Burocracia, eficiéncia
modelos de gestéo publidh:
um ensaid

Cecilia Vescovi de Araga

1. Consideracoes iniciais

O propdsito deste ensaio é apresentar uma discussao recorrg
no ambito das ciéncias sociais, que é o relacionamento entre burocrac
eficiéncia. Nao pretendemos esgotar o assunto, mas, tdo-somente, disq
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alguns pontos de vista, tendo como meta delinear que modelos de gestéo

publica orientam.

Assim, num primeiro segmento, apresentaremos algumas visoes
sobre eficiéncia. Posteriormente, caracterizaremos a burocracia segundo
as tradi¢cOes weberiana e marxista e a critica neoliberal, discutindo, tam-

bém, as questbes do insulamento burocratico e do relacionamento a
te-principal. Num segundo segmento, faremos o contraponto com alg
modelos de gestéo publica, tais como o tradicional ou ortodoxo, o liber
o chamado empreendedorismo estatal. A partir deste dltimo, discutirem
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o relacionamento entre burocracia e eficiéncia, com um exemplo extraigo

do gerencialismo britanico, orientador de reformas administrativas em
diversos paises. Para finalizar, elencaremos algumas questdes recorrentes,

gue norteiam diversos modelos de gestao publica em sua busca por efic
cia e que tém indiscutivel importancia no ambito da administra¢éo publig

2. Cenarios

Como pano de fundo, e para melhor compreender como se ing
rem as discussbes que ora focalizamos sobre burocracia e eficién
elegemos alguns momentos importantes, a balizar as construgdes teor|
de que tratamos, de forma a situar, ainda que brevemente, o clima in
lectual, econdmico, politico e social reinante.
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A discussao weberiana do inicio do século XX, que partiu de un
analise que remonta a histdria antiga, insere-se em um momento de trg
formagdes econbmicas, politicas e sociais consolidadas no século X
Considera fundamental o movimento de constituicdo do Estado modert
em que houve a concentracdo dos meios de violéncia e administrac§
em que o controle da administracéo deixa de ser pessoal para ser est

A administracao publica burocratica veio substituir as forma
patrimonialistas de gestao e ganha importancia em fun¢éo da necessid
de maior previsibilidade e precisao no tratamento das questdes organi
cionais. Apresenta-se como reagdo ao nepotismo e subjetivismo, que ti
ram lugar nos primeiros anos da Revolugéo Industrial.

A partir da década de 30 deste século, ocorre um processo
expanséo do aparelho burocratico do Estado, dado o movimento de utili
¢do do investimento publico também com propdésitos estabilizadores.
um momento de aumento da base fiscal e tributaria, garantindo os recur
necessarios a mudanca do papel alocativo do Estado, especialmentg
periodo ap6s a Segunda Guerra Mundial. A partir dai, tem lugar o forta
cimento do chamado Estado de Bem-Estar Sddlelfére State)assen-
tado na idéia de prestacdo de servicos por parte do Estado, de form
compensar a desigualdade na distribuicdo do produto social. Neste perid
a prosperidade esteve alicercada no compromisso social para a amplig
dos direitos basicos da populaéao.

Nas décadas de 50 e 60, a idéia era a de que os Estados pode
promover ajustes estruturaisfks, 1993:107). Entretanto, as mudancas
demogréficas, a crise fiscal, da sociedade do trabalho, as crises do
dréo de acumulacgéo e da organizacao da producao baseada no fordi
(com rompimento do circulo virtuoso entre redistribuicdo e acumulaca
e ainda a agudizacéao do conflito distributivo passam a compor o cenaf
Com efeito, estes sdo alguns dos argumentos utilizados para explicd
crise doWelfare Stateo periodo seguinte (o e Costa, 1996: 155).

A partir dos anos 70 e 80, a tendéncia neoliberal passa a enfatiza
fragilidade da solucéo estatal para garantia do bem-estar social e da esf
lidade econdmica, preconizando a solucdo de mercado e fundamentan
idéia de Estado minimo, com reducéo de sua estrutura administratiza (M
e CosTa, 1996: 154). O cenério econdmico engloba mudangas nos padrd

de competicdo, em funcéo da alteracdo do paradigma tecnoldgico, assi

como a intensificagdo da globalizacao financeira. Aguga-se 0 movimen
de esgotamento do padréo de acumulacao fortalecido no pds-guerra.

O momento intelectual é o da discussao sobre a redefini¢cdo
papel do Estado. Os contextos social, politico e econémico de crise
Estado apontam para reformas de félego, o que implica, sobremane
em alteracdo de estruturas organizacionais.
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Ademais, fortalece-se cada vez mais a idéia de que o modelo tral
cional de gestao publica é ineficiente e que o modelo de gestéo do s¢
privado é o ideal, favorecendo o surgimento de novas alternatbrag(@
1997). O padréo burocrético de organizagéo do Estado é colocado em
gue, com a emergéncia de um novo modelo, denominado pés-burdcratig

Em sintese, os fatores elencados fragilizaram o Estado-Nac§
agora com menos recursos e, relativamente, com menos poder.

3. VisOes da eficiéncia

“Toda gestdo econbmica, dentro da economia de troca, ¢

empreendida e levada a cabo pelos individuos economicamen
ativos a fim de satisfazer interesses proprios, ideais ou matd
riais. Isso se aplica também, naturalmente, quando ela s
orienta pelas ordens de associa¢des econbmicas ou regulador
da economia (...) — é estranho que freqluentemente 9
desconheca esse fato” fdEr 1994:136).

Eficiéncia, no sentido econbémico puro, pode ser definida com ba
nos estudos de Pareto sobre os mercados competitivos. A chamg
“eficiéncia de Pareto” (6timo de Pareto) é a situacdo em que, a0 mée
mo tempo, é impossivel melhorar a situacédo de um individuo sem piol
a de outro, sendo trés as condicBes para sua existéncia: eficiéncia

trocas, na producao e na composi¢ao do produto. Esta ultima é sintéti-

zada pela méaxima de que a economia s6 deve produzir o que o consy
dor quer comprar.

No contexto organizacional, agregam-se ao conceito de eficiéng
os de eficacia e efetividade, que, entretanto, nem sempre tém sido usg
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uniformemente. H& diversas concepg¢des sobre tais termos, embora hao

discrepem excessivamente.

Junte-se a isto o fato de que, além das vertentes econdmica e ad
nistrativa, a questdo do desempenho organizacional, tem, também, u
vertente socioldgica (BwartzmaN, 1996). Assim, os sociélogos enxergam
nos valores sociais a explicagdo da motivacéo pelo bom desempenho.

Segundo os conceitos mais difundidos, eficiéncia esta ligada @o
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melhor uso dos recursos da organizacao, de forma a obter seu produtd ou

servigo. Poderia ser sintetizada na relagdo eningui real e oinput
padréo (o desejado pela organizacao), cujo resultado tenderia a zero

Eficacia, por seu turno, refere-separformanceexterna da
organizacao, ao seu produto, ou seja, sua contribuicdo para o alcance
objetivos organizacionais. Pode ser sintetizada na relacéo entigud
real e coutputpadrao, cujo resultado tenderia a infinito.
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Katz e Kahn (1987:169), por seu turno, consideram a eficiéncia con
um dos componentes da eficacia. Entendem eficiéncia como a relagéo
tre o produtodutputde energia) e o custimfut de energia), referindo-se
aos aspectos internos da organizacao. Eficacia é definida comd
“maximizacéo de rendimento para a organiza¢ao, por meios técnicos e €
némicos (eficiéncia) e por meios politicos’AfK e Kann, 1987:183).

Cumpre destacar haver uma diferenca importante entre eficiéng
operacional e eficiéncia adaptativascio, 1997:21). Enquanto a pri-
meira refere-se aos custos em sentido estrito, a segunda, por sua
incorpora o importante aspecto da flexibilidade. Neste sentido, € um cd
ceito relacionado a dindmica do mundo e das organizagfes, as qu
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inseridas num contexto de mudancas, necessitam de significativa capaci-

dade adaptativa.

Por seu turno, efetividade refere-se a relacéo, ao longo do temy
entre os resultados alcancados e os objetivos pretendidos, sendo, my
vezes, descrita como uma dimensao qualitativa do resultado (o va
social do produto). Sua mensuragao, por ser essencialmente valorat
€ complexa.

Paulo Motta (s.d.) indica que ha trés dimensfes basicas da efeti
dade. A primeira diz respeito a adequacéo, em que € verificado se
resultados apresentados correspondem as necessidades de que d
origem a acao; a segunda dimensdao é a da equidade, que implica verif
se a acao implementada e os resultados obtidos permitiram uma distril
¢do mais justa dos recursos e dos beneficios; a terceira dimensao ref
se a propriedade politica, ou seja, verificar se houve a satisfacao (
exigéncias e demandas da sociedade.

Por fim, um outro conceito importante e que, como veremaos, se
das pecas principais em alguns modelos de gestéao, é o de produtividad
gual expressa a relagdo entre o produto de uma organizacao e os recy
utilizados para a sua obtencdo. Reune, pois, os conceitos de eficac
eficiéncia, além dos de qualidade e tempestividade.

4. Visdes da burocracia

“Como Keynes havia predito (...), a esséncia da burocracig

moderna é que um sistema estavel, equilibrado, produzindo

lucros consistentes sem recorrer a expansao do capital, d
pessoal ou da producao, esta fadado a inspirar horror naquele

que o dirigem, e fadado a ser visto pela sociedade, mais gener

camente, como uma operacao ‘morta’ "e{(&et, 1995: 400).

Segundo Girglioli (1995:124), o termo burocracia ja surgiu com um
forte conotacdo negativa, numa reacao a centralizacdo administrativ
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ao absolutismo, tendo sido empregado pela primeira vez por Gourn
economista fisiocrata, em meados do século XVIIl. Designava o corf
de funcionarios e empregados do Estado absolutista francés, sob a de
déncia do soberano e incumbido de fungdes especializadas.

O termo logo se difundiu, tendo sido, também, utilizado para atac
o formalismo e o espirito corporativo da administracéo publica, sobretu
na Alemanha (GcLioLi, 1995:124).

Este elemento pejorativo acompanha o conceito de burocracia §
os dias de hoje e, em que pese a enorme producdo intelectual sob
tema, ndo € rara a associacdo do termo a abundancia de papéis, rig
sidade de normas, excesso de formalismo, etc. Nao rara, também, a a
ciacdo entre burocracia e ineficiéncia, como veremos a seguir.

Todavia, uma outra face do termo burocracia foi delineada no s
culo XIX, a partir de estudos sobre o aparelho administrativo prussian
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organizado de forma hierarquica e monocratica, e que substituiu os antigos

corpos administrativos colegiais. Esta face foi detalhada por Weber, cuj
estudos serdo apresentados mais adiante.

Para finalizar, ndo custa alinhar o que Warren Bennis (1967) cham
de ameacas a burocracia. Sao elas:

a) novos conceitos de poder, baseados na colabora¢éo e nao simg
mente na coercido e ameagas;

b) novos valores organizacionais baseados em concepcdes m
humanisticas, que podem substituir a impessoalidade;

¢) mudancas ambientais rapidas e inesperadas;

d) crescimento (em tamanho e complexidade) das organizagte

e) complexidade da moderna tecnologia, que requer integracao
atividades e pessoas, estas Ultimas com competéncias cada vez I
especializadas.

Considerando os cenarios anteriormente esboc¢ados, passemd
apresentacdo de diferentes formas de tratar a burocracia. Partireni
em nosso estudo, da chamada tradicdo weberiana, passando pelas vi
hegeliana e marxista, para alcancar, logo apés, a corrente neoliberal. E
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n&o sao as Unicas formas de lidar com a questao, embora simplifiquem a

abordagem do problema. A seguir, faremos algumas consideracgdes sq
o insulamento burocratico e o paradigma agente-principal, relacionang
os, também, a questdo da eficiéncia das burocracias.

4.1. A tradicdo weberiana

Max Weber tomou como objeto de estudo a burocracia, forma s
perior de organizagdo social e de dominacao (racional-legal), sendo, |
muitos, considerado o principal porta-voz da idéia de a burocracia g
capaz de levar as organizacoes a atingirem maiores graus de eficiér]
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(LanE: 1993:49). Tal associagdo, entretanto, ndo é enfatica no sentido
estabelecer uma relacgéo consolidada entre burocracia e eficiéncia. Fr
mos, de antemao, que Weber trabalhou com a sociologia politica e s
categorias e ndo com a teoria das organizacdes.

Entretanto, o tipo ideal weberiano (modelo analitico) retine o qu
seria a modelagem de um sistema baseado em critérios de eficién
(considerando a estrutura formal da organizacéo), dada por:

a) estrutura de autoridade impessoal;
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b) hierarquia de cargos baseada em um sistema de carreiras glta-

mente especificado;

¢) cargos com claras esferas de competéncia e atribuicdes;

d) sistema de livre selecao para preenchimento dos cargos, base
em regras especificas e contrato claro;

e) selecdo com base em qualificacdo técnica (ha homeacao e |
eleicao);

f) remuneracdo expressa em moeda e baseada em quantias fi
graduada conforme o nivel hierarquico e a responsabilidade do cargo

g) 0 cargo como a Unica ocupac¢do do burocrata;

h) promocgéo baseada em sistema de mérito;

i) separacdo entre os meios de administracéo e a propriedade |
vada do burocrata; e

j) sistematica e rigorosa disciplina e controle do cargo.

Todavia, essas caracteristicas, na tradicdo weberiana, apenas tor
as burocracias capazes de alto grau de eficiéneia,(L993:49), cum-
prindo destacar, como demonstraremos mais adiante, que Weber partg
pressupostos diferentes dos da tradicdo neoliberal, vale dizer, enfaf]
estruturas, regras, procedimentos, papéis, etc.

Weber foi pioneiro ao apontar o afastamento entre politicos e bur
cratas no Estado moderno (tipos ideais polares). Os politicos representa
inovacao, ética de responsabilidade, etc; a burocracia, o “desencar
mento do mundo” e a “rotinizacéo do carismadds, 1967). Assim, as
caracteristicas tipicas do lider politico sdo opostas as do burocrata, (
deve privilegiar seu dever de oficio. O politico, por outro lado, deve de
monstrar capacidade criativa e iniciativa politica para o enfrentamen
das questBes. Nesta ordem de idéias, “os burocratas de Weber esta
envolvidos apenas na execucao de suas atribui¢cdes e na contribuicad
cumprimento das metas do aparelho como um todo. O uso das prerro
tivas oficiais para a maximizacao de interesses privados era, para Wel
uma caracteristica de formas pré-burocraticas anterioreahgE
1993:115).

O trabalho basilar de Max Weber deu origem a toda uma tradicj
de pensar a burocracia, a qual foi fortemente marcante no periodo
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pura foi bastante criticada por varias escolas de pensamento em diversos
campos de estudo, que procuraram demonstrar que a burocracia sofre
uma série de disfuncdes. Exemplo classico, no &mbito da Teoria das Orga-
nizacdes, € a critica da Escola das Relacées Humanas, que considgra a
estrutura informal primordial no alcance dos objetivos organizacionais.
Assim, ao criticar o mecanismo basico do modelo weberiano, traz a toha
a questdo das relagdes, perspectiva tdo cara, como mostraremos,|aos
defensores da autonomia inserida, ressaltando que os membros das organi-
zacdes se influenciam reciprocamente, de forma a modificar os arranjos
formais a que estdo submetidos.

Ao analisar a burocracia em Weber, um ponto central levantado por
Lane (1993) é o de que o pressuposto da impessoalidade mascara as feais
motivacdes do burocrata. Neste sentido, argumenta que as burocragias
nao séo impessoais, nelas existindo uma teia de relacdes huttrasas:
[the transition from a personal relation to a impersonal one] may be
step towards more efficiency in an absolute sense. We have here a gort
of fallacy: the fact that a bureaucrat is devoted do his/her office dogs
not entail that the motivation problem is solved; it is still possible tha
the office holder is thus devoted because it maximizes his/her own
personal utility or because he/she wishes the utility of the bureau. Both
these objectives may not be conducive to efficieficye, 1993:50).

Duas outras criticas muito importantes(ioLi, 1995:129) dizem
respeito a concepcao weberiana do tipo ideal e a andlise microssocial
organizacdes. Em primeiro lugar, aponta-se que os elementos constitutiyos
do tipo ideal, por estarem colocados em diversos niveis de generalizacges,
nao os tornariam adequados a uma analise das estruturas organizaciopais.
Nesta ordem de idéias, alguns elementos como, por exemplo, a especjali-
zagao e o pagamento em dinheiro seriam préprios das administracpes
racionais (eficientes); outros, tais como a existénc&ed@administrativo
e sistema hierarquico, caracterizariam a administragdo burocratita
propriamente dita, categoria oposta a administracéo profissional. Os criti¢os
apontam, ainda, que esta confusdo entre burocracia e profissionalismg se
estende ao conceito de autoridade, ja que este se fundamenta na higrar-
quia (burocracia) e na competéncia (profissionalismo).

Em segundo lugar, as criticas assentam-se na afirmacao de que o
tipo ideal consiste em um esquema conceitual, que mistura a descri¢ao
das caracteristicas que definem a burocracia a uma série de hipéteges,
dentre elas, a de que a burocracia é capaz de maximizar a eficiéncia
organizacional.

Acrescente-se a série infindavel de criticas, principalmente no q
diz respeito & questao da eficiéncig@bioLl, 1995:129):

a) que a adesao dos funcionarios as regras e normas burocraticas
chega facilmente ao ritualismo e, conseqlientemente, a ineficiéncia, 110




b) que a tomada de decisdes que levem a eficiéncia fica prejudicdda
pela hierarquizacéo, centralizagéo e especializagéo, vez que estas tendem
a distorcer informacdes;
¢) que a capacidade de iniciativa dos subordinados fica seriamente
limitada pela centralizagdo e “determinagao unilateral de conduta adm
nistrativa por parte dos superiores”; e
d) “qgue o modelo weberiano é muito mecanicista para ser eficiente
em situacdes que exigem uma elevada capacidade de flexibilidade € de
adaptacao”.
Todavia, cumpre ressaltar que a posi¢cdo de Weber, baseada numa
perspectiva historica de descri¢cdo da realidade e de énfase na estrutura
formal, n&o se presta a definicdes sobre eficiéncia em sentido restrito| O
tipo ideal é utilizado com propdsitos comparativos e néo é definidor qu
determinante de uma condicédo de eficiéncia, acusacéo imposta & Weher.
A questdo é que a posicdo e os pressupostos de Weber tenderam a ser
mal compreendidos por alguns de seus intérpretes, que insistem em consi-
derar o tipo ideal além de suas limitagc6es, impondo-o0 como solucao para
a organizacdo da maquina burocratica estatal, independentemente |das
condicbes a que esta submetida.

4.2. A visdo hegeliana

Na perspectiva idealista de Hegel, a burocracia é componente de
uma estrutura tripartite, juntamente com a sociedade civil e o Estado,
servindo de elo entre os dois Ultimos. Como tal, teria por funcéo basica a
conciliacdo e a mediacao entre o interesse geral personificado pelo Estado
e os interesses particulares das corporacdes privadas, sendo desprgvida
de poder politico (@iaL € CarvaLHO, 1997:53).

4.3. A tradicdo marxista

Marx descreveu a burocracia francesa da época de Luis Bonapdrte
como um “tremendo corpo de parasitas capaz de envolver com sua tefa o
corpo da sociedade&pudToiaL e CarvALHO, 1997:54).

As visdes de Lenin e Trotsky ndo foram muito diferentes. Assim
como Marx, ndo viam a burocracia como classe, sendo dependente| de
outras categorias da sociedade. Para Lenin, no socialismo, a extincaq do
Estado conduziria a extingdo do aparelho burocrético, que entendia estar
ligado a classe dominante. Trotsky considerava a burocracia como “uma
formacdo eminentemente parasitaria, que o povo poderia expulsar, [no
momento em que ela se revelasse ineficiente, como se expulsa um gerénte

incompetente” (diaL e CarvaLHO, 1997:54). 111




Vale, contudo, ressaltar que os tedricos do marxismo moderno req
nhecem uma certa autonomia da burocracia, que pode agir em seu pré
interesse, contra alguns dos interesses da classe dominante.

4.4. A visao neoliberal

Perguntas como para que servem as burocracias ou se sao {
eficientes foram priorizadas pelos neoliberais, que propdem um mod¢
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de administracao publica baseado na logica de mercado, inspirada na fjlo-

sofia liberal de Adam Smith.

Encontram abrigo nas construgdes tedricas da chamada Escolg
Public Choicecujos principais autores sao Niskanen, Buchanan, Ostror
Tullock e outros. Seu despontar ocorreu no inicio da década de 70,
apogeu na década de 80, com o fracasso do mundo socialista e a cris
Welfare StateOs tedricos desta forte linha de pensamento partem d
individualismo metodoldgico e discutem, com o instrumental econémicg
as questdes da burocracia publica. Utilizam, para tanto, conceitos co
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utilidade, eficiéncia econdmica e maximizacdo, analisando a relagédo que

entendem simbidtica entre politicos e burocrétas.

O trabalho de Anthony Downs (1967) foi marcante na consolidac§
do tema na Escola dublic Choice reforgando a tese de que os buro-
cratas agem de forma racional, motivados, em especial, por seus prép
interesses (ME, 1997:456). A categorizacdo dos tipos comumente en
contrados, quais sejammealots advocatesclimbers conservativese
statesmerfDowns, 1967; Mg, 1997) é elucidativa, mostrando como a
combinacgédo desses tipos influi no ciclo de vida e no ciclo operativo d
burocracias.

Para os neoliberais que rejeitam o modelo weberiano original,
burocracia publica tem uma imagem fundamentalmente negativa, base
no fato de que:

a) negligencia o interesse publico ao privilegiar os interesse
particularistas de seus membros;

b) n&o promove o alcance de resultados socialmente relevant
vez que a formulacdo e implementacéo de politicas publicas se da
forma mais conveniente aos seus interesses e, por fim,

c) é perdularia com relacdo aos recursos publicos, a medida 4
que, no jogo politico com o Legislativo, possui um raio de manobra q(
Ihe permite cometer excessos. Assim, 0s burocratas seriam potenc
menterent seekersprocurando maximizar seus orgameritos.

O neoliberalismo radicaliza a visdo de que a burocracia é perniciog
enfatizando que os burocratas procuram maximizar seus interesses e
dades, como qualquer agente econémico. Essa visdo da inexorabilid
da ineficiéncia burocratica acaba por entender que a burocracia op
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sempre na producdo de uma quantidade de servigcos menor do que a €
rada pelo Legislativo, ndo importando o sistema de incentivos a que e
submetida.

A agéncia publica, que congrega os burocratas e oferta servig
publicos, seria maximizadora da relagéo entre os recursos de que dis

e seus custos. Por constituirem uma elite especializada, os burocrg

deteriam certa quantidade e qualidade de informacé&o, que os colocd
em posicdo de vantagem em relacdo aos politicos. Esta assimetria|
informacéo, dada pelos privilégios que possuem, propiciaria comport
mentos oportunistas por parte dos burocratas e levaria a que a agé
produzisse servicos numa quantidade inferior & esperada pelo Legislat
0 que, pela racionalidade econdmica, ocorreria no ponto em que os ben
cios e 0s custos marginais se igualassem. Esta folga de reclass (
seria apropriada pelo burocrata.

4.5. O insulamento burocratico

Uma possibilidade de fuga da situacao de ineficiéncia é a que
apresenta com o chamado insulamento burocratico, tentativa de isolar
lacos que o aparelho burocratico mantém com o ambiente externo,
forma resistir as pressfes clientelisticas e construir um “nucleo durd
capaz de garantir a governanca. Na acepcdo de Ben Ross Schne
(1995:9), “a oportunidade dos servidores de seguir preferéncias e
formular politicas de forma independente”.

Todavia, cumpre ressaltar que o afastamento excessivo pode ¢
duzir ao tecnocratismo, apesar de fortes argumentos no sentido de s
insulamento desejavel para algumas carreiras, a fim de ndo serem capt
das por interesses privados; haver mecanismos institucionais para tal
como, por exemplo, os concursos publicos; e ser, muitas vezes, conclu
gue o insulamento produz eficiéncia.

Por outro lado, os mecanismos de controle sdo fundamentaig
reduzir a questdo somente ao insulamento é uma parcializa¢éo perigq
O que se deve buscar é um misto de colaboracao e isolamento, evita
a ocorréncia de extremos de permeabilidade e autonomia completas.

Na verdade, tanto Evans (1993) quanto Schneider (1995) relaci
nam a eficiéncia dos Estados a uma combinacado entre isolamento e ¢
boracdo, a chamada autonomia inserida. Este conceito refere-se a ¢
estabelecidos com setores estratégicos, sendo extremamente diferg
da autonomia completa, vale dizer, a situacdo em que as decisbes
tomadas sem, nem mesmo, serem ouvidos 0s setores envdlvidos.

A autonomia inserida relaciona-se a “um conjunto concreto d
lagos sociais que amarra o Estado a sociedade e fornece canais ins
cionalizados para a continua negociacao e renegociacdo de mets
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politicas” (Bans, 1993:136). Nesta ordem de idéias, a eficiéncia estarija

muito mais intimamente relacionada a uma burocracia inserida na socje-

dade, que combina a coeréncia interna a conexao extevaes(E
1993:150).

O insulamento burocratico néo é a solucao, assim como a autorjo-

mia inserida? Entretanto, parece salutar enxergar o insulamento conlo
uma membrana semipermeavel, capaz de atender aos requisitos do ¢on-

trole social eaccountability Deve-se estar atento para que o insulaj

mento ndo conduza a patologias burocraticas irreversiveis. H4 um limjte

ténue e o equilibrio reside no fato de tratar-se de uma autonomia estrytu-
ral e ndo politica. O insulamento aparece para evitar que a burocrafia

defenda interesses privados; entretanto, ela ndo pode ficar surda aog

teresses coletivos. Neste sentido, importantissimo é o papel desempenha-

do pela informacédo e pelos canais de comunicacdo entre o Estado [e a

sociedade.

Em perspectiva, ha uma visdo positiva dada por estudos menos
radicais. A burocracia pode ser um instrumento de promoc¢ao do interesse

publico, desde que haja uma estrutura de incentivos adequada. Isto passa

pela atitude do burocrata em relagao a coisa publica, via um processq de

internalizacdo de normas culturais, atitudinaisetc.

Peter Evans (1993) certamente conduz a uma leitura menos pas-
sional da tradigdo weberiana e leva a um posicionamento mais relativista
nes-
se modelo de gestao publica. Ao tratar da questao da autonomia inser|da,
coloca as coisas no devido lugar: “a autonomia e a coeréncia corporativias,

acerca do sucesso ou insucesso de reformas administrativas baseadag

como o insulamento, certamente estdo na tradicdo weberiana. A énfas¢ na
‘insercdo’ enquanto complemento necessario a autonomia nao apenas ¢on-

tradiz a nogdo de que a insulacdo é a caracteristica mais importanteg

da

capacidade, como também deriva de uma perspectiva weberiana (...) Ad-

mitir a importancia da insercdo coloca de pernas para o ar 0s argument

oS

em favor da insulag&o. As conexdes com a sociedade civil se tornam parte

da solucéo em vez de parte do problemaing, 1993: 152-153).
4.6. O paradigma agente x principal

Um enfoque recente a respeito da burocracia enquadra-se no ch

a-

mado neoinstitucionalismo, que “ao romper metodologicamente com pres-

supostos do comportamento maximizador e ao adotar o conceito de ra¢
nalidade constrangidddgunded rationality (...) pode explorar o0 im-
pacto da incerteza has transagfes sociaigi ¢M 996:70). Tais transa-

¢Oes sociais envolvem o agente e o principal, quer sejam o Estado € os

agentes econdmicos privados, o Estado e os cidadaos ou ainda os burgcra-

tas (agentes do Estado) e os politicosLdy11996:80).
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Behn (1995:318) destaca que os estudos sobre o relacioname
entre os principais e seus agentes apontam para o deslocamento da pr¢
pacdo com a motivacéo dos burocratas para a preocupac¢ao com o cont

Com efeito, o paradigma agente x principal desloca a discussao
polarizacdo Estado x mercado para o conjunto de incentivos com os qu
0s agentes se deparam. A relacdo agente-principal (governo-cidad
se d& por meio da regulagéo e os cidadaos podem controlar o governo
mecanismos daccountability que significa fazer o governo responsavel
por suas agdes. Assim, se o insulamento pode dar base a comportame
oportunistas, o que os evita € o controle social, que faz com que se ajg
sentido do principal.

5. Diferentes modelos de gestdo publica

“The beginning of administrative wisdom is the awarenesg
that there is no one optimum type of management systemii¢B
e SAKEr apud BHn, 1995:322).

A partir das peculiaridades dos momentos historicos apresentad
e das concepgdes acerca da burocracia publica e da eficiéncia, aprese
mos diferentes formas de gestéo publica, que se justificam pelo conte
histérico em que estao inseridas e pelo arranjo tedrico que as suportd

O modelo tradicional € 0 que mais se aproxima do tipo ided
weberiano. Organiza-se no sentido de imprimir & administragédo publi
um carater profissional e limitador ao clientelismo e ao patrimonialismg
possuindo como principais caracteristicas:

a) centralizacéo;

b) direcéo do topo para a base;

¢) preenchimento dos cargos-chave por profissionais de carreir

d) polarizacao politicos-burocratas;

e) pessoal contratado com base no mérito, etc. Este modelo orie
a construcdo de uma administracdo publica afastada da politica e base

no tipo ideal weberiano, caracteristicas dos Estados desenvolviméftistgs.

A resposta neolibergbarte do pressuposto do Estado minimalista
e submete a racionalidade burocrética a légica de mercado, ficandq
existéncia e a utilidade das organizagfes publicas determinadas pelas f
lidades do mercado. As principais caracteristicas do modelo liberal
gestao publica assentam-se em:

a) reducdo do tamanho do Estado, principalmente via privatizacg

b) descentralizacéo;

¢) desregulamentacdo radical,

d) andlise apurada de custo-beneficio a orientar o processo decis§

e) desestimulo a administracao participativa;
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f) precariedade de relacionamento politicos-burocratas dadal
assimetria de informacgdes, etc.

As sugestdes apresentadas por Niskanen para melhorar a eficiérn
das burocracias indicam reformas em suas estruturas, de modo a red
a assimetria de informacéo, que lhes confere vantagens. Prescreve
modelo que combina menos burocracia com mais operacdes based
em mecanismos de mercado, de modo a se obter maior eficiéncia. Co|
exemplo, temos 0 maior uso de empresas privadas para a provisag
bens publicos (kng, 1993:62-63). Embora tais operagfes retirem da
burocracias suas caracteristicas weberianas, ndo ha evidéncia empi
da validade de tal proposicdo. Ademaighat matters beside efficiency
is accountability and markets do not always perform better thaf
bureaucracies in this respécdfl ange, 1993:63).

Por fim, ndo tardou a aparecer uma outra corrente, desta feita c(
umaviséo gerencialEm cena nos anos 80 e, como vimos, nhum “context
de escassez de recursos, enfraguecimento do poder estatal e de av
de uma ideologia privatizante” gAucio, 1997:13) baseia-se na introdugéo,

na Administracdo Publica, de modelos empresariais, tendo como principai

caracteristicas:

a) orientacao para clientes e resultados;

b) flexibilidade;

¢) competitividade administrada;

d) descentralizacgéo;

e) Estado atuante, em contraposicdo a viséao liberal;

f) orientagdo para critérios de eficiéncia via adogao de técnicas
administracdo de empresas (tecnologia gerencial);

g) estruturas horizontalizadas;

h) agéncias regulatérias independentes;

i) contrato de gestdao, etc.

De certa maneira, esta nova forma de gestédo surge como uma al
nativa critica ao modelo neoliberal, eis que, ao contrario deste, preconiz
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existéncia de um Estado atuante, embora deva, também, estar orientado

por critérios de eficiéncia empresarial (de mercado). Apresenta-se, outr
sim, como uma alternativa critica a forma tradicional de gestéo ptblica.

6. Questdes-chave em administracdo publica

“Any field of science is defined by the big questions it’askg
(BEHN, 1995:314).

Em que pese toda esta discussdo sobre burocracia e eficién
algumas questdes fundamentais da administragéo publica permanece
acompanham os estudiosos do tema, ndo importa 0 modelo de geq
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publica em voga. Algumas delas tentam dar conta da eficiéncia; outras,

no entanto, sdo mais gerais, embora tenham como norte a melhoria|
prestacao de servicos publicos.

Tais questbes, quando relacionadas a administracéo publica, dev
receber cuidados especiais, dadas as caracteristicas peculiares da 4
dade publica, que esta submetida a uma maior amplitude de escop
impacto, devem ser sujeitasaacountabilitye, ndo esquecamos, tém
um carater politico (Bunis, 1967).

Schwartzman (1996), por exemplo, resume as questdes atinentg
reforma administrativa a duas perguntas: a) como garantir o bom desem
nho das instituicbes? e b) como controlar as instituicdes de modo a g
facam bom uso dos recursos publicos?

Ressalta que o bom desempenho n&o depende de controles rest
e centralizados, como € preconizado pelos tradicionalistas e, a prime
vista, parecem conduzir as perguntas acima explicitadas. O fato é que
simples eliminacao das restricdes e controles burocréaticos nao é suficig
para garantir o bom desempenho e a corre¢éo no uso dos recursos pub
por parte das instituicdes governamentaish(@rtzmaAN, 1996:3).

Behn (1995) resume a trés grandes questdes o que os estudig
da administracéo publica procuram responder em suas pesquisas: prime
como se desvencilhar do emaranhado de normas e procedimentos
impedem o alcance de resultados?; segundo, como motivar os funcio
rios para que ajam no sentido do alcance dos objetivos publicos?; e,
fim, como medir o desempenho das agéncias publicas e como melhd
os resultados atingidos?

Com efeito, isto €, como vimos, o que alguns dos modelos de gest
publica apresentados procuram atacar. Observe-se, por exemplo, gy
guestdo da fuga de normas e procedimentos (perspectiva microor
nizacional) aparece como uma reacao a burocracia tradicional weberig
e que a questdo da motivacdo aparece com muita forca na Escolg
Public Choice sendo, no entanto, tratada na perspectiva econémica.

As trés questdes alinhadas por Robert Behn (1995) séo interligad
Assim, por exemplo, a questdo da simplificagdo das normas esta ligad
motivacgao, vale dizer, guando n&o se consegue motivar os individuos p
gue atinjam os resultados organizacionais, ou seja, quando nao se cons
motiva-los para fazer a coisa certa, o resultado é tentar impedi-los
fazer a errada, o que se da via proliferacdo de normas e procedimentd
engessar a organizac#o.

Também George Frederickson (1971), no inicio dos anos 7
publicou instigante trabalho, sumarizando o0 movimento chaikeado

Public Administratione identificando questdes-chave para a administ

tracdo publica. Incorpora ao debate a questdo da eqlidade social
desempenho das organizagdes publicas, ressaltando a necessidad
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existéncia de administradores pré-ativos, capazes de substituir os bufo-
cratas “neutros”. Acrescenta a classica questao de como oferecer njais
ou melhores servicos com 0s mesmos recursos disponiveis (eficiéndia)
uma outra: a de se estes servicos aumentam a equidade social.
Para finalizar, cumpre frisar que estas grandes questdes sempre
existirdo, podendo ser minimizadas em determinados momentoq e
maximizadas em outros. As solugdes, no entanto, ndo sao simples e gada
uma pode ter multiplas respostas, a depender do contexto em que sao
empregadas ou das caracteristicas de seus implementaderes (B
1995:322). Assim, encontrar uma solucdo para uma delas ndo excldi a
existéncia de outras opgdes possiveis.

7. Burocracia x eficiéncia: um exemplo

“(...) in recent years, economists have been particularly
entrepreneurial — broadening the application of their favorite
paradigms from the behavior of markets to the behavior of
organizations” (BN, 1995:318).

Pela sua importancia, escolhemos o caso britanico para ilustrar
uma resposta ao esgotamento do modelo burocratico-weberiano e a et¢rna
luta burocracia x eficiéncia, denominagi&encialismé& e que, segundo
Abrucio (1997:8), insere-se num contexto mais amplo, relacionado|a
centralidade do tema “reforma administrativa”.

Com a vitoria do Partido Conservador em 1979, a Gra-Bretanha
experimentou um redirecionamento da concepc¢do de Estado até entédo
vigente e a introducdo de novos mecanismos de gestao publica. Ngsta
perspectiva, foi concebido um modelo baseado na busca da eficiéngia,
cujos principais objetivos se assentavam no corte de gastos, sobretudp os
relativos a pessoal.

A experiéncia inglesa, ao abrir os caminhos para a discusséo go-
bre as mudancas nas formas de gestdo publica e ao introduzif o
gerencialismo (o padréo gerencial de administracdo publica) na agenda
de reformas, foi elemento basilar em reformas administrativas realizp-
das em diversos paises, 0s quais, a partir de suas peculiaridades logais,
tém utilizado alguns dos pressupostos gerencialistas para modificar suas
estruturas administrativas.

Este modelo privilegia o desempenho organizacional, os resultadps
e o0 “gerenciamento” dos recursos (humanos, materiais, financeirog e
informacionais), palavras-chave para o estudo da eficiéncia, em deffi-
mento da “administracdo de atividades, normas, procedimentos, gtc

(PoLuitT, 1993:49).°
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E bem verdade que a implantacédo do chamado modelo gerendi

passou por diversas etapas na Gra-Bretanha, indo desde o cham
gerencialismo puro até Bublic Service OrientatioPSO), passando
peloconsumerismA cada etapa, aspectos positivos foram incorporadof
conformando o chamaddanagerialismou Public Management

O gerencialismo puro, pelas suas caracteristicas (principalmen
no que diz respeito a relacdo burocracia-eficiéncia), € o que mais
aproxima da forma liberal de gestdo publica. Por outro lado, as fas
posteriores daonsumerisne PSOmelhor se enquadram no chamado
empreendedorismo.

Na concepcao inicial, o gerencialismo viria a substituir o model
weberiano tradicional, tornando o aparato estatal mais flexivel e adaptd
as mudancas sociais, econdmicas, politicas, culturais e intelectuais qug
apresentavam. Era um modelo desestatizante. O caminho seria a intrg
¢ao da logica da eficiéncia e produtividade, caracteristica do setor priva
de forma a contentar os contribuintexpayers, cujos votos sinalizaram
a disposicdo para a mudancga.

No caso do gerencialismo puro, isto foi levado muito a sério e
vertente economicista, com uma visao de eficiéncia fortemente ligada
corte de gastos (I6gica econbmica estrita), ganha muito espaco. N¢
sentido, sintomatica foi a entrega do comando da reforma administrati
a um bem-sucedido administrador privado, capaz de trazer ao setor pub
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a experiéncia da gestdo privada no trato das questdes de eficiéncia, crigndo

um novo padrao organizacional de modernizacao.
O fato que gostariamos de destacar, entretanto, é que a utilizag

ao

de mecanismos de mercado como tecnologia administrativa para

reformas nao deve ser visto como que livre de uma forte influénc
ideoldgica (fEynn & STREHL, 1996:4). No caso inglés, o pressuposto erg
o de que o modelo burocratico tradicional ndo mais respondia as nec
sidades colocadas e que, somente por meio de estratégias utiliza
com sucesso pela iniciativa privada, poderia o setor publico atender
demandas dos contribuintes.

Utilizando a tese machadiana das idéias graVidpsderiamos
supor que a idéia de reforma do Estado, naguele momento histérico, trg
em si a idéia de eficiéncia, eis que, na crenca de que o setor publico,
forma como estava estruturado, ndo poderia mais atender aos imperati
que se apresentavam, as solucdes baseadas nas praticas privadas, 3
ciam como salvadoras.

Ao enfatizar a “opc¢ao preferencial pela eficiéncia”, o gerencialism
puro deixou claro que o seu “inimigo” era a velha engrenagem da bur
cracia tradicional, que, embora enferrujada, ainda era dominante no s¢
publico inglés.
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Propunha, desta forma:

a) a definicdo das responsabilidades de cada um dos atores ins
dos nas agéncias governamentais;

b) a definicdo dos objetivos organizacionais; e

) a incorporacgao da “consciéncia dos custos”, ou seja, estimulo

a que os funcionarios publicos conhecessem o0 custo de suas ag
(ABrucio, 1997).

Os principais instrumentos utilizados para o alcance dos objetivo
tendo como pano de fundo a estratégia da eficiéncia, foram:

a) avaliacdo de desempenho;

b) introducédo de técnicas de controle orcamentario;

c¢) descentralizacdo administrativa;

d) delegacao de autoridade aos funcionaeasppwerment e

e) administracao por objetivosgiucio, 1997).

Os éxitos do gerencialismo puro, intimamente relacionados a €
tratégia de efici€éncia em sentido estrito, localizaram-se no corte de gas
com pessoal, via reducdo do numero de funcionérios tanto do Pog
Central quanto das empresas estatais (empresas nacionalizadas e en|
sas publicas, como resultado das privatizacfes), assim como no ing
mento verificado na chamada “consciéncia de custos” da burocrad
britanical®

Todavia, o gerencialismo puro também enfrentou criticas impol
tantes, fundadas, principalmente, narigida estratégia de busca de eficié
(a mesma que incrementou a “consciéncia de custos”). Assim, este n|
delo fracassou de alguma maneira, o que determinou sua imediata revi
e evolucdo. O que se discutira adiante € a intensidade com que tal es
tégia foi implantada, o que, muitas vezes, mascarou 0s ganhos obtig
com sua utilizacao.

Um ponto interessante diz respeito ao que se poderia chanj
“engessamento pela eficiéncia”. Tal situacdo extrema seria alcancg
guando, ao enfatizar ilimitadamente a dita estratégia, o gerencialismo pl
caisse na “armadilha da eficiéncia”. Assim, critérios rigidos de definica
implementacéo e avaliagdo da eficiéncia impediriam o afloramento d
meios naturais para seu alcance, quais sejam, a flexibilidade e a cap
dade inovativa.

Nesta ordem de idéias, considerar a eficiéncia apenas sob o
pecto dos custos ndo necessariamente é o melhor critério. A logica eco
mica a todo custo pode ser incompativel com a légica gerencial.

Ademais, a énfase na eficiéncia econémica obscureceu um aspe
importante que é o da efetividade, pois, em se tratando de servi¢os publig
de que vale ser eficiente quando néo se é efetivo? Nao sendo um cong
econdmico, como € a eficiéncia no sentido do puro gerencialismo, o conce
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de efetividade incorpora o aspecto politico da prestacdo dos servic
Alie-se a isto o fato de que, aos conceitos de valor social e qualidade
prestacéo, acoplam-se perfeitamente os de equidade e justica, 0s q
também nao sdo quantificaveis e, muito menos, avaliaveis via instrumen
oferecido pelo modelo gerencial puro.

bs.
da

Lais

tal

Outro aspecto que merece ser destacado nesta analise da estratégia

de eficiéncia do gerencialismo em seus primérdios diz respeito ao fato
apregoar ser a administracao gerencial uma técnica neutra e pura. Dec
dai a separacdo entre politica e administracdo, que ndo € tedrica 1
empiricamente sustentavel. Ademais, criou incentivos para que as técni
gerenciais aplicaveis ao setor privado fossem, sem maiores considg
¢cOes, transplantadas para o setor publico.

Isto provocou sérios conflitos, tanto na defesa da consisténcia i
terna do modelo, quanto no &mbito das organiza¢bes em que foi aplical
A base estd em duas ordens de argumentos. Em primeiro lugar, por s
I6gica do setor publico diferente da do setor privado (a esfera priva

possui objetivos e motivacdes peculiares, claramente diferentes da 16gi

publica). Em segundo lugar, tratar o modelo gerencial como uma técni
neutra, capaz de modificar a cultura e o funcionamento da administrag
publica, poderia conduzir a deducéo légica de que o gerencialismo pu
sob este aspecto, ndo passaria da tradicdo weberiana com outro n
(lembremos que a neutralidade era uma das pecas principais da tradi
burocrética, que o gerencialismo puro procurava combater).

Assim procedendo, o modelo gerencial puro se fragilizou, vez gu
ficou cego as diferencas profundas existentes entre a administracao priv
e a publica, onde reina uma intrincada teia de relacdes com a esf
politica®®

Para finalizar, a principal critica oferecida a estratégia da eficiér
cia do puro gerencialismo inglés, e a mais brilhante em nosso entendime
€ a que o relaciona ao taylorismo, movimento por uma administraci
cientifica, capitaneado por F. Taylor no inicio deste século. Responsa
pelo delineamento de uma corrente importante da teoria das organizacd
denominada administrativista, o taylorismo preocupava-se com a prati
administrativa, focalizando a gestéo.

Christopher Pollitt (1993), ao analisar o modelo gerencial, classif
Cou-0 como “neotaylorista”, por identificar, na proposta da busca ince
sante da produtividade e eficiéncia, nos instrumentos privados utilizad
para tanto e na énfase excessiva em uma cientificidade (entendida cg
neutra e separada da politica), a mesma légica que moveu os estud
proposicdes de Taylor.

Os implementadores do modelo partiram do pressuposto conheci
de que um sistema considerado eficiente seria aquele que produzi
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maiores quantidades de bens a partir de uma redugéo dos custos de
ducdo. Acreditavam, assim como os tayloristas puros, na existéncia
one best wayalcancavel por meio da racionalidade instrumental. Havig
ademais, o pressuposto econbmico de que 0s agentes sdo raciong
maximizadores de recursos, preferéncias, utilidades, etc. Usaram, ent
o conhecimento sobre a administracao cientifica aplicada a producéo
dustrial para definir a concepc¢édo de uma administracao publica eficien

Entretanto, o conceito de produto na industria ndo pode ser trar
plantado assim tAo facilmente para a administragéo publica. E claro. S
diferentes. Na esfera industrial, a etapa de produc¢éo de bens é claram
separada da etapa de distribuicdo e consumo dos mesmos. Na eq
publica, ao contrario, muitos servicos sédo produzidos, distribuidos e cd
sumidos durante 0 mesmo processo e, muitas vezes, os destinatarios
tes servigos participam da producadesBLay, 1992).

Ha, ainda, algumas outras implicagdes importantes nesta designa
de “neotaylorismo”. Vejamos. Uma das principais caracteristicas d
taylorismo é a chamada alienacado do trabalhador, dada pela separg
entre trabalho manual e intelectual (realizado, respectivamentebjpelos
e white collarg. Do mesmo modo, no gerencialismo, ha o abismo entr
formulacao e implementacgéo (tendo por pano de fundo a separacao e
politica e administracagj.

Ademais, o Unico incentivo que se entende no taylorismo é o salari
nao incorporando outros aspectos motivacionais importantes. Isto redund
por exemplo, no caso do gerencialismo puro, na falta de um projeto q
envolvesse 0 alto escaldo na estratégia de reforma, o que provocou
grau de incerteza.

E possivel observar, todavia, que alguns dos aspectos frageis
gerencialismo puro, que elencamos neste espaco, foram revistos nas f{

subseqientes do modelo gerencial inglés. A segunda fase do mod¢

chamadaconsumerisn{New Public Managementfleu-se no sentido
da qualidade e da flexibilidade, que haviam sido negligenciadas p€g
gerencialismo puro.

Em que pese a importante mudanca de objetivos, verificada quary
se compara @onsumerisntom o modelo gerencial puro, a principal
inovacao ocorreu no sentido da redefinicdo do publico-alvo, que passa
contribuinte para o cliente/consumidor. A focalizacdo no consumidor e
introducdo da abordagem qualitativa na gestao publica foi, sem duvid
um passo importante no sentido da recuperac¢éo do conceito de public
gue, entretanto, s6 sera melhor trabalhado na terceira fase do mod
gerencial inglés, denominadfublic Service OrientatiofPSO).

O aumento do poder do consumidor dar-se-ia, por exemplo, via|
incremento da descentralizagdo administrativa (esta foi uma idéia trazi
do gerencialismo puro), sob o argumento de que, ao levar a execucad
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servigo publico para mais perto do consumidor, este teria melhor
condi¢des de fiscalizacao da prestacdo. Consequentemente, haveria
melhora significativa da qualidade dos servicos publicos.

eS
ima

Associada a descentralizacéo, a competicéo entre as agéncias puabli-

cas era entendida como capaz de levar a um maior poder do consumi
visto que evitaria a situagédo de monopdlio, danosa a prestacao de serv
publicos de qualidade.

Existe, todavia, um problema conceitualgomsumerismque €

dor,
cos

justamente o que origina seu nome. O conceito de consumidor ndo respgnde

satisfatoriamente a algumas questdes colocadas.

Antes de alinhar os principais problemas verificados com relacaqg a

este conceito, cumpre reforcar a idéia de que, ao utilizar técnicas do setor
privado, o gerencialismo trouxe, em seu bojo, o conceito mais importarjte

das estruturas de mercado: competicdo. Isto gerou algumas disfun¢
no modelo, comprometendo, por exemplo, a realizacéo da equidade, es
cial em se tratando da esfera publica.

Des
sen-

Primeiramente, salta aos olhos a deducédo de que o consumidor{de

servigos publicos € diferente do consumidor de servigos privados, v

¥4

gue, como ja destacamos, a esfera publica é diferente da esfera privada.

A racionalidade econdmica ndo deve comandar o relacionamento entr

eo

prestador e o usuério de servicos publicos. Ademais, valores importantes

como justica, equidade e interesse publico tornam o dominio publi
diferente do privado.

Ora, também o0s servigcos publicos sdo intrinsecos e naturalme
desiguais. O sistema de competi¢cdo entre servicos pode criar uma dig
buicao injusta de recursos, em gue os melhores avaliados pelo “consumid
receberiam mais recursos, enquanto os piores, menos. Esta logica de s
zero conduz as organiza¢des com pior desempenho a um movimento des
dente e as com melhor desempenho a um movimento ascendente
importancia e destinacdo dos recursos, aumentando a disparidade g
elas. Tal situacéo acarretaria prejuizos para 0s usuérios dos servigcos pub
e para a sociedade como um todo.

O fato de os consumidores poderem ser organizar também imp
uma logica perversa. Neste modelo de incentivo a competi¢céo, a desigy
dade a que sédo submetidos pode piorar sua posi¢éo social, vez que, nor|
mente, 0s mais organizados vencem a competicdo. O interesse pub
pode estar comprometido, dado que, ao se organizarem, os consumid
exercerdo maior pressdo sobre os burocratas, os quais, vislumbrand
avaliacdo a que serdo submetidos, render-se-d0 ao grupo, de mod
satisfazer-lhes as reivindicacdes (para, em Ultima andlise, preservar
suas proprias posicoes).

Neste sentido, o papel coordenador do Estado é fundamental, rj
tendo sido, entretanto, enfatizado neste modelor8umerisnmao se
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desvencilhou da l6gica de mercado e assumiu a légica publica. A légica
econdmica da eficiéncia continua prioritaria. Ao vencedor, tudo.

Ademais, quem é o consumidor na teoria econémica? Tal conceito
traz em si uma caracteristica de exclusdo. No mercado, por 6bvio, é consu-
midor aquele que é capaz de consumir bens e servigos. Entretant
indispensavel ressaltar que s6 é capaz de consumir bens e servigos quem
€ detentor de recursos financeiros para tanto. O consumidor, por definicgo,
€ aquele capaz de escolhas racionais, maximizando utilidades. O pregsu-
posto da competicdo € a garantia de alternativas exequiveis a disposigéo
dos consumidores, de forma que possam escolher as que mais lhes agragdem
em termos de qualidade, comodidade, etc.

A mesma logica aplicada aos servigos publicos pode conduzir a0
seguinte raciocinio: € consumidor de servigos publicos aquele que pogsui
caracteristicas especiais que o tornam diferente dos demais atores|so-
ciais. No caso, agquele com capacidade de competir em condi¢cBes mais
favoraveis, ou aquele que esteja sob a jurisdicdo de uma agéncia publica
gue, por seu desempenho anterior, tenha recebido recursos suficientes
para continuar operando. Ocorre que, em se tratando de servigos publi¢os,
nem sempre ha possibilidade de escolha universal.

Desta forma, alguns podem se tornar “mais consumidores do que
outros” ou “clientes preferenciais do servigo publicafécio, 1997:28).
No limite, podem se tornar “mais cidadaos do que outros”, se utilizarmos
o conceito de cidaddo em substituigdo ao de consumidor, como propdgm
alguns autore$.

Toda esta confusao de conceitos pode ser decorrente do desconhe-
cimento (ou descaso) sobre o conceito de publico na administracfo
publica. Esse é um terreno bastante movedico e este ndo é o espacgo
mais adequado para discuti-lo. Entretanto, a ressalva é importante, pois,
a depender do arcabouco tedrico e ideoldgico a sustentar as reformas
administrativas, diferentes conceitos de publico serdo apresentadps,
podendo ser consumidor, grupo de interesse, cidadao, etc. Desta forma,
é perfeitamente compreensivel (embora discutivel) a utilizacdo do con-
ceito de consumidor peldew Public Managementlada a l6gica de
mercado que o informa.

Utilizar o conceito de consumidor, ja vimos, traz em si uma concep-
¢éo de individuo movido por uma racionalidade econdémica. Assim, o Uni¢o
motivo para uma acéo coletiva seria a promocao de interesses pessodis e,
neste sentido, o Unico propdsito das agéncias publicas seria o de satisfazer
0s requisitos destes consumidores individuais. O pressuposto a informar
tal deducéo é o de que os consumidores tém habilidades equivalentes
para expressar seus desejos e ainda que tais desejos séo relativamente
estaveis no tempo.
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Tal raciocinio conduz a concluséo de gae@ountabilityé garan-
tida, primariamente, pela acdo do mercado, vale dizer, a “mao invisive
as forgas da competi¢c&o, conduziriam as organizac¢des publicas a produ
de resultados de qualidade.

E interessante notar que a énfase na eficiéncia, na competicap e

na soberania do consumidor pode conduzir a uma ldgica as avessas,
retira o Estado dos locais mais necessitados, onde poderia exercer,

que
em

plenitude, seu papel. Excluir pessoas pelo critério da competitividade ngo

representa a melhor saida em direcdo ao alcance do interesse publid

As criticas acconsumerisnmotivaram a concepcgao dRublic
Service Orientationbaseada na defesa da descentralizacdo por su
virtudes politicas e na idéia de reconstrucéo da esfera p&idinenpre,
entretanto, destacar que a idéia de eficiéncia ja ndo é mais tao rad
nesta fase do modelo inglés, embora continue sendo central, assim cd
a énfase na visao gerencial.

Para a fuga da armadilha do conceito de consumidor, a PSO traba|
com o conceito de cidadédo, vez que cidadania implica ndo so6 liberdade
escolha de servicos publicos (como é o caso do conceito de consumid
como também exercicio de direitos e deveres, relacionando-se ao conc
de accountability(Asrucio, 1997:27).

Flynn e Strehl (1996:17) citam o exemplo da Franca, que utiliza
conceito de cidadao-usuarict{zen-use). A combinacéo reflete a face
consumidor e a face cidadao do usuério dos servigos publicos. Assim,
mesmo tempo em que privilegia o direito de ter preferéncias e de a
conforme a utilidade delas decorrentes (no sentido econdémico, procur{
do atingir curvas de indiferenca mais altas), privilegia, também, os direit
do cidadao, definidos como a capacidade de influenciar as a¢des gove

mentais (cidadao entendido, no mais das vezes, como eleitor). Todayi

outro problema se coloca: quem é cidadao?

8. Consideracdes finais

Ha diferentes formas de enfrentar a questdo do relacionamet]
entre burocracia e eficiéncia e muitas delas tém sido usadas. O que s
de reter, neste trabalho, € a identificacao das idéias que estdo por tra
cada proposicao de reforma, vale dizer, quais sao as bases teéricas s
as quais se assentam. Assim, temos um largo espectro de proposig
gue vao desde um repensar pouco profundo das chamadas bases trag
nais até uma reflexdo mais acurada e a incorporacéo de idéias e concq
de outros campos de estudo, criando uma nova forma de lidar com
questdes-chave em administragdo publica.
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O fato é que, sobretudo quando se trata de sociedades comple
as reformas ndo podem ser vistas sob um angulo totalizante. Estratégi
de gestaqyer si ndo sdo neutras, envolvendo valores, preferéncias, opcd
etc. Por outro lado, reformas administrativas também nao sao neutr
abrangendo diversos atores, que também tém valores, experiéncias, i
resses, ett. Destarte, ndo ha neutralidade no comportamento dos at
res e, muito menos, no momento da escolha dos instrumentos de gestéo.

Devemos reconhecer que a eficiéncia do setor publico ela
capacidade do Estado de formular e implementar politicas publicas de-
pendem de sua estrutura administrativa e da estrutura social na qual ¢sta
inserida. Com o Estado keynesiano, o setor publico moderno se formgu.
Entretanto, como vimos, as recentes reformas administrativas apontam
para um movimento de “desconstru¢do” deste Estado. Chegamos a Uma
situacdo que configura o paradoxo do neoliberalismo, qual seja: para
reduzir o tamanho do Estado (para ter o Estado minimo) é preciso fer
uma Estado forte.

A contemporanea teoria das organizacdes tem colocado em xeque
a capacidade da teoria weberiana de produzir eficiéncia. Todavia, Evans
(1993:150) apresenta a situacao das organiza¢fes patrimoniais se di
¢carem em burocracias weberianas, confirmando sua tese de que a buro-
cracia esta em escassez de oferta. Para ele, “o nitido contraste entfe o
carater pré-burocratico, patrimonialista do Estado predatério e o carater
mais estreitamente weberiano dos Estados desenvolvimentistas deveria
provocar duvidas naqueles que atribuem a ineficacia dos Estados do Ter-
ceiro Mundo & sua natureza burocratica. A falta de burocracia pode egtar
mais proxima do diagndstico correto”vilis, 1993:135). Por sua vez,
Terry Moe (1997) enfatiza que a burocracia, por si mesma, tem merecido
menos atencao do que devéfia.

A questdo da eficiéncia pura deve ser revisitada. A esfera publica
deve estar apta a promover o equilibrio entre os interesses que informam
avida e a organizacao dos diversos grupos sociais, que, embora posspiam
diferentes niveis de recursos e motivacdes, devem ser atendi
equitativamenté®

preco levara, fatalmente, a ineficiéncia. Contudo, privilegiar o “preco
em detrimento dos fins esperados, certamente, também conduzir
ineficiéncia.
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Notas

1 Trabalho final do Curso de Formacé&o para a Carreira de Especialista em Politi¢as
Publicas e Gestao Governamental, realizado na Escola Nacional de Administragéo
Pudblica (ENAP), em Brasilia, no periodo de margo a agosto de 1997. Verséo simplificgda
deste trabalho recebeu Meng¢é&o Honrosa*i@nécurso de Casos e Textos promovi-
do pela FESP/RJ. A autora agradece aos professores Marcus André Campellol de
Mello e Fernando Luiz Abrucio pelas sugestdes oferecidas.
Este cenério do pés-guerra foi propiciador de um ambiente intelectual “dominado
pelos economistas que ndo tém a liberdade individual como principal valor pard a
constituicdo da sociedade, aqueles que n&o atribuem ao mercado um valor posifivo
e que acreditam na superioridade do controle de uma instancia reguladora sobr¢ as
liberdades individuais” (@neTtoJr., 1996:131). Isto ir4 influenciar fortemente, como
veremos, o trabalho de James Buchanan e dos demais te6fudsdidaChoice No
Brasil, especificamente, é um periodo de marcada hipertrofia do Poder Executiyo,
em que a constituicdo de uma burocracia forte, capaz de suportar um Estado aJta-
mente intervencionista, quer no campo econémico, quer no social, o elemento basilar.
3 “Contribuia ainda mais para piorar aimagem da burocracia o fato de ela ser classifica-
da, a época, muito mais como um grupo de interesse do que como um corpo técrjico
neutro a servico do cidadao”gAucio, 1997:12-13).
Tal preocupacdo seria, por exemplo, na justificativa weberiana, fruto da ética protes-
tante de busca da realizagéo terrena, com vistas ao alcance da salvagao divina.
“Neste sentido (...) a tdo citada afirmag&o weberiana, segundo a qual a administragao
burocratica &oeteris paribustecnicamente superior as demais, vale somente na
medida em que a burocracia € comparada com os tipicos aparelhos do dominio
tradicional e carismatico” (€sLioLl, 1995:56).
6 APublic Choice'é uma extenso da teoria econdmica tradicional & analise do procesko
politico” (ToneTo k., 1996: 130-131).

7 Vale, também, apresentar parte da tipologia de Alvin GouldnszNig, 1996:13-4),
que distinguiu dois tipos de profissionais, que chamou locais e cosmopolitas. Qs
primeiros séo os que associam sua identidade pessoal e derivam seu senso de pgder a
fatores enddgenos a organizacéo. Podem ser divididos em quatro subtipos: locais dedi-
cados, verdadeiros burocratas, membros da guarda e amigos. Por sua vez, 0s cosnjopo-
litas preocupam-se com fatores externos a organizacéo, sendo considerados mais|pro-
fissionais. Acrescenta que a combinag&o entre locais (burocratas) e cosmopolitas (ppro-
fissionais) pode levar a oportunidades de inovagdes organizacionais bem-sucedidgs.

8 De fato, o desperdicio ndo significa que o burocrata se aproprie dos recurgos
colocados a sua disposicéo (no sentido de embolsa-los), mas a apropriagdo agaba
ocorrendo quando, por exemplo, adquire bens de que n&o necessita (adquire, [por
exemplo, simbolos de poder), o que contribui para reforcar sua posi¢do na esfera
executiva. Acrescente-se que, na verdade, ha, também, uma racionalidade dos poli-
ticos, orientada pela busca de votos com vistas a reeleicdo (seriam, teenbém
seekersja que procuram maximizar sua posicao eleitoral. Neste sentido, poderiam
ser chamadogote seekejs

9 Os burocratas considerar-se-iam oniscientes.

10 «(...) & a combinacéo de insercéo e autonomia que funciona e ndo cada uma pqr si
mesma” (kans, 1993:153).
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Segundo Schneider (1995), é a postura individual do burocrata que pode fazer

LI RSP

gue sua relagdo com o setor privado ndo seja predatdria. Todavia, tal postura dera

adotada ndo por uma questdo moragttles mas porque entendera que pode ganhar
com isto. A diferenca residiria na definicdo das regras do jogo, que, sendo clar
podem incentivar os burocratas a segui-las.

Todavia, o caso brasileiro, por exemplo, teve a constru¢do da coeréncia corporat
weberiana impedida pela existéncia de fortes caracteristicas clientelistag
patrimonialistas, com uma parcializagcao da autonomia inserida, restrita a “bolsdes
eficiéncia” (Bans, 1993: 145).

“Ora, se a proposta de um Estado minimo néo é realista, e se o fator basico subjac|
acrise ou a desaceleracao econémica e ao aumento dos niveis de desemprego é g
do Estado, a conclusdo s6 pode ser uma: o caminho para resolver a crise n3
provocar o definhamento do Estado, enfraquecé-lo ainda mais do que ja esta en
quecido, mas reconstrui-lo, reforma-lo’REBserRPEREIRA, 1996:5). E ainda: “(...) a
administracdo publica gerencial (...) parte do pressuposto de que ja chegamos em
nivel cultural e politico em que o patrimonialismo esta condenado, que o burocratist
esta condenado, e que é possivel desenvolver estratégias administrativas basea
na ampla delegacéo de autoridade e na cobeapgsterioride resultados” (Besser
PEREIRA, 1997:7).

14 « () effective measurement of the consequence of a public agency’s efforts can moti

the people working in that agency to do a better job and can, at the same time, provi
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the evidence necessary to build trust in the agency and thus break the micromanagenpent

cycle” (BeHn, 1995:321).

15 poderiamos, também, utilizar o exemplo dos Estados Unidos que, a despeito de te)

16

17

experimentado um padrdo mais residual d@ifsle Statetambém preconizaram refor-
mas de cunho liberal, de orientacao gerencial e ainda mais descentralizadoras do
inglesa. O caso brasileiro ndo é, aqui, utilizado por estar em implantagéo, depende
de reforma constitucional para sua completa viabilizacdo. Alids, passada a posig
inicial em dire¢do ao gerencialismo puro, ja é admitida, nos textos mais recentes|
necessidade de algum nucleo burocratico tradicional. O gerencialismo tinha uma vig
de que para se chegar a eficiéncia era necessario sair da burocracia. Todavia, no
brasileiro, em particular, a proposta de administracdo do nucleo estratégico do Est
€ parte burocratica e parte gerenciaeg&erRPEREIRA, 1997: 22).

As teorias da administracé@o publica indicam diversos estudos sobre o tema e dem
tram que alguns dos pressupostos do gerencialismo nédo sdo tdo novos como se sl
Veja-se, por exemplo, os estudos de Burns & Stalker, na década de 60, que identifi
ram duas formas diferentes de organiza¢Bes: as mecanicistas, em que as tarefa
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estritamente definidas e as normas e procedimentos que sao claros e seguidos a flisca,

com pouca margem de flexibilidade; e, por contraste, as organicas, caracterizadas

bela

redefinicdo continua das tarefas, utilizando canais de comunicacéo que sdo muito mais

horizontais do que estritamente vinculados a verticalidade hierargeica1B895:318).
O trabalho de Warren Bennis (1967) também merece ser destacado, pois, ja na dé
de 60, considerava a necessidade de flexibilizag&o das organizagdes.

tada

“(...) as idéias dividem-se em trés classes, umas votadas a perpétua virgindade, o

tras

destinadas a procriagdo, e outras que nascem ja de barriga. Esta divisdo explica tgda a
civilizacdo humana. Para onde quer que lancemos o olhar, qualquer que seja a rag¢a, 0

meio e o0 tempo, acharemos a genealogia distinta destas trés classes de idéias, isto
o principio do mundo até a hora em que a folha sair do prelo. Assim, a idéia de E
guando resolveu desobedecer ao Senhor, vinha ja gravida da idéia de Caim. Ao corn
rio, a minha idéia de possuir duzentos contos morre com o véu de donzela, a menos|
algum leitor opulento a queira fecundar’AdAapo pe Assis 1996:62).
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Entretanto, uma analise mais cuidadosa da evolucédo do quadro de pessoal britanico
mostrara que, na verdade, o tdo propalado sucesso no corte de pessoal nao foi pleno
(ABrucio, 1997). Na é&rea social, houve um aumento do namero de funcionariop,
enquanto o corte de pessoal no poder local, a ponta da linha, onde efetivamentg os
servicos sdo prestados, foi bastante pequeno. Os principais cortes localizaram-s¢ no
chamadcCivil Service(excluido d\ational Health Servige
O sucesso das reformas administrativas sempre dependeu do apoio politico, vide,|por
exemplo, o fracasso da reforma administrativa implementada pelo presidente Reagan
nos Estados Unidos, decorrente do fato de ter negligenciado a politizagdo da admifis-
tragcdo (ARrucio, 1997). Neste ponto, cumpre ressaltar que, se o modelo inglés foi bem-
sucedido, isto se deu por for¢a da politica. Paradoxalmente, o gerencialismo puro subes-
timava este aspecto politico.
Nas fébricas organizadas sob a 6tica taylorista, a produgéo era controlada por um
forte sistema hierarquico (cadeia de comando) e havia uma separagéo nitida entfe o
“saber” e 0 “fazer”. Os “tempos e movimentos” e a neutralidade cientifica garantiriam
a eficiéncia.
Também na fase doonsumerisnthegou a ser proposto, por alguns autores, a
substituicdo do termo consumidor pelo termo cidad&do, discutindo-se o conceito fle
accountability Entretanto, esta pressup8e uma participacao ativa em todas as fages
da provisdo do servico e ndo sé na de controle, como foi a solugdo encontrada gelo
consumerismCabe, ainda, ressaltar que, do mesmo modo em que no modelo tradic|o-
nal, houve um distanciamento do Estado da sociedade, ja que os pressuposto$ do
consumerisncriaram uma atitude passiva em relagcdo aos mecanismos de
accountability havendo pouca possibilidade de participacao ativa do usuario.
“(...) vista como local de aprendizagem social. Isto €, a esfera publica ndloéusd o
por exceléncia da participacao dos cidadaos, mas sobretudo onde os cidad&@os agren-
dem com o debate publico” gAucio, 1997: 30).
“O Public Service OrientatiofiPSO), embora retome temas pouco discutidos ao|
longo da década de 80, ndo prop&e a volta de um modelo pré-gerencial, burocrafico
weberiano. (...) procura encontrar novos caminhos abertos pela discusséo gerengial,
explorando suas potencialidades e preenchendo boa parte de suas lacroass, (A
1997:29).
Na maioria das vezes, implicam embate entre os atores.
“too often, bureaucratic theories are really not pursued for what they can tell us abolit
bureaucracy, but rather for what they can tell us about how much power Congress and
other authorities have and what mechanisms they employ to get their(May,’
1997:480)
“[efficiency and cost-consciousness] (...) will always be important, but they only tak
on their full meaning within a context in which the broader purposes of a publig
service are discussed and defined, and a concern with effectiveness assumes grejter
salience. (...) itis possible to run a concentration camp economically and efficiently
but that does not make it a desirable public servig®iiiTt, 1993:192).
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Resumo
Resumen
Abstract

Burocracia, eficiéncia e modelos de gestao publica: um ensaio
Cecilia Vescovi de Aragéo

Este artigo apresenta diferentes visdes sobre burocracia e eficiéncia, fazend
contraponto com alguns modelos de gestao publica, tais como o tradicional ou ortodo
o liberal e o chamado empreendedorismo estatal. Discute o relacionamento entre buro
cia e eficiéncia, com um exemplo extraido do gerencialismo briténico, orientador de refi
mas administrativas em diversos paises. Elenca algumas questdes recorrentes, que nor
diversos modelos de gestdo publica em sua busca por eficiéncia e que tém indiscut
importancia no ambito da administracao publica.

Burocracia, eficiencia y modelos de gestidn publica: un ensayo
Cecilia Vescovi de Aragao

Este articulo presenta diferentes visiones sobre burocracia y eficiencia, haciendo
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contrapunto con algunos modelos de gestion publica, tales como el tradicional u ortoglo-

xo, el liberal y el lamademprendedorismestatal. Discute las relaciones entre burocra-
cia y eficiencia, con un ejemplo sacado del modelo gerencial britanico, orientador

reformas administrativas en diversos paises. Expone una relacién de cuestiones recurre
que orientan diversos modelos de gestidn publica, en su busqueda de eficiencia, y

tienen una importancia indiscutible en el &mbito de la administracion publica.

Bureaucracy, efficiency and public management models: an essay
Cecilia Vescovi de Aragéo

This article sets forth different views on bureaucracy and efficiency and draws
comparison between certain public management models, such as the traditional or orthodg
the liberal model and the so called State entrepreneurship. The article further discus
the relation between bureaucracy and efficiency through an example drawn from t
british experience in managerialism, a model that has guided administrative reforms
many countries. Some recurring issues that have spearheaded several models of py
management in their pursuit of efficiency and that are indisputably relevant to publ
administration are also highlighted.

e
htes,
gue

[)

0X,
ses
he
in
blic

Revista do
Servico
Publico

Ano 48
Numero 3
Set-Dez 1997

Mestre em
administracao
publica pela
EBAP/FGV e
especialista en
politicas
publicas e
gestédo
governa-
mental, no
Ministério da
Fazenda

132





