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RESUMO

A Advocacia-Geral da Unido (AGU) ¢ a instituicdo que, diretamente ou por meio de o6rgao
vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe as atividades de
consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo. Nos ultimos anos, em funcdo de
fatores como novas diretrizes gerenciais, desenvolvimento tecnolégico, pandemia de Covid-19
(Coronavirus disease 2019) e outros, mudangas institucionais — com énfase para a virtualizagao
e a desterritorializagdo — foram observadas. Elas apresentaram desdobramentos em multiplas
partes da AGU, entre elas a Procuradoria-Seccional da Unido em Juiz de Fora/MG (PSUJFA).
Diante desse contexto, este estudo buscou compreender como os processos de virtualizagdo e
desterritorializagao do trabalho na Advocacia-Geral da Unido alteraram fundamentos gerenciais
da PSUJFA entre 2019 e 2022. Para tanto, foram realizadas seis entrevistas com servidores
publicos e pesquisa documental, que abarcou, entre outras fontes, portarias e ordens de servigo,
notas técnicas e relatérios gerenciais. O processo de virtualizacdo extinguiu a utilizacao de
papel, impds uma comunicagdo formal e padronizada e permitiu o trabalho remoto (home
office). A desterritorializacdo, utilizando-se das modifica¢des oriundas da virtualizacdo,
equalizou o volume de trabalho (centralizando os servidores em Brasilia), criou divisdes de
tarefas (sob a forma de coordenagdes especializadas), implantou modelos de manifesta¢ao e
reduziu a estrutura hierdrquica. Conclui-se que os fundamentos gerenciais da PSUJFA
caminharam para um aprimoramento dos principios da gestdo burocratica weberiana,
principalmente em trés aspectos: divisao e especializacdo do trabalho, aperfeicoamento dos
registros e padroniza¢do da documentacao.

Palavras-chaves: Administragdo Publica, Burocracia, Gerencialismo, Desterritorializagao,
Virtualizagao.



ABSTRACT

The Advocacia-Geral da Unido (AGU) is the institution that, directly or through a linked body,
represents the Union, judicially and extrajudicially, being responsible for consultancy and legal
assistance activities for the Executive Branch. In recent years, due to factors such as new
management guidelines, technological development, the Covid-19 pandemic (Coronavirus
disease 2019) and others, institutional changes — with an emphasis on virtualization and
deterritorialization — have been observed. They presented developments in multiple parts of the
AGU, including the Procuradoria-Seccional da Unido em Juiz de Fora/MG (PSUJFA). Given
this context, this study sought to understand how the processes of virtualization and
deterritorialization of work in the Attorney General's Office changed the management
foundations of the PSUJFA between 2019 and 2022. To this end, six interviews were carried
out with the agency's employees and documentary research was carried out, which included,
among other sources, ordinances and service orders, technical notes, management reports. The
virtualization process eliminated the use of paper, imposed formal and standardized
communication and allowed remote work (home office). Deterritorialization, using changes
arising from virtualization, equalized the volume of work (by centralizing servers in Brasilia),
created divisions of tasks in the form of specialized coordinations, implemented demonstration
models and reduced the hierarchical structure. It is concluded that the management foundations
of the PSUJFA led to an improvement in the principles of Weberian bureaucratic management,
mainly in three aspects: division and specialization of work, the application of records and the
standardization of documentation

Keywords: Public Administration, Bureaucracy, Managerialism, Deterritorialization,
Virtualization.
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1. INTRODUCAO

A administra¢do publica no Brasil se configura como um elemento essencial para o
funcionamento do Estado e para a promog¢ao do bem-estar da sociedade. Ao longo dos anos,
tanto no mundo como no Brasil, essa administracdo passou por diversas transformacdes que
refletiram ndo apenas as necessidades sociais e econdmicas, mas também as mudangas
ideologicas e politicas do pais. Inicialmente sob um modelo patrimonialista, caracterizado pela
confusdo entre bens publicos e privados, a gestao publica evoluiu para uma gestao burocratica,
cujos principios visavam a racionalidade e a impessoalidade das acdes governamentais.
Mostrando-se insuficiente para enfrentar um mundo em transformacdo, o modelo burocratico
foi reconfigurado em parte de seus elementos. Em funcdo da amplitude das mudangas, centradas
na reducdo de disfungdes, uma nova denominagdo passou a figurar no ambito publico:
gerencialismo ou modelo gerencial. Ele propos a implementagdo de praticas mais eficientes e
efetivas, focadas em resultados e na prestacdo de contas. Esse movimento de reformulagdo
visou adaptar a administragdo publica as demandas de uma sociedade cada vez mais complexa
e dindmica, promovendo a transparéncia e o controle social. Recentemente, no periodo de 2019
a 2022, a administragdo publica brasileira se deparou com um novo contexto, marcado pela
ascensdo de um governo com orientagdes liberais. Essa fase trouxe consigo uma série de
reformas e alteracdes na estrutura organizacional de diversos 6rgdos governamentais, incluindo
a Advocacia-Geral da Unido (AGU). Essas mudangas verticais ¢ horizontais na administragao
tém sido alvo de intensos debates, refletindo a busca por um modelo que contemple tanto a
eficiéncia quanto a efetividade das politicas publicas.

Tais mudangas revelam um vasto campo para investigacdes académicas e discussdes
criticas sobre o futuro da administrag@o publica no Brasil. A anélise das diretrizes adotadas, das
praticas implementadas e dos resultados obtidos ¢ fundamental para compreender as
implicagdes dessas mudangas na vida dos cidadaos e na dindmica governamental. Assim, a
administracao publica ndo é apenas um campo de atuacdo estatal, mas um espago de constante
reflexdo e aprimoramento, que se molda de acordo com as demandas sociais e os valores
prevalentes em cada momento historico.

A Advocacia-Geral da Unido (AGU) ¢ a institui¢do que, diretamente ou através de 6rgao
vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei
complementar n° 37 de 10 de fevereiro de 1993, as atividades de consultoria e assessoramento

juridico do Poder Executivo. A AGU ¢ uma instituicdo prevista pela Constituicdo Federal, e



tem natureza de fungdo essencial a Justi¢a, ndo se vinculando, por isso, a nenhum dos trés
Poderes que representa. O Advogado-Geral da Unido, dentre outras atribui¢des, deve assessorar
direta, imediata e pessoalmente o Presidente da Republica, dirigir a AGU e representar a Uniao
junto ao Supremo Tribunal Federa (BRASIL 1993).

A atuacdo consultiva da AGU se da por meio da consultoria e do assessoramento e
orientacdo as autoridades e dirigentes do Poder Executivo, para dar seguranga juridica aos atos
administrativos que serao por eles praticados, notadamente quanto ao planejamento e execugao
das politicas publicas, a viabilizagdo juridica das licitagdes, contratos, convénios e acordos, a
atuacdo em processos administrativos disciplinares, a defesa de agentes publicos perante o
Tribunal de Contas da Unido e, ainda, a proposi¢do e analise de atos normativos (Emendas a
Constituicao, Leis, Medidas Provisdrias, Decretos, Portarias € Resolugdes, entre outros). Além
disso, desenvolvem-se atividades de mediagao, conciliagdo e arbitramento, cujo objetivo ¢ o de
resolver administrativamente os litigios entre os 6rgdos e entidades do Poder Executivo e,
eventualmente, de outros Poderes e entes da Federacao, evitando, assim, a provocacao do Poder
Judiciario (AGU, 2024).

A atuagdo contenciosa da AGU se da por meio da representacao judicial e extrajudicial
dos trés Poderes do Estado brasileiro (Executivo, Legislativo e Judiciario) e dos 6rgdos que
exercem as fungdes essenciais a Justica. A representagdo judicial é exercida em defesa dos
interesses da Unido e de suas autarquias e fundacdes publicas, quando figurem como autoras,
rés ou, ainda, terceiras interessadas. A AGU possui atribui¢do para atuar em todos os foros,
regides e instancias judiciais: Supremo Tribunal Federal, Superior Tribunal de Justica, Justica
do Trabalho, Justica Militar, Justica Eleitoral, Justica Federal ¢ Justicas dos Estados e do
Distrito Federal. J4 a representacdo extrajudicial ¢ exercida perante entidades nao vinculadas
ao Poder Judicidrio, como 6rgdos administrativos da propria Unido, dos Estados ou dos
Municipios (AGU, 2024).

Os Advogados da Unido, os Procuradores da Fazenda Nacional, os Procuradores
Federais e os Procuradores do Bancos Central sdo os membros responsaveis pelas atuagdes
acima referidas, além de outras atuacdes, como a correcional, a internacional, em representagao
a Republica Federativa do Brasil, o combate a corrup¢ao e, também, a propria gestao
institucional, cumprindo registrar a indispensavel participacdo dos servidores da carreira de
apoio administrativo (AGU, 2024).

Nos diversos estados da Federacao, a atuacao da Advocacia-Geral da Unido se da por
intermédios de Procuradorias-Regionais, Procuradorias nos Estados, Procuradorias-Seccionais

(cidades do interior) e Consultorias Juridicas nos Estados (AGU, 2024). Ja por meio da



Procuradoria-Geral da Unido (PGU), vem buscando, por suas sucessivas gestdes, aprimorar a
atividade de representagdo judicial da Unido, especialmente diante da sua crescente demanda.

Neste contexto, sempre foi uma demanda permitir que o trabalho fosse realizado de
modo mais racional e efetivo, que, para os gestores, passaria necessariamente pela
especializacao tematica ou divisdo total do trabalho da equalizacdo do volume das atividades.
Tal proposta ganhou for¢ca em um ambiente em que o uso de solugdes tecnologicas e a
automatizacado do Poder Judiciario mostram-se cada vez mais presentes nas rotinas
profissionais. Junto a essa questdo comecou a ser defendida a tese que € simplesmente inviavel
supor — ou exigir — que um unico advogado da unido conheca o estado da arte da orientagdo
contenciosa da PGU nas discussdes envolvendo, por exemplo, a) agdes relativas ao Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério
(FUNDEF) e Custo Aluno-Qualidade da Educacao e b) acdes sobre complementacao de
aposentadoria ou pensdo de ex-funciondrios da extinta Rede Ferroviaria Federal.

No entendimento de tal proposicao, a especializagdo ¢ fator determinante para o sucesso
judicial, seja em virtude do conhecimento da matéria ou do rito processual. Todavia, até antes
de 2016, quando foram criadas as primeiras equipes virtuais, a vigéncia de um modelo de
trabalho e estrutura tradicionais dirigia a especializagdo aos 6rgdos maiores. Contudo, na maior
parte das unidades, a divisdo especializada do trabalho era limitada pela baixa quantidade de
servidores em exercicio, além do fato de a maioria dos processos judiciais serem “fisicos” (ou
seja, em papel). Com efeito, das 68 unidades da PGU, 45 (66% do total) possuem menos de dez
integrantes em exercicio, o que inviabiliza a possibilidade de especializagdao tematica e uma
efetiva equalizagdo do volume de trabalho, especialmente em razdo de férias, afastamentos,
licengas, aposentadorias, exoneragdes e outras causas similares (BRASIL, 2001).

Desse estado de coisas, concluiu-se que o modelo territorializado de atuagao, isto €, com
unidades autonomas em determinadas regides, tornar-se-ia insustentdvel no médio ou longo
prazos, supondo que sua manutencdo envolveria a utilizagdo de instrumentos burocraticos e de
alto custo para a Administracao Publica e para os proprios advogados da Unido, tais como
exercicios provisorios e remogdes de oficio, ou até mesmo a extingdo de algumas
Procuradorias-Seccionais da Unido de menor porte, para que fosse possivel promover, em face
do crescente volume de demandas judiciais e das restricdes orcamentarias, a necessaria
especializacao tematica e a equaliza¢dao do volume de trabalho (BRASIL, 2001).

Destaca-se que o Poder Judiciario caminhou, de forma acelerada, na ultima década para
a digitalizacao de processos, politica institucional que possibilitou a8 PGU promover, desde

2013, a colaboracdo a distancia entre unidades, sem a necessidade de deslocamento de
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Advogados da Unido. E fato que a adogdo da colaboragdo a distancia apoiou as unidades da
regido Norte do pais, onde ha dificuldade historica de preenchimento de quadros, abrindo
caminho para outras experiéncias que comecaram a moldar o projeto de virtualizagao do
trabalho no ambito da PGU.

As acdes que se seguiram foram: a) em 2016 houve a criagao das E-QUADs (equipes
virtuais de alto desempenho), cada uma em area especifica; b) em 2018 foi criado o Grupo de
Ajuizamento decorrente de Acordos de Leniéncia, equipe virtualizada nacional com atribui¢ao
de realizar os acordos de leniéncia e promover acdes de quebra de sigilo bancéario, fiscal,
telefonico, agdes de improbidade administrativa, acdes para aplicacdo de sangdes judiciais e
acgoes de ressarcimento, entre outras ¢ ¢) em 2019 foi dado inicio a estadualizagdo em varias
federagdes, com o objetivo de racionalizar tarefas judiciais, juridicas e administrativas e
promover especializacdo, uniformizagdo, reducao de litigiosidade e equalizagdo do volume de
trabalho entre os 6rgdos de execugdo daqueles estados — iniciativas que foram, inclusive,
premiadas no PGU Inovagio' daquele ano (BRASIL, 2016; BRASIL 2019).

Neste ponto, € necessario discutir os conceitos de virtualizagao e desterritorializagdo do
trabalho. A virtualizagao do trabalho ¢ um fendmeno contemporaneo que suscita interrogacoes
sobre suas implicagdes no ambiente organizacional, especialmente nas instituigdes publicas.
Embora existam poucos estudos a respeito, como apontam Pardini et al. (2012), autores como
Lévy (1996) e Castell (2000) oferecem valiosas contribui¢cdes para o entendimento desse
conceito. Lévy (1996) define a virtualidade como uma forma de trabalho desterritorializada, ou
seja, uma realidade que se desliga de um local ou tempo especifico, mas que, a0 mesmo tempo,
apresenta manifestacdes concretas em diferentes contextos. Esse entendimento sugere que a
virtualizagdo transcende as barreiras fisicas, permitindo a realizacdo de atividades laborais a
distancia, potencializando a dindmica organizacional. Por sua vez, Castell (1996) enfatiza a
interconexao entre realidade e representacao simbolica, destacando que a comunicagdo apenas
se realiza em um ambiente simbolico. As redes de computadores, portanto, ndo apenas facilitam
a troca de informagdes, mas também reconfiguram a construcao da realidade social. Assim, o
ambiente virtual torna-se parte integrante das praticas cotidianas, revelando que o virtual possui
a capacidade de impactar e representar a realidade de maneira significativa. Andrade (2004)
complementa essa discussdo ao afirmar que a virtualizagdo implica o abandono do territorio

fisico, promovendo a desterritorializacdo. Essa transformagdo aponta para a opgdo por um

! Premiagdo da Procuradoria-geral da Unido que visa incentivar ag¢des criativas, inovadoras e que proporcionam
um aperfeigoamento significativo em relagdo as praticas dos advogados publicos e servidores administrativos da
Advocacia-Geral da Unido
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espaco virtual em detrimento do real, levando a reflexdes sobre o futuro do trabalho e das
relacdes humanas nas organizacdes. Nessa linha, a virtualizagdo envolve n3o apenas a
transformagdo das praticas laborais, mas também a reconfiguracdo de estruturas simbolicas e
sociais. A desterritorializagao da atuacao foi, assim, gradualmente consolidada na PGU e, a
partir de 2019, mediante implementacdo de equipes virtuais especializadas em diversas
tematicas, desdobramentos sugeriram o acerto das iniciativas na melhoria de alguns resultados
institucionais.

Superadas as questdes administrativas internas, faltava a transposicao de obstaculos
legais, fora do controle da AGU. Eles comecaram a ser resolvidos com a edigdo da Lei n°.
13.105/2015, o Novo Cédigo de Processo Civil, que determinou que “os tribunais devem
uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la estavel, integra e coerente” (BRASIL, 2015), criando
instrumentos como o Incidente de Assuncio de Competéncia® e o Incidente de Resolugdo de
Demandas Repetitivas®, ambos processaveis perante os Tribunais Regionais Federais, foros que
concentram a maioria das demandas judiciais acompanhadas pela Procuradoria-Geral da Unido,
ja sinalizando a importancia de uma atuacao que pudesse trazer uma visao, para além do 6rgao
de execucao, dos temas em debate.

Por sua vez, a Lei n° 13.327/2016 instituiu, entre as prerrogativas dos ocupantes dos
cargos de Advogado da Unido, Procurador da Fazenda Nacional, Procurador Federal e
Procurador do Banco Central, que “a advocacia institucional pode ser exercida em processo
judicial ou administrativo, em qualquer localidade ou unidade da Federagdo, observada a
designacao pela autoridade competente” (BRASIL, 2016).

Nessa linha, por meio da Portaria n°. 26/2020, a PGU definiu os pardmetros para o
processo de desterritorializacdo de atividades-meio e de atividades-fim. Eles fixaram os
critérios que seriam adotados no processo de desterritorializagao e, também, determinaram a
ado¢do de um programa de governanga administrativa, que estipulou metas e rotinas que
deveriam ser seguidas para mensuragao de desempenho das acdes ligadas a desterritorializacao.
Parte desse conjunto de mudangas ocorreu no contexto da pandemia de Covid-19 (Coronavirus
disease 2019). Ela, em funcao da necessidade de distanciamento social, acelerou a virtualizagao
de processos, ja em curso em funcao da desterritorializagao, por ser uma premissa para a adogao

do regime de teletrabalho.

2 E um incidente processual que pode ser instaurado em qualquer tribunal, inclusive nos tribunais superiores,
quando houver uma matéria de direito relevante e com grande repercussdo social.

3 E uma ferramenta juridica que visa identificar processos que contenham a mesma questio de direito, para que
possam ser decididos conjuntamente. O IRDR tem papel reparador, solucionando divergéncia jurisprudencial ja
estabelecida no Tribuna
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O volume, a complexidade e a velocidade das mudangas institucionais observadas
colocam em relevo a oportunidade e a necessidade de compreensdo e de avaliacdo de
caracteristicas organizacionais de partes que integram a AGU. Uma delas, a Procuradoria-
Seccional da Unidio em Juiz de Fora/MG* (PSUJFA), esta priorizada neste estudo. A PSUJFA
foi selecionada por mostrar-se acessivel ao pesquisador e por ser uma unidade de grande
relevancia, com volume de processos judiciais geridos maior que todas as capitais do Norte e
varias capitais do Nordeste do Brasil.

Outro fator de delimitagdo da pesquisa foi o intervalo de tempo considerado: entre o
inicio de 2019 e o fim de 2022. O periodo abarca integralmente o governo Jair Messias
Bolsonaro. O intervalo de tempo foi selecionado, pois reflete, em tese, um unico
direcionamento superior (ndo afetado por transicdo governamental) sobre fins ¢ meios da AGU
e de suas partes. No periodo do ultimo governo, o que vimos foi o retorno do discurso
gerencialista, da gestdo empresarial que prometia, mais uma vez, modernizar o Estado brasileiro
e acabar com a excessiva burocracia. Todavia, o que se viu foram ag¢des gerenciais pontuais,
marcadas, muitas vezes, por medidas nao absolutamente racionais.

Apos a breve contextualizacdo anterior, destaca-se que os esforcos do estudo aqui
apresentado buscam responder a seguinte pergunta norteadora: como os processos de
virtualizag¢do e desterritorializa¢do do trabalho, conduzidos nacionalmente pela Advocacia-
Geral da Unido, alteraram fundamentos gerenciais da Procuradoria-Seccional da Unido em
Juiz de Fora/MG entre 2019 e 2022?

A indagagdo acima se vincula ao seguinte objetivo geral: compreender como os
processos de virtualizagdo e desterritorializacdo do trabalho na Advocacia-Geral da Unido
alteraram fundamentos gerenciais da Procuradoria-Seccional da Unido em Juiz de Fora/MG
(PSUJFA) entre 2019 e 2022. Sao propdsitos especificos da pesquisa:

a) detalhar fins e meios dos processos de virtualizagdo e desterritorializacdo do

trabalho no ambito Advocacia-Geral da Unido entre 2019 e 2022;
b) caracterizar, a partir da consulta a documentos e a servidores, fundamentos

gerenciais da PSUJFA antes da virtualizagdo e desterritorializagao do trabalho;

* A Procuradoria-Seccional da Unido em Juiz de Fora é um 6rgio de execucdo da Procuradoria-Geral da Unido,
instalada desde que foi instituida a Advocacia-Geral da Unido, por meio da Lei Complementar n°® 73, de
10.02.1993. Trata-se de um orgdo de execucdo, responsavel por representar judicialmente a Unido em demandas
judiciais e administrativas que envolvam entes da administragdo direta.
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c) caracterizar, a partir da consulta a documentos e a servidores, fundamentos
gerenciais da PSUJFA apos a virtualizacdo e desterritorializacdo do trabalho (até o
ano de 2022);

d) analisar o processo de mudanca, empregando, para tanto, a esséncia das logicas

burocratica e gerencial de gestao publica.

O estudo pode ser considerado relevante em funcdo de suas contribuigdes
organizacionais e sociais. No primeiro segmento, destaca-se a possibilidade de compreensao de
avangos e/ou retrocessos no que diz respeito a valorizagdo dos fins institucionais e a
racionalizacdo de meios. Essa andlise favorece a identificagdo da preservacdo, da eliminacao
e/ou da producdo de disfungdes na PSUJFA. Favorece, ainda, a discussdo sobre possiveis
alteragdes no conjunto de valores do 6rgao, elementos que atuam como premissas para agdes €
decisoes cotidianas. No segundo segmento destaca-se a possibilidade de que as reflexdes
apontem caminhos para o aperfeigoamento institucional, fato que tende a beneficiar a sociedade
como um todo, que podera contar com ac¢des mais eficientes e efetivas de uma parte da AGU.

Esta dissertagdo encontra-se estruturada em cinco partes, além desta introdugao. A se¢ao
2 registra o referencial tedrico do estudo. A secao 3 detalha seus procedimentos metodoldgicos.
A seguinte expressa dos resultados da pesquisa, assim como sua analise. A quinta se¢do registra

considerag¢des finais, que abarcam uma resposta para a pergunta norteadora da introdugao.
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2. REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico desta dissertacdo se volta para os construtos “Administragdo
Publica Burocratica” e “Administragdo Publica Gerencial”. Eles expressam um conjunto de
saberes ligados a gestao de organizagdes publicas. Nesse sentido, reunem elementos favoraveis
a compreensao de caracteristicas estruturais, normativas e atitudinais presentes nas mesmas.

A Administracao Publica Burocratica pode ser considerada a 16gica essencial a partir da
qual organizagdes contemporaneas, publicas ou ndo, sdo concebidas. Em perspectiva historica,
sua predominancia determinou a hegemonia de aspectos impessoais na gestao, colocando em
segundo plano o personalismo — fator desfavoravel a previsibilidade e a eficiéncia em
atividades-meio e em atividades-fim organizacionais (BRESSER-PEREIRA, 1998).

Como uma forma de contraposicao as disfungdes da burocracia, isto €, as suas
limitagdes cotidianas e indesejaveis, o ideario gerencialista emergiu. Essencialmente centrado
nas organizagdes publicas, ele pdde redefinir certos elementos organizacionais a partir da
década de 1990 no Brasil. Ele ndo se propds a reconfigurar nenhuma premissa-chave das
burocracias impessoais, mas operou para o refinamento de alguns elementos — notadamente
aqueles identificados como causas de certas disfungdes (BRESSER-PEREIRA, 1998).

Por meio de categorias essenciais desses dois construtos, o objeto de estudo desse
esfor¢o de pesquisa serd caracterizado (em dois momentos). As mudangas reconhecidas (e suas
consequéncias) serdo objeto de analise deste texto. As se¢des 2.1 e 2.2 aprofundam a discussao

sobre a Administracao Publica Burocratica e a Administra¢ao Publica Gerencial.

2.1 ADMINISTRACAO PUBLICA BUROCRATICA

Nesta secdo, a origem do conceito de burocracia, seus fundamentos como tipo ideal,

suas principais disfungdes e argumentos associados a sua vigéncia contemporanea sao

detalhados.

2.1.1 A origem do conceito de burocracia
A concepgdo de burocracia tem sido amplamente estudada em diversas areas do
conhecimento e por varios autores (MERTON,1952; LAPASSADE, 1977). A busca pela

compreensdo de um periodo de transformagdes na sociedade, na qual a Idade Média dava lugar

a Idade Moderna, e as relagdes sociais baseadas na tradigdo comegavam a ser substituidas pelo
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por atos voltados a multiplos interesses singulares o que intrigou e mobilizou esforgos
de diferentes pensadores. A modernidade, interpretada por diferentes perspectivas, determinou
a elaboracdo de construtos originarios da filosofia, da sociologia, da historia, da economia e de
outros segmentos do saber. Por transitar e, de certo modo, integrar esses campos, a sociologia
weberiana e seus conceitos (com destaque para acao social, dominagao e burocracia — expressao
especifica da dominagdo) sdo elementos fundamentais as reflexdes sobre origens e
configuragdes das instituigdes sociais do presente (BRESSER-PEREIRA, 1980), categoria
social (TRATENBERG, 1974) ou como poder politico (MICHELS, 1982). Para melhor
compreender as teorizagdes propostas por Max Weber ¢ importante descrever sucintamente o
contexto histérico que o cercava por ocasido de sua formagao e da concepcao de suas principais
obras.

Nascido na Alemanha, viveu entre os anos de 1864 e 1920. Oriundo de familia
burguesa, que mantinha grande afinidade com ideais liberais, o autor produziu sua teoria no
final do processo de unificagcdo alema. No contexto econdmico, a Alemanha aderiu tardiamente
a corrida imperialista e ao capitalismo de concorréncia. No plano social, o pais encontrava-se
dividido essencialmente em dois estratos: uma classe média e uma classe de proletarios
(RODRIGUES; PEREZ, 2021).

O autor, em seus escritos, demostra afastar-se das propostas do Iluminismo e do
Positivismo, condicionando a existéncia do Estado a uma realidade “socialmente condicionada”
e nao como algo derivado de imperativos morais. Com caracteristicas de um pensador realista
e pragmatico, considerava que a politica, como as demais institui¢des sociais, ¢ permeada por
relacdes de poder, sempre em busca de resultados. Assim, nas relagdes entre grupos ou
individuos, existem lutas vinculadas ao poder, resultando em relagdes entre dominadores e
dominados. Em fungdo disso, a questdo que se impde para Weber ¢ aquela que toca nos
fundamentos que sustentam a dominagao e suas fontes de legitimidade (WEBER, 1994)

Weber define dominagdo como: “a probabilidade de encontrar obediéncia a uma ordem
de determinado contetido, entre determinadas pessoas indicaveis” (WEBER, 1994, p. 33). Em
cada caso observavel, a dominagao, a “autoridade” assim definida, pode basear-se nos mais
diversos motivos de submissao: desde o habito inconsciente até acdes racionalmente orientadas
a um fim. Contudo, Weber defende que nenhum motivo por si s6 poderia “constituir
fundamentos confiaveis de uma dominacdo” (WEBER, 1994, p. 139). Em fung¢do disso,
acrescenta um novo elemento em seu arcabougo explicativo da realidade: a crenca na

legitimidade que sustenta um padrdao de dominagao.
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Nesse sentido, ¢ necessario que os dominados reconhecam a autoridade dos
dominadores como legitima. A fonte dessa legitimidade emerge de trés instancias ideais. Elas
dao origem as formas classicas de dominagdo: 1) de carater racional: baseada na crenca da
legitimidade da ordem instituida e do direito de mando — atributo daqueles que sao nomeados
para exercer a dominagdo (dominagdo legal); 2) de carater tradicional: baseada na crenga da
santidade das tradi¢des e na legitimidade de quem as representa (dominacao tradicional) e 3)
de carater carismatico: baseada na veneragao extra cotidiana, no poder heroico ou no carater
exemplar de uma pessoa, assim como nas premissas reveladas ou criadas por ela (dominagao
carismatica).

Nesse ponto, pode-se apresentar a génese do conceito de Burocracia, ja que ele ¢ produto

da dominagao legal, ou melhor, expressa sua configuracao extrema:

Seu tipo mais puro ¢ a dominagao burocratica. Sua ideia bésica é: qualquer direito pode ser
criado e modificado mediante um estatuto sancionado corretamente quanto a forma. A
associagdo dominante ¢ eleita ou nomeada, e ela propria e todas as suas partes sdo empresas.
Designa-se como servico uma empresa ou parte dela, heterdbnoma e heterocéfala (...).
Obedece-se ndo a pessoa em virtude de seu direito proprio, mas a regra estatuida, que
estabelece a0 mesmo tempo a quem ¢ em que medida se deve obedecer. Também quem
ordena obedece, ao emitir uma ordem, a uma regra: a lei ou a norma formalmente abstrata
(WEBER, 1994, 128-129).

Além de expressar um conceito, a burocracia (e seus elementos constitutivos)
estruturam uma forma de organizagao, observavel em diferentes escalas sociais. Em perspectiva
historica, ela delimita a hegemonia da impessoalidade — em contraposi¢ao a outros meios de
organizagao social, centrados em poderes pessoais (no personalismo). Como mencionado, um
de seus observadores mais atentos foi Max Weber, que discorreu sobre suas causas,

caracteristicas e desdobramentos em diferentes recortes civilizacionais, assim como no presente

2.1.2 A burocracia como tipo ideal: fundamentos

Entre as institui¢cdes sociais que podem ser compreendidas por meio de tipos ideais,
destaca-se a nocdo de Estado. Este, na realidade empirica, se traduz em normas e agdes que
podem ser traduzidos, de forma sintética, como as relagdes e o dominio do homem sobre o

homem. O tipo ideal de dominacdo legal expressa-se na analise da estrutura do quadro

5> O construto associado a legitimidade da dominagdo ¢ alicer¢ado, em termos metodoldgicos, sobre o recurso dos
tipos ideais. Em sua abordagem compreensiva, ou Verstehen, Weber (1994) emprega tipos idealizados (abstragdes
isentas de contradi¢des) como meios para o entendimento de manifestagdes sociais concretas. Em contraste com
os tipos ideais, elementos reais podem ser compreendidos pela transposigdo de caracteristicas da abstragdo, de
forma ndo absoluta, para os fendmenos reais
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administrativo do funcionalismo estatal, ou seja, na burocracia. Esta é organizada segundo uma
“autoridade institucional” em um ambito objetivamente limitado, com atribui¢ao de poderes de
mando e delimita¢ao dos meios de coergao.

Segundo Weber (1994) a estrutura estatal ou burocracia, se baseia no tipo racional de
dominagdo alicercada em estatutos, na qual um direito, procedimento, s6 pode ser criado ou
modificado mediante um estatuto que tenha sido alterado e sancionado de acordo com uma
forma pré-definida.

Podemos compreender os pilares da atividade burocratica como:

a) principio da hierarquia oficial, fundado na organizagdo de instancias fixas de
controle e supervisao para cada autoridade institucional subordinada as superiores,
no qual um cargo entende-se subordinado a outro superior;

b) principio da separacao absoluta entre o quadro administrativo ¢ os meios de
administracdo e produgdo, responsavel por separar o patrimdénio (ou capital) da
instituicao do patriménio privado e

¢) principio da documentagdo dos processos administrativos, que juntamente com o
exercicio continuo das atividades dos funcionarios, constitui o escritério (WEBER,
1994).

Tais principios se desdobram em atributos que, em menor ou maior grau, estao presentes
na organizag¢do burocratica — que visa a eficiéncia e a previsibilidade. Uma estrutura hierarquica
bem definida, onde cada cargo possui normas claras e delimitadas, ¢ fundamental para manter
a ordem e a clareza das responsabilidades. A especificacdo de areas de competéncia garante
que cada profissional saiba exatamente o que se espera dele. A presenga de um quadro
administrativo composto por profissionais tecnicamente qualificados ¢ essencial para a
execugao competente das tarefas administrativas e a manutengao de um alto padrao de trabalho.
Além disso, o registro documental dos atos administrativos ¢ um pilar central da burocracia,
assegurando a rastreabilidade e a transparéncia das acdes dentro da organizacdo (WEBER,
1994).

Esses documentos escritos, ou arquivos, sao distribuidos de maneira sistematica por toda
a organizacao, servindo como uma ferramenta vital para a comunicagdo e a execugdo das
politicas administrativas. Juntos, esses elementos formam a base sobre a qual a administracao
moderna opera, permitindo que as organizagdes burocraticas lidem com complexidades
administrativas de maneira ordenada e controlada (WEBER, 1994).

O proceder deve sofrer a menor influéncia de motivos pessoais e sentimentais possiveis,

sem amplos limites discriciondrios e sem distingdo personalista de pessoas, tratando a todos de
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modo estritamente formal, segundo regras racionais. A base do funcionamento ¢ a disciplina
do servico. Dessa forma, a organizacdo burocratica se pauta em uma série de aspectos
funcionais especificos (MEDEIROS 2006).

A partir do entendimento de Merton (1979), podemos enumerar as principais
caracteristicas de uma organizacgdo burocratica:

e Divisdao de funcdes e tarefas: a administragdo burocratica preconiza uma
estrutura organizacional onde as fungdes e tarefas sdo divididas de forma
racional, com regras e normas especificas para cada atividade;

e Hierarquia rigida: existe uma hierarquia clara e explicita, com direitos e deveres
bem definidos para cada cargo, assegurando que a autoridade seja exercida
dentro dos limites legais;

e Contratacao baseada em regras: os funcionarios sao contratados com base em
critérios objetivos e pré-estabelecidos, promovendo a igualdade formal e a
competéncia técnica;

e Impessoalidade: as interagdes dentro e fora da organizagdo sdo impessoais,
evitando favoritismos e garantindo que as decisdes sejam tomadas com base na
meritocracia e em regras;

e Especializagdo: os funcionarios sdo especializados em suas fungdes, o que
contribui para a eficiéncia e eficacia na realizagdo das tarefas;

e Formalismo nos atos, decisdes e comunicagdes: todos 0s processos €
comunicagdes seguem um padrdo formal, com uma documentagao pré-definida
adequada para garantir a continuidade, o controle e a memoria organizacional;

e Autoridade racional-legal: a autoridade ¢ exercida com base em um conjunto de
regras € normas legais, afastando aspectos pessoais ou de tradigao.

Enfim, Weber claramente define a burocracia como o tipo ideal, isto €, idealizado, de
organizag¢do que aplica, em sua forma mais pura, a autoridade racional-legal. As burocracias
reais apresentam contradi¢des e limitagdes que a idealizagdo — para que atue como recurso
heuristico — ndo pode admitir. De modo a favorecer a compreensdao das mesmas, o proximo

topico discute as disfungdes da burocracia.

2.1.3 A burocracia como pratica social: disfun¢oes

Como descrito, os conceitos weberianos indicavam que a burocracia seria capaz de

eliminar problemas concretos, por meio de uma organizacdo fundamentada em estrutura
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impessoal e centrada na nogdo de eficiéncia. Os resultados seriam previsiveis ja que seu
funcionamento seria pautado em procedimentos fortemente formalizados. Contudo, o proprio
Weber alertava para os problemas que podiam surgir (TRAGTENBERG, 1974).

Tais problemas foram chamados, por aqueles que os identificaram, de disfungdes. As
criticas elaboradas foram direcionadas as diferengas entre o “tipo ideal” e a realidade. Dentre
os varios criticos da teoria burocratica, os que mais se destacaram foram Philip Selznick (1919
- 2010) e Robert King Merton (1910 - 2003).

Selznick (1943) concentrou sua analise especialmente na interacdo entre os sistemas
formais e informais presentes nas organizagdes. Selznick (1943) contrapds o universo
racionalista da organizacdo formal a um outro universo, o informal, no qual aspectos nao-
racionais da conduta e da personalidade humana emergem (VASCONCELOS, 2004).

Para Selznick (1943), uma organizagao nao ¢ um sistema fechado, mas sim uma
estrutura social adaptativa que influencia e molda a estrutura formal e racional da organizagao.
E nesse sentido que o autor aponta como as estruturas informais presentes nas organizagdes
burocraticas concorrem e, em alguns casos, atuam de forma contréria aos objetivos da estrutura
formal, influenciando nas decisdes dos agentes internos.

Para desenvolver seu raciocinio, o autor considera trés premissas basicas: 1) toda
organizag¢do cria uma estrutura; 2) em toda organizagao os objetivos declarados sao modificados
por processos informais internos € 3) o processo de modificacdo ¢ efetuado pela estrutura
informal. Os atores podem modificar os objetivos internos como uma forma de determinagao
de padrdes de conduta, como uma forma de se protegerem e de preservarem seus interesses,
além de adequarem os objetivos as agdes que sdo uteis para a resolucdo dos problemas do dia a
dia. Ainda, os atores podem alterar os objetivos declarados para manterem relacdes de
influéncia e poder, mesmo que em pequena medida, em relacao aos demais atores.

Toda essa dinamica leva a um personalismo na pratica burocratica, ja que os objetivos
organizacionais sdo substituidos pelos individuais. Para Selznick (1943), a questdo esta
diretamente ligada ao papel da delegacgao de autoridade que pode levar a uma pratica burocratica
personalista. A delegagao de autoridade em organizagdes € um processo complexo, que envolve
mais do que simplesmente transferir tarefas. Ela pode alterar a natureza das decisdes e fomentar
a criagdo de subculturas dentro dos grupos. Essa pratica pode levar a emergéncia de ideologias
proprias nos subgrupos, influenciando as decisdes rotineiras e potencialmente desviando-se dos
objetivos principais da organizagao.

Por ultimo, Selznick (1943) chama a atengdo para um ponto essencial do

comportamento burocratico: a burocracia existe pelos burocratas e para os burocratas. Assim,
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a multiplica¢do de tarefas especializadas, cargos e departamentos (hipertrofia dos meios) ¢ a
propria razao de ser dos corpos burocraticos. Em tlltima instancia, quanto mais cargos, melhores
as condigdes para ampliagao do poder burocratico.

Em linha distinta de Selznick, Merton (1979) direcionou sua critica a énfase dada ao
controle para o bom funcionamento da burocracia e como ele acaba por gerar uma série de
disfuncdes. Para o autor, o controle tem que ser suficiente para exercer pressdo sobre o
funcionario, com for¢a necessaria para determinar um comportamento metodico, prudente e
disciplinado. Tal pressao decorre da necessidade de confianca na conduta dos atores — ha que
se ter disciplina para que os padrdes estabelecidos sejam sustentados por “sentimentos” que
apoiem a dedicac¢do inconteste aos ditames burocraticos.

Nesse sentido, para Merton (1979), a eficacia da burocracia depende de quanto as
atitudes e sentimentos necessarios ao seu funcionamento sao absorvidos pelos envolvidos. Para
o autor, a intensidade de tais sentimentos, absorvidos ou inculcados, tendem, em muitas
ocasides, a se cristalizarem de forma que qualquer tipo de relagdo mais personalizada se torna
cada vez mais improvavel. Assim, cria-se um apego excessivo as exigéncias € aos ritos
burocraticos. Todo o planejamento da vida burocratica contribui para a cristalizagdo da conduta
dos funcionérios, vinculados a uma carreira graduada, caracterizada por promogdes, pensoes €
reajustes salariais periddicos.

Com esse contexto, ndo hd larga margem para o pensamento individual. Cabe ao
funcionario, a adaptacdo de pensamentos, sentimentos e acdes as ideias instituidas e as
perspectivas oferecidas pela carreira. Como consequéncia tem-se o conformismo, o
conservadorismo e o tecnicismo que, somados ao excessivo formalismo dos procedimentos,
leva a intensa identificagdo com os meios e a negligéncia com os fins. Em termos, a eficacia do
burocrata leva a rigidez de comportamento e a dificuldade no trato com o publico, afastando-o
daquele que ¢ portador de demandas (MERTON, 1979).

Para Merton (1979), a busca por previsibilidade e a rigidez de comportamento
caminham de modo a doutrinar os funcionarios e a desviar a organizagdo de seus objetivos
originais. Da mesma forma que hd um excesso na impessoalidade, cria-se um espirito de corpo,
uma autodefesa que envolve os burocratas frente a sociedade — que € seu principal publico.

O espirito de corpo pode variar de acordo com o nivel de rigidez do quérum burocratico,
quanto mais rigido maior serd o sistema coletivo de defesa. Nesse aspecto Merton (1979) se
aproxima a Selznick (1943) no que diz respeito a criagdo e existéncia de uma organizagao
informal, que passa a determinar os rumos da organizagdo. A sintese de Merton (1979) sobre

as principais disfungdes da burocracia ¢ digna de nota:
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e internalizacdo das regras e apego aos regulamentos — passam de meios a
objetivos;

e cxcesso de formalismo e de papelorio — a necessidade de documentar e de
formalizar todas as comunicagdes tende ao excesso desses elementos;

e resisténcia as mudancas — com a rotiniza¢do e padronizacdo, o funcionario
geralmente se acostuma a uma completa estabilidade, o que passa a lhe
proporcionar segurancga a respeito de seu futuro na burocracia;

e despersonalizagdo do relacionamento — tem por caracteristica a impessoalidade
no relacionamento entre funcionarios (e entre funcionarios e beneficiarios);

e categorizagdo como base do processo decisério — devido a uma rigida
hierarquizacdo da autoridade, quem toma decisdes em qualquer situagdo sera
aquele que possui a mais elevada categoria hierarquica, independentemente do
seu conhecimento sobre o assunto;

e super conformidade (adesdo irreflexiva) as rotinas e aos procedimentos — com a
cristalizacdo das regras e rotinas reduz-se a liberdade e a espontaneidade pessoal;

e exibicdo de sinais de autoridade — uso de simbolos de status para demonstrar a
posicao hierarquica por parte de funcionarios;

e dificuldade no atendimento a clientes e conflitos com o publico — o funcionario
estd voltado para dentro da organiza¢do e nao as demandas externas.

A administragdo de organizagdes sob a logica burocratica esta presente nos segmentos
publico, privado e publico ndo estatal — que apresenta fins alinhados ao interesse coletivo e
configuragdes organizacionais (meios) de natureza privada. O valor (a vigéncia) dessa
afirmacdo sera discutido no préximo toépico. Se, por um lado, a impessoalidade burocratica
cumpriu com éxito o papel historico de antidoto a arbitrariedade personalista, por outro, ndo ¢
absurdo considerar que a evolucdo tecnologica, a articulacdo de organizagdes em rede, o
possivel avanco de meios subjetivos de coordenagdo de esfor¢os (que inspira debates sobre
culturas organizacionais) e outros fatos possam ter colocado em xeque os pilares burocraticos

no sentido de sua transcendéncia ou superagao.

2.1.4 Burocracia: debates sobre a sua supera¢ao

Considerando questionamentos sobre a hegemonia do modelo racional-burocratico a
partir de fatos como a) a crise do Estado de bem-estar social, burocraticamente programado

para prover uma ampla gama de servigos sociais; b) os desdobramentos das criticas que, por
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décadas, ecoaram da Escola de Relagdes Humanas®; ¢) a busca por flexibilidade em processos
produtivos e de prestacdo de servicos e d) a sofisticagdo tecnologica recente (com diversas
consequéncias para a coordenacdo de recursos organizacionais), ha quem pregue a sua
superagao (a existéncia de um modelo pos-burocratico).

A expressao “pds-burocratico” ndo € equivocada se designar a emergéncia de ideias
posteriores ao tipo ideal weberiano. A concep¢do da Administracdo Publica Gerencial, que sera
discutida no topico 2.2, ¢ capaz de ilustrar essa afirmagao. Todavia, a expressdao nao deve
vincular-se a superagao ou a transcendéncia da burocracia. Suas premissas seguem vigentes.
Inovagdes ligadas ao novo modelo (ao gerencialismo) buscam tornd-la menos disfuncional —
sem revolucionar suas caracteristicas centrais.

Nesse sentido, ha exemplos de burocracias mais fluidas, com mais flexibilidade na
prescricdo de cargos e fungdes, controle por resultado (e ndo por procedimentos-meio), fluxos
de comunicagdo e de autoridade que ndo se alinham perfeitamente (em prol da celeridade de
decisdes e agdes) e, acima de tudo, constatacdo de que a autoridade ndo deriva exclusivamente
de posicdes na hierarquia — ela também se vincula a capacidade de lideranga de cada empregado
(VASCONCELOS, 2004).

No entanto, organiza¢des baseadas em elementos como os citados seguem mantendo
um compromisso quase exclusivo com a racionalidade instrumental. Se, por um lado, ela
imprime razoabilidade aos processos, prezando por caminhos seguros e econdmicos (alinhando
meios a fins), por outro, pode deslocar valores para o segundo plano. Estes tendem a recuperar
a alteridade e a inserir novos elementos em aparatos de controle. Ha, portanto, ilhas ou bolsdes
de comportamentos mais flexiveis no interior de estruturas burocraticas (MACHADO-DA-
SILVA; DELLAGNELO, 2000; VASCONCELOS, 2004; MEDEIROS, 2006).

Ampliando a critica, Vasconcelos (2004) observa que a legitimacao da autoridade, em
certos casos, parece fundada nos atributos dos lideres — lembrando, de forma vaga, o tipo
carismatico’ weberiano. Contudo, esse alicerce ndo teria capacidade de nortear por muito tempo

organizagdes complexas, existindo apenas em pequenos redutos e, ainda assim, resguardados

6 Ideais que adentraram a administragdo para a incorporagdo de questdes relacionadas ao individuo: a fungdo de
pessoal, as questdes sobre motivagdo e comportamento humano, a questdo da lideranga, a questio da cooperacgio
e da comunicagao, as questdes sobre as equipes de trabalho e temas como participagdo, reconhecimento, afeto,
lealdade entre outros (PRADO et al., 2011).

7 A palavra “carisma” expressa a nogdo de graga ou dom, que justifica a legitimidade do poder pessoal daquele
que ¢é digno de veneracdo (Guerreiro Ramos, 2006). Nesse sentido, seu uso corriqueiro — assim como no fragmento
de texto acima — sugere um distanciamento de seu sentido original. Como consequéncia, lideres carismaticos
organizacionais nao sdo portadores dos atributos de expoentes carismaticos identificaveis ao longo da historia.



23

por um conjunto expressivo de regras — um universo normativo que revela, de fato, sua base
racional-legal.

De modo a concluir a reuniao de elementos para caracterizacdo da PSUJFA, objeto deste
estudo, a proxima se¢ao iréd discutir os fundamentos da Administragao Publica Gerencial. Como
mencionado, ndo se trata de um construto que revolucionou as premissas da 16gica burocratica.
Todavia, suas prescrigdes foram incorporadas por organizagdes publicas brasileiras e, portanto,
entre méritos, limitagdes e contradi¢des, seus desdobramentos favoreceram a redugao de
disfuncionalidades no servigo publico nacional. Por essa razao, ndo seria adequado ignora-lo

neste referencial tedrico.
2.2 ADMINISTRACAO PUBLICA GERENCIAL

Esta secdo do referencial teorico, voltada a administragao publica gerencial, discute as
origens, seus fundamentos, configuragdes distintas assumidas pelo construto, suas limitagdes,

além da vigéncia de seus principios no Brasil.

2.2.1 Origens da administracao publica gerencial

Situando historicamente o gerencialismo®

, observa-se que suas origens estdo
relacionadas ao declinio do Welfare State’ nas décadas de 1970 na Inglaterra e de 1980 nos
Estados Unidos. Esse, por sua vez, ¢ oriundo de uma crise que abalou as economias mundiais,
em que algumas nacdes mantinham posturas intervencionistas, com empresas publicas em
diversas areas e com robustas redes de protecdo social (ABRUCIO, 2005). O primeiro pais
mencionado teve como figura importante Margareth Thatcher, primeira-ministra do Reino
Unido de 1979 a 1990, que propunha um modelo de gestao estatal baseado na descentralizagao
administrativa, na privatizagdo e na terceirizacao dos servigos publicos (ZWICK et al., 2012).
Ja nos Estados Unidos, a agdo conservadora emergiu com a eleicdo de Ronald Reagan, que
manteve politicas monetaristas anti-inflacionarias e aderiu ao receitudrio thatcherista de gestao

(PAES DE PAULA, 2005a). E importante ressaltar que, nos dois paises, consolidaram-se

centros neoconservadores de pensamento (think tanks), que influenciaram outras nagdes.

EEINNT3

8 Os termos “gerencialismo”, “nova administra¢do publica” e “administragio publica gerencial” serdo tratados,
nesta dissertagdo, como sindnimos.

® Welfare State envolve a condigdo econdmica em que é de responsabilidade estatal garantir o bem-estar basico
dos cidadaos (Esping-Andersen, 1991).
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Apds uma era de desenvolvimento, a crise econdmica da década de 1970 atingiu em
cheio certos Estados, abalando suas estruturas economicas e administrativas (SECCHI, 2009).
De maneira geral, a crise caracterizou-se por uma elevagdo da recessdo, da inflacdo e do
desemprego, tendo como causas a escalada de pregos do petroleo, a desregulamentagdo
financeira, o inicio da globalizagdo, a perda de competitividade industrial e as crises fiscais
estatais. Quase em uma tempestade perfeita, as nagdes tiveram que lidar com adversidades,
agravadas por linhas de acdo intervencionistas; pela resisténcia cidada ao aumento de tributos
e pela existéncia de solidas, porém onerosas, redes de politicas publicas sob suas
responsabilidades (ABRUCIO, 2005).

Em paralelo a crise de governanga e a insolvéncia que se aproximavam, 0S gOVernos
sofriam com a perda do poder dos Estados nacionais, em um cenario em que intelectuais e
opinido publica concordavam que a iniciativa privada, com seus conceitos e técnicas, era
gerencialmente mais eficaz. A burocracia disfuncional, com seus procedimentos rigidos,
tornou-se o modelo a ser superado (KETTL, 2005).

Paes de Paula (2005b) reforca que a emergéncia da Nova Administragao Publica (NAP)
esta ligada aos déficits de governanga e de credibilidade (vinculada a nogao de governabilidade)
dos Estados, fatos que desaguaram em pressdes favoraveis as reformas. A autora observa que
ndo ¢ possivel dissociar o movimento reformista da ideologia gerencialista. Cumpre mencionar
que esse ideario fomentava um ethos individualista, alimentando valores como “o esfor¢o e o
trabalho duro, cultivando-se também a motiva¢ao, a ambicao criativa, a inovacao, a exceléncia,
a independéncia, a flexibilidade e a responsabilidade pessoal (PAES DE PAULA, 2005b, p. 35-

36). E nesse contexto, permeado por contradigdes, que surgiu a administragdo ptiblica gerencial.

2.2.2 Fundamentos da administracio publica gerencial

Na busca pelos pilares da Nova Administragdo Publica, ¢ oportuno recorrer a obra de
Osborne e Gaebler (1994), que definem a NAP como uma luta contra o modelo burocratico
classico, mediante intensa aplicagdo dos principios da administragdo por objetivos — técnica
transplantada do modo como empresas privadas sao geridas.

Com base em uma racionalidade instrumental (que busca o alinhamento 6timo entre
meios e fins), a gestdo publica deveria ser transformada pela incorporacdo do espirito
empreendedor. Em paralelo, o Estado poderia fazer mais com menos ao estabelecer parcerias
com outras organizagdes ¢ ao perceber o beneficiario de suas acdes (o cidaddo) como seu

cliente. Com riqueza de detalhes e com varios casos de sucesso, Osborne e Gaebler (1994)
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ditam, como em um novo tipo ideal, as bases que devem ser adotadas, inclusive por outros

paises, para ampliagdo da eficiéncia da gestao publica.

Para os autores, o gestor publico deveria assumir o protagonismo nas agdes estatais,

atuando como um catalisador das demandas sociais, orientando-se por objetivos, sendo

competitivo, com foco nos beneficidrios e agindo como um empreendedor (descentralizando e

delegando). Propondo uma visdo ambiciosa, Osborne e Gaebler (1994) exerceram grande

influéncia e pautaram debates sobre a reforma governamental ao redor do globo. As premissas

defendidas sobre as a¢des de governo, sintetizadas por Secchi (2009), sdo:

governo catalisador: os governos ndo devem assumir o papel de
implementadores de politicas publicas sozinhos, mas sim harmonizar a acao de
diferentes agentes sociais na solu¢do de problemas coletivos;

governo que pertence a comunidade: os governos devem abrir-se a participagdo
dos cidaddos no momento de tomada de decisio;

governo competitivo: os governos devem criar mecanismos de competi¢cdo
dentro das organizacdes publicas e entre organizagdes publicas e privadas,
buscando fomentar a melhora da qualidade dos servicos prestados. Essa
prescricdo vai contra os monopoélios governamentais na prestagdo de certos
servigos publicos;

governo orientado por missdes: os governos devem deixar de lado a obsessdo
pela obediéncia as normativas formais e migrar a aten¢ao na dire¢do da sua
verdadeira missio;

governo de resultados: os governos devem substituir o foco no controle de inputs
para o controle de outputs e para os impactos de suas agdes (e, para isso, devem
adotar a administrac¢ao por objetivos);

governo orientado ao cliente: os governos devem substituir a auto-
referencialidade pela l6gica de atengdo as necessidades dos clientes/cidadaos;
governo empreendedor: os governos devem esforgar-se para aumentar seus
ganhos por meio de aplicagdes financeiras e da ampliagdo da prestacao de
Servicos;

governo preventivo: os governos devem abandonar comportamentos reativos na
solugdo de problemas pela a¢do proativa, elaborando planejamentos estratégicos

de modo a antever problemas potenciais;
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e governo descentralizado: os governos devem envolver os funciondrios nos
processos deliberativos, aproveitando o seu conhecimento e a sua capacidade
inovadora. Além de melhorar a capacidade de inovacao e resolucdo de
problemas, a descentralizagao também ¢ apresentada como forma de aumentar a
motivacao e a autoestima dos funcionarios publicos;

e governo orientado para o mercado: os governos devem promover e adentrar na
logica competitiva de mercado, investindo dinheiro em aplicagdes de risco,
agindo como intermedidrios na prestacdo de certos servicos, criando agéncias
regulatorias e institutos para prestacdo de informagao relevante e, assim, reduzir
custos transacionais (SECCHI, 2009, p. 356-357).

O ideario de Osborne ¢ Gaebler defende uma mudanca no modelo burocratico
tradicional da administragdao publica em dire¢do a uma abordagem mais empreendedora,
orientada para resultados e focada no cidadao-cliente. Eles acreditam que, ao adotarem esses
principios, os governos podem oferecer melhores servigos, aumentar a eficiéncia e responder
as necessidades dos contribuintes.

Como elementos balizadores das transformagdes, os autores argumentam que os
governos devem adotar uma mentalidade empreendedora e emular praticas bem-sucedidas do
setor privado. Enfatizam, ainda, a necessidade de pensamento inovador, assun¢do de riscos ¢
foco na satisfagdo do cliente. Trata-se de uma mudanga de postura em que a prevencao de
problemas toma o lugar das solugdes a posteriori (OSBORNE; GAEBLER, 1994).

Como forma de garantir a postura proativa, os autores defendem a concessdo de
autonomia aos servidores da linha de frente, outorgando-lhes mais autoridade para a tomada de
decisdo. Nesse cendrio, ¢ de suma importancia uma reforma na politica de gestao de recursos
humanos do Estado. Em paralelo, deve-se orientar a agdo ¢ o emprego de recursos para a
obtencao de resultados, que se sobrepde a énfase em processos burocraticos. Tal fundamento,
propde estabelecer objetivos claros e medir o desempenho, de forma a aumentar a
responsabilidade individual e a impulsionar a melhoria continua. A centralidade no cliente
defende que os agentes estatais devem fornecer servicos de alta qualidade. Para tanto ¢
importante obter feedback e utiliza-lo para melhorar as entregas a sociedade (OSBORNE;
GAEBLER, 1994).

Por fim, destaca-se a inclusdo do conceito de concorréncia, ou sourcing competitivo,
oriundo da iniciativa privada, para fornecer alternativas ao cidaddo em relagao aos provedores

de determinados servicos. Nao se propde menos governo, mas governo no local certo. Nesse
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ponto ¢€ possivel perceber que surge, mesmo de maneira embrionaria, as nogdes de privatizagao
e terceirizagdo de atividades.

Outros autores, influenciados pela obra de Osborne e Gaebler, também procuraram
definir a NAP. Para Rezende (2002), o chamado paradigma gerencial, implica em mudangas na
forma de delegacdo e controle das instituicdes do setor publico, de forma a ampliar a
accountability!’, a autonomia e a responsabilidade daqueles que atuam em seu nome. O
proposito central € elevar a performance, a partir de novos caminhos voltados a formulacao e a
implementacio de politicas publicas, criando as chamadas Performance Base Organizations'!,
para atuarem como provedores descentralizados de servigos publicos.

Para Bresser-Pereira (2006) a administracdo gerencial busca um realinhamento das
acoes do Estado, voltando-o para o atendimento das necessidades do cidadado e para a obtengao
de resultados, sendo utilizada como estratégia para o alcance de fins essenciais e para o
incentivo a inovacao.

Diferentemente daquilo que foi, por vezes, declarado sobre a NAP, ela ndo representa
uma ruptura em relagao ao modelo burocratico. Inicialmente, cabe esclarecer que a “burocracia”
que se tornou objeto de reforma nao diz respeito ao conceito — recurso explicativo da realidade
organizacional centrada na impessoalidade. A inten¢do de mudanca voltou-se para as grandes
burocracias estatais, concretas e disfuncionais. Nesse sentido, muitas caracteristicas da logica
burocratica foram mantidas, ou refor¢adas, como a meritocracia, a busca por meios de controle
(avaliagao de desempenho) e a eficiéncia como fim. O mais correto seria entender a nova

orientagdo (NAP) como uma evolugdo da anterior, isto €, da burocracia (MOTTA, 2013).

2.2.3 Vertentes e limitacoes da administracio publica gerencial

Nesta se¢do, trés configuracdes da administragao publica gerencial sao detalhadas, para
evidenciar a transformagdo do ideario que estabeleceu o novo modelo de gestao estatal. Trata-
se do gerencialismo puro, do consumerismo e do public service orientation. A seguir,

limitagdes-chave da proposta serdo apresentadas.

10 Accountability, além de estar atrelada as obrigagdes governamentais na prestagdo de contas junto a sociedade,
¢ um instrumento de controle social3, no qual a sociedade civil pode, efetivamente, exigir que o governo
disponibilize todas as informagdes sobre as suas agdes, assim como os efeitos e as consequéncias das mesmas
(TAVARES; ROMAO, 2021, p. 237).

1 Organizacdes baseadas em desempenho sdo unidades organizacionais que se comprometem com objetivos
claros, padrdes de atendimento ao cliente e metas para melhoria de desempenho. Uma vez designadas, elas teriam
flexibilidade gerencial e um responsavel, contratado de forma competitiva, que assinaria um acordo anual de
desempenho e teria uma parcela de seu salario atrelada a performance da organizacao.
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A existéncia de uma elevada insatisfagdo com a administracao burocratica disfuncional
permitiu a emergéncia de um novo modelo. Em sua configuracdo inicial, ele foi designado
“gerencialismo puro”. Suas premissas bdsicas estdo centradas na redugdo de custos, na
diminui¢do de atribui¢des do Estado e na busca por solucdes junto a esfera privada. Seus
principais legados foram as medidas para reducdo de disfuncgdes e a difusdo de uma cultura
gerencial mais dindmica no segmento estatal (ABRUCIO, 2005).

Posteriormente, surgiu o consumerismo (consumerism), que valoriza a efetividade
(conceito associado a alteracdo da realidade concreta), a descentralizacdo e a busca por
qualidade na prestacdo de servigos, priorizando a satisfagdo das demandas cidadas e nao os
interesses daqueles que integram a maquina publica. Seus pilares refor¢am elementos tais como
o foco no cidaddo, a agilidade na provisao de respostas e a construcao de meios promotores de
competitividade no ambito publico. E nitida a influéncia da administra¢io pela qualidade total,
advinda da iniciativa privada, em suas propostas (ABRUCIO, 2005; KETTL 2005).

Na década de 1990, observa-se a consolidacao de uma nova visao ligada a administragdo
publica gerencial. Trata-se do public service orientation. O principal ponto de evolucdo do
modelo diz respeito ao seu entendimento da descentralizagdo. Esta ndo serviria apenas para
aumentar a qualidade dos servicos prestados, mas trabalharia em prol dos cidadaos, tornando-
0s aptos a participar das decisdes de impacto comunitario. O modelo passa a qualificar o usuario
dos servigos publicos como um sujeito dotado de direitos e deveres concretos. Suas principais
bases sdo: a accountability, a transparéncia, o planejamento estratégico, a equidade, a
flexibilidade e a participacao popular. A partir de uma nocdo mais ampla do que seria a
participagdo politica, a vertente busca criar sinergias entre cidaddos e Estado, priorizando nao
apenas a eficiéncia na prestacdo dos servigos, mas também a integracdo da sociedade no
processo de planejamento das politicas publicas (ABRUCIO, 2005).

Considerando o avanco das crises internacionais, as propostas da NAP ganharam
adeptos de maneira rapida. Com a promessa de reinventar a administragdo publica, por meio de
uma gestdo mais eficiente € menos custosa, muitos governos providenciaram sua agenda de
reformas (Motta, 2013). Ao mesmo tempo em que ganhava espaco, a NAP inspirava criticos,
que apontavam suas limitagdes — discordando dos ganhos expressivos prometidos para os
Estados e para a sociedade.

Talvez a maior critica dirigida ao modelo se volte a desconsideracdo, em larga medida,
de que a gestdo publica e a gestdo privada sao diferentes em seus fins e, por consequéncia, em

seus meios (Motta, 2013). Ideias como descentralizagao, autonomia, avaliacao de desempenho,
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aumento da qualidade e foco no cidaddo se mostraram atraentes para uma opinido publica
cansada das burocracias disfuncionais.

Contudo, para Misoczky (2004), a emulacao das praticas privadas no ambiente publico
ignora as condigdes sob as quais opera a gestao publica, que sdo as pressdes politicas e sociais.
Assim, a redug@o dos problemas da administragdo publica a questdes técnicas e a tentativa de
supera-los ampliando as apostas na racionalidade instrumental tendem a falhar, pois a acdo
politica ¢ essencial a gestdo e a legitimidade do Estado (MISOCZKY, 2004).

Jackson e Hood (1991) vao na mesma linha ao declararem que a NAP, muitas vezes,
camufla suas reais intengdes. Para eles, o modelo seria uma abordagem desagregadora da gestao
publica, j4 que defende a divisdo das unidades administrativas em entidades geridas
separadamente. Em adi¢do, a énfase na diminuicao de custos se traduziu, na verdade, em
disciplina de gastos, antes de consolidar ganhos de eficiéncia. Em paralelo, a adogao de praticas
empresariais reduziu salvaguardas tradicionais da burocracia classica como o controle de
processos-meio € a programacgdo de politicas a partir da longa experiéncia da burocracia
tradicional (em detrimento de decisdes e agdes impulsionadas por pesquisas de opinido dirigidas
a estratos parciais da sociedade).

Assim, algumas praticas transplantadas do segmento privado produziram resultados
aquém do esperado. Além de enfrentarem dificuldades politicas, limitagdes originarias de
normas fixadas em lei — que restringem a discricionariedade dos servidores — também
condicionaram a velocidade e a efetividade das reformas gerenciais (MOTTA, 2013).

Como nova critica que pode ser destacada, nota-se que a inser¢ao da participacao social
nas rotinas publicas foi muito mais evocada no discurso de reforma do que na pratica, como
ressaltou Paes de Paula (2005a). Nessa linha, as novas estruturas estatais (reformadas) nao
conseguiram garantir “uma insercdo da sociedade civil nas decisdes estratégicas e na
formulacao de politicas publicas” (PAES DE PAULA, 2005a, p. 141).

Na esteira dessas questdes, Motta (2013) chama atencdo para uma limita¢do final: a
forma simplista como a NAP vislumbrou o gestor publico. Tratando-o como ator ingénuo, de
iniciativa duvidosa e destituido de meios para a adequada atuagdo, ela serviu-se pouco de
saberes contextuais, que sdo desenvolvidos pela interacdo cotidiana com demandas e
beneficiarios. Incorrendo em novo reducionismo, uma vez mais a complexidade da esfera
publica, permeada por aspectos politicos (que demandam entendimentos, negociacdes,

coalizdes, consensos etc.), foi subestimada (MOTTA, 2013).
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2.2.4 A administracio publica gerencial no Brasil

De maneira semelhante a outros paises, o Brasil também experimentou uma fase que
pode ser considerada de crise na burocracia estatal. Todavia, ainda que apresentasse
propriedades semelhantes as de outras nacdes, a reforma se deu a brasileira, com
especificidades ndo encontradas em outros territérios (BRULON et al., 2012).

Antes da emergéncia do ideario gerencialista, esfor¢cos de racionalizagdo da gestao
publica brasileira podem ser identificados em diferentes momentos historicos. Inicialmente, na
década de 1930, um processo de profissionalizacdo do Estado buscou romper com a forca do
personalismo. Refor¢o da institucionalidade racional-legal, selecdo meritocratica de servidores
e sua qualificacao foram estratégias colocadas em movimento. Sob o governo militar, em 1967,
o Decreto-Lei n°. 200 determinou a reorganizagao da administragdo federal, estabelecendo
diretrizes de reforma centradas na relevancia do planejamento, da coordenagdo e da
descentralizacao (COSTA, 2008).

Nos anos iniciais apds o processo de redemocratizagdo, houve a promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988, que buscou resguardar direitos sociais e ressignificou o papel das
administracdes municipais, dotadas de autonomia no arranjo federativo brasileiro.

No inicio dos anos 1990, no governo do presidente Fernando Collor de Mello (1990 a
1992), medidas de cunho neoliberal foram tomadas, como o enxugamento da maquina publica
e a contencao de gastos. Nesse periodo, houve extingado de cargos, demissado de servidores, além
de um controle mais rigido no ambito das empresas estatais. Contudo, o ideario do Estado
minimo ndo foi instalado em fun¢do da descontinuidade de seu governo e dos desdobramentos
do processo de regulamentacdo do texto constitucional — que atribuia a estrutura estatal um
conjunto de responsabilidades atreladas aos servigos sociais previstos pela carta magna.

Foi no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995 a 2002) que a
administracdo publica gerencial, alinhada aos movimentos internacionais de reforma, tem
inicio, seguindo boa parte das premissas exdgenas. A reforma gerencial foi confiada ao
académico Luiz Carlos Bresser-Pereira, que liderou a elaboracao do Plano Diretor da Reforma
do Aparelho de Estado — PDRAE (PAES DE PAULA, 2005).

Para que a reforma se concretizasse, a Secretaria de Administracdo Federal foi
transformada em Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE). Ato
continuo, diagnésticos sobre a administragdo publica nacional foram iniciados. Eles
desaguaram na elaboragao do PDRAE, em textos para discussao social (Cadernos MARE) e na

Emenda Constitucional n°. 19, de 04 de junho de 1998. Bresser-Pereira (1998) propds dois
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objetivos para a reforma: facilitar o ajuste fiscal no curto prazo e modernizar a administragdo
estatal no médio prazo.

Classificada pelo préoprio reformador como uma mudanca democratica, Bresser-Pereira
(2001) procurou legitimar suas agdes adjetivando-as como ‘“‘sociais”, pois zelariam pela
protecdo dos direitos e pela promoc¢do do desenvolvimento econdmico e “liberais”, pois
utilizariam mais os controles de mercado e menos os controles administrativos. Nesse sentido,
a desoneragao estatal foi arquitetada a partir de privatizagdes (entregando ao mercado fungdes
produtivas e de provisdao de servicos), terceirizagdes (voltadas as atividades-meio nado
essenciais) e publicizagdes — que empregariam organizacdes publicas ndo-estatais que deveriam
competir por reconhecimento e deveriam celebrar parcerias com o poder central (Bresser-
Pereira, 1997).

Na busca por uma sintese, a estratégia de reforma pode ser assim detalhada:

e busca por delimitacdo das fun¢des do Estado, reduzindo seu tamanho por meio
de programas de privatizagdo, terceirizagao e publicizagao;

e redugdo do grau de interferéncia do Estado ao efetivamente necessario, por meio
de programas de desregulacao, transformando o poder central em um promotor
da capacidade de competicao do pais ao invés de proteger sua economia como
em décadas anteriores;

e aumento da governanca do Estado, ou seja, da sua capacidade de tornar efetivas
as decisdes do governo, por meio do ajuste fiscal e da reforma administrativa,
que redimensionaria a amplitude de agdes publicas;

e aumento da governabilidade, ou seja, do poder do governo, gracas a existéncia
de instituigdes politicas que garantam a melhor intermediacdo de interesses e
tornem mais legitimos e democraticos os governos, aperfeigoando a democracia
representativa e abrindo espago para o controle social ou democracia direta

(BRESSER-PEREIRA, 2001).

Na segunda etapa da reforma gerencial, houve a criagdo do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao (MPOG), a partir uma unido entre o MARE e o Ministério do Planejamento
que, segundo Bresser-Pereira (1998), teria a forca necessaria para dar continuidade as propostas
gerencialistas do PDRAE. Ocorre que pouca coisa foi colocada em pratica da nova matriz

institucional, sendo seu maior €xito a contencao dos gastos publicos (REZENDE, 2002).
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Ainda nessa linha, Paes de Paula (2005a) aponta que a implanta¢do incompleta da
reforma gerou uma fragmentacdo no aparelho estatal, de forma que passaram a existir duas
formas organizacionais: desdobramentos da nova transformacdo e elementos inerciais do
passado.

Além de sua implementagcdo ndo ter sido completa, a reforma gerencial brasileira
apresentou vulnerabilidades associadas as condigdes imanentes da gestdo publica brasileira, tais
como o forte ethos burocratico, o autoritarismo e o personalismo (ZWICK et al., 2012). Pinho
(1998) chama a atencao para a capacidade de adaptacao e de resiliéncia do patrimonialismo
brasileiro, de maneira a se moldar as mudangas, mantendo-se presente nas engrenagens do
sistema publico. Para o autor, a reforma realizada no Brasil pecou ao acreditar que os valores
patrimonialistas estavam superados e que seus resquicios seriam rejeitados, nao havendo
necessidade de criacao de processos rigidos (proprios da administragdo burocratica) para
combater vicios tipicos do passado.

Ja Rezende (2002) aponta como principal obstaculo a reforma a falta de cooperacao
simultanea dos atores estratégicos na cena politica da época. No caso do MARE e, apds sua
extingao, no contexto do MPOG, houve um sucesso no ajuste fiscal com a reversao da tendéncia
expansionista dos gastos publicos, o que ndo ocorreu com a mudanga institucional que pouco
avancou (REZENDE, 2002). Esse fato pode ser explicado pela falta de cooperagdo dos atores
estratégicos que entendiam a reforma como uma ameaga a estrutura burocratica vigente, de
forma que, reduzida a uma estratégia de redugao de custos, lidava apenas com a disciplina de
gastos.

De certa maneira, os autores concordam que a reforma proposta por Bresser-Pereira
acabou por ser incompleta, tendo mais €xito na parte fiscal do que na seara administrativa.
Ademais, ela manteve a sociedade alijada das decisdes, mantendo a caracteristica pouco
dialogica dos processos decisorios (PAES DE PAULA, 2005a; REZENDE, 2012; PINHO,
1998).

Nessa linha, houve o ressurgimento de mais uma reforma administrativa, proposta pelo
governo anterior, mais ambiciosa que a pensada por Bresser-Pereira, visava nao apenas alterar
a forma de contratacdo do funcionalismo publico, mas propunha uma redugdo drastica da
estrutura estatal (MUSSE & ALMEIDA, 2020). Concedia ainda, poderes especiais ao
Presidente da Republica para criar, extinguir e fundir ndo somente fungdes e cargos, mas
também entidades da administragdo publica autarquica e fundacional. Tal centralizagao
defendia o aumento da flexibilizagcdo da gestao publica, com a possibilidade de partir de um

decreto, por fim em importantes atividades e politicas publicas nacionais (MUSSE &
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ALMEIDA, 2020). Ocorre que, mais uma vez, a proposta de modernizacao ¢ reduzida ao corte
de custos, elegendo o tamanho do Estado como principal mal a ser combatido. Talvez como
consequéncia, ocorreu uma escalada de tensdo entre servidores e gestores de alto escalao, que
temiam por um desmonte da maquina publica. Avalia¢des de desempenhos negativas, perda de
funcdes e atividades, inseguranca legal-burocratica sao alguns exemplos das pressdes politicas
e administrativas que os servidores enfrentaram neste periodo (LOTTA et al, 2023). Tais agdes
fizeram emergir uma reagdo da burocracia que iam do refor¢o ao registro de ordem e de
decisdes, aumento do critério de andlises e reducao do fluxo do trabalho até mesmo sabotagem
(LOTTA et al, 2023).

E com este cenario como pano de fundo que se desenrola o presente estudo. Apesar da
nova proposta de modernizagdo nao ter tido o éxito planejado, criou-se um ambiente propicio
para experimentagdes na gestdo, mesmo que essas ideias nao estejam totalmente alinhadas com
a APG.

Avangando no tempo, no periodo do governo de Jair Bolsonaro, de 2019 a 2022, marco
temporal da presente pesquisa, o que vimos foi o retorno do discurso gerencialista, da gestao
empresarial que prometia, mais uma vez, modernizar o Estado brasileiro e acabar com a
excessiva burocracia. Todavia, o que se viu foram acgdes gerenciais pontuais, marcadas por
medidas tipicamente patrimonialista. Primeiramente houve a criagdo do Ministério da
Economia, que absorveu e centralizou as fun¢des do Ministério da Fazenda, do Planejamento
Desenvolvimento e Gestao, Ministério da Industria, Comércio Exterior ¢ Servigos e Ministério
do Trabalho (BRASIL, 2019). Dentre as varias secretarias especiais criadas, destaque-se a
Secretaria Especial de Desestatizacdo, Desinvestimento e Mercados e a Secretaria Especial de
Desburocratizagdo, Gestao e Governo Digital. A primeira tinha como responsabilidade reduzir
a maquina publica, promove estudos para possiveis extingdes e privatizagoes de empresas
publicas nacionais. Dentre suas principais agdes estdo a privatizacao das Centrais Elétricas
Brasileiras S.A. (EMBRATEL), BR Distribuidora e Liquigas, da CODESA (Companhia Docas
do Espirito Santo) além da extingdo de outras empresas estatais. J4 a Secretaria Especial de
Desburocratizagao, Gestao e Governo Digital tinha por meta a implantacao do governo digital,
que unificava o acesso a varios servi¢os internos e externos da administragdo publica, da
simplificacdo de normas e exigéncias para abertura de empresas e levar a frente o programa
Transformagov. Criado pelo Decreto N° 10.382, de 28 de maio de 2020, o Programa de Gestao
Estratégica e Transformacdo do Estado — TransformaGov - tinha por finalidade a
implementa¢ao de medidas de transformagdo institucional, de modernizagao das estruturas

regimentais e de aprimoramento da gestdo estratégica nos 6rgaos e entidades para o alcance de
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melhores resultados (BRASIL, 2020). Segundo o proprio decreto o Transformagov o programa

tinha os seguintes objetivos em seu Art 2°:

1 - Identificar as necessidades e as oportunidades de inovagdo e
transformagado institucional;

1I - Definir prioridades de digitaliza¢do, de simplificagcdo e de integragdo
de processos;

111 - propor novos modelos institucionais com foco na entrega de resultados
para os cidaddos;

1V - Estimular ganhos de eficiéncia;

V - Otimizar a implementagdo de politicas publicas que visem a oferta de
melhores servicos a sociedade;

VI - Promover a atuag¢do integrada e sistémica entre os orgdos e entidades;
e

VII - Incentivar a cultura de inovacao.

O programa compreendia, ainda, quatro dimensdes da administragdo publica:
Governanca e Gestdo Estratégica; Arranjos institucionais e estruturas organizacionais;
Processos; e Gestao de Pessoas. De certo que € possivel identificar o DNA da NAPna criagao
e nos objetivos propostos pelo Transformagov, contudo poucos foram os resultados concretos
entregue pelo programa, em especial na Gestao de Pessoas com a criagdo do LA-BORA! Gov,
e com o programa de digitalizacdo do governo, que impulsionado pelas limitagdes impostas
pela pandemia de COVID-19, propds a total digitalizagdo dos documentos que tramitavam no
ambito do governo federal e a virtualizagao do trabalho.

Discutido o arcabougo tedrico, serdo detalhados, no préximo capitulo, os procedimentos

metodologicos empregados para levantamento e analise de evidéncias.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este capitulo esta organizado em trés se¢des. Eles detalham: a) a natureza do estudo; b)
os meios de coleta de evidéncias e a selegdao de fontes e ¢) a técnica de anélise da informacao

qualitativa associada a pesquisa.

3.1 NATUREZA DO ESTUDO

Dada a proposta do estudo, ele caracteriza-se como uma pesquisa qualitativa, ja que tem
por objetivo a compreensao da realidade humana, em seu proprio meio social, tendo o ambiente
como sua principal fonte de informagao e o pesquisador como o protagonista na coleta e analise
de evidéncias. Outrossim, aqui, o processo de investigagdo tem a mesma importancia que a
conclusao final, as evidéncias coletadas sdo majoritariamente descritivas e os significados
expressos pelos sujeitos sdo relevantes e analisados de maneira indutiva (BOGDAN; BIKLEN,
1994). Trata-se, ainda, de uma pesquisa exploratdria pois t€m como propodsito o aumento da
familiaridade com o problema, trazendo-o a luz (GIL, 2017).

Cabe ao pesquisador, portanto, organizar e analisar as informagdes coletadas,
desempenhando um papel crucial na interpretacdo dos dados. Considerando a complexa
dinamica presente na AGU, a selecdo criteriosa de evidéncias se mostra fundamental para
garantir a validade e a confiabilidade dos resultados. As interagdes intersubjetivas, como as
entrevistas, sdo essenciais para capturar as perspectivas dos servidores. A partir da analise
desses elementos, foi possivel fazer inferéncias sobre as realidades organizacionais,
contribuindo assim para uma compreensdo mais profunda do problema de pesquisa (GIL,
2017).

Para a criagdo do referencial tedrico, debrucou-se sobre a literatura, para que o
pesquisador fosse capaz de identificar lacunas no conhecimento atual, estabelecer conexdes
teoricas e definir conceitos-chave. Realizou-se, portanto, antes dos esfor¢os de campo, a
pesquisa bibliografica. A proposi¢do ¢ que os conceitos reunidos e articulados funcionem como
lentes, por meio das quais a realidade da Advocacia-Geral da Unido foi examinada, permitindo
uma interpretacdo mais rica e contextualizada dos fendmenos observados (MARCONI;

LAKATOS, 2003).
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3.2 MEIOS DE COLETA DE EVIDENCIAS E SELECAO DE FONTES

As técnicas empregadas na coleta de informagdes foram a pesquisa documental e a
entrevista pessoal semiestruturada.

Para Guba e Lincoln (1981) a pesquisa documental consiste em um intenso e amplo
exame de diversos materiais que nao foram utilizados para nenhum trabalho de analise, ou que
podem ser reexaminados, buscando-se outras interpretacdes ou informagdes complementares,
chamados de documentos. Valendo-se de documentos originais, ainda nao tratados, busca-se
extrair informagdes necessdrias para compreender um fenomeno (KRIPKA; SCHELLER;
BONOTO, 2015). Assim, pretende-se, por meio da pesquisa documental, levantar informagdes
necessarias para uma analise longitudinal dos fundamentos gerencias no ambito da PSUJFA
durante um periodo de transformagdes. Como defendido por Cellard (2008), a pesquisa
documental permite acompanhar o processo de evolucdo de individuos, grupos, conhecimentos,
praticas e organizagdes. Portanto, a escolha da pesquisa documental como um dos ferramentais
para o estudo, se da por sua capacidade de reunir informagdes relevantes antes, durante e apds
o processo de transformagdo da AGU.

Os principais documentos utilizados na analise foram todos aqueles que circulam de
forma oficial no ambito da AGU dentre eles: Portarias e Ordens de Servigco publicados no
Boletim de Servico da AGU, meio interno de publicacdo de rearranjos administrativos,
hierarquicos e procedimentais; Notas Técnicas, que sao documentos destinados a orientar uma
area especifica da instituicdo e Mensagens eletronicas, que orientam setores da AGU, além de
relatorios gerenciais publicados na Intranet da instituigao.

A entrevista, por sua vez, consiste em um processo dialdgico, entre entrevistador e
entrevistado, tendo um objetivo pré-definido por parte do primeiro. Trata-se de uma conversa
com base em questdes apresentadas pelo entrevistador, de modo a obter informacdo objetiva
e/ou subjetiva que, de outro modo, seria dificil de conseguir (GIL, 2017). Dentre os varios tipos
de entrevista optou-se pela semiestruturada por sua caracteristica de elaboracdo de
questionamentos basicos, apoiados em teorias, que se relacionam ao tema da pesquisa
(TRIVINOS, 1987). Dessa forma, pode-se captar expressoes e respostas que vao além do que
foi perguntado e, considerando a complexidade estrutural da AGU, a nao utilizagdo de um
roteiro inflexivel permitiu que novas indagagdes surgissem durante a entrevista.

Atualmente a PSUJFA ¢ composta por treze servidores, sendo sete servidores
administrativos e seis advogados da Unido. Destes, ha quatro mulheres e nove homens. Todos

os servidores estiveram presentes no periodo anterior as transformagdes e perpassaram todas as
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fases da virtualizagdo. Como critério de sele¢do de entrevistados empregou-se o julgamento do
pesquisador, considerando as fungdes desempenhadas na PSUJFA, no periodo anterior e no
atual, o envolvimento no processo de desterritorializacdo e o maior tempo de vinculo com a
instituicao. Assim, foram consultados seis servidores efetivos da AGU, trés advogados da
Unido e trés servidores administrativos, sendo dois homens e quatro mulheres.

A entrevistada 1, E1, foi chefe da secretaria judicial da PSUJFA e atualmente esté lotada
na Coordenacao de Gestao Estratégica da PRUI. A entrevistada 2, E2, atuou em vérios setores
da unidade sendo a servidora com mais tempo de vinculo. Ela também atuou em vérias
coordenacgdes desterritorializadas. A entrevistada 3, E3, atuou nas primeiras E-Quads da PRU1,
contribuindo para a melhoria dos primeiros fluxos de trabalho. O entrevistado 4, E4, ¢ o atual
Procurador-chefe da PSUJFA. O Entrevistado 5, ES5, foi o primeiro Procurador-Chefe da
carreira da AGU em Juiz de Fora. Ajudou a estruturar a unidade fisica e administrativamente.
A entrevistada 6, E6, foi dirigente da PSUJFA e atualmente ¢ coordenadora de uma divisao
especializada. Dessa forma, foi possivel obter o ponto de vista das duas principais carreiras da
AGU, assim como a visdo de gestores dos processos submetidos as transformagdes na

instituigao.

3.3 TECNICA DE ANALISE DA INFORMACAO QUALITATIVA

As informagdes coletadas, objeto das andlises, foram tratadas por meio da Analise
Tematica. Amplamente utilizada por pesquisadores das ciéncias humanas, a técnica permite
identificar, analisar e relatar padrdes, ou temas, em um corpus de pesquisa (SILVA; BORGES,
2017).

Dentre as principais qualidades da analise tematica estdo: a) flexibilidade — por ser, em
certos casos, independente de teoria ou epistemologia, podendo ser utilizada em varios ramos
de estudo e b) facil aderéncia — operando em variados conjuntos de fontes ¢ em uma ampla
gama pesquisas (BRAUN; CLARKE, 2006). Como consequéncia, pode ser usada em estudos
indutivos ou dedutivos, pois temas que emergem da teoria ou das evidéncias podem ser
utilizados (SOUZA, 2019).

Para sua operacionalizagdo, faz-se necessario compreender o que ¢ um tema. Temas
representam elementos que captam aspectos relevantes sobre as informagdes em relagdo ao
problema de pesquisa (SOUZA, 2019). Significados padronizados inspiram os temas que,
depois de concebidos, favorecem analises, inferéncias e triangulagdes (combinacdes) de

informacdes.
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Braun e Clarke (2006) apresentam uma proposta de analise temética composta por seis
fases. Elas serdao, em grande medida, observadas neste estudo: a) familiarizagdo com os dados;
b) geracao codigos iniciais; ¢) busca de temas; d) revisdo de temas; ) definicdo e nomeagao de
temas e f) produgdo do relatorio de pesquisa.

O Quadro 1, a seguir, expressa os temas do estudo. Eles se organizam por objetivo

especifico e sdo originarios de parte dos conceitos discutidos no referencial teorico.

Quadro | — temas definidos a priori, por objetivo especifico

Problema de
pesquisa

Objetivo
geral

Objetivos
especificos

Temas e subtemas
(definidos a priori)

Como o0s processos
de virtualizacdo e
desterritorializagcdo
do trabalho,
conduzidos
nacionalmente pela
Advocacia-Geral da
Unido, alteraram
fundamentos
gerenciais da
Procuradoria-
Seccional da Unido
em Juiz de
Fora/MG entre
2019 e 2022?

Compreender como
0s processos de
virtualizacao e
desterritorializagdo
do trabalho na
Advocacia-Geral da
Unido alteraram
fundamentos
gerenciais da
Procuradoria-
Seccional da Unido
em Juiz de

Fora/ MG
(PSUJFA) entre
2019 € 2022

Detalhar fins e
meios dos
processos de
virtualizacdo e
desterritorializagdo
do trabalho no
ambito Advocacia-
Geral da Unido
entre 2019 e 2022

= Contexto de

institucionalizacdo dos
processos de virtualizacao e
desterritorializagao:
motivacao, atores-chave e
cronologia

* Finalidades dos processos de

virtualizacdo e
desterritorializagdo

* Meios para concretizagao dos

processos de virtualizacao e
desterritorializagdo: humanos,
financeiros, materiais,
tecnologicos e informacionais

Caracterizar, a
partir da consulta a
documentos ¢ a
servidores,
fundamentos
gerenciais da
PSUIJFA antes da
virtualizacao e
desterritorializagdo
do trabalho

* Relagdo entre personalismo e

impessoalidade

* Divisao e especializacao de

fungdes

* Hierarquia: descentralizagdo e

concessao de autonomia

* Relagao entre énfase nos

meios ou nos fins e
beneficiarios

* Registros: finalidades e meios
* Méritos dos fundamentos

gerenciais

* Disfun¢des dos fundamentos

gerenciais

Caracterizar, a
partir da consulta a
documentos ¢ a
servidores,
fundamentos
gerenciais da
PSUIJFA apos a
virtualizacdo e
desterritorializagdo
do trabalho (até o
ano de 2022)

* Relagdo entre personalismo e

impessoalidade

* Divisdo e especializacao de

fungdes

* Hierarquia: descentralizagdo e

concessdo de autonomia

* Relagao entre énfase nos

meios ou nos fins e
beneficiarios

* Registros: finalidades e meios
* Méritos dos fundamentos

gerenciais
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* Disfungdes dos fundamentos

gerenciais

Analisar o processo
de mudanga,
empregando, para
tanto, a esséncia
das logicas
burocratica e
gerencial de gestao
publica

- Novos temas e subtemas niao

se aplicam

Fonte: elaboragdo do autor, 2024.

Para o primeiro objetivo especifico, eles estruturam o diagndstico de fins e meios dos

processos de virtualizagdo e desterritorializacdo do trabalho na Advocacia-Geral da Unido. Para

o segundo e o terceiro, organizam a caracterizacdo dos fundamentos gerenciais da PSUJFA em

dois momentos. Esses temas e subtemas consideraram os pontos-chave do referencial tedrico

relacionados a administracdo publica burocratica e a gerencial. Em adi¢@o, tratam de méritos e

disfung¢des dos fundamentos gerenciais. Nao existem temas e subtemas relacionados ao quarto

objetivo especifico, pois ele se volta a reflexdo sobre os propositos anteriores. Os resultados

obtidos pela pesquisa, assim como reflexdes estruturam a proxima parte desta dissertagao.
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

Realizada a pesquisa, neste capitulo estdo descritos seus resultados. As informagdes
reunidas foram tratadas a partir da estrutura de temas apresentada na se¢ao metodoldgica, de
forma que as evidéncias formem um alicerce forte o suficiente para, apos a discussao, sustentar

a resposta que ira satisfazer o problema de pesquisa.

4.1 OS PROCESSOS DE VIRTUALIZACAO E DESTERRITORIALIZACAO DA
ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

Para melhor entendimento dos elementos aqui estudados, ¢ necessario, separar os
processos de desterritorializagdo e virtualizagdo do trabalho no &mbito da PSUJFA. Verdade
que o banimento do papel, e dos processos juridicos com suas centenas folhas amareladas,
viabilizou, de forma ampla, a desterritorializacao. Todavia, a desterritorializacao, ja estava
sendo utilizada como experimentacao em algumas localidades, com o foco em processos novos
com a ajuda da digitalizagdo de suas pecas, sendo, portanto, um processo anterior a

virtualiza¢do na AGU.

4.1.1 Contexto de institucionalizacdo dos processos de virtualizaciao e desterritorializacao

Os relatos em sua maioria, apontaram para a pandemia de COVID-19 como principal
catalizador para o processo de virtualizagdo, ja que em virtude do distanciamento social e da
necessidade de manutengado das atividades essa foi a solugao encontrada. Como exemplo esté a
fala da Entrevistada 3: “eu acho que foi a pandemia que catapultou mesmo a virtualiza¢ao”.

Dada a emergéncia da pandemia, o carater contingencial do processo de virtualizagao
nao passou desapercebido pelos entrevistados, que relataram a forma fragmentada que se deu
todo o processo. Esse entendimento encontra lastro nas diversas portarias € normativas, que
tentavam disciplinar o trabalho remoto virtual no decorrer da pandemia, que s6 foi consolidada
com a aprovagdo do Plano de Execu¢do da Procuradoria-Geral da Unido, que disciplinou o
Programa de Trabalho Nao-Presencial na Unidade (BRASIL, 2020).

Contudo, alguns entrevistados lembraram que a viabilidade da virtualizagdo foi
amplamente ancorada no projeto de modernizacao da Justica Federal, que ja pensara em limitar
drasticamente registros fisicos (realizados em papel) no Poder Judiciario, por meio da Estratégia

Nacional de Tecnologia da Informagdo e Comunica¢do do Poder Judiciario (ENTIC-JUD),
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presente na Resolugcdo n° 370 de janeiro de 2021 (BRASIL, 2021): “o judicidrio j& tinha
comecado a virtualizar todos os processos. Assim, os que ndo estavam sendo virtualizados ja
estavam sendo mexidos e, por conta da pandemia, o medo de contdgio andou mais rapido...

entdo, assim, ndo tinha mais processo fisico” (ENTREVISTADA 3).

4.1.2 Finalidades dos processos de virtualizacio e desterritorializacao

A finalidade inicial da virtualizagdo era dar continuidade a execugdo das fungdes da
PSUJFA, como dito: “entdo, primeiro era de dar continuidade ao trabalho ja que tinha a
pandemia, n¢, com tudo virtual o trabalho ndo parou de tudo” (ENTREVISTADA 5). A Portaria
AGU n° 61, de 28 de fevereiro de 2020 (BRASIL 2020), indicava a obrigatoriedade da
manutenc¢do do trabalho, como indicado pelos entrevistados.

Sobre os meios utilizados os participantes lembraram que a cessao de equipamentos
tecnologicos, como computadores € monitores, além de mobiliario, aos servidores, contribuiu
sobremaneira para a manutengdo do trabalho. Os atos de cessdo de bens da Unido foram
disciplinados pela Portaria AGU n° 84, de 16 de margo de 2020 (BRASIL, 2020a).

Voltando-se para a desterritorializagao, a maioria dos entrevistados a entendem como
um processo pensado, planejado e com um movimento crescente, apesar de ndo haver
unanimidade sobre os motivos que levaram a esse movimento. Alguns indicaram, além de um
planejamento anterior, que a principal motivacao foi a busca por uma equalizagdo da forga de
trabalho, advindo de uma desigualdade numérica da lotagdo da AGU: “acho também que a
reestruturacao foi impulsionada por uma questdo de buscar equilibrio na distribuicao dos
processos. Porque uma das grandes reclamacdes que acontecia nas unidades, principalmente
nas unidades do Norte, era que muitos colegas ingressavam na carreira, ficavam pouco tempo...
depois pediam remocao” (ENTREVISTADO 4).

Outros atores associam a desterritorializagdao com a falta de pessoal, entendendo que ela
se vincula & limitagio de meios no servigo piiblico: “E negécio de custo, né? é porque nio podia
fazer... concurso, estava com dificuldade, né? O governo... em alguns estados estavam com
falta de pessoas” (ENTREVISTADO 2).

A documentacao institucional da AGU aponta, sim, para um processo continuo de
aperfeicoamento da estrutura da AGU. O Parecer Técnico n. 00004/2021/PGU/AGU descreve
os resultados obtidos pelas E-QUADS, criadas em 2016 pela Portaria PGU n° 01, de 24 de
fevereiro de 2016 (BRASIL, 2016), como também pelo processo de estadualizagdo, iniciado

em algumas unidades federativas em 2018, como:
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“racionaliza¢do das tarefas judiciais, juridicas e administrativas e
promogdo da especializagdo, da uniformiza¢do, da redu¢do de
litigiosidade e da equalizagdo do volume de trabalho entre os orgados de
execu¢do daqueles estados” (BRASIL, 2001, pag.2).

Nao obstante as divergéncias sobre o principal propulsor da desterritorializagdo, existe
uma unanimidade, por parte dos entrevistados, em sua finalidade: equalizar e especializar a
forca do trabalho, de forma que fosse possivel a padronizagdo da atuagdo de seus servidores:
“a desterritorializa¢do é uma forma de buscar um equilibrio na distribui¢do também dos
processos.... Ela também procurou dar uma maior especializa¢do na atua¢do do colega”
(ENTREVISTADA 3), “Porque a desterritorializa¢do uniformizou muita a atuagdo, né?... Eu
acho que era uma forma de melhoramento também da defesa da Unido” (ENTREVISTADA
6).

Por certo que os documentos que sustentaram, planejaram e estruturaram a
desterritorializacdo sempre enfatizam tais objetivos, em especial a Portaria Normativa
PGU/AGU N° 6, de 2021 (BRASIL, 2021). Em seu artigo 3°, ela define as diretrizes da

desterritorializagao:

I - a promogdo da defesa coordenada e assertiva dos interesses da Unido
em juizo;
1l - a especializacdo da atuagdo e a uniformizagdo de entendimentos;
11l - a adogao, sempre que possivel, de medidas para a solug¢dao consensual
dos conflitos
1V - a gestdo de riscos judiciais;
V - a eficiéncia dos processos de trabalho; e
VI - a equalizag¢do do volume de trabalho (BRASIL, 2021, pag. 3).
Para a materializagdo das estratégias de virtualizacao e desterritorializagdo, um conjunto

de recursos precisou ser mobilizado. O préximo topico da dissertagdo ira tratar desse assunto.

4.1.3 Meios para concretizacio dos processos de virtualizacio e desterritorializacao

Quanto aos meios utilizados para a concretizagdo da desterritorializagdo, os
entrevistados enfatizaram a utilizagdo das ferramentas digitais internas da AGU, que
viabilizaram a rapida comunicacdo entre os servidores, como também a cessdo dos
equipamentos necessarios para o trabalho. Aqui, chama ateng¢ao o relato que a falta de legislagao
especifica sobre a atuacao geografica das unidades da AGU foi relevante para a construgdo da
nova estrutura. Contudo, a Lei N° 13.327, de 29 de julho de 2016 (BRASIL, 2016), instituiu,

entre as prerrogativas dos ocupantes dos cargos de Advogado da Unido, em seu artigo 38, § 4°,
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que "a advocacia institucional pode ser exercida em processo judicial ou administrativo, em
qualquer localidade ou unidade da Federagdo, observada a designagdo pela autoridade
competente” (BRASIL, 2016), permitindo j& a atuagdo dos servidores em ambito nacional,

deslocados da sua lotagao.

Percebe-se, portanto, que o contexto de institucionalizagdo da virtualizagdo e da
desterritorializacao foi marcado por caracteristicas distintas. Enquanto a desterritorializacao ja
se apresentava como algo a ser realizado, mesmo que com outro nome, a virtualizacdo foi
desenvolvida, dentro da AGU, quase como algo experimental, sendo desenvolvido
concomitante a uma legislagao que amparasse sua ado¢ao. Da mesma foram, as finalidades das
iniciativas foram diferentes. Desde suas iniciativas embrionarias a desterritorializa¢ao tinha por
objetivo a melhor distribuicdo da for¢a de trabalho e a padronizagcdo da atuacdo de seus
membros. A virtualizacdo comec¢ou como uma forma de manter as atividades da instituigao,
frente a pandemia, e acabou por ser um instrumento que viabilizou a desterritorializacdo a
reboque do que ja vinha sendo feito na Justica Federal. Os meios para concretiza-las
envolveram dois instrumentos, o tecnologico e o legal. As solugdes digitais bem desenvolvidas
utilizadas pela AGU e a integragio com os programas do Poder Judiciario foram
imprescindiveis para a implantacdo, tanto da virtualizagdo como da desterritorializagao. Da
mesma forma, o parque informatico da AGU, como uma extensa quantidade de computadores,
permitiu o empréstimo para cada servidor. Quando a legalidade das transformagoes, a AGU foi,
a medida que as mudangas eram concretizadas, criando um arcabougo juridico que permitisse
a atuacdo desterritorializada e o trabalho remoto permanente. Como lembrado por um
entrevistado, tais criagdes ndo enfrentaram resisténcias ja que existia um vacuo legislativo,
dentro do servico publico federal, que tratasse de assuntos como home-office e o exercicio

desterritorializado.

4.2 FUNDAMENTOS GERENCIAIS DA PRUI* ANTES DA VIRTUALIZACAO E DA
DESTERRITORIALIZACAO DO TRABALHO

Nesta se¢do, pretende-se descrever, a partir das informagdes obtidas no decorrer da
pesquisa, os fundamentos gerenciais da PSUJFA antes dos processos de virtualizagdo e
desterritorializagdo. E importante saber que, na PSUJFA, todos os servidores trabalhavam de
forma presencial com horarios pré-definidos. A unidade contava, no intervalo de referéncia do

estudo, com cerca de 20 servidores e 10 funcionarios terceirizados e era dividida entre um
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departamento juridico e quatro departamentos técnico-administrativos. A chefia era exercida

pelo Procurador-Seccional e pela Coordenacdo Administrativa.

4.2.1 Relacao entre personalismo e impessoalidade

Quando perguntados sobre a relagdo entre personalismo e impessoalidade apenas dois
entrevistados admitiram, mesmo que de maneira timida, a existéncia de algum tipo de
personalismo, em geral oriunda de servidores mais antigos, que tinham uma visao inadequada
do servi¢o publico, e da necessidade de tomar decisdes situagdes urgentes. Os demais
entrevistados foram enfaticos quanto ao tratamento impessoal, oriundo, de maneira geral, as
normas existentes, como exemplo estd a fala do Entrevistado 4: “Nao tinha esse aspecto do
personalismo, até porque ele tinha até uma impessoalidade também na questao da distribuig¢ao

dos processos e de tarefas”.

4.2.2 Divisao e especializacio de funcoes

J& nos questionamentos sobre a divisdo e especializagdo de fungdes os relatos dos
participantes indicam a existéncia de uma divisdo departamental ou setorial, mas que ndo se
traduzia em uma especializagdo plena, ja que, dentro de cada departamento, todos faziam tudo:
“Eu acho que, na época, ndo tinha muita especializagdo do trabalho”. (ENTREVISTADA 1).

Os advogados da Unido entrevistados, lembraram que havia uma distribuicao dos
processos por digitos numéricos, mas nao uma divisao tematica: “Antes a gente tinha uma
distribuicdo por digito do processo, que caia tudo que é processo (ENTREVISTADO 4).

Todos os entrevistados entendem que o nimero reduzido como um dos motivos para a
pouca especializagao. A ordem de servigo n® 01/2019 de 30 de agosto de 2019 (BRASIL, 2019a,
p. 25), que disciplinava a divisao setorial da PSUJFA, confirmam a departamentalizagao,

inclusive com as fungdes e atividades definidas por cada setor.

4.2.3 Hierarquias descentralizacio e concessiao de autonomia

Neste ponto, os participantes relatam a concessao de certa autonomia, mas gerada por
uma falta de coordenagdo, principalmente na area juridica. A falta de uma divisao mais precisa
das funcdes e a distancia para as instancias superiores “obrigava” os servidores ter mais
autonomia: “cada um fazia seu processo, tocava seu processo e ndo existia essa figura do

coordenador, que dava orientagdo geral e que tudo que a gente tinha que pedir era uma
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burocracia sem fim. Vocé ndo conseguia ser ouvido” (ENTREVISTADA 6). Consultando a
Ordem de Servigo n° 02/2017, 31 de julho de 2017 (BRASIL, 2017, p. 32) encontramos a
funcao de coordenador juridico, inclusive com a obten¢ao de uma gratificacdo de funcao, mas

que, segundo os relatos, ndo exercia de fato suas tarefas ali descritas.

4.2.4 Relacoes entre énfase nos meios ou nos fins e nos beneficiarios

Perguntados sobre a relagdo entre a énfase nos meios ou nos fins, os servidores relatam
que existia uma preocupacao com o0s prazos dos processos € pouco com a qualidade da defesa
da Unido. Nesta linha, consultando a Ordem de Servico n° 02/2017, 31 de julho de 2017
(BRASIL 2017), observamos que existia um duplo controle dos prazos dos processos, um
realizado pelos proprios advogados e outro pela secretaria judiciaria, um controle eletronico e
um controle fisico, atualizado diariamente. Tais questdes apontam para uma énfase maior nos
meios do que nos fins. Contudo, alguns relatos apontam para uma maior proximidade com o
orgao atendido pela PSU, ja que era comum o atendimento presencial e informal aos dirigentes

destes orgaos.

4.2.5 Registros: Finalidades e meios

Questionados sobres os registros, suas finalidades e meios utilizados, os participantes
indicam a exigéncia um excesso de registros em diversos meios, papel e eletronico (em especial
os realizados em papel), que dificultava a execugdo: “Olha, eu acho que na PSU a gente fazia
mais registros no Brasil”, “Antes tinha muita anotagdo, na época, eu achava viu... Que davam
a zebra de procurar oficio, tinha cagando oficio fisico. (ENTREVISTA 1, ENTREVISTADA
2). A pesquisa documental encontrou controles fisicos de mandatos, de oficios enviados, de
tarefas distribuidas, que também eram langados no sistema, corroborando com as afirmagdes

dos servidores.

4.2.6 Méritos dos fundamentos gerenciais

Passando para os méritos dos fundamentos gerenciais da PSUJFA os relatos apontam
para a proximidade com o 6rgdo atendido e a conexdao com os setores internos. No caso de
solicitacdo de informagao, a resposta era enviada rapidamente, ndo s6 por causa da proximidade
fisica, mas porque as pessoas se conheciam facilitando a comunicac¢ao. Outro ponto, estava no

sentimento de pertencimento a propria organizagdo, que era maior neste periodo. A presenca
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fisica didria, a conversa com outros colegas, a vivéncia das questdes e problemas da unidade

favorecia o sentimento de fazer parte de algo maior.

4.2.7 Disfuncoes dos fundamentos gerenciais

J4 em relacdo as disfungdes dos fundamentos gerenciais foram elencadas: a falta de
conhecimento de todo o processo de defesa da Unido; o excesso e a diversidade de fungdes
desempenhadas em atividades-fim e em atividades-meio; a falta de parametros e orientagdes
que balizassem a atuagdo dos servidores e a dificuldade para acessar os niveis mais altos da

hierarquia.

4.3 FUNDAMENTOS GERENCIAIS DA PRUI* APOS A VIRTUALIZACAO E A
DESTERRITORIALIZACAO DO TRABALHO

Nesta sec¢do sdo descritos os fundamentos gerenciais da PSUJFA ap6s o processo de
virtualizagdo e desterritorializagdo. Importante ter em mente as transformagdes ocorridas: os
servidores foram colocados em exercicio nas coordenagdes tematicas ligadas a PRU1. As acdes
judiciais contra a Unido foram separadas por temas, nao importando a localizagdo geografica,
e enviadas para as chefias das coordenagdes que, apoOs a triagem, remetiam aos advogados
daquela coordenacdo. Com a virtualizagdo e a adogao do teletrabalho todo papel foi suprimido.
Assim, os registros € as comunicagdes internas e externas passaram a ser feitos nos sistemas
computacionais da AGU. As reunides e encontros passaram a ser, em sua maioria, mediados

por plataformas digitais.

4.3.1 Relacao entre personalismo e impessoalidade

Sobre a relagdo entre personalismo e impessoalidade, feita a desterritorializacdo, os
entrevistados relatam um aumento da impessoalidade, motivada pelo distanciamento pessoal e
pela integragdo em equipes de outros estados, e pela adogdo de processos seletivos com base
em critérios técnicos: “O cargo ndo ¢ mais ligado a pessoa, tem mais impessoalidade, inclusive
na nomeacao das chefias” (ENTREVISTADO 5). Houve, na verdade, a ado¢ao de processos
seletivos para algumas fungdes de chefia comissionada, ndo todas, mas ndo hd normativo

interno que obriga a adoc¢ao do processo seletivo interno.
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4.3.2 Divisao e especializacdo de fung¢oes

Para os servidores entrevistados houve significativo avanco na divisao e especializacao
das fungdes. Primeiro, como proposto pelos dirigentes que implantaram a desterritorializagdo
(BRASIL, 2021), os relatos foram de maior especializagdo do trabalho, com a criagdo das
coordenacdes juridicas, e por consequéncia um aumento na qualidade da defesa da Unido: “a
especializagdo ela contribui muito para a eficiéncia no servi¢o”, “a desterritorializagdo, como
ja disse, ela proporcionou nessa questdo de divisdo, é uma maior especializa¢do” e “eu acho
que a especializa¢do melhorou muito a defesa da Unido, muito assim... absurdamente, porque
¢ impossivel saber tudo, né” (ENTREVISTADA 3, ENTREVISTADO 4, ENTREVISTADO

5). Faltam parametros para averiguar se houve mesmo a melhoria, j& que antes da

desterritorializacdo a AGU nao aferia, de forma clara, o seu desempenho.

4.3.3 Hierarquia: descentralizacio e concessdo de autonomia

Na hierarquia, quanto a descentralizacao e concessao de autonomia, os participantes se
expressaram de maneira confusa. Alegam, de maneira geral, que hoje existe uma maior
autonomia em sua atuagdo. Autonomia esta, alicer¢ada na maior seguranga juridica com a
implantacdo de modelos de peticdo, pensados pelo programa de governanca da Procuradoria-
Geral da Uniao (BRASIL, 2021), com a adog¢ao de modelos ou checklists de contestagdo
direcionados para cada tipo de demanda, dentro de cada coordenagdo. Importante frisar que em
caso de surgir uma nova demanda, o servidor tem autonomia para propor um novo modelo ao
coordenador da equipe, podendo usa-lo e incorpora-los aos modelos, apos a aprovagdo da
chefia. Essa aprovagdo, ou ndo, se da, segundo os entrevistados, de forma rapida, pois,
conforme indicado pelos respondentes e disciplinado pela nova estrutura da AGU (BRASIL,
2021) (da qual a PSUJFA faz parte), a desterritorializagdo gerou uma redugdo dos niveis
hierarquicos, facilitando o acesso aos dirigentes da instituicdo. O entrevistado 5 esclarece:
“entdo vocé estd online com o procurador regional da Unido da primeira regido conversando,
ndo acolheu a sugestdao, vamos seguir por este caminho ai... temos mais autonomia — autonomia
ndo no sentido de extrapolar as diretrizes da AGU para defesa da Unido, mas autonomia para

colher subsidio que vocé precisa para fazer o trabalho”.
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4.3.4 Relacoes entre énfase nos meios ou nos fins e nos beneficiarios

A relagdo entre a énfase nos meios ou nos fins para os entrevistados foi direcionado ao
beneficiario final com a melhoria da defesa da Unido, ou seja, no objetivo fim. Todavia a
proximidade com os Orgdos que existia antes da desterritorializacdo se perdeu: “Entdo, a
proximidade do advogado da unido com o 6rgdo diminuiu muito com a desterritorializacdo e ¢
uma coisa assim, a se pensar ¢ complicada, porque a fung¢ao do advogado da unido ¢ representar

o cliente” (ENTREVISTADO 4).

4.3.5 Registros: Finalidades e meios

Sobre os registros e as anotagdes, dada a virtualizagdo, foram migrados para as
plataformas digitais da AGU, em especial para o sistema informatizado da AGU responsavel
por fazer a gestdo e controle dos processos administrativos e judiciais. Os relatos foram de
melhoria na qualidade e quantidade dos registros. Além da necessidade de demonstrar a
produtividade, os registros agora sdo utilizados para avaliar o desempenho institucional da
AGU, como também serve como parametro para dimensionamento da for¢a de trabalho em
cada coordenagdo. Desta forma mesmo que uma determinada coordenagdo tenha um volume
maior de processos, caso os registros nao reflitam tal volume, ela pode ter seu quantitativo de
mao de obra reduzido. Dentre os relatos destacamos o da Entrevistada 1: “Eu acho que hoje a
qualidade do registro ta melhor, eu acho que com a digitalizagao melhorou muito, achei melhor

eliminar aquilo que € era um servi¢o a mais, né?”.

4.3.6 Méritos dos fundamentos gerenciais

Quanto aos méritos dos fundamentos gerenciais pos desterritorializagdao os servidores
pesquisados elencaram a melhoria do fluxo de trabalho e o aumento da produtividade, frutos da
especializacdao. Alegaram, também, que a nova estrutura proporcionou uma maior seguranga na
execucdo das tarefas devido, em parte, a adocdo de modelos, e a proximidade com niveis
hierarquicos mais altos da AGU: “Eu acho que com mais pessoas trabalhando vocé pode
especializar mais sdo agdes”, “vocé discutir isso com os escaldes superiores te da uma
seguranga muito maior na atuacdo. Vocé tem respaldo, né?” (ENTREVISTADA 1,
ENTREVISTADA 5).
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4.3.7 Disfuncdes dos fundamentos gerenciais

Dentre as disfun¢des dos fundamentos gerenciais, os participantes citaram o aumento
do volume de trabalho, o distanciamento tanto dos 6rgaos atendidos como do poder judiciario
e a falta do sentimento de pertencimento a institui¢do: “contra hoje o que pesa ¢ a quantidade
de servico, e a complexidade”, “falta o pertencimento da organizagdo também.... ela ndo ¢ a
mesmo que a comunicacao presencial”, “houve uma perda também de saber, alguns detalhes
locais.... ndés sabiamos exatamente como juiz pensava, o jeito do juiz entendeu?

(ENTREVISTADA 2, ENTREVISTADA 3, ENTREVISTADO 4).

4.4 ANALISE DO PROCESSO DE MUDANCA DA PRU1?

Neste topico, pretende-se, a partir das evidéncias obtidas na pesquisa e tendo como

referéncia o arcabougo teorico, satisfazer os propdsitos especificos do estudo, de forma que seja

respondida a pergunta que norteia o trabalho.

Com base nas inferéncias realizadas, tem-se o Quadro 2, abaixo, que resume as

modificagdes realizadas na PSUJFA e que sera pormenorizado nos topicos seguintes.

Quadro 2 — Caracteristicas antes e depois das mudancas na PSUJFA

Elementos de
caracterizacao institucional

Caracteristicas antes do
processo de mudancga

Caracteristicas apos o
processo de mudanca

Personalismo ¢
impessoalidade

Tragos de personalismo

Aumento da impessoalidade
Despersonalizag@o do tratamento
entre servidores e com os clientes

finais

Divisao e especializagdo

Divisdo pouco definida
Especializagdo rudimentar

Divisdo clara e normatizada
Alto grau de especializagdo

Descentralizacao e
autonomia

Atuacao Descentralizada
Autonomia for¢ada

Atuacao Centralizada
Autonomia assistida

Enfase nos meios ou nos
fins

Enfase nos meios (controle)

Enfase nos fins (defesa da Unido)

Registros incompletos e em

Registros somente digitais, de
melhor qualidade e rastreabilidade

Registros . . - ) o

& duplicidade de meios Enfase nos registros para avaliagao

e tomada de decisdo

N Estrutura informal Divisdo e especializagdo do

Meéritos .. o1 . trabalho
Proximidade com os “clientes .
Padronizagdo de documentos
Falta de especializagdo Impessoalidade exagerada

Disfuncdes Falta de documentag¢do padrao e Perda do contato com atores

orientacdo técnica

externos

Fonte: dados da pesquisa, 2024.
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A observacdo do Quadro 2 revela que, nos segmentos observados, transformacgdes
organizacionais ocorreram. A discussdao pormenorizada de cada topico da primeira coluna

encontra-se nos proximos subitens.

4.4.1 Relacao entre personalismo e impessoalidade

O primeiro questionamento gerou em todos os entrevistados uma grande pausa para
pensamento. Quando perguntados sobre a existéncia de personalismo, antes da
desterritorializagdo, somente dois admitiram sua existéncia. Importante trazer a tona que os dois
respondentes sdo os servidores com mais tempo de vinculo institucional, quase 20 anos.
Inclusive, participaram da instalacdo da PSUJFA em Juiz de Fora. Em fun¢do de normas
incipientes no passado, pode-se entender a percepg¢do de tragos de patrimonialismo.

ApoOs a desterritorializagdo, o que se observa ¢ um aumento do fundamento
impessoalidade. Pode-se creditar parte desse crescimento ao distanciamento gerado pela
virtualizagdo, que forcou a utilizagdo dos meios eletronicos nas comunicagdes e solicitagdes
internas. Contudo, o fator mais relevante esta na adogdo, quase que obrigatoria, dos registros
eletronicos nas solicitagdes internas. Até os pedidos informais realizados, em sua maioria pela
plataforma Teams'? ou pelo aplicativo WhatsApp'?, ficam registrados e podem ser salvos por
tempo indeterminado. Porém, os entrevistados chamaram a atenc¢ao para um distanciamento nas
relacdes, a falta de contato “cara a cara” que, em algumas situacdes, ajudava na resolucao de
problemas. Essa superficialidade relacional ndo ¢ algo estranho, considerando o aumento da
impessoalidade. Autores como Merton (1979) e Selznick (1943) relataram a despersonalizacao
do relacionamento, com o excesso de procedimentalismo e formalismo.

Isto posto, verifica-se que houve um aprimoramento da impessoalidade em detrimento
ao personalismo, sem que isso também gerasse uma das suas disfungdes. Todavia, ndo aparenta
que, para os servidores, o aumento da impessoalidade tenha uma grande relevancia. Em relagao
a forma de atuacdo, quando perguntados sobre o trabalho remoto todos foram enfaticos em

desejar sua manutengao.

120 Microsoft Teams é um aplicativo de colaboragio criado para ambientes corporativos com trabalho hibrido ou
totalmente virtual para integragdo de equipes de trabalho permitindo envio de arquivos, mensagens, ligagdes de
video e audio, além de reunides virtuais com varios participantes (MICROSOFT 2024).

13'0 WhatsApp é um aplicativo de mensagens instantineas e chamadas de voz que permite enviar e receber
diversos tipos de arquivos, como texto, fotos, videos, documentos, localizagdo, ¢ fazer chamadas de voz
(WHATSAPP, 2024).
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Uma questdo relevante, apontada, principalmente pela entrevista 6, estd na falta de
orientacdo e aconselhamento, informal, com os dirigentes dos 6rgdos atendidos pela PSUJFA
antes da desterritorializacao. A proximidade fisica possibilitava a trocas de informagdes que
funcionam como orientagdes pedagdgicas a fim de se evitar judicializagdes e condutas que

poderiam ser questionadas futuramente, o que foi totalmente perdido com a desterritorializagao.

4.4.2 Divisao e especializacdo de fung¢oes

No ambito da PSUJFA observa-se que existia, ao menos no papel, uma divisdo de
fungdes. Na pesquisa documental foi possivel encontrar uma ordem de servigo que estruturava
a procuradoria, com setores internos ¢ descricdo de fungdes. Mesmo assim, todos os
entrevistados relataram que a divisdo era incipiente, em razdo do quantitativo reduzido de
servidores. A maior questdo, contudo, esta ligada a especializacdo. As demandas enviadas a
PSUIJFA, por meio dos processos judiciais, eram distribuidas para os advogados a partir do
digito final da numeragdo do processo, ndo importando a esséncia da causa. Os servidores
administrativos eram generalistas em seus respectivos setores. Para os participantes da
pesquisa, mais uma vez, o reduzido niimero de servidores impedia que houvesse uma maior
especializacdo, ja que a grande demanda obrigava que todos atuassem em varias situagoes. Para
alguns, a falta de especializagdo impactava diretamente na qualidade do trabalho, pois a atuagao
em diversas areas impedia um conhecimento aprofundado de um tema especifico.

Apo6s a desterritorializagdo, o que se percebe ¢ um aumento, ndo s6 na divisdo das
tarefas, mas em especial na especializa¢do. A centralizacdo de todos os servidores da primeira
regido, que engloba os estados do Centro-Oeste (incluindo o Distrito Federal), do Norte, além
de Minas Gerais, viabilizou a criacao das coordenacgdes juridicas e administrativas especificas.
Foram criadas nove coordenagdes juridicas, seis nucleos de apoio e uma coordenacao
exclusivamente administrativa. Dentro de cada unidade ainda existem subdivisdes,
especializando ainda mais as fungdes. Assim, como explicitado pelos entrevistados, houve um
ganho significativo na qualidade e na rapidez da execucao do trabalho. Com a cria¢ao das
coordenacdes foram adotados também modelos de manifestagdes, administrativas e juridicas
que, segundo os participantes da pesquisa, proporcionaram maior agilidade e seguranga no
desempenho de suas fungdes. Aqui, € possivel identificar dois pontos: houve uma separagao
mais pujante entre o quadro administrativo ¢ o quadro juridico (produtivo) e houve
formalizagao e padronizacdo nos atos institucionais. Como indicado por Weber (1994) e Merton

(1979) a adogao dos pressupostos citados contribuem para uma melhor eficiéncia da instituicdo
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burocratica, assim como para sua previsibilidade. E necessario frisar que a AGU ndo dispde de
parametros finalisticos de comparacdo para que o aumento da eficiéncia seja aferido. Contudo
nao se pode ignorar os ganhos de produtividade refletidos nos relatérios de prazos nao atendidos
e tarefas realizadas.

Quando perguntados sobre a possibilidade de alienacdo, isto é, incapacidade de
reflexdo sobre processos em fungdo de sua extrema fragmentacdo, os entrevistados nao
manifestaram tal receio. Como citado por um respondente, o servidor ndo estd impedido de
pensar, podendo sugerir novos modelos, solicitar a mudanga de setor na coordenagdo ou de
coordenacdo, mas sempre com a dependéncia de aprovagdo de sua chefia. Nesse ponto,
observamos uma caracteristica bem presente na AGU: o principio da hierarquia oficial. Dentre
os relatos, ¢ constante a importancia dada a chefia. A maior proximidade proporcionada pelas
coordenagdes especializadas fez ascender, por parte dos servidores, um sentimento de
seguranga, de responsabilidade compartilhada, na qual as davidas e insegurangas podem ser

levadas rapidamente aos superiores.

4.4.3 Hierarquia: descentralizacio e concessao de autonomia

Tratando-se da PSUJFA, os relatos € os documentos analisados indicam uma autonomia
forcada. Antes dos processos de mudanca, a gestdo era descentralizada, cada unidade de
execugdo era responsavel por sua gestdo e respondia, judicialmente, por um perimetro
geografico pré-estabelecido. A representagao oficial, junto aos 6rgaos interessados e ao publico
em geral, era desempenhada pelo Procurador-Seccional, que atuava também nas demandas em
que a Unido figurasse como autora sob responsabilidade da PSUJFA. Outrossim, era monopdlio
do dirigente da unidade a comunicagdo com as instancias juridicas superiores dentro da AGU.
Quanto a atuacao individual dos demais servidores, apesar da existéncia de resolugdes e
normativas de conduta, cada advogado era livre, e responsavel, para adotar a estratégia que
achasse melhor nos processos em que atuava.

Como ndo existia, de fato, uma coordenacdo juridica que auxiliasse os advogados em
suas duvidas, e o acesso aos niveis superiores era privativo do Procurador-Chefe, cada um “se
virava” como podia. Os servidores administrativos eram livres para desenvolver seus
procedimentos, desde que os objetivos de cada setor fossem alcancados. Em uma analise
superficial da conjuntura administrativa da PSUJFA ¢ possivel pensar em uma configuragao
gerencial moderna, descentralizada, com autonomia e autorresponsabilizagdo, caracteristicas

presentes nas cartilhas da NAP (OSBORNE; GAEBLER 1994). Usando uma lupa, o que se via,
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com base nas informacdes obtidas, ¢ uma unidade distanciada do centro de poder, carente de
informagdes e insegura em sua atuagao.

Implantada a desterritorializagdo, com a centralizagao dos servidores, a criagao das
coordenagdes e a adocao da especializacdo, houve uma reducao dos niveis hierarquicos e,
segundo os entrevistados, um aumento da autonomia. Tais ac¢des facilitaram o acesso dos
servidores aos tomadores de decisdo e, principalmente, as orientacdes e indicagdes sobre como
agir. Ocorre que parte dos dirigentes da AGU assumiram as fungdes de coordenadores na nova
configuragdo e isso permitiu um acesso direto a cipula da instituicdo, algo que ndo era
permitido antes. Com a aglutina¢do de varias unidades em Brasilia, facilitou-se a troca de
experiéncias entre os servidores, contribuindo para outro ponto muito importante nesta nova
fase: os modelos padronizados de manifestagdo. Seguindo o plano de execugao da
desterritorializagdo (BRASIL, 2021), foram implantados modelos de peti¢des e manifestacdes
em cada coordenag¢do, o que foi apontado por todos os entrevistados como um grande avango,
ndo s6 na qualidade do servigo, mas, em especial, na seguranca juridica. Parece claro que houve
uma racionalizagdo da hierarquia, sem que se perdesse o principio da unidade de comando.

Quanto a autonomia, as informacdes se mostraram, no minimo, curiosas. Todos os
entrevistados indicaram um aumento da autonomia em suas fun¢des, gerado, em especial, pela
implantacdo dos modelos e pelo acesso a chefia. Um dos respondentes embasou sua maior
autonomia na existéncia de onze modelos de peti¢des, que podem ser utilizados a partir da livre
escolha do servidor. O que poderia ser compreendido como uma intromissao na livre fungao,
em especial na dos advogados, ¢ percebido, na verdade, como um avanco significativo da
instituicdo. Nesse ponto, a percep¢do da seguranga no desempenho das fungdes se entrelaca
com a autonomia. Ou, como descrito por um dos servidores, estabeleceu-se um pilar da boa
burocracia juridica: o respaldo técnico € o que impera, agora, na AGU.

Isso posto, o cendrio aponta, a priori, para o aperfeigoamento de um dos principios da
gestdo burocratica, com adoc¢do de uma documentacgdo pré-definida (MERTON, 1979). Sobre
a racionaliza¢do da hierarquia, entende-se que houve um movimento para, na concep¢ao de
Osborne ¢ Gaebler (1994), um governo descentralizado, envolvendo os funcionarios nos
processos deliberativos (com a participagdo na criagdo de modelos), aproveitando o seu
conhecimento e a sua capacidade inovadora e promovendo a motiva¢do e a autoestima dos
agentes publicos. De fato, os relatos sdo de satisfacdo e reconhecimento. Todavia, o que se
observa sdo agdes mais ligadas aos ditames da administragao burocratica do que da NAP: maior

centralizagdo, maior controle sobre as agdes, refor¢o da autoridade hierarquica.
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4.4.4 Relacao entre énfase nos meios ou nos fins e nos beneficiarios

Baseado nas informagdes coletadas, a PSUJFA trabalhava sobre duas orientagdes
quando se trata da relacdo entre meios e fins. Existia uma énfase, de certa forma justa, nos
prazos judiciais. Assim, muito do esfor¢o estava voltado para o controle dos prazos, sem que
isso se transformasse em qualidade da defesa dos entes atendidos. Outra era a ateng@o presencial
dispensada aos orgaos atendidos, que nao se resumia a fase contenciosa. Havia uma
predisposicao orientadora, que se convertia em didlogos proativos ou em respostas as consultas
que os entes regionais direcionavam a PSUJFA.

Assim, dois “sistemas” de gestao publica conviviam, um voltado para meios, com énfase
em controle dos prazos e nao na qualidade da defesa (configurando uma disfuncao), e outro
com énfase no atendimento e na proximidade com o beneficidrio — fundamento presente na
NAP e discutido por Osborne e Gaebler (1994).

Na desterritorializacdo a énfase foi direcionada para a qualidade da defesa da Unido,
com a melhoria das pecas de defesa e maior controle sobre as acgdes relevantes. Tais
aprimoramentos advém, mais uma vez, da ado¢do de modelos pré-definidos e de um sistema de
registros mais apurado. Mas nem tudo configura éxito: a virtualizag@o e a desterritorializagao
distanciaram a unidade da AGU dos seus beneficiarios. O que antes era tratado por um servidor
proximo, geograficamente, que conhecia a realidade do 6rgao-cliente, suas especificidades e
seus dirigentes, agora ¢ gerido por um “estranho” — que, nao raro, desconhece totalmente a outra

parte.

4.4.5 Registros: finalidades e meios

Como um dos fundamentos principais da teoria burocratica, os registros tiveram papel
relevante na pesquisa realizada. A situacdo dos registros utilizados pela PSUJFA, antes das
transformagoes, parece estar ligada a uma disfuncdo da burocracia ou a uma burocracia ainda
ndo consolidada. Em que pese a existéncia de registros das atividades, a duplicidade de
anotagdes, em meio fisico e digital, o excesso de registros em papel e a subnotificagao de outros
registros nos leva a tal conclusao.

O relato de alguns participantes revela uma pratica de anotagao seletiva, onde apenas as
informagdes consideradas necessarias pelos servidores eram registradas. Essa abordagem, que
se manifesta de forma distinta em diferentes setores, foi particularmente notavel na area
juridica. Os servidores dessa esfera, reconhecendo um acimulo de anotagdes, optaram por nao

fazer novas inser¢des, gerando uma lacuna na documentacao, o que impactava ndo somente em
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outros setores, mas também na organizacdo. Essa situagdo por ser entendida como um problema
de legitimidade na aceitagdo dos registros digitais dentro do ambiente institucional. Para muitos
servidores envolvidos, em especial na atividade-fim, os relatos digitais ndo possuem a
relevancia necessaria para justificar seu uso € manutencao. A percepcao de que as informacgdes
registradas ndo impactam diretamente nos objetivos organizacionais pde em duvida o
compromisso com a sistematica dos registros.

A situacdo descrita remete as observacgdes feitas por Selznick (1943) na qual a
burocracia, para manter seu funcionamento, deve se apoiar em uma disciplina que promova a
obediéncia as normas estabelecidas. A falta de empenho em seguir as diretrizes de registro pode
resultar em consequéncias graves para a organizagao, pois a auséncia de informacdes adequadas
e sistematicas pode inviabilizar a tomada de decisdes informadas.

Passada a desterritorializagcdo, observa-se um progresso significativo na exigéncia e na
qualidade dos registros. Primeiro, a virtualizagdo extinguiu a utilizagdo de qualquer anotagao
em papel. A unificagdo do meio utilizado para o registro foi descrita, pelos participantes, como
um ganho de produtividade, ja que ficou mais facil achar as informagdes quando necessario.
Ainda houve a edi¢cao de normas claras para a realizacao dos registros. Dessa forma, foi possivel
determinar quais registros deveriam ser feitos por cada setor especifico. Assim, a gestdo
procurou evitar tanto o excesso quanto a falta de anotagdes — fatos que ocorriam anteriormente.
Os registros passaram a ser base para a avaliagdo da necessidade de acréscimos na for¢a de
trabalho. Por fim, ¢ importante ter em mente que € a partir dos registros que a AGU faz uma
série de afericdes — como valor economizado em agdes, valor passivel de arrecadacao e,
principalmente, precatorios'* e agdes que geram riscos orgamentarios.

Nao se pode negar que houve um aperfeicoamento na utilizagdo dos registros, que
passaram a ser empregados de maneira mais formal e padronizada. Todavia, ndo se pode
negligenciar uma certa énfase nos registros, o que pode representar uma disfuncionalidades
(MERTON, 1979).

Um ponto que merece reflexdo estd na construcdo de parametros de eficicia em
institui¢des estatais do ramo do direito, que dada a sua especificidade, vao além dos dilemas
intrinsecos a natureza da burocracia governamental. Neste contexto, a atribui¢ao de medidores
de desempenho que estejam diretamente ligados aos resultados das agdes juridicas ¢ um desafio

complexo e frequentemente problematico. Embora o planejamento estratégico de 2020-2023

14 Precatdrios sdo requisicdes de pagamento expedidas pelo Judiciario para cobrar de municipios, estados
ou da Unido, assim como de autarquias ¢ fundagdes, valores devidos apds condenag@o judicial definitiva (Brasil,
2024)
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tenha tentado estabelecer metas quantificaveis como o niimero sucesso em agdes ou economias
financeiras realizadas, tais indicadores nao sdo, por si so, suficientes para capturar a totalidade
das nuances que permeiam as atividades juridicas. Importante ter em mente que o processo
juridico ¢, frequentemente, marcado por varidveis que fogem ao controle das institui¢des, como
a imprevisibilidade das decisdes judiciais e as especificidades de cada caso. Assim, a
quantificagdo do sucesso através de métricas que considerem somente resultados pode levar a

uma visao distorcida e redutora da real eficacia das agdes juridicas.

4.4.6 Méritos dos fundamentos gerenciais PSUJFA antes da desterritorializacio e da
virtualizaciao

Os méritos da PSUJFA sao oriundos das chamadas rela¢des informais das organizagdes.
A informalidade das comunicagdes, com os atores internos e externos, € a sensagao de pertencer
a AGU foram externados pelos entrevistados como pontos positivos da antiga configuragdo. O

contato pessoal e os encontros para esclarecimentos de duvidas também foram mencionados.

4.4.7 Meéritos fundamentos gerenciais PSUJFA apos a desterritorializacio e da
virtualizacao

Os principais méritos estdo ligados ao aprimoramento dos fundamentos burocraticos,
especializacao das fungdes e ado¢ao de documentacdo padrao. Tais mudancas proporcionaram

uma significativa melhoria na qualidade do trabalho e na seguranga dos servidores.

4.4.8 Disfuncoes dos fundamentos gerenciais da PSUJFA antes da desterritorializacio e
da virtualizagao

As disfungdes levantadas, a partir das informagdes da pesquisa, relacionam-se com
principios burocraticos pouco desenvolvidos na unidade. A divisdo e a especializag@o de tarefas
eram incipientes. A falta de padronizagdo documental e de orientacdes claras embasam a
afirmagao anterior. Por outro lado, havia estrutura hierarquica excessivamente rigida e a
alienacdo funcional, que se aproximam das disfun¢des da burocracia descritas por Merton

(1979).
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4.4.9 Disfuncdes dos fundamentos gerenciais da PSUJFA apds a desterritorializacdo e da
virtualizacao

As principais disfungdes apontam para o aumento da impessoalidade e para ampliagao
da sensacdo de auséncia de pertencimento a institui¢do. Interessante ¢ que o significado de
impessoalidade, dada pelos entrevistados, esta ligada ao distanciamento das relagdes com os
atores internos e externos, que passaram a ser, em sua maioria, através das plataformas digitais
e documentos padronizados. Aqui, os pontos de disfungdo podem ser considerados efeitos
colaterais da virtualizagdo (a questdo do pertencimento) e da desterritorializacao (o excesso de

impessoalidade).
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa procurou entender como os processos de virtualizagdo e
desterritorializag¢do do trabalho, conduzidos nacionalmente pela Advocacia-Geral da Unido,
alteraram fundamentos gerenciais da Procuradoria-Seccional da Unido em Juiz de Fora/MG
entre 2019 e 2022. Para tanto, langcou-se mao das técnicas de evidenciagao pesquisa documental
e entrevista semiestruturada.

O processo de virtualizagdo extinguiu a utilizacdo de papel, imp6s uma comunicagao
formal e padronizada e permitiu o trabalho remoto (home office) em quase 100% de suas
atividades. A desterritorializagdo, utilizando-se das modificagdes oriundas da virtualizagao,
equalizou o volume de trabalho centralizando os servidores em Brasilia, criou divisdes de
tarefas sob a forma de coordenagdes especializadas, implantou modelos de manifestacao e
reduziu a estrutura hierarquica.

Tais mudangas foram analisadas sob o aporte tedrico da administragdo burocratica e da
administracdo gerencial. A pesquisa documental apontou, no caso da desterritorializagdo, para
um processo longo e planejado, com experiéncias previas com resultados positivos em outras
unidades da AGU e implantado de forma cadenciada. Os principais objetivos da
desterritorializacdo, expressos nas portarias publicadas, que convergem com os relatos dos
entrevistados, foram a equalizacdo do volume de trabalho, a especializacdo das fungdes e a
adocdo de padrdes de manifestacdo. J& a virtualizagdo mostrou-se um processo atabalhoado,
impulsionado pela pandemia (como forma de manter as atividades do 6rgao durante a crise
sanitaria) e que se transformou em padrao institucional.

Assim, considerando todas as evidéncias de pesquisa, conclui-se que os fundamentos
gerenciais da PSUJFA caminharam para um aprimoramento dos principios da gestdo
burocratica weberiana, principalmente em trés aspectos: divisao e especializagao do trabalho, a
aplicacdo dos registros e a padronizacdo da documentacgao. As informacdes refletem a transi¢ao
de uma unidade onde nao existia especializa¢ao de func¢des, em especial na atividade finalistica,
para uma unidade com alto grau de especializacdo. Da mesma forma, migrou-se de um contexto
em que ndo era adotada uma documentagdo padrdo, que planificasse as linhas de defesa da
Unido, para uma unidade com modelos de atuagao, respaldados pela alta chefia, passiveis de
alteracdo e com facil acesso. Por fim, era comum a duplicidade de registros, feitos em papel e
em meios informatizados. Mesmo assim, algumas informagdes ndo eram registradas. As
transformagdes evoluiram para uma unificagao do registro digital, banindo a utilizagdo do

papel. O fato disciplinou as informagdes que devem ser registradas e atribuiu relevancia
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gerencial aos registros. Infere-se, assim, que a adocdao de premissas burocraticas gerou, com
base nas informagdes coletadas, uma unidade mais eficiente e mais proxima da sua funcao
institucional.

Olhando apenas para a PSUJFA antes das transformagdes, pode-se identificar a
existéncia de processos burocraticos, mas que ndo estavam completamente implantados. Nessa
linha, Pinho (1998), discorre que mesmo a burocracia weberiana ndo se consolidou
completamente na gestao publica brasileira, muito em razao da forte presenc¢a do personalismo.
Ainda que este ndo seja precisamente o caso da PSUJFA, ja que as evidéncias de personalismo
nao se mostraram tao fortes, ndo se pode negar a existéncia de uma burocracia incompleta.

Como todo estudo, este apresenta algumas limitacdes. Dentre elas € possivel citar a falta
de parametros objetivos para afericdo dos resultados, antes e depois das transformacgdes, para
além das impressodes dos servidores. Pode-se criticar também a proximidade do investigador
com o objeto, o que pode ter influenciado nas repostas dos entrevistados. Em adicao, dindmicas
de observagao da realidade organizacional ndo puderam ser realizadas, de forma sistematica,
com o emprego de um protocolo de observagdo. Boa parte do periodo delimitado (entre 2019 e
2022), foi marcado pela pandemia, com a respectiva interrupgao das interagdes presenciais

Como possibilidade de novos estudos sugere-se a ampliacdo do objeto, para as demais
unidades da PRU1? a fim de enfatizar, ou ndo, as conclusdes deste trabalho. Outrossim, uma
ampliagdo temporal, com foco no governo eleito em 2022, pode esclarecer a sequéncia do
processo de mudanga, orientada por concepgao de servigo publico distinta do projeto politico
anterior.

Apesar da burocracia ser frequentemente associada a um conceito superado, ineficiente,
tanto no senso comum quanto nas praticas governamentais, este estudo reforga a necessidade
de sua correta compreensdo. Em termos conceituais, ela ¢ expressdao da impessoalidade, da
orientagdo a fins e da racionalizagdo de meios. Como parametro para a acdo gerencial, ¢
essencial reconhecer que, quando adequadamente compreendida e aplicada, pode desempenhar
um papel vital na administracio — e, de forma ainda mais expressiva, na administra¢ao publica.
Portanto, investigacdes aprofundadas sobre essa tematica nao apenas desmistificam os ideais
equivocados que cercam a burocracia (ou que se aplicam as burocracias disfuncionais), mas
também estimulam a discussao critica e qualificada acerca de sua relevancia e de seu potencial

para a melhoria da qualidade dos servigos publicos.
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Apéndice A - Protocolo de pesquisa documental

Problema de
pesquisa

Objetivo geral

Objetivos especificos

Documentos considerados

O que extrair dos documentos?

Como 0s processos
de virtualizagdo e
desterritorializagdo
do trabalho,
conduzidos
nacionalmente pela
Advocacia-Geral da
Unido, alteraram
fundamentos
gerenciais da
Procuradoria-
Seccional da Unido
em Juiz de Fora/MG
entre 2019 e 20227

Compreender como
0s processos de
virtualizacdo e
desterritorializagao
do trabalho na
Advocacia-Geral da
Unido alteraram
fundamentos
gerenciais da
Procuradoria-
Seccional da Unido
em Juiz de Fora/MG
(PSUJFA) entre
2019 e 2022

Detalhar fins e meios dos
processos de virtualizag@o e
desterritorializag¢ao do
trabalho no ambito
Advocacia-Geral da Unido
entre 2019 e 2022

* Portarias e ordens de

servigo, notas técnicas,
mensagens eletronicas
(que orientam setores da
AGU) e relatorios
gerenciais

* Motivagao formal e cronologia dos processos de

virtualizacdo e desterritorializagao

* Finalidades dos processos de virtualizacao e

desterritorializagao

* Meios para concretizacdo dos processos de

virtualizacdo e desterritorializacao

Caracterizar, a partir da
consulta a documentos ¢ a
servidores, fundamentos
gerenciais da PSUJFA antes
da virtualizagdo e
desterritorializacao do
trabalho

* Portarias e ordens de

servigo, notas técnicas,
mensagens eletronicas
(que orientam setores da
AGU) e relatorios
gerenciais

* Divisdo e especializac¢do de fungdes
* Hierarquia: descentralizagdo e concessao de

autonomia

* Registros: finalidades e meios

Caracterizar, a partir da
consulta a documentos e a
servidores, fundamentos
gerenciais da PSUJFA apos a
virtualizacdo e
desterritorializa¢ao do
trabalho (até o ano de 2022)

* Portarias e ordens de

servigo, notas técnicas,
mensagens eletronicas
(que orientam setores da
AGU) e relatorios
gerenciais

* Divisdo e especializac¢do de fungdes
* Hierarquia: descentralizac@o e concessao de

autonomia

* Registros: finalidades e meios

Analisar o processo de
mudanga, empregando, para
tanto, a esséncia das logicas
burocrética e gerencial de
gestdo publica

* Nao se aplica

* Nao se aplica




Apéndice B - Roteiro de entrevista

Problema de
pesquisa

Objetivo geral

Objetivos especificos

Sujeitos da
pesquisa

Topicos do roteiro de entrevista

Como 0s processos
de virtualizacdo e
desterritorializagdo
do trabalho,
conduzidos
nacionalmente pela
Advocacia-Geral da
Unido, alteraram
fundamentos
gerenciais da
Procuradoria-
Seccional da Unido
em Juiz de
Fora/MG entre
2019 e 2022?

Compreender como
0s processos de
virtualizacdo e
desterritorializagao
do trabalho na
Advocacia-Geral da
Unido alteraram
fundamentos
gerenciais da
Procuradoria-
Seccional da Unido
em Juiz de
Fora/MG
(PSUJFA) entre
2019 e 2022

Detalhar fins e meios dos
processos de virtualizagdo e
desterritorializagao do
trabalho no &mbito
Advocacia-Geral da Unido

* Servidores

efetivos da
AGU,
integrantes da

* Contexto da virtualizacao e da desterritorializagdo: motivacao e
atores-chave

* Finalidades da virtualizacdo e da desterritorializagdo

* Meios para virtualizagdo e desterritorializa¢ao: humanos,

PSUJFA financeiros, materiais, tecnoldgicos e informacionais
entre 2019 ¢ 2022 ’ ’ £
* Perguntar sobre os fundamentos gerenciais abaixo antes da
. . virtualizacdo e da desterritorializagao:
Caracterizar, a partir da ~ . . .
. *  Relagdo entre personalismo e impessoalidade
consulta a documentos e a * Servidores

servidores, fundamentos
gerenciais da PSUJFA antes
da virtualizagdo e

efetivos da
AGU,
integrantes da

Divisdo e especializagdo de fungdes

Hierarquia: descentralizag@o e concessdo de autonomia
Relacdo entre énfase nos meios ou nos fins e
beneficiarios

desterritorializagao do PSUJFA Registros: finalidades ¢ meios
trabalho o, .

Méritos dos fundamentos gerenciais

Disfungoes dos fundamentos gerenciais

* Perguntar sobre os fundamentos gerenciais abaixo depois da
. . virtualizacdo e da desterritorializacéo:
Caracterizar, a partir da ~ . . .
. *  Relacdo entre personalismo e impessoalidade

consulta a documentos e a * Servidores

servidores, fundamentos
gerenciais da PSUJFA apos a
virtualizacdo e

efetivos da
AGU,
integrantes da

Divisdo e especializagdo de fungdes

Hierarquia: descentralizagdo e concessdo de autonomia
Relacdo entre énfase nos meios ou nos fins e
beneficiarios

desterritorializa¢ao do PSUJFA . . .
\ Registros: finalidades e meios
trabalho (até o ano de 2022) c. ..
Meéritos dos fundamentos gerenciais
Disfungodes dos fundamentos gerenciais
Analisar o processo de * Servidores

mudanga, empregando, para
tanto, a essé€ncia das logicas
burocratica e gerencial de
gestao publica

efetivos da
AGU,
integrantes da
PSUJFA

* Quais os principais méritos dos processos de virtualizagao e
desterritorializagdo do trabalho na PSUJFA?

* Quais as principais limitacdes dos processos de virtualizagio e
desterritorializac¢do do trabalho na PSUJFA?




