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RESUMO

Neste artigo apresenta-se um modelo para andlise do desempenho de organizacbes que
operam na esfera da administragdo publica municipal. O modelo analitico proposto apresenta
qguatro quadrantes, onde se encontram dispostas as seguintes variaveis:
centralizagdo/descentralizacdo do poder, objetivos de eficiéncia politico-administrativa,
objetivos politico-patrimoniais, qualificacdo e identificacdo com a atividade. Do ponto de
vista tedrico, 0 modelo pode representar um relativo avango na compreensao da relagéo entre
varidveis especificas das organizacbes e 0 desempenho das administracbes municipais e,
consequentemente, servir como instrumento auxiliar para a gestdo das organizacbes da
administragdo municipal.

ABSTRACT

In this paper we present a model for the analysis of organizational performance in the public
sector, specifically at district areas. The proposed analytic model presents four gquadrants
where a series of variables are disposed, such as, centralization/decentralization of power,
objectives of political and administrative efficiency, political and patrimonial objectives,
qualification and activity fit. From a theoretical point of view the model may represent a
relative advance in the comprehension of the relationships between specific organizational
variables and municipal public administration performance. As a consequence, it may
represent an important role as an instrument of management for municipal public
administrators.



1 .Introducéo

O aumento dos encargos que vem sendo atribuido aos municipios, sua inser¢ao nos
problemas cotidianos e sua proximidade em relagdo aos cidaddos, tornam a administragcéo
publica municipal responsavel, em ato grau, pela qualidade de vida e bem estar das
popul agdes citadinas. O desempenho municipal torna-se matéria relevante, em virtude de seu
efeito direto sobre os indices de desenvolvimento econdmico e socia das comunidades. Ao
tempo em que € reconhecida a importancia da administracdo municipal, deve-se registrar a
escassez de recursos disponiveis que, na maioria das vezes, caracteriza essa esfera de governo
e as demandas crescentes de servigos publicos que partem da populacéo, até como resultado
do aumento da consciéncia de cidadania.

O municipio é o nivel de governo mais préximo do cidad@o em geral, onde os efeitos
da gestéo publica afetam diretamente a vida das pessoas. Em uma grande parte das cidades, a
administragdo municipal € a organizacdo local mais importante. a que mais efetua
relacionamentos e transacfes com a populacdo, a que gera maior nimero de empregos, a que
mais afeta arotina e o bem-estar das pessoas que |4 vivem. Por causa da presenca marcante do
municipio na vida do cidaddo, ganha importancia o estudo da gest&o nesse nivel de governo.
Além disso, deve-se acrescentar 0 papel crescente dos municipios na realidade do pais,
observavel pela tendéncia de municipalizacdo de véarios servigos, destacando-se, em especial,
a sallde e a educagdo fundamental .

Tendo presente esse contexto, este trabalho tem o objetivo de propor um modelo que
permita explicar o desempenho de organizacOes na esfera da administracéo publica municipal
a partir da interacdo das seguintes categorias analiticas. 0s objetivos e a centralizacdo de
poder no nivel estratégico (prefeito, vice-prefeito e secretéarios municipais) e a qualificacéo e
0 grau de identificacdo com a atividade dos grupos téticos (coordenacfes, assessorias,
geréncias etc.) e operacional (servigos de execucao de tarefas).

Do ponto de vista pratico, 0 modelo proposto pode subsidiar os gestores publicos na
concepcao de acdes voltadas para 0 aumento da eficacia e eficiéncia da administracdo publica
municipal. Em termos de relevancia tedrica, pretende-se contribuir para o entendimento de
Como certos aspectos organizacionais, como 0s objetivos dos grupos, a centralizagéo do poder
e a qualificacéo dos servidores, afetam o desempenho das organizagOes, especificamente no
plano municipal.

2. O Municipio no Contexto Historico-Politico Brasileiro

No Brasil, a preocupacdo com a organizagdo do governo local remonta ao periodo
colonial, sendo 0 municipio a mais antiga instituicdo que sobreviveu a colonia (Souza, 1998).
Conforme Faoro (1989), o estatuto do governo municipal foi fixado como forma de dominar
as populacdes dispersas. O municipio foi um instrumento eficaz e combativo para conter os
excessos da aristocracia e para arrecadar tributos e rendas. Com sua autonomia tolerada e
controlada, estimulada para cumprir os planos do soberano, 0 municipio transformava as
rendas e tributos em moeda.

De acordo com Tavares (1998), a evolucdo historico-legidativa ressalta que os
municipios constituiram-se em preocupagdo constante do governo imperial, que reconhecendo
centralidade como base do progresso, lhes cerceou a liberdade como forma de garantir a
prépria evolugdo e manutencdo do Estado brasileiro. Faoro (1989) observa que a Lei de
outubro de 1828, que organizou os municipios, definiu as camaras como corporacoes
meramente administrativas, sem exercicio de jurisdi¢cdo contenciosa, convertendo o municipio
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em peca auxiliar do mecanismo central. Era dotado de amplas atribui¢cdes, mas ndo possuia
rendas, sendo as minimas indispensaveis a manutencdo de seus servigos. A incapacidade
financeira das camaras municipais deixavaas indefesas diante do poder econdmico,
concentrado nas maos dos fazendeiros e latifundiarios.

A reforma constitucional de 1926, ja no periodo republicano, é que consagra a
autonomia municipal como principio constitucional, embora os estados ainda mantivessem
controle sobre os municipios (Tavares, 1998). A Constituicdo de 1934 apresenta uma
tendéncia municipalista, para corrigir a excessiva predominancia dos estados sobre 0s
municipios ocorridos no sistema politico anterior, e acrescenta a autonomia politica a
autonomia financeira através da participacdo do municipio no sistema de discriminagdo das
rendas (idem).

E vital para a compreensdo do contexto politico e socia que envolveu os municipios
brasileiros até a metade do século XX fazer referéncia a obra de Nunes Lea (1976),
“Coronelismo, Enxada e Voto”. Este autor (idem:20) concebe o coronelismo como um
fenbmeno que é “resultado da superposicéo de formas desenvolvidas do regime representativo
a uma estrutura econdmica e socia inadequada’. Ainda conforme Nunes Lea (1976), o
coronelismo envolve uma relacdo entre o poder publico, que se fortalece em sua base
representativa, e os chefes locais, principalmente senhores de terra, em decadéncia social.
Nessa relagcéo, o coronel da apoio politico aos candidatos aliados ao Estado e, em troca,
recebe carta-branca para tomar as decisdes locais. O poder do coronel se sustenta na falta de
instrucéo, de informacéo e de recursos dos trabalhadores rurais, fazendo com que dependam
dos favores do coronel. A manutencéo dessa relacdo de dependéncia e submissdo € decorrente
também da alta concentracéo das propriedades rurais.

No plano politico, a lideranga municipal do coronel se explica pelo seu interesse em
conseguir melhoramentos para o lugar: escola, estrada, correio, telégrafo, igreja, hospital,
campo de futebol. O seu esforco em obter essas realizagOes garante a conservacéo de sua
posicao de lideranca. Ao lado desses fatores, hd também os favores pessoais de toda a ordem,
que se manifestam pelo paternalismo, que para favorecer aos amigos leva a prética da
delinqliéncia, com a sua reciproca: negar tudo ao adversario (idem).

Retomando a perspectiva historica da evolucdo dos municipios brasileiros, observa-se
que a autonomia municipal é ampliada pela Constituicdo de 1946, em raz&o de ter sido
subtraida aos estados a funcdo de controle e de fiscalizagdo (Tavares, 1998). O periodo pos-
64, caracterizado pela interrupcéo da vigéncia do conceito de constitucionalismo democrético,
também atingiu 0 municipio, que sofreu as conseguéncias da constricdo centralizadora. A
Unido conseguiu estabelecer meios de manter sob seu controle a autonomia municipal
(Tavares, 1998).

Arretche (1999) observa que, no periodo de regime militar, o Estado brasileiro
adquiriu formas proximas as que caracterizam um Estado unitério, retirando o direito das
capitais e de cerca de 150 municipios de médio e grande portes elegerem seus prefeitos. Além
disto, era escassa a autonomia fiscal, em virtude da centralizag&o financeira e da concentracéo
dos principais tributos nas méos do governo federal.

A efervescéncia dos movimentos sociais na década de 70 e ao longo dos anos 80 e a
democratizagcdo, em especia a retomada de elei¢bes diretas para todos o0s niveis de governo,
provocaram mudangas sociais, comportamentais e politicas que influenciaram a elaboracéo da
Constituicdo Federal de 1988, consagrando diversas reivindicagdes populares, entre as quais a
descentralizacdo do Estado e o reforco do papel dos governos municipais. O texto
constitucional de 1988 pela primeira vez abre a possibilidade de efetiva autonomia municipal.
Diferentemente de outros paises, os municipios brasileiros so considerados entes federativos
dotados de autonomia, 0 que significa que um prefeito é autoridade soberana em sua
circunscricao (Arretche, 1999).
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Esse conjunto de transformacdes legais, politicas e sociais conduziu a uma situacéo
que favorece a interacdo poder publico-cidaddo, especialmente no ambito municipal.
Conforme observam Gonzaga e Rangel (1996), num contexto onde ocorra pressao socia e 0
poder publico se encontre bastante préximo da comunidade, é provavel que a administracéo
municipal obrigue-se a criar mecanismos de governo gque identifiquem os desegjos e direitos da
populacdo, formando um processo constante de aproximagdo entre os interesse do governo e
os da comunidade.

Conforme observam Pinho, Santana e Cerqueira (1997:68-69):

“0 que se pode verificar € que, com a redemocratizacdo vivenciada pelo Brasil sobretudo a
partir dos anos 80, a emergéncia de novos atores sociais no cendrio politico brasileiro,
comprometidos com a democracia e o resgate da cidadania fazem brotar um novo ideério
de gestdo publica, onde sdo contemplados aspectos como a descentralizagdo do poder, a
democratizacdo, parcerias entre publico e privado, articulaces entre global e local, enfim
uma série de condicionantes novos, parametros de uma administracdo municipal que se
propde moderna e eficiente”.

Esse novo contexto pode ser caracterizado por trés aspectos principais:

* aredemocratizagéo do pais;

* aénfase nacidadania, consolidada pelo texto da Constituicdo de 1988; e

e aascensdo ao poder, em varios municipios, de partidos de esquerda, trazendo um

novo ideério de administragdo publica, baseado na participagéo popular.

E na esfera de governo municipal que sio percebidos, com maior nitidez, os sinais de
uma nova filosofia de gestdo publica. A emergéncia de novas praticas e solucles voltadas
para a ampliacdo e garantia de direitos de cidadania, a partir de politicas publicas
desenvolvidas por administragdes municipais, € ressaltada por Spink, Clemente e Keppke
(1999), a partir da analise do Programa de Gestdo Publica e Cidadania, mantido pela
Fundacdo Getulio Vargas e Fundacdo Ford, com o objetivo de identificar e disseminar
iniciativas inovadoras de governos sub-nacionais.

Com a emergéncia e consolidacdo destas novas préticas de gestdo, que buscam reunir
critérios técnicos de administragao e respeito as decisdes populares, tem-se uma reval orizacéo
da dimensdo politica na gestdo municipal, sem que sgja desval orizada a dimensao técnica.

3. Objetivos, Centralizacdo do Poder e Qualificacdo Técnica

Assume-se, neste artigo, que, entre outras variave's, os objetivos dos grupos organizacionais, a
centralizacdo do poder e a qualificagéo técnica dos servidores e dirigentes do nivel tético sdo variaveis
condicionantes do desempenho organizacional, no &mbito dos municipios.

Marinho (1990), a partir de uma revisdo da literatura, situa a discusséo da natureza dos
objetivos em relacdo a cinco amplas perspectivas:

e perspectiva racional: representada principalmente por Taylor, essa perspectiva

define 0 objetivo organizacional como o alcance da produtividade méxima e supde
a separacdo entre o plangamento e a execucdo. Assim os objetivos de uma
organizacdo sdo definidos pel os que se encontram nas posi¢des mais altas;

* perspectiva funcionalista: essa perspectiva entende a organizagdo como um
sistema de partes inter-relacionadas e interdependentes, sendo uma estrutura
adaptativa que opera num ambiente em constante mudanga. A organizag&o, assim
considerada, € orientada em direcdo a objetivos, mas h& o reconhecimento de que
as necessidades da organizagdo, principamente a de sobrevivéncia, constituem
umaforca t&o importante quanto a dos objetivos formais,

» perspectiva tecnolégicac Perrow é um dos autores identificados com essa
abordagem que mais tem se preocupado com a questdo dos objetivos. Esse autor



5

distingue objetivos oficiais - propésitos gerais da organizacdo tal como existem
nos relatorios oficiais, declaragbes publicas feitas pelos seus dirigentes e nos
pronunciamentos das autoridades - e objetivos operativos - que sdo os que dizem o
gue a organizacdo esté efetivamente tentando fazer, independentemente do que é
oficialmente declarado como sendo os seusfins;

» teoria do processo decisorio: de acordo com essa visdo, as organizagdes ndo sdo
orientadas, como pretendiam as teorias cléssicas, para um objetivo determinado.
Ao contrario, elas perseguem objetivos multiplos que estdo, em geral, em conflito;
e

» abordagem da economia politica perspectiva tem como pressuposto que a
organizacdo € um sistema aberto e interage com a sociedade mais ampla. Essa
interacdo pode ocorrer através de quatro diferentes formas: concorréncia,
barganha, cooptacéo e coaliz&o.

Uma abordagem, ndo contemplada no estudo de Marinho (1990), mas que merece ser
destacada, € a perspectiva institucional, que salienta a habilidade organizacional para obter
legitimidade e recursos que iréo garantir sua sobrevivéncia (Vieira, 1997). Destacam-se duas
caracteristicas dessa abordagem, descritas por Scott (1992):

* reconhece-se que, embora individuos e grupos segam responsaveis pelo
estabel ecimento dos objetivos organizacionais, nenhum individuo ou grupo possuli
poder suficiente para determina-los integralmente. Desta forma, os objetivos
organizacionais sdo diferentes dos objetivos de qualquer um de seus participantes;
e

» reconhece-se a existéncia de um conflito de interesses entre os grupos e dentro de
um grupo especifico, sendo que alguns séo resolvidos por negociagéo.

Morgan (1996) propde a metafora das organizagOes vistas como Sistemas Politicos,
para compreender a relacdo entre interesses, conflitos e poder. Segundo este autor (idem:152),
“a politica organizaciona nasce quando as pessoas pensam diferentemente e querem agir
também diferentemente’”.

Por interesses, Morgan (idem:153) entende ser “um conjunto complexo de
predisposicoes que envolvem objetivos, valores, desgos, expectativas e outras orientagcdes e
inclinagbes que levam a pessoa a agir em uma e ndo em outra direcéo”.

Os interesses podem ser concebidos em termos de trés dominios interligados (Morgan,
1996):

* interesses datarefa: dizem respeito ao trabalho que alguém deve realizar;

* interesses de carreira: s80 as aspiragoes e visdes a cerca do futuro pessoa que os

empregados carregam consigo; e

* interesses extramuro: consistem nas personalidades, atitudes pessoais, valores,
preferéncias, crengas e conjuntos de comprometimento com a realidade externa.

A multiplicidade de interesses gera multiplos objetivos pessoais e grupais, o que torna
complexa a definicdo de objetivos organizacionais. Como observa Perrow (1972), dentre os
muitos problemas associados ao conceito de objetivos da organizacéo, destacam-se dois: 1)
pode-se dizer que, estritamente falando, as organizagdes ndo tém objetivos e que apenas 0s
individuos os possuem,; e 2) e dificil identificar e avaliar objetivos.

De acordo com Etzioni (1976:17),

“na prética, os objetivos sdo freqlientemente estabel ecidos num complicado jogo de poder,
que inclui diversos individuos e grupos, dentro e fora da organizacao, através da referéncia
aos valores que dirigem o comportamento em geral e ao comportamento especifico dos
individuos e grupos importantes de uma determinada sociedade”.
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Diante da multiplicidade de objetivos e das configuraces internas de poder, surgem as
coalizdes. De acordo com Morgan (1996), o desenvolvimento da coalizéo é uma estratégia
para favorecer o interesse particular das pessoas e € uma maneira freqlientemente utilizada
pelos membros da organizagdo para aumentar o seu poder e influéncia. Ainda segundo este
autor (idem), algumas vezes as coaizOes sd0 iniciadas por atores com menos poder que
procuram 0 apoio dos outros,; outras vezes podem ser implementadas pelos poderosos para
manter seu poder. Independente de serem formais ou informais, restritas ao interior da
organizacdo ou expandidas para abranger interesses externos, as coalizOes e 0s grupos de
interesses frequentemente oferecem formas importantes para garantir os fins desgjados
(idem).

Essa forma de entender os objetivos envolve a questdo do poder, principamente de
como é distribuido entre os individuos e grupos da organizacdo. De acordo com Pfeffer
(1981), a maioria das definicdes de poder incluem um elemento que indica que poder € a
capacidade que um ator socia tem de vencer resisténcia em obter um objetivo ou resultado
desgjado.

Quando a organizacdo esta inserida na arena politica, os interesses e objetivos,
especialmente dos lideres politicos, ganha uma dimensdo ainda mais significativa. A questéo

de fundo, porém, é a natureza dos objetivos organizacionais. Morgan (1996:200) salienta que:

“as organizagdes podem perseguir objetivos e enfatizar a importancia da administraco
racional, eficiente e eficaz. Mas racional, eficiente e eficaz para quem? Objetivos de quem
estdo sendo perseguidos? Que interesses estdo sendo atendidos? Em beneficio de quem?
[...] Ninguém é neutro na administracdo das organizagdes, nem mesmo os administradores!
Eles, como outras pessoas, usam a organizagdo como um guarda-chuva legitimizador sob o
gual se persegue uma variedade de cargos, carreira e interesses ‘extramuros. E, como
outros, frequentemente, usam a idéia de racionalidade como um recurso para perseguir
intengdes politicas, justificando acBes que servem a aspiragdes pessoais em termos que
pareca umaformaraciona de um ponto de vista organizaciona”.

Neste contexto € importante ressaltar que, nas organizagdes publicas, coexistem as
dimensdes técnica e politica, sem que sgjam mutuamente excludentes, mas, ao contrério,
tenham uma relagdo de complementaridade. Misoczky, Vieira e Ledo Jr. (1999), que
contribuem de forma significativa para a elaboracdo desse conceito, observam, porém, que
nem sempre é reconhecida a coexisténcia dessas duas dimensdes ou, quando ocorre, é tratada
como uma disfuncdo organizacional, em que a dimensdo politica compromete a potencial
eficacia da dimensdo técnica. Matus (1996) € um dos autores gue reconhecem a existéncia
dessas duas dimensdes, nega a separacdo entre elas e defende que a arte e a técnica de
governar consiste em produzir um balanco global positivo entre a eficiciatécnica e a politica.

Misoczky, Vieira e Ledo Jr. (1999) salientam que uma visdo sub-ideologizada da
administragcdo, que dispensa o debate politico na administragdo publica, pode ser providencial
aos interesses da coalizdo dominante, porque pode servir como um instrumento para dar
hegemonia a uma abordagem de gestéo publica que enuncia a eficacia neutra da técnica.

Ter presente a existéncia destas duas dimensdes também pode gjudar a demonstrar
que, por detras de uma decisdo tomada com base em uma verdade cientifica ou em funcéo de
uma Unica aternativa mais econdémica, muitas vezes se encontra uma escolha politica e uma
verdade pragmatica, envolvendo a distribuicdo e 0 acesso a recursos de poder (idem).

O poder, portanto, € uma categoria central para a anadlise das organizages publicas.
Como observa Clegg (1990), o lider politico est4 envolvido com a luta pelo poder, que € um
de seus fins ultimos. Na busca desse poder, o lider politico tende a utilizar sua autoridade e a
estrutura burocréatica da organizagdo, de forma gque esta se constitua num instrumento em suas
maos. A contraposicdo ao poder politico encontrase no poder fundamentado no
conhecimento técnico da burocracia, verificando-se uma situagdo de tensdo entre o caréter
técnico e impessoal da burocracia e os interesses dos dirigentes.
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Weber (1982) observa que, as vezes, a politica se contrapde a eficiéncia burocratica.
De acordo com esse autor, “sob certas condi¢es, a democracia cria rompimentos obvios e
bloqueios a organizacdo burocrética’ (idem:268). Em outro momento, Weber (idem:269) vé o
politico na condi¢do do “diletante que se opbe ao perito, enfrentando o funcionério treinado
gue se coloca dentro da direcéo da administracéo”. Ainda conforme Weber (idem), o processo
de eleicdo popular do chefe administrativo e de seus subordinados normal mente pode pdr em
risco o sistema de qualificacdo do funcionério, bem como o funcionamento do mecanismo
burocrético.

Desta forma, pode-se inferir que o personalismo, que € uma caracteristica cultural que
afeta a administracdo de organizacfes publicas e privadas nos paises latinos em geral
(Hickson e Pugh apud Vieira, 1997), é um traco importante na administracdo publica e tem
efeito sobre o desempenho organizacional. Conforme observa Machado-da-Silva (1991), a
burocracia ganhou relevancia no Brasil inserida num contexto marcado pela tradicéo
patrimonialista do pais, especialmente no seu conceito de pessoalidade, que pode ser definido
como a lealdade diretamente reportada a pessoa. Em vista dessa circunstancia, € comum
verificar-se nas organizagBes uma tensdo entre a pressdo burocratica pela impessoalidade e a
pressao patrimonialista em diregéo a pessoalidade.

A distribuicéo do poder entre 0s atores e grupos organi zacionais atenua ou reforga esse
conflito entre a cUpula dirigente e os técnicos. A centralizacao pode ser dita como a proporgéo
em que o poder fica concentrado ou disperso entre as pessoas (Mintzberg, 1995). Em outras
palavras, “a centralizacdo € a distribuicdo de poder numa organizacdo, que € antecipadamente
determinada pela organizagao” (Hall, 1984:90).

Esta configuragdo relaciona-se com 0 conceito de politica organizacional, que, de
acordo com Pfeffer (apud Vigoda, 2000) é representada por aquelas atividades conduzidas
pel as pessoas para adquirir, aumentar e usar 0 poder e outros recursos para obter os resultados
que desgjam. Vigoda (2000) observa que a maioria dos conceitos da politica nas organizagtes
a relacionam com interesses pessoais, conflitos, influéncia, injustica e falsidade, que resultam
das fortes ambi ¢bes e aspiracdes dos que detém o poder na organizacéo.

Ainda de acordo com Vigoda (idem), estudos tém demonstrado que a politica € uma
categoria presente e marcante na administracdo publica, exercendo forte influéncia sobre o
desempenho dos funcionarios, especiadmente quando considerados aspectos informais. As
conclusdes destas pesquisas tendem a indicar que a politica funciona como um inimigo
silencioso na organizacéo, podendo até mesmo ser mais destrutiva nas organizagdes publicas
gue nas empresas privadas. Neste aspecto, parece evidente que Vigoda assume uma postura
bastante ideologizada e, possivel mente, reducionista com relacdo a nogéo de politica

Também € importante ressaltar que os objetivos dos grupos organizacionais e a
distribuicdo do poder nas organizagBes publicas municipais estdo relacionadas com duas
caracteristicas que marcam a administracdo publica brasileira, e por conseguinte, a
administragdo municipal: o patrimonialismo e o formalismo.

O Estado brasileiro € historicamente caracterizado pelo trago patrimonidista. O
patrimonialismo, na perspectiva weberiana, refere-se a formas de dominio politico em que
ndo hadistingdo clara entre as esferas de atividade publica e privada (Schwartzman, 1988).

Para Schwartzman (1988), a dimensdo neopatrimonial que marca o Estado brasileiro é
definida como uma forma de dominacéo politica que ocorre no processo de transicdo para a
modernidade, envolvendo uma burocracia administrativa pesada e ineficiente e uma sociedade
civil pouco articulada.

Esse predominio estatal conduziu a duas caracteristicas historicamente predominantes:
um sistema burocrético neopatrimonial, que envolve a apropriacdo de fungdes, Orgaos e
rendas publicas por setores privados, e o despotismo burocrético, caracterizado pela crenca
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dos governantes de tudo saberem e tudo poderem, sem precisarem atribuir muita importancia
aobservancia das formalidades legais (idem).

A essas duas caracteristicas pode ser acrescentada outra, que € o aspecto plebiscitario,
ou populista, que se define pela tentativa de manter uma relagdo direta entre os politicos e 0
povo, alijando 0s grupos sociais organizados, que poderiam fazer essa intermediacdo (idem).

Schwartzman (idem) também comenta que um sistema politico-eleitoral estével é
decorrente da natureza das instituicdes existentes. O problema principal dos estados de base
neopatrimonia ndo é tanto o fato de manterem o povo em situagdo de alienacdo, mas sim que
todas as formas de organizacéo geradas tendem a reproduzir um modelo de dependéncia do
poder publico e de orientagdo para a obtencéo de seus favores.

Ainda conforme Schwartzman (1988), as ingtituicdes que formam a base de um
sistema politico legitimo ndo devem se restringir a sociedade civil, mas devem incluir também
o Estado, através da formagdo de um funcionalismo publico capacitado, motivado e
consciente de suas responsabilidades.

Associadas a0 patrimonialismo, encontram-se as relacbes clientelistas, ou sga,
relacBes politicas que ndo ultrapassam o interesse do lider em obter votos circunstanciais em
troca de favores de pouca importancia.

Outro aspecto que caracteriza a administracdo publica brasileira é o fenémeno do
formalismo, conforme concebido por Fred W. Riggs. Para Riggs (apud Ramos, 1983:252), “o
formalismo (grifado no original) corresponde ao grau de discrepancia entre o prescritivo e o
descritivo, entre o poder formal e o poder efetivo, entre a impressdo que nos é dada pela
congtituicdo, pelas leis e regulamentos, organogramas e estatisticas, e os fatos e praticas reais
do governo e da sociedade.”

De acordo com essa concepcao, Ramos (1983) conceitua formalismo como sendo a
diferenca entre a conduta concreta e a norma forma que deveria regulala, ocorrendo
principalmente nos paises emergentes, em transicdo ou em desenvolvimento, como € 0 caso
do Brasil. Sander (1977) ressalta que o conceito de formalismo aplica-se ao Brasil, hagja visto
gue uma das caracteristicas que melhor identifica a histéria politica e cultural do pais € a

consideravel discrepancia entre os modelos institucionais idealizados e a conduta real.

O formalismo parece ndo ter um valor intrinseco, de ser bom ou ruim para o desempenho das
organizagGes publicas, mas depende do contexto em que €ele ocorrer. Se o formalismo estiver associado a
préticas patrimonialistas, clientelistas ou personalistas, o resultado esperado é o desvio dafinalidade publica. Se,
em outra situacdo, o formalismo ocorrer como uma possibilidade de superar eventuais barreiras formais para
alcancar determinado resultado da gest&o, seu efeito pode ser positivo para o desempenho organizacional .

Por fim, a outra variavel que tende a influenciar o desempenho organizacional é a
qualificagdo dos técnicos que compdem o nucleo operaciona e o nivel tatico. Em geral pode-
se afirmar que servidores bem preparados, com experiéncia profissiona e com formacéo
escolar tém melhores condi¢des de desempenhar suas fungdes que servidores ndo qualificados
e com baixo grau de escolaridade. O urbanista cataldo Jordi Borja, em entrevista a Revista
Exame sobre a revitalizagdo e a melhoria da qualidade de vida nas cidades, ressaltou que:
“outro elemento fundamental € a qualificacdo dos recursos humanos. Cada vez mais a
principal riqueza competitiva de uma cidade é a qualidade de seus recursos humanos. 1sso
requer programas de formagao continuada’ (Borja, 2000).

O grau de desempenho, no entanto, depende também da motivagcdo do servidor em
executar seu trabalho na organizacdo, que esta relacionada com a compatibilidade que o
servidor sente pela atividade profissional que realiza. Vigoda (2000) ressalta os resultados de
uma pesquisa, realizada com 303 servidores publicos de duas administracbes municipais do
norte de lsrael, confirmando que a congruéncia entre o servidor e seu trabalho € um
determinante importante da produtividade e desempenho do funcionério. De acordo com
Vigoda (idem), esta congruéncia geralmente refere-se a compatibilidade entre o funcionério e
0 seu local de trabalho e as atividades especificas que realiza. Quando esta congruéncia ocorre
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em menor grau, € provavel que os funciondrios se sintam frustrados e desapontados,
desenvolvendo aienacdo em relacdo a organizagdo. Ao contrario, quando ocorre uma melhor
combinacdo entre o individuo e o seu ambiente de trabalho, aumentam as expectativas dos
funcionarios e, conseqiientemente, a sua motivagdo e o seu desempenho.

4. Um Modelo de Desempenho de Organizacfes Publicas Municipais

O modelo proposto para tentar explicar o desempenho de organizacoes da
administragcdo publica municipal assume que o desempenho resulte da interagdo das seguintes
categorias andliticas. os objetivos e a centralizacdo de poder no nivel estratégico e a
qualificagdo e o grau de identificagdo com a atividade dos grupos tético e operacional.

Essa formulagdo envolve dois aspectos. O primeiro relativo a formulacdo dos
objetivos organizacionais e 0 segundo referente as atividades operacionais que visam a atingi-
los. Em relacéo ao primeiro, € possivel afirmar que quanto mais os objetivos das organizacoes
ou Orgaos da administracdo municipal estiverem voltados ao desenvolvimento econémico,
socia e politico da comunidade, maior a probabilidade de atingir desempenho positivo. Por
objetivos da organizacdo, nesse caso, entendem-se 0s objetivos operativos, que sdo 0s que
informam 0 que a organizacdo esta efetivamente tentando fazer, independente do que €&
oficialmente declarado como sendo os seus fins, conforme conceito proposto por Perrow
(apud Marinho, 1990).

Nesse contexto, vale lembrar que, de acordo com Etzioni (1976), os objetivos das
organizagbes normalmente sdo estabelecidos através de um complicado jogo de poder, que
inclui vérios atores e grupos, dentro e fora da organizagdo. Pode-se dizer entdo que os
objetivos organizacionais originam-se dos objetivos dos grupos, num jogo em que o poder é
determinante. A partir dessas afirmagdes pode-se dizer que quanto menor a centralizacdo
organizacional, maior a probabilidade de os objetivos da organizagdo corresponderem aos
interesses da comunidade. A relacdo que pode ser feita € a seguinte: numa estrutura
extremamente centralizada, o grupo estratégico detém a maior parcela de poder, conseguindo
impor 0s seus objetivos de grupo a organizagdo. Como o nivel estratégico tem composi¢cao
eminentemente politica, € provavel que busque prioritariamente os objetivos que atendam a
interesses patrimonialistas politico-partidérios, deixando em segundo plano os interesses da
comunidade. A situacdo oposta é a de uma administracdo descentralizada, em que 0s objetivos
organizacionais sdo estabelecidos numa grande coaliz80, em que tanto 0S grupos internos
como grupos de representantes da comunidade (conselhos) participam das decisdes. Os
objetivos organizacionais decorrentes dessa ampla coalizéo tendem a estar mais proximos dos
interesses da comunidade.

Esse seria 0 primeiro aspecto, envolvendo principamente a dimensdo politica da
organizacdo, em que 0s objetivos dos grupos organizacionais, sob determinada distribuicdo de
poder, ddo origem aos objetivos operativos, com base nos quais as atividades da organizacdo
S80 executadas.

Formulados os objetivos organizacionais, 0 segundo aspecto associado é justamente o
da execucdo das atividades operacionais que visam a atingi-los. Nessa dimensdo séo
relevantes o nivel tatico e o nivel operacional. Quanto mais os objetivos da organizacdo forem
congruentes com 0s objetivos dos grupos tético e operacional, possivelmente maior serd o
estimulo e a disposi¢cdo destes em alcancar 0s objetivos organizacionais. ASsim, Sse 0 processo
de formulag&o desses objetivos for descentralizado e participativo, a tendéncia € que os varios
grupos sintam-se comprometidos com 0 sucesso organizacional. O desempenho também
parece ser influenciado pela qualificacdo dos técnicos, pela confianga e autonomia que lhes
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sd0 concedidos e pelo grau de satisfacdo em relacdo ao ambiente de trabalho e as atividades
realizadas.

A partir dessas observagdes, definem-se as categorias analiticas que compdem o
modelo:
e Centralizacdo/descentralizacéo do poder: grau em que o poder para
a tomada de decisfes se concentra no nivel estratégico da organizagdo, ou
fica disperso entre todos os nivel's, entre muitas pessoas (Mintzberg, 1995);
* Objetivos de €ficiéncia politico-administrativa: essa categoria €
caracterizada pelo predominio, no nivel estratégico, de objetivos voltados,
efetivamente, para o desenvolvimento econémico e social da comunidade,
num contexto de valorizacdo da democracia e da cidadania. Essa € uma
Situagdo congruente com a expectativa expressada por Keinert (1994) de
ter-se uma teoria de governo que consiga aliar administracdo e politica,
valorizando ndo apenas a dimensdo técnica, mas também a dimensdo
politica das organizagdes publicas (Misoczky, Vieirae Ledo, 1999),
e Objetivos politico-patrimonialistas. caracterizada pela constatacéo,
no nivel estratégico, de objetivos voltados para o proveito proprio, ou de
grupo politico, através de préticas patrimoniaistas, ou sga, pela
apropriacdo de funcgdes, orgaos e rendas publicas (Schwartzman, 1988).
Em geral, esses objetivos ndo sdo assumidos formamente. No plano
formal sdo colocadas intencdes de buscar o bem publico, mas a pratica é
conduzida por agbes clientelistas, o que caracteriza a ocorréncia do
formalismo (Ramos, 1983);
» Qualificacdo: essa categoria caracteriza-se pelo nivel de escolaridade,
da formacdo técnica ou profissional na &rea de atuagdo e do tempo de
experiéncia no desempenho da tarefa dos componentes do nivel tético e
operacional da organizacgéo; e
e Identificacdo com a atividade: grau em que 0s técnicos dos niveis
tatico e operaciona percebem que a execucdo das atividades profissionais
contribui para a prépria realizagdo pessoal. Essa categoria tem relacdo com
0 grau de satisfacBo que o servidor sente em relacdo a atividade
profissional que realiza na organizacéo e ao ambiente de trabal ho.
A partir da interagdo dessas quatro categorias acima descritas, foi sugerido o modelo
que é apresentado no Quadro 5.2 (pag. 12).
De acordo com o apresentado neste quadro, ha quatro situagdes de desempenho, que
s80 explicitadas a seguir:
Situacdo 1. alto desempenho. Os grupos estratégico, tatico e operacional convergem para a
realizacdo dos objetivos organizacionais, obtendo-se um ato grau de colaboragdo. A
descentralizacéo de poder promove o envolvimento de todos os niveis organizacionais;
Situacdo 2: médio desempenho. Ha forte tensdo entre os objetivos politico-patrimonialistas
do grupo estratégico e os objetivos técnicos dos niveis tético e operacional. A autonomia de
trabalho dos técnicos € cerceada pela centralizacdo do poder;
Situacdo 3: médio desempenho. O nivel estratégico pretende promover a eficiéncia
administrativa e busca a participacdo dos grupos tatico e operacional, mas o desempenho
organizacional é prejudicado pela desqualificacdo do corpo técnico e pelo seu baixo grau de
envolvimento com as atividades; e
Situacdo 4. baixo desempenho. A centralizacdo de poder e os objetivos politico-
patrimonialistas aumentam a alienagcdo dos técnicos, cuja produtividade j& € baixa em razéo
dafaltade qualificagdo e do baixo grau de identificagdo com as atividades realizadas.
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Quadro 5.2: M odelo de Desempenho de Or ganizacdes Pablicas M unicipais.

Nivel estratégico

Descentralizac&o do poder Centralizac&o do poder
Objetivos de eficiéncia Objetivos politico-
politico-administrativa patrimonialistas

SITUAGAO 1 SITUAGAO 2

Altaqualificacdo

Ataidentificazzocom | ALTO MEDIO

aatividade

SITUACAO 3 SITUACAO 4

Baixa qualificagdo

Baixa identificacdo M ED I O BAIXO

com a atividade

Nivel tatico e operacional

Esse modelo, como qualquer outro, € uma simplificacdo da reaidade, envolve
diversas limitagOes e serve mais para tentar explicar do que para retratar a realidade. Sendo
uma tipologia, como todas as tipologias, vai ser vélida para determinadas situagdes. Alguns
casos ndo se enquadram em nenhum dos quadrantes, como, por exemplo, situagdes em que a
centralizagdo de poder esteja associada a objetivos de eficiéncia politico-administrativa no
nivel estratégico, ou a qualificagdo dos técnicos associe-se a baixo grau de identificacdo com
a atividade. Outros casos podem enguadrar-se em mais de uma situagao.

5. Conclusao

O desempenho da administragéo publica & matéria complexa, que esta longe de ser esgotada, merecendo
novos estudos que a aprofundem. Acredita-se que a proposicao desse modelo, ndo obstante suas limitagdes, sgja
Gtil para a compreensao do tema, podendo ser objeto de novas pesquisas em que seja avaliada sua capacidade de
explicagdo do desempenho de administragBes publicas municipais. Novos estudos também podem contribuir
para o seu aprimoramento, ampliando sua aplicabilidade.

Sob o ponto de vista da contribui¢&o tedrica espera-se se ter avangado na compreensao
de como certos aspectos organizacionais, como 0s objetivos dos grupos, a centralizacdo do
poder e a qualificagdo dos servidores, afetam o desempenho, especialmente no plano

municipal.
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Por fim, acreditase que 0 modelo apresentado para explicar o desempenho das
administragdes publicas ofereca um campo de estudo proficuo para novas pesquisas, que
testem sua validade para outros 6rgdos publicos, principa mente no campo municipal.

6. ReferénciasBibliogréaficas

ARRETCHE, Marta T. S. Politicas sociais no Brasil: descentralizacdo em um Estado
federativo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 14, n.40, Jun. 1999.

BORJA, Jordi. Exame, ano 34, n.19, 20/setembro/2000.

CLEGG, Stewart. Modern organizations. organization studies in the postmodern world.
London: Sage, 1990.

ETZIONI, Amitai. Organizacdes Modernas. 5. ed. Sdo Paulo, Pioneira, 1976.

GONZAGA, Adriana, RANGEL, Ronaldo. Cidadania, municipio e movimentos sociais. 0
caso do municipio de Vitéria. Revista de Administracdo Publica. Rio de Janeiro, v. 30, n. 4,
p. 05-21, jul./ago. 1996.

HALL, Richard H. Organizacfes. estrutura e processos. 3. ed. Rio de Janeiro:  Prentice Hall do
Brasil, 1984.

KEINERT, Tania Margarete Mezzomo. Os paradigmas da administragcdo publica no Brasil
(1900-1992). Revista de Administracdo de Empresas. Sdo Paulo, v. 34, n. 3, p. 41-48,
Mai./Jun. 1994.

MACHADO-DA-SILVA, Clovis L. Modedos burocrético e palitico e estrutura organizaciond de
universidades. In: Temas de administracao universitaria. Universidade Federal de Santa
Catarina. Floriandpolis, 1991.

MARINHO, Maria de Salete Corréa. A questdo dos objetivos nas organizactes. Revista de
Administragéo de Empresas. S50 Paulo, v. 30, n. 2, p. 5-22, Abr./Jun. 1990.

MATUS, Carlos. Chimpanzé, Maquiavel e Ghandi: estratégias politicas. S&o Paulo:
FUNDAP, 1996.

MINTZBERG, Henry. Criando organizacOes eficazes. estruturas em cinco configuragoes.
Séo Paulo: Atlas, 1995.

MISOCZKY, Maria Ceci, VIEIRA, Marcelo Milano Falcdo, LEAO, Fernando Pontua de
Souza. Dimensdo politica e dimensdo técnica das definicdes de qualidade no servico publico
municipal: o caso da prefeitura da cidade do Recife. . In: XXIII Encontro Anual da ANPAD,
1999, Anais ... Foz do Iguagu: ANPAD, [CR-ROM].

MORGAN, Gareth. Imagens da organizacdo. Sao Paulo: Atlas, 1996.

NUNES LEAL, Victor. Coronelismo, enxada e voto: 0 municipio e o regime representativo
no Brasil. S&o Paulo: Alfa-Omega, 1976.

PERROW, Charles. Analise organizacional: um enfoque sociol6gico. Séo Paulo: Atlas, 1972.
PFEFFER, Jeffrey. Power in organizations. Marshfield: Pitman, 1981.

PINHO, José Antonio Gomes de, SANTANA, Mercgane Wanderley, CERQUEIRA, Sonia
Margarida Bandeira. Gestdo publica em busca de cidadania: experiéncias de inovagcdo em
Salvador. Organizagdes & Sociedade. Abril, 1997.

RAMOS, Guerrreiro. Administracéo e contexto brasileiro. Rio de Janeiro: FGV, 1983.
SANDER, Benno. Educacéo Brasileira: valores formais e valores reais. Sdo Paulo:
Pioneira, 1977.

SCHWARTZMAN, Simon. Bases do autoritarismo brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro:
Campus, 1988.

SCOTT, W. Richard. Organizations. rational, natural and open systems. 3. ed. Englewood
Cliffs: Prentice-Hall, 1992.



13

SPINK, Peter, CLEMENTE, Roberta, KEPPKE, Rosane. Governo Local: O mito da
descentralizac&o e as novas préticas de governanga. Revista de Administracdo da USP, v.34,
n.1, p.61-69, 1999.

TAVARES, Iris Eliete Teixeira Neves de Pinho. O municipio brasileiro: sua evolucéo
histérico-constitucional. Revista Brasileira de Estudos Paliticos, n. 86, jan./jun. 1998.
SOUZA, Celina. Dez anos de descentralizac8o: a experiéncia dos municipios brasileiros. In:
FACHIN, Roberto, CHANLAT, Alain (orgs.), Governo municipal na América Latina:
inovagOes e perplexidades. Porto Alegre: Sulinal Editora da Universidade/lUFRGS, 1998.

VIEIRA, Marcelo Milano Falcdo. Poder, objetivos e institui¢cdes como determinantes da
definicdo de qualidade em organizagOes brasileiras e escocesas. Revista de Administracao
Contemporanea, v.1, n.1, p. 7-34, 1997.

VIGODA, Eran. Internal politics in public administration systems: An empirica examination of
its relationship with job congruence, organizational citizenship behavior, and in-role
performance. Public Personnel Management, v.29, n.2, p. 185-210, Summer/2000.

WEBER, Max. Ensaios de sociologia. 5. ed. Rio de Janeiro: Guanabara-K oogan, 1982.



	Marcelo Milano FalcãoVieira
	RESUMO
	ABSTRACT
	Nível estratégico
	
	
	SITUAÇÃO 1
	SITUAÇÃO 3




