Avaliandoreformasda
gestdo publica: uma
perspectivainternacional”

Christopher Pallitt e Geert Bouckaert

Introducéo

E uma honra ser convidado para coordenar esta edicio especial
sobre avaliagdo da modernizagdo do setor publico. No entanto, o convite
feito pelo organizador foi algo como um célice envenenado. Avaliar as
reformas de gestdo em todo o mundo €, por véias razdes, uma tarefa
quase impossivel. E compreensivel que ela tenha sido tentada, por to
poucas vezes, e geralmente por pessoas como politicos, consultores em
gestdo e gurus, que se sentem livres dasinibi¢oes cientificas daacademia
(ver, por exemplo, Dorrell, 1993).

Consideramosnossatarefa, assim, duplicada. Naturalmente, faremos
o melhor paracompletar amissao que nosfoi dadapel o organi zador: produzir
uma*“ andlise internacional comparativa’. Antes disso, contudo, conside-
ramos fundamental explicar por que tais comparacfes sdo téo dificeis e
identificar alguns pontos importantes que devem acompanhar aleiturade
um texto avaliativo como este. Assim, COmecemaos com oS Cinco conjuntos
deproblemasinter-rel acionados que tanto dificultam avidade um avaiador.

Primeiro problema: as
unidadesdeanalise

A simples frase “comparacfes internacionais’ parece pressupor
gue Estados nacionais sejam a unidade de anélise mais apropriada para
uma avaliacdo das reformas de gestdo publica. De certo modo, talvez o
sgjam. Alguns Estados-nacéo continuam sendo entidades distintas no mundo
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da gestdo publica. Eles tendem a apresentar seus proprios sistemas
politico-administrativos, culturas administrativas etc., e parece-nos
bastante natural quetaisfatoresinfluenciem significativamente atrajetéria
da reforma administrativa. Neste nosso estudo de dez paises, encon-
tramos fortes evidéncias das diferengas nacionais (Pollitt e Bouckaert,
2000) e estamos longe de sermos os Unicos a concluir isso (ver, por
exemplo, Christensen e Laegreid, 1998; Flynn e Strehl, 1996; Hood, 1996;
Olsen e Peters, 1996; Premfors, 1998, Wollmann, 1997). A New Public
Management — NPM (Nova Gestao Publica) pode ter afetado muitos
paises, mas, sem duvida, afetou alguns muito mais do que outros. Além
disso, mesmo aquel es que estéo fortemente influenciados por elatendem
a adaptar seus “ingredientes’ de forma quase individual, para produzir
receitas nacionais diversas.

Taisdiferencas sdo probleméticas porque, falando demodo coloquial,
enfrentamos constantemente 0 perigo de comparar “macase péras’. Paises
distintostém diferentes pontos de partida, com histériasdiversas, e seguem
trajetérias distintas. A retdrica comum sobre boa governanca, eficiéncia,
gualidade e confianca pode de fato esconder desfechos altamente path-
dependent?, nos quais uma combinagdo particular de prioridades, diga-
mos, na Finlandia, é bastante distinta daquela da Austrdlia (para uma
excelente abordagem geral sobre path dependence, ver Pierson, 2000;
paraumavisao das prioridades finlandesas em um contexto comparativo,
ver Bouckaert, Ormond e Peters, 2000).

Para reduzirmos o perigo de comparar “macas e péras’ (esforco
infrutifero, se osleitores me permitem o trocadilho), serpreciso que seja-
mos mais especificos e detalhistas — e desgamos ao nivel das compa
racbes nacionais, tanto nas analises setoriais quanto nas comparacdes
mais particulares de instrumentos ou processos individuais. Para os
gerencialistas mais genéricos, a analise setorial pode parecer um tanto
conservadorae estreita, mas paramuitos profissionais do servigo publico,
estudos comparativos da prética dos seus campos de agéo (saude,
educacao, acompanhamento daliberdade condicional etc.) parecem acenar
de forma mais promissora do que as panacéias prescritas pelos gurus da
gestao publica. Tomando um exempl o recente, houve umagrande reorga-
nizac&o dos servigos de acompanhamento daliberdade condiciona do Reino
Unido logo apds a revisdo e sintese de uma pesquisainternacional sobre
astaxasdereincidénciacriminal, associadaas evidénciasdapréticaefetiva
do servigo de acompanhamento da liberdade condicional local em todo o
pais (Inspetoria de Liberdade Condiciona de Sua Majestade, 1998; ver
também Furniss e Nutley, 2000). Infelizmente, porém, ndo podemos
fornecer avisdo amplae confiavel das avaliagdes setoriais. Nosso conhe-
cimento limita-se a um ou dois setores. Assim, embora nossa impressao
seja a de que as avaliagbes internacionais das reformas gerenciais,



conduzidas de forma setorial, ndo sgjam muito freqlentes, ndo temos
certeza de quantos trabal hos desse tipo tém sido realizados. Talvez exista
mais material Util do que fomos capazes de localizar.

Analisando as avaliagfes de instrumentos e processos especificos,
pode-se, por exemplo, comparar a introducdo da Total Quality
Management — TQM (Gestéo de Qualidade Total) nos setores publicos
dos Estados Unidos, Reino Unido e Suécia. Pode-seinvestigar as conse-
guéncias das tentativas de se introduzir um sistema de contabilidade
gerencia na Finlandia, Nova Zelandia e Paises Baixos. Ainda assim,
problemas metodol 6gi cos poderdo surgir. Muitasreformas, talvezamaioria
delas, sdo amplamente“ editadas’ ou “traduzidas’ quando transferidas de
um contexto para outro (Sahlin-Andersson, 1996). Por exemplo, a TQM
mostrou possuir uma identidade variavel, que se adapta a diferentes
ambientes (Joss e Kogan, 1995; Zbaracki, 1998). De maneira similar,
reengenharia tornou-se um termo utilizado para cobrir uma grande
variedade de mudancas, nenhuma delas radical como queriam 0s
precursores do Business Process Re-engineering — BPR (Packwood,
Pollitt e Roberts, 1998; Thompson, 2000). No entanto, podemos, ao menos,
comparar diferentes tipos de “maca&”. Infelizmente, ao que nos consta,
existem pouquissimas comparacOesinternacionaisdo tipo “instrumento e
processo” . Esse € um enorme campo para futuras pesquisas académicas.
No momento, contudo, ndo podemos basear nossas comparaces em tais
trabalhos. Devemos nos ater aos Estados-nacdo como nossa unidade de
comparacdo, apesar das limitagcdes que essa escolha nos impde.

Segundo problema: as
unidades de significado

Os problemas vao além da simples comparagdo de entidades
diferentes. A reforma da gestéo publica ndo € somente uma questéo de
embaralhar pegas de formatos diversos, como em um quebra-cabegas.
As pecas tém seus proprios significados, que variam de um pais para
outro (ou mesmo de um setor paraoutro). Por exemplo, noinicio dosanos
90, as agéncias executivas do Reino Unido eram freglientemente vistas
como 0 apice dos progressos maisrecentes. Elasrepresentavam eficiéncia,
especializagdo, ou sgja, umaabordagem dagest&o por desempenho. Porém,
ao mesmo tempo, na Finlandia, as agéncias (conselhos nacionais) eram
consideradas os remanescentes ultrapassados da burocracia legalista,
orientada por procedimentos. Assim, enquanto o governo central do Reino
Unido multiplicava rapidamente o nimero de suas agéncias, 0 governo
central finlandés executavafusoes, cortes e redugcdes geraisno quantitativo
de agéncias (Poallitt et al., a ser lancado).
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Como no exemplo das agéncias da Finlandia e do Reino Unido, a
reforma da gestdo publica apresenta muitas vezes uma dimenséo
fortemente simbdlica, o quetraz problemas paraaavaliagdo. Asprincipais
tendéncias neste campo tém mostrado uma propenséo fortemente
racionalista — quais s8o as metas, que evidéncia existe de que tenham
sido atingidasetc. (ver, por exemplo, Shadish, Cook eLeviton, 1991). Assim,
amaioriadosinstrumentos convencionais de avaliacdo — andlise de custo-
beneficio, investigagbes quasi-experimentais, modelo econométrico,
modelos comparativos (benchmarking) funcionais, entre outros —
fracassa ao tentar capturar o significado simbdlico e retérico dareforma.
Aindaassim, para os politicos— que sdo normal mente os queiniciam, ou
ao menos facilitam as reformas — os efeitos retéricos e simbdlicos de
curto prazo sdo altamente importantes. Por exemplo, o Sr. Tony Blair j&
havia colhido ganhos politicos com rel ag&o aos seus oponentes ao enfati zar
“aformulagdo de politicas publicas com base em evidéncias’ e osatrativos
de umafilosofiasupostamente ndo-ideol 6gica* das coisas que funcionam”,
muito antes que o real impacto de varias politicas pudesse ser analisado
(Gahbinete do Primeiro-Ministro, 2000; Davies, Nutley e Smith, 2000;
Harrison, 1998). De forma mais geral, 0s aspectos retoricos e culturais
parecem desempenhar um papel importante em varias reformas do setor
publico, e como até o momento tém sido negligenciados ou ignorados pelas
abordagens convencionais de avaliagdo, nosso entendimento das causas e
razdes da reforma vem-se empobrecendo (Hood, 1998; Pallitt, 2001).

Terceiro problema: a
escassez de dados essenciais

Comecemos com uma defini¢éo tradicional de que tipos de dados
— e produzidos por quais métodos — seriam cientificamente exigidos
para confirmar a eficécia das reformas do tipo NPM. O rigor puramente
analitico exigiriaal go semel hante paraum teste clinico a eat6rio, com um
grupo de controle, placebos, “avaliacdo duplamente cega’? etc. (para os
cléssicos americanos e britanicos, ver Campbell e Stanley, 1963; Cochrane,
1972, respectivamente). Navidareal, no entanto, essetipo de experimen-
talismo é raramente al cancado no campo dareformagerencial. O “trata-
mento” ndo pode ser mantido em segredo, os placebos ndo podem ser
considerados e, por uma combinagéo de razfes éticas e préticas, grupos
de controle confiaveis ndo podem ser formados. Sujeitar-se a procedi-
mentos real mente experimentais € umasituacdo praticamente desconhecida
para as reformas gerenciais.

Se nos tornarmos mais redistas, e relaxarmos nossas exigéncias
metodol 6gi cas, poderemos pensar em termos de um estudo antes-e-depois.



Primeiro, serianecessario dispormos de um quadro bastante exato do status
guo ante. Isso incluiria dados quantitativos relativos aos critérios-chave
pelos quais pretendemos julgar areforma, isto &, custo, eficiénciatécnica,
qualidade do servico ou outros (a questdo dos critérios € discutida poste-
riormente). Em segundo lugar, preci sariamos de uma descricdo igualmente
exatadasituagdo mundial depois que areformativesse sido implementada.
Em terceiro lugar, deveriamos ser capazes de predizer qual seriaasituacdo
mundial caso a reforma ndo tivesse acontecido e 0 sistema preexistente
tivesse continuado (ou sgja, um “ contrafactual” — ver Elster, 1978). Dentro
desse esguema, comparariamos nossa segunda descrigdo tanto com o
contrafactual quanto com o status quo ante. As diferencas entre a situagdo
com reforma e o contrafactual nos dariam a exata medida do impacto da
reforma (Pawson e Tilley, 1997).

Infelizmente, mesmo essa abordagem menos exigente estd um tanto
além de qualquer andlise que os governos tenham realmente conduzido.
A NPM continua intocada por essas avaliagOes “cientificas’ tradicionais.
Porém, algumasinvestigagdes menos rigorosas ef etivamente aconteceram.
Em 1995, um de nds revisou algumas avaliagtes de amplo escopo sobre as
reformas dagestéo do setor publico e asachamosum tanto limitadas (Pollitt,
1995). Desde ent&o, a situacao teve uma pequenamel hora, mas certamente
nado se modificou. Aindase vé muitos (provavel menteamaioria) dosgrandes
programas de reformaserem anunciados eimplementados sem que nenhum
plano de avdiagdo sistemética e independente sgja apresentado. Alguns,
como os neozelandeses em 1991, e a Comisséo Européia, com respeito as
suas reformas (MAP, 2000), incluiram uma avaliaggo quando a reforma
estava a caminho — uma atitude que €, sem divida, melhor do que nada,
mas que geral mente impede o estabel ecimento de linhas de base confiavels
para comparacdo entre antes e depois. Um dos reformistas mais radicais
— 0 Reino Unido — elaborou poucas andlises sérias durante os contur-
bados dias da reforma entre 1987 e 1997, embora o governo trabalhista
tenhalancado vérias avaliagdes desde entéo. Os australianos e neozel andeses
tentaram redizar grandes avaliagBes, e 0s americanos organizaram uma
série de avaliagBes em torno da National Performance Review — NPR
(Revisdo Nacional de Desempenho) de 1993 e do Government
Performance and Results Act — GPRA (Lei Governamental de Desem-
penho e Resultados) de 1992. Os finlandeses também organizaram uma
série de avaiaches das suas reformas no final dosanos 80 einicio dosanos
90 (Holkeri e Summa, 1996). No entanto, apesar das diversas reformas
realizadas durante os anos 80 e inicio dos 90, aparentemente nenhuma
avaliacdo independente de ampl o escopo ocorreu, por exemplo, no Canada,
Franga, Holanda, Suéciaou Reino Unido.

Mesmo onde houve avaliagdes sérias, os dados exigidos para um
julgamento confiavel sobreagunsdosgrandestemaseram freqlientemente
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inacessivels. Por exemplo, nem a enorme avaliagdo australiana do final
dos anos 80, nem arevisao heozelandesa de 1991 conseguiram estimar o
custo total dos programas de reformaou aeconomiadel esresultante (Con-
selho Consultivo Gerencial, 1989; Grupo Consultivo, 1991). O estudo da
Nova Zelandia também destacou “ndo existirem dados confiaveis que
possibilitem acomparacdo da produtividade do servico publico no periodo
daintrodugéo dasreformas’ (Grupo Consultivo, 1991: 26). Com relacdo
a0 teste padréo-ouro® — impactos finais (resultados) — em geral, estes
sdo téo dificeis de mensurar quanto de serem atribuidos a causas parti-
culares. Se as notas dadas pel os cidaddos aos governos melhoraram, terd
sido por causa dareforma ou darecuperagdo daeconomia? Se as queixas
aumentaram, isso se deve a ma qualidade dos servicos ou a melhoria do
sistema de coleta de reclamacfes? Se o servico de empregos deixou de
atingir suameta de alocar amao-de-obra desempregada ha muito tempo,
épor quefoi ineficiente ou por que aeconomia piorou e os empregadores
simplesmente deixaram de contratar? Construir contrafactuais convin-
centes (cenarios para o que teria acontecido se a reformanao tivesse sido
implementada) é uma arte dificil e raramente praticada.

Quarto problema: os
critérios multiplos

Se tivermos que chegar a um julgamento com relagdo aos efeitos
das reformas baseadas na NPM, os dados disponiveis deverdo sujeitar-se
aum conjunto decritérios. Mas quais seriam eles? Os documentos oficiais
geralmente sdo vagos a esse respeito, segja falhando ao definir termos-
chave como “produtividade” ou “ qualidade”, sejamencionando todauma
série de critérios sem explicar como eles devem ser conciliados uns com
0soutros, ou, quando necessario, substituidos uns pelos outros (ver Pollitt
e Bouckaert, 2000, capitulo 7). Nao podemosfazer muito, além deindicar
brevemente quais parecem ser 0s critérios mais comuns em uso, e dizer
algo sobre como eles devem ser definidos e medidos.

Um primeiro critério é a economia, entendido como uma redugao
nos insumos. Os governos gostam dessa idéia, visto que ela os guda a
demonstrar que nédo estéo desperdicando o dinheiro dos contribuintes e
gue tém aadministragéo publica“ sob controle”’. Além disso, “ economia’
soa como uma hogdo simples, facilmente compreendida pelo cidadéo
comum. Naverdade, porém, “economia’ ndo € um temamuito exato. Ela
pode ter varios sentidos técnicos diferentes; por exemplo, uma redugdo
absoluta no gasto comparada com o periodo prévio, uma reducao abaixo
do nivel de gasto inicialmente previsto, uma redugdo em custos unitérios,



entreoutros (ver Pollitt e Bouckaert, 2000: 100-101). Alémdisso, é preciso
estar sempre atento para 0 caso de a economia em um local ter sido
atingida, em parte ou inteiramente, por causa da transferéncia do gasto
para outro (como em muitos programas de descentralizacdo, em que o
governo central transfere aresponsabilidade por determinados programas
para niveis subnacionais do governo). Por dltimo, é claro, a economia
pode ser totalmente genuina, mas pode causar efeitos negativos em outros
critérios, como produtos (menor eficiéncia) ou resultados (menor eficacia).

Um segundo critério seriao de processos melhores— servicosmais
répidos, one-stop shops* que tornam o acesso mai s conveniente ao publico,
melhor “atencdo ao cliente” na forma de funcionérios mais smpéticos e
bem capacitados, entre outros (Bouckaert, 2001). Alguns dos artigos das
Declaractes do Cidadao, introduzidas naBélgica, Finlandia, Franca, Itéia,
Portugal e Reino Unido, so dessetipo (ver, por exemplo, Bouckaert, 1995;
Pallitt, 1994 e Schiavo, 2000). Existemn também vérios concursos nacionais
e internacionais de qualidade de servico, que avaliam as melhorias nesse
campo (ver, por exemplo, Loeffler, 1995 e Borins, 1998). Medidas especi-
ficas para melhoria dos processos podem ser razoavelmente claras, mas
seu significado mais amplo ndo é necessariamente t&o exato. Por exemplo,
solicitagBes de beneficios podem ser processadas com mais rapidez, masa
custo de mais erros. Tratamentos hospitalares para determinadas doengas
podem ser fornecidos de maneira mais &gil e flexivel, mas sem nenhum
efeito nos resultados da situacdo de salde (ou sgja, processos melhoram,
mas 0s resultados permanecem 0s mesmas).

Como terceiro critério, pode-se buscar maior eficiénciaem fungdo
das reformas (definindo-se eficiéncia como a razéo insumo/produto).
Seguramente, “eficiéncia’ tem sido um termo muito utilizado no mundo
angléfono (Pallitt, 1993). Além do mais, jahouve muitastentativas parase
medir as mudancas na eficiéncia (por exemplo, Departamento de
Orgamento, 1997; Chancelaria do Ducado de Lancaster, 1997). Apesar
de ser, defato, umamedidadtil, principal mente sefizer parte deumasérie
temporal, aeficiénciapossui algumaslimitaces. Assim como amelhoria
nos processos, os beneficios da eficiéncia podem ndo levar a melhores
resultados— de fato, a eficiénciapode, asvezes, ser aumentadaas custas
de umaquedanaéficécia. Por exemplo, se arazéo de estudantes aumentar
nos estabel ecimentos de ensino de forma que professores ensinem amais
alunosetraba hem maisintensivamente, o nivel geral de aprendizado podera
declinar, visto que a quantidade e qualidade de atencéo dedicada a cada
criangaserdmenor e os professores estar&o mais sobrecarregados e menos
instrumentalizados na sua abordagem.

O quarto critério € o que muitos consideram como o teste “ padréo-
ouro” — isto &, se a eficacia dos programas publicos melhorou. Eficacia
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aqui édefinidacomo oimpacto do programano mundo externo, em relagdo
aons seusobjetivos originais (razéo objetivos/resultados). O novo tratamento
melhorao estado de salide dos pacientes? O novo sistemaescolar melhora
o nivel educacional dos alunos? A nova estratégia de policiamento reduz
realmente o crime? O novo beneficio familiar reduz apobreza? Eficaciaé
um critério muito poderoso, mas geralmente dificil de se aplicar nas
reformas de gest&o. Parte do problema é o longo interval o de tempo, pois
uma reforma administrativa de grande escala pode durar trés anos ou
mais, e podem-se passar muitos anos até que seja possivel comparar os
resultados do programa com o status quo ante. Outra parte do problema
éacomplexidade. Ou sgja, mesmo quando osresultados podem ser medidos,
guanto se pode atribuir aum programa particular e ndo a outros fatores?

Um quinto critério, apontado por alguns defensores das reformas
como um objetivo importante, € a melhoria na capacidade dos sistemas
administrativos. Como o mundo vem setornando cadavez maiscomplexo,
com os fatos acontecendo de forma cada vez mais rapida, o sistema da
administracdo publica precisaadaptar-se a essas hovas condi¢cdes. Embora
isso seja absolutamente verdadeiro, este € um critério de dificil operacio-
nalizagdo. Como podemos medir a capacidade de um sistema? Como
podemos comparar a capacidade de um sistemaem dois ou mais Estados?
Os governos tém contribuido muito pouco, até o0 momento, para que
compreendamos como fazé-lo.

Por dltimo, aretérica da reforma parece utilizar tipos ideais como
critério parao seu sucesso. Por exempl o, determinadas medidas justificam-
Se caso aintengdo sejatornar o governo menor, ou mais descentralizado,
ou mais proximo dos setores empresarial e voluntério. Por detras dessa
retoricaestdavisao detiposideaisde sistema— “enxutos’, “ préximos do
cidadao”, “em parceira’ etc. O “sucesso” de umareforma é definido em
termos do quanto ela aproxima os sistemas existentes de um ou mais
desses Estados ideais. Esse tipo de critério ideol6gico ou doutrinario &,
muitas vezes, dificil de se operacionalizar ou aplicar. Mesmo quando é
possivel, arelagdo entre 0 “sistemaidea” e 0s outros critérios de sucesso
(ver acima) pode ser um tanto ambigua. Um sistema descentralizado é
sempre mais eficaz? Um governo menor seradsempre um governo melhor?
Os projetos realizados em parceria com o setor privado serdo sempre
mais baratos e bem-sucedidos? Esta claro que as respostas a cada uma
dessas questdes é“ndo, nem sempre, depende’. Mesmo assim, essacompli-
cacdo ndo impede os lideres das reformas de utilizar a retérica da
descentralizac8o, parceria etc., o que gera, evidentemente, rendimentos
préprios (Pollitt, 2001).

Assim, mesmo que tenhamos mais e melhores dados, o tema da
avaliagcdo de reformas ainda sera complexo. Os critérios sdo multiplos e



interligados, e ao se dar maior importanciaaum, pode-se estar comprome-
tendo a performance do outro. Grupos diferentes poder&o ter pontos de
vista diferentes e perfeitamente legitimos com relagéo a determinados
critérios, priorizando um ou outro em um dado momento ou lugar. Defato,
acomplexidade percebida agui aumenta quando se trata do paradigmada
NPM. Todos os critérios discutidos acimaforam retirados daretérica dos
proprios reformadores. Se permanecemos do lado de fora do paradigma
— por exemplo, paraanalisar critérios como equiidade, género, confianca,
|ealdade ou cumprimento dalei — o desafio da avaliacdo daNPM torna-
se formidavel. Exemplos de tentativas interessantes incluem um estudo
britani co sobre como o concurso compul sério, mesmo tendo aumentado a
eficiéncia, teriadegradado as politicas de oportunidadesiguai s de emprego
(Escott e Whitfield, 1995), eumaandise queindicaque osvalores solidarios
da sociedade sueca estdo em declinio, e que a crescente disponibilidade
de aternativas para a saida dos servicos publicos pode ter colaborado
com o aumento das desigual dades sociais (Michel etti, 2000).

Quinto problema: o caréater evasivo
(imponder avel) damudanca

A meraexisténciade atividade intensa ndo implicanecessariamente
impacto maior. Tampouco 0 excesso de conversaimplicamuitaatividade.
Na avaliacdo de reformas de gestéo, é importante separar o discurso em
favor da reforma da decisdo real de reformar, e, entéo, verificar cuida-
dosamente se as decisdes foram realmente implementadas como novas
préticas. Por Gltimo, € preciso questionar se as novas préticas realmente
mudaram os resultados (Pallitt, 2001). As reformas podem tender paraa
paralisia, ou desviar-se do seu curso, em qualquer ponto da sequéncia
“discussdo — decisdo — pratica— impacto”. Podem existir vantagens
em se dizer uma coisa e fazer outra (Brunsson, 1989).

Além disso, mesmo quando elas alcangam o estado de préticareal,
a observacdo de um elemento particular pode levar a equivocos. A coe-
réncia entre as reformas néo est4, de modo algum, garantida. Uma nova
prética pode contradizer outra, ou podem faltar componentesvitais. Con-
tratos ligados ao desempenho podem ser introduzidos sem um sistema
adequado de mensurag&o para garanti-los. Auditorias externas podem ser
reformadas enquanto as auditoriasinternas mantém-se conservadoras, ou
sd0, por vezes, inexistentes. Um orgamento anua de trés anos pode ser
introduzido, mas sem a estabilidade de recursos necessaria para que ele
funcione como previsto.

A observacdo dos diferentes estagios pel os quai s passaumareforma
pode levar-nos aafirmar que aretdrica da mudanca é um tanto acessivel.
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“Falar éfécil”, diz o ditado. Frequentemente, informacdes sobre as deci sbes
relativas a reforma sdo faceis de se obter; 0s governos gostam de dar
certa proeminéncia as suas decisdes. Ja as informagtes sobre mudancas
na prética— aimplementagdo dareforma— sdo, em geral, maisdificels
de se encontrar. E claro que alguns estudos de caso indicam mel horianos
processos. Em varios paises (mas ndo em todos) alguns dos importantes
requerimentos diérios, tais como carteiras de habilitacdo, carteiras de
identidade, passaportes e formul &rios deimpostos, sdo encontrados muito
mais facilmente do que ha 15 anos. Encontramos também volumes
de dados sobre a melhoria no tempo de resposta — espera em salas de
emergéncia nos hospitais, processamento de solicitagdes de beneficios,
inspecOes em postos de afandega e muitos outros (ver, por exemplo,
Chancelaria do Ducado de Lancaster, 1997). Até o aumento da precisdo
naprevisdo do tempo pode ser apresentado como melhoria (Escritério de
AuditoriaNacional, 1995). Porém, ao menos duas qualificagdesimportantes
precisam ser feitas. Primeiro, € quase certo que exista um viés natarefa
de relatar: 0s sucessos sdo celebrados e os fracassos sdo maquiados ou
simplesmente omitidos. Nao é comum gue politicos e servidores publicos
participem de conferéncias para contar como suas reformas fracassaram.
Em segundo lugar, o que o processamento dainformac&o freqlientemente
nao mostra é quando algumas partes (ocultas) do sistema pagaram o prego
damelhoriade outras partes do mesmo; por exemplo, seametade proces-
sar X% das solicitagdes de beneficio dentro de um determinado periodo de
tempo € atingida, mas agqueles poucos casos mais complexos pagam o
preco de esperar mais tempo do que antes (ver Escritério de Auditoria
Nacional, 1998).

Em dltimo lugar, mas ndo menosimportante, ainformago arespeito
dos resultados (principalmente os resultados finais) € normamente
inexistente, ou dificil de se encontrar.

Viséo geral

Estamos chegando ao ponto em que comegamos alevar em consi-
deracdo os “resultados’ da reforma. Entretanto, antes de nos langarmos
as especificidades do tema, é necessaria uma certa descricdo do cendrio.
Sem determinadas indicaces dos problemas que as reformas deveriam
solucionar, émuito dificil avaié-las. Nestasego, portanto, identificaremos
alguns dos principais motivos da reforma, e, muito brevemente, esboca-
remos ostipos de atividades realizadas (paraumadescricdo mai s detalhada,
ver Pollitt e Bouckaert, 2000, anexo especial).

Em termos gerais, os motivos para a reformatém se originado em
um contexto internacional, mesmo que suas prioridades rel ativas tenham



variado com o tempo e de acordo com as circunstancias e os pontos de
partidaparticulares de cadaum. Um forte motivo — principal mentedurante
os periodos de crise econdmicado inicio dos anos 80 e 90 — foi simples-
mente o de economizar. A histdria € bem conhecida. Muitos governos
enfrentaram um movimento de “tesoura” dos crescentes custos de bem-
estar social face as decrescentes possibilidades da criacdo de novos
impostos. Cortar o gasto publico, ou ao menos reduzir suataxade cresci-
mento, tem estado em alta na agenda politica.

Em segundo lugar, houve um amplo desgjo de remediar o fraco
desempenho percebido em éreas significativas do setor publico. A medida
gue se elevam os padrdes de educagdo, uma crescente parte da popul agéo
acostuma-se com padrdes mais altos de servico no setor privado, etorna-
se cada vez menosinclinada a aceitar respostasinflexiveis e burocréticas
dosservicos publicos. Assm, tanto aqualidade do servigo quanto o aumento
da produtividade tém sido metas amplamente defendidas. Alguns paliticos
e servidores publicos créem que tais melhorias também ajudaréo os
governos a reverter os niveis decrescentes de confianca dos cidadaos
(e, portanto, dalegitimidade do governo), fato que varios estudos parecem
demonstrar em toda a Europa Ocidental e América do Norte.

Em terceiro, amedidaque asreformas paraeconomizar e melhorar
0 desempenho foraminiciadas, ficou visivel que a gumas mudangas pode-
riam aterar o padréo de responsabilidade de diferentes atores politicos e
administrativos. Vari 0s paises comegaram a pesqui sar Novos mecani smos
deaccountability publica(por exemplo, Sharman, 2001) e outros sentiram-
se obrigados areconsiderar a questéo da protecéo e mel horia dos padrfes
davidapublica(por exemplo, SIGMA, 1999).

Passemos agora a um breve histérico das mudangas. Em geral, as
reformas gerenciais apresentaram um volume e variedade realmente
grandes. E bastante provavel que o processo de reforma tenha se inten-
sificado apds 1985, e que os contatosinternacionai s tenham desempenhado
um papel importanteno “mercado” global de determinadostiposdereforma
(Poallitt e Bouckaert, 2000).

A intensidade das reformas variou consideravel mente de um pais
para outro. Alguns paises (Austrdlia, Estados Unidos, Nova Zelandia e
Reino Unido) foram extremamente ativos. A umareforma seguiu-se outra
em uma sequéncia quase atordoadora (ver, por exemplo, Boston et al.,
1996; Pollitt e Bouckaert, 2000; Savoie, 1994). Esses sdo 0s paises que
lideraram a NPM e a “reinvencdo” (Kettl, 2000). Um segundo grupo de
paises também esteve ocupado com a reforma administrativa, mas de
maneira menos radical (e, de certo modo, menos exibicionista) que o
primeiro grupo. Esses “modernizadores’ tém se mostrado menos
iconoclastas, menos doutrinarios e menos seduzidos pela privatizacéo,
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gestéo por contrato e pelas maravil has dos mecanismos de mercado que o
primeiro grupo. Elesincluem aFranga, os paisesnordicos, os Paises Baixos
e 0 Canada (ver, por exemplo, Guyomarch, 1998; Kickert, 2000). Um
terceiro grupo foi — devido a uma série de razdes — muito mais cuida-
doso (ou inibido). Membros proeminentes desse grupo sdo aAlemanhae
0 Japdo, emboradeva-seressalvar que umaboadose de reformaaconteceu
na Alemanha, em nivel local, e que, desde o final dos anos 90, o Japéo
comegou adesenvolver programas de mudanca com algumainfluénciada
NPM (Derlien, 1998; Wollmann, 1997).

Em quarto lugar, devemos mencionar o mundo em desenvolvi-
mento e os Estados em transi ¢cao da Europa Central e Oriental (Bouckaert
eTimsit, 2000). Muitos desses paises tentaram implementar um ou outro
elemento da NPM, com niveis variados de sucesso. Em vérios desses
casos, as reformas foram cobradas por organizagfes internacionaistais
como o Banco Mundial, SIGMA ou a Comissdo Européia, ou por
mentores ex-colonialistas, tais como o0 Departamento para o Desenvol-
vimento Internacional do Reino Unido. Podemos pensar nos programas
de criagcdo de agéncias executivas em locais bastante distantes uns dos
outros, como a Tanzénia, a Jamaica e a Latvia. No presente momento,
ha indicios de que alguns desses paises (e mesmo alguns organismos
internacionais) comegam a lamentar certos aspectos do processo. Na
Léatvia, por exemplo, algumas medidas agora vém sendo tomadas para
controlar as mais de 150 agéncias que proliferaram durante os anos 90.
Esta claro que os mecanismos de controle e accountability vigentes
s8o inadequados, e que uma grande proporcéo do or¢camento nacional
esta reservada para agéncias que estdo muito além do controle de seus
ministérios de origem.

Umamaneirade classificar osesforgosdereformaé pensar emtermos
das quatro principals estratégicas que qual quer um pode usar. Elas sfo:

* manter: conservar a maguina administrativatal como ela é, mas
ajustar e equilibrar sempre que possivel;

» modernizar: realizar asmudangas maisfundamentais nas estruturas
e processos, por exemplo, mudando a orientac&o do processo or¢camenta-
rio de insumo para produto; criando novos tipos de organizacdo do setor
publico, como agéncias autbnomas, modificando o contrato de trabalho
dos servidores publicos etc.;

* mercantilizar: introduzir mecanismos de mercado (Market-Type
Mechanisms — MTMS) no setor publico, acreditando que eles véo gerar
eficiéncia e melhor desempenho (OCDE, 1993). Por exemplo, no Reino
Unido, os governos conservadores dos anos 90 introduziram um “ mercado
interno” para 0 Servico Nacional de Salde, de modo que os hospitais
tivessem que competir pelos pacientes em termos de preco e qualidade
dos servicos. Dessaforma, as atividades continuam dentro do setor estatal,



mas as organizacOes estatai s s80 obrigadas a se comportar cadavez mais
como empresas do setor privado; e

* minimizar: reduzir o setor estatal tanto quanto possivel, fazendo o
ma&ximo uso da privatizagdo e da contratacdo externa. Os ativos publicos
sdo vendidos, e as atividades anteriormente desempenhadas por servidores
publicos sdo of erecidas aos setores comerciais e voluntarios. Essa estra-
tégiareflete aatitude pessimistacom rel agcdo ao potencia do setor publico
para a boa gestéo e a legitimidade da propriedade estatal.

Em termos gerais, 0s paises “anglo-saxfes’ (Austrdlia, Estados
Unidos, Nova Zelandia e Reino Unido) foram além e mais rpido pelos
dois tltimos caminhos (mercantilizar e minimizar) do que a maioria dos
paises da Europa continental. Por razdes 6bvias, ambas estratégiastendem
acriar maior resisténcia por parte das organizactes do setor publico e
sindicatos. Assim, amercantilizag&o e aminimizac&o s80 Ndo apenasmais
radicais, como também mai's conflituosas do que amanutencédo e amoder-
nizagdo. Os ganhos possivei s sdo divulgados — por seus proponentes —
€como maiores, mas os riscos de fracasso e de resisténcia sdo significati-
vamente altos. Os paises da Europa continental preferiram um impulso
central rumo a modernizacdo, temperado com uma pitada ocasional de
mercantilizagéo e privatizagéo.

N&o escapara da atencdo do leitor o fato de nosso mapa global
possuir enormes lacunas. Os paises mediterraneos, aAméricado Sul, a
maior parte da Asia e outros territorios ndo foram sequer mencionados.
A razéo é simples: ndo sabemos o bastante para dizermos qual quer coisa.
Esperamos que um dos maiores feitos desta edicéo especial sejadiminuir
a enorme ignoréancia dos paises da NPM acerca do que tem acontecido
nessas partes do mundo.

Resultados

Apbsdescrever todas as dificuldades, finalmente chegamos devolta
aquestao original: quaisforam osresultados dasreformas gerenciais, par-
tindo de uma perspectiva comparativa? Dados os problemas discutidos
acima, esperamos que os leitores entendam por que o que dissermos aqui
serd tanto incompleto quanto coroado de qualificacfes. Apesar disso,
esperamos que tais reflexdes preparem o terreno para os trabalhos mais
detalhados constantes desta edicéo especia, e talvez encorgjem outros
académicos aidentificar outras avaliacOes Uteis que tenhamos ignorado,
e/ou a publicarem novas avaliagdes el es mesmos.

Primeiramente, consideremos as evidéncias com respeito aeconomia
e reducdo do tamanho dos governos — provavelmente, as duas metas
mai s proeminentes de véarios paises quando o movimento internacional da
reformafoi lancado nos anos 80. A primeira vista, os resultados parecem
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ser positivos: “muitas das nacBes que realizaram esforcos de reformamais
agressivos notaram redugdes no gasto governamental como uma parcela
daeconomiarealizada durante os anos 90, além do pagamento de sal &rios
dosfuncionarios governamentaister caido mais nas nagoes engajadas nas
reformas mais agressivas’ (Kettl, 2000, p.52 e 53 — ver origina para
guadros e gréficos detalhados, baseados, na maioria, no banco de dados
da OCDE). Além disso, os reformistas mais vigorosos foram capazes de
registrar reducdes substanciaisno nimero de“burocratas’ . A Sra. Thatcher
reduziu o servigo publico ndo-industrial em maisde 20%. O NPRdo vice-
presidente Al Gore tinha reduzido a forga de trabalho federal americana
em 299.600 postos (13,9%) até o final do ano de 1998 (Maas e van Niespen,
1999). Uma revisdo interna das reformas de gestéo financeira da Nova
Zelandiaconcluiu que 0 “ aparato (pos-reforma) eraum instrumento eficaz
para controlar e reduzir os gastos do governo central” — embora ela
também tenha destacado que os efeitos dos novos instrumentos e priori-
dades do novo governo néo poderiam ser separados uns dos outros (Brumby
et al., 1996). No Canada, as reformas dos anos 90 permitiram que se
alcancasse 0 primeiro equilibrio orgamentério em trés décadas (1997-1998,
ver Aucoin e Savoie, 1998).

Umainspecdo mais cuidadosadesses“ resultados’ ndo destréi intei-
ramente a correl agdo entre reformae economia/downsizing, masintroduz
duvidas e ambigiidades consideraveis. Obviamente, € preciso admitir que
0s cél cul os de proporgdes como gasto publico/PI B so determinados tanto
pelas taxas de crescimento econdmico quanto pelas mudangas no gasto
governamental. Em geral, o periodo 1990-2000 foi de forte crescimento
econdmico, portanto a proporcao relativa ao gasto governamental teria
diminuido seo valor absoluto do gasto tivesse se mantido no mesmo patamar
ou crescido devagar. Isso deve explicar por que a Irlanda, um pais que
nuncafoi um lider nasreformasdaNPM, venhanafrentedaNovaZe andia
e do Reino Unido em termos de redugdes de despesas governamentais
como percentua databelado PIB. Se analisassemos um periodo detempo
diverso — digamos o inicio dos anos 80, ou 0 comego da década de 90,
quando o crescimento era lento ou negativo — um resultado bastante
diferente poderia ser obtido.

Umaquestdo deinterpretacdo aindamais sériaéadirecdo dacausa-
lidade. Seria pouco seguro simplesmente pressupor que a queda do
percentual dos gastos governamentais em relacdo ao PIB teria sempre
resultado das reformas da NPM. De forma contréria, a queda poderia
advir dos mais tradicionais tipos de corte de despesas. Um estudo sueco
concluiu justamente isso — que as reducdes de despesas tendiam a
estimular as reformas gerenciais, e ndo o contrario (Murray, 1998).

Além detudo, temostodo o direito de ser cuidadosos com al egacles
tais como “ o ndimero de servidores publicos foi reduzido em tantos por



cento”. Frequentemente, essas manchetes escondem situagfes mais
complexas, em que as tarefas sdo transferidas para outras organizacdes
do setor publico (autoridades|ocais, quangos®), cujos quadrosfuncionais
aumentaram (parao caso sueco, ver, por exemplo, Micheletti, 2000). Uma
aternativa é que mais tarefas tenham sido contratadas externamente, de
modo que os custos dos servicos do Estado de bem-estar sejam executados
por empresas com finslucrativos, como é cadavez maiso caso naAustrdia,
Estados Unidos e Reino Unido (para o caso americano, ver Peterson,
2000). Nesse exemplo, 0 “governo” estd menor em termos de pessoas,
mas ndo em termos de responsabilidades.

Por ultimo, precisamos perceber que a correlacdo entre reformas
“agressivas’ e economia/downsizing, embora substancial, esta longe de
ser completa. As cifras da OCDE contém algumas aparentes anorma-
lidades. Consideremos amudancada propor¢do entre gasto governamental
e PIB. Nessamedida, a Gréciavem bem “nafrente” do Reino Unido, ea
Bélgica consideravelmente “na frente” da Austrédlia. Pode-se somente
concluir que, obviamente, algo maisacontece, além daNPM. Um académico
proeminente, apesar de ser normalmente otimista a respeito do impacto
dasreformasgerenciais, concordaque, além do banco de dados da OCDE,
“faltam dados bons e confiaveis disponiveis em qual quer pais, com relagdo
aeconomiaproduzida pelareforma’ (Kettl, 2000: 51).

O segundo critério avaliativo foi o da melhoria dos processos.
Nesse caso, foi facil encontrar exempl os de sucesso, masdificil descrever
0 panorama geral. A literatura que trata os casos e anedotas da melhoria
dos processos é extensa (por exempl o, Borins, 1998; Consulado do Ducado
deLancaster, 1997; Gore, 1996; Osborne e Gaebler, 1992; emuitosmais).
O problema, como afirmado anteriormente, reside em parte na possibi-
lidade de que estejamos lidando com uma selegéo tendenciosa. H& outra
literatura, menor e menos importuna, que conta uma historia diferente.
Por exemplo, Packwood et al. (1998) mostram como 0 imenso e caro
esforgo de reengenhariaem um grande hospital britanico ficou bem aquém
das suas expectativas originais. Thompson (2000) descreve um projeto
ainda maior de reengenharia na Administracdo do Social Security
Administration (SSA) americano. Depois de cinco anos de esforgos,
0 projeto fracassou em cumprir quase todas as suas metas e 0 SSA ndo o
classifica mais como “reengenharia classica’. Da mesma forma, o
Departamento de Servico Social do Reino Unido gastou boa parte dos
anos 80 e do inicio dadécadade 90 implementando umanovae grandiosa
“Estratégia Operacional” , mas nem a economiaestimada nem amelhoria
Nos servigos projetada conseguiram se materializar (Gabinete Nacional
deAuditoria, 1999: 25). Portanto, existem, definitivamente, alguns sucessos
e alguns fracassos. A incidéncia relativa desses resultados contrastantes
ndo é conhecida em qualquer pais. Tampouco dispomos de um modelo
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claro econfiavel do que poderiam ser asdiferencas contextuais cruciaisentre
sucesso e fracasso (sobre essa necessidade, ver Pawson e Tilley, 1997).

V arios dos comentarios sobre a mel horianos processos também se
aplicam aandlise daeficiéncia. Nesse caso, hd também muitos exemplos
de ganhos de produtividade (Consulado do Ducado de Lancaster, 1997),
mas consideravel dificuldade nainterpretacdo davalidade e confiabilidade
de muitos dos dados quantitativos. Gabinetes Nacionais de Auditoria de
varios paises (inter alia, Estados Unidos, Suéciae Reino Unido) buscaram
desempenhar um novo papel e validar a onda de indicadores de
desempenho que agora jorram do governo executivo. Novamente, em
termos genéricos, fica claro que a aplicagdo das técnicas da NPM por
vezes produz um considerdvel aumento na eficiéncia, mas em outras
ocasiBes encontramos desapontamentos e até perversdes (Pallitt, 2000;
Smith, 1996). Comegamos ater algumaidéiade quais podem ser os prin-
cipaisfatoresderisco, masidentificé-los e atribuir-lhes peso em contextos
especificos ainda € mais um exercicio de magia do que de ciéncia.

A eficaciafoi nosso quarto critério. A conceituaizacdo dosresultados
finais da reforma gerencial € menos simples neste caso do que no de
outros programas, como reducéo da pobreza ou cuidados de satide. Medi-
lostambém é dificil. Em um mundo ideal, o reformista deveriatorcer por
umamudancacultural no servigo publico queiriaincluir valorestaiscomo
compreensdo, qualidade, eficiéncia, entre outros. Mas como podera um
observador independente verificar em que medida tais coisas realmente
aconteceram, e em que medidael as se deveram especificamente areforma,
e ndo aoutrasinfluéncias contemporaneas? Um nlimero bastante pequeno
deestudosabordao temacom algum grau de sofisticacdo. Um bom exemplo
€ aandlise de Thompson sobre a NPR americana. Ele conclui que, apesar
detudo quefoi a cangado, “ poucos objetivos hierdrquicosmaisaltosdaNPR
foram cumpridosde maneirasistematica’ (Thompson, 2000: 508).

O quinto e sexto critérios sdo de ordem sistémica. Um eraaproducdo
de um sistema mais flexivel, mais capaz de adaptar-se diante da
mudanca. O outro era 0 movimento rumo a um Estado ideal, enxuto,
descentralizado e empresarial, segundo o0 modelo da NPM. Como
observado anteriormente, é praticamenteimpossivel operacionalizar qual -
guer um desses critérios na forma de uma ou duas medidas simples.
Possivelmente, o melhor a fazer seja anotar as impressfes contidas nos
grandes trabalhos de sintese preparados por especialistas nacionais.
Comecando com a Nova Zelandia, a avaliacdo de 1991 concluiu que
existiam beneficios “substanciais’ em termos da capacidade do sistema
(Grupo Consultivo, 1991: 11). Escrevendo algum tempo depois, Boston
et al. (1996) reconhecem aextraordinériaescalae qualidade das mudancas
naquele pegqueno pais, mas também apontou 0s negdcios inacabados e



tensdes continuas entre objetivos divergentes. O Reino Unido foi outro
lider dareforma. O queficaclaro daexperiénciabritanicaéqueareforma
ndo tem fim. Apds 15 longos anos de intensa reforma gerencial, o novo
governo trabalhista de Tony Blair publicou um documento estratégico
(White Paper) ressaltando a necessidade de mais mensuragdo, mais
desenho de metas, mais avaliagdo, mais tecnologia da informac&o, mais
mudangca cultural para o servidor publico (desta vez para que €ele possa
ficar a vontade com a maneira “articulada’ de trabalhar “em rede” —
Davies, Nutley e Smith, 2000; Gabinete do Primeiro Ministro, 1999).
E evidente que apesar de toda uma geracio de NPM, o ideal continua de
certaforma distante. Nos Paises Baixos a mudanga foi menos apressada
— eprovavelmente menos profunda. Kickert (2001) conclui que:

“Todas astentativas politicas de umarenovagdo maisfundamental
do Estado e daadministracéo fracassaram. A demaocracia consensual
holandesa, com suas deliberagesinfindévei s e eternabuscade com-
promisso e consenso, reafirmaque as mudancasrevol ucion&riasnunca
ocorreréo”.

Na Franca, as sucessivas ondas de reforma administrativa certa-
mente trouxeram mudangas, mas 0s €l ementos de continuidade (tais como
acentralizagdo dos grands cor ps e seu tipo particul ar de profissionalizacéo
tecnocrata, ou a forga politica dos sindicatos do servico publico) séo, no
minimo, t&o notéveis quanto os damudanca (Guyomarch, 1999; Rouban,
1995). No Canada, oito anos de mudanca sob a égide do primeiro-ministro
Mulroney n&o produziram direcionamentos ou model os consistentes, emuito
do t&o propalado programa Public Service 2000 parece ter fracassado
(Auditor-Geral do Canada, 1993; Savoie, 1994). A reforma pés-1993
parece mais bem-sucedida, mastambém, de certaforma, maistradicional
(Aucoin e Savoie, 1998). E ndo é surpresa que 0 sistema noruegués
pareca ter-se mostrado mais eléastico — as mensagens da NPM vindas
da comunidade internacional bastante altamente “editadas’ para se
adaptarem melhor a algumas das virtudes nérdicas mais tradicionais
(Christensen e Laegreid, 1998).

Poderiamos seguir multiplicando essasreferéncias, maselas prova-
velmente ndo nos aproximaréo muito maisde um julgamento final arespeito
dastransformages sistémicas (Bouckaert, 2000). Seriapreciso umadose
de profundo ceticismo para ndo aceitar o fato de que houve tanto uma
mudanca estrutural quanto uma evolugdo cultural nagueles paises que
deram mais impulso as idéias da NPM — Austrdlia, Nova Zelandia e
Reino Unido. No entanto, mesmo nesses paises, fortes elementos de
continuidade podem ser identificadose— o que étalvez maisinteressante
— 15 anos ou mais de reforma pouco colaboraram em termos de
estabilidade ou satisfacdo. Se existe uma nova cultura, ndo esta claro o
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gue elaé, ou quem adefende totalmente e quem simplesmente balbuciaa
retorica e espera pela proxima transformagdo da moda. Aqueles paises
parecem quase viciados em reforma administrativa. O mesmo acontece,
de forma menos estrutural e mais voltada para processos, nos Estados
Unidos. Em outroslugares, é pouco provavel que o termo “transformagao”
seja realmente justificavel. A mudanca negociada, segja incrementa ou
gradual, tem sido anormanaAlemanha, nos Paises Baixos e nos Estados
nordicos. Mudangas maiores aconteceram na Franga, mas os franceses
seguramente resi stiriam se sugerissemos que eles tém seguido o modelo

da NPM.

Reflexdes

Talvez o fato mais marcante arespeito daNPM, na prética, tenha
sido 0 amadorismo dos seus proponentes no seu proprio campo de
desempenho. Em teoria, a NPM esta totalmente ligada a melhoria do
desempenho — fazer os governos mais conscientes em relacdo a custos,
eficientes, eficazes, compreensivos, voltados a satisfacdo do cliente,
flexiveis e transparentes. Na préatica, porém, os passos dados para veri-
ficar se realmente houve melhoria no desempenho foram quase sempre
“muito pequenos, muito atrasados’ e muito timidos em termos de
independéncia.

Ha aqui uma falta de reflexividade — os reformistas pregam a
orientacdo por desempenho, mas poucas vezes aplicaram aexigénciaas
proprios. E claro quefazé-lo teriasido dificil. Como o presente texto torna
evidente, os problemas metodol égicos e préticos com o0s quais se
confrontam os pretensos avaliadores sdo considerével's. Todavia, a0 mesmo
tempo parece claro que teria sido perfeitamente possivel realizar mais
analises do que realmente se tentou. O governo do Reino Unido poderia
ter realizado uma avaliagdo sobre a tentativa de introduzir um mercado
interno em umadas mai ores organizagdes briténicas— o Servico Nacional
de Salde — mas néo o fez. Os governos neozelandeses da metade e do
fim da década de 80 poderiam ter preparado avaliages sisteméticas sobre
suas reformas organizacionais radicais, mas ndo o fizeram. O primeiro-
ministro canadense do periodo 1984-1993, o Sr. Mulroney, poderia ter
solicitado uma analise independente de suas vériasiniciativas gerenciais,
mas essando foi asuadecisdo. O governo holandésinaugurou um programa
de criacdo de agénciasem 1991, masaanaise oficial, realizada seis anos
mais tarde com dados quantitativos valiosos, desperdica completamente
umavisivel oportunidade de verificar se aspromessasde maior eficiéncia
e melhor qualidade de servicos foram realmente cumpridas (Ministerie
van Financien, 1998). Naqueles casos em que foram realizadas andlises



independentes, suas evidéncias revelam ambiguidades e lacunas signi-
ficativas (Auditor-Geral do Canada, 1993; Gabinete-Geral de Contabilidade,
1998; Gahinete-Geral deAuditoria, 1998; Pollitt, 1995; Thompson, 2000).

Como fornecer atal paradoxo — o de um conjunto de reformas
orientadas por desempenho que ndo dispde de um sistema para conferir
seu proprio desempenho — umaexplicacdo? Existem vérias possibilidades.
Umaé de que tenhahavido um compl é perverso paraesconder do publico
a natureza real — e desagradavel — das mudancas. Essa possibilidade
como explicagdo nos parece pouco provavel, pois em diversos paises
diferentes tipos de regime brincaram com as idéias da NPM para que a
ilusdo tivesse credibilidade. Outra explicacéo é a de que a NPM da qual
falamos agui possa ser definida como um tipo de religido — um sistema
de crengas baseado na fé, e ndo deveria, portanto, ser analisada; embora
ela fosse um conjunto de conhecimentos cientificos sujeito a testes de
veracidade. Esta talvez sgja uma interpretacdo mais persuasiva. Ela nos
levaria a procurar pelos mecanismos por meio dos quais a fé se espalha
— aidentificar os missiondrios e a tentar encontrar a natureza de seus
apel os— ou pel os simbol os que €l es usam e os provérbios e histérias que
eles contam, e como elas podem ser traduzidas/editadas para adaptar-se
|ocal mente as percepgdes dos grupos dominantes (ver, por exemplo, Hood e
Jackson, 1991; Hood, 1998; Premfors, 1998; Williams, 2000; Wright, 1997).

Um aspecto particularmente interessante a respeito da fé na NPM
€ sua relacdo com o antigo conjunto de crengas sobre a natureza da
democracialiberal. Inicia mente, nos paisesanglo-sax8espioneiros, durante
0s anos 80, aconexdo pareciapequena. O “gerencialismo” e seusvalores
parecia ser um empreendimento separado (Hood, 1991; Pollitt, 1993).
Durante a década passada, no entanto, pudemos assistir a acomodacéo
dos proponentes da NPM com o vocabulério tradicional da democracia.
Hoje em dia, ouvimos falar um bocado de Declaragdo de Cidad&os,
empower ment, inclusao, parceira, solugdesem rede e accountability (Clarke,
Gewirtz e McLaughlin, 2000). Os governos representam as reformas
gerenciais como se estivessem promovendo um papel mais orientador,
menos autoritario, mais parceiro, menos exclusivo parasi proprios. Nos
Estados Unidos, principalmente, foram estabel ecidas conexdes retéricas
explicitasentre areformagerencia e alegitimidade do governo aosolhos
dos cidad&os. Alguns desses lacos citados séo altamente questionados
(Bok, 1997; Norris, 1999; Pollit e Bouckaert, 2000: 142-146). Aindaassim,
ficaclaro que os que acreditam na NPM sentiram a necessidade de reco-
nhecer o poder perene da“antigareligido” e aliar-se aela.

Finalmente, umatal perspectiva antropol dgicareabre a questéo de
como areformadeveriaser avaliada. Se estamos|idando com um conjunto
de crengas pré-cientificas (a NPM), entdo, talvez um angulo apropriado
seja perguntar-se como constelacdo particular de doutrinas ajuda
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seus pregadores e seguidores a proteger seus interesses, reforcar sua
reputacdo e manter a ordem social. Mas os académicos ndo deveriam
esperar que tal investigacdo fosse simples, visto que sua natureza
desafiaria o paradigmadaracionalidade instrumental sobreaqual aNPM
(e muitas carreiras bem-sucedidas) baseiam-se de modo tao explicito.
Segundo os termos da prépria NPM, um entendimento t&o aprimorado
de como suas doutrinas se propagam nao trarianenhum “val or agregado”
— seria “meramente académico”.

Notas

" Este texto é parte de uma edi¢éo sobre avaliagdo do setor publico — Universidade
Catdlica— Leuven, Bélgica. Foi apresentado na conferéncia organizada por Hellmutt
Wolman, “Avaliando a nova gestdo piblica no mundo”, Rio de Janeiro, 13 e 14 de
setembro, 2001. Publicag&o autorizada pel os autores.

1 Notado tradutor. Segundo a teoria da path-dependent (dependéncia de caminhos), os
processos passados tendem a influenciar o presente. Assim, institui¢oes herdadas
condicionam fortemente os caminhos a serem tomados, determinando, inclusive, a
persisténcia de arranjos institucionais pouco eficientes.

2 Nota do tradutor. Double-blind refereeing (avaliacdo duplamente cega) — para evitar
parcialidade naavaliacdo dos artigos, é corrente as revistas e conferéncias que os rece-
bem terem uma politica de avaliagéo cega. O artigo é enviado em duas partes: normal -
mente, uma primeira pagina que contém o titulo do artigo, o nome e filiagdo do(s)
autor(es) e o resumo; e uma segunda parte que contém o artigo completo, mas com o
nome efiliagdo dos autoresremovidos. A primeiraparte é guardada pel os organizadores
es0 asegunda parte € enviada aos avaliadores, membros conceituados da prépriacomu-
nidade cientifica, que osexaminam criticamente eanonimamente. Estaformadeavaliagéo
se chama duplamente cega porgque nem os avaliadores sabem quem s3o0 os autores, nem
0s autores sabem quem sdo os avaliadores.

% Nota do tradutor. Gold standard test (padréo-ouro) — teste definitivo, que utiliza
meétodos inquestionavei's, para determinar a verdade.

4 Nota do tradutor. Estruturas que oferecem uma ampla variedade de servigos, para como-
didadedocliente.

5 Notado tradutor. OrganizagGes administrativas que operam de formaindependente mas
apdiam o governo (formada pelas iniciais de “quasi-autonomous, non-governmental
organization”).
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Resumo
Resumen
Abstract

Avaliandoreformasdagestéo publica: umaper spectivainter nacional
Christopher Pollitt e Geert Bouckaert

Avaliar as reformas da gestéo publica numa perspectiva internacional € um exercicio
cientifico dificil e problemético. Cinco problemas parecem emergir: aunidadedeandisepara
umacomparacao internacional émenos dbviado que parece. Niveisdegoverno so diferentes
de setores e de instrumentos e processos especificos. A unidade de sentido € o segundo
problema, pois pode ser que umaagénciando sejaumaagéncia. A ausénciaeaqualidade dos
dados, além das séries temporai s constituem outro conjunto de problemas. A multiplicidade
decritérios parase definir areformaeaimponderabilidade damudangaséo um outro problema
metodol 6gico. Em todo caso, € possivel desenhar um quadro ristico e classicar osesforgosde
reformaem termosde quatro estratégias principais (4 Ms): manter, modernizar, “ mercadificar”
eminimizar. Isto nos permite falar de “resultados’ mesmo se hauma falta de reflexividade
num contexto de paradoxos.

EvaluandolasReformasdela Gestion Publica: unaper spectivainternacional
Christopher Pollitt y Geert Bouckaert

Evaluar lasreformas delagestion pablicaen unaperspectivainternaciona esun exercicio
cientificodificil y problemético. Cinco problemas parecen emergir: launidad deandlisispara
unacomparacion internaciona esmenos 6bviaque parece. Nivelesde gobierno son diferentes
de sectores y de instrumentos y procesos especificos. La unidad de sentido es el segundo
problema, pues que una agencia puede no ser exactamente una agencia. La ausenciay la
calidad delosdatos, ademéas delas sériestemporal es constituyen otro conjunto de problemas.
Lamultiplicidad decriteriosparase definir lareforma, asi como laelusion del cambio sonun
outro problemametodol 6gico. Detodamanera, esposibledibujar un cuadroristicoy classificar
los esfuerzos de reforma en términos de cuatro estrategias principaes (4 Ms): mantener,
modernizar, “mercadizar” y minimizar. Eso nos permite hablar de“ resultados’ aunquefalte
reflexividad en un contexto de paradojas.

Evaluating public management r efor ms: an inter national per spective
Christopher Pollitt and Geert Bouckaert

Evaluation public management reformsin an international perspectiveisadifficult and
problematic scientific exercise. Five problems seem to emerge. The unit of analysis for an
international comparisonislessobviousasit seems. Levelsof government are different from
sectorsand from specificinstrumentsand processes. The unit of meaning isasecond problem
since, e.g. an agency isnot an agency. Thelack and the quality of data, and thetime seriesare
another set of problems. The multiplicity of criteriato define reform and the elusiveness of
change are other methodol ogical problems. Nevertheless, it is possibleto draw abig picture
and to classify reform effortsin terms of four main strategies (4M’s): maintain, modernize,
marketizeand minimize, Thisallowstotalk about ‘results’ evenif thereisalack of reflexivity
and in acontext of paradoxes.
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