continuaram
trabalhando em torno do desenvolvimento epist€émico-metodologico da administragao
politica® e, um dos primeiros resultados deste trabalho foi a publicacdo do texto de Santos
(2001) intitulado Em busca da apreensdo de um conceito para a administracdo politica®’.

Neste texto, Santos (2001; 2009) ja admite que a nocao de administragdo politica apresentada

% E importante destacar que, simultaneamente ao trabalho de investigagio sobre as bases tedricas e
metodologicas da administragdo politica, o grupo de trabalho de Reginaldo Santos também buscava evidéncias
empiricas. Ja em 1993, além do debate académico, um trabalho empirico junto a Prefeitura Municipal de
Camagari motivou o debrugamento em torno da questdo. Santos, Ribeiro e Santos (2009, p. 921) justificam as
razdes do carater empirico dos primeiros trabalhos do grupo da seguinte maneira: “[...] o furor de nossas
discussoes, em salas de aula e nos encontros, contribuiu para que a ordem crono-hierarquica fosse desconhecida.
61 Esse texto de Reginaldo Santos foi modificado, ampliado e posteriormente publicado no livro 4
Administracdo Politica como Campo do Conhecimento (2009). E essa versio atualizada que sera utilizada no
decorrer de minhas reflexdes.
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por Bobbio (2010) ja& ndo mais o satisfazia, pois estaria restrita as “relagdes
intergovernamentais” (SANTOS, 2001, p. 64). Embora, como dito, Santos e Ribeiro (1993) ja
houvessem ampliado tal conceito, mesmo que nao tenham se dado conta do fato, em 2001
essa necessidade de (re)ampliagdo ¢ afirmada. Assim, Santos (2001; 2009), munido da
pergunta “qual a contribui¢do classica para construgdo do conceito da Administragdo
Politica?”, passou em revista autores como Frederick Taylor, Dwight Waldo, Marshall
Dimock, Herbert Simon, Alberto Guerreiro Ramos, entre outros, para deles extrair
fundamentos que o auxiliasse na constru¢ao desse conceito. Apds revisa-los, ele responde: “a
contribuicdo dos autores classicos foi praticamente nula” (SANTOS, 2001, p. 54).

Nao encontrando naqueles autores suportes que satisfizessem sua exigéncia,
empenhou-se na analise de autores classicos da economia politica, como Adam Smith,
Keynes, Leon Walras, Stuart Mill, David Ricardo, Marshal, dentre outros. Assim, Santos
(2001, p. 64) reconhece que a “ampliacdo conceitual” buscada viria da confrontagdo com a
economia politica: “para amplid-lo devemos por a administracdo politica em confronto com a
economia politica”, pois que os autores cldssicos da administragdo pouco ajudaram. Foi,
portanto, a partir do conceito de economia politica preconizado por Adam Smith que Santos
(2001) vislumbrou a possibilidade de lhe fazer corresponder o conceito de administragdo
politica: “no plano mais tedrico, a economia politica ¢ compreendida como a ciéncia que
estuda as relagdes de producdo, circulagdo e distribuicdo de bens materiais e compreende (ou
deve compreender) as leis que regem tais relagdes” (SANTOS, 2001, p. 64). Logo,

se a economia politica, no plano da materialidade humana, responde pelo “que” e
“por que” fazer, ou seja, pelas possibilidades da produgdo, da circulagdo e da
distribui¢do de bens materiais, a administracio politica tende a responder pelo
“como” fazer, ou seja, pela concepcio do modelo de gestio para se chegar a
finalidade. Conceber a gestdo da materialidade das relacdes sociais constitui o
objeto, portanto a esséncia, da administragdo. Aqui temos o campo proprio da

ciéncia da administracdo: a administragdo politica (SANTOS, 2001, p. 64). (grifos
meus)

Como se pode depreender do que esta posto acima, a administra¢do politica seria uma
atividade ou conjunto de atividades dependentes e complementares a economia politica, pois
esta direcionada para o “como fazer” — quer dizer, como “conceber a gestdo da materialidade
das relagdes sociais” — “o que” foi definido e justificado (“por que”) por esta. A finalidade
buscada por ambas ¢ uma s6: “o bem-estar pleno da humanidade” (SANTOS, 2001, p. 63).
Em termos de defini¢do, assim o autor se expressa: a administragdo politica “nada mais ¢

sendo o gerenciamento feito pelo Estado, nas suas relacdes com a sociedade, para edificar
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certa materialidade visando alcangar as finalidades expressas no bem-estar de uma sociedade
ou da humanidade” (SANTOS, 2001, p. 59). (grifos meus)

Definida deste modo, o objeto de estudo do campo disciplinar da administragdao nao
seria “as organizagdes”, tal como se pode derivar de autores classicos e contemporaneos da
administragdo, mas sim a “gestdo”.®” Dizer que tal objeto ¢ “as organizagdes” seria, na
percepcao de Santos (2001, p. 61), uma “impropriedade metodolégica”. Definitivamente, para
ele e seus colaboradores, as organizacdes ndo sdo o objeto, mas “sdo espagos particulares
onde apenas habita o objeto. A esséncia perpassa o espectro das relagdes sociais internas as
organizagdes e se estabelece nos limites das relagdes sociais mais amplas, portanto, no ambito
da sociedade” (SANTOS, 2001, p. 62). Em termos comparativos com outras ciéncias, assim
afirma o autor:

Ora, quando se diz ciéncia econdmica, entende-se que o objeto dessa ciéncia sdo as
relagdes de producdo, realizagdo e distribuicdo da riqueza; da mesma forma, quando
se diz ciéncia politica, entende-se também que o fato politico e as relagdes de poder
sd0 o objeto dessa ciéncia. Sendo assim, fazer uma leitura tomando as organizagdes

como o objeto da administracio ndo o pode ser, visto constituir-se uma
impropriedade metodoldgica (SANTOS, 2001, p. 61).

De modo a melhor situar a administracdo politica, Santos (2001) adota como referente
dois planos analiticos abstratos, denominados de plano micro e o plano macro. Tal
procedimento o auxilia a distinguir a “esfera da economia e da administragdo profissionais”
da “esfera politica” propriamente, onde se encontram localizadas as “denominadas economia
politica e administragdo politica” (SANTOS, 2001, p. 63). (grifos meus) Sua justificativa para
tal distin¢ao ¢ dada em razdo de outra distingdo adotada por ele, qual seja, a separagdo entre
concepgdo e execugdo, embora uma e outra estejam alinhadas pela finalidade que visam: “as
trés percepgdes [economia politica, administracao politica e administragao profissional] estao
voltadas para a constru¢do de uma base material que garanta a sociedade o bem-estar
econdmico, que denominamos finalidade social” (SANTOS, 2001, p. 65).

O Diagrama 1 ilustra como estd colocada a interacdo entre essas “percepgdes”

formuladas pelo autor:

62 Santos chega mesmo a extrapolar a presentificacio da gestdo, afirmando que a mesma “ndo esta circunscrita
ao ambito das organizagdes, mas presente, inclusive, na propria natureza. Ndo obstante as leis fisicas e
biologicas que permitem a compreensdo da sua esséncia ¢ movimento, existe na natureza uma logica de
organicidade que, se mudada, interrompe seu movimento, ou melhor, seu ciclo de vida ou seu ciclo de
perenidade — seu ciclo de existéncia” (SANTOS, 2001, p. 63). Tal afirmativa é passivel de questionamento, em
especial porque, se a gestdo ¢é politica, de que modo tal atributo, o politico, atributo eminentemente humano,
pode estar “presente” na natureza. Melhor seria dizer, segundo penso, que a gestdo afeta a natureza e é por ela
afetada.
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* Tedrica ‘ Tempo necessirio para cumprimento das finalidades

Finalidades

I

‘ Bem-estar da humanidade

Diagrama 1 — Esquema referencial-tedrico geral.
Fonte: Santos (2009, p. 52).

A “esfera da economia politica” ¢ a sociedade como um todo, de onde emergem as

“necessidades individuais” que irdo compor as “necessidades coletivas” e, assim, formar a

“demanda social” e originar um “projeto de nagao”. A “esfera da administracao politica” ¢ o

ambito do proprio Estado, que tém o “papel de gestor e executor do projeto de nacdo”, e o faz

via politicas publicas e planejamento governamental, cuja finalidade ¢ o bem-estar social:

O Estado ¢é gestor porque tem a incumbéncia de (depois de coletadas as
necessidades, definidas as prioridades e as temporalidades tedricas de execugdo de
cada uma das finalidades) elaborar o modelo de gerenciamento mais adequado no
processo de execu¢do do projeto de nagdo que leve a finalidade do desenvolver
social. De igual modo, também ¢ executor porque, a partir desse momento, o Estado
passa a ser o principal empreendedor individual, o que, nos marcos capitalistas,
significa dizer que o Estado passa a ser o principal capitalista a comandar o capital.
Entdo, a ac¢do de gerir as relagdes sociais no processo de execucdo do projeto de
nacdo (sob o comando do Estado com o poder politico ¢ econdmico) constitui a
esséncia da administra¢do politica. Parece-nos, portanto, que ¢ aqui, € ndo em outro
lugar, que o objeto da administragdo politica se manifesta de forma explicita e da a
administragdo um espago proprio no campo da teoria do conhecimento (SANTOS,
2001, p. 66).

Por fim, a “esfera da administragdo profissional”, constituinte da “base essencialmente

técnica” e esta “associada a dimensao da producao/organizagao da materialidade que vai levar

a finalidade da sociedade” (SANTOS, 2001, p. 67). Nela estdo contidas “todas as etapas

operativas do projeto de nagdo”, todo o desenrolar técnico e operacional. A administracao

profissional “ndo ¢é

L9% ¢«

um espago exclusivo do administrador que hoje ¢ formado nas escolas

de administragdo e negocios, mas sim um espago habitado também por profissionais com
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outras formagdes aplicadas: o médico, o dentista, o arquiteto, o engenheiro, o economista, o
contabilista, etc.” (SANTOS, 2001, p. 64). Em suma, a administragdo profissional ¢ “qualquer
modo de producao social enquanto modo de producao responsavel pelos aspectos técnicos e
profissionais do projeto de sociedade”.
Em se tratando da natureza politica da administragdo, cabe uma reflexdo atenta a esse
« .y ) . N . -
enquadramento tedrico mais geral das nogdes (percepgdes) da economia politica,
administracao politica e administragdo profissional”. Enquanto nas duas primeiras Santos
(2009) enfatiza a natureza politica, inclusive adjetivando-as (economia politica e
administragdo politica), no que diz respeito administracdo profissional isso ndo ocorre. No
meu entendimento esse enquadramento demonstra um limiar entre a natureza técnica e
natureza politica, pois, segundo o autor, a administragao,
s6 ganha status na colaboragdo no processo de construgdo da finalidade humana na
medida em que deslocamos a discussdo do campo técnico/profissional para o campo
politico. Assim, abandonamos a esfera da economia ¢ da administra¢ao profissionais

(por assim dizer, as suas respectivas bases micro) e alcangcamos a esfera politica
(SANTOS, 2009, p. 43).

Ao que parece ha “esferas” (para usar o termo do autor) de atuagdo que sdo proprias de
cada uma delas®®. Assim, a administracio profissional, por ser considerada de “base
essencialmente técnica”, ndo estaria presente na “esfera” politica. Entretanto, embora esse
enquadramento possa gerar duvidas com relacdo a questdo politica da administragdo
profissional, considerando haver uma reciprocidade entre ela e a administracdo politica
(CRAIDE, et al., 2009), suas a¢des seriam instruidas politicamente, o que caracterizaria sua
natureza politica. Essa ¢ uma questao a ser debatida.

Essas ideias inicialmente delineadas em 2001 ganharam maior dedicagdo por parte de
Santos e seus colaboradores, de tal maneira que, em 2009, eles apresentam os
aprofundamentos de seus estudos no texto “bases teorico-metodoldgicas da administragdo
politica” (SANTOS, RIBEIRO e SANTOS, 2009). Como ja frisado, o “verdadeiro objeto da
administracdo” ndo seria “as organizagdes”. Isso porque, as organizacgdes/instituicdes, como
expressoes das relagdes sociais, “constituem objetos de estudos de diferentes campos do
conhecimento” e, no caso do administrador, elas ndo passam do ambito em que este, “de
posse dos instrumentos apropriados de outros campos do conhecimento, teria a incumbéncia
de estuda-las e geri-las de acordo com seus propositos” (SANTOS, RIBEIRO e SANTOS,

2009, p. 41). Dai que, para eles, o objeto da administragdo recai sobre outro elemento, no

% Gomes (2012, p. 15) também observa isso ao afirmar que, para Reginaldo Santos, a gestdo estaria presente
“em dois campos de andlise: no campo politico e no campo profissional”.
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caso, a gestdo: “¢ a gestdo e ndo a organizagdo que caracteriza o objeto e que d4 autonomia a
administracdo enquanto um campo proprio de conhecimento” (SANTOS, RIBEIRO e
SANTOS, 2009, p. 930).

Como o termo traz em torno de si certos problemas, eles partem para distingui-lo a
partir de uma compreensdo etimoldgica e conceitual. Assim, administrar possuiria trés
dimensdes: dimensdo etimologica, dimensdo conceitual (tedrica/abstrata) e dimensdo
analitica (aplicada em nivel macro e em nivel micro). A primeira dimensao, ganha destaque o
prefixo ad, significando para (abeirar, aproximar) e o nucleo ministrar, significando
conduzir, dar, fornecer, etc. Na dimensdo conceitual, eles destacam os termos gestar, que
significa ato ou efeito de servir, de conceber, de desenvolver-se e o associam a administragdo
politica e o termo GERENCIAR, que quer dizer o exercicio de funcdes especificas: processar,
fazer a engenharia dos processos, associada ao que eles denominam de administragdo
profissional. Por tltimo, a dimensdo analitica em que diferenciam GESTAO como
significando formas de condugdo das relagdes sociais de producdo e distribui¢cdo, associada a
administragdo publica e GERENCIA, significando o lugar de exercer as fungdes, a maneira de
fazer, o processo de fazer, a engenharia da producdo em todos os sentidos, associada a
administracao profissional (SANTOS, RIBEIRO e SANTOS, 2009, p. 929).

Deste exame, resta, portanto a administragdo politica enquanto gestdo como ““atos ou
efeitos de ‘conceber’, de ‘gerar’, de ‘desenvolver-se’, enfim trata-se da gestdo das relagdes
sociais, ou as formas de condugdo das relagdes sociais de produgdo, realizagao e distribuigao
em qualquer contexto historico do processo civilizatorio da humanidade”. A gestdo ¢ a
administracdo politica como o campo conceitual e aplicado onde se concebe o ato de
administrar, onde se concebe a forma, o modelo padrdo de se administrar qualquer coisa. A
geréncia, por outro lado, “¢ o lugar onde se exerce ou executa as fungdes (0s processos, a
engenharia enfim) das relagdes sociais de produgdo e distribuicao, também em qualquer
contexto ¢ momento historico do processo civilizatorio”. A geréncia ¢ que faz cumprir as
tarefas e garante produtividade, ou seja, ¢ a dimensdo mais visivel da administracdo.
Portanto, gestdo ¢ concepc¢ao (macro) e geréncia ¢ execucdao (micro). De um lado esta a
administracao politica (gestdo) que pensa, que concebe o modelo e, do outro lado, a
administracdo profissional (geréncia) que operacionaliza.

Em suma, Reginaldo Santos e seu grupo de pesquisadores propdoem uma articulagio
(tedrica e pratica) da natureza politica da administragdo, a partir da economia politica. Assim,
a administragdo politica ¢ responsavel pelos meios (“como fazer”), para alcangar os fins

propostos (“o que” e “por que fazer”) que sdo definidos sob a perspectiva da economia
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politica. Nessa perspectiva, ao caracterizarem a administragcdo como “a gestdo de todas as
relagdes sociais de producdo e distribuicdo”, os autores expandem sua compreensdo para além
dos limites da racionalidade instrumental, entendida, muitas vezes, somente como finalidade
de gerir organizacdes. Assim, a administragdo também possuiria uma dimensdo menos
instrumental e mais abrangente, ou seja, a dimensdo societal. Nessa dimensdo, a
administragdo ¢ politica, pois ao estabelecer relagdes com o Estado e as organizagdes, ela
estaria cooperando para definicao dos rumos de uma sociedade.

Outro estudo recente ¢ de Azevedo e Grave (2014). Embora suas pesquisas
remontem oS anos noventa, a primeira sintese de suas reflexdes sobre a relagdo entre
administragdo e politica foi apreciada em congresso cientifico no ano de 2004 e,
posteriormente, aprimoradas no artigo intitulado Prolegomenos a toda a Administrologia
possivel: Administracdo — O que é isto?, que foi publicado em 2014. Partindo de uma posi¢ao
critica frente as respostas que vém sendo dadas a pergunta posta no titulo, os autores
defendem a tese de que a “administracdo ¢ politica”, mas o ¢ “no modo de vida pratica”. Mas
0 que isso significa?

Para defenderem essa tese, os autores destacam que, dentre a multiplicidade de
discursos proferidos sobre o fendmeno da administragdo, ¢ possivel identificar algumas
persisténcias em forma de conceitos recorrentes. Esses conceitos-categorias seriam geréncia,
lideranca e politica, que seriam nucleadores de correntes tedricas, no caso, a corrente
gerencial, a corrente lideracional ou humanista e a corrente politica. Ao conceito de geréncia
e sua correspondente corrente tedrica estariam associados autores como Frederick Taylor,
Henry Fayol, Peter Drucker, entre outros. Para eles, a administragdo ¢ management, quer
dizer, geréncia. Consequentemente, o administrador ¢ um gerente ou executivo e sua pratica ¢
exclusivamente gerencial. Ao conceito de lideranga se ligariam Elton Mayo, Chester Barnard,
Warren Bennis, Burtt Nanus, Kets de Vries, além de outros. Tais autores defenderiam, por
exemplo, que a pratica lideracional seria radicalmente distinta da geréncia e fundada ndo na
racionalidade instrumental, mas naquilo que Weber (2009) denominou de carisma. O
administrador, no caso, ¢ um lider; administrar ¢ liderar. Na terceira e ultima categoria, a
administracao € vista como politica, principalmente em autores como Samuel Bacharach,
Edward Lawler, Jeffrey Pfeffer, por exemplo. Os autores dessas correntes primam por
destacar o poder como a principal dimensdo das relagdes sociais, em especial no ambito das
organizacoes.

Entdo, a administracdo ¢ vista sob esta triade de perspectivas ou como um composto

triadico formado por geréncia, lideranga e politica, e tentando superar a separacao dicotdomica
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que historicamente tem sido imposta entre esses elementos, em especial entre administragdo e
politica, os autores afirmam que tais elementos configuram entre si uma relacdo que ndo ¢
nem de “oposi¢cdo” nem de equivaléncia, mas que se relacionam de modo a manterem suas
respectivas  “diferenciagdo de identidades”, o que ocorre sob uma ‘“espécie de
complementaridade dialética” (AZEVEDO e GRAVE, 2014, p. 698). Dito isso, eles procuram
associar a administracdo a no¢do de virtude aristotélica, assim formulando um conceito: a
administracao ¢ uma a¢ao virtuosa,
Enquanto tal, ela da-se no ambito das organizagdes, como formas sociais modernas
que produzem bens uteis®*. Embora o seu ambito de ocorréncia seja as organizagdes,
isto ndo significa dizer que estas encerrem sua finalidade. Pelo contrario, a
finalidade da administracdo ultrapassa os fins organizacionais, pois que esta
teleologicamente comprometida com a existéncia humana; ndo uma existéncia

qualquer, ressalve-se, mas aquela em que o homem vive bem [eudaimonon]
(AZEVEDO e GRAVE, 2014, p. 699).

Como se percebe, com essa definicdo de administragdo os autores caracterizam sua
finalidade para além do espaco organizacional. Entdo eles associam-na “a toda e qualquer
forma de organizagdo, ou social, que tenha como finalidade a busca de bens uteis a existéncia
humana” (p. 702). Assim entendida, a administracdo se revela, segundo Azevedo e Grave
(2014, p. 703), “em uma agao [prdxis], que ¢ um ato certo”. Trata-se de uma “acdo (praxis),
que ¢ instrumental, posicional e relacional”. Para eles “¢ possivel que administracdo ndo seja
nem ciéncia, nem arte, mas uma atividade”. Se administracdo ¢ uma atividade, “ela ndo ¢ nem
cognicdo (gnosis), nem produgdo (poiesis), nem falagao (/exis), mas uma agao (praxis); sendo
acdo, ¢ aquela em que o seu agente serve ao util coletivo, adotando uma posi¢do normativa no
mundo utilitdrio dos homens, que ¢ de natureza organizacional”. Aqui os autores expressam o
que entendem como objeto da administrag@o, ou seja, a acdo (praxis). Amparados em Hannah
Arendt, afirmam que essa agdo (praxis) ndo ¢ uma agao qualquer, mas

uma acdo que € iniciacao (archein), realizacdo (prattein) ¢ mediacdo (mesolabesein),
que se objetivam nas atividades funcionais. Logo, administra¢do ¢ inicia¢do como
um ato de iniciar, de guiar ou de liderar; mediagdo como um ato de interligar, de
iptermediar, de politizar; e finalizagdo como um ato de finalizar, de realizar, de gerir.
E ela que assegura que o inicio, que ¢ de um, concretize-se em um final, que pode

ser de muitos. Por conseguinte, a administragdo ¢ um ato de consecucdo, que ¢
instrumental, posicional e relacional (AZEVEDO e GRAVE, 2014, p. 703).

% A respeito dessa caracterizagdo de “bem tteis” os autores afirmam o seguinte: “queremos reforgar uma
distingdo mui importante no dmbito do nosso discurso: bem como coisa (aparentemente em alguns discursos
econdmicos) ¢ bem como fim (discurso aristotélico). Nosso sentido de bem ¢ como fim a que toda acdo humana
destina-se. Quando dizemos bens tuteis, o fazemos significando-os como intermedidrios do bem maior, que
defendemos, analogamente, a Aristoteles. Assim dito, coisas necessarias e bens uteis sdo distintos. A vida pratica
humana ¢ aquela que o homem busca bens tteis, do contrario, ndo seria um modo de vida pratica humana, pois
em torno das coisas que sdo necessarias para viver todos os animais estdo com aparentes diferencas”
(AZEVEDO e GRVE, 2014, p. 700).
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Mas por que ¢ um ato de consecuc¢do?, perguntam os autores. Porque se trata de um
ato de “conseguir que as coisas acontegam, que outros facam o que deve ser feito”. Assim
sendo, “administragao ¢ uma ac¢ao no sentido de conseguir que os processos organizacionais
iniciem-se e/ou realizem-se por outros diante da mediacao que ¢ conveniente”. Soma-se a iSso
a questdo da virtude, que segundo eles, ¢ “uma exceléncia do homem, ¢ o meio que lhe
assegura alcancar o fim — seja o ultimo, sejam os intermedidrios — a que se dispoe,
corretamente” (p. 701). Assim, completando a explicagdo dessa resposta do que seja a
administracdo, os autores dao sustentacdo a partir da propria existéncia humana. Nesse
sentido, um dos pressupostos diz respeito a questdo teleoldgica, ou seja, haveria um “fim
ultimo” para o qual toda e qualquer atividade humana se dirige e, “s6 por meio da virtude o
bem ¢ alcancado”. O conceito de “fim tltimo” adotado por Azevedo e Grave (2014, p. 700) ¢
o de “bem supremo” — “o viver bem ou a eudaimonia aristotélica”. Mas esse viver bem,
“adquire diferentes conotagdes, a depender do modo de vida em que o ato voluntario se da”. E
por esse caminho sobre modos de vida que esses autores irdo defender a natureza politica da
administracao. Vejamos.

Segundo Azevedo e Grave (2014, p. 700), “hd uma tradicdo especulativa sobre os
modos de vida” e, no mundo ocidental, essa tradi¢do estd associada aos filésofos gregos
Pitagoras (569-475 a.C.), Platdao (430-347 a.C.) e Aristoteles (384-322 a.C.). Os dois ultimos
foram precursores na categorizacdo e na exposi¢cdo dos modos de vidas dos homens [...] e “de
Aristoteles até os nossos dias, a recuperacdo da no¢ao de modo de vida foi diversas vezes
retomada”®. Com base em seus estudos, os autores identificaram trés modos de vida: (i) o
modo de vida referencial, que ¢ constituido por modos de vida que proporcionam o homem
alcangar sua eudaimonia (viver bem); (ii) o modo de vida pratica, que € composto por modos
de vida que permitem ao homem o alcance de sua sobrevivéncia; e (iii) o modo de vida
corrompida, que ¢ formado por modos de vida que levam o homem a deturpar sua existéncia.

Distinguindo os modos de vida que sdo proprios do homem, a partir do que pensavam
0s gregos antigos € o que poderiam pensar os modernos, em conformidade com Hannah
Arendt, Azevedo e Grave (2014) viram a possibilidade de identificar aquele que € peculiar a
administracao, qual seja, o modo de vida pratica. Trata-se do modo de vida dos negbcios
humanos, “mais particularmente a vida produtiva” (p. 703), ou seja, das relagdes que ocorrem
entre os homens e que t€ém um carater utilitario, tanto no ambito publico como no privado. O

modo de vida pratica, portanto, ¢ caracterizado como modo de vida produtiva, modo de vida

%5 Dentre os pesquisadores que fizeram essa retomada, destaque para Hannah Arendt e Giorgio Agamben.
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negocial e modo de vida quotidiana, que se fazem comuns a todo e qualquer homem por
necessidade — nesses modos, o homem tao somente busca e/ou usa de alguma forma os bens
uteis que lhe sdo necessarios, suficientes e convenientes para viver, tdo somente para viver.
Portanto, seus atos sdo meios para fins ultimos que ele encontraria nos modos de vida
contemplativa, expressiva e politica.

Entdo, na tessitura das relagdes humanas, os autores situam a administragdo em um
lugar que lhe ¢ proprio. Para Azevedo e Grave (2014, p. 703), ¢ no modo de vida pratica que
“a administracdo manifesta-se ou se (des)vela em um discurso [rhétorike]”. Mas, por que
administracdo ¢ retorica? Amparados na defini¢ao de Arendt (2013, p. 17) de que “... a agdo ¢
a atividade politica por exceléncia”, pensam os autores que

nao somente um ato politico em si mesmo, dado que a administragdo ¢€
compreendida pela vida pratica, na qual incide ordem ou disciplina para se fazer
cumprir seu carater utilitario, ao passo que, na vida politica, incide a liberdade de
manifestar-se, pois a politica em si mesma é da vida referencial. Valendo-se ou
estando circunscrita a uma modo de vida peculiar a0 homem e sua busca utilitaria —
bios praktikos, vemos que a administragdo se (re)vela na acdo (praxis) de um agente
virtuoso, que caracterizamos como um ato certo, sendo (des)velada, primeiramente,
no discurso (thetoriké) do agente, manifestando-se por meio de uma fala dotada de
sentido (logos) que ¢é conveniente (logos apophantikos), para, em seguida,
presenciar-se no feito dos outros. Sendo a administragio um ato que “parece”
politico por conveniéncia, ndo se trata, portanto, de mandar, nem fazer, mas de falar
(logein); dando-se pelo dizer, nem demonstracdo, nem imposi¢do, mas

argumentacdo (logos apophantikos); sendo argumentagdo, nem logica, nem
sofistica, mas retorica (AZEVEDO e GRAVE, 2014, p. 703-704).

Aqui os autores anunciam a natureza politica da administracdo. Percebe-se o cuidado
deles em circunscrever tal natureza ao ambito que ¢ proprio da administragdo, ou seja, o
ambito da vida pratica, mais especificamente o0 modo de vida produtiva. Entdo, sendo um
modo de vida produtiva, ¢ atividade (praktiké); sendo uma atividade, ¢ agdo (praxis). Em
sintese, amparados nos conceitos enunciados pela literatura sobre o que ¢ administragdo e,
expandindo o entendimento a respeito, Azevedo e Grave (2004, p. 708) postulam o seguinte:
“Geréncia, Lideranga e Politica nas Organizagdes representam tipos de agdo (praxis), ou
configura¢des administrativas”. No sentido de iniciar, “a administragdo ¢ agdo como lideranca
na organizacao; no sentido de realizar, ¢ acdo como geréncia nos trabalhos organizacionais; e,
no sentido de mediar, ¢ acdo como politica nas relacdes organizacionais”. Em ultima
instancia, Azevedo e Grave (2014, p. 78-709) defendem que a administragdo, por apresentar-
se “no mundo organizacional como uma agdo virtuosa” [...] que intenta “um bem Ttil ao
coletivo humano, manifestando-se por meio da fala dotada de sentido, ela passa a configurar-
se como uma questdo tendentemente politica”. Mas essa politica a que os autores se referem

esta circunscrita ao modo de vida pratica, € “nao no modo de vida politica, ambito da politica
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em si”. Segundo entendem, hd um espago que ¢ proprio da administragdo (o modo de vida
pratica — bios praktikos) e outro que ¢ proprio da politica por exceléncia (o modo de vida

politico — bios politikos).

45 SINTESE DA VISAO BRASILEIRA SOBRE A RELACAO ENTRE
ADMINISTRACAO E POLITICA

Conforme procurei evidenciar neste capitulo, o estudo da relagdo entre administragao e
politica ndo tem passado despercebido por nossos estudiosos. Ainda que ndo exaustiva, a
revisdo dos autores aqui contemplada ¢ significativa para ilustrar a importancia que vem
sendo dedicada a tematica em questdo. Comparando a abordagem nacional com a estrangeira
¢ possivel afirmar que, de modo geral, os autores brasileiros ndo caminharam nem pela
dicotomia nem pela complementaridade, mas de um modo diferente. A comecar pela
dicotomia, considerando ser um debate centenario, chama atengdo a escassez de trabalhos
brasileiros a respeito®®. Os escritos dos primeiros autores como Woodrow Wilson, Frank
Goodnow, e outros sdo reexaminados uma e outra vez, servindo, em sua grande maioria,
apenas como comentarios ou notas de rodapé, ou seja, sem o enfrentamento direto com a
questdo. Por outro lado, embora os autores brasileiros ndo participem diretamente do debate
da dicotomia, eles abordam algumas tematicas relacionadas. Uma delas, que parece ser
unanimidade entre eles, diz respeito a dificuldade, principalmente na pratica, de separagao
entre administracdo e politica (particularmente na realidade nacional). A outra ¢ sobre a
interferéncia politica na administracdo que, especialmente os intérpretes do Brasil,
identificaram isso empiricamente em seus estudos e se posicionaram contrariamente a essa
questao.

O caminho da complementaridade, também nao foi percorrido pelos autores
brasileiros. Especialmente em relacdo aqueles que publicaram a partir dos anos 2000, ndo ha
sequer mencdo a James Svara que ¢ considerado o autor que melhor articulou essa ideia
reflexiva sobre a relacdo entre administracdo e politica, tendo publicado varios artigos a
respeito, desde os anos 1990. Entretanto, o que os autores brasileiros destacam em seus

trabalhos ¢ um pouco do que Svara (1999, p. 691) denomina de “conceitos consistentes

% Em verdade ha um artigo interessante sobre a dicotomia politica-administragdo do professor Georgiu (2014)
da Fundagdo Getulio Vargas, mas este autor nasceu na Grécia.
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relacionados a complementaridade” que j& se faziam presentes no pensamento de Wilson,
Goodnow e Weber.

O modo diferente pelo qual nossos autores caminharam pode ser sintetizado da
seguinte maneira. Os estudos pioneiros tratam diretamente do tema em questdo e destacam a
natureza politica da administragdo. Diversos estudos abordam a rela¢do entre administragdo e
politica de maneiras muito dispersas ndo somente naqueles temas mencionados por Overeem
e Rutgers (2003, p. 164), mas em alguns outros cujas problematicas em que foram postos
dizem respeito a propria realidade nacional. Alguns autores “tangenciam” o tema da relagao
entre administracao e politica ao vincularem esse tema aos seus estudos relacionados as mais
diversas tematicas da area de administra¢do publica. Por fim, os estudos recentes expandem as
reflexdes dos pioneiros Guerreiro Ramos e Joao Ubaldo, na medida em que abrem “um novo
caminho” para o estudo dessa relagao firmando a posi¢cao de que administragao ¢ politica.

Especificamente sobre esses estudos recentes cabe destacar trés aspectos. O primeiro
aspecto diz respeito as articulagdes reflexivas utilizadas para compreensdo da relacdo entre
administracao e politica. Enquanto Reginaldo Santos parte de uma discussdo epistemoldgica
para tratar a relagcdo entre administracao e politica, propondo assim uma saida pela economia
politica, Ariston Azevedo e Paulo Grave tratam essa relagdo numa dimensdo ontologica e,
inspirados pela filosofia politica, sugerem um caminho pelos modos de vida. O segundo
aspecto estd relacionado ao entendimento dos autores quanto ao ambito de atuacdo (ou
manifestagdo) da administracdo enquanto politica. Para situar a administracdo politica,
Reginaldo Santos adota uma articulagdo em termos de “esferas” ou “campos” politico e
profissional.

No campo politico estdo os elementos mais abstratos/tedricos da administracdo,
enquanto no campo profissional, predomina a dimensdao técnica/instrumental da
administracao. Ao que parece, a natureza politica da administra¢do estaria presente apenas na
primeira dimensdo. Em Azevedo e Grave (2014), por outro lado, o fato de situarem a
administracdo no modo de vida pratica, significa ndo apenas apresentar o espago que lhe ¢
proprio, mas também demonstrar que a natureza politica da administra¢ao esta circunscrita a
este espaco. O terceiro e ultimo aspecto diz respeito ao lugar que ¢ proprio da politica. Sobre
essa questdo, Reginaldo Santos ndo faz mengdo em seus estudos. Assim permanece a pergunta
levantada por Barreto (2011, p. 92): “qual o lugar da politica na ‘Administracdo Politica’ de
Santos?”” Nesse aspecto, Azevedo e Grave (2004, p. 708) sdo mais enfaticos pois defendem a

administracao “como uma questdo tendentemente politica, no modo de vida pratica, e nao no
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modo de vida politica, ambito da politica em si”. Assim a politica “por exceléncia” teria,
segundo os autores, um lugar que lhe € proprio. Entretanto, eles ndo avangam nessa discussao.

Além desses destaques, chama atencao o fato desses autores passarem despercebidos
no que diz respeito ao mapeamento nacional e internacional dos debates sobre a relagao entre
administracdo e politica. Tanto Santos (2009) como Azevedo e Grave (2014) ndo passaram
em revista o debate centenario da dicotomia que, especialmente nos anos 90, foi muito
intenso. Também nao procederam a uma andlise dos autores cldssicos estrangeiros e
brasileiros que, segundo penso, poderiam ter feito esse mapeamento. Entdo, o esforco aqui
empreendido ja ¢ uma contribui¢do relevante, seja como um guia para iniciantes ou um
convite a (re)leitura para os mais experientes.

Além desse mapeamento, acredito que a questdo relacionada ao ambito de atuacao da
administracdo também merece uma reflexdo maior. Embora Santos (2009, p. 52) tenha
categorizado trés esferas (economia politica, administragdo politica, administracao
profissional) senti falta de uma discussdo sobre como essas esferas podem ser caracterizadas
como politicas sem se confundirem com a propria politica. Como mencionei anteriormente,
Azevedo e Grave (2014) até trazem essa preocupacao para o debate, situando o espago que ¢
proprio da administragdo, mas ndo avancam nas discussOes a respeito. Assim, ao dar
prosseguimento e aprofundamento as discussdes de Azevedo e Grave (2014), espero ampliar a
concep¢do de administracdao politica que vem sendo desenvolvida por Reginaldo Santos e
outros pesquisadores. Esse € o assunto da terceira e ultima parte onde retomo as especulacdes
sobre modos de vida, além das ideias de Hannah Arendt acerca do “advento do social” e da

ideia de “bom governo”.
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PARTE III - A ADMINISTRACAO COMO POLITICA

5 O LUGAR DESTA TESE NO DEBATE DA RELACAO ENTRE
ADMINISTRACAO E POLITICA

Defendo a tese de que a administragdo ¢ politica, mas assim o € no seu proprio
“espago existencial”. Iniciei minhas reflexdes afirmando que a relacao entre administragao e
politica tem sido desenhada, basicamente, de trés modos. Assim, na primeira parte resgatei o
discurso inaugural a partir de Woodrow Wilson, Frank Goodnow e Max Weber que sdo
apontados como os autores classicos dos debates sobre essa relacdo. Procurei demonstrar que
esses classicos foram os primeiros a afirmar a natureza politica da administracdo em seus
escritos. Também apresentei a dicotomia politica-administragdo como o primeiro modo de
entendimento da relagdo e descrevi a complementaridade representando o segundo modo de
entendimento. Essa primeira parte resultou numa sistematizagao dos debates internacionais
sobre essa relagao.

Visando compreender como esse debate foi interpretado por autores brasileiros, a
segunda parte foi dedicada a revisdo dos debates nacionais. A partir dessa revisdo, identifiquei
o terceiro modo de entendimento dessa relagdo que parte para a afirmagdo direta de que a
administracao ¢ politica. Nessa linha argumentativa, apontei duas maneiras de dizermos que a
administracao € politica. A primeira, pelo caminho da economia politica a qual defende a tese
de que, a administragao contribui para “implementagdo de uma determinada materialidade das
relagdes sociais”, ou seja, dentro das relagdes sociais de produgdo, a Economia Politica deve
responder pelo que e por que fazer, a Administragao Politica assume a tarefa de encontrar o
modo como fazer. A segunda, amparada nas especulagdes sobre modos de vida, entende a
administracdo como uma acdo virtuosa que, configura-se como uma questdo tendentemente
politica no modo de vida pratica.

Ao analisar a primeira maneira de dizer que administragdo ¢ politica, percebi que, por
vezes nao fica devidamente claro os espacos, por exceléncia, da politica e da administragao.
Na minha visdo, tal indistin¢ao pode levar, por exemplo, a extrapolagdo da administragdo para
espagos existenciais humanos, entre os quais o espago publico politico por exceléncia,
carregando para dentro dele aspectos da racionalidade instrumental aos quais a politica pode
ser refrataria. Entdo, a posi¢do que defendo acerca da natureza politica da administragdo,

parte, sob inspiragdo em Hannah Arendt, Giorgio Agamben e Azevedo e Grave, da nogao de
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modos de vida. Assim, pretendo avancar nas discussdes de Azevedo e Grave (2014)
reafirmando de que a administragdo ¢ politica, mas o ¢ no modo de vida pratica dos homens.

Para sustentar essa tese, comego recuperando as ideias sobre modos de vida. O ponto
de partida ¢ a andlise de Aristoteles que procurou compreender a manifestagdo da maneira
como 0s gregos situavam-se a si mesmos em meio a existéncia. Contemporaneamente
referencio Hannah Arendt que, no caminho aberto por Aristoteles, resgatou na polis pré-
filosofica o sentido que os gregos atribuiam as atividades que ai realizavam, buscando
distinguir essas mesmas atividades enquanto manifestacdes de capacidades humanas
singulares. Hannah Arendt ¢ essencial para compreensdo do “advento do social”, ou seja, a
consolida¢do da uma forma hibrida de existéncia que, segundo ela, a modernidade construiu
para além da oikos e polis que predominavam na antiguidade. Essa reflexao ¢ importante para
compreender como a expansdo da racionalidade instrumental para além de seus espacos de
atuacdo pode “eclipsar” o espago que € proprio da politica. A partir dessa reflexdo arendtiana,
indago sobre a “administragdo politica” preconizada por Reginaldo Santos que penso avangar
para além de seu espago existencial.

Além de Aristoteles e Arendt, também inclui dois estudos recentes sobre modos de
vida. O primeiro representa as reflexdes de Giorgio Agamben, que buscando uma defini¢ao
para “formas-de-vida”, recorre as investigacdes aristotélicas e propde que a fungdo do
humano ¢ tdo-somente “uma particular forma de vida”. A abordagem de Agamben nos
permite pensar sobre os riscos da extrapolacao da administragdo para além do seu espago que
lhe € proprio. Em sua critica a economia politica, Agamben afirma que, ao expandir-se para a
esfera da politica por exceléncia, a economia (e também a administragdo) acaba por
instrumentalizar os individuos, designando a vida como uma categoria de bem util e, em
ultima instancia, administrando a vida humana.

O segundo estudo sobre modos de vida ¢ de Azevedo e Grave (2014) e ja foi
previamente apresentado no capitulo anterior. Esses autores ampliam as categorizagdes de
Aristoteles e de Hannah Arendt e situam aquele modo de vida que € proprio da administragao,
qual seja, o modo de vida pratica ou modo de vida produtivo. O fato de situar a administragao
no lugar que lhe ¢ proprio nos possibilita compreender os limites de atuacdo da administragao
sem com isso confundir-se com a politica.

Visando avancar nessa reflexdo iniciada por Azevedo e Grave (2014), encerro esse
capitulo trazendo a ideia de “bom governo” de Hannah Arendt para ilustrar meu entendimento
sobre administracdo no modo de vida pratica e também sobre o lugar da administragdo na vida

politica.
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5.1 ALGUMAS ESPECULACOES SOBRE MODOS DE VIDA

Segundo Azevedo e Grave (2014, p. 700), “hd uma tradicdo especulativa sobre os
modos de vida” e, no mundo ocidental, esta tradicdo estd associada aos filosofos gregos
Pitagoras (569-475 a.C.), Platao (430-347 a.C.) e Aristoteles (384-322 a.C.). Os dois ultimos
foram precursores na categorizacao e na exposi¢cdo dos modos de vidas dos homens [...] e “de
Aristoteles até os nossos dias, a recuperagdo da no¢do de modo de vida foi diversas vezes
retomada”. Dentre os pesquisadores que fizeram essa retomada, destaque para Hannah
Arendt, Giorgio Agamben e Azevedo e Grave.

Iniciando por Aristételes, em Etica a Nicémaco (2014, p. 45), ele apresenta uma
reflexdo a partir da acdo humana afirmando que “toda arte, toda investigacdo e igualmente
toda acdo e projeto previamente deliberado parecem objetivar algum bem. Por isso se tem
dito, com razao, ser o bem a finalidade de todas as coisas”. O propoésito de Aristoteles pode
ser esclarecido da seguinte maneira: buscamos o bem relativo aquilo que pode ser alcangado
mediante acdes. Segundo o filésofo, a condicdo essencial € que esta busca tenha um fim
visado, caso contrario, “prosseguiria ao infinito, de sorte a tornar todo desejo futil e vao” (p.
46).

Para Aristoteles (2014, p. 49), o mais elevado dentre todos os bens cuja obtencao pode
ser realizada pela agdo ¢ a “felicidade, identificando o viver bem, ou o dar-se bem com o ser
feliz”. A problematica percebida por ele ¢ que a felicidade para cada homem em particular
podera ser relacionada a coisas diversas, pois,

as pessoas ordinarias a identificam com algum bem claro e visivel, como o prazer,
ou a riqueza ou a honra, fazendo diferentes comentarios entre si; com muita
frequéncia, o mesmo individuo refere-se a felicidade; quando ¢ pobre, julga ser a
riqueza. Quando conscientes de sua propria ignorancia, os [individuos comuns]
admiram aqueles que propdem algo grandioso que ultrapassa a compreensdo deles.
De fato, alguns pensam que o lado das muitas coisas boas indicadas ha um outro

bem, bem em fungdo de si mesmo, que € a causa de serem bons todos aqueles bens
(ARISTOTELES, 2014, p. 49).

Entdo, os homens divergem entre si e as prioridades serdo elencadas de acordo com as
circunstancias em que cada um se encontra em determinado momento (riqueza na pobreza,
saude na doenga, etc.). Reconhecendo ser “infrutifero examinar todas as distintas opinides a
respeito”, Aristoteles procura “examinar aquelas que sao mais largamente predominantes ou

que parecam conter alguma razao”. Assim,
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a julgar pelas vidas [dos seres humanos], no que respeita ao bem ou a felicidade, os
individuos em geral e os mais vulgares parecem identificar uma e outra com o prazer
e, em consonancia com isso, sdo aficionados da vida do gozo; de fato ha trés tipos de
vidas que particularmente se destacam, aquela que acabou de ser indicada, a da
politica e, em terceiro lugar, a da especulagido (ARISTOTELES, 2014, p. 50-51).

Em sintese hd, na visao do filosofo, trés modos de vida dignos do homem: (i) o modo
de vida do gozo cujo bem ou a felicidade estao relacionados com o prazer; (ii) o modo de vida
politico em que as honrarias sdo o objetivo da vida politica; e (iii) o modo de vida
contemplativo ou da especulagdo orientado pelo exercicio da razdo. Em termos gerais — e nao
apenas em relacdo a Aristoteles —, ¢ importante levar em conta que, segundo Bénatouil e
Bonazzi (2012, p. 6), “os modos de vida raramente sdo exclusivos: sao definidos por uma
atividade dominante, o que ndo impede e as vezes implica a pratica temporaria de outros”.

Ao retomar essa reflexdo de Aristoteles sobre modos de vida, Hannah Arendt afirma
que este filosofo ¢ o unico dos socraticos que pode, ao refletir sobre as condigdes politicas
gregas do periodo classico, se aproximar do modo propriamente grego de entendimento da
polis. Na visdo de Arendt (2013, p. 32), ao definir o homem como “dzoom politikon (animal
politico) e dzoon logon ékhon (um ser vivo dotado de fala)” e caracterizar a superioridade
absoluta da bios politikos (vida politica) em relacao aos outros modos de vida que compdem a
vita activa do homem, Aristoteles teria compreendido e sabido exprimir os principios que
organizavam a cidade grega.

A partir dos modos de vida apresentados por Aristoteles, Arendt (2013, p. 6) abre sua
analise da politica da modernidade no livrto 4 Condi¢do Humana buscando responder o
seguinte questionamento: “O que estamos fazendo?”. Em busca de respostas, ela propde
reconsiderar a “condi¢do humana do ponto de vista privilegiado de nossas mais novas
experiéncias e nossos temores mais recentes”®’. Como ponto de partida, ela recorre a polis
grega® e resgata dois modos de vida distintos que sdo encontrados na tradicio do pensamento
filosofico e religioso até o limiar da era moderna: a vita activa e a vita contemplativa.

De acordo com Canovan (1977), ao fazer o contraponto entre a vifa activa e a vita

contemplativa, Hannah Arendt procura esclarecer “as atividades humanas e suas respectivas

7 Segundo Hannah Arendt, os eventos que constituem as experiéncias e temores mais recentes sdo: a alienacdo
da Terra ¢ do mundo, a producdo técnica da vida, a inviabilidade da tradu¢do das verdades cientificas em
discurso, o consequente divorcio entre o conhecimento técnico e o pensamento e, por fim, o advento da
automagdo e a perspectiva de uma sociedade de trabalhadores sem trabalho.

8 Wagner (2002, p. 52-53) aponta que esse movimento realizado por Arendt tem sido visto por alguns criticos
do seu pensamento como um percurso nostalgico no sentido de trazer para os dias de hoje a realidade da polis
grega [...] Uma interpretagdo dessa natureza desconsidera que a busca empreendida por Arendt nao foi realizada
no sentido de recuperar o passado em si mesmo, e, sim, as condicdes humanas que ali se manifestaram e que
representam, por isso mesmo, um potencial — um verdadeiro tesouro -, que pode sempre vir a revelar-se, desde
que encontre espago para isso; a polis grega é, para Arendt, um exemplar historico de tal espago.
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dignidades”, aquelas pelas quais condiciona o homem e que teriam sido mal compreendidas
com a tradicdo filosofica®.

Com a expressao vita activa, Hannah Arendt pretende caracterizar o ambito de trés
atividades humanas fundamentais que correspondem as condi¢des basicas sob as quais a vida
foi dada ao homem na Terra: trabalho, obra e agido’®. Segundo Arendt (2013, p. 8-10), o
trabalho “¢ a atividade que corresponde ao processo biologico do corpo humano, cujos
crescimento espontaneo, metabolismo e resultante declinio estdo ligados as necessidades
vitais produzidas e fornecidas ao processo vital pelo trabalho”. Sua finalidade ¢ apenas a
perpetuacdo da espécie. Arendt (2013, p. 107) qualifica de futil o incessante desdobramento
dessa atividade, pois “realmente, ¢ tipico de todo trabalho nada deixar atras de si, que o
resultado de seu esfor¢o seja consumido quase tdo depressa quanto o esforco € despendido”.
Afirma ainda que, por nada deixar atras de si, “o trabalho ndo tem qualquer relevancia para a
esfera publica e deve ficar confinado na esfera privada. A condi¢do humana do trabalho ¢ a
propria vida”.

Inspirada nas atividades do artesdo, Arendt (2013, p. 8) caracteriza a obra como a
atividade de construgio de um mundo de artefatos. “E a atividade correspondente & nio
naturalidade [unnaturiness] da existéncia humana, que ndo estd engastada no sempre-
recorrente [ever-recurrent] ciclo vital da espécie e cuja mortalidade ndo ¢ compensada por
este Ultimo”. Para Arendt, a obra proporciona um mundo ‘artificial’ de coisas, nitidamente
diferente de qualquer ambiente natural. Dentro de suas fronteiras ¢ abrigada cada vida
individual, embora esse mundo se destine a sobreviver ¢ a transcender todas elas. A condi¢ao
humana da obra é a mundanidade [worldliness].

A acio ¢ apresentada por Arendt (2013, p. 10) como “a Unica atividade que ocorre

diretamente entre os homens, sem a mediacdo das coisas ou da matéria, corresponde a

% Hannah Arendt refere-se ao conflito entre filosofia e politica, enraizado na oposi¢do entre 0 modo de vida
ativo ¢ o modo de vida contemplativo, que, segundo ela, favoreceu “a enorme superioridade da contemplacao
sobre qualquer outro tipo de atividade, inclusive a a¢cdo”. Na visdo de Arendt (2013, p. 17-20), na tentativa de
tornar a polis segura para o fildésofo, Platdo olhou a politica do ponto de vista da filosofia e isso de certa forma
usurpou toda dignidade outrora a ela conferida. “Tradicionalmente, portanto, a expressdo vita activa recebe seu
significado da vita contemplativa; a dignidade que lhe ¢ conferida ¢ muito limitada porque ela serve as
necessidades e caréncias da contemplacdo em um corpo vivo [...] Portanto, se o uso da expressdo vita activa,
como aqui proponho, estd em manifesta contradigdo com a tradi¢do, é que duvido ndo da validade da experiéncia
subjacente a distingdo, mas antes da ordem hierarquica inerente a ela desde o inicio”.

70 A versdo em inglés The Human Condition apresenta as trés atividades como labor, work e action. No Brasil,
ha uma traducdo de Celso Lafer que apresenta as atividades como labor, trabalho, agdo e outra tradugdo de
Adriano Correia que apresenta as atividades como trabalho, obra ¢ acdo. E esta ultima tradugdo que adotei
como referéncia para meus estudos.
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condi¢do humana da pluralidade’’, ao fato de que os homens, e ndo o Homem, vivem na Terra
e habitam o mundo”. Embora todos os aspectos da condi¢do humana tenham alguma relagao
com a politica, essa pluralidade ¢ especificamente a condicdo — nao apenas a conditio sine qua
non, mas a conditio per quam — de toda a vida politica [...] a acdo ¢ a atividade politica por
exceléncia.

Essas trés atividades da vita activa ndo compdem igualmente a condicdo humana,
havendo entre elas uma hierarquia a partir do critério de contribui¢dao para o carater humano
do homem. Arendt (2013) destaca que essas trés atividades, com suas respectivas condigoes,
se ligam intimamente com as condigdes mais gerais da existéncia humana, a saber: o
nascimento ¢ a morte; a natalidade e a mortalidade. Assim,

o trabalho assegura nao apenas a sobrevivéncia do individuo, mas a vida da espécie.
A obra o seu produto, o artefato humano, conferem uma medida de permanéncia e
durabilidade a futilidade da vida mortal e ao carater efémero do tempo humano. A
agdo, na medida em que se empenha em fundar e preservar corpos politicos, cria a

condicdo para a lembranga [remembrance], ou seja, para a historia” (ARENDT,
2013, p. 10).

Tanto a obra como o trabalho ndo necessitam do encontro com outras singularidades,
podendo ser realizado no isolamento. A atividade da ag¢do, por outro lado, s6 se manifesta em
conjunto, ou seja, na pluralidade humana. A atividade da agdo, portanto, € o espago do agir
politico e condicao de existéncia da propria politica, onde as agdes sdo iluminadas por meio
do discurso publico que exige um espago especifico distante tanto dos critérios de mera
sobrevivéncia do trabalho como do utilitarismo da obra.

Em linhas gerais, o que Hannah Arendt procura evidenciar em sua discussdo sobre
modos de vida ¢ que a era moderna nao apenas transformou a articulacao tradicional entre as
atividades humanas — priorizando a obra em detrimento da agdo -, mas também promoveu
uma profunda altera¢do da natureza das proprias atividades. Em sua visdo, para o conjunto de
atividades humanas, a atividade da a¢do ¢ aquela que mais contribui para o carater especifico
do homem. Assim, essa atividade receberia (ou deveria receber) uma posi¢ao privilegiada, ou
seja, estaria “abrigada num espago proprio” — o espago da politica por exceléncia, que ¢ um
espago inteiramente distinto das atividades do trabalho e da obra. No proéximo topico retomo

essa discussdo ao tratar dos espagos existenciais da politica e da administragao.

"I A pluralidade humana, condigo basica da agio e do discurso, tem o duplo aspecto da igualdade ¢ da distingao.
Se ndo fossemos iguais, os homens ndo poderiam compreender uns aos outros € os que vieram antes deles, nem
fazer planos para o futuro, nem prever as necessidades daqueles que virdo depois deles, se ndo fossem distintos,
sendo cada ser humano distinto de qualquer outro que €, foi ou sera, ndo precisariam do discurso e da agdo para
se fazerem compreender. Sinais e sons seriam suficientes para a comunica¢do imediata de necessidades e
caréncias idénticas (ARENDT, 2013, p. 220-221).
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Seguindo os passos de Hannah Arendt que resgatou a distingdo dos classicos entre zoe

e bios para explicar as singularidades da oikos e da polis, Giorgio Agamben apresenta uma

discussdao que ele denomina “forma de vida”. Para compreender ndo apenas sua reflexdo sobre

isso, mas também o contexto geral de sua critica a politizacdo da vida e sua transformagdo em

vida nua, é importante analisar previamente a distingdo que o autor faz entre zo¢ e bios. Na obra

intitulada Homo Sacer I, Agamben (2002) inicia com a seguinte reflexdo acerca do conceito de
vida:

Os gregos ndo tinham um termo Unico para exprimir o que entendemos pela palavra

vida. Serviam-se de dois termos, semantica ¢ morfologicamente distintos: zoé, que

manifestava o simples fato de viver comum a todos os seres viventes (animais,

homens ou deuses) e bios, que indicava a forma ou maneira de viver propria de um

individuo ou de um grupo. Quando Platdo, no Filebo, menciona trés tipos de vida e

Aristoteles, na Etica a Nicomaco, distingue a vida contemplativa do filésofo (bios

theoreétikos) da vida de prazer (bios apolaustikos) e a vida politica (bios politikos),

eles jamais poderiam ter empregado o termo zoé (que, significativamente, em grego

carece de plural), pelo simples fato de que para ambos nio estava em questdo de

modo algum a simples vida natural, mas uma vida qualificada, um modo particular
de vida (AGAMBEN, 2002, p. 9).

3

Assim, os gregos faziam uma distingdo entre “vida natural” — aquela que ¢
compartilhada por todos os seres viventes (animais, homens ou deuses) e a “vida qualificada”
— que indica as caracteristicas fundamentais que distinguem e qualificam o homem em seu
carater humano de viver e conviver entre os homens. Segundo Agamben (2002), a “vida
natural” (zoé) é uma vida limitada a propria fungdo de viver, ou seja, a propria existéncia. O
homem passa a ter uma “vida qualificada” (bios) a partir do momento em que comeca a constituir-
se como sujeito da linguagem.
Os animais ndo entram na lingua: ja estdo sempre nela. O homem, ao invés disso, na
medida em que tem uma infancia, em que ndo ¢ ja sempre falante, cinde esta lingua
una e apresenta-se como aquele que, para falar, deve construir-se como sujeito da
linguagem, deve dizer eu. Por isso, se a lingua ¢ verdadeiramente a natureza do
homem — e natureza, se bem refletimos, pode apenas significar lingua sem palavra,
génesis synechés, <origem continua>, na definicdo de Aristoteles, e ser natureza
significa ser ja sempre na lingua — entdo a natureza do homem ¢ cindida de modo

original, porque a infincia nela introduz a descontinuidade e a diferenga entre lingua
e discurso (AGAMBEN, 2005, p. 64).

Essa distingao resgatada por Agamben (2015, p. 13) ¢é proposital para denunciar que,
nas linguas modernas em que essa oposi¢ao entre zoé e bios “desaparece gradualmente do
léxico (onde ¢ conservada, como em biologia e zoologia, ela ndo indica mais nenhuma
diferenca substancial), um Unico termo [...] designa o nu pressuposto comum que ¢ sempre

possivel isolar em cada uma das inumerdveis formas de vida”. Contrario a isso, Agamben
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(2015, p. 13) entende pelo termo forma-de-vida, “uma vida que jamais pode ser separada de
sua forma, uma vida na qual jamais ¢ possivel isolar alguma coisa como uma vida nua’?”.

Esse “desaparecimento” da oposi¢do entre zoé e bios, embora pareca tornar a vida
mais uniforme, Agamben (2015) destaca exatamente o contrario, pois ao se unir por
intermédios desses conceitos, ela se abre para uma fragmentagao multifacetada de formas de vida,
ou seja, a “vida qualificada” engloba a “vida natural”, mas se rompe em qualificacdes variadas
expondo a vida nua. Para Agamben (2015, p. 16), essa vida ¢ imposta pelo “‘estado de excegao’
no qual vivemos” e tornou-se “regra”, pois esse “estado” € suspenso em nome de sua propria
manutengdo. Assim, a vida do cidaddo ¢ qualificada e cristalizada em um conceito “com as
multiplas formas de vida abstratamente recodificadas em pessoas juridicos-sociais” e o sujeito
passa a ser descrito unicamente por conceito como, por exemplo, “o eleitor, o trabalhador
dependente, o jornalista, o estudante, mas também o soropositivo, o travesti, a estrela porno, o
idoso, o progenitor, a mulher”.

Em linhas gerais a discussdo de Agamben sobre “formas de vida” ampara-se na
conceituacdo classica de Aristoteles, principalmente quando ele afirma que a forma-de-vida ¢
uma vida politica orientada para a ideia de felicidade. Por outro lado, Agamben avanca a
reflexdo sobre modos de vida de Aristoteles e de Hannah Arendt ao defender a tese de que
uma forma de vida s6 € pensavel a partir da emancipagao em relacao a todo tipo de soberania.
Ao fazer uma critica a politizagdo da vida e sua transformacdo em vida nua, Giorgio
Agamben preconiza uma politica que valorize a forma-de-vida sobre as formas de vida. Essa
forma-de-vida “que, abandonando a vida nua ao ‘homem’ e ao ‘cidaddo’, que a vestem
provisoriamente e a representam os seus ‘direitos’, deve tornar-se o conceito-guia € o centro
unitario da politica que vem” (AGAMBEN, 2015, p. 21).

Do que foi exposto até aqui, segundo apresentaram Aristoteles e Hannah Arendt, o
homem desenvolveria sua existéncia por meio de diferentes modos de vida, a saber: vida
contemplativa, vida ativa e vida prazerosa. Revendo tais categorizacdes, ou melhor,
inspirando-se nelas, Azevedo e Grave (2014, p. 700) ampliam o entendimento a respeito e

caracterizam os modos de vida como: (i) o modo de vida referencial (Contemplativa {Bios

72 De acordo com Agamben (2002, p.91), a “vida nua” diz respeito ao espago altamente artificial que as
estruturas de poder geram ao excluir da protegdo juridica as formas de vida que no se submetam a sua ordem.
Trata-se de uma vida separada ¢ excluida de si mesma, ou seja, aquela que qualquer um pode “matar sem
cometer homicidio” ou aquela que qualquer um pode levar a morte, em que pese seja “insacrificavel”. “Vida
nua” refere-se a vida fragil e desprotegida, ao estado de ilegalidade de quem ¢é acossado em um espago vago pois
esta submetido a suspensao total ou parcial do direito, passando assim a viver sob a norma do estado de excecao.
Como resume Giorgio Agamben, essa ¢ a realidade desde o homo sacer abandonado pelo direito romano até o
presidio norte-americano de Guantanamo, em Cuba, passando pelos campos de concentra¢dao nazistas, ou seja,
espacos fora do direito cuja lei € a vontade do soberano.
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Theoretikos}; Expressiva {Bios Ekphrastikos} e Politica {Bios Politikos}), que € constituido
por modos de vida que proporcionam ao homem alcancar sua eudaimonia’; o modo de vida
pratica (Produtiva {Bios Paragogikos}, Quotidiana {Bios Emerésius} e Negocial {Bios
Sinallagétikos}, que € composto por modos de vida que permitem ao homem o alcance de sua
sobrevivéncia; e o modo de vida corrompida (Prazerosa {Bios Eythymotikos}, Cumulativa
{Bios Sysséreutikés} e Ociosa {Bios Aergotikés}), que é formado por modos de vida que
levam o homem a deturpar sua existéncia.

Especificamente sobre o modo de vida pratica que aqui interessa, esse € caracterizado
pelos autores como: modo de vida produtiva, modo de vida negocial e modo de vida
quotidiana, que se fazem comuns a todo e qualquer homem por necessidade — nestes modos,
o homem tdo somente busca e/ou usa de alguma forma os bens uteis que lhe sdo necessarios,
suficientes e convenientes para viver, tdo somente para viver. Portanto, seus atos sdo meios
para fins Gltimos que ele encontraria nos modos de vida contemplativa, expressiva e politica.
E este modo de vida que defendo como o modo de vida que é proprio da administragio. Nos
proximos topicos pretendo desenvolver a reflexdo acerca do espago onde se manifesta esse

modo de vida da administragao.

52 O “ADVENTO DO SOCIAL” E OS ESPACOS DA POLITICA E DA
ADMINISTRACAO

Em sua andlise sobre a modernidade’™, Arendt (2013, p. 39-40) observa que a

distingdo entre plblico” e privado’® tornou-se obsoleta, pois “com a ascendéncia da

3 Segundo Bini (2014, p. 49) gvdaupovay — (eydaimonian), um daqueles termos gregos de dificilima tradugio
porque o conceito ¢ mais abrangente do que o nosso: gvdaipovoy engloba também as ideias correlatas de bem-
estar e prosperidade; importante ressaltar que para Aristoteles ndo se trata de um estado passivo de sentimento,
mas de uma forma de atividade.

4 Arendt (2011a, p. 54) faz uma distingdo entre “era moderna” e “mundo moderno”. Segundo ela, a era moderna
“surge com as Ciéncias Naturais no século XVII, atinge seu climax politico nas revolu¢des do século XVIII e
desenrola suas implica¢des gerais ap6s a Revolugdo Industrial do século XIX”; o mundo moderno situa-se no
século XX e “veio a existéncia através da cadeia de catastrofes deflagrada pela Primeira Guerra Mundial”.
Politicamente, afirma Arendt (2013, p. 7) “o mundo moderno em que vivemos hoje nasceu com as primeiras
explosdes atomicas”.

5 O termo ‘plblico’ denota dois fendmenos intimamente correlatos, mas ndo completamente idénticos.
Significa, em primeiro lugar, que tudo o que aparece em publico pode ser visto e ouvido por todos e tem maior
divulgacdo [...] Em segundo lugar, o termo ‘publico’ significa o proprio mundo, na medida em que ¢ comum a
todos nos e diferente do lugar que privadamente possuimos nele (ARENDT, 2013, p. 61,64).

76O termo ‘privado’ tem significado, em sua acep¢do original de privativo. Viver uma vida inteiramente privada
significa, acima de tudo, estar privado de coisas essenciais a uma vida verdadeiramente humana: estar privado da
realidade que advém do fato de ser visto e ouvido por outros, privado de uma relagdo ‘objetiva como eles
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sociedade, isto ¢, do ‘lar’ (oikia) ou das atividades econdmicas ao dominio publico, a
administracdo doméstica e todas as questdes antes pertinentes a esfera privada da familia
transformaram-se em preocupacao coletiva”. D’Entréves (1994, p. 59) destaca que essa
expansao das atividades econOmicas observada por Hannah Arendt representa uma
“destruicdo da fronteira que separa o privado do publico” reduzindo a politica a “um assunto
de economia doméstica nacional, isto ¢, a uma atividade ndo mais caracterizada por acio,
liberdade, participacao e deliberagdo, mas por trabalho, necessidade, governo e administragao
burocratica”.

Um fator decisivo apontado por Arendt (2013, p. 46,49) ¢ que o aparecimento da
sociedade como um fendmeno moderno, “ndo apenas turvou a antiga fronteira entre o privado
e o publico, mas também alterou o significado dos dois termos e a sua importancia para a vida
do individuo e do cidadao, ao ponto de torna-los quase irreconheciveis”. Segundo ela, a
expansdo do espago social acaba por aprisionar o espago privado a intimidade, restringindo
assim, as possibilidades de a¢do no espago politico. Entdo, ao invés da acgdo, “a sociedade
espera de cada um dos seus membros certo tipo de comportamento, impondo inimeras e
variadas regras, todas elas tendentes a “normalizar” os seus membros, a fazé-los
comportarem-se, a excluir a agdo espontanea ou a faganha extraordindria”.

Para Arendt hd uma confusdo estabelecida entre social e politico, pois a modernidade
“eclipsou” o espaco que € proprio da politica. Tal espaco, que ela caracteriza como espaco-
entre (in-between),

ndo ¢ tangivel, pois ndo ha objetos tangiveis nos quais ele possa se solidificar: o
processo de agir e falar ndo pode deixar atras de si tais resultados e produtos finais.
Mas, a despeito de toda a sua intangibilidade, o espago-entre ¢ tdo real quanto o
mundo das coisas que visivelmente temos em comum. Damos a essa realidade o

nome de ‘teia’ de relagdes humanas, indicando pela metafora sua qualidade de certo
modo intangivel (ARENDT, 2013, p. 228-229).

O espaco politico que Arendt defende’’, portanto, nio é um lugar fisico; ¢ a

organizacdo das pessoas tal como ela resulta do agir e falar em conjunto, e o seu verdadeiro

decorrente do fato de ligar-se e separar-se deles mediante um mundo comum de coisas, e privado da
possibilidade de realizar algo mais permanente que a propria vida. A privacdo da privatividade reside na
auséncia de outros; para estes, o homem privado ndo aparece, e, portanto, ¢ como se ndo existisse (ARENDT,
2013, p. 71-72).

77 Assim como Hannah Arendt, Guerreiro Ramos também foi sensivel a essa questdo dos “espagos” ao destacar
as limitagdes nos espacos destinados a administragdo e a politica. No livro Administracdo e contexto brasileiro:
esbogo de uma teoria geral da administragdo ele evidencia a necessidade de “distinguir os espagos existenciais
do homem” (1983 [1966], p. 48). No ensaio Administracdo e politica a luz da sociologia (2012 [1946], p. 100),
ele afirma que “o sucesso da administragdo depende de sua modéstia e de sua humildade. Na medida em que ela
sabe distinguir os seus dominios daqueles que pertencem a outras ciéncias e se dispde a uma tensdo critica
relativa aos seus procedimentos, permanece um instrumento de progresso, erigindo-se em verdadeira
prestidigitagdo quando transpoe estes limites e normas” (grifos meus).
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espaco situa-se entre as pessoas que vivem juntas com tal propdsito, ndo importa onde
estejam. Fuss (1979, p. 168) evidencia isso citando a Oragdo Funebre de Pericles: “onde quer
que vas, seras uma polis”, ou seja, “a substancia da politica ¢ o espago das aparéncias que
distingue e ainda liga os homens e que, na sua esséncia viva, ¢ independente do tempo, do
lugar e das circunstancias fisicas”.

Cabe destacar que essa ideia de espago social defendido por Hannah Arendt foi
criticada por alguns autores. Habermas (1993, p. 109), por exemplo, afirma que ao “estilizar a
imagem da polis grega, transformando-a na esséncia do politico, que constroi dicotomias
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conceituais rigidas entre ‘ptblico’ e ‘privado’”, € natural que admita como sintoma patologico
(da confusdo entre o politico e o social) “uma relagdo caracteristicamente nova e
complementar entre o Estado € a economia”. D’Entréves (1994, p. 60) aponta que a analise de
Hannah Arendt assim posta, ¢ “incapaz de reconhecer que uma economia capitalista moderna
constitui uma estrutura de poder, determina a alocacdo de recursos e a distribuicdo de
responsabilidades e recompensas”. Na mesma dire¢ao, Sheldon Wolin afirma que Arendt,
nunca conseguiu compreender a li¢do basica ensinada ndo apenas por Marx, mas
também pelos economistas cldssicos, de que uma economia nao é meramente
trabalho, propriedade, produtividade e consumo: é uma estrutura de poder, um
sistema de relagdes continuas em que o poder e a dependéncia tendem a tornar-se

cumulativos e as desigualdades sdo reproduzidas em formas cada vez mais
sofisticadas (WOLIN, 1983, p. 9-10).

Apesar desses julgamentos, o estudo de Wagner (2002, p. 159) — que visa explicitar o
pensamento de Hannah Arendt e da critica que ela dirigiu ao pensamento de Karl Marx -, traz
a baila uma reflexdo que nos permite pensar ndo apenas uma interseccao entre as ideias desses
dois autores, mas também a compreensao de que “a esfera social € o espago em que vivem 0s
homens isolados”. Como bem observa Wagner (2002, p. 147-148), Arendt reconhece o fato
de que “a politica ¢ apenas uma fun¢do da sociedade e que a agdo, o discurso e o pensamento
sdo, fundamentalmente, superestruturas assentadas no interesse social”. A politica como

[3

funcdo da sociedade ¢ “uma decorréncia da ocupag¢do do espaco publico pelas atividades

econOmicas, aquelas atividades que, entre os antigos, estavam restritas ao espago privado”.
Ao avangar para o espaco publico, a administracdo doméstica transformou-se, segundo Arendt

(2013, p. 40), em “preocupacao coletiva”.

Assim, Arendt esta de acordo com Marx quanto ao fato de ser a sociedade moderna
um espago fundamentalmente voltado para as necessidades do homem. O que
distancia essa pensadora de Marx ¢ que enquanto as fronteiras entre os espagos
publico e privado constituem o mais importante referencial arendtiano para a
compreensdo da natureza da sociedade moderna, essas fronteiras nao representam
sequer uma questdo para Marx. Arendt vé na esfera social uma auséncia — a auséncia
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daquelas fronteiras -, enquanto Marx nada vé€: nem as fronteiras, porque essas
praticamente inexistiam, em sua época, nem a auséncia das mesmas, ja que ele ndo
dispunha do mesmo referencial utilizado por Arendt (WAGNER, 2002, p. 148).

O que permeia essa confusdo em torno da questdo social proposta por Arendt ¢ que
sua visdo de ver a sociedade moderna ¢ diferente da visdo de Marx. De acordo com Wagner
(2002, p. 148), ha de se considerar o tempo e o local diferenciados em que esses dois
pensadores “foram buscar as experiéncias capazes de lhes permitir compreender a realidade
moderna. Enquanto Arendt buscou a experiéncia grega que ¢ a origem da cultura ocidental,
Marx posicionou-se na propria sociedade moderna”. Do ponto de vista do espago social como
isolamento entre os homens, Wagner (2002, p. 152) afirma que para Marx esse isolamento “¢
o resultado da libertagdo do homem em relagdao a comunidade, de modo que o homem, a partir
de um tal isolamento, passa a defender os seus proprios interesses privados”. Para Arendt,
“esse mesmo isolamento ¢ o resultado da ocupacdo do espago publico pela atividade do
trabalho (/abor), atividade que anteriormente, havia se localizado sempre na esfera privada”.

Um ultimo aspecto dessa reflexdo sobre os espagos publico/privado e social/politico
esta vinculado ao principal foco da critica de Hannah Arendt a modernidade. Segundo ela, o
homem deve realizar atividades profundamente diversas em suas significacdes, mas
“nenhuma atividade pode tornar-se excelente se o mundo n3o proporciona um espago
adequado para o seu exercicio” (ARENDT, 2013, p. 60). Portanto, a menos que haja uma
localizagdo adequada destas atividades no mundo, corremos o risco de perder a unica
atividade especificamente humana: a acao, pois ndo lhe resguardamos o “espago politico por
exceléncia”.

No que diz respeito ao “espago existencial” da administragdo, a partir das especulagdes
sobre modos de vida de Azevedo e Grave (2014), ¢ possivel situa-la no modo de vida pratica,
isto €, no modo de vida em que o homem calcula aquilo que lhe ¢ necessario ou util. Assim a
administracdo guarda sua conformidade com os negdcios ou assuntos humanos, ou seja, na
relagdo que se dd entre os humanos e que tem carater utilitario, tanto no ambito privado
quanto no ambito publico.

Se, nos termos de Hannah Arendt, num primeiro momento a administra¢do se fazia
presente no “espaco existencial” da esfera privada, sendo producdo familiar (oikos), a partir
do surgimento do social ela expande-se para a esfera publica, primeiramente como producao
coletiva e, posteriormente, como produgdo social. Assim, com o advento do social, a
administracao veio se manifestar “no seio das praticas sociais, donde se extrai o seu carater

vinculativo com as préticas organizacionais” (AZEVEDO e GRAVE 2004, p.130). E este
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espaco, portanto, que compreendo como aquele que € proprio da administragdo. No proximo
topico procuro demonstrar, por meio de exemplos, como a administra¢do se faz presente neste

espaco e qual € o seu lugar na vida politica.

53 SITUANDO A ADMINISTRACAO NO MODO DE VIDA PRATICA: “O BOM
GOVERNO”

Nesse topico recorro a ideia de “bom governo” de Hannah Arendt’®

para reafirmar a
administracdo como politica no modo de vida pratica. A ideia embrionaria de “bom governo”
estd presente na obra intitulada Sobre a Revolugdo em que a autora indaga acerca do
significado e do legado das duas revolucdes fundadoras da historia politica moderna — a
francesa e a americana. Ao analisar a revolugdo americana, Arendt (2011b) descreve o “bom
governo” como exemplo de atividade administrativa reconhecendo seu carater distintivo da
acdo politica. Segundo ela,
o curso da Revolugdo Americana conta uma historia inesquecivel e pode ensinar
uma licdo sem igual; pois essa revolu¢do nao eclodiu, mas foi feita por homens
deliberando em conjunto e com a for¢a dos compromissos mtituos [...] e de fato foi o
proprio acontecimento que decidiu, como havia insistido Hamilton, que os homens
‘sdo realmente capazes [...] de estabelecer um bom governo, a partir da reflexio e da

escolha’, que ndo estdo ‘destinados para sempre a depender do acaso e da forga para
suas constituigdes politicas’ (ARENDT, 2011b, p. 273).

Conforme observa Rodriguez (2008), de um lado do bom governo ha uma tradicao de
autoajuda e trabalho publico pratico que Hannah Arendt vé nos primeiros colonos e que
fornece uma inspiracdo instrumental para as instituicdes. Do outro lado, estdo os atores
politicos nas associacdes que apresentam um desafio a autoridade dos imperativos
instrumentais porque suas acdes se originam em um amor a liberdade que por vezes entra em
conflito com a trajetoria de uma postura puramente instrumental.

Contemporaneamente, essa ideia de “bom governo” esté ilustrada no texto de Hannah
Arendt intitulado Reflexoes sobre Little Rock. Inspirada pelos eventos de integragdo racial que

ocorriam no estado de Arkansas, Arendt (2004) desenvolveu esse texto critico visando

8 Hannah Arendt apresenta seu entendimento sobre a relacdo entre administracio e politica sob duas
perspectivas. A primeira, referenciada pela autora como “administragdo burocratica”, estd muito proxima da
vertente da dicotomia que entende politica e administracdo como esferas separadas. A segunda, que Hannah
Arendt refere-se a pratica do “bom governo”, € muito proxima da proposta que trazemos para o debate, qual seja
administracao politica no modo de vida pratica.
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contribuir para o debate sobre discriminacdo e segregacdo. O ponto de partida de suas
reflexdes,
foi uma fotografia nos jornais que mostrava uma menina negra saindo de uma escola
recém integrada a caminho de casa: perseguida por uma turba de criangas brancas,
protegida por um amigo branco de seu pai, a face dando um testemunho eloquente
do fato 6bvio de que ela ndo estava precisamente feliz. A fotografia revelava a
situacdo em poucas palavras, porque aqueles que nela apareciam foram diretamente

afetados pela ordem do tribunal federal, as proprias criangas (ARENDT, 2004 p.
261).

Ao criticar a decisdo do governo de utilizar as forcas federais para iniciar a
dessegregacdao dos negros pelas escolas publicas, Arendt (2004) denuncia esse ato politico
como uma exposicdo das criangcas a uma situagdo para a qual nem mesmo os adultos
envolvidos estavam preparados para enfrentar. Segundo Rodriguez (2008, p. 500) “a luz
dessas preocupagdes, ela se recusa a ver a politica como uma decisdo politica legitima que
deve ser seguida de uma implementacdo administrativa inflexivel e inquestionavel”.

A principal visdo de Arendt nesse exemplo de Little Rock ¢ que existem sérias
limitagdes em quaisquer tentativas de se consertar o mundo sem enfatizar o didlogo. Para
esse caso especifico, Arendt apresenta a seguinte alternativa pelo caminho do “bom governo”:

Entretanto, se eu estivesse firmemente convicta de que a situagdo no Sul poderia ser
materialmente melhorada pela educacdo integrada, tentaria organizar — talvez com a
ajuda dos quakers ou de algum outro grupo de cidaddaos da mesma opinido — uma
nova escola para as criangas brancas ¢ negras ¢ a faria funcionar como um projeto-
piloto, como um meio de persuadir outros pais brancos a mudar a sua atitude. Sem
duvida, nesse caso também usaria as criangas no que € essencialmente uma batalha

politica, mas pelo menos teria me assegurado de que as criangas estdo todas na
escola com o consentimento ¢ a ajuda de seus pais (ARENDT, 2004, p. 263).

Ao sugerir um modelo de uma escola integrada juntando-se aos Quakers, a autora
pensou em dissolver os preconceitos que operavam sobre as relagdes entre preto e branco. Na
visao de Arendt (2004, p. 272), o “bom governo” nao deve abolir a discriminagao e forcar a
igualdade sobre a sociedade, mas pode favorecer “a igualdade dentro do corpo politico. Pois a
igualdade ndo s6 tem a sua origem no corpo politico; a sua validade ¢ claramente restrita a
esfera politica. Apenas nesse ambito somos todos iguais”. Assim, esse modelo sugerido por
Arendt provocaria uma transformagdo genuinamente politica, pois seria realizado
prosseguindo um objetivo aberto e com métodos revisaveis, o que preservaria a pluralidade
dos atores envolvidos.

Um ultimo exemplo para ilustrar essa ideia de “bom governo” diz respeito a questao
habitacional. Arendt (1979, p. 328) afirma que, do ponto de vista da questao social, “ndo deve

haver qualquer debate sobre a questdo de que todos deveriam ter uma habita¢do decente”. Por
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outro lado, decidir se habitagdo adequada significa integracdo ou ndo, “certamente ¢ uma
questdo politica”. Entao
em cada uma dessas questdes ha uma dupla face. E uma dessas faces ndo deve estar
sujeita ao debate [...] a questdo politica € que essas pessoas amam o seu bairro e nao
querem se mover, mesmo que vocé lhes dé€ mais um banheiro. Esta é, de fato,
inteiramente uma questdo discutivel, e uma questdo publica, e deve ser decidida
publicamente e ndo de cima para baixo. Mas se ¢ uma questdo de quantos metros

quadrados cada ser humano precisa para poder respirar e viver uma vida digna, isso
¢ algo que realmente podemos descobrir (ARENDT, 1979, p. 318-319).

Em circunstancias como essa, os atores politicos reagem as politicas de renovacao
urbana com o argumento de “amor pelo bairro”, for¢ando a administragao substituir a decisao
instrumental de obrigar-lhes a mudarem de local. Assim, esses atores tornam-se parceiros
envolvidos nas questdes politico-administrativas. Essa garantia [aos atores politicos] de “seu
devido lugar na esfera publica” ¢, na visao de Arendt (2011b, p. 349), a “tarefa do bom
governo e sinal de uma republica bem ordenada”. Na medida em que a administragdo ndo se
reduz a identificar e aplicar regras formais, mas envolver diferentes opinides do mundo, ela
acaba desempenhando “um papel significativo na entrega de um bom governo aos cidadaos”
(RODRIGUEZ, 2008, p. 507).

Um aspecto importante nessa ideia de “bom governo” ¢ que a administracdo difere
daquilo que Arendt (2013, p. 34) caracteriza como mera “administragdo doméstica coletiva”.
Conforme observa Rodriguez (2008, p. 497), os administradores envolvidos no “bom
governo” se esforcam para “manter o mundo” e ndo contam com conhecimento objetivo sobre
o que fazer e como fazé-lo. Ao invés disso, eles olham para o mundo em si, e para os
individuos que nele habitam visando obter informacdes sobre o que fazer. “Nesta perspectiva,
os dois lados do bom governo — administragdo e politica — se movem uma ao lado da outra e
estdo entrelagadas, mas nao reconciliadas”.

Expandindo um pouco mais essa ideia de “bom governo”, Camilla Stivers (1996)
apresenta uma visdo de administragdo que se preocupa principalmente com o bem-estar
humano, mantendo-se devidamente informada pelos pontos de vista dos atores politicos.
Conforme observa Rodriguez (2008), a autora sugere que os administradores assumam um
papel de advocacia e ndo sejam apenas competentes em questdes metodologicas sobre
implementa¢do de politicas, mas empreendam em pesquisas que lhes digam o que defender
com base naquilo que pode melhorar o mundo. Assim,

apenas em didlogo com os cidaddos os administradores podem construir uma

‘perspectiva de agéncia’ que represente um entendimento defensavel do interesse
publico. S@o nas relagdes com os cidaddos ativos que a administragdo publica se
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torna legitimamente politica: nao através da obtengcdo de consenso, o que quase
nunca ¢ possivel, ou através da luta pela intimidade mais adequada a amizade do que
a cidadania; mas sim através da manutengdo do didlogo publico em curso
(STIVERS, 1996, p. 274).

Para Stivers (1996), “governar bem” ¢ agdo no espago publico (social)
comprometendo-se com a “construcdo continua do mundo”. Mas como proporcionar essa
acdo no sentido arendtiano se a configuracdo atual nos apresenta uma sociedade como
inibidora da a¢ao? Afinal,

um fator decisivo ¢ que a sociedade, em todos os seus niveis, exclui a possibilidade
de agdo, que outrora era excluida do lar doméstico. Ao invés de acdo, a sociedade
espera de cada um dos seus membros certo tipo de comportamento impondo
inimeras e variadas regras, todas elas tendentes a ‘normalizar’ os seus membros, a

fazé-los comportarem-se, a excluir a agdo espontanea ou a fagcanha extraordinaria
(ARENDT, 2013, p. 49).

O “fio condutor” sugerido por Stivers (1996) ¢ a crenca de Hannah Arendt de que a
abertura ¢ a condi¢do sine qua non da politica. Assim, a viabilidade da agdo no espago publico
depende da abertura de novas alternativas, para novos comegos, aquilo que Arendt chamou de
“aumento”. Essa ideia de abertura deriva da anélise de Arendt sobre a natureza politica da
autoridade. Segundo ela, a auténtica autoridade politica é equivalente ao entendimento

Romano de “augere””’

ou a habilidade para continuar aumentando a fundagao.

Essa abertura, portanto, deve ser tarefa da administragcdo. Na visao de Stivers (1996, p.
270), a administragdo ¢ quem educa (ou deveria educar) os individuos para que se tornem
cidaddos (ativamente engajados na politica). Educar, “significa ajudar os cidaddos a entender
as dificuldades e os compromissos inerentes aos complexos desafios que a nossa sociedade
enfrenta” (BARTH, 1996, P. 175). Numa perspectiva processual, a administra¢ao facilita o
contato auténtico e a integracdo entre governo e cidadania. Entdo, cabe a ela “promover
processos que envolvam os cidaddos na governanga como forma de aproximd-los dos
politicos e da politica” (BARTH, 1996, P. 179).

Cabe ressaltar que esse resgate da ideia de “bom governo”, aqui simbolizando a
administracdo no modo de vida pratica, estd em sintonia com o pensamento de Woodrow
Wilson no que diz respeito a sua identificacdo com a proposta de integracio nacional do

Estado Americano. Conforme mencionei em minha anélise do pensamento de Wilson, tendo

ele a consciéncia do carater generalizado da relagdo entre cidaddos e governo na era

" A palavra auctoritas é derivada do vergo augere, “aumentar”, e aquilo que a autoridade ou os de posse dela
constantemente aumentam ¢ a fundacdo. Aqueles que eram dotados de autoridade eram os ancidos, o Senado ou
0s patres os quais a obtinham por descendéncia e transmissdo (tradicdo) daqueles que haviam langado as
fundagdes de todas as coisas futuras, os antepassados chamados pelos romanos de maiores (ARENDT, 201 1a, p.
163-164).
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industrial, sua expectativa era de que a sociedade moderna mantivesse um equilibrio entre o
individuo e a comunidade com uma lideranga politica assegurando, nas palavras de Cook
(2007, p. 5), uma “boa administragdo”. Portanto, segundo pensava Wilson, a administragao
deveria assumir a fun¢do (politica) de principal e mais frequente ponto de contato entre a
sociedade e o estado democratico moderno.

Também estd em sintonia com as preocupacdes de Weber que denunciou a tendéncia
expansiva da burocracia de se apropriar do terreno da acao politica. Segundo ele, a acao da
burocracia, que ¢ racional quando limitada a sua esfera, torna-se irracional quando atinge
outras esferas. Entdo, a ideia de “bom governo” intenta diminuir essa tendéncia preservando
os “espagos existenciais” da politica e da administragao.

Defender a tese de que a administragao ¢ politica no modo de vida pratica, significa
dizer que ha elementos politicos na administragdo, mas nem por isso a administracdo ¢
politica “por exceléncia”. Nao se trata da “politica pura”, da politica enquanto liberdade no
sentido arendtiano, afinal, a administragdo também possui uma natureza racional-instrumental
que, no limite, deforma-se em “burocracia pura” ou, nas palavras de Arendt (2013, p. 55),
num ‘“governo de ninguém”. Nessa circunstancia ndo ha administragdo nem politica, pois
prevalece o coincidente na posi¢ao aparente uma da outra.

Por fim, defender a tese de que a administracdo ¢ politica no modo de vida prética,
também implica declarar que, embora seja dificil saber exatamente onde esté (se é que existe)
a linha divisdria entre administragdo e politica, ha espagos que lhes sdo proprios e devem ser
preservados para que, tanto a administracdo como a politica exercam a exceléncia. Em
verdade, ha um movimento continuo, uma correlacdo tensional entre administracdo e politica.
Trata-se de uma relacdo com caracteristica essencialmente dialética, no sentido gurvitchiano,
pois ha situagdes em que elas se recobrem, enquanto em outros momentos permanecem
distintas; que ora convergem em seus processos internos, ora divergem; que, as vezes, se

misturam e outras, se opdem.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Esta tese se configura como mais um estudo no ambito do tema da relagdo entre
administracdo e politica. Tendo firmada a posi¢do em defesa da natureza politica da
administracdo, reafirmando que ela ¢ politica no modo de vida pratica, minha ambic¢do foi
expandir o debate, um pouco mais talvez do que ja foi feito, especialmente por Santos (2009)
e Azevedo e Grave (2014). Assim, o caminho que tomou foi, em seus marcos gerais, 0 mesmo
tomado pelos autores que sinalizam em seus estudos a afirmativa de que a administragdo ¢
politica.

Cabe destacar que essa afirmativa ndo ¢ novidade, pois a natureza politica da
administracdo j4 fora demonstrada indiretamente pelos classicos aqui interpretados.
Pioneiramente Wilson (1887) afirmou que a administragdo seria “o proprio governo em agao’.
Situacao semelhante foi proclamada por Goodnow (2000 [1900]) ao dizer que a funcdo da
administracao ¢ “executar a vontade do estado”. E ainda Weber clamava por uma lideranca
politica capaz de impor sobre a administragdo um controle porque toda tomada de decisao
politica estaria nas maos dos burocratas. Assim, para esses classicos, a administracdo era vista
como uma atividade politicamente instruida.

A natureza politica da administracio também estd presente nos debates
contemporaneos. Na abordagem da complementaridade, James Svara afirma haver
entrelagcamento, interdependéncia, influéncia reciproca e ampla interagdo entre administragao
e politica, de modo que ¢ dificil, especialmente no plano empirico, delimitar-se onde termina
uma e comega a outra. Quanto a abordagem dicotdomica, embora num primeiro momento
pareca “retirar” a politica da administragdo, seu maior defensor, Patrick Overeem, afirma que
“uma separagdo completa e definitiva entre politica e administragdo nunca vai ser
estabelecida”.

Defender a natureza politica da administra¢ao nao significa dizer em termos de logica
aristotélica (A ¢ B) que administracao ¢ igual a politica. A administracdo ¢ aqui entendida
como preconizam Azevedo e Grave (2014, p. 699), ou seja, uma acdo (prdxis) que se
manifesta com maior intensidade “no ambito das organizagdes, como formas sociais
modernas que produzem bens uteis” e, para além dos fins organizacionais, ‘“estd
teleologicamente comprometida com a existéncia humana; ndo uma existéncia qualquer,
ressalve-se mas aquela em que o homem vive bem (eudaimonon)”. Assim, a administracao ¢

politica no ambito da vida pratica sob os diversos aspectos ja mencionados na introducdo
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desta tese. Nesses termos, a administragdo configura-se “como uma questdo tendentemente
politica, no modo de vida pratica” (AZEVEDO e GRAVE, 2014, p.709), nao se confundindo,
portanto, com a politica por exceléncia que se situa no modo de vida politica. A politica por
exceléncia, segundo Arendt (2013, p.21), “baseia-se na pluralidade dos homens” e “trata da
convivéncia entre diferentes”. Seu espago ¢ um espago de liberdade e espontaneidade
humanas. Conforme aponta Sontheimer (2013, p.9), este espago ‘“estd muito acima da
compreensdo usual e mais burocratica da coisa politica, que real¢a apenas a organizacao € a
garantia da vida dos homens”. Portanto, no espago existencial da politica por exceléncia, a
administracdo ndo pode se fazer presente, pois sua natureza racional-instrumental ¢ refrataria
da politica.

Cabe ainda registrar quatro implicagdes desse modo de pensar a natureza politica da
administracao. A primeira implicagdo diz respeito a formacao de administradores. No Brasil,
historicamente, a formacdo em administragdo tem sido influenciada pelo gerencialismo
(management). Isso tem obscurecido ou deixado de lado a questdo politica da administragao.
Como bem apontou Fernando Coelho (2006) em sua tese de doutorado, que visou a
reconstru¢do da trajetoria do ensino de graduagdo em administragdo publica no pais, a
dicotomia politica-administragio tem sido um dos principais obstaculos®® no ensino de
graduagdo. Segundo ele,

a dicotomia politica-administragdo subsiste ante as controvérsias entre a perspectiva
substantiva de politica publicas e a perspectiva instrumental de geréncia publica —

que rivalizam politicismo e tecnicismo, governanga e gerencialismo, concepgao e
execucdo, know-what e know-how (COELHO, 2006, p. 126).

Ao prevalecer a dicotomia, o autor argumenta que o fato de as areas de politica e
administragdo ndo dialogarem entre si pde em risco os cursos de gradua¢do em administragao
publica, pois tornam-se uma “justaposicao de disciplinas” que pouco contribui para a
formacdo dos administradores. Nessa forma de pensar dicotomicamente, a administracao ¢
compreendida de maneira tecnicista, mecanica e executora de ac¢des julgadas e decididas a

priori. A administragdo é vista como o escravo aristotélico®! mencionado por Long (1952, p.

80 Os obstaculos apontados por Coelho (2006, p. 115) sdo os seguintes: falta de identidade do ensino, mimetismo
de administragdo de empresas, dicotomia politica-administragdo, escassez de material didatico, caréncia de corpo
docente e falhas na interface teoria-pratica.

81 Aristoteles trata do tema Escraviddo Natural no Livro 1 da Politica. Segundo ele, alguns homens nasciam para
ser senhores e outros para ser escravos; os primeiros mandavam, os segundos obedeciam: “Ha também, por
natureza, visando a conservagao das espécies, um ser que comanda e outro que obedece: aquele que € capaz de
previdéncia, por sua inteligéncia, € por natureza o senhor; e aquele que é capaz pelo vigor de seu corpo, de por
em agdo aquilo que o senhor prevé, ¢ um sudito e, por natureza, um escravo; por conseguinte, senhor e escravo
tem o mesmo interesse” (ARISTOTELES, 2001, p. 54).
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808), ou seja, “um instrumento de acdo para a vontade de outro, capaz de recuperar os
comandos da razdo, mas incapaz de raciocinio”. “Um instrumento ao invés de um cérebro”
(LONG, 1954, p. 22). Pensar dicotomicamente, portanto, ¢ pensar a administracao
parcialmente. Pensé-la a partir da proposta defendida nesta tese implica o que Joao Ubaldo ja
clamava nos anos 60, ou seja, formar o administrador “ndo como um técnico, mas como uma
categoria especial de cientista: o humanista, praticante da ciéncia social, interprete da
realidade e agente de mudanca, dentro de campo de atividades especificas” (RIBEIRO, 2006
[1968], p. 172).

A segunda implicacdo também ¢ de cunho formativo, mais especificamente, a
formagao em administragdo publica. Pensar a administracdo como politica implica reconhecer
a correlacao tensional que existe entre burocracia e democracia. Assim, o servidor publico
precisa de uma formagdo que lhe possibilite, “realizar uma autoconsciéncia de sua indole e
submeter as suas elabora¢des a uma critica socioldgica permanente”; em suma, receber forte
“preparagdo técnica” além da aprendizagem de “conhecimentos socioldgicos” de seu campo
de atuagdo (GUERREIRO RAMOS, 2012 [1946], p. 104-105). Acrescenta-se ainda a
importancia do administrador publico em compreender a politica ndo apenas no ambito do
modo de vida pratica no qual ele estard inserido, mas também a politica preconizada por
Hannah Arendt. Assim o administrador publico tornar-se-ia um facilitador dos processos de
liberdade para discurso e acdo politica. Nesse papel de facilitador, estaria habilitado a instruir,
dialogar, interpretar as demandas do cidadao para converter em politicas publicas que possam
atender as necessidades de bem-estar dos individuos.

A terceira implicagdo ¢ direcionada para as discussdes da Nova Administracao Publica
(NAP). Diferentemente do viés gerencialista, em que essas discussdes gravitam em torno da
dicotomia politica-administracio (PAULA, 2003; GOMES, 2009), pensar a Nova
Administragdo Publica a partir da natureza politica da administracdo, combinando agao
(praxis), politica e técnica, pode contribuir com a constru¢cdo de uma visdo compartilhada em
torno da politica democratica nas relagdes entre o Estado e a sociedade. Pensar a
administracdo no ambito da vida pratica como um agente de interlocu¢dao entre governo e
sociedade ¢ avancar na questao da insercdo dos individuos no engajamento politico, muito
comum na logica presente nos Foruns Temadticos, nos Conselhos Gestores e no Orgamento
Participativo. Aqui a ideia de “bom governo” ¢ uma alternativa a estrutura atual de
funcionamento da dindmica organizacional da administracdo publica que geralmente esta

condicionada a uma cultura politica autoritaria e patrimonial.
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Por fim, a quarta implicacdo est4 relacionada ao apoliticismo da classe politica®?. Nas
ultimas eleigdes para prefeitos do Brasil, o mote de campanha “Nao Sou Politico, Sou
Gestor”, foi comum em virias cidades®®. Ora, esse apoliticismo administrativo s6 faz sentido
a partir do pensamento dicotomico. O dia a dia dos prefeitos que adotaram esse tipo de
discurso tem revelado como sdo infundados os argumentos daqueles que assim acreditam.
Pensar em “mais gestdo e menos politica” — para preservar os valores administrativos — ou
“mais controle politico sobre a administra¢do” — para preservar os valores politicos, serd
sempre um duplo dilema: 1) a administracdo ¢, ao mesmo tempo, ameacadora (quando
pensada “fora de seu espaco existencial”) e indispensavel; 2) a democracia exige que a
administracdo seja tanto subordinada (estar sob a supervisao politica) como independente (ser
profissional e eficiente). O resultado ¢ uma correlagdo tensional entre administragdo e
politica. Assim, esse tipo de discurso proferido pelos politicos dificilmente se realiza em sua
plenitude porque uma separacdo completa e definitiva entre administragdo e politica nunca

sera estabelecida, pois a administragdo ¢ politica.

82 Recentemente Azevedo e Albernaz (2017, p. 4) escreveram um texto intitulado “A falacia da administracdo
apolitica” que retrata essa questao.

8 Jodo Doria (PSDB) — eleito prefeito da cidade de Sdo Paulo; Daniel Guerra (PRB) — eleito em Caxias do Sul-
RS; Marcelo Crivella (PRB) — eleito no Rio de Janeiro; Alexandre Kalil (PHS) — eleito em Belo Horizonte; sao
alguns dos candidatos que adotaram discursos semelhantes a esse mote de campanha.
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