ALGUMAS CONSIDERAGOES SOBRE A NOGAO DE EFICIENCIA NAS POLITICAS
PUBLICAS

Maria Virginia Moreira Guilhon?

Maria Eunice Ferreira Damasceno Pereira?

Resumo: Andlise da nogéo de eficiéncia no processo de desenvolvimento capitalista
enquanto aspecto fundamental no contexto de avaliagdo de Politicas Publicas.
Aborda-se a questdo da eficiéncia na fase de predominancia do liberalismo;
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INTRODUGAO

No campo das Politicas Publicas tem sido adotada, tradicionalmente, uma
abordagem cujo critério basico de analise tem-se centrado na légica interna dos programas,
projetos ou atividades. Tal afericdo tem em vista verificar a eficiéncia e a eficacia das agdes
empreendidas face aos objetivos elaborados no decorrer do processo decisério, desvelando o
formato técnico-burocratico de uma politica publica e as condi¢des em que esta opera.

Nessa abordagem, além do processo decisorio ndo ser visto no contexto de
conflitos, de contradigdes e de relagbes de poder que nele interferem e o determinam, toma-se a
nocdo de eficiéncia de uma maneira abstrata, ou seja: como conceito desprovido de
historicidade. Embora uma das fungdes da avaliagdo seja comparar um padrdo almejado de
desempenho de uma Politica, em termos de adequagao entre meios e fins e otimizagéo no uso
de recursos, a nogdo de eficiéncia é construida socialmente: ela foi- se transformando e
ganhando complexidade no capitalismo a medida, em que as organizagdes sociais também se
modificaram, impondo processos decisérios mais complexos, realizados em ambientes de
crescentes incertezas ou riscos. Sendo assim, verifica-se que a nogao de eficiéncia é mutavel

uma vez que corresponde as expectativas, historicamente determinadas, de ganhos ou de
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obtengéo de resultados dos investimentos empregados, seja por parte das empresas, seja por
parte do Estado. Portanto, a analise das Politicas Publicas, atualmente, exige pensar como a
questdo da eficiéncia se coloca no ambito do capitalismo. Isto porque hoje esta nogéo esta
fortemente vinculada ao debate sobre o publico e o privado e a incorporagéo da logica deste as
acdes do primeiro. Faz-se necessario também entender a forma de organizagdo do processo
decisorio, vendo-o como um conjunto estruturado de decisdes com vistas a alcangar a
maximizagao que, do ponto de vista das empresas, significa maior lucratividade e do ponto de
vista do Estado, alcance de determinados resultados.

O objetivo deste artigo € discutir a questao da eficiéncia numa perspectiva historica,
situando-a no ambito do desenvolvimento do capitalismo e procurando mostrar como em cada
periodo ou fase deste modelo de desenvolvimento esta nogao é formatada com vistas a atender
a objetivos mais amplos que vao estar postos naquele momento especifico.

A relevancia desse tema, no momento atual, relaciona-se a crescente crise que 0
modelo de acumulagdo vem apresentando e que tem levado os detentores do capital a tentar
recompor seus espacgos de decisdo privada, buscando, dessa forma, assegurar cada vez mais
0s seus interesses individuais em detrimento de espagos de afirmagéo de interesses publicos ou
coletivos estabelecidos no pds Guerra. Foram esses espagos que permitiram implantar um

processo de regulacao social, que possibilitou a criagéo de

[...] um meio institucional que contribuiu para fundar um contexto econdmico e social
de grande estabilidade, particularmente favoravel a acumulagéo do capital industrial
€ ao crescimento da produgéo [...] (PLIHON, 1996, p.86).

Esse contexto torna necessario tratar da tematica da eficiéncia no campo da anélise
e avaliagdo das politicas publicas para tentar desvendar determinantes da acéo estatal, tematica
esta que nao pode ser entendida isoladamente dos processos mais gerais da sociedade.

Dessa forma, o artigo aqui apresentado esta estruturado de modo a discutir, num
primeiro momento, a questdo da eficiéncia na fase de predominancia do liberalismo para, em
sequida, discorrer sobre a transformagdo dessa nogdo no fordismo. Algumas consideragdes

sobre a resignificagdo desse conceito nos dias de hoje concluem o artigo.

O CAPITALISMO LIBERAL: A EFICIENCIA ALOCATIVA

Até meados do século XIX vivencia-se, sob a hegemonia da Inglaterra, o
capitalismo liberal. Neste, predomina uma forma de organizagao primaria, representada pelas

empresas de pequeno porte, com pouca diferenciagao entre si, num ambiente de concorréncia



restrita efetivada através dos pregos, com uma base técnica ainda rudimentar, passivel de ser
incorporada por todos os agentes.

Nesse tipo de empresa as inovagdes organizacionais eram bastante reduzidas uma
vez que os proprios trabalhadores mais qualificados eram os que se responsabilizavam pela
definigdo do processo produtivo, pelo estabelecimento dos fluxos e rotinas, assim como pelo
recrutamento e treinamento dos novos aprendizes, estes treinados e supervisionados no interior
das empresas (em servico, no chdo da fabrica). Este procedimento, se por um lado fazia
desaparecer a necessidade de efetuar gastos com estruturas gerenciais e administrativas, por
outro, reduzia as possibilidades de crescimento das firmas devido a auséncia dos mecanismos
de controle que estas estruturas gerericiais podiam oferecer aos empresarios.

Desse modo é que essas firmas tendiam a ter suas operagdes resumidas a uma
Unica planta facilitando, assim, a concorréncia, até porque, nesse momento, ainda ndo havia
preocupagdes no sentido de criarem-se barreiras para dificultar a entrada de concorrentes nos
mercados. A maior preocupagao dos empresarios era com a realizagdo de operagbes de compra
e venda de insumos e ndo com questdes administrativas e organizacionais

Nesse periodo, existe a crenga na racionalidade perfeita dos individuos diante dos
objetivos de maximiza¢do dos lucros, sendo o contrato o0 eixo que rege as relagdes entre 0s
agentes econdmicos no sentido de que sejam alcangadas as melhores vantagens nas
transagoes.

Nesse contexto, o paradigma tedrico predominante € aquele da teoria neoclassica
cuja logica de explicagdo se ancora na nogdo de equilibrio geral. Nesta visdo, a economia
funciona na base de lucros decrescentes, sendo o resultado da produgdo igual aos custos
realizados. O pressuposto basico para o funcionamento da economia é a firmalinstituigdo
percebida de modo individualizado, ou seja, enquanto firma ponto. Esta é vista como ator
passivo, sem autonomia e cujas fungbes se restringem a transformar fatores em produtos e
otimizar diferentes variaveis de agao.

Assume-se a supremacia do mercado e, portanto, o fato de que a natureza das
variaveis que as firmas manipulam néo é determinada endogenamente e, sim, pela estrutura
desse mesmo mercado.

Por outro lado, o pressuposto € o de que as informagbes estdo disponiveis
igualmente a todos os agentes, favorecendo a perfeita capacidade de calculo que permite
probabilizar a incerteza. A firma, assim, age como um autémato, constituindo-se numa espécie
de caixa-preta. Entende-se que nesse tipo de organizagéo, por haver uma distribuicdo perfeita

da informac&o, sua obtengéo tem custo zero, o que possibilita igualdade de condi¢bes para o



processo de escolha subjacente a tomada de decis&o. Assim, o processo decisério € visto de
modo bastante simplificado dado que é tido como um mero processo de escolha. A nogdo de
eficiéncia, portanto, é reduzida a menores custos e melhor alocagéo de recursos.

Cumpre referir que o contexto histérico desse modelo de coordenacdo pelo
mercado caracteristico da teoria neoclassica tinha, como base institucional, a firma-propriedade,
que era uma empresa, geralmente pequena, gerenciada pelos donos (familias ou pequeno
numero de sécios), sendo restrita pelos seus limitados recursos gerenciais e financeiros, o que
determinava a existéncia de uma Unica planta a qual se especializava em atividades limitadas,
recorrendo, para tanto, ao mercado, onde obtinha insumos necessarios e distribuia seus
produtos.

Enfim, nessa ordem social predomina a ideologia fundada na ideia da livre
concorréncia, sendo esta a mola propulsora dos mercados. Isto porque, de acordo com 0s seus
defensores, as oportunidades estao disponiveis para todos, e estes podem igualmente acessa-
las desde que estejam livres e sejam capazes de perseguir 0s seus interesses e buscarem
satisfazer as suas necessidades. Desse modo, difunde-se a crenga de que a disputa no mercado
é capaz de possibilitar a ascenséo e mobilidade social, desde que tal concorréncia seja perfeita e
disputada por individuos “iguais”.

Na esséncia, a ordem liberal pressupde livre mercado (inclusive o mercado de
trabalho), livie comércio, finangas publicas sadias e neutras em relagdo a Economia, isto &, o
Estado s6 deve gastar o que recolhe, devendo, a0 mesmo tempo, cobrar poucos e baixos
impostos. Sendo assim, na concepgéo de Estado liberal, existe uma cisdo entre a esfera politica
e a econdmica. Estado eficiente é aquele que ndo interfere na coordenagdo das atividades
econdmicas. As forgas produtivas devem ser deixadas atuar livremente, de acordo com as forgas
nao reguladas da lei da oferta e da procura. Nesse sentido, o Estado tem papel restrito,
assumindo a feicdo de Estado minimo com poucas fungdes, resumidas aquelas ligadas a
manutenc¢&o da lei e da ordem, ao zelo pela seguranca nacional (forcas armadas) e seguranca
interna (policia), a garantia da distribuicdo da justica (judiciario) e a diplomacia, além do
desempenho de algumas fungdes sociais basicas, como educagéo e saude publica.

De acordo com Tigre (1998), esse modelo competitivo de pequenas firmas era
reforcado por um regime juridico que atribuia responsabilidade integral dos proprietarios pelas
dividas das firmas. Com isso, em caso de faléncia, os proprietarios respondiam com seus bens
pessoais, 0 que limitava o crescimento das empresas ao mesmo tempo em que dificultava o

processo de concentragdo do mercado.



Na metade do século XIX, entretanto, as pequenas empresas vdo dar lugar a
organizagdes de grande porte (a partir do surgimento das empresas ferroviarias), permitindo o
aparecimento dos trustes e cartéis e a intensificagdo da concorréncia intercapitalista. A partir
desse momento, os mercados “livres’ vao dando lugar a gestao dos pregos, ocorrendo também
uma reconfiguragdo do Estado, o que quebra a relagéo, até entdo assumida, de exterioridade do
Estado em relagdo a Economia, por meio da qual cabia ao setor publico apenas estabelecer a

ordem e as regras de funcionamento do mercado.

FORDISMO: CONTROLE SOCIAL SOBRE A BUSCA DA EFICIENCIA ECONOMICA

Desde finais do século XIX, comegou-se a forjar um novo modelo de
desenvolvimento capitalista, o qual alcangou sua maturidade a partir da Il Guerra Mundial, tendo
vivenciado seu apogeu durante os chamados “Trinta Anos Gloriosos” (aproximadamente da
década de 40 a de 70), com a proposta de “compatibilizar a dindmica da acumulagéo e da
valorizagdo capitalista com a garantia de direitos politicos e sociais minimos” (NETTO, 1993,
p.68)

Esse modelo de desenvolvimento capitalista estruturou-se tendo como ponto de
partida inovagdes na base técnica e material da produgéo, nos Ultimos decénios do século XIX,
configurando a chamada Il Revolugdo Industrial. Tais inovagdes contribuiram para a
transformacado das forgas produtivas. Estas, sob o dominio da maquinofatura, possibilitaram a
emergéncia e consolidagcdo de um novo ciclo de crescimento industrial. Nesse contexto, ocorreu
um movimento de concentracao e centralizagéo do capital decorrente da propria acumulagéo e
da fusdo de unidades produtivas, o que levou a um novo padrdo de competicdo capitalista,
representado pela empresa oligopolista.

Para Chandler (APUD TIGRE, 1998, p.'79), a origem e o desenvolvimento da
grande empresa moderna sao devidos, em primeiro lugar, a um cluster de inovagbes que
revolucionaram 0s sistemas de transportes e comunicagdes e que possibilitaram aumento
significativo no volume e na velocidade da produgao. Em segundo lugar, seu surgimento decorre
da adocdo de uma nova légica de crescimento e de competicdo proporcionada por aquelas
inovacdes, por meio da qual se passou a buscar explorar as oportunidades para obter
economias de escala e de escopo e reduzir os custos de transagdo. As vantagens competitivas
dai obtidas transformaram as empresas, rapidamente, em oligopélios. Com isso, a organizagédo
interna da firma e sua interacdo com o mercado assumiram nova trajetéria, abrindo espago para

alteragdes na dindmica de acumulag&o.



Para Tigre (1998, p.'79), trés sdo os campos de inovagdo que fizeram surgir
modelos de firmas e de mercados inéditos como decorréncia da alteragdo no perfil da estrutura
da industria, deslocando o centro dinamico do sistema para os Estados Unidos: a Eletricidade, o
motor a combustdo e as inovagdes organizacionais conhecidas como tayloristas-fordistas.

As descobertas no campo da Eletricidade possibilitaram a substituicdo dos motores
a vapor e outras fontes primarias de energia na industria, originando um boom na sua geragao e
consumo. Dois aspectos sdo destacados por Tigre (idem) para mostrar a importancia da
eletricidade na estruturagéo da firma oligopolista. Por um lado, as novas fontes de energia, ao
possibilitarem a operagdo de maquinas maiores e mais eficientes e a implantagéo de sistemas
integrados de produg&o, constituiram-se em fatores de exploragdo mais ampla das economias
de escala. Por outro, permitiu a criagédo de firmas de geragdo, transmiss@o e aplicagéo de
energia, possibilitando a implantagao de empresas automobilisticas e de eletrodomésticos (como
méaquinas de costura, aspiradores de p6 e ferros elétricos) que, juntas com as quimicas e de
petroleo, passaram a liderar o crescimento industrial.

Ja a invengdo do motor a combustdo interna originou o automdvel, o trator, o
caminh&o e o avido, possibilitando ainda o agigantamento das empresas petroliferas.

Além disso, a deterioragdo da hegemonia industrial inglesa (a partir do
questionamento da lei das vantagens comparativas que até entao fundava a diviséo internacional
do trabalho) e o desenvolvimento de politicas nacionais protecionistas (como consequéncia da
contestacdo do livre cambismo) favoreceram a emergéncia e posterior afirmagédo do “paradigma
industrial norte-americano” que ficou conhecido como modelo “taylorista-fordista”, permitindo a
producdo em massa, que se constituiu em outra inovagéo favorecedora da transformagéo da
firma e do mercado.

O chamado paradigma norte-americano se estruturou tendo o taylorismo como
principio de organizagéo do trabalho cuja principal estratégia € a expropriagdo do saber operario
e a desqualificagdo do trabalho. O taylorismo teve como significado, do ponto de vista da
valorizacdo do capital, a elevacdo da intensidade do trabalho, em razdo do aumento do tempo
produtivo e da diminuigdo dos tempos mortos; do ponto de vista da estrutura funcional da fabrica,
representou a separagao rigida entre setores de planejamento/concepgéo, execugao e controle /
supervisao.

Para Chandier (APUD TIGRE, 1998, p.82), duas foram as inovagdes
organizacionais que influenciaram no rompimento dos limites ao crescimento da firma: a
integracdo vertical em atividades encadeadas em unidades diferentes e a organizacdo

muitidivisional.



Ambas contribuiram para viabilizar a administragao eficiente da grande corporagéo,
eliminando assim as deseconomias de escala. Na organizagdo multidivisional, um
escritorio central planeja, coordena e avalia o trabalho de diversas divisbes
operacionais e aloca pessoal, instalagdes, capital e demais recursos necessarios
para realizar a produgdo. Os executivos responsaveis por estas divisdes, por sua
vez, tém sob seu comando a maioria das fungdes necessérias para gerir uma linha
de produtos ou servigos em um ampla area geografica, sendo responsaveis pela
lucratividade de sua divisao e seu sucesso no mercado. (TIGRE, 1998, p. 82)

Com isso, o “capitalismo proprietério” cedeu lugar ao “capitalismo gerencial’, ja que
0 primeiro ndo conseguia dar conta da complexificacéo da atividade industrial e dos altos custos
fixos inerentes a produgédo de massa.

O fordismo incorporou e aprofundou a légica taylorista e, a0 mesmo tempo, trouxe
elementos inovadores referidos, essencial- mente, a introdugdo da linha de montagem, que
implicou na mecanizagao da circulagéo dos objetos e meios de trabalho e, consequentemente,
na maior integracdo entre os segmentos do processo de trabalho, na substituicdo da
necessidade de deslocamento do trabalhador e na fixagdo dos operarios a postos de trabalho
determinados pela disposi¢do das maquinas. Passou-se dos tempos alocados para os tempos
impostos que d&o ao trabalho uma cadéncia regulada de forma mecanica e externa ao
trabalhador, implicando num processo de trabalho fragmentado, repetitivo e monétono. Tais
alteragdes na base técnica e no préprio processo de trabalho representaram a possibilidade de
producao, em larga escala e a baixo custo, de mercadorias para um mercado cada vez mais
internacionalizado.

Convém referir-se que tal padrao de desenvolvimento ndo foi o resultado autbnomo
das forgas produtivas: foi possibilitado por mecanismos sociais, politicos e institucionais que
dizem respeito, basicamente, as Negociagbes Coletivas (que inauguraram uma nova forma de
composicdo do conflito capital-trabalho), as politicas econdmicas anticiclicas de inspiragao
keynesiana e as politicas sociais do Welfare State (as quais ampliaram e diversificaram o papel
do Estado no que diz respeito @ administracdo da demanda agregada e a reprodugao da forga de
trabalho).

Nesse contexto, as Negociagdes Coletivas se constituiram no principal instrumento
de regulagdo da relagdo capital-trabalho, especialmente no que se refere a definicdo das
condi¢bes de uso, remuneracdo e contratagdo da méo de obra. Tais Negociagdes estavam
parametradas por normas e regras publicas de carater geral que ordenavam as relagdes
trabalhistas em nivel nacional.

A construcdo desse mecanismo se deveu a agdo de trés sujeitos sociais:
empresarios, trabalhadores e Estado. Os primeiros participaram por meio de suas entidades de

representagdo. Para estas, os Convénios Coletivos criaram um clima favoravel aos



investimentos na ampliagao da capacidade produtiva, isto porque os ganhos estavam garantidos
em funcao do crescimento do consumo, pois o equilibrio entre aumento de produtividade e de
salarios possibilitou a criagdo de uma demanda estavel por bens durdveis. Ademais, as
Negociagdes concretizaram uma perspectiva de planejamento mais estavel para as empresas ao
facilitar a previsdo dos custos, especialmente os salariais (0 componente mais volatil na estrutura
de gastos), permitindo o calculo mais preciso das margens de lucro num contexto de expanséo
dos mercados. Portanto, a estabilidade da forga de trabalho e sua aceitagdo da acumulagao
capitalista propiciada por essa dindmica de composi¢do do conflito capital-trabalho, ao
favorecerem a propria estabilidade do processo produtivo e o aproveitamento dos movimentos
expansivos dos mercados, foram essenciais para a aceitagao da regulagédo publica por parte das
empresas nesse periodo.

Sob a lideranga de sindicatos centralmente organizados, os trabalhadores, através

desse mecanismo, puderam fixar as regras e normas de uso do trabalho:

regras de contratagdo e demissdo, classificagdo ocupacional basica, isto é, as
exigéncias de qualificacdo para cada posto de trabalho, a relagéo entre os postos de
trabalho e a faixa salarial correspondente e a remuneragao fixa e variavel. (GALVAO
TRINDADE, 1999, p. 228)

Enfim, os Acordos Coletivos constituiram-se, para os trabalhadores, no principal
instrumento de negociagao dos critérios relativos a alocagdo, remuneragéo e duragao da jornada
de trabalho. Tendo-se ampliado, com o tempo, para um contingente significativo de empregados,
converteram-se em controle institucionalizado e amplo do uso do trabalho pelas empresas, com
efeitos importantes para a sustentagdo dos niveis de emprego e renda.

O Estado, por meio de suas institui¢des, assumiu papel central na constru¢do dessa
nova forma de relagéo capital-trabalho na medida em que, além de constituir-se num participante
das Negociagdes Coletivas e num agente definidor dos instrumentos de regulagéo das relagbes
de trabalho (disseminando, dessa forma, as conquistas das categorias mais organizadas),
cumpria a fungdo de “avalista, em Ultima instancia, dos direitos e deveres acordados nas
negociacdes coletivas” (DEDECCA, 1998, p.32). Com isso, as relagbes de trabalho foram
perdendo o carater privado e de dependéncia aos imperativos do mercado que possuia até
entdo, constituindo-se, progressivamente, em objeto de controle publico. O processo de
transferéncia da determinacdo das relagdes de trabalho para a esfera publica resultou numa
crescente institucionalizagcdo dos mercados de trabalho, fazendo com que a atuagdo do Estado
sobre o conjunto das condigdes de emprego resultasse em uma rede publica de prote¢do ao

trabalhador.



Assim, as Negociagdes Coletivas articuladas a regulamentagdo das relagdes de
trabalho pelo Estado limitaram consideravelmente a autonomia das empresas no que diz
respeito ao estabelecimento de politicas de contratagdo e uso da méo de obra. Verifica- se,
portanto, que a considerada rigidez da estrutura ocupacional decorrente da pratica de
negociacao da classificagdo das ocupagdes amparada numa legislagéo estatal de prote¢ao ao
trabalho representava uma forma de controle do setor privado, além de uma estratégia
favorecedora da redistribuicao dos frutos do crescimento alcangado no pos Guerra.

Importa destacar que, no ap6s |l Guerra, mediante a generalizagéo de instrumentos
de regulagdo da economia, a questdo da eficiéncia relacionava-se, sobretudo, nos paises
avangados, ao estabelecimento de politicas que visavam o crescimento sustentado e o pleno
emprego. Com isso, as agdes publicas direcionavam-se por um projeto mais amplo de
desenvolvimento econdmico e social, 0 que requeria o estabelecimento de um marco regulatério

do mercado e das relagdes de trabalho.

REESTRUTURAGAO CAPITALISTA: A EFICIENCIA INDIVIDUALIZADA

O modelo de crescimento estruturado no pés Il Guerra comega a manifestar sinais
de crise nos anos 70, crise essa que se evidencia pela queda da curva de eficacia econdmico-
social dos arranjos keynesianos organizados no sentido de atenuagdo dos conflitos entre
empresarios e empregados e da prosperidade do sistema capitalista.

Por um lado, os principios taylorista-fordistas, que davam suporte ao crescimento
da produtividade, encontram seus limites técnicos (expressos no aumento da composicéo
organica do capital e na elevacdo dos tempos mortos) e sociais (manifestos na resisténcia
operaria a intensificacdo dos ritmos de trabalho). Por outro lado, observaram-se, além do
acirramento da concorréncia internacional decorrente da elevagdo da competitividade das
economias europeias e asiaticas, modificacbes na demanda dos paises industrializados (que se
tornou mais volatil, mais restrita e mais diferenciada). Além disso, as politicas keynesianas da
administracdo da demanda agregada, num contexto de crescente internacionalizagdo do capital,
perderam sua eficiéncia e eficacia, reduzindo-se a autonomia dos Estados em matéria de politica
econdmica, estando as economias nacionais, por conseguinte, mais vulneraveis as flutuagées do
mercado financeiro globalizado.

Assim, o cenario que se apresenta, em ambito mundial, a partir da década de 70,
caracteriza-se por instabilidade econdmica, acirramento da concorréncia, diminui¢do nos indices

de crescimento do produto, financeirizagdo do capital industrial e globalizagdo financeira, além



da crescente disponibilidade de novas tecnologias e métodos organizacionais. Esse contexto
provocou uma mudanga nos padrdes de competitividade: de um requisito baseado na produgéo
em larga escala de produtos padronizados, caracteristico das economias de escala, transitou-se
para outro, pautado na ideia de adaptacdo/inovagdo de produtos e processos, proprio das
economias de escopo, exigindo das empresas maior agilidade nas respostas face aos seus

competidores num contexto de grande instabilidade.

As empresas buscaram orientar sua estratégia para duas questdes basicas:

1) aproveitamento das oportunidades de valorizagdo do capital nos mercados
financeiros nacionais e internacionais; e

2) racionalizagdo produtiva, com o objetivo de enfrentar fortes variagdes no nivel e na
composi¢do da demanda e, a0 mesmo tempo, defender e, se possivel, aumentar
suas participagdes nos mercados em que atuam e que consideram estratégicos.
(DEDECCA, 1999, p.22)

A financeirizagéo do capital produtivo num contexto de elevacéo das taxas de juros
(que motivou as proprias empresas a expandir seus ativos financeiros como fonte alternativa de
renda face a estagnagéo dos lucros) alterou o equilibrio entre ativos financeiros e produtivos das
firmas, com aumento da rentabilidade n&ooperacional do capital. Ademais, as inovagdes
financeiras surgidas a partir da década de 60 acabaram por romper as fronteiras nacionais e as
limitagdes sobre a mobilidade de capitais impostas pelas autoridades monetérias de cada pais.

Por outro lado, no sentido de reduzir seus custos, evitar a ociosidade dos fatores
produtivos e de ver reduzidos seus riscos face as crescentes incertezas presentes nos mercados
nacionais e internacionais, as empresas comegaram a desenvolver estratégias de reestruturagéo
produtiva na diregdo de uma maior flexibilidade na utilizagéo do capital e do trabalho.

Esse contexto recoloca o debate em dire¢do a processos de decisdo voltados para
a questéo da eficiéncia econdmica, ou seja: para a obtengéo do melhor rendimento possivel em
relacdo ao objetivo principal de lucratividade. Nesse sentido, as empresas passaram a definir
novas estratégias, tanto no ambito de suas relagdes internas quanto externas. Convém dizer que
a perspectiva de flexibilizacdo passou a requerer, na o6tica da empresa, uma recomposicao de
seu poder de decisdo. Isto em funcdo da necessidade de precaver-se de resultados negativos
decorrentes do proprio processo decisério ja que, num ambiente de incerteza, a melhor decisdo
possivel pode n&o ter o melhor resultado possivel, 0 que coloca a necessidade de um certo grau
de reversibilidade em todas as decisdes.

Deste modo, no espago interno da empresa, as estratégias voltaram-se para
alteragdes no processo de trabalho (nas formas de organizagdo do trabalho e da propria
producdo), constituindo a chamada flexibilidade interna e visando o aproveitamento, da melhor

maneira possivel, dos recursos institucionais, para alocar, no nivel mais alto, a capacidade



produtiva interna. Trés dimensdes essenciais do trabalho foram atingidas nessa dinamica: a
alocacdo da forgca de trabalho, a saber, a forma como a forgca de trabalho € colocada em
movimento; a duracdo da jornada de trabalho e a remuneragé&o.

Ja no que se refere as relagdes exteriores a empresa, objetivando garantir a
chamada flexibilidade externa, foram empreendidas modificagdes nas relagdes de trabalho e do
proprio mercado de trabalho, principalmente nas formas de contratagdo, no padréo de relagao
capital-trabalho e nos aspectos relativos a concentragdo/ descentralizagao, verticalizagao/
desverticalizagé@o e internalizagao/externalizagéo de atividades produtivas. Isso rebate sobre a
nocédo de eficiéncia e se traduz hoje na problemética das organizagdes. Em outras palavras: a
nogédo de eficiéncia rebate na formatagdo das instituicdes e no modo como os sujeitos sociais
estabelecem relagdes entre si (capital-trabalho, Estado e sociedade). Assim, da verticalizagéo e
integracdo de processos passa-se a desverticalizagdo e desintegracdo. A descentralizagao,
portanto, € uma caracteristica dessa fase do capitalismo e, devido ao novo conteudo atribuido a
nocao de eficiéncia, joga contra a regulagéo social.

Mas dois mecanismos apresentavam obstaculos a demanda por maior autonomia
das empresas: as NegociagOes Coletivas e a regulacéo publica. Dessa forma, passaram a atuar

em dois fronts:

O Estado, do qual objetivava obter uma agdo ativa no movimento de
desregulamentacdo das relagdes de trabalho, e as negociagdes coletivas, com o
intuito de criar novas condices de relacionamento direto capital-trabalho.
(DEDECCA, 1999, p.24)

No campo das Negociagdes Coletivas, as empresas buscaram, em primeiro lugar,
obter autonomia para organizar uma estrutura e uma classificagdo de ocupagdes menos rigidas,
que atendessem aos seus interesses de alocar e mover a forca de trabalho nas plantas
produtivas, internalizando os determinantes da estrutura e da classificagcdo das ocupagdes, as
quais se relacionava uma estrutura salarial, aspectos que foram definidos por meio de
negociagdes empresas/sindicatos/Estado.

Um aspecto importante nesse processo de internalizagao das relagdes de trabalho
diz respeito as iniciativas empresariais no sentido de reduzir as restricdes a adogéo de trabalho
temporario e parcial. Tais restrigdes, decorrentes dos mecanismos da Contratagdo Coletiva e
dos sistemas de regulagdo publica (que contribuiram para elevar o nivel e garantir a estabilidade
do emprego), sdo vistas como impeditivas de uma maior flexibilidade produtiva: num contexto de
instabilidade, de acirramento da concorréncia e de globalizagdo, torna-se necessario, para as
empresas, ter agilidade para ajustar, de forma imediata, seu efetivo de empregados (e seu

processo de contratacao) as flutuagdes no nivel e na composicéo de sua demanda.



As empresas ainda procuraram estabelecer formas de gestao e de uso do tempo de
trabalho que incorporassem a flexibilidade e a modulagdo da jornada, transferindo a definigéo
dos critérios de extensdo do tempo de trabalho para o interior das firmas, em negociacgao direta

com seus trabalhadores.Segundo Dedecca (1999, p.29),

a flexibilizagdo (modulagéo) da jornada tornou possivel a superagdo de vacuos
produtivos que impunham obrigatoriamente um certo nivel de ociosidade né&o
desejada mas planejada de equipamentos. Nesse sentido, a flexibilizagdo permitiu o
uso mais intensivo dos equipamentos

A esse maior poder de determinagéo da jornada de trabalho, as empresas somaram
a estruturagdo de um sistema de subcontratagdo que passou a atender o nivel e a composigéo
de sua demanda j& que, nesse contexto, elas adquiriram maior controle sobre o nivel e a
composicao da produgéo realizada em sua planta.

Por ultimo, porém com a mesma importancia, as empresas voltaram-se para a
alteragéo nas formas de determinagéo dos salarios em diregé@o ao principio da “individualizagao”,

expresso de maneira diferenciada conforme o vinculo do trabalhador com a empresa.

De uma certa forma, a contratagdo havia uniformizado os mecanismos de fixa¢éo
dos salarios, ao garantir a reposi¢do da inflagéo, e a produtividade tinha adquirido um
aspecto coletivo, ao ser paga para todos, de acordo com o desempenho da empresa
ou da economia (GALVAO TRINDADE, 1999, p.232).

Atualmente, entretanto, o eixo da definicdo dos indices e valores salariais
concentra-se na performance individual (no caso dos trabalhadores menos estaveis e com
relacdes de trabalho mais precérias) ou em fatores como a produtividade individual ou de equipe,
nivel de absenteismo e grau de comprometimento com os objetivos da empresa (no caso dos
trabalhadores mais estaveis e menos precarios). Em sintese, as empresas tém buscado “vincular
a remuneragdo de cada trabalhador ao seu rendimento especifico - salario eficiéncia”
(DEDECCA, 1999, p.32).

Em relagdo a regulagdo publica, as demandas empresariais foram formuladas
visando alteracdo no papel do Estado, de normatizador das relagdes de trabalho e de “avalista
em ultima instancia” (DEDECCA, 1999, p.32) dos acordos firmados entre empregados e patrdes
via Negociagdes Coletivas, para o de agente propiciador da autonomia do espago privado,
fundado na relagao direta, individualizada e ‘cooperada” entre capital e trabalho.

Nesse sentido, eliminaram-se ou foram fortemente reduzidas normas publicas
(legislacdo social e trabalhista) de controle social sobre a alocagao e o uso da forga de trabalho
pelas empresas, 0 que representou, em contrapartida, maior poder destas para “manter, alterar
ou criar regras € normas do mundo do trabalho para a negociagdo direta entre as partes”

(DEDECCA, 1999, p.33). Isso significou a eliminagdo de um conjunto de restricdes que



impediam a flexibilizagdo do trabalho - do regime de trabalho, da estrutura ocupacional, da
jornada e dos salarios - e 0 estabelecimento de mecanismos de regulagao especificos, pautados
ou aproximados da logica privada, o que tem servido para recompor e reforgar os interesses do
capital em detrimento do espago publico de regulagéo.

Em face de todo esse contexto, a nogéo de eficiéncia, que se havia deslocado da
visdo micro (ancorada nos principios da empresa, do contrato, e de Politica Publica restrita) para
a de ramos de atividade e setores econdmicos, para a nogéo de Politicas Publicas universalistas
e para o estabelecimento de relagbes entre representacdes, e néo entre individuos, fazendo
predominar a ideia de coletivo, volta a centrar-se no carater microeconémico, com énfase na
individualidade, no, privado e na relagdo contratual. Dessa forma, se a eficiéncia até entao era
entendida como sendo expressao dos resultados obtidos pelo sistema, ou melhor, pelo conjunto
da organizagdo global da sociedade, hoje passa a ser vista como ligada & maximizagéo de
interesses no plano individual ou de empresas particulares.

As normas publicas, no pds Guerra, estavam vinculadas as politicas direcionadas a
elevacéo do nivel da atividade econémica e a promog&o do crescimento, inserindo-se, portanto,
numa proposta mais ampla voltada ao pleno emprego e a incorporagdo/homogeneizagéo social.
Hoje, com o esgotamento do padrdo de desenvolvimento a partir da década de 70, aliado a
predominancia de orientagdes de cunho neoliberal de combate a inflagdo, através da adogéo de
politicas monetarias restritivas e politicas orgamentarias contencionistas, o Estado passa a
privilegiar uma atuagdo voltada para elevacdo da competitividade de economias abertas,
submetidas aos imperativos da flexibilidade do capital e do trabalho.

Nesse sentido, a logica que preside ao estabelecimento das politicas descarta
mecanismos de inclusdo de todos nos bens sociais publicos, transformando estes apenas em
instrumentos de minimizagdo das distorcdes do modelo de desenvolvimento. Altera-se,
substancialmente, a orientagcdo e a funcionalidade das Politicas Publicas. Sua orientagdo se
modifica na medida em que estas sao retiradas da 6rbita do Estado, ou seja: séo privatizadas, ao
passarem para 0 ambito da sociedade civil; sua orientagdo muda igualmente na medida em que
nao assumem mais uma perspectiva de universalizagdo, quer dizer, passam a ser focalizadas
em determinados grupos carentes; da mesma forma, sua orientacdo se altera visto que passam
a ser desconcentradas, ou seja, descentralizadas.

No que diz respeito as alteragdes na funcionalidade das Politicas Publicas,
especialmente as Politicas Sociais, observa-se, em primeiro lugar, que sua fungdo social ou
assistencial se modifica, isto &, ndo objetiva suprir parte da reproducdo da forga de trabalho,

através de bens e servigos sociais. Isso na medida mesmo em que muda sua orientagéo,



mudanga que resulta em baixa qualidade e menor quantidade e variedade desses bens e
servigos publicos num contexto de focalizagdo, ou seja: de diminuigdo da amplitude e
abrangéncia da agéo estatal.

Por outro lado, 0 peso dessas politicas como instrumento de legitimagao do sistema
econdmico e politico passa a ser minimizado nos marcos de neoliberalismo, em fungédo do
aumento da importancia do mercado enquanto articulador e regulador da vida social. Dessa
forma, as politicas publicas sdo desvalorizadas em sua fungéo politica, j& que o Estado perde
centralidade no seu papel de amortecedor e institucionalizador dos conflitos sociais.

Além disso, a prdpria fung@o econdmica, relacionada a socializa¢éo dos custos de
reproducéo da forga de trabalho restringe-se, posto que se focalizam as agdes nas populagdes
carentes. Em outras palavras: reduz-se a amplitude e a abrangéncia dessa fung&o econdmica ao
se passar 0 encargo de reproduzir-se como forga de trabalho ao préprio trabalhador.

Assim, se, no ambito do Estado no pds-guerra ocorreu um processo de integragéo e
verticalizacdo das atividades publicas, com crescente articulagédo entre vérios setores, até
mesmo dispares, tal tendéncia é revertida no sentido de um movimento de descentralizagéo e
fragmentacdo dos coletivos sociais, dificultando a regulagdo social mais ampla. Passa-se a
defesa de um Estado Minimo, com atuagdo em areas consideradas basicas as quais, a rigor, de
acordo com os seus defensores, fornecem uma base de igualdade para o individuo disputar as
oportunidades que védo estar postas no mercado. Perdem sentido, portanto, as grandes
instituicbes estatais operadoras de politicas publicas e apregoa-se a necessidade de pequenas
agéncias fiscalizadoras das a¢des desenvolvidas no ambito dos espagos privados.

O pressuposto subjacente é o de que a regulagao social € desfavoravel a eficiéncia.
Isto porque torna os individuos menos vulneraveis, tendo, assim, uma tendéncia predadora; por
outro lado, a capacidade de constituicdo de fundos pelo aparelho estatal ndo é vista como a
melhor maneira de distribuicdo ou redistribuicao; além disso, o seguro ou seguridade social
desestimula o trabalhador ao longo da sua vida ativa a contribuir mais para o sistema dado que
ele ja sabe de antemdo que tera um beneficio assegurado. Em sintese, se, anteriormente, a
regulacao publica ordenava a atividade privada sob a logica coletiva, a partir da crise, a propria

regulacao publica adota a logica privada.

CONSIDERAGOES FINAIS

As reflexdes empreendidas no decorrer desse artigo procuraram mostrar que o0

regime de crescimento estruturado no poés Il Guerra Mundial comegou a dar sinais de



desmoronamento no inicio dos anos setenta, com a desestruturagdo do sistema monetario
internacional de Bretton Woods, com o crescimento do processo inflacionario americano,
culminando com a crise do petrdleo.

De acordo com Plihon (1996, p.85)

Este regime de crescimento que obteve desempenho excepcional por trés décadas,
repousava sobre trés pilares: relagdo salarial fordista, que se traduziu por uma
evolugdo rapida e regular dos salarios com base nos ganhos de produtividade; as
politicas de estabilizagdo macroecondmicas de inspiragcdo keynesiana destinadas a
assegurar uma progress@o regular da demanda direcionada as empresas; 0s
sistemas financeiros administrados, que viabilizaram o financiamento da acumulag&o
de capital por endividamento bancério a taxas de juros baixas e controladas pelas
autoridades monetarias.

Distarte, em face dessa crise que evidencia o esgotamento desse modelo de
desenvolvimento, ressurgem, em todo mundo capitalista, tendéncias politicas de enfoque
liberalizante, visando redirecionar as Politicas Publicas de forma a ‘libertar o capital” das amarras
dos acordos fundados nos compromissos definidos nas Negociagbes Coletivas entre o capital e
o trabalho mediado pelo Estado, expressos no Estado Social do pés-guerra.

A partir dessa crise, o capital, de modo geral, tem procurado adotar medidas de
inovagao/flexibiizagdo que possibilitem de alguma forma a recomposigao dos ganhos esperados.
Nesse momento, as mudangas que se efetivam no ambito das empresas se fazem através de
medidas de racionalizag&o do processo produtivo, expressas em novos modelos de organizacao
e gestao da produgédo com vistas a garantir maior competitividade no mercado, que tende a ser
crescente- mente desregulado e, consequentemente, altamente disputado.

De acordo com Dedecca, (1999, p. 123),

a reorganizagdo teve uma dimensdo muito mais ampla que a simples modificago da
relagdo maquina-trabalhador marcada pela destrui¢do e criagdo de ocupagdes. E se
associou ao estabelecimento das novas relagdes de poder entre o capital e trabalho,
que rompeu progressivamente os sistemas de relagdes de trabalho organizados nos
diversos espacos nacionais depois de 1945.

Ja no dmbito estatal,

o0 enfrentamento da crise se deu por meio da adogao de um elenco de medidas, tais
como: reforma do Estado, privatizacéo, ajuste fiscal, tentativa de redugéo dos gastos
sociais, etc. No campo empresarial, a resposta veio sob a forma de um intenso
processo de reestruturagdo produtiva [e organizacionais] que nas ultimas décadas,
esta reconfigurando a dindmica da relagdo entre Estado, empresarios e
trabalhadores. (REIS ; GUEDES, 1999, p.226).

Portanto, essas inovagdes ndo ocorreram apenas no contexto das empresas; elas
se manifestam também no seio das organizacbes estatais, isto é, o Estado também busca se
adequar a esta légica visando respaldar e garantir a recomposigéo e valorizagdo dos interesses
privados. Desse modo, as medidas estatais se fazem no sentido de dar proeminéncia ao espago

privado em detrimento do macroecondmico de natureza publica.



Verifica-se, portanto, que a dimensao social do Estado tende a ser reconfigurada
sob a logica do setor privado e, nesse sentido, passa a impor um novo direcionamento as
politicas publicas fazendo que estas adotem mecanismos de regulagdes especificas por setores,
refazendo, assim também, a nogéo de eficiéncia nestas politicas. Se, no pds-guerra, a nogéo
que se desenvolveu foi no sentido de gestar politicas publicas que alcangassem objetivos
globais/coletivos com vistas a uma maior distribuicdo dos resultados da riqueza socialmente
produzida, isto ndo ocorre neste novo contexto de crise. Aqui, a nogédo de eficiéncia se coloca do
ponto de vista individual, particularizado, reforgando o individualismo e a privacidade, o que
reafirma as assimetrias inerentes ao capitalismo.

Dessa forma, as medidas estatais de regulagao publica sédo desmontadas porque
sdo vistas como reducionistas do espago de acdo das empresas para reconfigurar as suas
relagdes sociais a partir de regras e normas privadas de modo a se apropriar e ampliar cada vez
mais das ‘assimetrias existentes entre o capital e o trabalho. “A dominancia dos interesses locais
representou a revalorizagdo da esfera de regulagéo feita pelo poder privado (empresas) em
detrimento daquela realizada pelas instituicbes publicas”. (DEDECCA, 1999. p. 121).

Esse desmonte reduz as possibilidades de agéo publica no sentido de atenuar as
desigualdades existentes neste modelo social, diminuindo as chances de ampliagdo de acesso a
cidadania social, reduzindo as oportunidades de trabalho e de geragéo de renda e precarizando
as condi¢des de vida para contingentes cada vez mais amplos da populagao.

Assim, procura-se expressar neste artigo, por meio de um resgate de seus
determinantes historicos, como a nogédo de eficiéncia neste contexto atual de crise de
acumulagao, de transnacionalizagdo dos mercados de bens, servigos e finangas e de busca de
recomposi¢do dos ganhos, no ambito privado, adquire conotagéo diferenciada daquela vigente
no pos Il Guerra. A logica que orientava o sistema perseguia o alcance de objetivos de natureza
mais coletiva, com a finalidade de reduzir as assimetrias proprias do sistema capitalista e, para
tanto, foi requerida a construgdo de mecanismos regulatorios de natureza politica e econémica,
fundados em compromissos firmados entre o capital e o trabalho, media- do pelo Estado. Aqui se
procurou também apresentar a logica a partir da qual tais compromissos séo desconsiderados e
criticados sob a alegagdo de que ndo respondem mais a realidade do mundo do trabalho
contemporaneo pois, de acordo com estes criticos, eles dificultam a relagéo capital/trabalho,
encarecem o custo do trabalho, contribuem para alargar indevidamente o Estado, tornando o
trabalhador dependente da agao publica etc. Enfim, afirmam que tais mecanismos ndo sdo mais

“funcionais”.



Sendo assim, tomou-se necessario, na 6tica do capital, instituir um processo de
desregulamentagado de modo a romper com esses acordos e compromissos e a refazer também
a nogdo de eficiéncia que serd buscada pelos agentes publicos e privados (empresas e
organizagdes estatais) os quais vao estar orientados, agora, pela légica que privilegia o individuo
e ndo mais o coletivo, o privado e ndo o publico, as questdes micro e ndo as questdes macro de
natureza mais ampla.

Nesse contexto, retoma-se o privilegiamento do mercado: agora ele é visto como a
arena ou espago Unico das decisbes politicas. Ele (o mercado), substitui a Politica enquanto
instancia maxima de regulagdo social, esvaziando os instrumentos de controle dos agentes
nacionais. Na esteira desse processo as avaliagdes empreendidas passaram a apresentar uma
distingdo conceitual importante relativamente ao pds Guerra, que diz respeito aos aspectos
tedricos subjacentes aos programas executados, ou seja, a introducdo de novas varidveis que
explicam o sentido, o ritmo e a dire¢do tomada pelas agdes governamentais. Essas varidveis,
por sua vez, dizem respeito ao aumento da racionalidade do gasto publico de modo a aumentar
o rendimento dos recursos disponiveis. Com isso, tem-se uma nog&o de eficiéncia alocativa que
visa maximizag¢do no processo de alocagédo de recursos, trazendo uma ideia de produtividade
que se aproxima da légica privada.

E & luz desses fendmenos que se discutiu a questdo da eficiéncia por entendé-la
relevante para aqueles que trabalham no campo das Politicas Publicas de forma a possibilitar
andlises e avaliagdes, possibilitando desvelar determinantes fundamentais presentes no
processo decisorio e condicionantes do modo como as instituicdes se organizam no capitalismo

a partir da légica de geragéo de um resultado com a maior eficiéncia possivel.

Summary: Analysis of the notion of efficiency in the process of capitalist
development as a basic aspect in the context of evaluation of Public Palitics. It is
approached the question of the efficiency in the phase of predominance of liberalism;
a reflection conceming the meaning of this notion in the “fordismo” and its
resignification in the crisis dynamics and reorganization of the capital in the present
time is developed.

Key Words: efficiency; Public Politic; Public Politic Avaluation; capitalism
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