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Resumo

O artigo busca apresentar a relagcdo entre os conceitos de modelo de administragdo publica e
gramaticas politicas para a constru¢do de um quadro analitico a ser utilizado em pesquisas
sobre reformas administrativas e transformagdes no ambito da administracdo publica em
determinados contextos nacionais. O estudo realizado se trata de um ensaio tedrico que
estabelece seu foco no referencial sobre os conceitos de modelos e gramaticas politicas e
suas relactes. Parte-se do entendimento de que modelos de administracéo pablica devem ser
entendidos dentro do contexto histérico e sociopolitico em que aspectos sdo utilizados pelo
Estado e configuram padrdes institucionalizados de relagdo com a sociedade, conceituados
enquanto graméticas politicas. A partir da relagdo entre estes dois conceitos, propdem-se um
guadro analitico sintese para a analise de processos de transformacdo da administracéo
publica que permita observar a relacdo entre a gramética estabelecida nestes processos e
aguelas ja presentes no contexto historico e sociopolitico.
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MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA E AS ANTIGAS E NOVAS
GRAMATICAS POLITICAS EM DISPUTA NAS RELACOES ENTRE ESTADO E
SOCIEDADE

Resumo:

O artigo busca apresentar a relagdo entre os conceitos de modelo de administracao publica e
gramaticas politicas para a constru¢do de um quadro analitico a ser utilizado em pesquisas sobre
reformas administrativas e transformagdes no ambito da administragdo publica em
determinados contextos nacionais. O estudo realizado se trata de um ensaio tedrico que
estabelece seu foco no referencial sobre os conceitos de modelos e gramaticas politicas e suas
relacdes. Parte-se do entendimento de que modelos de administracdo publica devem ser
entendidos dentro do contexto historico e sociopolitico em que aspectos sao utilizados pelo
Estado e configuram padrdes institucionalizados de relagdo com a sociedade, conceituados
enquanto gramaticas politicas. A partir da relacdao entre estes dois conceitos, propdem-se um
quadro analitico sintese para a analise de processos de transformacao da administragdo publica
que permita observar a relacdo entre a gramatica estabelecida nestes processos e aquelas ja
presentes no contexto historico e sociopolitico.

Palavras-chave: Modelos de administragdo publica. Gramadticas politicas. Reformas
administrativas. Rela¢des Estado e Sociedade.

INTRODUCAO

No campo da administragao publica, modelos organizacionais sao observados enquanto
pressupostos de reformas administrativas voltadas para a implementa¢do de mudancas na forma
como ocorrem as relacdes entre Estado e sociedade e na estrutura do aparelho estatal (SECCHI,
2009; POLLITT; BOUCKAERT, 2011).

A partir dos anos 1990, com o avango do projeto politico neoliberal, organismos
internacionais como a Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
e o Banco Mundial passaram a disseminar em escala internacional discursos de modelos a serem
implementados, em especial em paises da América Latina e do leste europeu, no sentido de
garantir uma “boa governanca” e a eficacia do aparelho estatal (POLLITT; BOUCKAERT,
2011). Modelos como o New Public Management (NPM), baseado na aplicacdo de
instrumentos oriundos do mercado, e a Governanga Digital, que estabelece a centralidade das
tecnologias da informagdo e comunicagao para a modernizagdo do Estado, passaram a compor
um receituario de medidas a serem implementadas no Estado em sua relacdo com a sociedade
a partir de uma visdo instrumental de uma governancga efetiva para o aparelho estatal.

Este estudo parte de uma visdo divergente deste entendimento de modelos de
administracdo publica enquanto receituarios instrumentais. Entende-se que os modelos de
administragdo publica ndo sdo efetivados pelo Estado em processos de reformas
administrativas, mas tdo somente algumas caracteristicas parciais de determinado modelo sdo
captadas e implantadas pelo Estado de acordo com o contexto histdrico e sociopolitico. Neste
processo de implantacdo, estas caracteristicas passam a constituir uma gramatica politica, ou
um padrio institucionalizado de relacao entre Estado e sociedade (NUNES, 2017). Esta (nova)
gramatica se relaciona com outras gramaticas instituidas por modelos anteriores ou pelo
historico-cultural de formag¢ao do Estado e do aparelho estatal.

Neste sentido, o objetivo deste estudo € apresentar um quadro analitico para processos
de reformas administrativas e transformagdes na administragdo publica que busque verificar
como ocorre a relagdo entre gramaticas politicas quando da implementacao destes processos,
levando em consideracdo as gramaticas ja estabelecidas pela cultura de formagado do Estado e
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por aspectos de modelos anteriormente implementados. A constru¢do do referido quadro
permite o entendimento dos processos de reformas e transformagdes em seus aspectos praticos,
focando a andlise de como as novas gramaticas influenciam aquelas ja presentes na relagao
entre Estado e sociedade e como sdo influenciadas por estas.

O presente estudo se configura enquanto um ensaio tedrico, buscando debater os
conceitos de modelos de administracao publica e de gramadticas politicas e sua relacdo para
construcdo do quadro analitico proposto.

1 AS GRAMATICAS POLITICAS DO BRASIL E SUA CONSTRUCAO
CONCEITUAL

De maneira sintética pode-se afirmar que as gramaticas politicas sdo padrdes
institucionalizados de relagdes que estruturam os lagos entre sociedade e Estado no Brasil
(NUNES, 2017). Esses padroes relacionais permeiam a constru¢cao do Estado brasileiro e a
forma como o aparelho de Estado se relaciona com a sociedade nos diferentes contextos
historicos nacionais.

As gramdticas estdo presentes desde a formacdo do Estado brasileiro, ¢ o
desenvolvimento estatal e as mudancas ocorridas na sociedade auxiliam no entendimento de
suas transformagdes e metamorfoses. Devido a continuidade e transi¢des pacificas de regime
observadas no contexto historico do pais, as gramaticas estruturantes e classicas permanecem
vigentes, mudando apenas as formas de atuagcdo e roupagem para se ajustarem as novas
configuragdes sociais (FAORO, 2009; FAORO, 2018a; FAORO, 2018b; NUNES, 2017).

Nunes (2017) observa que as institui¢des formais do aparelho de Estado brasileiro
podem operar através de uma variedade de modos, segundo uma ou mais gramaticas prioritarias
em determinado contexto nacional. Essas relagdes entre gramaticas e sua utilizagdo na interacao
entre Estado e sociedade podem ser observadas considerando sempre o contexto historico da
realidade organizacional, conforme apontado por Martins (2012).

Neste sentido, o contexto histérico e sociopolitico ¢ um dos fatores centrais para o
entendimento de como operam as gramaticas politicas. O estudo feito por Nunes (2017) ressalta
como as gramaticas devem ser entendidas em um determinado contexto e como elas se
relacionam com novas gramaticas € com as mudangas ocorridas no cenario sociopolitico
brasileiro.

Para aplicar a nogao de gramaticas politicas nesta pesquisa, parte-se da necessidade de
analisar trés fatores centrais para o entendimento do desenvolvimento do aparelho de Estado
no Brasil e, entendendo a relagdo politica direta entre estes fatores, o impacto destes nas
relacdes entre Estado e sociedade.

O primeiro fator a ser analisado diz respeito as duas gramaticas basicas dominantes no
desenvolvimento do Estado brasileiro: (1) o patrimonialismo como pedra angular da formagao
social do Estado brasileiro e de seu aparelho desde os tempos do império, conforme analisado
por Faoro (2009), Holanda (1995) e Schwartzan (1988); e, conjugada a esta, (2) o consenso,
enquanto gramatica desenvolvida pelas elites para a manutencao do poder e transi¢do pacifica
entre regimes politicos (FAORO, 2018a; FAORO, 2018b). Tais gramaticas sdo centrais para a
analise do contexto historico da administragao politica e estao no centro da relagao entre Estado
e sociedade, mediada pelo aparelho de Estado.

O segundo fator diz respeito as gramaticas auxiliares que ajudam no processo de
entendimento da relacdo entre Estado e sociedade. O modelo desenvolvido por Nunes (2017),
analisa os lagos entre Estado e sociedade no Brasil a partir de quatro padrdes institucionalizados
de relagdes ou ‘“‘quatro gramaticas”, quais sejam, o clientelismo, o corporativismo, o
insulamento burocratico e o universalismo de procedimentos, permitindo a constru¢do de um
instrumental para o desenvolvimento da analise proposta.
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O terceiro fator estd relacionado as gramdticas entre Estado e sociedade no Brasil
estabelecidas pelos modelos organizacionais de administra¢ao publica presentes no pais a partir
da década de 1980. Tais gramaticas se fazem presentes na realidade brasileira com o fim da
ditadura militar em 1985 e a transicdo democratica que culmina com a promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988 (CF de 88), além do avanco das politicas neoliberais a partir dos
anos 1990. Neste contexto, a proposta de participagao social da APS se encontra com o
instrumental oriundo da iniciativa privada defendido pelo NPM. Com o avango do uso de TICs
por parte dos 6rgaos do Estado, a EGD também passa a fazer parte desta equacao.

Na pratica, entende-se pela necessidade de se levar a cabo a tarefa proposta por Bresser
Pereira (2017) no prefacio de “A Gramatica Politica do Brasil”: Deve-se “ter sempre em mente
as gramaticas que relacionam Estado e sociedade. (...). As instituicdes integradoras e
coordenadoras hoje relevantes nao sao mais as mesmas. A definicdo de quais sejam elas nos
anos 90 e como se interrelacionam ¢é uma tarefa a ser realizada”. Porém, ao invés de observar a
interrelacao entre as instituigdes nos anos 1990, cabe agora a realizagdo desta analise a partir
das gramaticas politicas constituidas pelos aspectos de modelos de administracdo publica
captados pelo Estado brasileiro em sua relagao com a sociedade.

2 MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA: CONCEITOS,
PRESSUPOSTOS E CONTEXTO NACIONAL

Ao tratar do conceito de modelos de administracdo publica e sua relevancia para a
relacdo entre Estado e sociedade civil, este estudo parte de trés pressupostos centrais. O
primeiro deles ¢ o entendimento de que modelos de administragdo publica ndo sdo
implementados pelo Estado na forma como sao concebidos pela teoria, mas sim aspectos desses
modelos sdo captados pelo Estado em determinado contexto de reformas na administracao
publica. Modelos, neste sentido, se comportam como tipos ideais weberianos, nao se
manifestando em sua plena pureza conceitual e ndo servindo de esquema passivel de inclusdo
da realidade historica (WEBER, 2016, p. 255).

Para Secchi (2009) modelos organizacionais da administragdo publica se configuram
enquanto pressupostos para a realiza¢ao de reformas administrativas capazes de alterar a forma
como as organizagdes publicas se administram e se estabelecem na relacdo entre Estado e
sociedade. Partindo desta mesma caracterizagdo relacional entre modelos e reformas, pode-se
verificar como determinadas reformas da administragdo publica “avancam mais em
autoproclamacao e retorica do que em fatos concretos” (SECCHI, 2009, p. 348).

O entendimento de Secchi (2009) ¢ compartilhado por Pollitt e Bouckaert (2011)
quando afirmam que o anuncio de uma reforma administrativa e o discurso de fundamentagao
desta reforma ¢ diferente do sucesso de implementacdo desta politica. O mais comum ¢ o
sucesso parcial de aspectos da reforma proposta ou mesmo o descarte de alguns objetivos nao
alcangados.

No ambito da discussdo sobre reformas administrativas no Brasil, Bergue (2011) ira
analisar como tragos distintivos da construcao historica e cultural da realidade brasileira, como
o patrimonialismo e o clientelismo, afetam as estruturas das organizacdes publicas e a relagdo
entre Estado e sociedade e influenciam seu processo de transformagao. Este entendimento sobre
a influéncia de fatores histéricos e culturais nas relagdes entre Estado e sociedade ganha
significativa relevancia quando se observa como os modelos organizacionais e as reformas
administrativas oriundas destes adquirem caracteristicas especificas quando implementadas em
determinado contexto nacional.

Tanto na andlise realizada por Secchi (2009) quanto na estudada por Bergue (2011)
pode-se inferir como determinados modelos de administragdo publica ndo sdo implementados
de maneira concreta em um contexto nacional, mas sim aspectos deste modelo sdo implantados
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pelo Estado e se relacionam com outros fatores institucionalizados da relagdo entre Estado e
sociedade naquele contexto.

Partindo também da anélise de modelos e reformas da administragdo publica, Pollitt e
Bouckaert (2011, p. 12) apontam que:

Outro ponto importante — e outro que aumenta a complexidade do quadro — ¢ que
mesmo quando um novo modelo especifico ¢ adotado, é bastante improvavel que ele
simplesmente substitua todas as ideias e praticas anteriores. Na reforma da gestdo
publica, as vassouras novas dificilmente varrem completamente. Em vez disso, eles
removem parte da poeira, mas depois depositam nova poeira em cima dos vestigios
restantes da antiga'.

Este argumento desenvolvido pelos autores serve de ponto de ligagdo entre o primeiro
pressuposto de analise de modelos desenvolvido neste estudo, qual seja, de modelos enquanto
tipos conceituais cujos aspectos sdo adotados pelo Estado em processos de reformas da
administracdo publica e, consequentemente, na relacdo com a sociedade civil e o segundo
pressuposto: de que os aspectos de modelos adotados pelo Estado ndo sd3o incomensuraveis
entre si, € que estes aspectos se interrelacionam em um determinado contexto.

No campo da discussdo teodrica entre modelos, ha uma tendéncia em se observar
modelos de administracdo publica enquanto formas de superacdo a modelos anteriores ou
construcdes antagdnicas que disputam entre si o espaco dentro de reformas da administragao
publica. Por exemplo, Dunleavy ef a/ (2012) ira observar a Era da Governanga Digital (EGD)
como um modelo de superacdo ao New Public Management (NPM). Cepik et al (2014),
partindo de uma logica anéloga, apresenta os modelos de administragdo publica em sua relacao
com a tecnologia, com cada modelo superando o anterior assim como cada era tecnolédgica, na
visao dos autores, supera a outra.

Porém, mesmo na defesa de superagdo do NPM pela EGD feita por Dunleavy et al
(2012, p. 216), os autores apontam que:

Definir periodos na evolugdo de qualquer sistema complexo, como sistemas de gestao
publica em paises avancados, ¢ uma tarefa complicada. Novos desenvolvimentos se
acumulam enquanto tendéncias antigas ainda estdo se desenrolando e aparentemente
florescendo. (...) E uma série de mudangas que ocorrem simultaneamente, entre as
quais ¢ dificil distinguir inovagdes efémeras ¢ exageradas daquelas que sdo
fundamentais e mais duradouras.

Esta afirmagdo vai no sentido do entendimento de que aspectos de modelos de
administragao publica implementados anteriormente em determinado contexto seguem vigentes
mesmo quando caracteristicas de um novo modelo comegam a ser implementadas. Drechsler e
Randma-Liiv (2015) vao no mesmo sentido ao analisarem a coexisténcia do NPM com outros
modelos de administragao puiblica no ambito dos paises do centro e leste europeu.

Desta forma, pode-se aferir que a implementacao de caracteristicas de um determinado
modelo de administragao publica pelo Estado em um processo de reforma administrativa nao
significa necessariamente uma exclusdo de aspectos de modelos anteriores. A implementacao
destas novas caracteristicas passa a ser influenciada por aquelas anteriormente adotadas de um
modelo anterior, e estes novos aspectos também acabam por influenciar a forma como as
caracteristicas implementadas no passado operam.

O terceiro pressuposto adotado para a andlise de modelos de administracdo publica e
sua relevancia para a relacao entre Estado e sociedade civil diz respeito ao entendimento de que
ndo ha um desenvolvimento homogéneo de adocao de modelos pelos Estados nacionais e que
a implementagdo de aspectos de um determinado modelo ou mesmo sua influéncia em
processos de reformas administrativas dependem do contexto historico e das caracteristicas
especificas das instituicdes de uma determinada nagdo (LYNN, 2006).
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Tomando como exemplo o NPM, pode-se observar como o0s aspectos inerentes a este
modelo de administragcdo publica foram primordialmente adotados por paises de cultura anglo-
saxd (POLLITT; BOUCKAERT, 2011), sendo posteriormente implementados por
determinadas regides e continentes sob a influéncia de organismos internacionais como a
OCDE e o Banco Mundial que disseminaram o discurso do modelo.

No ambito da Europa central e do leste, mesmo que aspectos do NPM tenham sido
implementados por alguns Estados, em especial aqueles em transicdo do pds-comunismo, na
década de 1990, o inicio dos anos 2000 ja observava um desgaste do modelo € mesmo um
retorno aos aspectos da racionalidade burocratica weberiana, com a adog¢ao do discurso de um
modelo proprio da regido: o Estado Neo Weberiano (RANDMA-LITV; DRECHSLER, 2017).

Com o avang¢o da Governancga Digital nos ultimos anos, alguns paises do leste europeu,
como a Estonia que se configura enquanto um exemplo no desenvolvimento de iniciativas de
governo digital (WBG, 2021), estdo adotando uma perspectiva de modelo de administracao
publica que combine inovagdo ¢ o uso de TICs em servigos publicos com a capacidade do
Estado em empreender no ambito dessas tecnologias, partindo assim para uma premissa de
burocracias inovadoras (KATTEL et al, 2017).

Tracando um paralelo com a experiéncia dos paises do leste europeu, no Brasil a
implementagao de aspectos do NPM segue em andamento e até em conjuncdo com a EGD.
Misoczky et al (2017) discutem como o marco da reforma administrativa gerencialista de 1995
segue vigente no pais sob a égide de politicas neoliberais e Secchi ef al (2021, p. 11) analisam
como a atual proposta de emenda constitucional 32/2020 (PEC 32/2020), que propde uma nova
reforma administrativa, se mantém nos marcos do NPM:

A leitura do texto da PEC, seus valores explicitados na exposi¢do ¢ motivos de
maneira a defender a eficiéncia, meritocracia, liberdade ao gestor sdo consoantes com
outro modelo: New Public Management. Neste sentido, a atual proposta de reforma
administrativa parece ser uma segunda carga de administragdo publica gerencial
(versdo brasileira da NPM)(...).

Analisando a PEC 32/2020, mesmo que, como constatado por Secchi et al (2021), ela
se mantenha nos marcos do NPM, aspectos da EGD também se fazem presentes na proposta,
em especial na ado¢do da inovagdo enquanto principio da administragdo publica brasileira,
como pode-se constatar pela fundamentacdo apresentada pelo Ministério da Economia para a
adocdo deste principio:

A inovagdo como principio a ser observado por toda a Administragdo publica guarda
plena consonéncia com uma concepg¢io modernizadora das relagées entre o poder
publico e a sociedade. Apesar das amarras inerentes a burocracia estatal, a busca
da inovagdo no setor publico vem paulatinamente ganhando espaco, tendo em vista a
revolucdo tecnolégica em curso, que abre inimeras possibilidades de
aprimoramento da prestagdo dos servigos publicos. Na era do governo digital —
essencial para facilitar a vida das pessoas em suas interacdes com o poder publico —,
ainovagdo deve ser reconhecida, valorizada e almejada pela Administracdo e por seus
agentes, o que, alias, também estd em linha com diretrizes de organismos
internacionais como a OCDE,

Assim, enquanto em paises do leste europeu por conta de aspectos dos modelos de
administragdo publica implementados, a inovagado através do uso de TICs vem sendo discutida
sob um marco da predominancia da participagdo da burocracia estatal neste processo, no Brasil
a proposta de inclusdo da inovagdo nos principios da administragdo publica se dd sob a
justificativa de desburocratizar o Estado e nos marcos de uma proposta de reforma da
administragdo publica baseada nos principios do NPM. A iniciativa do governo federal em
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propor a privatizacio das principais empresas publicas de desenvolvimento de TICs" reforca o

argumento da conjugacao de aspectos do NPM com a EGD no contexto brasileiro.

Outro argumento proposto neste estudo ¢ o de que a adog@o de determinados aspectos
de um modelo de administragao publica por parte do Estado em um contexto nacional dado
acaba por constituir uma nova gramadtica politica, ou seja, um novo padrdo institucional de
relacdo entre Estado e sociedade. Embora o discurso dos modelos de administragdo publica
tenda a se apresentar como alternativos ou substitutivos entre si, na pratica eles podem
consolidar novas gramaticas a partir da adogao de aspectos dos modelos por parte do Estado,
que se influenciam mutuamente em um determinado contexto nacional.

No Brasil, a partir da Constitui¢do Federal de 1988 (CF de 88), alguns modelos
organizacionais de administragdo publica despontam na discussdo sobre as reformas
administrativas e transformacdes implementadas pelo Estado em sua relagao com a sociedade:
a) New Public Management (gerencialismo): inicia sua trajetdria enquanto modelo a partir

da crise do capitalismo na década de 1970 e na derrocada dos modelos de Estado de

bem-estar social (MISOCZKY, 2014). Foca na utiliza¢do de instrumentos gerenciais da
administracao privada e na redugdo do aparelho de Estado com atribui¢des repassadas
para o setor privado através de privatizacdes (MISOCZKY, 2014; PAES DE PAULA,

2005). Tem um papel de destaque nas reformas administrativas brasileiras a partir da

Reforma Administrativa do Aparelho de Estado de 1995 (BRESSER PEREIRA, 1997;

PAES DE PAULA, 2005);

b) Administragdo Publica Societal (APS): A APS busca estabelecer um projeto voltado a
ampliacao da participagdo de atores sociais na agenda politica e no ciclo de politicas
publicas (PAES DE PAULA, 2005). No Brasil, APS se configura enquanto um projeto
baseado no contexto de ascenso dos movimentos sociais a partir da década de 1970 e
suas reivindicagdes por maior participacao nas decisdes da agenda publica para inclusdo
de pautas ndo abordadas pelo Estado brasileiro, a partir da constru¢do de espagos
publicos ndo estatais (PAES DE PAULA, 2005; TENORIO, 2005); e

c) Era da Governanga Digital (EGD): Na logica da EGD, as tecnologias da informacao e
comunicac¢do (TICs) sdo incorporadas enquanto elemento chave da administragdo e
capazes de, enquanto instrumental central do projeto, possibilitar uma governanga
ampla e integrada entre Estado e sociedade (DUNLEAVY et al, 2012; CEPIK et al,
2014). Nos ultimos anos, o Brasil vem avan¢ando no processo de transformagao digital
com o uso de TICs na administragdo publica, estando atualmente na 7* posicao do
GovTech Maturity Index desenvolvido pelo Banco Mundial (WBG, 2021).

3 GRAMATICAS POLITICAS A PARTIR DOS MODELOS E SEU QUADRO
SINTESE

Este estudo parte do entendimento de que a analise de modelos ndo deve estar baseada
em sua incorporag¢ao pelo Estado e substituicao de modelos anteriores, mas sim na incorporagao
de aspectos e caracteristicas pelo Estado em um determinado contexto, gerando novas relagdes
com os aspectos presentes de modelos anteriormente implantados. O conceito de modelo de
administragao publica adotado para a realizacao deste estudo permite a argumentacao de que a
adocdo de um determinado modelo por parte do Estado acaba por constituir uma nova gramatica
politica que se relaciona com as ja presentes na relagdo entre Estado e sociedade.

Segundo Nunes (2017) as institui¢des formais da administra¢do publica podem operar
segundo uma variedade de modos, seguindo uma ou mais gramaticas e suas relagdes. A acao
de grupos sociais pode, da mesma forma, estar baseada na relagdo entre uma ou mais gramaticas
na sua interagao com o Estado e seu aparelho.
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Neste sentido, as gramaticas politicas podem ser categorizadas no sentido da analise de
reformas administrativas e transformagdes da administragdo publica e da relacao entre Estado
e sociedade. Trata-se entdo de tragar o olhar sobre o objeto a ser pesquisado a partir de um
quadro conceitual que tenha como constructo analitico as gramaticas e sua capacidade de
entendimento destas interagdes entre Estado e sociedade.

As gramaticas estruturantes do patrimonialismo ¢ do consenso ndo necessariamente
necessitam de categoriza¢do para a andlise. Devido ao seu carater macroestrutural, essas
gramaticas serdo utilizadas para a verificacdo de contexto, necessaria para analises qualitativas
de pesquisa.

Entende-se que as gramaticas classicas do clientelismo, corporativismo, insulamento
burocratico e universalismo de procedimentos, propostas em Nunes (2017), seguem vigentes,
devendo apenas ser observada a relevancia de cada uma delas em um contexto contemporaneo
e em relagdo com as novas gramaticas constituidas pelos modelos de administragao ptiblica nos
pos CF de 88.

O Quadro 01 abaixo apresenta o quadro conceitual destas gramaticas auxiliares classicas
e sua categorizagao para a pesquisa cientifica:

QUADRO 01 — O QUADRO DE SINTESE CONCEITUAL DAS GRAMATICAS AUXILIARES CLASSICAS

Clientelismo Instrumento utilizado para a | Categorizada através da verificacdo de

garantia da legitimidade politica e
vinculada a troca de favores
politicos e a concessdo de
benesses.

possiveis trocas de favores e benesses na
relacdo entre Estado e sociedade quando da
implementa¢do de politicas e programas
publicos.

Corporativismo

Instituicdo de corporagdes e
grupos organizados como atores
de participagdo e pressao politica
por suas pautas especificas.

Categorizada através da verificagcdo do papel
desempenhado por entidades corporativas na
discussdo e operacionalizacdo de politicas e
programas publicos.

Insulamento Burocratico

Fendmeno no qual a burocracia de
determinado 6rgdo publico ¢
resguardada no sentido de se evitar
o controle politico ou social.

Categorizada através da analise da estrutura
organizacional dos 6rgdos da administracdo
publica e do discurso tecnicista.

Universalismo
procedimentos

de

Associada a no¢do de cidadania
plena e igualdade perante a lei.

Categorizada  através da  analise do
universalismo observado na construgdo e
implementa¢do de politicas e programas
publicos.

FONTE: elaborado pelos autores.

No contexto contemporaneo, entende-se que as gramaticas estabelecidas pelos modelos
organizacionais da Administragdo Publica a partir da década de 1980, se entrelacam com as
gramaticas politicas classicas, complexificando a analise e permitindo uma visdo multifacetada
sobre processos de reformas administrativas e transformagdes do aparelho estatal.

Desta forma, as gramaticas politicas oriundas a partir de implantagdes parciais de
modelos da administragdo publica se constituem em padrdes institucionalizados de relacao
entre Estado e sociedade a partir da adogao de aspectos e caracteristicas de determinado modelo
em processos de reforma administrativa.

Conforme exposto anteriormente, no atual contexto brasileiro trés modelos se
demonstram presentes na realidade brasileira e buscam estabelecer gramaticas proprias: o NPM
ou gerencialismo, a APS e a EGD.

Um dos modelos presentes no atual contexto brasileiro ¢ o NPM. Partindo da concepgao
das praticas de gestdo do setor privado como superior ao racionalismo burocratico (BRESSER
PEREIRA, 1997; OSBORNE; GAEBLER, 1994) até entdo vigente na gestdo publica e da
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preponderancia da logica de mercado, o NPM ndo apenas se apropria de conceitos proprios do
setor privado como também estabelece uma agenda de reformas que conduzem os diferentes
aparelhos de Estado para uma légica de reducdo do aparelho de Estado por meio de parcerias
publico-privadas (PPP), privatizagdes e terceirizagdes. Caberia ao Estado, neste contexto,
apenas a regulacdo destas atividades de prestagdo de servigos pelo setor privado através de
agéncias reguladoras.

No Brasil, o NPM ou gerencialismo ganhou forga a partir dos anos 1990 buscando
utilizar a légica do mercado e os instrumentos da iniciativa privada para se contrapor ao
patrimonialismo presente no Estado brasileiro (PAES DE PAULA, 2005; BRESSER PEREIRA
1997). A conformagao do idedrio gerencialista na administragdo publica brasileira culminou
em 1995 com a Reforma Administrativa do Aparelho de Estado, levada a cabo por Luiz Carlos
Bresser Pereira enquanto ministro do Ministério da Administracdo e Reforma de Estado
(MARE).

Se contrapondo a visao centrada na 16gica de mercado e da utilizagao do ferramental da
iniciativa privada para a administracao publica proposta pelo NPM, emerge a proposta de uma
Administragao Publica Societal (APS). A APS se baseia em uma gramatica de relagdo entre o
Estado e a sociedade voltado para a construgdo de espacos de participagdo social onde a
sociedade civil desempenhe um papel central na construgao da agenda estatal.

A contradi¢do entre modelos estabelecidos pela administracdo gerencial e pela proposta
da APS estd centrada em seus objetivos ultimos, com o gerencialismo entendendo a
operacionalizagdo de servigos a partir de uma logica de privatizacdes e passagem de
responsabilidade para a sociedade civil e a APS entendendo que a participagdo social nao esta
limitada ao papel de executora de servigos publicos, mas sim na participagao dos atores sociais
em todo o processo de politicas publicas.

Diante da crise do NPM a partir dos anos 2000 e de novas discussdes que apresentavam
modelos que reformulam a agenda tipica do gerencialismo, como o pds-NPM, Dunleavy et. al.
(2012) apresenta um novo modelo de administracdo publica: a Era da Governanga Digital
(EGD). Na légica da EGD, as TICs sdo incorporadas enquanto elemento chave da
administracdo e capazes de, enquanto ferramental central do projeto, possibilitar uma
governanga ampla e integrada entre Estado e sociedade (CEPIK et al, 2014).

Partindo do contexto brasileiro, chegamos ao seguinte quadro analitico sintese de
constitui¢do de gramaticas a partir dos modelos em disputa:

QUADRO 02 — QUADRO SINTESE DAS GRAMATICAS POLITICAS ORIUNDAS DE MODELOS DE AP

New Public | Gramatica do | Privatizagdes, Parcerias Publico | Pollitt e Bouckaert (2011)
Management (NPM) | mercado Privadas, instrumentos da gestdo | Hood (1991)
Gerencialismo privada na administracdo publica Drechsler (2009)
Osborne e Glaeber (1994)
Administragao Gramatica da | Participacdo social, Foruns e | Paes de Paula (2005)
Publica Societal | participacio espacos de discussdo, Esfera publica | Paes de Paula (2007)
(APS) ndo estatal Tendrio (2005)
Era da Governanga | Gramatica da | Uso de TICs na relagdo Estado | Dunleavy et al (2012)
Digital (EGD) transformagdo | sociedade, cidadania digital, e- | Cepik et al (2010)
digital participacao Hanna (2014)
Chen (2017)

FONTE: elaborado pelos autores.

Partindo deste quadro analitico sintese, em conjunto com o estabelecido a partir das

gramaticas politicas, pode-se constituir um instrumento a ser utilizado para a andlise de
reformas administrativas e processos de transformacao da relagcdo entre Estado e sociedade.
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Entende-se que estes processos ndo devem ser analisados a partir de um tinico modelo e que as
gramaticas estabelecem novas relagdes a partir de mudangas histéricas e sociopoliticas e nas
transformagoes da administragao publica.

CONCLUSAO

O objetivo deste estudo foi apresentar um quadro analitico para a analise de reformas
administrativas e processos de transformacdo da administracdo publica. Tal quadro foi
construido a partir da sintese entre os novos modelos organizacionais pds 1980 e o conceito de
gramaticas politicas.

Entende-se que, a partir do quadro proposto, faz-se possivel a constituicdo de uma
agenda de pesquisa empirica no campo de administragdo publica que leve em consideracao a
relagdo proposta entre modelos e gramaticas e como esta influencia a relagdo entre Estado e
sociedade em um determinado contexto nacional.
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