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PUBLICA

———0 ESTADO DA ARTE DA GESTAO

Paulo Roberto de Mendonga Motta paulo.motta@fgv.br
Professor da Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas, Fundacao

Getulio Vargas — Rio de Janeiro — RJ, Brasil

INTRODUCAO

A perspectiva contemporinea so-
bre o estado da arte na Adminis-
tracao Publica revela nio s6 uma
recorréncia de temas, dilemas e pa-
radoxos mas também uma constan-
te busca de relevancia e de novos
conhecimentos para a solugcio de
problemas praticos. O olhar his-
torico facilita a compreensio da
validade e a relevincia do saber
administrativo, pois, muitas vezes,
s6 a sua aplicacao delimita seus
aspectos positivos ou negativos.
Assim, percebe-se uma histéria de
ensaios, acertos, erros € novas pro-
messas de abordagens.

Na perspectiva prdtica, ha
pressodes para mais e melhores ser-
vicos e uma expectativa de solucio
imediata de problemas urgentes: o
publico espera da Administracao
Pablica o melhor atendimento de
suas demandas sociais, pelo uso
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eficiente de recursos e transparén-
cia dos atos.

De outra parte, o meio aca-
démico, no anseio por oferecer
diferentes e melhores alternativas,
desenvolve propostas tedricas
distintas, que, por vezes, rompem
completamente com o passado ou
representam praticas antigas com
diferentes roupagens. A introducao
de uma nova dimensao tedrica re-
vela sua potencialidade para solu-
cionar questdes especificas e con-
tribuir para sua validade perante
a comunidade, sem possibilidade
de gerar verdades absolutas, tam-
pouco de resolver problemas de
maneira generalizada.

Por causa de um crescen-
te dinamismo, novos problemas
pressionam para novas solucdes.
Técnicas e processos de trabalho
recém-introduzidos tornam-se
rapidamente vulneraveis: sofrem
os desgastes naturais de uma rea-
lidade mutante, mais complexa e
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demandante de maior eficiéncia. A
recorréncia dos temas, em face da
experimentacio, sedimenta o pa-
radoxo da duavida sobre relevancia
ou utilidade pratica.

Resultados negativos e ines-
perados, bem como dificuldades
praticas, conduzem a ciéncia a
caminhos nao trilhados com uma
renovada esperanca de contribuir
para a solucdo de problemas.

PRIMEIRAS PROPOSTAS
PARA UMA CIENCIA DA
ADMINISTRAGAO

As ideias sobre uma Administracio
Puablica eficiente avancaram com a
Revolucido Industrial e com o en-
fraquecimento dos poderes aris-
tocratas e absolutistas. No século
XVIII, por causa de uma incipien-
te burocracia publica, ja havia, na
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Prissia, preocupacoes de gestao
centradas no controle, nas finan-
cas publicas e na comunicac¢ao das
ordens publicas. Nesse mesmo pe-
riodo, a experiéncia prussiana le-
vou nio so a criagdo dos primeiros
cursos de Administracio Publica
como também a proposta de uma
nova ciéncia do cameralismo ou
da Administracao (AMATO, 1958).

No século XIX, problemas
sociais, politicos e econdmicos
dominavam a Europa e, assim,
acentuavam-se as inquietagoes
sobre as praticas democriticas e a
eficiéncia no setor publico. Dife-
rentes demandas e necessidades
provocavam constantes reformas
administrativas. Por serem ainda
rudimentares, os conhecimentos
sistematizados sobre a Adminis-
tracio pouco ajudavam na solucao
dos problemas.

Nessa mesma €poca, nacoes
novas, como os Estados Unidos,
buscavam nos modelos europeus
inspiracio para praticas democra-
ticas. Presumiam-se as constitui-
coes e as leis como fundamentos
légicos e necessdrios para garantir
a nova democracia. No entanto,
problemas administrativos e inefi-
ciéncia na prestacao dos servicos
revelavam a insuficiéncia da ordem
juridica. Constatou-se ser a criacao
de instituicdes politicas solidas e
responsdveis incapaz por si s6 para
apoiar a aclo efetiva do Estado.

Mesmo tendo sido a Europa
pioneira em propor uma ciéncia
da Administracao publica, 1a, de
inicio, a ideia pouco progrediu,
nem mesmo quanto da separacio
entre as atividades da politica e
da Administracio. Para os euro-
peus, a prevaléncia da dimensao
constitucional legal sobre as acoes
administrativas seria uma garantia
de eficiéncia e de eficacia na ges-
tdo publica. O direito publico e,
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sobretudo, o direito administrativo,
aliados a disciplina e a obediéncia
as normas, forneceriam os padroes
necessarios e suficientes para uma
boa gestao. Ademais, o sistema
parlamentarista criara uma separa-
cao legal entre politica e Adminis-
tracao. A énfase no legalismo inibia
ou tornava o debate, pelo menos
no seu inicio, algo inécuo.

Vale notar que, na época da
criacio do Estado moderno, nio
se visualizava a Administracao
Publica como uma vasta presta-
dora de servico, e sim como uma
forma de ordenar o mundo demo-
cratico. Ao assumir dimensodes de
prestacao de servicos, a eficiéncia
da Administracio Publica passou
a ser um estagio importante para
assegurar a democracia. Surgiam
propostas para uma Administracao
independente da politica e funda-
mentada em um campo de estu-
dos e de conhecimentos proprios,
como uma ciéncia. Apareciam 0s
primeiros sinais de incentivo para
o desenvolvimento dessa area do
conhecimento.

Inspirado em Joseph Wharton,
que proclamava a necessidade do
ensino universitario em Adminis-
tracao para superar a gestao au-
tocratica e baseada na familia, em
1881, é criado o primeiro curso
de graduacio em Administracao
que sobreviveu as dificuldades e
descrencas da época (SASS, 1983).

Os movimentos para uma nova
ciéncia e o ensino da Administra-
¢ao parecem ter incentivado Woo-
drow Wilson, jurista e estudioso da
Administracao Publica que chegou
a presidéncia dos EUA. Em 1887,
Wilson fez uma proclamacao solida
para o estudo e novas praticas da
Administracdo publica: lembrava
ser mais facil fazer uma constitui-
¢ao e definir posturas democraticas
do que aplica-las. Admirador das
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praticas europeias e consciente da
ineficiéncia cronica da Administra-
¢ao publica, Wilson preconizou a
dicotomia — politica e Administra-
¢do — e a introducao do estilo pri-
vado na gestido publica. Pregava,
ainda, a necessidade dos estudos
sistematizados de Administracao
e a revisao geral da organizacao
e dos métodos de trabalho no go-
verno (WILSON, 1955).

Quando Wilson e Wharton
propuseram uma nova ciéncia e
uma nova pratica administrativa,
estavam conscientes de que a
gestao pelos donos do poder, ou
por leis, seria insuficiente para a
gestao mais eficaz. O esforco para
o ensino independente da Admi-
nistracdo facilitava uma ciéncia da
Administracio Publica separada
da politica. Se separadas, as se-
melhancas com a gestio privada
eram mais nitidas, e a gestao pri-
vada seria uma inspiracao para a
gestdo publica. Ao se contemplar
a Administracio Publica fora da
politica, incluindo a neutralidade
do servidor, facilmente se justifica-
va a gestdo publica semelhante a
de uma empresa privada. A sepa-
raciao de politica e Administracao
favorecia a visio gerencialista na
Administracao publica.

Posteriormente, no inicio do
século XX, houve uma busca de
principios universais de Admi-
nistracao. No entanto, 0 avango
dos principios administrativos
foi concomitante as frustracoes e
decepcdes com a ineficiéncia da
Administracao publica. Tentativas
de implantar neutralidade politi-
ca e profissionalizacao da gestao
publica enfrentavam imensos
obstaculos politicos. Ademais, as
praticas administrativas em varios
paises revelavam os limites da uni-
versalidade dos ainda incipientes
principios administrativos.
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Aos poucos, foi se desenvol-
vendo a crenca de que a ciéncia
da Administracao Publica nio
progride independentemente de
fortes lacos politicos, do meio
cultural, nem divorciada dos di-
tames de uma época. O estudo
da Administracao Publica deve-
ria considerar peculiaridades e
contexto, logo uma visio mais
abrangente e holistica. O mode-
lo até entao predominante era
caracterizado pelo foco excessi-
vo em mecanismos de controle,
tendo como resultado a reducao
da eficiéncia, de mecanismos de
transparéncia e da objetividade
da Administracao; dai a morosi-
dade e o privilégio de interesses
de grupos especificos.

Admitindo-se como impossi-
veis a neutralidade da gestao publi-
ca, seu distanciamento da politica
e a universalidade de principios
praticos, a melhor proposta seria
comprometer 0s gestores publicos
com valores essenciais. Esses valo-
res serviram de base quase como
uma ética universal de gestao, em
que equidade, eficiéncia e eficicia
condicionariam comportamentos
administrativos, e ndo propostas
praticas de gestao (FREDERICK-
SON, 1980; DENHARDT, 2012).

Surgiu, assim, nos anos 1970, o
movimento da Nova Administraciao
Publica — de duracao efémera pela:
1. dificuldade de operacionalizar
os valores em termos praticos; 2.
aproximac¢ao maior com a politi-
ca; 3. desconsideracao inadverti-
da dos instrumentos praticos de
gestdo. A separacio entre politica
e Administracdo continuou a ser o
principal objetivo. A busca conti-
nua de novos padroes de eficiéncia
resultou no avanco da perspectiva
gerencialista, resultando em novo
movimento de grande impacto
contemporaneo.
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Ahordagem gerencial na
Administracao piblica

Desde o século XIX, propde-se
assemelhar a Administracao Pa-
blica a empresa privada. Anuncia-
da muitas vezes durante décadas
— poucas vezes efetivada — essa
ideia espalhou-se com uma nova
e promissora modalidade de ges-
tdo publica nas ultimas décadas
do século XX. O New Public Ma-
nagement (NPM) apresentou-se
com o objetivo primordial de fa-
zer a Administracao Publica ope-
rar como uma empresa privada e,
assim, adquirir eficiéncia, reduzir
custos e obter maior eficicia na
prestacio de servicos.

Como ideologia, o NPM re-
cuperou ideais do liberalismo
classico, sobretudo a reduc¢ao do
escopo e do tamanho do Estado e
a insercao do espirito e dos meca-
nismos de mercado no governo.
Nesse sentido, a Administracio
Publica deveria apenas direcionar
0s servicos, e nio executa-los di-
retamente. Havia uma preferéncia
por terceirizar e contratar fora. Por
meio de varios provedores priva-
dos, poder-se-iam usar os bene-
ficios da competicdo entre eles,
evitando monopdlios e permitindo
maior flexibilidade na gestao (OS-
BORNE e GAEBLER, 1995).

Ao pretender uma orientacao
mercadolégica, propunha-se mais
competiciao, descentralizacio e
privatiza¢ao, com maior poder
para os gestores dos servicos. Ao
governo, caberia executar funcoes
que lhe seriam exclusivas e ina-
propriadas a execug¢do ou ao con-
trole por mecanismos de mercado
(OSBORNE, 2010; DENHARDT,
2012; KETTL, 2000). Os servidores
publicos desempenhariam as ati-
vidades-fim do Estado com maior
eficiéncia, assumindo o papel de
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prestadores de servico. Os cida-
daos seriam vistos como clientes e
usudrios dos servicos publicos, em
vez de meros recipientes da agio
do Estado. O governo concentraria
seus esforcos nas suas atividades
essenciais e exclusivas, direcionan-
do e garantindo o suprimento das
necessidades basicas (e direitos)
da sociedade por meio de trans-
feréncias para o setor privado e o
terceiro setor. Por principio, a Ad-
ministracao Publica desempenha
algumas atividades melhor que as
empresas e vice-versa (OSBORNE
e GAEBLER, 1995).

O NPM viria a apresentar uma
abordagem gerencial distinta, ten-
do focos no cliente, no gestor, no
resultado e no desempenho. O
foco no cliente viria a considerar
o cidadao um cliente e incorpo-
rar singularidades das demandas
individuais. O foco no gestor pro-
porcionaria maior autonomia e
flexibilidade para favorecer ajustes
na linha de frente, fixar resultados,
firmar contratos e controlar o de-
sempenho organizacional; o intuito
era de, possivelmente, criar uma
cultura organizacional com valores
empresariais. O foco no resultado
traria, para a Administracio pu-
blica, por meio do planejamento
estratégico do tipo empresarial, as
metas e os indicadores de desem-
penho. O foco no desempenho
viria a substituir, em parte, as tradi-
cionais avaliacdes por competicdes
de mercado. Sugeriu-se que, pelo
foco no produto, na eficiéncia e
no resultado, as organizacdes pu-
blicas poderiam ter flexibilidade e
autonomia para introduzir bénus
pelo desempenho. Para avaliar,
passariam a ser introduzidos or¢a-
mentos indicativos centrados em
resultados que, como na empresa
privada, facilitariam a flexibilidade
da gestao.

ISSN 0034-7590



Paulo Roberto de Mendonca Motta

No sentido social, o NPM
chegou a ser visto como um fator
de legitimacao politica do estado
social, que neutraliza a tentativa
neoliberal de reduzir os servicos
sociais e cientificos prestados pelo
Estado. O estado do bem-estar im-
plicaria, dualmente, o grande au-
mento da organizacido estatal e da
gestdo mais eficiente e reducao de
custos, paralela a oferta de servicos
de consumo coletivo (BRESSER
PEREIRA, 2010).

As propostas do NPM avanca-
ram rapidamente em época de nova
ascensao das ideologias liberais,
pois gastos e deficits publicos ja
assustavam governos. Promessas
de reinvencio da Administracao
Publica eram bem-vindas pela po-
pulacio, pois trouxeram um novo
otimismo na gestio publica por
sucessivas idealizacdes de maior
qualidade e eficiéncia. A crenca
em um mundo contemporianeo de
mudancas rapidas e exigentes de
novas solucdes favorecia a proposi-
cao de insercao de praticas flexiveis
de gestao privada no setor publico.

As reformas associadas ao NPM
encontraram entusiastas (HUGHES,
2003), criticos severos (FLYNN,
2012) e muitas analises sobre be-
neficios e consequéncias negativas
(POLLITT e BOUCKAERT, 2004;
PETERS, 2010; CHRISTENSEN e LA-
EGREID, 2007). Politicas publicas,
estruturas, processos de trabalho
e instrumentos gerenciais foram
analisados, reacendendo os deba-
tes sobre os limites das teorias e
praticas administrativas. Entre as
criticas mais enfaticas ao NPM, vale
mencionar:

NPM nao extinguiu controles

tradicionais
Mesmo nos paises de maior avango
no NPM, as descentralizacoes, des-
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regulacdes e desburocratizacoes
vieram sempre acompanhadas de
novas centralizacdes e de novas
regras, na maioria das vezes, au-
mentando o peso burocratico (KI-
RKPATRICK, ACKROYD, WALKER,
2005). No NPM, a tentativa de fle-
xibilizar nao extinguiu os controles
tradicionais, mas também mostrou
aumento da burocracia. Algumas
reformas criaram mais regras buro-
craticas e mais niveis hierdrquicos
para controlar a suposta descentra-
lizacao. Nos EUA, os tradicionais
padroes de flexibilidade e pragma-
tismo na gestdo, inspirados no esti-
lo britanico, foram se reduzindo, e
a burocratiza¢ao alcancou um nivel
elevado (THE ECONOMIST, 2012).
Ja ha muito se destacava a én-
fase no controle como a dificulda-
de basica para a eficiéncia da ges-
tao publica (THOMPSON, 1967).
Recentemente, ao analisar modelos
organizacionais e reformas, com
base no NPM, Secchi (2009) reve-
lou caracteristicas essenciais pre-
sentes nos novos modelos como
tipicas do tradicionalismo buro-
cratico, continuando a énfase no
controle, nao configurando, assim,
modelos de ruptura. Por motivos
politicos, o controle prolonga-se
em 4areas menos visiveis, sobretudo
no sistema de implementacao por
meio da manipulacdo de instru-
mentos gerenciais (MOTTA, 1987).
No Brasil, o planejamento, em vez
de ser visto como um processo, €
constantemente entendido como
um produto técnico, uma forma
de controle da economia e da so-
ciedade (OLIVEIRA, 2006).
Também por motivos politicos
de preservacio da coalizao dos
grupos no poder, a atividade de
controle prevalece sobre qualquer
outra dimensao gerencial. Poucos
dirigentes se conformariam em se
distanciar do conflito politico para
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se restringir apenas a tarefas mais
gerenciais.

Praticas privadas resultaram
em ganhos moderados para
gestao publica

Por serem sacudidas, todos os dias,
por pressdoes de mercado e revo-
lugdes tecnoldgicas, as empresas
privadas, para sobreviver, depen-
dem da capacidade de agir com
rapidez e introduzir o inusitado.
A drea publica, por sua vez, esta
sujeita a normas fixadas em leis
e decretos, nao facil ou imediata-
mente alteradas: dependem de no-
vOs consensos politicos para intro-
duzir novidades. A Administracao
Publica carrega dificuldades para
resolver com rapidez problemas
da comunidade: inserir a eficién-
cia privada com a possibilidade de
éxito imediato resultou, em grande
parte, em mera ilusao.

Ademais, os incentivos a ini-
ciativa e ao empreendedorismo
encontraram obstaculos tanto na
burocracia removida como nos
novos controles. Ainda, a pressao
por resultados levou a mais estres-
se, com desmotivacio dos funcio-
ndrios, pois foram praticamente
inexistentes os bénus comuns a
empresa privada.

As empresas privadas e as or-
ganizagoes publicas possuem ca-
racteristicas bastante distintas em
termos de dinamicas ou finalida-
des. Algumas dessas caracteristicas
podem ser camufladas nas formas
institucionais, mas emergem ra-
pidamente no cotidiano adminis-
trativo. Interferéncias politicas de
instancias superiores ocorrem a
todo momento e niao cessam nas
opg¢des do campo politico/geren-
cial superior, mas desenvolvem-se
continuamente e durante todas as
etapas das acoes administrativas.
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Portanto, na pritica, ¢ impossivel
conceder autonomia de decisio
em meio a um controle politico
acentuado; o contexto da Adminis-
tracao Publica favorece mais a le-
aldade politica e menos a lealdade
organizacional — requisito para o
éxito de novas praticas gerenciais.
Os gestores publicos tém carreira e
cargo mais vulnerdveis a politica e
menos ao desempenho. Ademais,
os controles politicos tornam as
tarefas rotineiras nao delegaveis,
favorecendo a centralizacao e da-
nificando todas as ideias de des-
centralizacao.

NPM reativou descrenca dos

cidadaos

De inicio, a receptividade do NPM
foi bem elevada, mobilizando, in-
clusive, agéncias internacionais de
desenvolvimento — grandes incen-
tivadoras desse novo modelo. Nor-
malmente, propostas de eficiéncia
e de melhor desempenho tendem
a ser muito populares, por causa
da imagem tradicional de inefici-
éncia nos servicos publicos. Lidar
com a Administracao Publica para
obter algum servico sempre re-
sulta numa percepcio de descaso
para com os direitos de cidada-
nia, principalmente nos paises em
desenvolvimento, onde ainda ha
forte demanda por mais e melho-
res Servicos.

Para a maioria dos cidadaos,
as novas praticas de gestao ligadas
ao NPM mudaram muito pouco o
acesso e a qualidade dos servicos
publicos. O otimismo e o entusias-
mo inicial com o NPM reduziram-
-se, nao por decepg¢io ideoldgica,
mas pelo fracasso nos resultados e
na qualidade do servico publico.

Mesmo quando mais empresa-
riais, menos onerosas e mais efi-
cientes, as administracoes publicas
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nao se tornaram mais simpaticas
aos cidadaos: as convergéncias
de légicas econ6micas, do mer-
cado, do Estado e da sociedade
civil ressaltaram o lado econémico
mercadologico e resultaram pouco
favoraveis ao cidadao (KISSLER e
HEIDEMANN, 2006).

NPM carrega valores
culturais dos paises de
criacao

Os relatos de maior sucesso com
as praticas do NPM sao oriundos
das nacoes ja dominadas pelo
pragmatismo gerencial e pela bai-
xa imposicao de normas burocra-
ticas e maior democracia na gestio
(CHRISTENSEN e LAEGREID, 2007,
POLLITT, 1990). Possivelmente por
ja terem, comparativamente, maior
flexibilidade burocratica, menos
regras formais e rigidas, menos
degraus hierdrquicos e objetivos
bem definidos, aceitavam e im-
plantavam mais facilmente as pro-
postas do NPM. Nessas sociedades,
mudancas administrativas carre-
gam valores e crencas do préprio
contexto cultural, e, assim, sdo re-
lativamente mais simples: causam
menos transtornos €, na maioria
das vezes, alcancam os resultados
esperados.

O mesmo niao acontece com
paises de extensa burocracia, com
acentuado legalismo e formalismo
e forte autoridade hierarquica (BO-
RINS, 2002; KICKERT, 1997; SCHE-
DLER e PROELLER, 2002). Ademais,
nas sociedades em transicdao, a
coexisténcia de valores modernos
e tradicionais, como as fortes tradi-
¢cOes patrimonialistas e as reformas
modernizantes, deixa resultados e
apoios duvidosos, gerando receios
e acentuando a descrenca das pes-
soas e a resisténcia as mudancas
(JREISAT, 2012; MOTTA, 1987).
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Foco no gestor mostrou-se
demasiadamente simplista

Os relatos e as imagens sobre a
ineficiéncia administrativa espa-
lham a crenca de dirigentes publi-
cos como incompetentes por falta
de bom senso e por desconheci-
mento de principios elementares
de geréncia moderna.

Sao demasiadamente simplistas
para a gestao publica: desconside-
raram as dimensoes politicas e as
condi¢cdes de trabalho nas organi-
zagoes publicas. O gestor publico
estd inserido em uma luta de poder
capaz de deixar seu cargo politica-
mente vulneravel em cada decisao
tomada. Resolver conflitos torna-se
mais importante e toma mais tem-
po que buscar resultados. Entre
suas tarefas principais, inclui-se a
busca constante de novos consen-
sos em meio a pressoes, conflitos,
aliancas e agudas limitacoes de
recursos. No gestor, refletem-se as
proprias condi¢des de ambigui-
dade, conflito e desigualdade na
distribuicao dos recursos de poder.
Propostas de mudancas sempre
enfrentam as coalizoes de poder:
diagndsticos negativos servem
para introduzir novos métodos,
tanto para melhorar o desempenho
como para assegurar interesses de
poder ja conquistados. O resultado
dessas praticas sao danos de longo
prazo nos servicos, no desempe-
nho e na cultura organizacional
(DIEFENBACH, 2009).

Na verdade, é insuficiente
oferecer treinamento e autonomia
para tornar os dirigentes mais efi-
cientes e eficazes. Por maior que
seja a autonomia concedida a uma
organizacio publica, a maioria de
seus dirigentes possui apenas um
minimo de poder sobre os obje-
tivos dos orgdos que dirigem. Os
objetivos e as formas de atuaciao
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sao negociados com os diversos
grupos de poder, envolvendo, in-
clusive, os termos de seu proprio
trabalho (MOTTA, 1987).

Apds os insucessos de pro-
postas trazidas pelo NPM, alguns
dilemas da Administracao Publica
ainda precisam ser enfrentados.
Entre eles, estio a integracao das
dimensdes politicas e administra-
tivas no mesmo espaco de decisao
e acdes publicas e a insisténcia
nas perspectivas e praticas descen-
tralizadoras da gestao privada na
Administraciao publica.

Dilemas do pés-NPM

Integrar dimensoes politicas e ad-
ministrativas no mesmo espaco de
decisdo e acoes publicas € um dile-
ma que recupera, para os estudio-
sos e praticantes, as dificuldades
relacionadas niao s6 a formacio
de uma ciéncia da Administraciao
Publica como também a como ul-
trapassar problemas de ineficién-
cia da gestao publica. A legitima
funcdo politica é fazer funcionar
as organizacdes publicas, segun-
do diretrizes, democraticamente
conquistada em elei¢cdes, e nao se
imiscuir no seu funcionamento.
Impor diretrizes politicas no expe-
diente das organizacoes publicas é
0 preco que se paga para se ter de-
mocracia fora dele (WALDO, 1948).

A gestio publica carrega prin-
cipios e praticas centrais de ordem,
uniformidade e equidade, além de
objetivos multiplos para garantir
consenso e apoio politico. A Ad-
ministracio Publica é publica, e,
portanto, dissocid-la da politica é
praticamente impossivel e demo-
craticamente indesejavel. Ademais,
o poder politico € sempre superior
ao administrativo, sendo impossi-
vel ou inocente tentar contorna-lo
(SHARKANSKY, 1979). A organiza-
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¢ao publica aparece, ilusoriamente,
como um instrumento capaz de
contornar a politica; procura-se
resolver problemas de conflitos
tipicos do pluralismo do sistema
de grupos politicos por meio de
esquemas administrativos (MOT-
TA, 1987). Qualquer instrumento
gerencial inspirado na area privada
esbarra nos limites politicos.

Possibilidades de convivio
mais adequado e eficiente exigi-
riam maior profissionalizacdo da
politica antes de se pensar em
profissionalizar a Administracao.
As praticas privadas sao, por de-
finicao, fragmentadas conforme
objetivos, limitadas por busca de
lucros e descentralizadas para se
aproximar de clientes e enfrentar
competidores.

A introducao de dimensoes
privadas na gestao publica exige
grande fragmentacio e uma va-
riedade muito ampla de formas
organizacionais. Como ha pelejas
politicas, a fragmentacao induz
ao aumento de formas de contro-
le. Com frequéncia, sistemas de
controle visam menos a defesa
de ambiguidades e incertezas do
ambiente socioecondmico e mais
a protecao contra adversarios poli-
ticos. Fazer as ideias de um grupo
prevalecerem sobre as de outros
acaba por dominar todas as formas
de gestao, desde o planejamento a
avaliacio de desempenho.

A contemporaneidade admi-
nistrativa reforca a necessidade
de flexibilidade e da mentalidade
da mudanca cotidiana, dos resul-
tados e do desempenho eficiente
e eficaz das organizacdes publi-
cas. Mas praticas administrativas
sdo produto direto da natureza da
interligacao entre a Administracao
e a politica. S6 se pode obter uma
Administracio mais eficiente e
eficaz com uma interacdo com o
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sistema politico, mais ligado as ex-
pectativas da sociedade, mais con-
gruente com valores e menos para
fins preferenciais ou tecnocraticos.

Como a gestao privada €, tam-
bém, mais ripida na producao de
novas ideias gerenciais, ela conti-
nua ser uma referéncia atrativa e
promissora para inovar O Servico
publico. Os movimentos pés- NPM
continuam a ter os modelos de
gestio privada como base de refor-
mas. O NPM niao morreu (VERHO-
EST e LAEGREID, 2010), mas passa
por transformacgoes e ajustes, re-
sultando em maior complexidade
e turbuléncia no ambiente das or-
ganizacoes publicas, pela tentativa
de maior considerac¢iao do contexto
politico institucional.

A nova centralizaciao surge
como resposta a necessidade de
melhor resolver crises econdmicas
e como tentativa de recompor a
integracdo de politicas publicas,
fruto da excessiva descentralizacio
e fragmentacao imposta pelo NPM.
Ha, também, a justificativa de re-
tomar parcelas do poder politico.

Enquanto a centralizacdo esta
no cerne da Administracio publica,
a descentralizacdo atrai atencao em
termos de participacdo dos cida-
daos (WAGENAAR, 2004). A maior
descentralizacio e autonomia do
gestor publico pretende deixa-
-la numa relacao mais poderosa
e proxima as comunidades. Na
verdade, cria-se a possibilidade
de retirar parcelas de poder e de
influéncia da classe politica junto
aos cidadaos.

Oportunidade de transcender
o NPM e rever as concepcdes
de gestao

Como transcender o NPM, se per-
siste a crenga na insercao de mais
praticas de gestao empresarial?
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Discursos oficiais sobre mudancas
na gestao publica continuam a in-
sistir no ideal gerencialista. Como
qualquer outra ideologia, € uma
concepcao normativa, idealizada,
e aparece como positiva e natural.
Entretanto, a pressio da socieda-
de por novos valores e padroes de
eficiéncia propostos no p6s-NPM
procura aproveitar as expectativas
da comunidade para envolvé-la
direta e indiretamente na gestao.

Atualmente, ha uma grande
decepcao com a representacio po-
litica, desfavorecendo o seu maior
papel na solucio de problemas.
Correndo o risco de enfraquecer
instituicdes politicas de represen-
tacao, por excesso de democracia
direta nas bases, reativa-se um
novo tipo de competéncias e de
interligacao com o sistema politico,
por meio do poder comunitario.
Pretende-se, com isso, favorecer a
democracia com o uso de recursos
comunitarios para maior eficiéncia
da gestao publica e a minimizacao
de ideias de voltar a expandir as
funcoes do Estado.

Abrucio (2007) sugere que a
Administracio Publica eficiente
e efetiva emerge como fruto da
cobranca e do controle pela so-
ciedade. Denhardt e Denhardt
(2007) recomendam um novo ser-
vico publico, baseado menos no
direcionamento politico e mais na
prestacao do servico. Muitos indi-
cam a forma cooperada como base
da eficiéncia e da democracia ad-
ministrativa: aumentar cooperacao
entre 6rgaos e entidades externas
e considerar com mais énfase as
sugestoes comunitarias (BINGHAM
e O’LEARY, 2008; O’LEARY e BIN-
GHAM, 2009; WILLIAMS, 2012).
Com a aproximacao dos diversos
agentes publicos e da comunidade,
e a insercao da forma cooperada
em toda a cadeia produtiva, o pa-
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pel e a proatividade do governo
tendem a se reduzir (SANTOS e
PINHEIRO, 2011).

Por isso, as propostas moder-
nas de transcendéncia levam para
a localizacio do controle e parti-
cipa¢do comunitdria, € ndo para
a formalizacao de mais controles
centrais. Parecem tentar resolver
primeiro o problema da demo-
cracia e, por meio desta, ter mais
e melhores servicos. Ademais, o
excesso de propostas essencial-
mente gerencialistas na Gltima
década parece ter desconsidera-
do, inadvertidamente, dimensoes
democriticas do servico publico.
Uma opc¢do seria encontrar novas
formas de envolver a sociedade
civil e mercados no governo e
enfraquecer os aspectos politicos
de governar (PETERS, 2010), bus-
cando, obviamente, o equilibrio na
aplicacao dos interesses de todos
os envolvidos.

O p6s-NPM parece ter melhor
consciéncia sobre os limites da
insercao de mecanismos privados
na gestdo publica. A inviabiliza¢do
fica demonstrada pela tentativa de
adocio na totalidade. Algumas con-
cepgoes e instrumentos de gestao
praticados na empresa privada —
como a perspectiva sobre a quali-
dade da despesa e o foco no cliente
— podem dar mais consisténcia e
produtividade as acoes publicas,
mas também danificar valores fun-
damentais do servico publico.

Em contrapartida, valores clas-
sicos da Administracio Pudblica —
como a equidade e igualdade — po-
dem ser usados para justificar ine-
ficiéncias por simples contradicao
com o espirito privado. A equidade
possui uma dupla conotacio: a de
distribuicdao uniforme de custos e
beneficios entre todos os cidadaos
e a de distribuicao nao uniforme,
privilegiando os mais necessitados
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(OLLAIK e MEDEIROS, 2011). A
busca da equidade, por base distri-
butiva, serd prioritdria entre os pai-
ses emergentes, COm a recuperaciao
da classe média e os avancos da
distribuicdo da riqueza. Ha, ainda,
controvérsias importantes sobre as
possibilidades do NPM como causa
ou resposta a equidade social e a
concomitancia da eficiéncia e equi-
dade (TAYLOR, 2002; HARROW,
2002). Assim, a forma sobre como
a Administracao Publica adapta-se
ao processo de governanca de uma
sociedade mais democritica e mais
consciente de seu poder de influ-
éncia devera direcionar o estilo de
gestao a ser praticado.

Por fim, a recuperacao de va-
lor dos conhecimentos adminis-
trativos reflete a necessidade de
contraposicao as praticas politicas.
Cabe conciliar licoes aprendidas no
meio privado com o meio publico,
respeitando, porém, caracteristicas
inerentes 2 Administracao publica.
Nessa preservacao das dimensoes
publicas como reacio ao NPM,
aparecem novas perspectivas sobre
a qualidade do governo. As ideias
sobre nova governanca publica
trazem propostas de maior forma-
lidade no estilo weberiano e uma
justificativa mais acentuada sobre
eficiéncia (CHRISTENSEN e LAE-
GREID, 2011). Na verdade, essas
propostas implicam novo papel do
Estado na sociedade, talvez mais
direcionador e fiscalizador, com
repercussoes significativas sobre a
gestao publica. Na época atual, as
justificativas sao, ainda, de medidas
tempordrias e pontuais, baseadas
na necessidade de enfrentar crises
econdmicas. Porém, permanece
a expectativa de essas medidas
possuirem o vigor de ultrapassar
as crises e configurar uma nova
reconstrucao da Administracao
publica
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CONSIDERAGOES FINAIS

A globalizacao e a complexida-
de do mundo contemporianeo
tém acentuado as dificuldades e
mesmo a incapacidade dos go-
vernos nacionais de resolverem,
por si s6s, problemas de progres-
so. Maior interdependéncia entre
nacoes afeta funcodes e interliga-
¢coes de 6rgaos da Administracao
publica, com maior variedade de
instituicoes, nacionais, estrangei-
ras e empresas privadas. Orgaos
publicos se veem diante de um
ambiente de risco e de competi-
tividade na complexidade da ca-
deia de valores que interligam os
sistemas produtivos nacionais e
internacionais.

Anunciada como um universo
de oportunidades, a globalizacao
contém riscos, e, nos momentos de
maior tensao e competicio, a Ad-
ministracio Pdblica é normalmente
chamada a intervir e participar. A
complexidade aliada a interde-
pendéncia faz com que pequenos
problemas, ocorridos mesmo em
nacdes muito distantes, tenham
grandes impactos, exigindo acdes
imediatas dos 6rgaos publicos.

Impossivel planejar e agir, em
qualquer drea da Administraco,
sem a visao planetaria — ou holis-
tica. Essa visdo impoOe a consci-
éncia sobre um maior nimero de
fatores e perspectiva da Adminis-
tracio Publica como associada a
toda uma cadeia produtiva mun-
dial, gerenciada diretamente por
empresas privadas, interligada
a governos de diversas nacoes.
Atribui, ainda, a Administracao
Publica um novo papel colabora-
tivo, de incentivo, de regulacio e
de controle, para proteger nao s6
a producio de bens e servicos mas
o proprio interesse nacional. Essas
novas condi¢des no s6 pdem em

ISSN 0034-7590

xeque a validade das conquistas
e novidades mais recentes como
também agucam a tradicio de
buscar formas de gestao mais apli-
caveis e relevantes. Sao tantas as
decepcoes e as necessidades ma-
nifestas da Administracao Publica
que parece ainda um caminho
pouco trilhado, apesar das recen-
tes inovacoes.
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