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RESUMO

Diversos trabalhos discorrem sobre o Estado a partir de diferentes perspectivas e aspectos, incluindo origem,
organizagdo, funcionamento e finalidades. O interesse deste ensaio recaiu sobre 0s dois primeiros aspectos.
Buscou-se discutir como as formas historicas de Estado, por meio de rupturas de poder, engendraram formas
especificas de administragdo publica. Partindo desse propdsito foram apresentados os tipos historicos de
organizagdo do Estado e os modelos de administracdo pablica no intuito de relacionar as caracteristicas de
cada tipo de Estado com sua forma de administragdo correspondente. A analise empreendida mostrou que
0s modelos de gestdo ora representaram 0s anseios do Estado encarnado na figura do monarca, ora 0s
interesses do mercado representado pela burguesia, ora os anseios da sociedade por participagdo. Essa
teorizacdo permite problematizar as diversas tenses existentes entre Estado, Sociedade e Mercado no que
tange o desenvolvimento de modelos de gestdo da administragdo publica.
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ABSTRACT

Several papers discuss the state from different perspectives and aspects, including origin, organization,
functioning and purposes. The interest of this essay fell on the first two aspects. It was tried to discuss how
the historical forms of State, through ruptures of power, engendered specific forms of public administration.
Based on this purpose, the historical types of state organization and public administration models were
presented in order to relate the characteristics of each type of State to its corresponding administration. The
analysis carried out showed that the management models represented the yearnings of the incarnated State
in the figure of the monarch, or the interests of the market represented by the bourgeoisie, or the society's
wishes for participation. This theorization makes it possible to problematize the various tensions between
the State, Society and the Market regarding the development of models of public administration
management.
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Costa e Teixeira (2019)

1 INTRODUCAO

E a partir da Otica das reformas de organizacdo do Estado, no contexto de seu
desenvolvimento histérico e sua relagdo com as distintas formas de gestdo, que se insere o presente
artigo. Com base na temaética teorica de construgdo histérica do Estado, procura-se discutir como
as formas histdricas de Estado, por meio de rupturas de poder, engendraram formas especificas de
administracao publica.

A obra “O principe” de Maquiavel representa um marco no estudo sobre o Estado, ao
abandonar os fundamentos teoldgicos nos estudos politicos e proceder a busca por generalizacoes
permitindo, assim conjugar fatos de épocas diversas.

Posteriormente, vieram autores como Thomas Hobbes, John Locke e Jean Jacques
Rousseau que buscam explicar a origem do Estado civil moderno. Esses autores, contrapdem-se ao
argumento de formacdo espontanea do Estado, atribuindo sua génese a via contratual, sendo
denominados contratualistas.

A compreensdo de Estado a partir da visdo contratualista de sua formagéo, requer o
entendimento de que o reconhecimento natural da legitimidade do soberano deve ser substituido
por um instrumento racional capaz de expressar o consentimento dos suditos perante o Estado. Esse
instrumento é o pacto ou contrato social. Nesse sentido, a fundamentacéo do poder politico esta no
contrato.

Outras abordagens, também, dissertam a respeito da concepcéo de origem do Estado. Estas
contemplam as teorias ndo-contratualistas mais expressivas que afirmam a concepcéo de formacéo
natural ou espontanea do Estado. Na corrente teoldgica, o Estado é visto como criacgao divina, essa
concepcao tem por expoentes Sdo Tomas de Aquino (1990) e Santo Agostinho (1996). A corrente
patriarcal parte do entendimento que o Estado emerge da evolugdo do sistema familiar, Robert
Filmer (1966) é visto como principal autor dessa abordagem. Na oética da corrente da forca ou
violéncia, o Estado surge em decorréncia de lutas e guerras, os autores Franz Oppenheimer (1922)
e Charles Tilly (1996) desenvolveram trabalhos nesse sentido. Por fim, a corrente econdmica na
qual o Estado é produto do desenvolvimento econdmico, essa abordagem tem por representantes
Karl Marx (1992, 1993, 2004) e Friedrich Engels (1995).

A partir de uma contextualizagdo da origem do Estado é possivel avancar em direcdo as
suas formas historicas de organizagdo e gestdo da ‘maquina’ publica. E possivel identificar quatro

modelos de gestdo, a saber: patrimonialista, burocratica, gerencial e social, que serdo detalhadas ao
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longo deste artigo. Estes estdo diretamente relacionados as caracteristicas do tipo de Estado que
Ihes deram origem.

Ademais, o0 texto que segue estd assim organizado. A se¢do 2 alude algumas concepcoes
da origem e formas de organizacdo do Estado. Na secéo 3, paradigmas da administracdo publica,
busca-se explicar os modelos de gestdo. A secdo 4 analisa a relacdo existente entre as rupturas de
poder pelas quais 0 Estado passou com a génese de novas formas de gestdo da administracdo
publica. Por fim, as consideragdes finais que sistematizam a analise, respondendo ao

questionamento inicial deste trabalho.

2 CONCEITOS, ORIGEM E FORMAS DE ESTADO

Encontrar um conceito de Estado que satisfaca a todas as correntes doutrinarias é
impossivel, visto que o Estado é um ente complexo que pode ser abordado sob diferentes pontos
de vista. Assim, por mais que 0s autores se esforcem para chegar a um conceito objetivo, havera
sempre um quantum de subjetividade, vale dizer, havera sempre a possibilidade de uma grande
variedade de conceitos (DALLARI, 1998).

O Estado, na visdo de Bresser Pereira (2010, p.118), é a instituicdo soberana garantida
pela ordem juridica e pela organizacdo social. Conjuntamente com a sociedade e o territorio, ele
forma o Estado-nagdo, entendido como o poder politico-territorial soberano. Nas sociedades
modernas ou capitalistas que se tornaram democraticas “o Estado € o instrumento através do qual
a sociedade politicamente organizada busca realizar seus objetivos comuns no plano politico”.

O Estado ¢ ainda definido como “organizacdes que aplicam coercéo, distintas das familias
e dos grupos de parentesco e que em alguns aspectos exercem prioridade manifesta sobre todas as
outras organizagdes dentro de extensos territorios” (TILLY, 1996, p. 46).

Tilly (1996) diferencia Estado-Nacéo de Estado Nacional. Para ele, Estado-Nacéo € aquele
cujo povo compartilha uma forte identidade linguistica, religiosa e simbdlica enquanto Estado
Nacional € aquele que governa multiplas regides adjacentes, ou seja, formado por blocos de
Estados, constituindo um sistema.

Segundo Weber (2004) s6 é possivel definir sociologicamente o Estado Moderno pelo meio
especifico que lhe é proprio: a coagéo fisica. Essa coacdo ndo é o meio normal ou o unico do Estado,

mas é seu meio especifico. Para o autor:
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O Estado moderno é uma associacdo de dominagdo institucional, que dentro de
determinado territdrio pretendeu com éxito monopolizar a coagéo fisica legitima como
meio da dominacéo e reuniu para este fim, nas maos de seus dirigentes, 0s meios materiais
de organizacéo, depois de desapropriar todos os funcionarios estamentais auténomos que
antes dispunham, por direito préprio, destes meios e de colocar-se, ele prdprio, em seu
lugar, representado por seus dirigentes supremos (WEBER, 2004, p. 529).

Neste sentido, o Estado € uma relacdo de dominacdo de homens sobre homens, apoiada
no meio da coacdo considerada legitima. Essa dominacdo pode ser tradicional, carismatica ou
burocratica.

Weber (2004) identifica o Estado Moderno como Estado Racional pautado no direito
racional e na burocracia especializada, sendo este 0 Unico que pode dar origem ao capitalismo
moderno, uma vez que é o Estado nacional fechado que garante ao capitalismo as possibilidades
de sua subsisténcia.

Ao tratar da origem dos Estados Europeus Tilly (1996) argumenta que a formacao dos
Estados resulta de combinacdes de concentracdo de capital, concentracdo de coercdo, preparacao
da guerra e posicdo dentro do sistema internacional. O Estado Moderno surge assim, de uma
sequéncia de acontecimentos ndo planejados resultantes da competicdo por recursos, meios e
territorios.

A partir de uma visdo contratualista de formacao do Estado Rousseau (1989) postula que
a pessoa publica, formada pela unido de todas as outras, através do pacto social, recebe o nome de
republica ou corpo politico, o qual é chamado por seus membros de Estado. O Estado deriva,
segundo o autor, desse ato de associagdo dos homens, o qual, produz um corpo moral e coletivo.

Para Hobbes (2005) em razdo do acordo vigente entre 0s homens ser de natureza artificial
é necessario algo além do pacto para tornar constante e duradouro esse acordo. Necessita de um
poder comum que 0s mantenha em respeito, e que dirija suas a¢cdes no sentido do beneficio comum.
De acordo com o autor, a Unica maneira de instituir tal poder comum é designar um homem ou uma
assembleia de homens como representante de suas pessoas. A multiddo assim unida numa s6 pessoa
forma o Estado, concebido pelo autor como soberano absoluto.

Em contraposicdo a Hobbes, para o qual o soberano € o representante de Deus na terra e
assim, superior, Locke (1998) afirma sua crenca na liberdade e igualdade de todos os homens. Para
Locke a soberania reside no povo, embora o Estado seja soberano, deve respeitar as leis naturais e
civis. Os homens unem-se em um Unico corpo politico, no qual a maioria tem o direito de agir e
deliberar pelos demais. O autor pensa o contrato social como resultante do consentimento coletivo

em favor da instauragcdo de um corpo politico, ou seja, do Estado.
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Em relacéo as formas histdricas do Estado Bresser Pereira (2009) faz mencéo aos Estados
absolutista, liberal, socialdemocrético e republicano.

O Estado absolutista emergiu no curso do século XVI e representou um aparelho de
dominacéo feudal, destinado a sujeitar as massas camponesas a posic¢ao social tradicional. Assim,
denotou um instrumento para a manutencdo do dominio da nobreza sobre as massas rurais. As
prerrogativas autoritarias do Estado expressavam e consolidavam a concentracdo do poder
(ANDERSON, 2004).

A estrutura dos Estados absolutistas foi fundamentalmente determinada pelo
reagrupamento feudal contra o campesinato, apos a dissolucdo da servidao e secundariamente
determinada pela ascensdo de uma burguesia urbana que evoluia em direcdo as manufaturas pré-
industriais (ANDERSON, 2004).

As premonigfes de uma nova ordem social, decorrentes do novo ordenamento da
economia, fez-se sentir quando a burguesia ja era forte o bastante para deixar sua marca indistinta
no Estado. O absolutismo representou desta forma um aparelho para a protecdo da propriedade e
dos privilégios aristocraticos (ANDERSON, 2004).

O Estado absoluto foi uma transicdo do Estado antigo para o moderno. No Estado Antigo
ndo havia separacdo entre o Estado e a sociedade, e distincdo entre a esfera publica e a esfera
privada: o oligarca via o patriménio do Estado como seu patriménio (BRESSER-PEREIRA, 2010).
E preciso assinalar, segundo o autor, que o Estado antigo e mesmo o Estado de transicio que é o
Estado Absoluto ndo foram expressdo da sociedade, mas instrumento de uma oligarquia que se
mantinha no poder gracas ao poder das armas, da propriedade da terra e da religido.

Da oposicéo historica e secular entre liberdade do individuo e o absolutismo do monarca
nasce o Estado liberal. A Revolucdo Francesa no século XVIII, com as divisas da liberdade,
igualdade e fraternidade, deu forma ao Estado Liberal. Esta revolugdo visou implantar um
constitucionalismo concretizador de direitos fundamentais. Assim, o Estado liberal é fruto de
movimentos que abalaram os fundamentos da sociedade, estes buscavam ajustar o corpo social as
novas categorias de exercicio do poder concebidas com o propdsito de sustentar um novo sistema
econémico (BONAVIDES, 2007). O Estado liberal imp6s o estado de direito e garantiu os direitos
civis, sendo estes o direito a vida, a liberdade e a propriedade privada (BRESSER PEREIRA, 2009).

A burguesia utilizou-se da revolugdo para estreitar os poderes da coroa e destruir 0s

privilégios caracteristicos do Estado absolutista. Ela formulou os principios filosoficos de sua
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revolucdo social (BONAVIDES, 2007). Nesse sentido, a revolucao representou a transferéncia de
poder politico da antiga aristocracia para a burguesia emergente (BRESSER PEREIRA, 2009).

O surgimento da questéo da justica social fez emergir um novo Estado. Assim, a luta pelas
ideias socialistas e pelos direitos sociais deu origem ao Estado socialdemocratico. Este foi produto
da crescente capacidade politica da classe trabalhadora e, em particular, das classes médias
(BRESSER PEREIRA, 2009).

Depois da Il Guerra Mundial, a intervencéo do Estado no mercado e a garantia dos direitos
universais a saude, educacgdo, renda minima e condigdes justas de trabalho definiram o Estado
socialdemocratico que estava surgindo (BRESSER PEREIRA, 2009).

O Estado socialdemocrético teve éxito na promocao do crescimento econémico e da
justica social, no entanto trés processos historicos levaram a sua crise, esses processos foram a onde
ideoldgica neoliberal, a crise fiscal do Estado e a globalizagcdo. Com sua crise observou-se 0
surgimento dos primeiros indicios de que o novo Estado seria caracterizado pela democracia
republicana ou participativa (BRESSER PEREIRA, 2009).

Nesse sentido, o Estado republicano emerge como resposta aos desafios langados pela
globalizagdo, assim como pelas novas demandas dos cidadéos. Esta relacionado ao surgimento dos
direitos republicanos, que compreende o direito de todos os cidaddos de usufruir do patriménio
publico, ou ainda os direitos dos cidaddos em relacdo a individuos ou grupos que desejem se
apoderar do patriménio publico (BRESSER PEREIRA, 2009).

“O Estado republicano ¢ um sistema de governo que conta com cidadaos engajados que
participam do governo juntamente com os politicos e servidores publicos”. No Estado republicano
os cidadaos participam da definicdo de novas politicas e instituicdes, além do exercicio do controle
social (BRESSER PEREIRA, 2009, p. 163).

Para Montesquieu (2014, p. 19) “o governo republicano é aquele no qual 0 povo em seu
conjunto, ou apenas uma parte do povo, possui o poder soberano”. Na republica quando “o povo
em conjunto possui 0 poder soberano, trata-se de uma democracia”, segundo o autor, nessa forma
de governo sobressai o interesse publico ao privado em funcdo do amor as leis e a patria.

A partir das consideracdes feitas nesse topico no que concernem as formas de Estado pode-

se avancar para os modelos de gestdo da administracéo publica.

Ciéncias Sociais Aplicadas em Revista, v. 19, n. 37, p. 195-209, 2° sem. 2019

200



Costa e Teixeira (2019)

3 PARADIGMAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Keinert (2007, p. 47) ao abordar a nogdo de paradigma o define como um “conjunto de
regras, normas, crencas, valores e teorias que direcionam a ciéncia produzida por uma determinada
comunidade cientifica em um periodo de tempo especifico, o qual fornece a esta mesma
comunidade solugfes modelares”. Assim, “a nog¢do de paradigma revela a auto-identidade de um
campo de conhecimento dada por um consenso sobre 0s problemas considerados pertinentes a ele
por uma determinada comunidade cientifica” (KEINERT, 2007, p. 50).

Nessa perspectiva, ressalta-se que é no contexto das relacbes complexas e histdricas entre
Estado, mercado e sociedade, na luta pelo poder, pela democracia e pela emancipagdo que séo
engendrados os paradigmas da administragdo publica (CANCADO; PEREIRA; TENORIO, 2013).
Estes sdo: paradigma patrimonial (patrimonialismo), burocratico, gerencial (gerencialismo) e social
(Gestéo Social).

Iniciando pelo primeiro paradigma, temos o Patrimonialismo, o qual Weber (1999, p. 148)
considera como um modo de exercicio legitimo de poder politico com principios de dominagéo do
tipo tradicional, sendo que esta ocorre quando “a sua legitimidade repousa na crenga da santidade
de ordens e poderes senhoriais tradicionais, existentes desde sempre”.

Bresser Pereira (2001) aborda que as normas deste sistema dizem respeito a corrupgao, ao
uso inadequado de recursos publicos e nepotismo. Esta categoria de administracao é essencialmente
arrecadadora de impostos, constituindo no acumulo de capital para 0 monarca, concentrando o
poder coercitivo e tendo os suditos e a burguesia comercial ao comando subordinado do monarca.

As demais caracteristicas desse sistema de administracdo sdo: carater personalista de
poder, auséncia de uma esfera publica contraposta a privada, l6gica subjetiva e casuistica do sistema
juridico, irracionalidade fiscal, relacbes de lealdade pessoal, auséncia de limites entre os bens e
recursos publicos privados e clientelismo (CANCADO; PEREIRA; TENORIO, 2013).

Neste molde de administracdo, o poder absoluto é posto sob o soberano, o qual submete
todos os outros homens ao papel de suditos, este ainda é o responsavel por determinar o que € 0
bem comum, centralizando poder e acumulando capital e coer¢do (CANCADO; PEREIRA e
TENORIO, 2013).

Diante desse sistema com limitacdes e deficiéncias em funcédo de sua rigidez e com pouco
ou quase nenhum dialogo, Bresser Pereira e Spink (2006) refletem sobre a necessidade de um novo

paradigma, com a ideia de suprir as deficiéncias em busca da prote¢do do patrimdnio publico. Nesse
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sentido, a necessidade de separar claramente o que é do Estado e o que é publico vem a tona e surge
a demanda por um novo modelo de administragcdo do Estado, emergindo assim a administragéo
publica burocratica.

Essa nova forma de administracdo surge no contexto de ascensdo da classe burguesa.
Segundo Bresser Pereira (1996) as caracteristicas do patrimonialismo revelaram-se incoerentes
com o capitalismo industrial e as democracias parlamentares, que iniciam no século XIX. Para o
autor é essencial para o capitalismo a clara separacdo entre Estado e mercado. Adicionalmente, a
democracia s6 pode existir quando a sociedade civil, formada por cidad&os, distingue-se do Estado
ao mesmo tempo em que o controla.

A modalidade burocratica era considerada superior & anterior, a patrimonialista. A atual
baseava-se no pressuposto de eficiéncia, rapidez, boa qualidade e pregos baixos de servigos
prestados ao publico (BRESSER PEREIRA, 1996).

De acordo com Bresser Pereira (1998), este modelo segue os fundamentos de um corpo
profissional hierarquizado, com promocdes amparadas em mérito e tempo de servigo, tendo uma
definicdo legal rigida de objetivos e meios para alcanca-los. O autor indica que a organizacao
democréatica tem principios da centralizacdo das decisdes, a hierarquia seguindo a estrutura
piramidal do poder, tendo controle passo a passo dos processos administrativos e administradores
recrutados e treinados para tal funcao.

A administracdo burocréatica é o meio em que se exerce a dominacgdo burocratica. Weber
(1999) indica que tal paradigma apoia-se em competéncias oficiais fixas, reguladas por leis ou
regulamentos administrativos que sdo instituidas por autoridades ou empresas burocraticas.
Observa-se também que héa distribuicdo de atividades e poderes que visa a execucdo regular e
continua de certos fins, hierarquia de cargos e subordinacao, registro em moldes de documentos e
administracdo de funcionarios seguindo regras provaveis ao aprendizado.

Esse paradigma ndo foi capaz de cumprir com seus ideais de eficiéncia e de combater de
fato o patrimonialismo. Com a ideia de que o patrimonialismo esta condenado e o burocratismo
excluido devido a sua ineficiéncia, e pensando que é possivel desenvolver estratégias
administrativas com pressupostos na ampla delegacéo de autoridade e na cobranca a posteriori de
resultados, pensa-se entdo em uma nova administracdo (BRESSER PEREIRA, 1998).

A predominancia da légica de mercado no novo paradigma fez com que o mesmo fosse
caracterizado como Administracdo Publica Gerencial, cuja forma de gestdo é o gerencialismo

(PAES DE PAULA, 2005). O gerencialismo como ideologia era essencial para o processo de
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reforma das décadas de 1980 e 1990 porque traduzia um ethos de negocios do setor privado para o
setor publico. Isto introduziu novas légicas de tomada de decisdo que privilegiavam economia e
eficiéncia acima de outros valores publicos (NEWMAN; CLARKE, 2012).

O modelo gerencial captou as principais tendéncias presentes na opinido publica, entre as
quais se destacam o controle dos gastos publicos e a demanda pela melhor qualidade dos servicos
publicos (ABRUCIO, 1997).

O gerencialismo legitima direitos ao poder, especialmente o direito de gerir, construidos
como necessarios para alcancar maior eficiéncia na busca de objetivos organizacionais e sociais.
Além de ser uma estrutura calculista que organiza o conhecimento sobre as metas organizacionais
e 0s meios para alcan¢a-las (NEWMAN; CLARKE, 2012).

E possivel apontar duas dimensdes do processo de reforma gerencial da administragdo. A
primeira é cultural, havia a necessidade de transformar a cultura burocratica do Estado em uma
cultura gerencial. A outra, diz respeito a gestdo, os administradores colocariam em acao ideias e
ferramentas vindas do setor privado, mas com adaptacGes para o setor publico, como 0s programas
de qualidade e a reengenharia organizacional (BRESSER PEREIRA, 1998).

Bresser Pereira (1996, p. 6) aponta os principais delineamentos do modelo gerencial,

sendo eles:

1) descentralizagdo do ponto de vista politico, transferindo recurso e atribuices para 0s
niveis politicos regionais e locais;

2) descentralizagdo administrativa, através da delegacdo de autoridade para o0s
administradores publicos transformados em gerentes crescentemente autdbnomos;
3) organizagbes com poucos niveis hierarquicos ao invés de piramidal;
4) pressuposto da confianca limitada e ndo da desconfianca total;
5) controle por resultados, a posteriori, ao invés do controle rigido, passo a passo, dos
processos administrativos; e

6) administracdo voltada para o atendimento do cidadéo, ao invés de auto-referida.

Diante o envolvimento da sociedade em questdes publicas surgiram propostas para
formular um novo referencial das relagdes entre Estado e sociedade. A nova abordagem que surge
¢ intitulada por Paes de Paula (2005) de ‘societal’, sendo entendida como uma acdo gerencial
dialogica direcionada para o interesse publico ndo estatal e para a realizacdo do bem comum
(CANCADO; PEREIRA; TENORIO 2013). A gestdo social efetiva-se quando os governos
institucionalizam modos de elaboracéo de politicas publicas que ndo se refiram ao cidaddo como
"alvo", "meta", "cliente" de suas a¢Oes, mas sim como participante ativo no processo de elaboragao
dessas politicas (TENORIO, 1998).
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Neste modelo utiliza-se como premissa a sociedade emancipada, onde esta, representa por
si mesma a sociedade politica e a democracia deliberativa, sendo a auto-organizacao da sociedade.
A emancipacdo diz respeito a forma especifica de administrar a propria sociedade e seus recursos
como protagonistas em relacdo ao Mercado e a Sociedade. Assim, ao contrario das outras
abordagens a gestao social viabiliza relagcdes simétricas entre sociedade e Estado, incorporando
principios da participaco e deliberagdo (CANCADO; PEREIRA e TENORIO 2013).

O ambiente em se propagou este modelo estimulou o entrosamento de alguns grupos em
torno de questbes que afetavam a qualidade de vida tanto individual como coletiva, iniciando-se
reivindicacdes populares junto ao poder pablico. Os movimentos reivindicavam questdes de
cidadania e no fortalecimento do papel da sociedade civil na dire¢do da vida politica, questionando
o0 Estado como protagonista da gestdo publica (PAES DE PAULA, 2005).

Segue-se na implementacdo desse modelo que visa ampliar a participacdo dos atores
sociais na construcdo da agenda politica, desenvolvendo instrumentos que possibilitem maior
controle social sobre as a¢fes do Estado.

Entretanto, é valido ressaltar que as préaticas patrimonialistas, burocréticas e gerenciais nao
deixaram de existir na gestdo publica, o que se observa € um hibridismo da mesma. “[...] esses
tipos de gestdo coexistem, mas expressam interesses divergentes e opostos, explicitando o mosaico
de conflitos no mundo contemporaneo entre Estado, Mercado e Sociedade” (CANCADO,;
PEREIRA; TENORIO, 2013, p. 86).

4 GENESE DOS MODELOS DE GESTAO A PARTIR DO TIPO DE ESTADO VIGENTE

Considera-se que os modelos de gestdo da administracdo publica sdo estruturados a partir

do tipo de Estado predominante. Nesse sentido, é possivel considerar o processo histérico de
rupturas de poder como o cerne da génese de um novo paradigma.
Cabe destacar, que a discussao em torno dos Estados tem por referéncia o conhecimento historico,
com a preocupacdo dos estudos voltada para o desenvolvimento histérico dos mesmos. Partindo
dessa acepcdo sdo apresentadas as rupturas de poder que marcaram o surgimento de cada tipo de
Estado.

Convém comecar a analise pelo Estado absolutista. A dominagdo tradicional,
caracteristica do Estado absolutista, tende a despertar relagdes de reciprocidade, baseadas ndo na
lei, mas no costume. Segundo Weber (2004) de uma forma especifica da dominagéo tradicional
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emerge o patrimonialismo. No ambiente patrimonialista desenvolve-se o favoritismo por meio de
cargos de confianca junto ao senhor.

A gestdo patrimonialista reflete a esséncia do Estado absolutista ao representar os anseios
do monarca. Assim, a manutencao de privilégios, dominacéo e concentracdo de poder realizava-se
por uma administracdo que garantia o acumulo de capital para 0 monarca, perpetuando a nao
distincdo entre publico e privado. A manutencdo do poder pelo soberano ocorria pela cessédo de
terras e cargos publicos aos suditos. Nesse sentido, observa-se que o modelo de gestdo
patrimonialista era condizente com as caracteristicas do Estado no qual este prevaleceu.

A primeira reforma histérica da organizacéo do Estado ou, dito de outra forma, a primeira
ruptura de poder do Estado, marcada pela ascenséo da classe burguesa, representou a transi¢ao da
administragdo patrimonial para a administracéo publica burocratica (BRESSER-PEREIRA, 2009;
CANCADO; PEREIRA; TENORIO, 2013).

“Da alianca for¢ada entre o Estado nacional e o capital nasceu a classe burguesa nacional”
(WEBER, 2004, p.517). Essa alianca, segundo o autor, surgiu da luta constante dos Estados
nacionais pelo poder, na qual cada Estado tinha que concorrer pelo capital, que estava livre de
estabelecer-se em qualquer lugar e ditava as condigdes sob as quais ajudaria o Estado a tornar-se
poderoso.

Cabe destacar que o Estado nesse momento deixa de ser senhor e passa a ser servo da
sociedade, representando um instrumento desta, ndo havendo mais suditos e escravos, mas cidadaos
portadores de direitos (BRESSER-PEREIRA, 2010).

O principio da nédo intervencdo do Estado na economia, presente no Estado Liberal,
apresentou-se como estratégia da burguesia para garantir a expansdo de seus empreendimentos e
obtencéo de lucros. Nesse momento o mercado ganha destaque como principal instituicdo politica
e econdmica.

Nesse contexto emerge a administracao burocratica que distingue bens pablicos e privados,
e tem por objetivo combater a corrupcdo e o nepotismo que se faziam presentes no Estado
absolutista. Para tal utiliza-se da profissionalizacdo, hierarquia e impessoalidade na gestéo.

O termo burocracia, inicialmente, foi empregado para designar a estrutura administrativa
do Estado, ganhado posteriormente conota¢Ges negativas, ao ser associada a proliferacdo de normas
e regras que tornam ineficientes as organizacdes publicas.

Segundo Weber (2004) o Estado burocratico fundamenta-se no direito racionalmente

estatuido e em regulamentos racionalmente concebidos. A burocracia destaca-se pela
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especializacdo e treinamento racional. Nela as fun¢Ges administrativas sdo exercidas por um corpo
de funcionarios que agem de acordo com uma série de regras, existindo uma hierarquia de cargos.

A partir dessas consideracdes pode-se inferir que a burocracia foi 0 meio pelo qual a
burguesia fez prevalecer seus interesses, ao transpor para a gestdo publica seus anseios. Assim, esse
modelo de gestdo vai de encontro as caracteristicas do Estado que o originou, considerando que
esse Estado instituiu o direito a propriedade privada e promoveu a separacdo entre publico e
privado.

Quando a administracdo burocratica passa a ndo atender as novas demandas postas ao
Estado em decorréncia de seu crescimento surge o gerencialismo. A administracdo publica
gerencial tem por foco os resultados, repousa na descentralizacdo de poder, reducdo dos niveis
hierarquicos, flexibilizagdo e atendimento ao cidaddo. Ademais, esta tem por intuito possibilitar
maior eficiéncia e eficacia a administracdo. O Estado assume o papel de regulador da economia e
da sociedade, promovendo questdes sociais. Nesse contexto ela reflete a concepcdo do Estado
socialdemocréatico que assegura além dos direitos civis, adquiridos no Estado liberal, os direitos
sociais.

A segunda ruptura de poder ocorre a partir do momento que o foco recai sobre a sociedade
devido a sua emancipacdo em relacdo ao Estado e ao mercado, nesse cenario emerge a gestao social.
Esta é sustentada pelos valores republicanos ao enfatizar a participacdo social na gestao publica.

O aprofundamento da democracia requer um conjunto de formas participativas que
ampliem as chances de participacdo civica de um nimero cada vez maior de pessoas, capacitando-
as a atuarem no exercicio do poder politico. Cabe considerar que abertura de canais de participacéo,
embora relevante, diz pouco sobre a qualidade da pratica democratica no interior dos mesmos
(FARIA, 2010). A preocupacdo com padrdes mais democraticos de gestdo entra em voga no
contexto do Estado republicano.

Dessa forma, a gestdo social surge como instrumento de controle social da populacdo em
relacdo ao Estado, assim esta reflete a natureza do Estado republicano.

Por fim cabe sintetizar a analise através da exposi¢do do Quadro 1 que relaciona cada tipo
de Estado a sua forma de administragdo correspondente.
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Quadro 1 - Tipos historicos de Estado e sua respectiva forma de gerenciamento

Estado de acordo com o Estado de acordo com a forma
regime politico de administracao
Estado Absolutista Administracdo Patrimonialista
Estado Liberal Administracdo Burocrética
Estado Socialdemocratico Administracéo Gerencial
Estado Republicano Gestdo Social

Fonte: Adaptado de Bresser-Pereira (2009).

5 CONCLUSAO

Ao longo deste construto foram examinadas as formas histéricas de Estado que, através de
rupturas de poder, engendraram formas especificas de gerenciamento da administracdo publica,
revelando que a administracdo, a depender da configuracao de poder, representou os interesses do
monarca, da burguesia e por fim os anseios da sociedade. Cabe ressaltar, no entanto o atual
hibridismo da gestéo publica com a presenca de tracos dos diferentes paradigmas da administragéo.

Diante as formas de Estado e com o evoluir destes, novas necessidades foram surgindo
fazendo com que estes aperfeicoassem e engendrassem novas modalidades de gestdo que
atendessem as demandas que foram se consolidando ao passar dos tempos.

Necessidades como a distin¢ao de bens publicos e privados, maior efetividade em processos
e administracdo publica, a participacdo da populacdo em assuntos politicos e a clara distingdo que
deveria ocorrer entre Estado, Mercado e Sociedade (como pressupde a Gestao Social) foram sendo
marcantes na evolugdo das formas de Estado e contribuindo para novas modalidades de gestdo
coerentes com o0 modelo de Estado vigente.

Fica claro que com o evoluir dos Estados e da sociedade, novas demandas surgem fazendo

com gue os modelos de gestao sofram aperfeicoamentos.
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