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l. Introducéo

“O governo nao pode ser uma empresa mas pode se tornar mais
empresarial”.

Gerald Caiden

“(...) o setor publico ndo esta numa situacdo em que as velhas
verdades possam ser reafirmadas. E uma situacio que requer o desenvol-
vimento de novos principios. A administracdo publica deve enfrentar o
desafio da inovacdo mais do que confiar na imitagdo. A melhora da
geréncia publica ndo é s6 uma questao de por-se em dia com o0 que esta
ocorrendo na iniciativa privada: significa também abrir novos caminhos”.

Les Metcalfe & Sue Richards

Em meados da década de 70, sobretudo a partir da crise do petréleo
em 1973, uma grande crise econdmica mundial pds fim a era de prosperidade
que se iniciara apds a Segunda Guerra Mundial. Era o fim da “era dourada” —
na precisa definicdo de Eric HobsbawmgsBawn, 1995) —, periodo em
gue nado sO os paises capitalistas desenvolvidos mas o bloco socialista e parte
do Terceiro Mundo alcancaram altissimas taxas de crescimento. A principal
receita para o continuo sucesso durante trinta anos foi a existéncia de um
amplo consenso social a respeito do papel do Estado, o qual procurava
garantir prosperidade econémica e bem-estar social.

O tipo de Estado que comecava a se esfacelar em meio a crise dos anos
70 tinha trés dimensdes (econdmica, social e administrativa), todas interligadas.
A primeira dimensao era a keynesiana, caracterizada pela ativa intervencéo estatal
na economia, procurando garantir o pleno emprego e atuar em setores considera-
dos estratégicos para o desenvolvimento nacional — telecomunicacdes e petro-
leo, por exemplo. O Welfare State correspondia a dimenséo social do modelo.
Adotado em maior ou menor grau nos paises desenvolvidos, o Estado de bem-
estar tinha como objetivo primordial a producéo de politicas publicas na area
social (educacao, saude, previdéncia social, habitacdo etc.) para garantir o supri-
mento das necessidades basicas da populacéo. Por fim, havia a dimenséo relativa
ao funcionamento interno do Estado, o chamado modelo burocratico weberiano,
ao qual cabia o papel de manter a impessoalidade, a neutralidade e a racionalidade
do aparato governamental.
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Grosso modo, a redefinicdo do papel do Estado na economia e a
tentativa de reduzir os gastos publicos na area social — tarefa esta nem
sempre bem sucedida — foram as duas saidas mais comuns a crise das
dimensdes econdmica e social do antigo tipo de Estado. Para responder ao
esgotamento do modelo burocréatico weberiano, foram introduzidos, em larga
escala, padrbes gerenciais na administracdo publica, inicialmente e com mais
vigor em alguns paises do mundo anglo-saxao (Gra-Bretanha, Estados
Unidos, Austrélia e Nova Zelandia), e depois, gradualmente, na Europa conti-
nental e Canada. E neste Gltimo ponto — a passagem do modelo weberiano
para o gerencial — que se concentra a discusséao deste trabalho.

Focalizo, primordialmente, o processo de surgimento e posterior
desenvolvimento do modelo gerencialahagerialism ou public manage-
men) no campo da administracdo publica, analisando seus limites e potencia-
lidades, bem como se ele pode ser considerado um novo paradigma mundial.

Vale a pena fazer trés observacdes antes de entrar nos pontos mais
especificos do artigo. Embora tenha surgido em governos de cunho
neoliberal (Thatcher e Reagan), o modelo gerencial e o debate em torno
dele ndo podem ser circunscritos apenas a este contexto. Pelo contrario,
toda a discussao sobre a utilizacaordmagerialisrma administragcao
publica faz parte de um contexto maior, caracterizado pela prioridade dada
ao tema da reforma administrativa, seja na Europa ocidenisdd<g
1989), seja no Leste europeu ou ainda no Terceiro Mundog(G 1991,

KauL & CoLLins, 1995). O modelo gerencial e suas aplicacdes foram e
estdo sendo discutidos em toda parte. Modelos de avaliagéo de
desempenho, novas formas de controlar o orcamento e servi¢os publicos
direcionados as preferéncias dos “consumidores”, métodos tipicos do
managerialismséao hoje parametros fundamentais a partir dos quais
diversos paises, de acordo com as condi¢des locais, modificam as antigas
estruturas administrativas.

Aos gue discordam totalmente do modelo gerencial, preferindo até
nem discuti-lo, vai aqui a segunda observacéo. O fato incontestavel no
debate internacional sobre administracéo publica, considerado mesmo por
aqueles que séo ferrenhos criticosnthnagerialismé que o modelo
burocratico weberiano nédo responde mais as demandas da sociedade con-
temporéanea (BLutT, 1990). Voltado cada vez mais para si mesmo, o
modelo burocratico tradicional vem caminhando para o lado contrario dos
anseios dos cidad&os. E a partir deste processo que o modelo gerencial
comeca a preencher um vacuo tedrico e pratico, captando as principais
tendéncias presentes na opinido publica, entre as quais se destacam o con-
trole dos gastos publicos e a demanda pela melhor qualidade dos servigcos
publicos.
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Mas h& ainda uma ultima observacao que reforca a importancia de se
estudar as mudancas recentes na Administracdo Publica. Ao invés de se
constituir em uma doutrina rigida e fechadejyanagerialisnmem
apresentado um grande poder de transformacéo, incorporando as criticas a
sua pratica, e assim modificando algumas pecas de seu arcabouc¢o. Mais do
gue isso: as atuais transformacdes apontam para uma pluralidade de
concepcdes organizacionais que ultrapassam o mero gerencialismo, de modo
gue nao existe um paradigma global capaz de responder, tal qual uma “receita
de bolo”, a todos os problemas enfrentados pela crise do modelo burocratico
weberiano (ldob, 1996)2

Neste contexto de pluralidade de concepcdes organizacionais, cabe
ressaltar que foi o modelo gerencial, inicialmente em sua forma pura, o
propulsor das primeiras mudancas no modelo burocratico weberiano.
Somam-se a isso a forga e a centralidade das propostanagerialism
hegemonico em termos tedricos e praticos no atual estagio do debate acerca
das reformas administrativas. O que ndo quer dizer que o modelo gerencial
nao tenha limites e fraquezas. De fato ele tem muitas, e tento, no curto
espaco deste artigo, discuti-las, até porque € das insuficiéncias deste modelo
gue nascem novas praticas, as quais também se distanciam do antigo padrao
burocratico. Trata-se, em suma, de reconstruir o setor publico sob bases pos-
burocraticas, bases estas que encontramarmagerialismrum de seus
principais fundamentos.

Este artigo esta estruturado da seguinte maneira. Inicialmente faco
um historico das condi¢cfes que propiciaram a ascensao do modelo
gerencial, focalizando a experiéncia anglo-americana. Em seguida,
descrevo as principais caracteristicagridmagerialismcomparando-as
com as pecas do antigo modelo weberiano. Adiante, concentrando-me mais
na analise do caso inglés, mostro como ao longo da década de 80 e
principio da de 90 o modelo gerencial foi se modificando. Como resultado
desta evolucao, constato a existéncia, em termos tipicos ideais, de trés
tendéncias basicas: o modelo gerencial pumrsumerisne oPublic
Service OrientatioPSO).

Continuo a discussédo analisando a experiéncia americana atual e sua
enorme influéncia no debate dentrordanagerialismconcentrando-me,
basicamente, no livro de David Osborne e Ted GaebbBofDE& GAEBLER,
1994),Reinventando o Governque se tornou uma das pecas-chave do
programa de governo do presidente Bill Clinton. Neste topico, fica clara a
modificacdo nos parametros iniciais do modelo gerencial.

Na concluséo, traco, em primeiro lugar, um perfil das principais
mudancas administrativas que tém afetado o setor publico em escala global.
Depois, a luz da experiéncia internacional, fagco um brevissimo comentario
sobre o caso brasileiro.
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II. Condicdes materiais e intelectuais para o
surgimento do modelo gerencial

Desde o final da década de 70, a reforma do Estado se tornou uma
palavra de ordem em quase todo o mundo. O antigo consenso social a
respeito do papel do Estado perdia for¢as rapidamente, sem nenhuma
perspectiva de retomar o vigor. A introdu¢céo do modelo gerencial no setor
publico faz parte deste contexto. Mas quais foram as condi¢cées materiais e
intelectuais que permitiram esta mudanca?

Em linhas gerais, quatro fatores sécio-econémicos contribuiram
fortemente para detonar a crise do Estado contemporaneo. O primeiro foi a
crise econdmica mundial, iniciada em 1973, na primeira crise do petroleo, e
retomada ainda com mais forca em 1979, na segunda crise do petréleo. O
fato € que a economia mundial enfrentou um grande periodo recessivo nos
anos 80 e nunca mais retomou o0s niveis de crescimento atingidos nas
décadas de 50 e 60. Neste momento de escassez, o Estado foi o principal
afetado, entrando numa grave crise fiscal.

A crise fiscal foi 0 segundo fator a enfraquecer os alicerces do
antigo modelo de Estado. Ap0s ter crescido por décadas, a maioria dos
governos nao tinha mais como financiar seus déficits. E os problemas fiscais
tendiam a se agravar na medida em que se iniciava, sobretudo nos Estados
Unidos e na Gra-Bretanha, uma revolta@opayergcontribuintes) contra
a cobranca de mais tributos, principalmente porque ndo enxergavam uma
relacéo direta entre o acréscimo de recursos governamentais e a melhoria
dos servicos publicos. Estava em xeque 0 consenso social que sustentara o
Welfare State.

Os governos estavam, ainda, sobrecarregados de atividades —
acumuladas ao longo do pos-guerra —, “com muito a fazer e com poucos
recursos para cumprir todos os seus compromissastR® 1992: 305).

Além disso, os grupos de pressao, os clientes dos servigos publicos e todos
os beneficiarios das rela¢cées neocorporativas entao vigentes ndo queriam
perder o que, para eles, eram conquistas — e que para os neoliberais eram
grandes privilégios. O terceiro fator detonador da crise do Estado
contemporaneo, portanto, se constituia naquilo que a linguagem da época
chamava de situacao de “ingovernabilidade”: os governos estavam inaptos
para resolver seus problema(Mes & SHAND, 1995: 552).

Por fim, a globalizacéo e todas as transformac¢des tecnolégicas que
transformaram a l6gica do setor produtivo também afetaram — e
profundamente — o Estado. Na verdade, o enfraguecimento dos governos
para controlar os fluxos financeiros e comerciais, somado ao aumento do
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poder das grandes multinacionais resultou na perda de parcela significativa
do poder dos Estados nacionais de ditar politicas macroeconémicas.

Esta crise do Estado afetou diretamente a organizacéo das burocracias
publicas. Por um lado, os governos tinham menos recursos e mais déficits.
Com efeito, o corte de custos virou prioridade. No que tange a Administracao
Pulblica isto teve dois efeitos. Primeiro, a reducdo dos gastos com pessoal era
vista como uma saida necesséaria — os discursos das administracdes de
Thatcher e Reagan representaram o ponto maximo desta tendéncia. Segundo,
era preciso aumentar a eficiéncia governamental, o que implicava, para boa
parte dos reformadores da década de 80, uma modificacdo profunda do modelo
weberiano, classificado como lento e excessivamente apegado a normas —
leia-se: 0 modelo weberiano era ineficiente.

Por outro lado, o Estado contemporaneo vinha perdendo seu poder
de acao, especialmente se levarmos em conta os problemas da “governabili-
dade” (governos sobrecarregados) e os efeitos da globalizacdo. Portanto,
surgia naquele momento ndo sé um Estado com menos recursos; era um
Estado nacional com menos poder. Para enfrentar esta situacao, o aparato
governamental precisava ser mais agil e mais flexivel, tanto em sua dindmica
interna como em sua capacidade de adaptacdo as mudancas externas.

Corte de gastos — inclusive de pessoal —, aumento da eficiéncia e
atuacao mais flexivel do aparato burocratico, tudo isto estava contido na
cartilha do modelo gerencial, tal como era proposto pelos reformadores do
comeco da década de 80m@nagerialisnsubstituiria 0 modelo weberiano,
introduzindo a légica da produtividade existente no setor privado. No
entanto, as condices materiais ndo eram suficientes para sustentar a defesa
domanagerialismHavia também um contexto intelectual extremamente
favoravel as mudancas na Administracao Publica.

A ascenséao do teorias extremamente criticas as burocracias estatais,
como opublic choicenos Estados Unidos e o ideario neoliberal hayekiano
(principalmente na Gra-Bretanha), abriu espaco para o avanco do modelo
gerencial como referéncia ao setor publico. Mas a visao negativa a respeito da
burocracia ndo se vinculava apenas a teorias intelectualmente mais elaboradas.
De uma forma avassaladora, a perspectiva do senso comum contra a burocracia,
normalmente anedodtica, se expandia rapidamente no final da década de 70 e no
comeco da de 80. Nos Estados Unidos, o sentimento antiburocratico tomava a
forma, na definicdo de Kaufman (1981), de uma epidemia generalizada.

Contribuia ainda mais para piorar a imagem da burocracia o fato de
ela ser classificada, a época, muito mais como um grupo de interesse do que
COmMO um corpo técnico neutro a servigo dos cidadaos. O thatcherismo se
aproveitou bastante desta situacdo. Rayner, um dos seus principais ideélogos,
dizia que “a ‘burocracia’ tem muitos amigos’ARer, 1984: 8-9), uma
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alusao as relacgfes clientelistas e corporativas mantidas pelo corpo
burocratico.

Ao sentimento antiburocratico juntava-se a crenca, presente em boa
parte da opinido publica, de que o setor privado possuia o0 modelo ideal de
gestdo. A administracdo das empresas privadas tinha uma 6tima reputacdo,
apesar dos varios escandalos ocorridos no final da década de 70 —
bancarrotas, corrupcaoAGen, 1991: 24). Nao por acaso, Margareth
Thatcher levou ao governo um administrador do setor privado (Dereck
Rayner) para comandar seu plano de reforma administ?ativa.

Mas este sentimento difuso contrario a burocracia estatal e favoravel
aos ideais da iniciativa privada precisou de um catalisador politico para se
impor. A vitoria dos conservadores na Gra-Bretanha, em 1979, e dos
republicanos nos Estados Unidos, em 1980, representou a vitoria dos grupos
gue contestavam o antigo consenso social pro-Welfare State.

Foi neste contexto de escassez de recursos publicos, enfraquecimento
do poder estatal e de avanco de uma ideologia privatizante que o modelo
gerencial se implantou no setor publico. Coube aos conservadores ingleses e
aos republicanos americanos a iniciativa nesse sentido, introduzindo, num
primeiro momento, um modelo gerencial puro, em que prevalecia o angulo
meramente economicista (“cortar custos” como fim Gltimo) e o desconheci-
mento da especificidade do setor publico. Ao longo dos ultimos quinze anos,
entretanto, enanagerialisnsofreu um continuo processo de transformacao,
como veremos a seguir. Da inicial perspectiva conservadora, o debate referente
ao modelo gerencial tem avancgado por terrenos cada vez mais dominados pelas
tematicas republicana e democratica.

[1l. O desenvolvimento do modelo gerencial no setor
publico: a experiéncia anglo-americana

Os conceitos dmanagerialismnvadiram o setor publico dos
Estados Unidos e da Gra-Bretanha a partir da eleicéo dos governos
conservadores. Era, inicialmente, uma maneira bem particular de se utilizar
os instrumentos do modelo gerencial, por meio daquilo que chamo de
gerencialismo puro, mais direcionado a reducéo de custos e ao aumento da
eficiéncia e produtividade da organizacdo, como explicarei mais adiante. O
fato é que, naquele momento, as modificagdes no setor publico estavam
vinculadas a um projeto de reforma do Estado, caracterizado como um
movimento de retracdo da maquina governamental a um menor nimero de
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atividades. A palavra de ordem da primeira-ministra inglesa@tat back

the stat&, o que na pratica significou a privatizacdo de empresas nacionali-
zadas no pés-guerra, desregulamentacao, devolucao de atividades governa-
mentais a iniciativa privada ou a comunidade e as constantes tentativas de
reduzir os gastos publicosABen, 1991: 75-80; BTLER, 1993: 398-399).

Mas nos ultimos anos o modelo gerencial ndo tem sido somente
utilizado como mecanismo para reduzir o papel do Estad@mr@gerialism
se acoplou, dentro de um processo de defesa da modernizacdo do setor publi-
co, a conceitos como busca continua da qualidade, descentralizacao e avaliacao
dos servicos publicos pelos consumidores/cidadaos. Portanto, ha atualmente
mais de um modelo gerencial; ou, melhorando a argumentac&o, no embate de
idéias proporcionado pela introducaordanagerialisrna administracéo
publica surgiram diversas respostas a crise do modelo burocratico weberiano,
todas defendendo a necessidade de se criar um novo paradigma organizacional.

Na Gra-Bretanha havia um denominador comum no confronto entre
as teorias de Administracéo Publica: o modelo burocraticivehall que
funcionava de forma similar ao weberiano, e que tinha vigorado por décadas,
ndo dava mais conta dos problemas do servigo publico inglés. O modelo
gerencial puro foi o primeiro a apresentar, na pratica, alternativas para
modernizacao do setor publico. Ao longo dos ultimos anos, outras teorias
apareceram, botando de cabeca para baixo os conceitos do modelo de
Whitehall

Na tabela abaixo, comparo as trés visbes da administracdo publica
inglesa que surgiram do debate sobneamagerialismaplicado ao governo.
Comparo-as, mais especificamente, quanto aos principais objetivos (linha 2)
e na sua relacdo com a sociedade, ou melhor, com seus publicos-alvos (linha
3). As teorias estdo aqui separadas, da esquerda para a direita do quadro, em
ordem cronoldgica de criacéo.

Quadro |

Respostas a crise do modelo burocratico inglés (Whitehall)

Modelo gerencial puro Consumerism Public Service Orientation
Economia/Eficiéncia Efetividade/Qualidgdé&ccountabilityEquidade
(Produtividade)

Taxpayergcontribuintes)  Clientes/Consumidofes Cidadaos
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Em primeiro lugar, é preciso ficar claro que fiz uma rigida diviséao
entre as teorias apenas para facilitar a comparacao entre elas. Na realidade,
ha um grau razoavel de intercambio entre as teorias, principalmente no caso
das duas ultimasénsumerism e public service orientafioBxistem até
autores que nao se enquadram exatamente nesta classificacdo. Ademais, esta
classificagdo n&o vale para os autores americanos aqui estudeeasAB
1992; GBORNE& GAEBLER, 1994).

Entretanto, como ponto de partida para a discusséo, esta
classificacdo traz duas importantes constatacdes. A primeira, e mais Obvia,
gue ha uma modificacdo substancial ao longo do tempo, do gerencialismo
puro aopublic service orientationA constatacdo mais importante, no
entanto, € que embora haja diferencas entre as teorias, elas ndo séo
mutuamente excludentes. Ao contrario, o que se percebe é que ha uma
incorporacao dos aspectos positivos de cada teoria. A passagem de uma
teoria a outra é realizada através de uma crescente incluséo de temas.

Como &, entédo, que ocorreram estas modificagcdes no modelo
gerencial (ou a partir dele)? E o que mostrarei a segui.

1. O modelo gerencial puro

O modelo gerencial puro foi o primeiro a ser implantado no caso
inglés, como também ocorreu, com algumas ligeiras modifica¢des, na
experiéncia americana do governo Reagan. Porém, algumas tentativas
anteriores de implantar o modelo gerencial tinham ocorrido.

No caso inglés, o relatério da Comisséao Fulton, que funcionou de
1966 a 1968, ja enumerava alguns dos problemas existentes no modelo
burocratizado d@Vhitehall No diagnéstico apresentado, eram destacadas a
falta de preparacao gerencialawil servicebritanico, a excessiva hierarqui-
zacéo e a falta de contato entre os burocratas e a comunidade que eles
serviam (BrRewry & BuTcHER, 1991: 51-54). Sobretudo os dois primeiros
pontos influenciaram a reforma implementada posteriormente por Thatcher.

Mas havia antecedentes de propostas gerenciais ndo s6 na Gra-
Bretanha. No Canada, por exemplo, houve a Comisséo Glassco (1961-1963),
gue, inclusive, foi montada antes da Comisséao Fulton. Com uma clara viséo
gerencial, a Comissao Glassco questionava todos 0s conceitos administrati-
vos tradicionais (@pen, 1991: 56). Outro antecedente importante, e que é
pouco discutido na literatura, é o das comissdes e organismos internacionais
qgue nas décadas de 60 e 70 propunham reformas administrativas para os
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paises em desenvolvimento, defendendo a implantacdo de um modelo menos
burocratizado e com instrumentos gerenciarsoid, idem: 54).

Todavia, é nos Estados Unidos que a discussdo gerencial tem mais
tradicdo. O debate entreRublic Service orientation versus o Public
Management orientatiopxiste desde o século passadagiMn, 1993),
qguando Woodrom Wilson escreveu seu célebre arfige 6tudy of admin-
istration), em 1887, defendendo a separacédo entre a politica e a
administracdo. O modelo gerencial, no entanto, ndo conseguiu se tornar
hegemdnico nos EUA, principalmente porque a burocracia americana foi
sendo edificada, ao longo do século XX, para evitar a interferéncia das
politicas de patronagem que eram comuns no final do século XIX. Por isso,
a opcao preferencial foi por um modelo que preservasse a neutralidade e a
impessoalidade do Estado, caracteristicas estas que eram centrais no tipo
burocratico weberiano.

A discusséo gerencial renasce com vigor nos Estados Unidos dentro
do debate orgcamentario travado ao longo da década de 70. J4A nos anos 60 0
problema do controle mais racional dos gastos publicos ganhava importancia,
como demonstrara o presidente Lyndon Johnson ao introduzir o Planning
Programming Budget (PPB) em todas as agéncias do governo federal
(CaRTER, KLEIN & DAY, 1992: 7). Mas foi na década seguinte que a questao se
tornou mais premente. Isto porque era um momento em que nao sé o Estado
demonstrava estar entrando em uma crise fiscal estrutural, mas em que houve
também o aumento de exemplos de ma gestédo publica — sobretudo o da
bancarrota da prefeitura de Nova York — que apontavam para a necessidade
urgente de se reformular, em termos gerenciais, as financas publicas.

E € sob o signo da questéo financeira, tanto nos Estados Unidos como na
Gra-Bretanha, que o modelo gerencial puro foi implantasoadagerialism
seria utilizado no setor publico para diminuir os gastos em uma era de escassez e
para aumentar a eficiéncia governamental. Em suma, o gerencialismo puro tinha
como eixo central o conceito de produtividadeL(RT, 1990: 2). Nao por
acaso um dos livros fundamentais aquela época chamava-se “Fazendo mais com
menos” Doing more with legs— UkeLEs, 1982.

O primeiro passo do modelo gerencial puro foi procurar cortar cus-
tos e pessoal. Neste caso, o governo britanico foi muito mais bem sucedido
do que o americano. O governo Reagan de fato ndo conseguiu reduzir 0s
gastos sociais — ao contrario, naquele periodo eles cresceram 16% com
relacdo ao PIB (@.LiTT, 1990: 90). Pouco também foi feito em termos de
corte de pessoal. O grande triunfo dos republicanos no sentido de atenuar os
problemas financeiros do governo federal foi diminuir as transferéncias de
recursos para os estados e os diversos poderes locais{Pidem: 96).

Desta forma, os governos subnacionais se viram com menos recursos e
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tiveram, portanto, que inovar em suas administracées. Consequentemente, as
principais tentativas de elaborar um novo paradigma para a gestéo publica
americana surgiram a partir do estudo das experiéncias dos governos locais,
como mostrarei mais adiante.

O sucesso britanico em cortar gastos publicos, no entanto, tem de
ser relativizado. Os principais cortes efetuados ocorrerativil@ervice
(que reune a maior parte dos funcionarios do Poder Central) e no total de
empregados das empresas estatais (em consequéncia das privatizacoes),
como mostra a Tabela Il. J& no importante contingente de servidores do
National Health ServicéNHS), ndo houve reducéao de funcionarios no
periodo 1978-1990, mas sim, um pequeno incremento. Aconteceu, ainda,
uma infima reducéo da burocracia sediada no poder local. O que se pode
dizer, portanto, é que o governo Thatcher teve imensa dificuldade de cortar
os funcionérios da area social, assim como de reduzir o efetivo que atua na
“ponta” do sistema, no ambito local.

O ponto central do modelo gerencial puro € a busca da eficiéncia.
Para tanto, parte do pressuposto de que € preciso modificar as engrenagens
do modelo weberiano. A burocracia tradicional (Whitehall para os ingleses)
€ definida como uma organizacédo com estrutura rigida e centralizada, voltada
ao cumprimento dos regulamentos e procedimentos administrativos e em que
o desempenho é avaliado apenas com referéncia a observancia das normas
legais e éticas. Contra essa visao de administracéo publica, o governo
Thatcher propunha:

a) definicdo clara das responsabilidades de cada funcionario dentro
das agéncias governamentais{g&r, 1993: 399);

b) clara definicdo dos objetivos organizacionais, analisados em sua
substancia e ndo enquanto processo administrativo;

C) aumento da consciéncia a respeito do “valor dos recursos”
(value moneypublicos, procurando maximizar a relacdo financeira entre
0S recursos iniciais e os gastos realizados para a producédo de politicas, ou
seja, incorporando o valor da eficiéncia na légica de funcionamento da
burocracia.

Para cumprir cada um destes objetivos foram implementados
determinados instrumentos gerenciais. No primeiro momento foi dada maior
atencdo aos instrumentos de racionalizacdo orcamentaria, que deveriam
possibilitar a incorporacdo de uma maior “consciéncia dos cusiost’ (
consciousnedso servico publico (MrcaLre & RicHARDs, 1989: 50). As
técnicas de avaliacdo de desempenho e controle orcamentario foram usadas
para atingir este fim. A principal iniciativa neste sentido feirancial
Management IniciativéFMI).*
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Tabela |

Evolucéo do quadro de pessoal na Gra-Bretanha (base mil)

1 7 8 8 8 8 8 8 8 8 8
978-79 9-80 0-81 1-82 2-83 3-84 4-85 5-86 6-87 7-88 8-89 9-90
Civil Service 7 7 6 6 6 6 5 55
34 19 97 78 58 36 21 98 787 67
Forcas 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Armadas
26 30 35 41 34 33 36 34 31 28 24 19
NHS
(National 9 9 9 9 1 1 9 9 9 9 99
Health Servicg
23 43 79 98 9 9 98 93 81 776 68
Outros
Setores do 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2
Governo Central
11 10 7 5 10 10 7 7 7 A4 5
Total do
Governo 2 2 2 2 2 2 2 2 22 2 2
Central
194 202 218 222 211 189 162 131 117 95 5981
Total local 2 2 2 2 2 2 2 2 2 22 2
325 368 343 306 274 300 320 326 352 377 379 269
Industrias 1 1 1 1 1 1 1 81 7 7
nacionalizadas
843 818 785 656 538 444 396 124 49 56 81 9
Empresas 2 2 2 1 1 1 1 1 1 1 1
Publicas
3 4 5 90 85 85 81 17 26 188 9
Total do setor
pablico 6 6 6 6 6 6 6 5 D 5 5
565 592 551 374 208 118 59 698 644 446 369 146

Fonte: Baseado emL&Rrke (1993: 5)

Fundamentais em um momento de escassez de recursos, estas
técnicas orcamentarias deram impulso a implementacao das outras reformas
administrativas (@pen, 1991: 85). Depois foram adotados, em larga escala,
os instrumentos de avaliagdo de desempenho organizacional. Afinal, se o
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objetivo era alcancar uma maior eficiéncia, havia a necessidade de se ter
mecanismos objetivos de mensuracéo da performance governamental. Entre
estes mecanismos utilizados, um bom exemplo € o chamado escrutinio de
Rayner, concebido pelo condutor das reformas de Thatcher para conhecer os
principais problemas da administracdo publica e definir critérios de
mensuracao de eficiéncia févtaLre & RicHARDS, 1989: 26).

O governo inglés adotou trés mecanismos para definir claramente as
responsabilidades, tanto das agéncias governamentais como dos funcionarios
publicos. No ambito organizacional, duas saidas institucionais foram
encontradas. A primeira foi a adog¢ao da Administracéao por ObjeMans-(
agement by Objectivegela qual se procurou tracar linhas claras de acdo as
agéncias, o que tornaria possivel uma avaliacdo de desempenho baseada na
comparacao entre os resultados obtidos e o que fora previamente
determinado.

A descentralizacdo administrativa constituiu-se em uma outra opcao
organizacional importante. Seu objetivo precipuo foi aumentar a autonomia
das agéncias e dos departamentos. E importante notar que a descentralizacdo
era concebida a partir de uma definicdo clara dos objetivos de cada agéncia,
0s quais deveriam ser cumpridos sob a vigilancia e controle do Poder Cen-
tral. Desta forma, apesar da propaganda governamental favoravel a
descentralizacao, o que acontecia era uma desconcentracéo de poderes.

A estrutura extremamente hierarquica caracteristica do modelo
Whitehall foi contraposto um modelo em que se procurava delegar
autoridadeémpowermentaos funcionarios. Dentro do contexto da cultura
gerencial, era preciso criar mais gerentes, com habilidade e criatividade para
encontrar novas solucdes, sobretudo para aumentar a eficiéncia
governamental. Assim, a delegacao de autoridade era uma resposta no
primeiro momento institucional, e que com o tempo poderia transformar a
cultura da burocracia.

Mas, ao enfatizar em demasia a estratégia da eficiéncia, o modelo
gerencial puro poderia estar jogando para segundo plano outros valores
fundamentais na atuacéo dos gerentes. Em particular, a flexibilidade para
decidir e inovar. Os critérios de medicéo da eficiéncia poderiam se tornar
tdo rigidos e portanto ineficazes, nos termosdonagerialism— quanto
as regras e procedimentos do modelo burocratico weberiano.

MEeTcALFE € RcHARDS (1989: 62-63) estabelecem uma importante
diferenca entre a eficiéncia operacional e a adaptativa, que refina o debate
sobre a avaliacdo de desempenho das organizacdes. O primeiro tipo de
eficiéncia é vinculado ao incremento da “consciéncia dos custos” e portanto
deve estar atrelado a uma rigida especificacdo de objetivos e controles. A
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eficiéncia adaptativa, por sua vez, responde ao critério da flexibilidade, sendo
atil a instituicdes que sofrem processos de mudanca.

Diante da atual realidade do Estado contemporaneo, pressionado pela
globalizacao e pelas mudancas tecnolégicas, com menos poder e recursos, de
fato a eficiéncia adaptativa € um valor mais importante para a administracao
publica, capaz de doté-la da flexibilidade necesséria para responder melhor as
demandas internas e externas. O aumento da “consciéncia de custos”,
resultado da eficiéncia operacional, também é importante, porém limitado se
for um objetivo em si mesmo.

O enfoque apenas da eficiéncia governamental possui outro
problema: a avaliacédo da efetividade dos servicos publicos ndo recebe a
devida importancia. Efetividade € entendida aqui como o grau em que se
atingiu o resultado esperadof€orNe& GAEBLER, 1994: 381). Portanto, a
efetividade ndo é um conceito econdmico — como a eficiéncia pura — mas
de avaliacdo qualitativa dos servicos publicos.

Recupera-se, com o conceito de efetividade, a nocdo de que o
governo deve, acima de tudo, prestar bom servicos. E a 6tica da qualidade que
comeca a ser incorporada pelo modelo gerencial, como discutiremos na
proxima secao. A valorizacdo do conceito de efetividade também traz
novamente a tona o carater politico da prestacéo dos servicos publicos, uma
vez que Sao os usuarios dos equipamentos sociais que de fato podem avaliar a
gualidade dos programas governamentais. E aqui enfocamos um dos
calcanhares de Aquiles do modelo gerencial puro: a subestimacéo do
conteudo politico da administragcao publica.

Em sua perspectiva inicial, o modelo gerencial era proposto como uma
tecnologia neutra destinada a modificar o funcionamento e a cultura do setor
publico (&Rar & JEnkins, 1995: 81). Desta maneira, alguns gerencialistas mais
radicais afirmavam que néo existe diferenca conceitual entre a administracao
da empresa privada e a administracao publica@w, 1975). Outros
aceitavam que ha determinadas diferencas entre ambas; contudo, propunham
reformas ao setor publico como se ele fosse uma organizacdo homogénea — a
burocracia vista caricaturalmente. O fato € que a administracéo publica se
constitui num sistema organizacional em que, internamente, ha diferentes
tarefas e valores pertencentes a um contexto complexo de relagdes com a
esfera politica, a qual nunca pode ser negligenciada, pois caso isso ocorra,
aumenta a possibilidade de os processos de reforma administrativa fracassarem
(GrAY & JENKINS, ident 85).

O modelo gerencial puro, na verdade, tem como base a separacgao
entre a politica e a administracdo. Assim, caberia aos reformadores implantar
o managerialisnma administracéo publica independentemente do que ocorre
na politica. Essa perspectiva, entretanto, contradiz o préprio desenvolvi-
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mento do modelo gerencial na Gra-Bretanha, pois foi o forte apoio politico
obtido pelos conservadores que propiciou o0 avango das reformas. Ao longo
das décadas de 80 e 90 os integrantes do governo inglés enfrentaram
dificuldades politicas, e somente a reconstrucdo da base de apoio as
mudancas ou a reformulacao, ainda que parcial, das propostas puderam re-
mover 0s obstaculos.

Em termos comparativos, para reforcar a argumentagcao acima basta
lembrar de outra tentativa de reforma baseada no gerencialismo puro que
fracassou sobretudo por razdes politicas. Trata-se da experiéncia americana
no periodo Reagan. Michel Crozier demonstra claramente que foram os
obstaculos existentes no ambito do Congresso, por um lado, e os erros da
estratégia de negociacao, por outro, as causas responsaveis pelo malogro da
implementacdo do modelo gerencial puro naquele pats (€, 1992: 125-

133). A experiéncia latino-americana recente igualmente da base a essa
hipdtese, visto que as reformas administrativas mais bem sucedidas
dependeram fortemente de apoio politico e constru¢cdo de novos incentivos
institucionais (HecArD, 1996).

Gerald Caiden observa, ademais, que as reformas administrativas
apoiadas em técnicas gerenciais nao servem apenas ao apereeso
desempenho organizacional. As reformas devem melhorar a performance do
setor publico de acordo com objetivos publicos, ou seja, politicamente
definidos (QGupen, 1991: 30).

Os gerencialistas puros, por fim, ndo consideraram que a
especificidade do setor publico dificulta a mensuracéo da eficiéncia e a
avaliacao do desempenho tal qual ocorre na iniciativa privada. Na gestao
publica, estdo em jogo valores como equidade e justica que ndo podem ser
medidos ou avaliados por intermédio dos conceitanawagerialisnpuro
(Mavorpomo, 1990: 278-280).

Esta “despolitizacédo” da administracao publica, aliada a énfase no
conceito de eficiéncia governamental, fez com que Christopher Pollitt
(1990), um dos maiores criticos do modelo gerencial inglés, classificasse o
managerialisntomo um “neotaylorismo”, isto €, uma proposta calcada na
busca da produtividade e na implantacdo do modelo de gestdo da empresa
privada no setor publico.

Pollitt reconhece, no entanto, que o modelo gerencial puro obteve
alguns éxitos. O principal deles é que a énfase na questao financeira de fato
elevou a consciéncia da burocracia inglesa sobre os custos das politicas
publicas (BLuiTT, 1990: 85). Este valor foi incorporado por todos os gover-
nos que tém realizado reformas administrativas nos ultimos anos. Isto mostra
gue a busca da eficiéncia governamental, embora em si ndo resolva todos os
problemas da burocracia, € um legado positivo do modelo gerencial puro.
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A discussao em torno do modelo gerencial se tornou complexa e
ganhou novos rumos a partir da metade da década de 80. Basicamente, duas
transformacdes foram operadas no gerencialismo puro. Uma ligada a
dindmica intra-organizacional, priorizando os conceitos da flexibilidade,
planejamento estratégico e qualidade. A outra transformacéao foi mais radical
e muito mais importante para remodelananagerialismTrata-se da
adocao de servicos publicos voltados para os anseios dos clientes/consumi-
dores. E neste ponto que o modelo gerencial traz & tona o aspecto publico da
administracdo publica, sem no entanto abandonar o conceitual empresarial
vinculado a eficiéncia e a busca da qualidade dos servicos.

2. Novos caminhos do modelo gerencial: flexibilidade de
gestdo, qualidade dos servicos e prioridade as demandas do
consumidor (consumerisn

As criticas mais pertinentes feitas ao modelo gerencial puro na Gra-
Bretanha buscavam néo a volta ao modelo burocratico weberiano, mas sim a
correcao dananagerialisnmo sentido de incorporar novos significados. A
énfase na flexibilidade da gestéo foi uma das mudancas introduzidas.

A estratégia da eficiéncia, se levada as ultimas conseqguéncias, pode
petrificar a acdo do gerente publico, tal como mostramos no item anterior. O
caso do Orcamento publico é paradigmatico. O estrito enfoque no controle
orcamentario dificulta a adaptacao a alteracdes que impliquem um
redirecionamento do gasto publico. No limite, a 6tica da eficiéncia acredita
que ha uma solucéo racional Unica para os problemas orcamentéarios. No
entanto, como bem observaneMacLre e RcHarDs (1989: 303), “o
orcamento publico € um problema continuo sem uma solucdo permanente”.

No caminho da flexibilizacdo da gestédo publica, também podemos
citar a passagem da l6gica do planejamento para a l6gica da estratégia (C
ZIER, 1992: 93). Na primeira, prevalece o conceito de plano, o qual
estabelece, a partir de uma racionalidade técnica, o melhor programa a ser
cumprido. Ja na logica de estratégia, sdo levadas em conta as relacdes entre
0s atores envolvidos em cada politica, de modo a montar cenarios que
permitam a flexibilidade necessaria para eventuais altera¢cdes nos programas
governamentais.

A utilidade da l6gica de estratégia vai além da confeccéo dos
programas governamentais. O contexto maior da reforma administrativa se
beneficia igualmente do conceito de estratégia, sobretudo porque a maioria
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dos Estados contemporaneos passa por trés grandes crises: a fiscal; a
deciséria, uma vez que o quadro institucional mais atrapalha do que favorece
a implementacao de reformas; e, por fim, a de confiancga, pois a populacéo
desconfia, cada vez mais, dos governos e de suas politicas. E neste ambiente
qgue Michel Crozier prop®e a utilizacdo da estratégia, que néo leva s6 em
conta os objetivos dos programas e das reformas propostas, mas
principalmente requer um acompanhamento das reagoes da sociedade e dos
funcionérios publicos frente as acdes do govermofEr, ident 93-94)3

A busca da qualidade dos servigos publicos € outro conceito que o
modelo gerencial vem incorporando. Desde a metade da década de 80, o
governo britanico vem se utilizando do referencial da qualidade na avaliagéo
de resultados das agéncias e dos programas. Isto ocorreu, em primeiro lugar,
por causa das criticas contra a énfase dada inicialmente a mensuracéo da
eficiéncia e ndo da efetividade dos servicos publicos. Neste sentido, Norman
Flynn afirma que “a imposi¢ao arbitraria da diminuicdo dos custos pode
conduzir mais a reducéo do nivel (de qualidade) dos servigos do que a um
aumento de produtividade” (N, 1990:113).

E interessante notar que mesmo no setor privado houve, ao longo da
década de 80, uma modificacdo no que se refere a antiga visdo meramente
guantitativa de avaliar o sucesso e o desempenho dos empregados e da
organizacéao. Foi na iniciativa privada que nasceu a abordagem da
administracdo da qualidade totabtal Quality Managemenrt- TQM), que
posteriormente foi introduzida no setor publico. Nas empresas privadas, a
razdo da mudanca foi o aumento da concorréncia e do nivel de exigéncia dos
consumidores. Desta maneira, 0s empresarios tiveram que elevar a qualidade
de seus produtos para sobreviver no mercado. Portanto, a busca permanente
da qualidade tem uma relagao direta com o direcionamento da produgéo para
0s anseios dos consumidores.

No setor publico aconteceu um fenémeno semelhante. A introducéo
da perspectiva da qualidade surgiu quase no mesmo momento em que a
administracdo publica voltava suas atenc¢des aos clientes/consumidores. Essa
talvez tenha sido uma das principais revolu¢cdes no modelo gerencial. Sue
Richards, importante especialista na area de Public Management, acredita
inclusive que houve uma mudanca de paradigma com a recente énfase dada
pelo setor publico as preferéncias do consumidor.

Para Richards, depois da Segunda Guerra mundial surgiram dois
paradigmas na administracao publica. O primeiro foi aquele vinculado a visao
politica da burocracia, que deveria estar atrelada a consecucéo de objetivos
politicamente determinados. Esse primeiro paradigma, a meu ver, € o modelo
burocratico weberiano. O segundo paradigma foi o da eficiéncia, associado,
sobretudo, aos métodos gerenciais do setor privado — tal como foram
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aplicados pelo modelo gerencial puro. O novo paradigma, na opiniao de
Richards, resultaria da sintese entre os antigos valores do servi¢o publico
(ou do modelo weberiano) e a orientagao para uma melhor performance do
setor publico como um todo. Em suma, seria uma perspectiva voltada a
satisfacdo do publico, intitulada paradigma do consummmrumer para-
digm) (apudCLaArke, 1993: 7).

De fato, a administracdo publica inglesa vem implementando uma
estratégia direcionada cada vez mais as demandas dos consumidores. Um
importante organismo do governo britanicd,aral Government Training
Board, definiu qualidade como aquilo que d& a satisfacdo ao consumidor.
Além disso, esse mesmo 6rgao fez uma lista dos passos necessarios para
garantir a qualidade do servigo publico, na qual o conhecimento das
necessidades dos consumidores estava no amual CLARKE, ident 16).

Mas o programa do governo inglés mais importante no sentido de
priorizar o consumidor é, sem duvidaCibizen’s Charter Baseado no
principio de que os servicos publicos devem estar mais direcionados as
necessidades definidas pelo publico diretamente afetadosfB 1993:
402), oCitizen’s Charterconsiste na implantacao de programas de avaliagao
de desempenho organizacional de acordo com dados recolhidos juntos aos
consumidores. A importancia do programa aumenta na medida em que ele
tem sido uma das referéncias da atual gestdo do primeiro-ministro John
Major, que, na defesa dtizen’s Charter disse que os “servigcos publicos
tém o dever especial de responder as necessidades dos seus consumidores e
clientes” (GArkg, 1993: 24).

A estratégia voltada a satisfacdo dos consumidores é reforcada pelo
governo britanico através da adocao de trés medidas que fazem parte de uma
estratégia para tornar o poder publico mais leve, agil e competitivo, desmon-
tando assim o antigo modelo burocratico. A primeira dessas medidas € a
descentralizacdo. Como ja afirmei anteriormente, na Gra-Bretanha ocorre uma
descentralizagcdo administrativa (desconcentracéo) e nao uma verdadeira des-
centralizacdo politica. Nao obstante, tem ocorrido uma significativa delegacéao
de autoridade, partindo do principio de quanto mais proximo estiver o servigo
publico do consumidor, mais fiscalizado pela populacéo ele o sera.

A descentralizag&o, no entanto, ndo basta para aumentar o poder do
consumidor. E preciso que haja opgdes caso determinado equipamento social
nao esteja funcionando a contento. Neste sentido, 0 governo britanico tem
procurado incrementar a competicao entre as organizacdes do setor publico.
Quando n&do ha competicao entre 0s servicos, existe uma situacado de monopdélio
e, portanto, os consumidores nao tém alternativa de escdlhizénh’s Charter
enfatiza muito este aspecto, estabelecendo uma relacdo logica entre a competiti-
vidade e 0 aumento da qualidade dos servi¢os publices«Cidem: 24).
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A terceira medida € a adoc¢do de um novo modelo contratual para o
servicos publicos. Esse modelo possui trés dimensaes«i; idem 20):

a) Extensao das relacdes contratuais no fornecimento de servigos
publicos entre o setor publico, o setor privado e o voluntario/nao lucrativo,
criando uma nova estrutura de pluralismo institucional, contraposta ao antigo
modelo de monopdlio estatal;

b) Extenséo das relacdes contratuais para dentro do setor publico,
envolvendo descentralizagao, delegacdo e mecanisnopsmdemarket

c) Desenvolvimento de contratos de qualidade entre os provedores
de servico e os consumidores/clientes.

A criacao de relacfes contratuais origina-se de trés pressupostos. O
primeiro € de que numa situacédo de falta de recursos, como a atual, a melhor
forma de aumentar a qualidade € introduzir relacdes contratuais de
competicéo e de controle. O segundo, quase como consequéncia do
primeiro, € de que a forma contratual evita a situacdo de monopalio. Por fim,
o0 ultimo pressuposto refere-se a maior possibilidade que os consumidores
tém de controlar e avaliar o andamento dos servi¢os publicos a partir de um
marco contratual.

O modelo contratual de prestacdo de servicos publicos ndo se res-
tringe somente ao caso inglés. A partir de um estudo das principais inovagoes
gerenciais na Europa, Norman Flynn observa a existéncia de importantes arran-
jos contratuais também na Suécia e na Franca. Em todos estes casos, porém,
Flynn ressalta um problema fundamental deste modelo: o dificil equaciona-
mento da relacdo entre as agéncias autdnomas, o respectivo ministério que
controla cada uma delas e o Ministério das Finah&gsi se encontra um
sério obstaculo ao principio da descentralizacao administrativa (desconcen-
tracao) presente tanto no gerencialismo puro como no consumerism.

Este obstaculo é fruto de um paradoxo cuja origem é a escassez de
recursos publicos: essa mesma situacéao cria a necessidade do aumento da
autonomia gerencial das agéncias e igualmente requer o fortalecimento do
controle orgcamentério estrito sob a batuta do Ministério das Financas.
Assim, de um lado as agéncias movem-se pela logicatpate, por outro,

o Poder Central preocupa-se a todo instante em controiiap s

financeiros do sistema, temendo o descontralen(F 1996: 11). Nesta

gueda de braco, o vencedor via de regra € o ministro das Financas e suas
preocupacdoes. O modelo gerencial, deste modo, pode ficar subordinado aos
problemas de curtissimo prazo e ndo a construcdo de uma nova cultura
organizacional e de novos arranjos institucionais.

Embora tenha avancado muito com relagcdo ao modelo gerencial
puro, oconsumerismecebeu varias criticas, particularmente no terreno em
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gue mais transformou o0s conceitos, isto €, na relagdo entre 0 governo como
prestador de servicos publicos e a populacéo.

A critica mais geral é direcionada ao conceito de consumidor de
servicos publicos. Em primeiro lugar, com relacéo a diferenca que existe
entre o consumidor de bens no mercado e o “consumidor” dos servi¢os
publicos. Como aponta Pollitt, € mais complexa a relacao do prestador de
servico publico com o consumidor, ja que ela ndo obedece ao puro modelo
de decisdo de compra vigente no mercado. Alias, ha determinados servicos
publicos cujo carater € compulsoério, isto é, ndo existe a possibilidade de
escolha, como provam a utilizacdo em determinados momentos dos hospitais
e dos servicos policiais ¢kLiTT, 1990: 125).

Para varios autore€sy conceito de consumidor deve ser substituido
pelo de cidadéo. Isto porque o conceito de cidaddo é mais amplo do que o
de cliente/ consumidor, uma vez que a cidadania implica direitos e deveres
e ndo so liberdade de escolher os servicos publicesSr & WALsH,
1992: 507).

Na verdade, a cidadania esta relacionada com o vaémodentabil-
ity, que requer uma participacao ativa na escolha dos dirigentes, no momento
da elaboracao das politicas e na avaliacdo dos servicos publicos. Desta
forma, mecanismos como os @dizen’s Charter— cujo nhome néo corres-
ponde a realidade, pois este programa € direcionado ao consumidor — sé
enfatizam um aspecto da cidadania, o de controlar as politicas publicas. O
consumidor &, no mais das vezes, um cidadao passivo.

O conceito de consumidor também néo responde adequadamente ao
problema da equidade, valor fundamental na administracdo publica. A
primeira pergunta nao respondida pedtmsumerisné quem sao 0s
consumidores/clientes? Em grande medida, sdo agueles que se organizam
para atuar onde o0s servigos séo prestados — o que, no limite, pode se
constituir num grupo de interesse. Os burocratas, por sua vez, poderao
fazer de tudo, inclusive atos discricionarios, para atender ao grupo
organizado de consumidores, ja que os funcionarios publicos dependem, no
modelo gerencial, da avaliacdo dos clientes para obter avanco profissional,
melhoria de salarios e até, em ultimo caso, para manter o proprio emprego.
Entre a avaliagdo dos consumidores e os atos dos funcionarios devem haver
normas e regras que permitam garantir o interesse pubhkeogkickson
1992: 18).

A possibilidade de os consumidores se transformarem em grupo
de interesse se torna maior ainda numa era de escassez de recursos
publicos, como a que vivemos. Os que se organizarem mais podem se
tornar “mais consumidores do que os outros”. Assim, os consumidores
mais fortes podem se constituir em “clientes preferenciais do servico
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publico”. Ou como argumenta Clarke, “quando os recursos sao limitados,
o problema néo é satisfazer os consumidores, mas quais consumidores
(satisfazer)?®.

O problema da equidade na prestacao dos servicos publicos pode se
tornar ainda maior quando h4 competicdo entre os equipamentos sociais. Isto
porque a unidade de servico publico que obtiver a melhor classificacao na
competicao recebera provavelmente mais recursos, seus funcionarios
melhorardo seus rendimentos (através de incentivos por produtividade), e
portanto os mesmos consumidores que o aprovaram tenderéo a utilizar este
servi¢co continuadamente. A premiacao reflete, sem davida, um circulo vir-
tuoso, saudavel como técnica para tornar o Estado mais capaz de responder
as demandas da populacédo. Mas, por outro lado, os equipamentos sociais que
nao conseguirem as melhores avaliacdes dos consumidores caminhardo para
um circulo vicioso, ou seja, receberdo menos recursos, 0s seus funcionarios
nao terao incentivos financeiros e ficardo desmotivados, e seus consumi-
dores continuarao insatisfeitos.

O pressuposto do modelo da competicdo € de que os consumidores
podem escolher a unidade de servico publico cuja qualidade for maior.
Contudo, esse pressuposto nem sempre é verdadeiro, pois nem todos 0s
consumidores tém a possibilidade de escolher, de fato, o equipamento social
gue lhes agradar, em virtude da existéncia de obstaculos geograficos e
financeiros os quais dificultam o acesso a todas as unidades de servigo
publico. Ademais, se todos os consumidores (ou boa parte deles) escolherem
um numero limitado de equipamentos sociais, estes ficardo lotados e
tenderéo, também, a perder qualidade. Enquanto isso, as unidades do servi¢o
publico que tiveram inicialmente uma ma avaliacao, ficardo abandonadas e
com uma subutilizacdo que por si so ja resultara em desperdicio de recursos
publicos.

O modelo da competicdo pode levar aquilo que a Ciéncia Politica
denomina de jogo de soma-zero. Isto €, 0 equipamento social vencedor
(aprovado pela populacéo) no comeco do jogo, “leva tud&es§ al),
ganhando todos os incentivos para continuar sendo o melhor. Ja a unidade de
servigo publico que obtiver as piores “notas” dos consumidores, “perde
tudo”, o que resultara indiretamente na aplicacdo de incentivos para que este
equipamento social continue sendo o pior. Neste jogo, o maior perdedor € o
principio da equidade na prestacao dos servicos publicos, transformando
alguns consumidores em mais cidadaos do que 0s outros.

Para tentar introduzir os conceitosadeountabilitye eqiidade na
prestacdo de servigos publicos, alguns autores criaRublec Service
Orientation(PSO), tendéncia que resumo rapidamente a seguir.
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3. Public Service OrientedPSO): a construcéao
da esfera publica

Procurarei neste item resumir a discussao existente na corrente do
Public Service Oriente@PSO)? Aqui serei mais breve do que nos outros
tépicos por duas razdes. A primeira € que a PSO faz parte de um debate
muito recente na Gra-Bretanha e, portanto, seus conceitos ainda estdo em
uma fase de amadurecimento. Como conseqiéncia disso, a PSO se
constitui mais como uma tendéncia que levanta novas questdes e pde em
xeque antigos valores do que como uma corrente com um arcabouco
tedrico fechado.

Uma outra observacao € necessariudlic Service Orientation
(PSO), embora retome temas pouco discutidos ao longo da década de 80, nédo
propde a volta a um modelo pré-gerencial, burocratico weberiano. A PSO
procura encontrar novos caminhos abertos pela discussao gerencial,
explorando suas potencialidades e preenchendo boa parte de suas lacunas.

Toda a reflexao realizada pelos tedricos do PSO leva aos temas do
republicanismo e da democracia, utilizando-se de conceitos @acroant-
ability, transparéncia, participacao politica equiidade e justica, questdes
praticamente ausentes do debate sobre o modelo gerencial. E interessante
notar, contudo, que o “objeto” que gerou a corrente do PSO foi “criado” pelo
modelo gerencial. Trata-se da problematica da descentralizacao, a partir da
gual foram formulados quase todos os conceitos do PSO.

A visdo da descentralizacédo destes autores, no entanto, é
extremamente critica quanto ao modelo implementado pelo governo
britanico. O argumento de Hambleton (1992) resume a posicdo do PSO com
relacédo a descentralizacao.

“A justificativa central para defender o governo local ndo € que ele € um
bom meio para prover os servicos (publicos) necessarios, o que de fato ele €,
mas que ele (o governo local) torna os cidadéos capazes de participar das deci-
sOes que afetam suas vidas e de suas comunidades’ £irbn, 1992: 11).

Portanto, o PSO defende as virtudes politicas da descentralizagéo.
No modelo gerencial puro, a descentralizagdo era valorizada como meio de
tornar mais eficazes as politicas publicas. JA no consumerism, 0 processo
de descentralizacéo era saudavel na medida em que ele aproximava o centro
de decisbes dos servigcos publicos dos consumidores, pensados como
individuos que tém o direito de escolher os equipamentos sociais que lhes
oferecer melhor qualidade. O ponto que aqui distingue o PSO das outras
correntes é o conceito de cidadao. Pois, enquanto o cidaddo € um conceito
com conotacdao coletiva — pensar na cidadania como um conjunto de

26



cidad&dos com direitos e deveres —, o termo consumidor (ou cliente) tem
um referencial individual, vinculado a tradicao liberal, a mesma que d4, na
maioria das vezes, maior importancia a protecao dos direitos do individuo
do que a participacao politica, ou entdo maior valor ao mercado do que a
esfera publica (®.LiTT, 1990: 129).

Ao trazer de volta para o debate os conceitascdeuntabilitye de
participacao dos cidadadosPablic Service Orientatio(PSO) rebate os
argumentos dos conservadores ingleses. Para estes, as demandas por partici-
pacdao politica sempre foram equiparadas as formas neocorporativas de atua-
cdo que vigoravam no final da década de #u(Pr, idem: 138). Os
tedricos do PSO resgatam os ideais de participacdo politica dentro de um
conceito mais amplo, o de esfera publica, que se utiliza da transparéncia
como protecao contra novas formas particularistas de intervencao na arena
estatal, como o sdo o clientelismo e o corporativismo.

Portanto, € a partir do conceito de esfera pubpcalic domain
que é estruturado o conjunto de idéiasdblic Service Orientatio(PSO).
Esfera publica vista como local de aprendizagem social. Isto €, a esfera
publica ndo € s6 o locus por exceléncia da participacdo dos cidaddos, mas
sobretudo onde os cidaddos aprendem com o debate publico.

O conceito de esfera publica conousde transparéncia e de
aprendizado social deve estar presente também na organizacao interna da
administracdo publica, sobretudo no momento de elaboracédo das politicas
publicas. O planejamento estratégico, por exemplo, ndo pode estar confinado
a burocracia. Os objetivos politicos definidos pelo planejamento estratégico
devem ser discutidos e revelados num processo de debate publicor(P
idenm 150).

Outro conceito caro ao modelo gerencial, o de competicédo entre
agéncias publicas, é repensado falblic Service OrientatioPSO). Nao
gue a competicao seja negada como principio utilizavel no setor publico; mas
0 que € mais ressaltado pela PSO € a possibilidade de cooperacédo entre as
agéncias de modo a obter um melhor resultado global na oferta de servicos
publicos. Desta forma, o principio da equidade, fundamental dentro do PSO,
pode ser garantido.

Por fim, oPublic Service Orientatiobem como uma de suas idéias-
chave a conjugacéo entra@ountabilitye o binbmio justica/equidade. Para
tanto, é preciso que no processo de aprendizado social na esfera publica se
consiga criar uma nova cultura civica, que congregue politicos, funcionérios
e cidadaos.

Para destacar as diferencas entre o modelo de administracdo adotado
na iniciativa privada e aquele que deve ser adotado no setor publico, Stewart e
Ranson (1988) fizeram o seguinte quadro:
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Quadro Il. Comparacéo entre o modelo de administrac&o privada e o
modelo de administracdo do setor publico, segundo a teoria do PSO

Modelo do Setor Privado Modelo do Setor Publico
Escolha individual no mercado Escolha coletiva na politica
Demanda e preco Necessidade de recursos publicos

Carater privado da decisdo empresarial Transparéncia da acéo publica

A equidade do mercado A equidade dos recursos publicos
A busca de satisfacao do mercado A busca da justica

Soberania do consumidor Cidadania

Competicdo com instrumento Acéao coletiva como meio politico
do mercado

Estimulo: possibilidade de o Condicédo: consumidor pode
consumidor escolher modificar os servigcos publicos

Fonte: Adaptado det8warT & Ranson (1988: 15).

Embora faca fortes criticas ao modelo gerencial puroc®@sum-
erism o fato é que ®ublic Service OrientatiofPSO) nado joga fora as
idéias desenvolvidas no seioEoblic ManagementAfinal, as discussdes
sobre eficiéncia, qualidade, avaliacdo de desempenho, flexibilidade
gerencial, planejamento estratégico, entre as principais, ndo sao negadas,
mas ha a tentativa de aperfeicoa-las dentro de um contexto em que o
referencial da esfera publica € o mais importante.

Ademais, o modelo do PSO foi pensado dentro dos parametros do
poder local, onde os cidadaos tenderiam a controlar mais a qualidade dos
servigos publicos. Mas, como conceber a coordenacéao do servi¢o publico no
ambito nacional? E quais as medidas que devem ser tomadas para atenuar as
desigualdades regionais — menores no caso inglés, mas enormes em paises
como o Brasil —, e garantir assim uma verdadeira equidade?

Estas sdo respostas que o modelo do PSO ainda néo oferece. Uma
das principais origens desta deficiéncia encontra-se na concepcao
extremamente otimista com relacédo a possibilidade dos cidadaos resolverem
na esfera local todos os problemas do setor publico (Pollitt, 1990: 1550). A
complexidade do mundo contemporéaneo e da democracia representativa —
gue ndo pode ser meramente substituida pela democracia direta — demandam
respostas mais abrangentes e articuladas.
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Entretanto, a PSO tem uma grande virtude, que € dizer ndo s6é como o
setor publico deve ser mas principalmente o que ele deve ser. Essa € uma das
principais lacunas da experiéncia do modelo gerencial implantado nos
tltimos anos, como apontam Malcom Holmes e David Shand (1995: 556).
Portanto, a PSO tenta reconstruir o setor publico mais do que muda-lo
cosmeticamente. No outro lado do Atlantico, os americanos também tém
repensado o setor publico no sentido de dizer o que ele deve ser, tentando
reinventar o governo.

4. Reinventando o governo: novos caminhos para
a administracao publica americana

O presidente americano Ronald Reagan e a primeira-ministra inglesa
Margareth Thatcher elegeram-se com um programa de governo muito
parecido, inclusive no que se refere a reforma administrativa. Ambos
propunham, inicialmente, a implantacdo de um modelo gerencial puro, com
énfase no corte de custos e no aumento da eficiéncia. Thatcher foi, em
grande medida, bem sucedida em seu programa de reformular o aparato
burocratico. Reagan ndo. Uma pergunta, portanto, fica no ar: qual a razéo do
fracasso do governo Reagan em implementar o modelo gerencial puro nos
Estados Unidos?

A primeira razao do fracasso de Reagan, na verdade, refere-se a um
obstaculo que outros presidentes anteriormente tentaram ultrapassar mas nao
conseguiram. Trata-se da tensao existente entre aumentar a flexibilidade e, ao
mesmo tempo, procurar manter as salvaguardas politicas contra a patronagem
(NiGro, 1982). O fato é que a constituicdo da burocracia publica americana
se deu em um contexto marcado pelo combate a politizacédo da
administracdo. No final do século passado e comeco deste, nha chamada Era
Progressista, politicos como Woodrow Wilson, Theodore Roosevelt e Louis
Brandeis (@BorNE& Gaebler 1994: 14) combateram esta politizacao, e
deixaram para as futuras geracdes o conceito de que a administracdo publica
deveria ter mecanismos protetores contra a patronagem. Esta idéia permeia
toda a cultura administrativa do setor publico americano.

O curioso €é que os Estados Unidos sempre foram o pais por
exceléncia dobusinessdas técnicas “revolucionarias” da administracéo
privada. Um dos livros que mais influenciou as administracdes privadas e
publicas em varios lugares do mundo, sobretudo na Gra-Bretanh# foi o
search of excellence: lessons from America’s bestin companies, de

29



Peters e Waterman (1982). Embora tenha sido muito discutido como meio
de modificar a burocracia americana, suas idéias gerencialistas puras nunca
foram implantadas de fato no governo federal dos EUA.

E aqui entra a segunda razao para o insucesso reaganiano. O governo
nos Estados Unidos é extremamente descentralizado, ao contrario do bri-
tanico. O poder local tem uma enorme autonomia e 0s governos estaduais
também séo fortes o suficiente para definirem um padréo de politicas publi-
cas. E neles e a partir de suas culturas administrativas que as transformacdes
no setor publico ganham corpo. Isto se tornou mais verdadeiro em virtude
dos recentes cortes de subsidios federais efetuados pelo presidente Reagan.
Assim, os governos subnacionais se viram mais compelidos a moldar seu
destino politico-administrativo.

Apesar da forca da patronagem local nos EUA até pelo menos o come-
co deste século, a tradicdo democratica e republicana — o ide=f gev-
ernmentcomo ja falava Tocqueville das comunidades americanas do século
XIX —, sempre esteve presente nos contextos subnacionais de governo. Atual-
mente, sdo eleitas 504.404 autoridades em solo americano, uma para cada 182
eleitores (8BorNE& GAEBLER, 1994 77). Portanto, a segunda razao para o
fracasso da implantacdo de um modelo gerencial puro nos Estados Unidos é
gue omanagerialisnteve que conviver com padrdes de democratizacdo do
setor publico incompativeis com os padrdes gerenciais mais ortodoxos.

Isto n&o quer dizer quenvanagerialisnmao tenha forgca nos EUA.
Alias, foi l& que nasceu o chamaedoblic Managemengue nunca se tornou
hegemoénico, mas algumas das suas técnicas gerenciais estdo sendo utilizadas
pragmaticamente ha muito tempo, quando servem aos interesses da comuni-
dade. Frente a escassez das Ultimas décadas, 0s governos locais tém procu-
rado inovar e estabelecer novas respostas, incorporando grande parte do
arsenal de conceitos doanagerialismS0O que se procurou encontrar um
modelo que respondesse aos ditames da democratizagcdo, da busca da efici-
éncia e do aumento da qualidade dos servigos publicos. Em suma, nos EUA
se tentou criar, desde o inicio, um modelo hibrido.

Além da tentativa de se constituir um modelo hibrido (gerencialismo
mais democratizacdo), a experiéncia americana recente tem outra peculiaridade.
Ela se refere a busca do novo significado que deve ter o setor publico, ou, nos
termos de Michael Barzelay (1992), a criacdo de um novo modelo organizacio-
nal, o qual ele denomina de paradigma pés-burocratico. CoRublia Service
Orientationdesenvolvida na Gra-Bretanha, o objetivo tem sido o de dizer o que
deve ser o governo e ndo simplesmente como ele deve ser. E a procura de um
novo paradigma de governo, e ndo somente de administracao publica.

A obra de David Osborne e Ted GaebRgjnventando o governo
(1994), é o marco na nova discussao da administracéo publica americana.
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Trata-se de discutir os fundamentos do governo no que se refere a adminis-
tracdo publica. Para tanto, € estruturado um modelo hibrido e eclético de
analise, incorporando conceitos que estiveram separados no desenvolvimento
do modelo gerencial inglés, tais como a implantagcdo de uma administracéo
por objetivos — ou por missbes —, a mensuracéo do desempenho das agén-
cias através dos resultados, a busca da qualidade total como método adminis-
trativo, a énfase no cliente, a transferéncia do poder aos cidadaos e tentar
garantir a equidade.

A discusséo de Osborne e Gaebler comeca subvertendo o ideal que
impulsionou o gerencialismo na Gra-Bretanha no inicio da década. Em vez de
propor o “rolling back the state” thatcheriano, os autores propdem uma re-
definigcdo da atividade governamental.

“Nosso problema fundamental é o fato de termos o tipo inadequado
de governo. N&o necessitamos de mais ou menos governo: precisamos de
melhor governo. Para sermos mais precisos, precisamos de uma melhor
atividade governamental” €@orNE& GAEBLER, 1994: 25).

A atividade governamental é entendida como algo com uma nhatureza
especifica, que ndo pode ser reduzida ao padréo de atuacédo do setor privado.
Entre as grandes diferencas, a motivacgao principal dos comandantes do setor
publico é a reeleicdo, enquanto os empresarios tém como fim ultimo a busca
do lucro; os recursos do governo provém do contribuinte — que exigem a
realizacao de determinados gastos —, e na iniciativa privada os recursos sao
originados das compras efetuadas pelos clientes; as decisfes governamentais
sdo tomadas democraticamente e o empresario decide sozinho ou no
maximo com os acionistas da empresa — a portas fechadas; por fim, o objetivo
de ambos é diverso, isto €, o governo procura fazer “o bem” e a empresa “fazer
dinheiro” (CsBorRNE& GAEBLER, 1994: 21-23). Esta diferencas implicam,
necessariamente, em procurar novos caminhos para o setor publico, tornando-
0 sim mais empreendedor, mas néo transformando-o em uma empresa.

Ao contrario também da epidemia generalizada contra a burocracia
que vigorou nos EUA no comeco da década de 80r¥an, 1981), o
Reinventando o govern@o coloca a culpa dos problemas governamentais
em seus funcionarios; o problema néo esta nas pessoas, mas no sistema
(OsBoRNE& GAEBLER, idem XV). E a reforma das instituicdes e dos
incentivos que tornara a burocracia apta a responder novas demandas.

A reforma do sistema significa, ao mesmo tempo, a introducéo de
meétodos voltados para a producado qualitativa de servicos publicos com a
prioridade dada aos clientes e cidaddos como razdes ultimas do setor publico,
0 que quer dizer ndo sé que eles devem ser bem atendidos, mas que devem ser
também chamados a participar do governo, definindo os destinos de suas co-
munidades. A maioria dos exemplos do livro de Osborne e Gaebler mostra que
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a melhor resposta para tornar melhor um servigo publico é chamar a comu-
nidade a participar de sua gestéao, seja fiscalizando, seja trabalhando volun-
tariamente na prestacao de servicos — constituindo-se numa resposta adequada
tanto para a questéo da eficiéncia como para o problema da transparéncia.
Portanto, a modernizacdo do setor publico deve camirangpassucom o

aumento daccountability

Mas a reinvencao do governo deve ser realizada ainda garantindo o
principio da equidade. Desta maneira, a introducdo de mecanismos geren-
ciais, tais como séo propostos no livro, ndo € incompativel com a busca de
justica redistributiva, um conceito que por muito tempo foi abandonado no
debate sobre reforma administrativa.

Osborne e Gaebler propdem dez principios basicos para reinventar o
governo, listados a seguir:

1 — Competicao entre os prestadores de servico;

2 — Poder aos cidadaos, transferindo o controle das atividades a
comunidade;

3 — Medir a atuacao das agéncias governamentais através dos
resultados;
4 — Orientar-se por objetivos, e nédo por regras e regulamentos;
5 — Redefinir os usuarios como clientes;
6 — Atuar na prevencéao dos problemas mais do que no tratamento;
7 — Priorizar o investimento na producao de recursos, e ndo em seu
gasto;
8 — Descentralizag&o da autoridade;
9 — Preferir os mecanismos de mercado as soluc¢des burocraticas;
10 — Catalisar a acdo do setores publico, privado e voluntario.
Nao se trata aqui de comentar ponto por ponto a lista exposta acima,
mas de discutir, rapidamente, algumas das idéi&edoentando o gover-
no. A primeira refere-se ao conceito de governo catalisador, que “navega em
vez de remar”. O intuito desse conceito néo é tornar o Estado minimo, mas
redirecionar a atividade governamental. Inclusive, os autores renegam o

conceitual privatista, tipico do neoliberalismo. “A privatizacdo é uma res-
posta, ndo a resposta”, afirmam Osborne e Gaebler.

O sentido do governo catalisador é reformular as relacées Estado/
mercado e governo/sociedade. Neste sentido, o governo catalisador se aproxi-
ma das idéias de Pollitt (1990: 149-150), que conceitualiza a relagdo publica
entre cidad&aos e governo como uma parceria e ndo como uma dependéncia.

Indo para outra discussao BReinventando o governencontramos
um referencial interligado ao anterior, qual seja, o tratamento da populagao
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como cliente e como cidaddo. Cliente dos servicos publicos, que deseja a
melhor qualidade possivel dos equipamentos sociais. E cidaddo que quer e
tem como dever participar das decisbes da comunidade, e por isso a descen-
tralizacdo da autoridade € um objetivo fundamental para alcancar esse grau de
accountability Em suma, ndo ha uma antinomia entre os conceitos de cliente
e cidad&o, eles sdo complementares, e fazem parte da reinvencgao do governo
em sua relagcdo com a sociedade.

No que tange a gestdo da burocracia, sdo basicamente dois 0s instru-
mentos propostos. O primeiro é a orientacdo administrativa por missfes. A
partir dela, o governo pode ser mais flexivel, como também torna-se mais
facil a avaliacdo de cada agéncia, comparando-se o objetivo inicialmente
formulado com o resultado efetivamente alcangado. A orientagc&o por mis-
sOes, portanto, € um mecanismo que congrega os ide@mdomerism
(flexibilidade) com os da corrente gerencial mais preocupada com a avalia-
cao de resultados.

Entretanto, a discussédo em torno da avaliacéo de resultados na obra de
Osborne e Gaebler toma um rumo diferenciado daquele proposto pelo geren-
cialismo puro. Para os dois autores, a avaliagdo da eficiéncia nao pode ser
dissociada da avaliacdo da efetividade. Pois, se a eficiéncia mede o custo do
gue foi produzido, a efetividade mede a qualidade dos resultaskas(@&

GAEBLER, 1994: 381). Desta maneira, “quando medimos a eficiéncia, podemos
saber quanto nos custa alcancar uma producéo determinada; ao medir a efetivi-
dade, sabemos se nosso investimento valeu a pena. Nada mais tolo do que fazer
com eficiéncia o que n&o deveria continuar a ser fedeht 381).

Osborne e Gaebler tentam definir a relacéo entre eficiéncia e efetivi-
dade a partir dos objetivos do governo. E concluem:

“Nao ha duvida de que o publico quer um governo mais eficiente, mas
ele deseja ainda mais um governo efetivoSH&RNE& GAEBLER, idem 382).

H& mais dois pontos deeinventando o goverrgue gostaria de
comentar. Um é a definicdo da competicdo como um dos valores fundamentais
de um setor publico reconstruido. A competicao seria uma forma de melhorar
a qualidade do governo, uma vez que garante o controle dos servigos publicos
pela populacdo. Competicdo, para os autores, ndo € um conceito que sé tem
validade no contexto do setor privado. O ambiente competitivo, na verdade,
serve para acabar com o monopodlio — que tanto pode reinar no setor publico
como no privado — e encorajar a inovacao organizacional. Por isso, Osborne e
Gaebler afirmam que para resolver os problemas da prestacao de servicos
publicos, “a questédo néo € publico versus privado, mas competicdo versus
monopolio” (BorNE& GAEBLER, idem 80).

Cabe uma observacéo aqui que toca num ponto néo resolvido pela
idéia de reinventar o governo. Na opinido dos autores, a competicao entre
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0S servicos publicos tem que ocorrer mantendo-se o principio da equidade.
H4, no entanto, uma grande dificuldade para alcancar tal objetivo. A
preocupacdao € louvavel, mas de fato Osborne e Gaebler ndo apresentam
uma resposta institucional para o dilema competicdo ou eqliidade — que
guer eles queiram ou néo, apresenta-se na realidade como um gigantesco
dilema.

Por fim, uma das questbes mais instigantes levantadas pelo Reinven-
tando o governo é o peculiar conceito de planejamento estratégico elaborado
pelos autores. Na literatura internacional, o planejamento estratégico — ou a
|6gica da estratégia, nos termos de Crozier (1992) — refere-se a possibilidade
mais flexivel de gestéo frente as constantes mudancas do mundo contem-
poraneo. Portanto, é uma visdo de mais curto prazo. Para Osborne e Gaebler,
contudo, o planejamento estratégico procura antecipar o futuro, prevendo
tendéncias de mais longo prazo.

Mas a antecipacéao de tendéncias futuras ndo pode ser uma atividade
confinada a burocracia. O planejamento estratégico tem que envolver a so-
ciedade e ser incorporado a cultura dos funcionarios. Para Osborne e
Gaebler, ndo é o planejamento estratégico que importa, mas sim o pensa-
mento estratégico e a conduta estratégica.

“O elemento importante ndo € o plano, mas sim, a atividade do
planejamento. Ao criar consenso em torno de uma determinada viséo de
futuro, a organizacao ou a comunidade promovem em todos 0s seus membros
uma percepcao comum a alcancar8§GRNE& GAEBLER, 1994: 256).

A este conjunto de principios apresentados Relimventando o
governq muitas criticas foram feitas. Uma das principais trata da dificuldade
de lidar com os aspectos institucionais mais gerais da administracao publica
americana. Isto néo se verifica, porém, pois eles enfatizaram, em determi-
nada passagem do livro, os obstaculos politico-institucionais presentes nos
EUA, sobretudo a fraqueza dos partidos e a natureza do presidencialismo, e
acreditam que o contexto politico é fundamental. Comentando a respeito das
pressdes contrarias a reforma administrativa nos Estados Unidos, Osborne e
Gaebler deixam clara a influéncia institucional.

“Quando os partidos politicos (americanos) eram mais fortes, eles,
as vezes, podiam superar essas pressoes (contrarias as reformas). Um pre-
sidente podia definir uma plataforma coerente, de longo prazo, e usar a
disciplina partidaria para obrigar os legisladores a cooperar, dando-lhes a
cobertura politica para isso. (“Sei que meus eleitores ndo gostam da idéia,
mas fiz isso pelo presidente”). Nos sistemas parlamentaristas ainda € o que
acontece. Nos Estados Unidos, contudo, (hoje) os partidos politicos séo téao
débeis que os congressistas funcionam em larga medida como individuos,
levantando fundos proprios, obtendo éxito ou insucesso conforme sua
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reputacao e a maneira como votam. Por isso, ndo h& praticamente qualquer
incentivo para olhar além dos interesses de curto prazo do eleitorado. E, num
sistema eleitoral dominado pelo dinheiro, isso significa, muitas vezes, a
predominancia dos interesses de curto prazo dos principais contribuintes da
campanha eleitoral” (BorNE& GAEBLER, 1994 258).

Em resumo, os incentivos institucionais sao fundamentais para a
realizacéo de qualquer reforma administrativa. Ninguém pode acusar Osborne
e Gaebler de ndo terem dado atencao a esfera politica.

A maior critica adreinventando o goverrfoi feita por Charles
Goodsell, em seu text®einvent government or Rediscovér (1993), no
gual ele afirma que Osborne e Gaebler estéo tentando apenas retomar alguns
temas abandonados pelo debate gerencial na década de 80, mas mesmo assim
nao conseguiram entender a natureza da administracdo publica da gestao
democratica. Como contraponto, Goodsell apresenta o seu decalogo
definidor do que deve ser uma administracdo publica democréatica.

1 — Através de seus representantes eleitos, os cidadaos, e ndo os
empresarios, devem estar a cargo do governo;

2 — A funcao de governo é servir o interesse publico, ndo criar
reservas de mercado ou alimentar “egos empresariais”;

3 — O governo tem que operar sob as regras da Constituicéo e das
leis, e ndo a partir de missdes comandadas por particulares;

4 — O governo pode entrar em associagdes com entidades privadas,
sempre e quando for o sécio principal,

5 — O governo deve ser flexivel e inovador, porém também deve ser
suscetivel a prestacdo de contas ao publico;

6 — O governo deve buscar resultados, todavia sem atropelar aqueles
gue vao desempenhar as tarefas, ou seja, os funcionarios publicos;

7 — No governo, a conduta dos gerentes deve se submeter ao ideal
de igualdade de oportunidades;

8 — E importante simplificar regras, contanto que se respeite a
integridade dos processos legais;

9 — Aflexibilizacdo orcamentéria € aceitavel, mas ndo a reducéao de
controles destinados a proteger os recursos publicos;

10 — Os problemas politicos devem ser solucionados com criativi-
dade, sem no entanto dar vantagens a quem pode se beneficiar
das mudancas (Goodsell, 1993).

E fundamental tecer alguns comentarios a respeito do decalogo

elaborado por Goodsell. Em primeiro lugar, a contraposicdo que ele faz
pressupde a caracterizacédo da obra de Osborne e Gaebler como um exercicio
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de gerencialismo puro, o que a meu ver € um tremendo engano. Osborne e
Gaebler consideram imprescindiveis o0s conceitos de equatadentabilitye
participacdo dos cidaddos no governo a fim de reconstruir o setor publico. Ade-
mais, defendem a reinvengao do governo, e nao sua substituicdo pelo mercado.

Além disso, Goodsell ndo percebe que com a crise do Estado con-
temporaneo em todas as suas dimensdes — as quais descrevi na introducao
—, é necessario repensar a relacdo do Estado com a sociedade e do governo
com os cidad&os. E preciso redirecionar a atividade governamental, tentando
conjugar no setor publico qualidade com eficiéncia, flexibilidade organiza-
cional comaccountability criatividade com busca de equidade. Estas com-
binacdes de valores de fato ndo séo faceis de serem obtidas; contudo, o
desafio é exatamente este: encontrar novas saidas através da imitacao do que
deu certo (inclusive no setor privado) e tentar sempre inovar. Tudo isto numa
era de escassez, rapidas mudancas sociais (no padrao de emprego, por
exemplo) e tecnoldgicas, globalizacdo e, como ja foi dito antes, falta de um
consenso totalmente estruturado acerca de qual deve ser o papel do Estado.

O problema de Goodsell é que ele se agarra ao antigo modelo de
Estado, e seu correspondente no ambito administrativo, o modelo buro-
cratico weberiano. Num momento de incertezas como o atual, a adocéo dos
padrdes de valores que realmente deram certo em uma época de prosperidade
tem uma certa logica. Mas, infelizmente, tais padrées nao respondem as
dificuldades atuais. E preciso encontrar novas saidas, e Osborne e Gaebler
apresentam um eclético conjunto de principios que nos instigam a refletir
sobre quais caminhos devem ser utilizados pelo setor publico no futuro.

O comentario mais pertinente sobre o Reinventando o governo foi feito
por Grant Jordan (1994). Entre as varias criticas enderecadas ao livro, uma se
destaca. Para Jordan, os autores s6 contam 0s casos de sucesso e ndo analisam
situaces em que nao foram encontradas respostas satisfatérias. Assim, perde-se
0 nexo explicativo, ou seja, ndo podemos saber como sair de situacdes realmente
complicadas. Com isso, 0s valores enunciados pelos autores, como qualidade e
redirecionamento da atividade governamental, podem se tornar apenas e tao
somente truismos, aceitos por todos, mas que ninguém sabe de fato como im-
plementa-los, sobretudo se tentarmos transportar o estudos de casos feitos nos
EUA para outras realidades, historicamente distintas.

Aqui esta o grande problema do livro de Osborne e Gaebler. Eles
conseguem enunciar uma conjugacao de valores importantes para reinventar
0 governo, mas nao criam um arcabouco tedrico que explique e possibilite a
implementacao de reformas no setor publico. Para isso, o0 melhor caminho
talvez seja aumentar os estudos comparativos, ressaltando as similitudes e as
peculiaridades dessa revolucédo pos-burocratica que toma conta nédo s6 dos
Estados Unidos e da Gra-Bretanha mas de uma gama enorme de paises.
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V. Conclusao

Os desafios para a administracao publica do século XXI

O impacto da crise da burocracia weberiana e da implementacédo do
modelo gerencial em varios lugares transformou o atual debate na area de
administracao publica. A reforma administrativa ligadenaoagerialism
entrou na ordem do dia. Como nota B.G. Peters, “mesmo quando a hog¢ao de
‘privatizacao’ tem conotagdes negativas, como na Escandinavia, a expressao
‘modernizagcao’ aparece como positiva para a maioria dos cidadaos” (1992:
307).

O modelo gerencial, no entanto, ndo é um corpo tedrico fechado. Ele
vem sofrendo uma série de mudancas e sendo adaptado aos paises em que
fincou raizes. Mas mesmo assim nado é possivel dizer que o managerialism se
constitui num novo paradigma, no sentido de Thomas Kuhn, ou seja, um
modelo que substitui por completo o antigo padréo burocratico weberiano.
Na verdade, o que mostram estudos comparados como os realizados por
Hood (1996), Cassese (1989) e Flynn (1996) € que as respostas
administrativas dos varios paises perpassam por técnicas gerenciais de
diversos matizes, democratizacao da relacéo entre o Estado e a sociedade e
mesmo a manutencao de determinados elementos burocraticos weberianos.
Trata-se de um pluralismo organizacional sob bases pds-burocraticas
vinculadas aos padrdes historicos (institucionais e culturais) de cada nacao.
Nesta nova situacéo, o gerencialismo cumpre um importante papel, mas nao
se transforma num paradigma.

Apresento a seguir, de forma sucinta, as principais tendéncias de
modificacdo no antigo padréo burocratico weberiano, vinculadas a estruturas
pos-burocraticas profundamente influenciadas pelo debate em torno do
modelo gerencial.

a) Incentivo a adocao de parcerias com o setor privado e com as
organizacdes ndo governamentais (ONGS);

b) Ampla introducéo de mecanismos de avaliagcdo de desempenho
individual e de resultados organizacionais, atrelados uns aos outros, e
baseados em indicadores de qualidade e produtividade;
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c) Maior autonomia as agéncias governamentais e, dentro delas, aos
varios setores, horizontalizando a estrutura hierarquica;

d) Descentralizacao politica, apoiada no principio de que quanto
mais perto estiver do cidadao o poder de decisdo com relacéo as politicas
publicas, melhor sera a qualidade da prestacéo do servico e, de fundamental
importancia, maior sera o grau @ecountability Os governos também tém
atuado no sentido de implantar politicas de coordenacéo entre as varias
esferas administrativas;

e) Estabelecimento do conceito de planejamento estratégico,
adequado as mudancas no mundo contemporaneo e capaz de pensar, também,
as politicas de médio e longo prazo;

f) Flexibilizac&o das regras que regem a burocracia publica,
principalmente o Direito Administrativo, com efeitos inclusive em paises
com modelos extremamente burocratizados, como a Espanha, a Franca e a
Itélia (D’ALBerTl, 1992). A negociacéo coletiva, a introducéo de ganhos de
produtividade e novos critérios de promocao tém flexibilizado a
administracdo de pessoal no setor publico. Como aponta o altimo relatério
do Banco Mundial sobre o mundo do trabalho, a globalizag&o vai obrigar
também o Estado a mudar suas politicas de pessoal.

“Muitos governos estdo se dando conta de que uma exposi¢cao maior
a concorréncia internacional requer burocracias flexiveis que funcionem
bem. Para serem empregadores eficazes e assegurar servi¢os de alta
gualidade, os governos necessitam reformar suas politicas de remuneracéo,
selecio e promocéo de pessoal (...)” (RELATORIO DO BANCO MUNDIAL,
1995: 109).

g) Mesmo com a flexibilizac&o da politica de pessoal, a
profissionalizagcdo do servidor publico continua sendo prioridade, como bem
o0 demonstra o caso italiano, em que 2/3 das reformas administrativas ocor-
reram na area de Recursos Humanos, sobretudo nos Planos de Carreira
(Cassesg 1989). Robin Butler, alto funcionario da burocracia inglesa, escre-
veu recentemente que a manutencéo do conceito de carreira no servigo publi-
co é um dos objetivos primordiais de qualquer governoLf®, 1993: 404).
Além disso, as politicas de motivacdo tém recebido grande atencéo, uma vez
gue pouca atencdao foi dada a esta area no inicio da implantacédo do modelo
gerencial. Como argumenta Pollittpo@anagerialisnfenfatizava mais o
controle de pessoal do que o seu desenvolvimento; mais a avaliacdo do que o
estimulo; mais no (controle) dos recursos do que na formacao moral dos
funcionérios” (BLuTT, 1990: 60).

Atualmente, ha também uma revalorizacdo da questao da ética no
servico publico (Geen, 1994; DeNHARDT, 1994).
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h) Desenvolvimento das habilidades gerenciais dos funcionarios, em
particular os de nivel médio e os do alto escaldo burocratico. Neste sentido,
os funcionarios precisam possuir uma grande versatilidade, atuando em
varios fungdes. As principais fungcdes sdo a de administrador, vinculada a
capacidade de trabalhar com os regulamentos rotineiros; a de produtor, ligada
ao aumento da produtividade com qualidade; a de inovador, capaz de encon-
trar novas respostas e modernizar o fluxo de decisdes; e a de integrador,
habilitado a congregar seu grupo a atuar em conjunto na busca de um obje-
tivo. Este conceitos sao relacionados no quadro abaixo.

Quadro IlI: As func¢des do dirigente publico

Mudancas

INTEGRADOR INOVADOR

14

Regularidade d¢ Melhora de
procedimento resultados

ADMINISTRADOR PRODUTOR

Estabilidade

Fonte: apud MrcaLre & RicHARDS (1989: 72).

A grande pergunta que fica é como esta discussao pode ajudar no
entendimento do caso brasileiro. O quadro administrativo brasileiro € mar-
cado por uma multiplicidade de situacdes, um modelo hibrido muito peculiar.
Em primeiro lugar, a estrutura administrativa brasileira é influenciada por um
lado, pelo Direito Administrativo ibérico e francés, o que resulta em uma
rigidez organizacional maior — um maior engessamento, como se diz nos
dias atuais. Por outro angulo, no entanto, a influéncia americana advinda do
modelo presidencialista, que da uma configuracéo peculiar ao organograma
do Executivo, e sobretudo ao federalismo, que torna mais consorciativo o
Estado brasileiro, resulta em um maior grau de flexibilidade e politizacao do
NOsso sistema administrativo.

O hibrido administrativo brasileiro também é formado pela convi-
véncia entre setores administrativos atrelados a uma burocracia meritocra-
tica, outros nichos dominados pelo patrionialismo e cartorialismo (princi-
palmente no nivel subnacional e nos escaldes mais baixos do Governo
Federal), e ainda outra parcela do Estado preenchida pelo sistepwalde
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systemno seu sentido mais moderno, que politiza o alto escaldo do orga-
nograma estatal, podendo ou néo levar em conta a racionalidade técnica.

Por fim, a Administracdo Publica brasileira moderna é dividida em
Direta e Indireta, sendo a segunda historicamente mais autbnoma, com sala-
rios melhores e mais flexivel, enquanto a Administracao Direta é a menos
permeada por padrées meritocraticos, bem como a que oferece horizontes
profissionais menos promissores aos seus funcionarios. Mudancas que nao
levem em conta este hibridismo a fim de altera-lo de fato podem, na verdade,
acentuar as tensdes dentro do modelo.

Ora, na primeira vez que se tentou uma reforma administrativa com
cunho gerencial no Pais, a partir do Decreto-Lei 200 em 1967, a tenséo
dentro do modelo foi exacerbada. E l6gico que é importante ressaltar seus
aspectos positivos, entre 0s quais a sua originalidade e sentido inclusive
vanguardista no cenario internacional — como salienta um dos maiores
especialistas em Administracdo Publica no mundo, Gerald Caiden (1991) —;
sua énfase na descentralizacéo e flexibilidade administrativa; a introducédo do
espirito gerencial em alguns segmentos da Administracdo Publica. No
entanto, o arranjo institucional montado pelo Decreto-Lei 200 ndo deu conta
do carater hibrido de nosso modelo administrativo, aumentando parcela de
seus problemas. Um deles é o conflito entre a Administrac&o Direta e
Indireta. Segundo Luciano Martins (1995), este conflito cresceu ainda mais
com areforma de 1967, pela seguinte razéo:

“A auséncia de regras institucionais claras, como por exemplo, nos
contratos de gestédo europeus, para regulamentar os vinculos entre o Poder
Executivo do governo e a administracao do setor paraestatal e das empresas
controladas pelo Estado, introduziu uma espécie de tensdo permanente
nesse relacionamento, quando nao efeitos desastrosos para ambos 0s
lados” MARrTINg 1995: 21).

Atualmente, os aspectos do hibrido administrativo brasileiro estédo
envoltos pelas regras da Constituicao de 1988, que tornou a legislacao
referente a burocracia muito mais rigida, as vezes garantindo até a efetivacao
das boas caracteristicas do antigo modelo weberiano, mas que, infelizmente,
muitas outras vezes serviu apenas para defender o corporativismo do corpo
de funcionarios publicos e ndo aos interesses do cidaddo. Ademais, o0 modelo
weberiano ndo responde mais a uma série de dilemas administrativos postos
ao Estado-nacao, como tentei demonstrar ao longo do texto.

Neste sentido, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado é
um grande avanco, partindo da experiéncia internacional, mais
particularmente da vertente gerencial inglesa, e apontando para a hecessidade
de se construir uma Administracéo Publica condizente com as mudancas
ocorridas no mundo. Nao ha espaco aqui para comentar mais pormenoriza-
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damente o Plano Diretor, nem é este o intuito do trabalho. Mas ressalto que,
apesar do progresso representado pela proposta, ela tem, em termos gerais,
dois grandes problemas. Primeiro, transforma o modelo gerencial inglés, que
per si ja ndo € monolitico, em paradigma global de mudanca, devendo ser
transportado assim a realidade brasileira. Porém, o que ha hoje € um pluralis-
mo organizacional no setor publico, adequando-se desta maneira as respostas
administrativas as especificidades das nac¢des. N&ao existe uma resposta unica,
e precisamos aprender com diversas experiéncias para adequa-las ao nosso
modelo hibrido. E este o desafio.

Segundo, a atual proposta ndo da conta do hibridismo da estrutura
administrativa brasileira. Novamente, ndo posso desenvolver aqui a contento
este ponto, mas € possivel citar dois problemas n&o tocados pelo Plano
Diretor: os efeitos da organizacao federativa na Administracao Publicae o
dimensionamento dos cargos em comissao, baspdailosystendo Pais, e
responsavel pelo enfraquecimento da burocracia meritocratica do alto escaléo.

Mesmo com esses problemas, o Plano Diretor pode caminhar para a
construcao de uma Administracdo Publica pos-burocratica, passo fundamental
para melhoramos a performance do Estado. E mais: pode realizar, se bem
conduzido politicamente, algo inédito em nossa histéria administrativa: refor-
mar profundamente a Administracdo Publica em um periodo democratico,
contrastando com as duas outras grandes reformas deste século, a do Estado
Novo e o Decreto-Lei 200, ambas implementadas por regimes autoritarios.
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Notas

1 Agradeco a leitura atenta do texto feita pelo ministro Luiz Carlos Bresser
Pereira e pelos alunos do curso de gestores da ENAP (turma de 1996).
Incorporei, na medida do possivel, as criticas, mas as responsabilidades
pelos eventuais erros séo todas minhas.

2 Christopher Hood mostra, na verdade, que no panorama atual a pluralidade
de respostas ndo exclui inclusive dindmicas burocraticas weberianas para
determinados problemas da Administracdo Publicao(H1996: 171).

3 E interessante observar que varias pessoas ligadas a interesses
empresariais participaram dos debate sobre as reformas das burocracias
publicas nos Estados Unidos e Gra-Bretanha. A Comissdo Grace montada
pelo governo Reagan para repensar o papel do Estado, por exemplo,
possuia diversos lideres empresariais preocupados em recomendar que o
setor privado poderia exercer muito melhor certas atividades do que o
setor publico (BLuirt, 1990: 137).

4 Outras técnicas de avaliacdo de desempenho e controle orgcamentario sdo a
cost-benefit analysi€CBA), o planning programming budgetindg®PB)
e o0zero-based budgetin@BB).

S Para Crozier, enquanto a antiga visdo de planificacio estatal implicava em
alcancar o melhor resultado técnico, a l6gica da estratégia procura alcancar
o equilibrio entre as demandas dos atores envolvidos, principalmente
levando em conta a representatividade e o poderio de cada groperC
idem 93-94).

6 FLynn, 1996: 10-11. Dos textos utilizados aqui, este é o que melhor
consegue mostrar, ao mesmo tempo, as similitudes entre as diversas
experiéncias européias e o carater pluralista das atuais reformas admi-
nistrativas. De modo que sua concluséo aponta para a forca e importancia
do modelo gerencial, mas ressaltando o diferente uso das técnicas ge-
renciais e a subordinacdo destas as peculiaridades institucionais e cul-
turais de cada pais.

7 \er, entre outros, WsH, 1991: BLLTT, 1990; GARKE, 1993; SEWART &
Ranson, 1988; lRepecksoN 1992.
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8 CLARKE, 1993: 22.

9 Pollitt (1990) faz um excelente resumo das idéiaBulalic Service
Orientation(PSO) e dele eu faco uso em quase toda a discusséo realizada
nesta parte do artigo.

10Faco uma diferenciacéo néo usual na literatura brasileira entre
patrimonialismo epoil systemno sentido mais moderno desta palavra. O
primeiro refere-se a apropriacao privada dos cargos publicos, apenas e tao
somente, levando quase sempre a irracionalidade da acéo estatal nestes
setores. O segundo também é um preenchimento politico dos cargos
publicos, vinculado ao alto escalédo e a busca do apoio aos projetos do
Executivo no Legislativo num nivel mais macro, e que por vezes pode
levar a racionalidade da acéo estatal, uma vez que a eficiéncia dos
ocupantes destes cargos seré relevante na barganha politica. Um exemplo
disso € qualidade dos ocupantes de boa parte dos DAS, como mostram os
excelentes estudos deNBScHENEIDER (1994) e de BesseRPEREIRA
(1996), cargos estes quase sempre preenchidospalesystemEm
suma, o patrimonialismo espoil systenpodem ter efeitos diferentes; no
entanto, o que os iguala € o seu carater politico, a possibilidade de des-
continuidade administrativa presente em suas logicas e, principalmente, o
enfraguecimento da burocracia meritocratica que eles trazem em seu bojo.
Talvez seja este ultimo aspecto o mais deletério de todos.
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