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Recuperando a énfase na dimensao publica dos
estudos organizacionais*

Jean-Claude Thoenig**

SuMARIO: 1. Introducdo; 2. Crescimento e declinio da sociologia organi-
zacional; 3. O que a teoria-padréo cldssica deixou inacabado; 4. Aprovei-
tando os estudos sobre formulacéo de politicas; 5. Um arcabougo analitico;
6. De organizagdo a organizante e organizado.

SUMMARY: 1 Introduction; 2. Rise and decline of organizational sociology;
3. What the standard classic theory left unachieved; 4. Taking advantage
of policymaking studies; 5. An analytical framework; 6. From organization
to organizing and organized.

PALAVRAS-CHAVE: andlise organizacional; dimensdo publica; organiza-
da; organizante; administracdo publica.

KEY WORDS: organizational analysis; publicness; organized; organizing;
public administration.

A dimenséo publica ainda é tema merecedor de pesquisa? A sociologia or-
ganizacional classica (ou teoria-padrdo) abriu o caminho para a compreen-
sdo da administracdo e da geréncia publicas, mas ndo explorou todas as
possibilidades colocadas. A dimensédo publica caracteriza-se, do ponto de
vista analitico, por duas fun¢des de producdo: eficiéncia (produtos) e
efetividade (resultados societais). Muito embora possa haver semelhangas
entre institui¢des publicas e ndo-ptiblicas no tocante a alguns aspectos de
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10 Jean-Claude Thoenig

seus modelos organizacionais, a funcdo de efetividade a qual cada uma
delas responde ¢é bastante especifica. Tal concepg¢do sugere que os pesqui-
sadores de administracdo e organizacdo publicas explorem novas perspec-
tivas, tais como organizantes e as organizadas (ou, noutros termos, coloquem
uma agenda tedrica ampliada).

Rescuing publicness from organizational studies

Does publicness still make sense as an issue for further research? Classic
organizational sociology (or standard theory) has provided a breakthrough
for understanding public administration and management, but has not fully
explored the agenda. Publicness is analytically characterized by the
ownership of two production functions: efficiency (outputs), effectiveness
(societal outcomes). While similarities may exist between public and non-
public entities on some aspects of their organizational models, the
effectiveness function they are accountable for is quite specific. Such a
perspective allows public administration and organizational scholars to
explore new perspectives such as organizing and organized (or the agenda
of extended theory).

1. Introducéao

Ainda vale a pena estudar o setor publico e a administracdo ptblica através
das lentes da teoria e da andlise organizacionais modernas? No mundo real
continua-se a enfrentar temas e demandas que requerem a intervencéo de
algum tipo de acéo ptiblica e que mecanismos de mercado ou iniciativas filan-
trépicas seriam incapazes de suprir. Nao obstante, a producdo de conhecimen-
to sobre organizagdo, organizada e organizante parece bem entorpecida quando
se considera a dimens&o publica como area de estudo especifica.

As perspectivas colocadas pela teoria da agéncia e pelo neoinstituciona-
lismo, s6 para lembrar algumas, exercem grande influéncia nos estudos sobre
administragdo publica. Comparativamente, a pesquisa inspirada pela sociolo-
gia organizacional perdeu parte considerdvel do peso que tinha na disciplina
no final da década de 1960 e na de 1970.

Até mesmo os estudos organizacionais ortodoxos enquanto campo de
analise inspiram-se ou baseiam-se muito menos nas organizacdes ptiblicas do
que em outros tipos de objeto, como gerenciamento privado ou regimes eco-
nomicos, empresas e mercados. Um olhar sobre as publicacdes e coléquios
sugere que na maioria das vezes se recorre as agéncias puiblicas meramente
como ilustracdo empirica na andlise de aspectos mais gerais da teoria organi-
zacional. Elas podem também alimentar a producdo de conhecimento e as
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abordagens em dreas especializadas ou em dominios restritos, como os refe-
rentes a satde, educacdo, seguranca ou beneficios sociais.

Hoje em dia é bastante baixa a propor¢do de artigos apresentados em
conferéncias internacionais sobre analise organizacional que lidam especifica-
mente com organiza¢des e administracdo do setor publico. Declinou, sé para
dar um exemplo, de 42% para 7% quando se comparam quatro coléquios Egos
ocorridos na década de 1980 com os quatro ocorridos entre 1999 e 2002.!
Também sdo menos numerosas as teses de doutorado que lidam com estrutu-
ras publicas em geral e administracao publica em particular. Num pais como a
Franca, no qual as contribuicoes da sociologia organizacional foram muito
influentes entre o fim da década de 1960 e a década de 1980, o ntimero total
de teses caiu para menos da metade desde a década de 1990, enquanto as
analises organizacionais sobre empresas e organiza¢des sem fins lucrativos
mais do que triplicaram, segundo o Ministério da Educagéo Superior. Até mes-
mo revistas especializadas da Europa, bem como dos Estados Unidos, eviden-
ciam um declinio significativo do interesse pelo tema. Varios fatores podem
explicar tal falta de entusiasmo e criatividade académicos.

O retorno de valor agregado da producéo de conhecimento sobre orga-
nizaces publicas estaria estaciondrio, sendo declinante. As andlises tende-
riam a repisar velhos temas, tais como o paradigma burocratico.

Ciclos e modismos também tém sua parcela de culpa. Redigir contribui-
¢Oes dentro das escolas de pensamento supostamente dominantes ou em voga,
como teoria de redes, linhas de dependéncia ou estudos criticos, tornaria mui-
to mais facil o acesso a carreira e aos peridédicos académicos.

Instituicdes de educacdo profissionalizante, como escolas de negdcios,
oferecem mais e melhores oportunidades de emprego do que os departamen-
tos académicos de sociologia, administracdo ptblica e ciéncia politica. Isto
coincide com uma época em que as chamadas humanidades enfrentam uma
crise de identidade persistente (Horowitz, 1993). A excecdo dos assuntos rela-
cionados a nova administracdo publica gerencial, os recursos para pesquisa
também foram drasticamente reduzidos em muitos paises, ao menos quando
comparados com os disponibilizados para outras dreas.

Outra dimenséo relaciona-se a falta de conhecimento demonstrada pe-
los pesquisadores mais jovens, bem como por alguns de seus professores, no
que toca a aspectos basicos das ciéncias sociais. Producéo cientifica e traba-
lhos publicados antes da década de 1980 sdo simplesmente ignorados, o que

! Fonte: arquivos pessoais.
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camufla o progresso acumulado. Alunos de doutorado, quando néo seus pro-
fessores, por vezes evidenciam graves deficiéncias ou enviesamentos no que
lhes foi apresentado nos cursos de graduacéo a respeito de pontos centrais de
disciplinas como sociologia e ciéncia politica.

O objetivo deste artigo é defender que a dimenséo ptblica ainda é tema
relevante de pesquisa. Na préxima secdo questionamos em que medida os fun-
damentos do conhecimento organizacional de fato exploraram exaustivamen-
te a dimensdo publica. Por exemplo, a sociologia organizacional classica —
definida por uma teoria-padrido ou determinacdo de seu dominio (Thoenig,
1998) — foi responsavel por avancos enquanto perspectiva de Verstehen, en-
quanto estrutura de referéncia conceitual e metodoldgica. Contudo, ndo se
voltou de forma decidida nem explorou integralmente uma agenda sobre as
organizacOes publicas em si.

Considerar a dimensdo ptiblica como tema € algo que pode beneficiar-se
da perspectiva que sugere que as organizacOes publicas sdo organizacoes de
uma natureza especifica porque, diferentemente de empresas, igrejas ou asso-
ciacOes voluntarias, estdo encarregadas da efetividade das politicas, de uma fun-
¢do de producdo que gera impactos societais. Embora possa haver semelhancas
entre entidades publicas e ndo-ptiblicas no tocante a alguns aspectos de seus
modelos organizacionais, a funcdo de producdo efetividade a qual entidades
publicas e outros drgdos governamentais respondem ¢ muito especifica, tanto
da perspectiva da acdo quanto da do mandato. Essa agenda de pesquisa inspira-
se em estudos de politicas e sugere a constituicdo de uma teoria especifica das
entidades governamentais, que forneca um angulo, ou arcabouco proveitoso
para avaliar a dimens&o ptblica. Analisar politicas a0 mesmo tempo como pro-
cessos e como contetidos é uma maneira produtiva de acessar ou de penetrar
analiticamente na pesquisa sobre organizagoes publicas. As lacunas no conheci-
mento que permanecem devem interessar a cientistas politicos, a administrado-
res publicos e a pesquisadores de outras disciplinas afins das ciéncias sociais.

2. Crescimento e declinio da sociologia organizacional

Definir a dimenséo publica pelo estatuto formal da organizacdo permanece
um critério questionavel e vago. Nas sociedades modernas os assuntos publi-
cos estao albergados em uma enorme variedade de estatutos legais e alcances
territoriais. Governos em vdarios niveis, de pequenas comunidades urbanas as
Nacoes Unidas, baseiam-se em conjuntos complexos e altamente diferencia-
dos de organizacoes formais que controlam (Thoenig, 1997). Néo parece facil
tracar uma linha que estabeleca a separacgdo entre ptiblico e privado.
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Ha outra razdo pela qual o recurso ao estatuto formal ndo constitui uma
base s6lida. O servico publico na tradicdo da common law, bem como a admi-
nistracdo publica na perspectiva do direito romano nédo detém o controle
monopolistico do manejo dos assuntos publicos, desde a lei e a ordem, a pro-
tecdo contra incéndios e as politicas ambientais até a educacdo, os usos da
terra e os beneficios sociais. Desenhos institucionais hibridos e estatutos legais
vagos sdo pratica comum. Algumas agéncias ptiblicas operam em termos pro-
ximos aos de mercado e por vezes até competem abertamente com empresas
privadas. O Estado atua como proprietdrio orientado para o lucro. Em vérios
setores, como nos ligados a beneficios sociais, as autoridades governamentais
subcontratam mandatos de bens coletivos e alocam fundos publicos em orga-
nizacdes sem fins lucrativos, estas tltimas obtendo a maioria de seus recursos
do dinheiro de impostos, e ndo de associacoes filantrépicas ou de clientes-
usuarios. Algumas entidades ndo-governamentais, como empresas, associa-
¢bes ou grupos de cidadéos, tém papel importante no fornecimento de bens
coletivos, com grande freqiiéncia sem disporem de mandato formal para isso.
O Estado esta longe de ser senhor e deter o controle exclusivo dos assuntos
publicos, desde a defini¢do do que deva ser objeto de acdo até o desenho e a
implementacdo das agdes em si.

Presumir que o fato de essas entidades estarem submetidas a alguma
autoridade de Estado ou de governo é caracteristica suficiente para definir sua
singularidade pode levar os pesquisadores a ignorar as contribuicdes oriundas
da sociologia das organizacdes. Nos ultimos 50 anos o estatuto cientifico do
setor publico nos estudos organizacionais progrediu de modo notavel.

Na década de 1960 desenvolve-se um grande debate. O velho
institucionalismo inspirado em abordagens formalistico-legais, como a teoria
da administracdo publica na América do Norte e a science administrative na
Europa, entra num declinio aparentemente irreversivel. Andlises mais rigoro-
sas do funcionamento e dos comportamentos organizacionais assumem a fren-
te da cena. Nogdes como Estado e administracdo publica tornam-se
analiticamente pobres ou frustrantes. Mascaram ordenamentos locais especifi-
cos diferenciados. As fronteiras de acdo permanecem flutuantes. A dimenséo
publica ndo deve ser considerada ponto pacifico ou um axioma, mas como
uma questdo a ser pesquisada.

A sociologia das organizaces também desafiou as perspectivas de teor
marxista. Fenomenos de nivel médio como as organizacoes ndo devem mais
ser encarados apenas como superestruturas. Luta de classes e dindmica dos
interesses investidos ndo sdo suficientes para explicar como os ministérios e as
agéncias publicas operam. As organiza¢des devem ser encaradas como
ordenamentos especificos e sistemas de a¢do inseridos localmente.
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O final do século XX coincidiu com uma mudanca espetacular, como se a
sociologia das organizacoes tivesse de fato perdido seu impeto. Qutras teorias
assumiram a frente da cena académica. As perspectivas socioldgicas foram
marginalizadas por outras disciplinas ou paradigmas.

Um exemplo disso pode ser encontrado no gerenciamento publico da
educacdo. Nos Estados Unidos no inicio da década de 1970 o gerenciamento
publico passou a ser encarado como dominio especifico. Os temas organiza-
cionais eram colocados como prioritarios para serem pesquisados e tratados.
Um autor de destaque, Aaron Wildavsky (1979), cientista politico por forma-
¢do, considerava as contribui¢des de tedricos organizacionais como Martin
Landau (1969) fontes centrais de inspiracdo. Infelizmente, no final da déca-
da de 1980, o Verstehen politico e organizacional dos fendmenos publicos
perdeu terreno. As disciplinas concorrentes que assumiram a lideranca de-
ram maior destaque a perspectivas normativas. Analises e desenhos de po-
liticas inspirados em abordagens que misturam microeconomia, teoria da
agéncia e tipos de dados exclusivamente quantitativos passaram a domi-
nar. Por vezes desprezaram-se os estudos em andamento e pregaram-se
receitas gerenciais derivadas de perspectivas ideoldgicas como a da esco-
lha racional.

O tema dimenséo publica foi dominado por dois paradigmas alternati-
vos: perspectivas inspiradas em referéncias de mercado e de empresas e no-
vas versOes de antigas posturas criticas ou mesmo antipositivistas. Embora
do ponto de vista ideoldgico a nova administracao ptiblica gerencial e o pds-
modernismo pouco tenham em comum, ambos tendem a questionar, quando
ndo a negar, a especificidade das organizacdes ptiblicas como construtos so-
ciais. O primeiro considera que os principios de mercado e o tipo de geren-
ciamento de empresas privadas devem ser usados como parametro. O outro
considera que o setor publico é apenas uma faceta de uma tendéncia ou
desenho muito mais amplo que age através das sociedades, principios orga-
nizados indesejaveis e processos organizadores que oprimem contempora-
neamente a humanidade, viabilizando que o capitalismo e a globalizagédo
controlem o mundo. Em algumas versdes mais extremadas, teorias criticas
chegam a defender que as organizacdes sdo fendmenos ou artefatos ilusérios
e nio objeto de conhecimento.

Definida por Max Weber (1922) como um degrau basico no sentido da
modernidade e da racionalidade em ato, a burocracia cada vez mais se tornou
um bode expiatério e um alvo. E ir6nico notar que, mais do que soci6logos,
economistas como Kenneth Arrow (1974) e Oliver Williamson (1975), para
apontar apenas alguns, foram pioneiros em caracterizar empresas como um
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tipo particular de organizacéo. Tais contribuicOes, os tipos de raciocinio e a
tendéncia pré-mercado que fomentam tiveram forte influéncia nas andlises
das organizac¢bes publicas no final do século XX. As abordagens da escolha
racional e da escolha publica definiram novas fronteiras a respeito de empre-
sas do setor publico. A eficiéncia vem substituindo o legalismo como fonte de
legitimidade. Gerenciamento, e ndo administracio, passou a constituir a refe-
réncia para os regimes politicos no que toca ao setor publico. A nova adminis-
tracdo publica gerencial, legitimada por institui¢des internacionais como o
Banco Mundial e a OCDE, esteve por tras de boa parte, sendo da maior parte,
do financiamento publico alocado em programas de reforma administrativa
do setor ptiblico.

3. O que a teoria-padrao classica deixou inacabado

De fato, a sociologia organizacional classica em parte falhou. Seus represen-
tantes mais proeminentes lidaram de forma ambigua com os assuntos ligados
a dimensdo publica. Na verdade, nem todas as expectativas foram, ou podiam
ser, preenchidas. Varias razoes endégenas podem explicar o relativo declinio
do recurso a sociologia organizacional classica para o estudo das agéncias
governamentais.

Uma delas pode estar ligada ao termo burocracia.

Seu préprio criador ndo ajudou ao publicar, na década de 1920, sua
teoria da burocracia colocando-a como uma organizacdo formal. Por um lado,
inspirou um ambicioso e fecundo programa de pesquisa iniciado no comeco da
década de 1950 com a contribuicdo de pioneiros como Robert Merton (1952),
Robert Dahl e Charles Lindblom (1953) e Peter Blau (1955). Perdurou por
pelo menos 20 anos.

Por outro lado, abriu caminho para uma alocacdo ambigua do termo
burocracia. Trés sentidos diferentes se sobrepunham e isso ainda ocorre: um
descritivo e conceitual que se podia aplicar a qualquer organizacdo, qualquer
que fosse seu estatuto legal; uma forma de nomear qualquer agéncia controla-
da pelo Estado; e um sentido pejorativo ligado a uma maquina estatal exage-
rada, a uma série de exigéncias e a frustracdo dos usudrios. Apesar dos esforcos
de autores como Victor Thompson (1961) para evitar confusdo e apesar de
arcaboucos analiticos e conceituais que definiam o modelo e suas funcoes la-
tentes, elaborados por Robert Merton (1940) ou Michel Crozier (1963), a so-
ciologia das organizacoes classica ou padrao estava de certo modo presa na
armadilha do estatuto polissémico da burocracia.
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As motivacdes orientadoras do programa pessoal de alguns pesquisado-
res assemelhavam-se ao desapontamento e as preocupacdes que haviam inspi-
rado Robert Michels (1949) com o que ocorria com os partidos socialistas e os
sindicatos nas democracias européias nas décadas iniciais do século XX. O
ativismo politico trotskista de Philip Selznick na juventude influenciou sua
critica politica das instituicdes do New Deal (Selznick, 1949) e levou Martin
Lipset e seus colaboradores (1956) a procurar entender como era possivel evi-
tar a lei de ferro da oligarquia e conservar um indice elevado de democracia
em sindicatos americanos. O espectro de fontes de inspiracdo e debate social
na base dos estudos organizacionais era bem amplo, indo desde libertarios do
Sul dos Estados Unidos, como Theodore Lowi, até autores liberais da costa
leste, como Graham Allison e Robert Dahl. A crise econdmica no inicio da
década de 1930, bem como o gerenciamento dos esforcos e das conseqiiéncias
da IT Guerra Mundial que se lhe seguiu, fomentou o crescimento do governo.
Vérios modelos de Estado de bem-estar social comecaram a se desenvolver dos
dois lados do oceano Atlantico.

Em certa medida, o estudo pela sociologia das organizac¢des de institui-
¢Oes governamentais, mas também de partidos politicos e até de empresas,
passou a ser visto como excessivamente orientado para pesquisas de campo e
para a construcido de modelos burocréticos e, portanto, patoldgicos. Solugdes
alternativas ou de melhor tipo ndo eram espontaneamente associadas a este
campo de conhecimento. Isto fez com que cedesse espaco para outras aborda-
gens ou disciplinas, consideradas mais afinadas com a modernidade.

Outra razdo para as expectativas ndo satisfeitas pela teoria-padrdo esta
ligada a verificacdo pouco acurada de postulados.

Isto da-se tipicamente no tocante as diferencas, se é que existem, entre
organizacdes do setor publico e organizacdes de outros setores. Um aspecto
que chama a atencdo quanto ao que foi alcancado pelo programa classico da
sociologia das organizacGes é a relativa incompletude ou ambigiiidade das
propostas referentes as organizacdes publicas como fenémeno especifico. A
titulo de exemplo, manuais e enciclopédias publicados a partir do fim da década
de 1950 (March e Simon, 1958; March, 1965) ndo contém artigos nem capitulos
dedicados diretamente ao assunto. Isto reflete um fenémeno mais amplo.

Uma opinido largamente partilhada pelos socidlogos organizacionais era
que as diferencas existiam de fato. Presumia-se que as empresas privadas eram
menos rigidas e mais capazes de responder ao ambiente onde se inseriam. A
razdo é que tém de sobreviver em mercados competitivos, ao passo que as
agéncias publicas se defrontam com ambientes menos mutantes e mais previ-
siveis. Postulava-se que as agéncias publicas sdo mais eficientes do que as
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empresas privadas quando se almeja desenvolvimento econémico e politico.
Fred Riggs (1969), por exemplo, defendeu que paises em desenvolvimento
precisariam que o setor publico se tornasse mais proeminente, ji que a entida-
de politica estaria “desequilibrada” entre seu forte sistema politico e sua fraca
esfera de administragdo publica.

Todavia, as comparacdes nem sempre se ancoram numa base sdlida.
Embora alguns casos sejam desconcertantes, os dados mostram de forma con-
sistente que, por exemplo, a presenca de um tipo especifico e forte de setor
administrativo é insuficiente para explicar, mantendo-se todas as demais va-
ridveis constantes, por que se produz ou ndo desenvolvimento. Diferencas
ordinais em varios parametros, como propriedades formais ou modos de fun-
cionamento das organizag¢bes, eram encaradas como decorrentes de elas se-
rem voltadas para o lucro, sem fins lucrativos ou governamentais. Os estudos
de Aston destacaram o tamanho como causa basica (Pugh, 1998). Em outros
trabalhos sugeriu-se que a burocratizagédo, medida por niveis de formalizacéo,
centralizacio de autoridade e complexidade na divisdo de tarefas, é por vezes
bastante elevada em empresas lideres e, por comparagdo, bastante fraca em
agéncias publicas (Dupuy e Thoenig, 1985). As burocracias estatais ndo estédo
por sua prépria natureza inclinadas a uma grande rigidez na maneira como
funcionam na pratica, nem os outros tipos de organizagio tém por principio ser
menos intrincados. Ha bastante espaco na agenda atual para mais pesquisas.

Um aspecto se destaca quanto a interface entre a sociologia das organi-
zacdes e a dimenséo publica. O conhecimento produzido pela disciplina deve
muito ao estudo das agéncias do setor publico. Nao obstante, a dimenséo pu-
blica enquanto fendmeno social ndo tem sido uma preocupacdo-chave.

Na Europa, e mais ainda nos Estados Unidos, houve contribuicées pio-
neiras de sociélogos sobre agéncias ptiblicas, muito embora como teste empirico
da validade de paradigmas mais amplos. Herbert Simon (1947) dedicou-se a
analisar como os responsaveis por parques municipais tomavam decisdes a
respeito de novos projetos. A doutrina da racionalidade absoluta mostrava-se
falaciosa quando se consideravam os comportamentos humanos em ambien-
tes organizados. Philip Selznick (1949) analisou como a Tennessee Valley
Authority (Superintendéncia do Vale do Tennessee), criada pelo presidente
Franklin Roosevelt, sofreu processos de institucionalizagdo secundaria no ni-
vel de suas unidades de base.

Essa tradicdo trouxe enormes contribuicées ao conhecimento sobre or-
ganizacOes em geral e sobre empresas em particular. Agéncias operantes no
setor publico foram a base para descobertas inovadoras. Conceitos como
cooptacdo, poder e controle, teorias como culturalismo, funcionalismo e re-
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dundéncia e sobreposicdo tiveram grande receptividade. Ao estudar duas agén-
cias ligadas ao bem-estar social, Peter Blau (1955) percebeu que a seguranca
no emprego e a autonomia sdo condizentes com uma atitude positiva diante
da mudanca. Michel Crozier (1963) elaborou sua teoria sobre o modo como as
normas culturais nacionais permeiam as organizacdes a partir de monografias
a respeito dos correios franceses e da produtora de cigarros, que era de pro-
priedade do Estado. Michael Cohen e James March (1974) desenvolveram o
modelo da lata do lixo basicamente a partir de observacdes sobre como as
universidades americanas sdo geridas. A lista é quase infindavel, abrangendo
varios dos autores mais destacados da disciplina, desde Amitai Etzioni (1961)
e sua descoberta do fenomeno da obediéncia até Charles Perrow e sua aborda-
gem socioestrutural (1970).

Muito poucos pesquisadores das organizacdes atacaram o tema da di-
mensdo publica. Peter Blau e Richard Scott (1962), por exemplo, formularam
uma tipologia onde diferenciavam as organizacoes comunitdrias (ou publicas)
das de negdcios, de servigos e de beneficio mutuo. Contudo, na maior parte do
tempo as organizagdes ptiblicas eram vistas como ilustracées de um tipo mais
genérico de configuracoes sociais médias chamadas organizacdes. Qualquer
organizacdo, incluindo a empresa, estd imersa em dindmicas e fun¢des de po-
der como em uma arena politica constituida de comportamentos estratégicos
(March, 1962). Hoje em dia as perspectivas que recolocam em cena os feno-
menos institucionais sdo amplamente endossadas pelas escolas de negdcios e
utilizadas na analise de regimes econdmicos e do gerenciamento de empresas.
Os imperativos de conformidade e legitimidade explicam por que é que formas
institucionais andlogas se espalham no terreno dos estudos organizacionais. A
ironia é que muitos dos estudos pioneiros do institucionalismo sociolégico
americano (Thoenig, 2003) haviam analisado fenémenos relacionados com o
setor publico: a difusdo de novos padrdes de gerenciamento organizacional
em cidades (Tolbert e Zucker, 1983), escolas de ensino fundamental (Scott e
Meyer, 1994) etc. Em que medida o estatuto publico é ou ndo um diferencial
com relacdo a empresas ou ao status de sem fins lucrativos permanece uma
questdo em aberto para pesquisa.

4. Aproveitando os estudos sobre formulacao de politicas
A administracdo publica como disciplina passou a tratar da questao da buro-

cracia no ponto em que a sociologia das organizacdes o deixou de lado. Ha
enorme quantidade de abordagens que a exploraram de varios angulos (Meier
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e Hill, 2005). De fato, a dimens&o organizacional em si permanece essencial-
mente a margem. Outras abordagens sdo dominantes.

Em comparacédo com o conhecimento produzido pela sociologia organi-
zacional, a nova administracéo publica gerencial, a concepcdo pds-moderna e
a teoria da agéncia sdo perspectivas que se baseiam em modelos pobres, quan-
do ndo em premissas questionaveis. O neoinstitucionalismo trata de reformas
administrativas que levam a processos de ndo-aprendizado em organizacdes
publicas, como se as organizacbes nédo fossem autores autbnomos e em mu-
danca. As abordagens de rede constituem, em certa medida, uma excecao.
Como abordagens, aproveitam-se bastante de avancos notdveis recentes na
teoria organizacional aplicada a negdcios e a sociologia politica.

O que também chama a atencéo é que a conexdo entre a burocracia e a
dimens&o publica néo foi estabelecida de modo consistente em termos organi-
zacionais.

A distincdo entre privado e publico, entre gerenciamento visando ao
lucro, sem fins lucrativos e governamental tem sido tratada desde que a admi-
nistracdo publica despontou como disciplina académica. As décadas de 1970 e
de 1980 coincidiram com a publicacdo de vdrios artigos classicos (Rainey,
Backoff e Levine, 1976; Lynn, 1981; Rainey, 1989; Yates, 1985). Sugeria-se ai
que o gerenciamento publico é mais dificil do que o privado; Graham Allison
(1980) lista aspectos semelhantes e diferentes. Para além da questédo da pro-
priedade, supde-se que as organizacdes publicas sdo diferentes devido a sua
exposicdo a arena politica ou a sua dependéncia de recursos governamentais
(Warmsley e Zald, 1973). Barry Bozeman (1987) define a dimensédo publica
pelo fato de o governo, mais do que fatores de mercado, influenciar a tomada
de decisbes e os contextos nos quais as organizaces operam, independente-
mente de seu estatuto legal.

Faltam evidéncias de peso baseadas numa andlise organizacional acurada,
como indica uma revisdo da literatura sobre o assunto (Rainey e Chun, 2005).
Ainda predominam discursos normativos, tais como ética e interesse publico
em paises de common law, como intérét général em Estados que se baseiam no
direito romano, ou como prestacdo de contas. Apesar de a nova administracéo
publica gerencial e de o inicio dos anos 2000 parecerem considerar o assunto
resolvido, o privado sendo em ultima andlise a referéncia, ainda permanece
em vigor a idéia de que a dimensdo publica implica um diferencial, como
enfatizado por autores como Jonathan Boston (1995).

A influéncia do institucionalismo, antigo ou novo, e a referéncia a eco-
nomia publica continuam fortes. Poucas pesquisas houve que atestassem a
validade e a plausibilidade de tais pressupostos. As classificagcdes e critérios
permanecem essencialmente descritivos ou institucionais. Pouco esforco foi
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despendido no sentido de construir um arcabougo analitico que de fato dé
conta de uma gama mais ampla de caracteristicas organizacionais, em vez de
focar nas propriedades gerenciais.

Alguns autores corretamente apontaram caminhos que os estudos orga-
nizacionais deveriam trilhar na exploracdo da dimensdo publica (Schubert,
1960; Goodsell, 1990; Ranson e Stewart, 1989). Por exemplo, o interesse pu-
blico deveria ser encarado como incluindo tanto interesses subjetivos quanto
bens objetivos. As organizacdes publicas lidam com agendas politicas. O Esta-
do ndo é um sistema integrado, mas antes se constitui de uma pluralidade de
atores mais ou menos autdénomos. Os efeitos de politicas sdo preocupacéo cen-
tral. A formulacdo de politicas é relevante tanto como processo quanto como
contetido. Discutem-se hipdteses que a teoria organizacional padrdo ignorou
por anos a fio: a distincdo entre uma organizacdo formal e seu ambiente, rela-
¢Oes assimétricas e transitivas no dambito de hierarquias monocéntricas etc. A
definicdo de abordagens heuristicas torna-se um desafio que os estudos orga-
nizacionais precisam enfrentar com empenho.

No final da década de 1970 e inicio da de 1980 varios pesquisadores de
administracdo ptblica abandonaram a sociologia organizacional stricto sensu
e voltaram-se para a sociologia politica ou ciéncia politica, muito embora sem
perder de foco, antes pelo contrdrio, as agéncias governamentais e a dimenséo
publica enquanto tal. Estudos pioneiros foram desenvolvidos na Europa
(Mayntz, 1979; Thoenig e Dupuy, 1979) e nos Estados Unidos (Pressman e
Wildavsky, 1973; Bendor, 1985; Chisholm, 1989). Dialogos proficuos ocorre-
ram entre analises de politicas e reflexdes organizacionais a partir do estudo
de politicas constitutivas, como estudos intergovernamentais e descentraliza-
¢do de assuntos territoriais (Rhodes, 1981; Thoenig, 2006). O acompanha-
mento de politicas é uma via rica de andlise das organizacdes que recorre a
focos ou perspectivas diferenciados.

Uma abordagem proveitosa da dimenséo publica a levar em conta no co-
nhecimento sobre organiza¢des presume que as organizacoes publicas sdo siste-
mas sociais guiados por, e que respondem a, duas fun¢des de produgdo e néo
apenas uma, caso das empresas e das associacdes voluntarias (Thoenig, 1985):

v produtos operacionais — esta funcdo estd relacionada a eficiéncia interna,
a producdo de bens e servicos especificos que podem ser facilmente identi-
ficados e enumerados;

v efeitos de mudanca societal — esta funcéo de producéo carreia a distribui-
¢do de efetividade; lida com efeitos sobretudo de médio prazo, indiretos e
mais dificeis de quantificar.
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Duas fun¢des de producao

MEIOS <:> PRODUTOS <:> RESULTADOS
RECURSOS IMPACTOS SOCIETAIS

Fungéo de produgdo 1 (Eficiéncia) Funcao de producdo 2 (Efetividade)
Administragao interna Gerenciamento de politicas externas

Produtividade, custos, qualidade, - , -
confiabilidade Adequagao, contetdos, solucdo de problemas

Administracdo, de um modo geral, refere-se & forma como recursos ou
ingressos (por exemplo, dinheiro, pessoal e materiais brutos) se ligam aos pro-
dutos visiveis ou acabados (tais como numero de carros manufaturados ou
volume de petréleo refinado). O objetivo € ou minimizar os recursos emprega-
dos para atingir determinado nivel de producdo ou maximizar a producéo
para uma determinada quantidade de recursos alocados. Os economistas des-
crevem esse par como uma func¢io de producdo interna. O objetivo a atingir
através da hierarquia € eficiéncia. As ferramentas disponiveis sdo técnicas e
procedimentos como contabilidade, controle de custos, relacées humanas,
logistica etc. O horizonte de tempo € definido convencionalmente e nio é tema
de debate. Os ciclos orcamentérios sdo de um ano, a produtividade numa fa-
brica é medida por padrées convencionais etc.

A natureza da eficiéncia ptblica é um tema de pesquisa organizacional
que permanece em aberto. Produtividade, satisfagdo dos clientes e custos sédo
critérios, entre outros, a serem levados em consideracdo. Também foi defendi-
do, bem antes de ser colocado pela nova administracdo publica gerencial, que
a eficiéncia, como referéncia normativa, € por demais encarada pelo prisma do
sucesso (Landau e Chisholm, 1995). Outras doutrinas de eficiéncia estdo em
operacdo no gerenciamento publico, tais como a prevengio de falhas. Neste
caso, confiabilidade, ao invés de otimizacéo, € que constitui a base. Redundan-
cias organizacionais e sobreposicoes de competéncia podem implicar uma bai-
xa no desempenho microeconémico de equivalentes substitutos e um aumento
do custo estrutural anual. Todavia, quando um acidente grave, catastrofe ou
convulsdo ocorre, quer meteoroldgico, quer técnico ou social, o sistema dispoe
de folga e de recursos confidveis suficientes para minimizar as conseqiiéncias.

A exceciio de algumas pequenas diferencas de ordem legal (estatuto dos
funcionérios, regras de posse e de contabilidade), as agéncias ptblicas defron-
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tam-se com contextos administrativos semelhantes aos das empresas privadas
que agem no mercado. O gerenciamento interno € bem semelhante em ambos
os universos. Nao obstante, e isto é que faz toda a diferenca, a administracéo
organizacional do setor ptiblico deve levar em conta uma segunda fungéo de
producio, o que as organizacOes privadas ndo precisam. Esta fungéo é chama-
da efetividade. N&o é interna a instituicdo, mas sim externa. Estd inserida num
tecido social de algum género. E, portanto, mais complexo administrar uma
organizacdo publica do que uma privada.

A efetividade refere-se ao modo como resultados especificos ou produ-
tos, bens e servicos acabados estio ligados causalmente aos efeitos das politi-
cas e aos impactos societais que se presume deveriam ter. Estes efeitos e impactos
tém uma natureza especial, quando comparados com resultados e produtos.
Nao ha um prazo convencional que defina quando tais avaliacdes devam ser
feitas, como e segundo quais indicadores. A organizacdo publica ndo detém
a priori o monopolio de sua definicdo. Agrupamentos mais ou menos volateis
expressam opinides ndo convergentes a respeito, selecionam aqueles que para
eles fazem sentido, julgam, avaliam mais ou menos espontaneamente que im-
pactos societais especificos constituem um sucesso ou um fracasso e se podem
ser atribuidos a uma politica especifica endossada por uma instituicdo ptblica
especifica.

Para avaliar o grau de presenca da dimensio ptblica é menos importan-
te considerar se € ou ndo uma organizacao estatal, ou formalmente controlada
pelo Estado, do que verificar se enfrenta restricées na definicdo de seus crité-
rios de sucesso e de suas metas basicas. Num mesmo pais pode haver diferen-
cas significativas entre agéncias ptblicas. Algumas operam como se fossem
empresas privadas, definindo suas préprias metas e critérios de eficiéncia, sem
ter que prestar contas de qualquer funcio de efetividade. Outras tém de facto
de prestar contas de ambas as func¢bes de producéo. Presume-se que devam
ser de certa forma eficientes sem deixar de ser efetivas. Como € que se alcanga
o equilibrio entre as duas fun¢des de producdo, e com que conseqiiéncias, é
tema que requer mais pesquisas.

5. Um arcaboucgo analitico

Enquanto conceito, a dimenséo publica caracteriza-se por quatro aspectos
basicos:

v dominio de impactos societais;

v mandatos para politicas legitimados por autoridade governamental;
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v indicadores de sucesso e fracasso multiplos e divergentes;

v auséncia de auto-avaliacdo espontanea.

Uma organizagdo publica gerencia uma politica cujos objetivos tltimos
sdo definidos e avaliados por terceiros: alguma autoridade governamental,
quando ndo um grupo heterogéneo de interessados, publicos e privados.

As organizacdes publicas por si sé ndo legitimam as metas ou impactos
das politicas que manejam. Quem o faz sédo terceiros, normalmente autorida-
des politicas que governam a drea e tém legitimidade para agir. Alocam fun-
dos, indicam pessoal, financiam a aquisicdo de equipamentos etc. Espera-se
induzir dois tipos de efeitos. Evitar ou minorar os aspectos negativos, aqueles
que, de outra forma, causariam fraturas na sociedade: crime, pobreza, prote-
¢do contra incéndios, poluicdo de ar e dgua etc. Aspectos positivos devem ser
gerados, deve haver resultados que induzam melhorias ou satisfacam aspira-
¢bes que, de outra forma, se nada for feito pelo governo e pelo Estado, néo
serdo providas espontaneamente pela sociedade civil: desenvolvimento cultu-
ral e acesso a producdo artistica, desenvolvimento econémico local, acesso aos
mercados de trabalho etc. Politicas publicas ndo sdo apenas politicas de orga-
nizacdes publicas. Entidades politicas desenham, e politicas governamentais
legitimam, um conjunto de normas e ac¢des coletivas sobre mudancas societais
as quais se espera que os empreendimentos publicos se ajustem. Razoes
exogenas e realizacdes sdo a moldura da efetividade. Constituem a esséncia de
um empreendimento publico.

As evidéncias mostram que o poder das autoridades politicas varia. Por
vezes podem ndo parecer proativas, mas seus ndo-atos sdo atos que tém im-
portancia e conseqiiéncias. Na maior parte do tempo, os impactos almejados
néo sdo definidos em detalhe e a priori. A racionalidade politica ou os ciclos
eleitorais podem levar autoridades governamentais a evitar um compromisso
com metas quantitativas e de longo prazo. O Executivo e o Legislativo preocu-
pam-se mais com os impactos simbdlicos e com o endosso imediato da opinido
publica do que com as conseqiiéncias efetivas a longo prazo. As agéncias po-
dem até ser deixadas por conta prépria, modificando de forma tecnocrética
suas técnicas e rotinas e interpretando as metas a serem atingidas. Em deter-
minadas circunstancias, motivacoes de ordem mais cinica podem estar em
operagdo. Autoridades governamentais promulgam novas leis e anunciam no-
vas politicas tendo plena nocdo das dificuldades de implementd-las na pratica.
Apostam em conseguir apoio da opinido publica, e ndo em efeitos duradouros
no dia-a-dia. A mensagem latente soa como “néo se aflija, nds estamos aten-
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tos”. Todavia, em ultima anélise, a prestacdo de contas e a tomada de iniciati-
vas permanecem atributos da arena politica.

As organizagdes publicas desempenham um papel societal que vai bem
além de sua funcao técnica de provedoras de bens e servicos. Moldam a socie-
dade, a entidade politica e a ecologia, constroem e influenciam deliberadamente
seus préprios ambientes. O reforco de sua legitimidade para agir e produzir
impactos na sociedade é uma das principais incertezas com que se defrontam.

Uma agéncia publica pode, por exemplo, estar encarregada da manu-
tencdo de certo tipo de estradas numa determinada drea geografica. Para fazé-
lo, ela propria pode prover todos os produtos concernentes ao seu mandato.
Pode também subcontratar a producdo a fornecedores privados. De qualquer
maneira a raison d’étre de sua funcdo de producéo interna ou eficiéncia néo é
aumentar sua participacdo no mercado de manutencdo de estradas ou apre-
sentar um lucro que maximize a satisfacdo de seus proprietdrios ou diretores.
O que de fato importa em ultima andlise é que a seguranca no trafego nio
piore, que o transporte flua melhor, que os politicos que estédo a frente dessa
jurisdicdo publica ndo sejam detratados pelos eleitores locais.

De qualquer forma, descrever esses impactos societais é algo que esta
longe de ser Gbvio. As organiza¢des publicas defrontam-se com um universo
que prima pela ambigiiidade. Nem sempre ¢ facil avaliar até que ponto os
impactos ou resultados sdo conseqiiéncia direta de causas tais como os produtos
oferecidos pela agéncia. Para além disso, a racionalidade politica, que implica a
oferta aos formuladores de politicas da possibilidade de ndo serem encarados
como responsaveis por suas decisdes passadas, quaisquer que tenham sido seus
impactos, faz com que o ambiente das organizag¢des publicas seja bastante vola-
til e indeterminado. Introduzir as agéncias publicas no tecido social e politico é
uma forma de induzir efetividade. Em certa medida, o mapeamento reverso e a
reinterpretagdo das regras sdo praticas bastante comuns ao nivel dos burocratas
que trabalham diretamente com o publico (Elmore, 1979).

A dimenséo publica significa que as agéncias se confrontam com duas
fontes de conhecimento.

Uma delas esta ligada a estrutura de sua organizacdo formal. As organi-
zagbes de um modo geral sdo construtos sociais que almejam obter alguma
confiabilidade coletiva para atores de risco, como individuos ou pequenos gru-
pos. Como tornar diferentes ldgicas de acdo compativeis de forma a produzir
um determinado tipo de bens e servicos é talvez o desafio académico mais
fundamental com que nos defrontamos desde ha um bom tempo. Proprieda-
des fundamentais de uma organizacdo, como centralizacdo de autoridade, re-
lacoes assimétricas e lineares, especializacdo de tarefas e atribuicOes, regras
de decisdo tanto procedimentais quanto substantivas, configuram uma estru-
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tura de conhecimento, uma teoria (Thoenig, 1998). Antecipam as conseqiién-
cias a serem produzidas. Definem o que acontecera quando certas acoes sdo
produzidas, quando tais e tais intervencOes governamentais ocorrem em de-
terminada drea de certa maneira. O conhecimento € perfeito quando néo ocor-
rem falhas, quando as soluc¢bes formais para as operacdes a serem levadas a
cabo estdo sempre corretas. Organizagdes fornecem certeza e confiabilidade.

Outra fonte de conhecimento deriva das prdprias politicas. Politicas tam-
bém sdo teorias, mas de uma natureza diferente daquela das organizacoes.
Qualquer politica mistura algumas premissas normativas com outras factuais.
A pena de morte € uma politica judicial. A sua raison d’étre pode ser formulada
a partir de duas premissas fundamentalmente diferentes. Uma é de ordem
moral ou ideoldgica. A punicdo encontra legitimidade como dever social ou
como vinganga ética. Os que mataram tém de pagar por seu crime com sua
prépria morte. Este tipo de valor esta estabelecido ou é partilhado a priori.
Nao séo valores testaveis nem sujeitos a comprovacéo. Outro tipo de premissa
que da legitimidade a pena de morte é de ordem factual. Evitagdo seria um
exemplo tipico. Espera-se que os acontecimentos futuros sejam diferentes dos
do passado. Assassinos potenciais passariam a ter medo de cometer assassina-
to. As conseqiiéncias podem ser mapeadas, testadas do ponto de vista empirico
e posteriormente avaliadas.

Premissas baseadas em fatos sdo hipdteses (Landau, 1977). Uma deter-
minada politica propde um conjunto de a¢des e ndo-acdes para modificar al-
gum contexto ou tipo de procedimento existente. E intencional na medida em
que expressa a vontade de um formulador de politicas. E concebida para al-
cancar determinadas metas ou resultados futuros por meio da producéo atual
de determinados produtos. As politicas estdo, portanto, descrevendo ou postu-
lando, de forma mais ou menos implicita, trés componentes: uma situacdo
almejada, uma situacdo presente suposta e um conjunto de meios para modi-
ficar a situacéo presente no futuro. Definem conexdes “se-entdo”. Supde-se que
as politicas controlem e orientem os cursos futuros da agdo num universo que €
incerto e arriscado. A func¢io de suas demandas empiricas é eliminar o erro.

Os fatos sugerem que erros sdo comuns e que fenémenos disfuncionais
sdo recorrentes.

O primeiro estd ligado a erros da teoria na qual a politica se baseia. O
outro pode derivar de pressupostos equivocados sobre efetividade no tocante
a fendmenos sociais, econémicos e ecoldgicos. Pressupostos errados sdo
construidos a respeito da situacdo concreta atual e, portanto, sobre a probabi-
lidade de gerar a situacdo desejada no futuro. Um exemplo é o da pena de
morte, que ndo dissuade assassinos. Os autores de politicas ignoram a realida-
de sobre a qual intervém e tém representaces equivocadas a respeito das
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condutas a serem modificadas e das dindmicas que é preciso mobilizar para
esse fim. Um uso mais acurado do conhecimento cientifico relacionado com a
area das politicas em pauta — criminologia, por exemplo — pode fornecer
instrumentos para uma maior efetividade.

Um segundo aspecto deriva de disfuncdes na eficiéncia. O gerenciamen-
to interno pode ser fraco, as estruturas formais inadequadas. A implementa-
¢do é um elemento-chave. As autoridades governamentais apdiam-se totalmente
nas organizacdes no tocante a implementacéo. Os dados evidenciam de forma
consistente que tal transferéncia estd longe de ser tranqiiila. Permanece uma
fonte de riscos e perdas. Estudos sobre politicas chegam a sugerir que dois
tercos das falhas se devem ao que ocorre durante a implementagio ou fase de
administracdo. A implementacdo, quando efetivada pelas organizacoes, esta
sujeita a rotinizacéo e a influéncia de preconceitos. A organizacio formal como
fonte de erros aumenta geometricamente seu nimero e intensidade. Um exem-
plo sdo os comportamentos discricionarios dos funcionarios que lidam direta-
mente com o publico, os quais, quando ndo controlados de perto por seus
supervisores, podem levar certas medidas politicas ao fracasso. Determinada
lei existe, mas ndo é completamente cumprida. Isto pode derivar tanto de er-
ros nas préprias politicas como simplesmente de falhas administrativas. A or-
ganizacdo especifica a qual as autoridades governamentais delegam a
implementacdo de determinada politica ndo a assume nem toma a si a respon-
sabilidade de executd-la.

As organizacOes publicas corrigem seus erros? Gerenciar simultanea-
mente duas funcoes de producdo faz com que essas organizagdes sejam um
contexto dificil de lidar. Disfuncdes internas podem gerar disfuncdes externas.

As regras e estruturas formais sdo voltadas para a solucdo antecipada de
problemas e espera-se que as diversas unidades da agéncia se ajustem a isso.
Ao mesmo tempo, espera-se que a organiza¢do produza e lide com informa-
¢Oes sobre seu ambiente e sobre o impacto de sua estrutura de conhecimento.
Informacao significa surpresa, anomalia, indicacdo de que algo estd errado a
respeito do curso da acdo e da propria estrutura de conhecimento. Os dados
sugerem que a dimensdo publica conduz a uma evitacdo do uso dos erros
como incentivo a correcdo da estrutura de conhecimento.

Como vérias organizagdes privadas e organizagbes sem fins lucrativos,
as agéncias publicas freqiientemente demonstram um nivel elevado de conhe-
cimento. Os problemas decorrem do fato de que quanto mais a organizacgio
detém conhecimento, menos informacao ela tem, menos identifica e lida com
os erros como falta de conhecimento adequado e como fonte de informacao.
Erros tornam-se pecados a serem evitados, um estado patoldgico que deve ser
escondido, ao invés de oportunidades de aprendizado, um indicador que aju-
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dara a definir e entender as tomadas de acdo futuras. Quando ocorrem erros,
as pessoas sdo freqiientemente punidas, ao passo que os erros em si ndo sao
espontaneamente corrigidos.

Diferentemente de outros tipos de organizacdo, e por causa de sua fun-
¢do de producdo de efetividade, as agéncias publicas enfrentam outro obsta-
culo no processo de correcdo de erros e uso de informacoes. Como referido
antes, na maioria dos casos, os indicadores de impactos externos sdo vagos e
carregados ideologicamente, os objetivos duvidosos, os horizontes temporais
controversos e instaveis, os eixos causais entre politicas especificas e determi-
nado conjunto de resultados néo lineares e dificeis de serem estabelecidos.
Falta até uma autoconsciéncia basica.

A avaliagdo de politicas ndo € promovida de modo espontdneo nem ¢é
algo ébvio. A idéia de gerenciar uma avaliagéo de efetividade é meta dificil de
atingir, uma utopia (Thoenig, 2000). Avaliacdo e organizacdo sdo de certa
forma contraditoérias. As agéncias publicas enquanto organiza¢des ndo avali-
am suas préprias atividades na maior parte do tempo (Wildavsky, 1979). Nao
corrigem erros e aspectos inesperados produzidos tanto pela teoria da acgéo
envolta em sua estrutura organizacional quanto pela teoria societal implicita
nas politicas que tém por tarefa implementar. Ao invés, confiam na sua capaci-
dade para reconhecer necessidades sociais que devem ser supridas e as formas
efetivas de fazé-lo. Eficiéncia e efetividade sdo relevantes na medida em que
seus critérios e resultados se coadunem com a estrutura de conhecimento.
Caso contrario, sdo encaradas como despidas de sentido. As organizac¢des pu-
blicas preferem descartd-las como propulsoras da acdo. As politicas essencial-
mente reproduzem-se a si préprias.

6. De organizacao a organizante e organizado

Os arcabougos tedricos e conceituais ndo sdo objetivos em si. Fornecem meios.
Sao uteis como ferramentas para explicar determinados problemas e sdo obs-
taculo a compreensio de outros. A dimensdo ptiblica como definida neste arti-
go oferece uma perspectiva heuristica para analisar a acfo publica e a forma
pela qual as organizagGes publicas para ela contribuem.

Os estudos de organizacOes publicas tém muito a ganhar em manter
proximidade com as andlises de politicas. Aumentam o Verstehen do que as
autoridades governamentais fazem e dos assuntos publicos abordados. Trazer
de volta a formulagéo de politicas e as entidades politicas permite a pesquisa
académica lidar com contetido, em vez de se restringir aos processos. Também
oferece uma visdo mais ampla. Rotinas cotidianas, estruturas formais e fun-
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cionamentos internos das agéncias sdo parte de uma arena mais global de
acdo, a formulacio de politicas.

Uma contribuicdo fundamental ao estudo da dimensdo publica que a
perspectiva baseada na agéo prové é de ordem empirica.

Na maioria das dreas, os problemas séo tratados por mais de uma agén-
cia formal. Em outros termos, o que acontece num setor € conseqiiéncia do
que varias politicas e burocracias publicas empreendem, intencionalmente ou
ndo. O desemprego é conseqiiéncia de varios atos e nio-atos governamentais,
desde a localizacdo de moradias para pessoas de baixa renda até incentivos
fiscais e programas de treinamento. VAarios setores politicos e agéncias tém
efeitos combinados sobre sua taxa e sua estrutura. Em termos mais gerais,
uma politica especifica induz efeitos e impactos ndo apenas sobre o problema
particular para o qual foi concebida, mas também sobre outros problemas e
sobre o modo como outras politicas operam e geram impactos na sociedade.
Na verdade, é bastante incomum que uma organizacgao formal especifica dete-
nha o monopdlio e controle exclusivo sobre uma atribuicéo politica.

O que se percebe repetidamente é que as agéncias publicas ndo atuam
de modo autadrquico. Suas a¢des e ndo-acdes ndo sdo a nica coisa que pesa na
solucdo de determinado item da agenda governamental. Varias organizacoes
com outro tipo de estatuto legal — organizacdes voluntarias, empresas priva-
das, instituicoes filantrépicas etc. — intervém, formal ou informalmente, como
subcontratadas, implementadoras de politicas, solucionadoras de problemas
etc. A ciéncia politica define esses conjuntos através de metaforas ou expres-
soes como arenas de politicas ou comunidades. Desenvolvimento economico
local, bem-estar social, satide, crime e leis, transporte publico sdo apenas algu-
mas das areas politicas nas quais se pode perceber essas coalizdes em opera-
¢do. Alicdo a ser aprendida € que os temas ptiblicos e 0 modo como sdo tratados
ndo devem ser vistos sob uma perspectiva centrada no Estado. Politicas publi-
cas lidam com problemas coletivos, que envolvem varias instituicdes e organi-
zagbes. As agéncias publicas e o Estado sdo apenas alguns entre varios atores,
por vezes mais poderosos e relevantes do que os outros, por vezes menos.

As observacoes precedentes tém conseqiiéncias significativas em termos
dos estudos organizacionais. Uma revisao das publicacoes a respeito (Thoenig,
1997) classifica as organizacdes publicas de acordo com o grau em que seu
funcionamento interno é impermedvel ou sensivel a dindmica e aos fatores
externos. Arrolam-se quatro tipos:

v um tipo orientado para dentro — o funcionamento organizacional fecha-se
ao ambiente que o envolve;
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v um tipo sensivel ao ambiente — o funcionamento leva em conta os riscos,
grupos e problemas externos, através da demonstracéo de sensibilidade as
capacidades locais ou da institucionalizacdo de processos de cooptacéo,
realizados formal ou informalmente;

v um tipo orientado para o exterior — porque a organizacdo € altamente
dependente de forgas externas, sejam elas de ordem profissional ou de re-
cursos como os informacionais, a dindmica centrifuga tem maior peso do
que sua autoridade hierdrquica;

v um tipo de funcionamento em esquema interorganizacional — a organiza-
¢do formal ndo fornece a estrutura para sua propria integracéo, sendo re-
gulada por algum tipo de rede ou sistema de acgéo coletiva mais amplo e
bastante estdvel do qual é parte.

As organizacgbes formais ndo sdo a tnica forma de obter determinados
resultados. Outras configuracbes e processos sociais tais como organizantes e
organizados fornecem solug¢des alternativas. Tornar diferentes logicas de acgéo
compativeis de forma duradoura e sem maiores problemas é algo que pode ser
obtido de outras formas além do recurso a hierarquia do principio de autorida-
de. Ajustes politicos e cooperacdo entre agéncias e operadores publicos dife-
rentes, desde que nio antagonicos do ponto de vista retdrico, podem ser até
algo mais facil de induzir quando nio se recorre as estruturas formais de co-
ordenagdo que os atravessam. Combinar analise de politicas e andlise organiza-
cional leva a perceber e interpretar outras formas de cooperacio social voluntaria:
cooptacdo informal, regulamentacgdo cruzada, redundancia, acdo coletiva, re-
des etc. Pesquisadores de organizacOes publicas estavam, de certo modo, a fren-
te das empresas privadas. E no final da década de 1980 que estas tltimas passa-
ram a dar atencdo a mecanismos analogos, envolvendo operadores atuantes nos
mercados econdémicos, como joint ventures, aliancas estratégicas etc.

Esse programa de pesquisa comecou no final da década de 1970. Dois
processos sociais basicos foram trazidos a tona pelas ciéncias sociais: organizante
e organizado.

Organizante refere-se ao modo pelo qual atores distintos ligados por
algum tipo de interdependéncia constroem um padrao, permitindo comporta-
mentos recorrentes e confiabilidade de acdo. Que esquemas normativos e pro-
cessos comportamentais sdo estabelecidos e difundidos? De que forma e por
que sdo a tomada de acdo e a divisdo do trabalho processos quase negociados
(Thoenig e Dupuy, 1979)?

Organizado refere-se a como as configuracdes sociais crescem e evolu-
em de uma maneira que ndo é coordenada por um centro, mas antes por um

RAP  Rio de Janeiro EdigAo Especial Comemorativa 9-36, 1967-2007

29



70 Jean-Claude Thoenig

nucleo multicéntrico. Como é que normas sociais partilhadas — regras sobre
regras ou regras secundarias (Reynaud, 1989) — emergem e sdo construidas,
de forma a estruturar modos adequados de conduta e a desenhar regras de
operacdo — ou regras primdrias? Que mecanismos integrativos estdo em acéo,
como doutrinacdo, dominacdo, regulacdo ou oportunismo derivado de inte-
resse proprio? De que modo se alcanca a integracdo social quando nao ha
limites claros definindo as fronteiras, as margens de pertencimento, quando as
relacOes entre as diversas partes ndo sdo transitivas e quando a assimetria
entre niveis é muito baixa? Quais sdo as capacidades em termos de desempe-
nho de tais ou tais tipos de esquemas organizados?

Esses temas foram ignorados por muito tempo pelos estudos organiza-
cionais. Voltados essencialmente para as organizacdes como meios formais de
cooperacdo humana, assumiram que para explicar fendmenos sociais dentro
de uma agéncia publica bastava observar o que ocorria no ambito legal ou
formal, em alguns casos acrescentando os usudrios como fonte de observacao.
Alguns poucos trabalhos pioneiros haviam sugerido que ignorar o cendrio mais
amplo poderia atrapalhar o avanco do conhecimento nos estudos organizacio-
nais e dedicavam-se a identificar construtos sociais, como a cooptagdo na base
das elites locais e a institucionalizacdo (Selznick, 1949) ou a troca de favores
entre os escritérios das agéncias e os politicos locais (Crozier e Thoenig, 1976).
O apoio de, e o conflito com, lobbies da sociedade civil e ambientes sociais
eram encarados como vetores organizacionais das agéncias do setor publico.
Policiais, assistentes sociais, fiscais de impostos, para referir apenas alguns,
cumprem uma missdo publica, garantem o cumprimento de regras especificas
e de procedimentos codificados. Seu sucesso ou fracasso depende, nio obstante,
em medida as vezes bastante significativa, de acesso a, e suporte de, recursos
locais providos por terceiros: para obter informacdes privilegiadas, identificar
usudrios, conseguir ajuda de informantes confiaveis e aliados etc. Apesar des-
tas descobertas instigantes, de modo talvez surpreendente, os estudos sobre
organizacdes publicas néo se conectaram de fato a outras concep¢des de pes-
quisa; isto até que politicas e sistemas de acdo quase-organizados dessem lu-
gar a um novo tipo de abordagem.

Um coroldrio dessa ruptura notédvel é de ordem metodolégica. Se é ver-
dade que organizagoes formalmente autbnomas podem depender de outras
quando lidam com determinado problema ou implementam determinada poli-
tica, entdo isto implica que é determinado problema ou politica que estrutura
um tipo de estrutura organizada e atividade organizante num conjunto de
atores, que gera este conjunto e prové a interdependéncia requerida para a
cooperacdo. Em outros termos, o conteuido e o contexto de um problema ou de
uma politica desenham tipos interorganizacionais de configuracdes sociais.
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Geralmente de forma implicita, podem, todavia, ter um carater bastante esta-
belecido, duradouro etc. Uma agéncia publica pode, pois, ser parte de varios
destes cendrios interorganizacionais. Requisitos de acdo e ordenamento séo
complexos demais para que com eles se lide de modo organizado, sdo no mini-
mo de maior complexidade do que havia pensado a sociologia cldssica da or-
ganizacdo inspirada no modelo formal de Max Weber. A burocratizacdo lida
apenas com um dos lados da histéria do setor publico e da acdo publica.
Ainda se precisa de pesquisas adicionais para entender de forma sistema-
tica uma ampla gama de questdes. Talvez valha a pena mencionar trés delas.

v Tipos especificos de configuracdes organizacionais estdo diretamente vin-

culados a instrumentais especificos de politicas como género de financia-
mento, regras ou desenhos de institui¢oes?
Dispomos de varias tipologias que classificam as politicas segundo determi-
nados critérios, como o grau de coer¢do que exercem sobre 0s grupos e os
individuos cujas préticas e estatuto visam modificar (Salisbury, 1968) ou
como o ferramental a que as autoridades governamentais recorrem para
elaboréd-las (Hood, 1983). Seria conveniente poder contar com trabalhos
mais sistematicos e de carater comparativo que avaliassem se tal covariagdo
ocorre. Projetos de pesquisa pioneiros levados a cabo, por exemplo, por
Renate Mayntz e seus colaboradores sobre processos de implementacgio na
Alemanha abriram caminho para isso (Marin e Mayntz, 1991).

v Quais sdo as conseqiiéncias da dissociagdo entre poder e autoridade?

E verdade que as dinmicas de negociacio horizontal facilitam a eficiéncia
e a efetividade bem mais do que a autoridade hierarquica? E fato que pro-
cessos de controle e comando implicam dificuldades dramaéticas na imposi-
cdo de seus esquemas a periferias que estdo longe de ser passivas, como
parece ser o caso, por exemplo, de temas e setores associados a descentra-
lizacdo territorial (Thoenig, 2005) ou ao governo urbano (Le Gales, 1998)?
Caso afirmativo, que implicacdes isso tem em termos de valores organiza-
cionais, como a busca do interesse geral, e das competéncias profissionais
no ambito das agéncias publicas? Serd que a burocratizacdo administrativa
e a codificagdo estreita das a¢Oes constituem meros obstdculos patoldgicos
ou serdo contrapartidas necessarias para que a democracia participativa
funcione?

v As cognicdes organizacionais sdo importantes?
Os socidlogos organizacionais classicos ignoraram-nas. Pesquisas orienta-
das para a avaliagdo de politicas deram-lhes mais atencédo. Os interessados
exprimem juizos normativos e mobilizam preconceitos quando consideram
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que uma politica falha ou é bem-sucedida. As agéncias estatais se protegem
de forcas centrifugas e demandas particulares que emanam da sociedade
civil e da entidade politica através da construcdo de barreiras, como nor-
mas profissionais e referéncias de identidade moral tais como o interesse
geral. A natureza deste género de fendmeno é claramente de ordem
cognitiva. Tais critérios devem ser analisados em agédo e nao apenas como
um aglomerado de discursos ou um cenario dos assim chamados mapas
cognitivos. Cognicdes partilhadas ou linguagens comuns para a acdo néo
sdo nem argumentacdes nem artefatos retéricos. Tampouco podem ser res-
tritas a expressoes locais de fen6menos ex6genos e globais, como ideologi-
as de classe ou culturas profissionais. Elas induzem conseqiiéncias empiricas.
Além disso, sdo geradas por cendrios organizados. Houve alguns progres-
sos na analise de processos de cogni¢cdo em empresas (Michaud e Thoenig,
2003). Os estudos sobre organizac¢des ptiblicas ainda tém um bom caminho
a percorrer no tocante a este assunto.

A relevancia da dimensao publica deveria ser testada, por si mesma e
como ferramenta analitica. Vale a pena considerar seu valor agregado na me-
dida em que contribua para o avanco da teoria geral das organizacoes,
organizantes e organizados, mas também para a compreensio da administra-
¢do publica e das politicas em sociedades multiniveis.
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