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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar os principais modelos basicos de gestio
publica por meio da revisdo da literatura, explorando os principais conceitos do paradigma we-
beriano e da nova gestdo publica. Além disso é realizada uma anélise comparativa entre todos
os modelos, destacando as relagoes e implicagdes de um modelo hibrido (Neo weberiano) que
combina caracteristicas burocrdticas com valores da Nova Gestdo Publica. Ao longo de todo o
trabalho é sempre promovida a discussdo entre os modelos tedricos e destacados os pontos mais
relevantes e de rotura.
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ABSTRACT

The present work aims to analyze the main basic models of public management by re-
viewing the literature, exploring the main concepts of the Weberian paradigm and the new public
management. In addition, a comparative analysis is carried out between all the models, highligh-
ting the relationships and implications of a hybrid model (Neo Weberian) that combines bureau-
cratic characteristics with values of the New Public Management. Throughout the work is always
promoted the discussion between the theoretical models and highlighted the most relevant and
breaking points.
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RESUMEN

El presente trabajo tiene como objetivo analizar los principales modelos basicos de gestion
publica a través de la revisién de la literatura, explorando los principales conceptos del paradigma
weberiano, de la nueva gestion publica y del nuevo servicio publico. Ademas, se realiza un andlisis
comparativo entre todos los modelos, destacando las relaciones e implicaciones de un modelo hi-
brido (Neo weberiano) que combina caracteristicas burocraticas con valores de la Nueva Gestion
Publica. A lo largo de todo el trabajo es siempre promovida la discusion entre los modelos tedricos
y destacados los puntos mas relevantes y de ruptura.

Palabras clave: Administraciéon publica; burocracia weberiana; nueva gestion publica.

Introducido

Ao longo da histéria tém sido profundas as alteragoes do papel do
Estado e consequentemente da Administracdo Publica. Essas alteragoes de-
correram como consequéncia de fatores historicos, economicos, politicos e
sociais, em fun¢ao dos quais o Estado exerce a sua missao e planeia as suas
atividades impondo assim mudangas estruturais (Mozzicafreddo, 2009).

O modelo weberiano concebeu um modelo ideal de burocracia que
separava a prestacdo publica da Privada (Weber, 2003). Esse modelo
prosseguiu por varios anos, tendo-se verificado nos anos 70 uma politi-
ca de despesa ativa e sem antecedentes que pressionou os Estados a se
modernizarem. Sugiram criticas especificas a esse modelo, as quais se jun-
taram outras relacionadas com a crise petrolifera que decorria em também
na década de 70, pelo que houve necessidade de repensar o modelo (Pits-
chas, 2001).

Apoés esse periodo e diante da crise instalada, existiu o desenvolvi-
mento de uma nova filosofia de administracio. A ideia de introduzir mais
racionalidade e eficiéncia na gestao da administracao publica em geral,
iniciou-se no Reino Unido com um conjunto de reformas conhecidas por
“Management”, implementadas no tempo de Margareth Tatcher. Foram
assim transpostos para a Administra¢ao Publica, principios e métodos da
gestdo privada, especificamente a introdu¢ido da concorréncia e a criacdo
de mercados (Ferlie, 1996), numa tentativa de tentar retardar ou reverter
o crescimento da despesa publica (Hood, 1991).

O paradigma da prestacdo de servicos publicos alterou-se para se
posicionar com caracter comercial ou industrial e regras de direito pri-
vado, desenvolvidas pelo Estado através de entidades privadas (Bilhim,
2014). Efetivamente, verificou-se em simultineo com a implementagao
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do New Public Management, a mudanca para a desagregacao do sector
publico, criando um rompimento com modelos anteriores e adotando
de regras do sector privado, exigindo assim uma necessidade de se ve-
rificar uma maior disciplina no consumo de recursos pretendendo fazer
mais, com menos recursos. Isso despoletou a promog¢do da introdugio e
do desenvolvimento de tecnologias de informacdo nos servigos publicos.
Estabeleceram-se “agéncias” de fornecimento de servigos, com interesses
de produgio e ganhos de eficiéncia distintos, disposi¢cdes contratuais de
franchise, tanto dentro como fora do sector publico, originando compe-
tigdo. Segundo Hood (1991) essa rivalidade é apontada como parte do
plano para a diminuic¢do de custos, aumento de produtividade e melhoria
de padroes (Hood, 1991).

Este trabalho tem o objetivo explorar, discutir as defini¢des concep-
tuais e comparar os principais modelos de gestdao publica (Modelo buro-
cratico Weberiano, New Public Management) por meio de uma revisdo
bibliografica que buscard explorar os principais conceitos e caracteristicas.
Assim sera explorada a separacao entre publico e privado promovido pelo
modelo Weberiano (Peters, 2001, 2009; Weber, 1978, 2003). Em seguida,
fruto dos movimentos reformistas de descentralizacio dos anos 90, sdo
apresentados e caracterizados os pontos centrais do modelo da nova gestao
publica (Denhardt & Denhardt, 2011; Barzelay, 1992, 2001; Dunleavy &
Hood, 1994; Gruening, 2001; Majone, 1997; Pollitt & Bouckaert, 2011;
Pollitt, Talbot, Caulfield & Smullen, 2004; Secchi, 2009). Além disso, é
ainda ao longo do trabalho enfatizada uma discussio tedrico-conceitual
na qual sdo apresentados os pontos de rotura entre os modelos e ainda é
apresentado um modelo hibrido que combinou caracteristicas do modelo
gestiondrio da New Public Management com o modelo burocratico e que
ficou conhecido como Modelo de Estado Neo-Weberiano (Evans, 2002;
Carneiro & Menicucci, 2012; Peters, 2009; Pollitt & Bouckaert, 2011).

Portanto, neste trabalho enfatizaremos uma analise, discussdao e com-
paragio teérico-conceitual que pretende caracterizar cada um dos modelos
de gestao publica mais relevantes no seu proprio contexto, buscando sinte-
tizar as suas principais caracteristicas do modelo burocratico Weberiano,
a transi¢do para um novo modelo de gestdo, o New Public Management,
o nascimento de um modelo hibrido Neo-Weberiano e ainda uma breve
abordagem ao modelo do Novo Servi¢o Publico que sucedeu.
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A burocracia weberiana

O modelo tradicional de Administracio Publica ou modelo Buro-
cratico, surgiu inicialmente nos finais do século XIX, inicios do século
XX (periodo do pos Revolugao Industrial). O aparecimento deste modelo
influiu nas insuficientes respostas para os problemas da Administragao Pu-
blica (Peters, 2001).

Este modelo surgiu na Europa. Contudo, autores Norte Americanos
tiveram influéncia no avanco desta Ciéncia, discriminando que foi desen-
volvida por professores franceses e alemaes, tendo sido adaptada a realida-
de Norte Americana It has found its doctors in Europe. Is not our making
(Wilson, 1887, p.202). Porém, existem autores que atribuem a criacdo do
modelo a Max Weber e ao falar deste modelo é comum usar-se o termo
“Weberiano”.

O paradigma weberiano de burocracia constitui sempre o ponto de
partida nas discussoes relacionadas com as teorias da gestdo publica, sen-
do o modelo que mais tentativas de reforma sofreu e pelo fato de ser uma
perspectiva que ainda ndo foi plenamente superada mantendo algumas das
suas caracteristicas em modelos de Estados modernos (Peters, 2009).

No pensamento de Weber (2003) existiam trés tipos ideais de domi-
nacdo legitima:

1. A dominacao racional-legal, relacionada com o entendimento da
burocracia como uma base que deu origem ao atual Estado moderno, regi-
da pela razdo instrumental, que se baseia no rigor, impessoalidade, intensi-
dade, continuidade, confianca e que no entendimento de Weber é a domi-
nacdo mais adequada para administrar grandes massas. Esta dominacdo
ao ter um cardter impessoal e muito rigoroso fundado no conhecimento
técnico especializado e profissional acabaria sempre por afastar o perso-
nalismo e até algum favoritismo e conferia superioridade a administracdo
publica.

2. A dominagio tradicional, focada na autoridade estabelece que o
Estado na figura do Governo é tem toma a decisdo e os funcionarios sio
seus suditos e servidores. A esta dominacao estd subjacente o patriarcalis-
mo no qual se presta obediéncia numa estrutura de comando e hierarquia
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por obrigacao. Weber referiu ainda que a este tipo de dominagido estd
associada a solidez e estabilidade social.

3. A dominac¢do carismadtica, na qual a autoridade é suportada nao
por obrigacdo, mas mais por devoc¢ao afetiva dos servidores perante o
governante. De acordo com Weber neste modelo existe um modelo de obe-
diéncia baseado no reconhecimento dos servidores perante um governante
com carater autoritario e impetico dos servidores pelos seus governantes.
Ou seja, a obediéncia se da devido as qualidades pessoais dos lideres o que
na percepcdo de Weber pode criar alguma instabilidade, pois a devocdo
afetiva pode terminar em um momento.

Para o presente trabalho e com o objetivo de comparar os modelos
importa focar, sobretudo, a forma de dominacio racional-legal proposta
por Weber, pois é a que esta mais associada ao conceito de burocracia e se
rege pela hierarquia com modelo de controle e comando sobre as ativida-
des realizadas pelos servidores com qualificagio técnica e profissional, que
dao suporte a estrutura de poder.

No modelo weberiano hd uma tendéncia de execucio utilitarista das
suas tarefas administrativas ligadas a satisfagio das necessidades admi-
nistrativas que tinham de ser satisfeitas através de servidores qualificadas
e nao pelo politico. Neste campo ¢é interessante analisar a distingao que
Weber faz entre o politico e a administracdo (Weber, 1978; 2003):

:: O politico € aquele que representa o interesse coletivo, inserido em
lutas ideologicas (politico-partidarias) repletas de ideias, paixdes, interes-
ses e que assume o risco e € responsabilizado pelos cidadaos perante os re-
sultados da sua administra¢ao. Sua ascensdo e legitimidade sao realizadas
por elei¢oes que lhe conferem autoridade.

:: O funcionario administrativo (burocrata ideal para Weber) é aque-
le servidor que integra os quadros do sector publico. A sua ascensdo é
resultado do seu grau de conhecimento técnico e a sua posi¢ao definida em
hierarquia por concurso publico de acordo com critérios de meritocracia
ou senioridade.

Estava assim retratada um certo decréscimo de influéncia do po-
der politico na administragdo publica (“Despolitizacdo”), que induziu o
principio de separa¢io de poderes, atribuindo ao poder administrativo
uma influente posi¢do no seio da administra¢ao. Os funcionarios podem
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despoletar e assumir opinides sobre politicas especificas e sao esperados
como membros de uma organizagio responsavel pela elaboracio, criacdo
e selecio fundamentadas pela competéncia.

Na concepg¢ao burocrata, a capacidade e poder vém do cargo que
ocupa e a selecdo dos servidores é baseada no mérito e na competéncia
técnica e nao em preferéncias pessoais/ politicas. A politica cabia aos poli-
ticos e a administracao aos servidores publicos. Assim, os objetivos eram
definidos pelos politicos e para os cumprir, previa-se o cumprimento de
programas através dos organismos publicos existentes (Peters, 2001). S6
dessa forma no entendimento de Weber (2003) se poderia obter um maéxi-
mo rendimento, disciplina, rigor e confiabilidade na gestao publica.

A prestacdo de contas segue uma hierarquia, em que os administra-
dores sdo responsaveis perante os politicos no governo. O poder politico
(topo da piramide das organizacdes), é exercido através de uma maquina
administrativa de tipo burocratico e hierarquico. E deste modo que a bu-
rocracia assume um papel sistemdtico na elaboracio e efetivacao das poli-
ticas, em que é atribuido um papel fundamental ao sector administrativo
como conselheiro politico na fase de formulagdo, pois embora os ministros
ao serem eleitos possam tomar decisdes politicas, muitas vezes ndo tém
capacidade para fazé-lo de forma eficaz (Peters, 2001).

As mudangas significativas nos pressupostos da hierarquia e regras
de gestdo, vinculadas no Ambito dos servicos publicos, bem como na auto-
ridade de funcionarios publicos a adotar e cumprir regulamentos (Peters,
2001). Dessa forma, a autoridade deriva das normas ou de regulamentos
que sdo racionais em coeréncia com os objetivos visados e porque confe-
rem aos dirigentes, um poder de coacdo e disciplinar sobre as hierarquias
inferiores. Neste sentido, a burocracia é uma estrutura social racional e
organizada. O modelo hierarquizado pretende a procura de poder e au-
toridade, praticamente inflexivel no processo de decisao e uma continua
relagdo subalterna com os niveis superiores da hierarquia para muitas das
acoes ou das decisdes a tomar (Peters, 2001).

Estava presente uma divisio do trabalho (com regras precisas para
os direitos e deveres dos funciondrios, na admissio e na promogio por
competéncia técnica) e um corte das relagdes pessoais (poderiam colocar
em primeira instancia fatores nao laborais, como os de ordem emocional)
(Cardoso, 1997). Esta abordagem é uma forma de coordenagao e controlo
direto sobre os funciondarios, mediante um conjunto de regras que limitam
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o recrutamento, as demissoes, as remuneragdes e as progressdes na Admi-
nistragdo Publica (Araujo, 2000).

A governacao nas Democracias Industrializadas tornou-se um pro-
cesso de negociacao e mediagdo e cada vez mais os funcionarios publicos
sdo esperados para decidir sobre o que constitui o interesse publico. O em-
prego como servidor publico é considerado um compromisso de vida, um
emprego seguro que no entanto podera estar em risco devido a problemas
sociais/econémicos. Mesmo assim, os governos de paises em desenvolvi-
mento parecem ser os mais afetados pela permanéncia de organizagoes
publicas e do emprego, pois constituem-se como grandes empregadores
e tém-se assumido como empregadores de ultima instdncia para manter
o pleno emprego (Peters, 2001). Isto traduz uma organizagdo burocrata,
onde a motivag¢ao para os funcionarios e administradores se centra numa
estabilidade profissional e remuneratéria com beneficios sociais associa-
dos. Era expectado que os funciondrios pusessem em pratica no anoni-
mato as decisdes tomadas pelos politicos (Denhardt & Denhardt, 2011).

No quadro seguinte estabeleceu-se sintetizam-se alguns dos princi-
pais pontos desta perspectiva tedrica.

Tabela 1. Modelo Burocratico Weberiano

Principio tedrico Teoria politica: ciéncia social simplista
Modelo comportamento humano “homem administrativo”
Concepgao do interesse publico Definido politicamente e expresso na lei
Destinatarios Utentes
Papel do governo Planear, desenhar, implementar, avaliar

politicas de acordo com o objetivo
politicamente definido

Mecanismos para governar Administrar através de organismos
publicos
Prestacdo de contas Hierdrquica — administradores
responsaveis perante lideres politicos.
Estrutura organizacional Burocratica
Base de motivagio para funcionarios e Remuneracdo, beneficios sociais e
administradores estabilidade no emprego.

Fonte: Denhardt e Denhardt (2011)
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Um dos problemas deste periodo foi a dificuldade de funcionamento
do modelo de organiza¢do burocratica. De acordo com Peters (1996) e
Caupers (2002), a gestdo nas organizagdes burocraticas é condicionada
pelas regras (simples, ineficazes e irresponsaveis) e pelo controlo central.
Nas organizag¢des hierdrquicas existia pouca flexibilidade na tomada de
decisdo e existia uma luta constante pelo poder e autoridade, uma vez
que estava dependente uma continua relagio com os niveis superiores
da hierarquia na tomada de decisdo. Estas dificuldades resultaram numa
ineficiéncia do funcionamento da administragdo publica (Araujo, 2013).
Assim, este modelo demonstrou-se ineficiente e ineficaz. Por um lado, ge-
rou uma gestao pobre, criticada pela falta de transparéncia e responsabi-
lizagdo e por uma cultura mais preocupada com os procedimentos do que
com o resultado (Barzelay, 1992), com uma auséncia de pre¢os de mercado
(Walsh, 19935). Por outro lado, verificou-se o aumento das despesas publi-
cas, que segundo Araujo (2000), se deve a uma auséncia de incentivos para
controlar os custos.

Este modelo também foi colocado em causa e considerado inadequado
tendo em conta o contexto internacional e das novas necessidades nos anos
90, sendo superado pelos ideais de um novo paradigma chamado de New
Public Management, que propos um modelo pos-burocritico com resposta
para questdes mais econdmicas (Secchi, 2009) e que ganhou influéncia,
por exemplo, em paises como o Reino Unido, a Nova Zelandia, Estados
Unidos, Canad4, Alemanha, Austrilia e Suécia (Pollitt & Bouckaert, 2011).

A Nova Administracdao Publica (New Public Management)

O conceito de New Public Management (NPM) surgiu numa ten-
tativa de tentar retardar ou reverter o crescimento da despesa publica
(Hood, 1991). NPM was only way to correct for the trievable failures and
even moral bankruptcy in the old public management (Keating citado por
Hood, 1991, p. 4).

Segundo Barzelay (1992) o paradigma da Nova Administragao Pu-
blica impunha nova ideias e objetivos que foram contra e desafiaram os
ideais burocraticos do modelo weberiano atacando suas vulnerabilidades.
A NPM é assim descrita como um termo controverso que pode representar
uma forma de reorganizacao do sector publico na sua gestao ou uma per-
cepcdo particular de modelo de negécio (Barzelay, 1992).
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Numa perspectiva conceitual a Administragao Puablica na perspec-
tiva da NPM buscada eficiéncia (uso racional de recursos com maiores
resultados) na prestagao de servicos, eficacia (concretizacdo de objetivos),
efetividade (impactos das medidas e consolidagdo de politicas democrati-
cas) produtividade (como resultado das medidas anteriores) e a descentra-
lizagdao dos servicos para o maior controlo e autonomia dos gestores sem
intervencdo direta do Estado (Coelho, 2012; Secchi, 2009). Além disso,
envolve uma diferente concepcao de responsabilizacao publica, que dimi-
nuiu ou tenta eliminar as diferengas entre o sector publico e privado, no
qual a responsabilizagio “accountability” se torna clara, desde que refli-
ta a alta confianca no mercado e nos métodos praticados pelos gestores
(Hood, 1991).

Foram desenhadas politicas com vista a uma mudanga nos processos
e estruturas do sector publico por forma a melhorar o seu desempenho
(Pollit & Bouckaert, 2011). Orientados pela teoria da Escolha Publica e
atraidos por alguns conceitos de economia, nomeadamente a eficiéncia nos
servicos publicos, os Governos desenvolveram um processo de reforma. O
objetivo era introduzir instrumentos de gestao, aplicados no sector priva-
do com a finalidade de reduzir a interven¢ado direta do sector publico. Ou
seja, a ideia de que a gestao do sector privado € superior a gestao no sector
publico, conduziu a adopgado de praticas até entdo caracteristicas do sector
privado (Metcalfe & Ricards, 1993). Assim, surgiram como novidades:
a reformulag¢ao de nego6cios para a transparéncia e responsabilizacao e a
visdo de organizacdo como uma cadeia de baixa confianc¢a no relaciona-
mento dos agentes, criando redes de contatos e incentivos, promovendo a
concorréncia entre as agéncias publicas (Dunleavy & Hood, 1994).

Segundo Denhardt & Denhardt (2011) a New Public Management
tem fundamentag¢do epistemoldgica na teoria economica (ciéncia social
positivista), na qual prevalece uma racionalidade técnica e econémica com
base nas leis de mercado. O interesse publico é assumido por um conjun-
to dos interesses individuais em que os destinatarios destes sio tomados
como clientes do servico publico. Assim, para modelo como uma evolu¢ao
para uma Administragio Publica com caracteristicas empresariais, com
uma cultura administrativa voltada para os resultados, constituindo o mo-
tor da eficiéncia e da economia (Barzelay, 1992).

Mesmo sabendo, como refere Bresser-Pereira (2009), que as orienta-
¢oes tedricas e ideoldgicas na NPM variam de acordo com os diferentes
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paises, suas ideologias e desenvolvimento economico, a verdade é que exis-
tem tragos comuns que geraram cONsenso entre varios autores, sendo co-
nhecidos como tracos gerais deste paradigma:

1. A “agencificacao” da organizacao da administracao publica —
transformagao de departamentos publicos em unidades operacionais au-
ténomas de negdcio (agéncias), que nio dependem diretamente do Gover-
no, foi denominada por varios autores como processo de agencificacao
“agencification” (Pollit et al., 2004; Hood, 1995). Com as agéncias, a
Administracdo Central limita-se a preparacdo da avaliacdo, deixando as
administragdes periféricas a responsabilidade de escolha e modo de inter-
ven¢do. Essa mudanca para a desagregacdo do sector publico, criou um
rompimento com modelos anteriores, que se manifesta pelos interesses de
produgdo e ganhos de eficiéncia distintos, com disposi¢des contratuais de
“franchise”, tanto dentro como fora do sector publico, originando compe-
ti¢ao e apontando a concorréncia como plano para reduzir custos, aumen-
tar a produtividade e melhorar os padroes (Hood, 1991).

2. Maior autonomia de decisdo para os gestores publico (descentra-
lizagdo do poder) — A separagio entre as questoes politicas e de gestdo é
um dos aspectos mais marcantes no NPM. Os gestores devem ter autono-
mia de forma a desempenhar as suas fun¢des de acordo com os objetivos
previamente estabelecidos, bem como devem estar munidos dos instru-
mentos de gestdo necessarios para executar tais tarefas. Hood (1991), des-
taca a gestao profissional no sector publico, com controlo da gestdo e total
autonomia gerou uma maior descentralizacio da autoridade e da respon-
sabilidade do governo central para niveis mais baixos de governo. Segun-
do Osborne e Gaebler (1993) os politicos devem-se concentrar nas suas
tarefas essenciais, fomentando a separagio entre as atividades de natureza
politica e as de natureza administrativa. A interferéncia dos politicos na
gestao publica podera ocasionar ineficiéncia de gestao, pois nao possuem
os modelos e as técnicas especificas de gestao que sao praticadas pelos
gestores publicos. Desta forma, através deste modelo, os gestores publicos
tomam as suas proprias decisoes e sdo responsaveis pelas mesmas, cortan-
do com a tradicional organizac¢io hierarquica da governagio, marcada por
uma forte influéncia politica (Peters, 2010).

3. Crescente flexibilidade de instrumentos de gestio — para atingir
os objetivos estabelecidos de busca de eficiéncia, eficicia e efetividade, este
modelo pressupde que os gestores estejam mais focados na criagido de ser-
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vicos e na formulag¢ao de novos métodos muitos dos quais importados do
sector privado, em vez de estarem envolvidos na aplicac¢do pratica (Hood,
1991). Segundo Walsh (1995) e Wilson (1999), sao mais eficientes os mo-
delos de gestio em que os gestores estao munidos de mais autonomia e
de melhores ferramentas para o cumprimento dos objetivos previamente
estabelecidos. Esta autonomia permite uma melhor gestao e racionamento
na utilizacao de recursos, devido a procura pelo bom desempenho por
parte dos funcionarios, o que estimula uma competi¢ao mais sauddvel. Um
claro exemplo foi a adogdo de redes e tecnologias da informagdo enquanto
valioso instrumento para capacitar toda a administracao gerando mais um
Estado mais eficiente, eficaz e com maior qualidade (Hood, 1991).

4. Busca de maior qualidade nos servicos publicos por meio da sa-
tisfacdo das necessidades dos clientes — Mozzicafreddo (2001) sublinha a
substituicao do cidaddo pela nogio pratica de cliente, tal como nas orga-
nizagdes privadas, com um estabelecimento de redes de cooperacido com o
sector privado e com o terceiro sector, ficando o Estado a mediador. Segun-
do Denhardt & Denhardt (2011) a orientagao para a desburocratizagio
e para a promog¢iao da qualidade do servi¢o induziu uma concorréncia
positiva nos servicos publicos e uma autonomia de gestao.

5. Avaliagio de desempenho nos servigos publicos — busca da
eficiéncia e da eficicia — Hood (1991), destaca na doutrina do New Pu-
blic Management a aplicacao de caracteristicas de gestao do sector privado
ao sector publico (gestao eficientemente de recursos, por forma a obter os
mesmos ou melhores resultados). Desta forma, o autor destaca as medi-
das standard de desempenho, com aplicacio de objetivos e indicadores de
desempenho, um maior foco nos controlos de produ¢ao relacionados com
uma boa gestdo de recursos e de acordo com a avaliagdo de desempenho,
tendo em vista uma maior promo¢do no racionamento e controlo de re-
cursos, com uma produgao eficiente, ou seja, obter melhores resultados,
COM Menos recursos.

6. Introdu¢do de mecanismos do tipo mercado — O movimento do
NPM foi marcado por uma gestao do desempenho, por uma maior flexi-
bilidade e autonomia de gestao financeira e por uma maior autonomia na
gestdo das pessoas com uso acrescido de remuneragio relacionada com o
desempenho e contratos personalizados, aumentando o recurso a meca-
nismos tipo mercado, tais como mercados internos, taxas de utilizacdo,
vouchers, privatizac¢do, subcontratacdo, franchising e contratagao externa;
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e também privatizacao de empresas publicas orientadas para o mercado.
Assim, a NPM providencia maior responsabilidade para com os utentes e
outros clientes dos servicos publicos e gerou uma maior competitividade
no sector publico (Hood, 1991; OCDE, 1993).

7. Maior transparéncia na prestacdo de contas com responsabiliza-
¢ao dos gestores (accountability) — A maior autonomia e flexibilidade de
decisdao gerou igualmente um sistema de desempenho e de avaliagio com
principios de transparéncia/responsabilidade (Barzelay, 2001; Denhardt &
Denhardt, 2011; Osborne & Gaebler, 1993).

8. Alteracao do papel do Estado — com a New Public Management
houve uma mudanca das fun¢des do Estado que passa de fornecedor a
regulador. Ou seja, as funcdes tradicionais de produgio e distribuicao de
bens e servicos tém vindo a ser substituidas pelas fun¢des de financiamen-
to, de protecido e de regulacdo (Majone, 1997).

Em resumo, no quadro seguinte apresentam-se alguns dos principais
pontos desta perspectiva tedrica.

Tabela 2. Perspectiva do New Public Management

Principio tedrico Teoria politica: ciéncia social simplista
Modelo comportamento humano Teoria econdmica: ciéncia social positivista
Concepgdo do interesse publico “homem econémico”
Destinatarios Conjunto dos interesses individuais
Papel do governo Clientes
Mecanismos para governar Agir de forma a estimular o mercado
Prestacdo de contas Agencificagdo com incentivos para atingir
objetivos politicos
Estrutura organizacional Dirigidas ao mercado em prol
dos interesses dos clientes com
“accountability”
Base de motivagdo para funcionarios e Descentralizagdo das organizacoes
administradores publicas com regulagao do Estado

Espirito empreendedor, inovador em prol
da “performance” e eficiéncia do sistema.

Fonte: Denhardt & Denhardt (2011)

De acordo com Boyne (2002), as criticas efetuadas 8 NPM baseiam-
-se no pressuposto que existem grandes diferengas entre organizagdes pu-
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blicas e privadas, pelo que as préticas do sector privado ndo deveriam
ser aplicadas ao sector publico. Foram estabelecidas outras criticas, sobre
o fato da NPM niao conseguir alterar dilemas basicos da Administragao
Publica (erro humano, falhas de sistema, fraude, corrup¢ao). O risco da
NPM alterar os direitos dos contratos individuais de trabalho, o risco de
perda de coesdo do sistema e colocagdo do sector publico fora de controlo
e o risco de incentivo a corrupg¢ao (colocacao de interesses pessoais acima
dos oficiais, enfraquecendo a responsabiliza¢ao). De acordo com Dunleavy
& Hood (1994), Moreira & Azevedo (2009), esse modelo foi referido
como insatisfatorio porque nao vai suficientemente longe relativamente a
estrutura tradicional da Administragio Publica, pois apenas a privatizacdo
total, a universalizacao dos contratos individuais de trabalho, o pagamen-
to em fun¢ao do desempenho e o fim das prerrogativas por antiguidade no
servigo, representariam uma solug¢do aceitdvel. Também numa perspectiva
fatalista referem que o sector publico sofre de problemas basicos insolu-
veis que nenhum sistema de gestdo conseguira eliminar. Consideram que o
NPM pode implicar a perda do controlo do processo de mudanca, perden-
do a viabilidade da gestao dos servigos publicos, reforcando a necessidade
da estrutura central para gerir esses servicos. E destacam que a introdugiao
em larga escala de mecanismos de mercado no sector publico, aumenta o
risco da corrupgao nestes servicos (Dunleavy & Hood, 1994; Moreira &
Azevedo, 2009).

Hood (1991) critica ainda a pretensdao de universalidade, argumen-
tando que diferentes valores administrativos tém diferentes implicagoes
para aspectos fundamentais e para a restante estrutura administrativa.

Discussio

Como discussdo do presente trabalho, em primeiro lugar estabelece-
-se um quadro comparativo entre as duas perspectivas analisadas. Num
segundo momento de destacam as relacoes e implicacbes de um modelo
hibrido (Neo Weberiano) que combina caracteristicas burocraticas com
valores da Nova Gestao Publica.

A descri¢io dos modelos organizacionais de forma individual nio
permite relacionar os modelos tendo em conta a continuidade ou descon-
tinuidade dos seus elementos. Na tabela seguinte apresenta-se uma pers-
pectiva comparadas, tendo em conta os principios tedricos, a prevaléncia



128 Alexandre Morais Nunes

racional e os modelos de comportamento humano associados, a concep-
¢do do interesse publico, os destinatdrios do servigo publico, o papel da
governagio, 0s mecanismos para atingir os objetivos politicos, a presta-
¢ao de contas, a estrutura organizacional e a base de motivagao assumida
para os funciondrios e administradores publicos. Apds a apresentacao da
tabela, destacam-se alguns elementos divergentes e convergentes entre os
modelos burocratico e o New Public Management.

Tabela 2. Perspectivas Comparadas: Burocracia Weberiana, New Public Management

Administra¢ao publica New Public management

tradicional

Teoria econdmica: ciéncia
social positivista

Teoria politica: ciéncia
social simplista

Principio tedrico

Modelo comportamento “homem administrativo” “homem econémico”

humano

Conjunto dos interesses
individuais

Definido politicamente e
expresso na lei

Concepgao do interesse
publico
Clientes

Destinatarios Utentes

Agir de forma a estimular o
mercado

Planear, desenhar,
implementar, avaliar
politicas de acordo com
o objetivo politicamente

definido

Administrar através de
organismos publicos

Papel do governo

Administrar através de
organismos publicos

Mecanismos para governar

Prestacdo de contas Hierarquica — Dirigidas ao mercado
administradores em prol dos interesses

responsdaveis perante lideres dos clientes com

politicos. “accountability”

Estrutura organizacional

Base de motivagio
para funciondrios e
administradores

Burocratica

Remuneracao, beneficios
sociais e estabilidade no
emprego.

Descentralizacao das
organizagdes publicas com
regula¢io do Estado

Espirito empreendedor,
inovador em prol da
“performance” e eficiéncia
do sistema.

Fonte: Elaboracdo Propria
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O principal elemento comum a destacar nestes modelos é a preocupa-
¢do com o controle. No modelo burocratico, a formalidade e a impessoali-
dade sdo usadas como forma de controlo sob o ambiente, as comunicacdes
e as relagoes dentro das organizagdes. Por sua vez na NPM, o controlo estd
presente nos resultados das politicas publicas e depende da capacidade de
dominio dos politicos sobre a maquina administrativa.

O Modelo Burocratico e a New Public Management comportam cla-
ramente uma distin¢do entre politica e administra¢do publica. A separacdo
de fungodes entre politica e administragdo permeia 0 modelo burocratico
weberiano, no qual o processo de constru¢ao da agenda publica é visto
como tarefa eminentemente politica, enquanto a implementagao da po-
litica publica é de responsabilidade da administracio. Na NPM, a res-
ponsabilidade sobre os resultados das politicas publicas é politica, mas os
gestores estdo munidos de instrumentos que permitem a flexibilizacdo e
uma maior autonomia para a implementagaio.

Como modelo organizacional, a NPM contrariamente ao modelo bu-
rocratico, trata questoes de liberdade de decisao dos gestores. Para Hood
(1995), evitar a discricionariedade de gestores publicos sempre foi uma
particularidade da administra¢ao publica tradicional (Hood, 1995; Barze-
lay, 2001; Jones, 2004).

O tipo de relacionamento entre os ambientes internos e externos a
organizagdo publica, nomeadamente a relagdo com o sector privado, é um
ponto forte na NPM e que difere do modelo burocratico neste aspeto, pois
na Administracdo Publica tradicional as esferas publicas e privadas sdo
tratadas como distintas e incompativeis.

Uma clara distin¢ao entre os trés modelos em estudo é visivel na
forma de tratamento do cidadao. No modelo burocratico, o cidadio é cha-
mado de Utente dos servigos publicos. No modelo da NPM, os cidaddos
sao tratados como clientes, cujas necessidades devem ser satisfeitas pelo
servi¢o publico.

De acordo com as caracteristicas de cada um dos modelos e segundo
uma revisao da literatura complementar se questionou a centralidade da
New Public Management e, por esse motivo, se constatou a existéncia de
um hibridismo entre a burocracia e a NPM que ocorre em Estados procla-
mados como Neo-Weberianos combinando elementos de ambos os mode-
los (Evans, 2002). Esse movimento nio se trata de um retorno ao passado
mas sim uma nova forma de lidar com os novos tempos e de equacionar
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os novos processos de reforma dos Estados (Carneiro e Menicucci, 2001).
Segundo Pollitt e Bouckaert (2011), com o modelo de Estado Neo-We-
beriano é possivel encontrar uma solu¢io adequada que complementa a
critica a NPM com recurso a aspetos positivos do modelo burocritico,
permitindo alcangar um Estado mais responsivo e eficiente.

O modelo de Estado Neo-Weberiano nasceu da critica a perspectiva
da New Public Management que por si s6 ndo contemplava todas as ne-
cessidades de um Estado Moderno e verificou-se que os Estados necessita-
vam, além dos ideais “managerialistas”, de:

1. Promover a capacidade técnica dos seus quadros ao invés de a
neutralizar;

2. Reduzir o déficit democratico;

3. Reforcar a lei administrativa para garantir o cumprimento e a le-
galidade dos processos;

4. Garantir a accountability;

5. Reconhecer alguma relacio entre politica e administra¢do na re-
forma do Estado;

6. Aprofundar relagdes com a sociedade (Evans, 2002)

Para Peter (2009), a l6gica basica do Estado Neo-Weberiano é man-
ter os valores de eficiéncia, eficicia e efetividade caracteristicos do modelo
da NPM, ao mesmo tempo em que se recupera honestidade e rigor na
administra¢ao ou na func¢io publica considerado fundamental no modelo
tradicional burocratico weberiano.

Consideracdes finais

O presente trabalho buscou caracterizar os conceitos tedricos base
das perspectivas de gestdo publica. A partir da discussdo foi possivel com-
parar os diferentes modelos e encontrar pontos comuns, de rotura e de
complementaridade entre os mesmos.

Partindo da andlise da perspectiva tedrica da burocracia weberiana
que deu destaque ao papel do Estado e sua relagio com a administragiao
publica tendo por base o mérito e a competéncia dos seus servidores su-
jeitos a uma forte hierdrquica de controlo central. Num segundo momen-
to caracteriza o novo modelo progressista, a New Public Management,
com foco no cidadao enquanto cliente, que valorizou a orientagao para o



Reflexdo tedrica comparada sobre modelos de Gestdo Publica 131

controle dos resultados buscando eficiéncia, eficacia, efetividade, que pro-
moveu a orientagdo para a producdo, a articulagio com o setor privado,
a descentraliza¢do do poder, a desconcentracio organizacional a transpa-
réncia da administracdo publica e que oferecia respostas mais racionais
as necessidades dos novos tempos. Todas as diferencas conceptuais entre
os modelos refletiram a influéncia das mudangas nos ciclos politicos, na
economia e no ambiente social.

Desde os anos 90 cresceu uma pressdo associada a uma gestao basea-
da em resultados e pelo controle de politicas publicas por meio da impo-
si¢ao da racionalidade, da busca por resultados e pelo foco na produgio
com uma gestao eficiente na utiliza¢ao de recursos. Porém, os fundamen-
tos da burocracia Weberiana ainda existem nas sociedades modernas as-
sociados ao aparato administrativo indispensavel ao bom funcionamento
da Administracdo Publica por meio da meritocracia e ndo com recurso ao
patrimonialismo e clientelismo, que estdo associados a riscos comuns da
perspectiva da New Public Management. Isso significa que no Estado con-
temporaneo o dominio da racionalizag¢ao, dos objetivos para os resultados
e da grande pressdo econémica, podem existem caracteristicas positivas do
modelo burocritico essenciais para a solidez do préprio Estado, evitando
sua captura indevida pelos parceiros privados.

Foi a partir desta associa¢do de ideias entre aspectos do modelo bu-
rocratico aplicados a um Estado moderno que surgiu o conceito emergente
de um Estado Neo-Weberiano, que podera contribuir para uma melhor
compreensdo sobre a reforma do Estado e da Gestdo Publica devido aos
seu equilibrio entre instrumentos de uma e outra perspectiva.

Pelo exposto, com esta reflexao tedrica se conclui que nem a NPM
€ um modelo que propds solugdes para todos os desafios do Estado e que
nem o modelo burocratico deixou de ter qualquer interesse. Pelo contra-
rio, a comparacao entre os diferentes modelos leva a querer que a pers-
pectiva combinada e equilibrada da NPM com a solidez da burocracia
podem contribuir para a modernizagdo e desenvolvimento da Adminis-
tragao Publica, permitindo coexistir com o setor privado e refor¢cando a
accountability num sistema direcionado para os resultados na busca de
maior produtividade, eficiéncia, eficicia e efetividade, separando o publico
do privado e sempre promovendo a meritocracia como possivel solugdo
ideal para a futura construgao de um Estado mais responsivo.
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