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Introducao

Os estudos organizacionats vém se debrucando sobre a legitimizacdo das
instituicbes como vetor para sua sobrevivéncia no tempo, independentemente
do grau de eficiéncia da organizacio (DIMAGGIO & PowELL, 1983; 1999). O
desdobramento desta agenda de pesquisa — com interface entre a Ciéncia Poli-
tica e a Administracao Publica — passou a abarcar, para além das abordagens
tsomorficas, analises sobre a capacidade das organizacoes do setor publico de
produzir estabilidade decisoria e efetividade na execucgao de politicas, o que
gerou uma linha de investigacao especifica ao destacar o perfil do modelo
institucional como variavel explicativa para o desempenho das organizagoes
governamentais na promoc¢ao do desenvolvimento (TENDLER, 1998; Evans &
Rauch, 1999; Evans, 2004; Fukuvama, 2005). Na fronteira entre a teoria das
organizagoes ¢ a economia instituctonal, os modelos de analise organizacional
de politicas publicas buscam interpretar as razdes que conduzem agéncias ¢

politicas de governo a fragmentacao, e de que maneira os arranjos institucionais
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funcionam como instrumentos de elimi-
nacao (ou de difusio) do slack organiza-
cional dessas estruturas de implementacio
de policies, permitindo (ou nio) sua sobrevi-
véncia temporal. Assim, ao se estudar o
sistema de planejamento regional no Brasil,
debrucando-se sobre a extincao da Sudene
no final da década de 1990, algumas
questoes de pesquisa, entende-se, ainda sdo
passivets de respostas. Afinal, se as assimetrias
regionais eram expressivas no Brasil, por que
a Sudene nao conseguiu se legitimar e, assim,
sobreviver?' O padrao dilematico do fede-
ralismo e sua decorrente volatilidade
nstitucional detetioraram o sistema de plane-
jamento regional do qual a Sudene era uma
agéncia executora? Que mecanismos impe-
litam aquela agéncia ao s/ack? Visando
responder a tais indagacoes por meio da
explicacdo por mecanismos, este artigo parte
do conceito de siack organizacional — que
tem no trabalho de Cyert & March (1963)
seu ponto de partida —, ancorando-se analiti-
camente nos mecanismos restauradotes da
petformance organizacional da saida, da vog;
e da lealdade definidos por Hirschman (1973
[1970]) pata explicar os fatores de desarti-
culacdo que conduziram a extin¢ao da
agéncta governamental. Utilizando-se como
variavel explicativa o arranjo federativo
(modelo institucional) e, como variavel
interveniente, os interesses localistas decot-
rentes da descentralizagao de politicas
publicas, sustenta-se o argumento de que o
petfil do federalismo brasileiro, sutgido com
a Constituicao de 1988, fortaleceu os
dilemas de acdo coletiva no interior do
sistema de gestdo do planejamento
regional, detxando a Sudene desprovida de
instrumentos mantenedores do padrao
cooperativo necessario a sua natureza
otganizacional, conduzindo-a ao slack. Em
outros termos, os membros da organi-
zagdo alteraram objetivos coletivos
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anteriormente tracados, em favor de inte-
resses localistas potencializados pelo novo
modelo federativo em vigor, fragilizando
a legitimidade da agéncia e implicando sua
extincao.

Este artigo esta dividido em cinco
partes nas quais, além desta introducio, a
secao 2 apresenta uma descricao e analise
do modelo de Hirschman e seus mecanis-
mos de restaura¢ao do desempenho
organizacional. Por seu turno, na secao 3
sao apresentadas algumas evidéncias da
acao do mecanismo de saida sob o novo
desenho federativo brasileiro e a conse-
quente desarticulacao do sistema de plane-
jamento regional, materializado no slack da
Sudene. Na secao 4 estao as consideracoes
finais do trabalho.

Os mecanismos restauradores
do desempenho organizacional

O processo de deterioracao da
performance organizacional no tempo ¢
resultante (entre outros fatores) da baixa
aderéncia das organizacdes burocraticas a
alteracoes no ambiente no qual estao
inseridas. A natureza multivariada da dina-
mica soctal gera elevados graus de incer-
teza a0 processo de tomada de decisao,
reduzindo o vetor de racionalidade e, com
1ss0, deslocando o desempenho institu-
cional para niveis inferiores. Assim, o
padrio performatico das organizacbes
seria, invariavelmente, declinante ao longo
do tempo. Todavia, o processo de
estruturacao dos mercados capitalistas e a
formacao de arranjos mstitucionais possi-
bilitam a reversio dessa tendéncia
declinante das organizacOes, ao funcionar
como inibidotres de reducdao do desem-
penho. Em trabalho seminal, Hirschman
(1973 [1970]) identifica pelo menos trés
mecanismos capazes de produzir reacOes
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ao declinio organizacional, aos quais
denominou: saida, vz e lealdade.

O modelo tedérico elaborado por
Hirschman combina elementos da dina-
mica dos mercados privados (mecanismo
econdmico) com processo de agdo cole-
tiva dos demandantes do produto social
das organiza¢des (mecanismo politico). A
alternativa de recotrer a uma gama variada
de fornecedores, aliada a impessoalidade
nas relacOes de consumo (caractetisticas dos
mercados econdmicos), possibilita ao
cliente trocar a organiza¢ao que nao atende
as suas expectativas por outra que o faca.
Esse processo de troca ou “saida” de uma
relacao de consumo para outra ¢ o meca-
nismo que permite a firma preterida reagir
ao processo de deterioracao de seu
desempenho, eliminando (reduzindo) seu
slack organizacional’. Assim, o processo de
saida do modelo de Hirschman ¢ a esséncia
do mecanismo de mercado, em que o
sistema de preco funciona como sinali-
zador da reducio do desempenho
otganizacional’.

As relagbes de consumo que nao se
processam em mercados econémicos (i.e.,
non-markets) tém no instrumento da parti-
cipagao o indicador para restauragcao do
desempenho organizacional. E por meio
da eliminacdo dos dilemas de acao cole-
tiva, quanto a capacidade de retvindicar
daqueles que compoem a clientela de uma
organiza¢dao — ou dela fazem parte —, que
o mecanismo da g atua como restaurador
da performance. Assim, “fica claro que a
voz nao ¢ mais que uma parte ¢ uma fungao
basica de qualquer sistema politico, as vezes
também conhecida como articulacido de
interesses” (HIrRscrMAN, 1973 [1970], p. 40).
Tal articulagdo € o elemento basico para o
recurso a 203 como mecanismo restaurador
eficiente e substituto da saida, mas so
ocorrendo quando o custo da articulacao

do primeiro for superado pelo custo do
segundo. Ou seja, Hischman chama a
atencao para o fato de que quanto mais
facil for optar pela saida, menor sera a
eficiéncia da 20z, Nesse ponto, ele destaca
o maior grau de importancia da »g para
organizacdes do que para firmas, delimi-
tando a arena de atuacao desse mecanismo
restaurador a dinamica interna das organi-
zagbes e a capacidade de coordenacio de
seus membros para utiliza-la. Apenas
quando os dilemas de acao coletiva no

“A natureza
multivariada da
dindmica social gera
elevados graus de
Incerteza ao processo
de tomada de decisao,
reduzindo o vetor de
racionalidade.”

mntertor da organiza¢ao forem eliminados
(inexisténcia de falhas de coordenacio), é
que a 20z executara a funcio restauradora.
Nas palavras do autor:

“Assim, em contraste com a op¢ao
de saida, a voz tem um custo e esta
condicionada ao poder de negociagio e a
influéncia de que gozam os fregueses e
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membros dentro da firma ou organi-
zacao.” (HIrscrMaN, 1973 [1970]: p. 47,
grifo n0ss0).

Negociacio e influéncia tornam-se im-
portantes componentes para 0 aumento do
volume da wz; porém, para a manifestacao
dessas agbes, € preciso um instrumento
motivacional. Nesse ponto, o terceiro
mecanismo restaurador hirschmaniano se
junta aos anteriores, executando o papel de
amplificador da »z. Todavia, a motivagio
(lealdade) para a utilizagao da oz deve-se, de
fato, a elevacao dos custos do recutso a
saida ¢ nao ao altruismo de membros da
organiza¢ao. O mecanismo de lkaldade, a0
amplificar a w0z, sera mais eficiente quanto
maiores forem os obstaculos institucionais
a saida, permitindo que a funcio restau-
radora da participacao e da retvindica¢ao
possa eliminar (reduzit) o slack causador
da deterioracao do desempenho organi-
zacional. Percebe-se, no modelo, que ¢ a
falta de alternativas a sa/da o que amplifica
a vz, via a lealdade.

Natureza dos mercados,
processo decisdério e o arranjo
institucional.

O grande avanco te6rico-conceitual do
modelo de Hirschman esta em destacar a
fluidez das op¢oes dos atores sociais entre
mercados econdmicos e mercados poli-
ticos. Atores inseridos em mercados
economicos podem fazer uso do meca-
nismo da »g para restaurar performance,
assim como atotes inseridos em mercados
politicos podem recorrer 20 mecanismo
de saida na tentativa de superaciao do slack
organizacional. A natureza dos mercados
nao define a escolha de seus integrantes
entre 0s mecanismos restauradotes a serem
utilizados, mas sim o custo de se recorrer
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a qualquer um deles. Destarte, Hirschman
formulou modelo de analise que ndo separa
(no que concerne ao processo de escolha)
o economico do politico, mas os agrega,
estabelecendo volatilidade decisoria por
parte dos atores quanto ao instrumento de
maximizacao dos seus ganhos, e a funcao
latente de recuperacio do desgaste das
organizacOes. Assim, a escolha entre a saida
e a »g sera definida pela magnitude do
custo de escolha de cada mecanismo
restaurador, optando-se pelo menos
oneroso, independentemente do mercado
no qual a organizacao esta inserida. Em
outros termos, O recurso a0s mecanismos
restauradores do desempenho nio esta
sujeito ao tipo de mercado em que opera
a organizac¢do, mas ao custo de utiliza¢ao
de cada um desses mecanismos.

Se, para o tomador de decisio em busca
da maximizacao do seu pay off, o custo de
utilizacao dos mecanismos de recuperagio
da performance organizacional ¢é fator
determinante para a escolha entre saida e vog;
(independentemente da natureza do
mercado), a eficacia do mecanismo utili-
zado é condicionada por essa natureza. Ou
seja, cada mecanismo restaurador apresenta
graus variados de eficacia na sua fungao de
reduc¢ao ou elimina¢ao do desgaste organi-
zactonal, de acordo com o mercado onde
esta sendo utilizado. O baixo custo de utili-
zacdo da saida em mercados politicos nao
implica alto grau de eficacia desse
mecanismo na recuperacao do desempenho
de suas organizacOes, assim como o redu-
zido custo operacional da 20z em mercados
econdmicos ndo consubstancia, per se,
elevada eficacia restauradora para as firmas
que nele operam. A dualidade existente no
processo decisotio (recurso a0s mecanismos
restauradores) nio se reproduz para a
funcao restauradora da wz e da saida. Desse
modo, dada a reduzida capacidade de troca
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de organizacoes no mercado politico, em
razao do baixo numero dessas, o meca-
nismo da 0z torna-se o restaurador de maior
eficacia para esses mercados. A questao para
a eliminacao do slack organizacional das
agéncias governamentais consiste em: como
elevar o custo da saida para que a wz atue?
A resposta esta no arranjo institucional sob
o qual as organizacOes (em particular as
agéncias governamentais) estao inseridas.

A estrutura organizacional das
agéncias ¢ o conjunto de instrumentos que
regulam o ambiente em que estdo
inseridas devem ser capazes de alterar o
calculo da funcio/utilidade dos atores
soctais, intbindo o recurso mais barato a
saida em detrimento da wz. Enquanto for
compensador utilizar a primeira, as
organiza¢des do mercado politico ficarao
privadas de seu mecanismo restaurador
mais eficaz, os dilemas de acdo coletiva
se mantfestardo, ¢ a falha de coordenacao
de politicas sera amplificada no tempo.
Apesar de Hirschman considerar a exis-
téncia da fealdade como consequéncia da
possibilidade da saida, pots “o funciona-
mento efetivo da voz como mecanismo
de recupera¢io é grandemente reforcado
se ela for protegida pela ameaca da saida
(Hirscuman, 1973 [1970], p.87, grifo do

autor)”, ele também destaca que a
atratividade de se recorrer a esta ultima
nao deve ser alta, pois comprometeria a
efetividade da voz, ja que “|...] deve haver
oportunidade de saida, mas que ela nao
seja muito facil ou atraente no inicio da
deterioracao” . Com isso, infere-se que a
regulacao do acesso a saida é ponto fulcral
para eficacia da »og.

E nessa regulacio que os arranjos
mstitucionais operam para possibilitar o uso
efetivo do mecanismo de recuperacio da
performance das agéncias de governo. O
modelo institucional, portanto, possibilita
o slack da organizacdo ao reduzir o custo
da op¢ao de “sair” por parte de seus
membros, pois o recurso a esse mecanismo
nao apresenta graus de eficacia elevados
para mercados politicos. Assim, o desenho
mnstitucional transforma-se em importante
vetor de consolidacdo ou fracasso da
dinamica exitosa das organizacOes patra a
oferta de seus oufputs, desde uma organi-
zagao privada ao sistema de planejamento
regional em ambientes federativos. Um
resumo analitico do modelo de Hirschman
e as implicacOes da escolha entre saida e
oz, (lealdade) para os mercados de firmas e
de organiza¢oes podem ser observados no

Quadrol.

Quadro 1: Quadro analitico do Modelo de Hirschman e a natuteza dos mercados

Natureza institucional ~ Mecanismo restaurador Condicionante para Implicacoes
da performance escolha do mecanismo da escolha
Firma Saida Saida
(mercado econdmico) Voz/1.ealdade Custo da escolha (alta eficdcia)
Voz/1Lealdade
(baixa eficdcia)
Organizacao Saida Saida
(rmeercado politico) Voz/1ealdade Custo da escolha (baixa eficdcia)
Voz/1Lealdade
(alta eficdcia)

Fonte: Elaboraciao do autor.
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Dilema federativo, interesses
localistas e a fragmentacao do
sistema de planejamento regional:
a Sudene rumo a extingao.

Albgica da estrutura organizacional do
sistema federalista baseia-se no principio
de promoc¢iao de uma maior aderéncia da
oferta de politicas pablicas a uma clientela
distribuida em grandes espagos territoriais.
O argumento desenvolvido desde
Rousseau e Montesquieu destaca a exis-
téncia de ganhos de eficiéncia e eficacia no
gerenciamento das a¢Oes de governo,
quando se distribui espacialmente as
responsabilidades na produgao de politicas.
Autores contemporaneos (OatEs, 1972;
ALESINA & SPOLAORE, 1997; PaNi1zza,
1999) 1dentificam uma cotrelagao positiva
entre o provimento de demandas de
politicas publicas por meio do processo
de descentralizacao do gasto publico,
sendo esse — segundo tats autores — o
paradigma organizacional otimizador das
acOes governamentais inerente aos vastos
territorios com populagdes heterogéneas,
por proporcionar ganhos de efetividade
na delivery policies € de accountability. Essalinha
argumentativa de primeira gera¢ao (deno-
minada de descentralizagio endigena) nao con-
templa, todavia, os desvios derivados do
processo de federalizacao das acoes
governamentais. Se a maior proximidade
com a clientela das politicas pode-se
traduzir em maior grau de adequabilidade
e de respostas as demandas sociais, decot-
rente de vantagens comparativas das esferas
subnacionais na execucao de determinadas
politicas publicas, ao mesmo tempo,
compromete a existéncia de economias de
escala e de capacidade de coordenaciao na
implementacao dessas politicas. Afinal,
estudos empiricos demonstram que “[...]
a descentralizacao fiscal e o federalismo nao
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se traduzem facilmente em ganhos de
eficiéncia e accountability, previstos pela
primeira geracao da teoria” (RODDEN,
2005, p.24).

Dos desvios decorrentes do federalismo
fiscal — sumariados por Giambiagi & Além
(2002) —, destacam-se as tensOes entre a
funcao alocativa, a funcdo distributiva ¢ a
funcao estabilizadora do setor publico.
Notadamente em territorios marcados por
fortes disparidades regionais, um elevado
grau de descentralizacao de politicas produz
baixo nivel de eficiéncia no atendimento a
populacao, decorrente da baixa capacidade
implementadora dos entes subnacionais
mais pobres, produzindo deslocamentos
populacionais e tensdes demograficas para
regides mais desenvolvidas, em busca de
melhores servicos publicos. Ademats, os
objetivos de politicas de estabilizacao
macroecondmica podem ser comprome-
tidos por desarticulacbes na decisao sobre
o gasto publico nas diversas esferas de
governo provenientes da dispersio admi-
nistrativa.

Hssas possivets disfuncoes do processo
de descentralizacdao acentuada de politicas
publicas produzem baixa eficiéncia na acio
governamental, anulando eventuais
vantagens comparativas do sistema fede-
rativo, preditas nas teorias da descen-
tralizacao enddgena. Percebe-se, assim, a
existéncia de um frade-off quanto ao
tamanho organizacional 6timo para a
oferta de politicas. Se o tamanho otimi-
zador para o fornecimento de bens
publicos ¢ determinado pela dimensao da
comunidade local a ser atendida, também
ha de se considerar que a centralizacio de
politicas possibilita ganhos de escala
na oferta de bens publicos e capacidade
de coordenacao em grandes espacos
geograficos. Em outros termos, aos custos
de “federalismo

derivados um
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centralizado” (e.g., oferta de servigos
publicos pouco aderente 2 demanda e baixa
acconntability)seguem-se os custos decor-
rentes da baixa capacidade de coordenac¢ao
de politicas e da perda de escala em sua
implementagao, ortundos de um modelo
descentralizado de acdo governamental.
Esse dilema federativo, ao se materializar
em arranjos institucionais, desencadeia
efeitos que repercutem, entre outros, na
condugio de politicas de desenvolvimento
regional, notadamente em ambientes
organizacionais pautados pela logica das
decisbes colegiadas e com fortes assimetrias
socioeconomicas. Ou seja, os arranjos
federativos, que refletem a natureza
dilematica desse tipo de organizacao
politico-administrativa, produzem efeitos
ndo antecipados sobre agéncias governa-
mentais, com impactos significativos no
padriao performatico de tats organizacoes.

Ao longo de sua existéncia, a Supetin-
tendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene) esteve presente em ambientes
federativos caracterizados pelo bindémio
centralizacido/descentralizacio. Durante
quase trés décadas, essa autarquia funcionou
sob um federalismo com perfil nitidamente
centralista, em especial a partir do regime
autoritario-burocratico de 1964. Com a
redemocratizacdo do pais e a entrada em
vigor da nova Constituicio Federal de 1988,
o paradigma federalista brasileiro desloca-
se para a vertente descentralizadora, com
Unido, estados e municipios dotados de
equivaléncia juridica, mas possuidores de
escassos instrumentos de coordenacio
(Souza, 2003). E nesse petiodo de acentuada
descentralizacdo de politicas pablicas que a
Sudene entra em forte declinio organiza-
cional, culminando com sua extingdo. Ao
que parece, o novo arranjo federativo
desencadeou mecanismos fragmentadores
da politica de desenvolvimento regional,

com impactos significativos na performance
organizacional da autarquia responsavel pela
sua execucao. A forte descentralizacao apre-
sentada pelo padrio federalista adotado
com anova Constituicio mostrou-se ncom-
pativel com o modelo organizacional da
agéncia de desenvolvimento, desenca-
deando mecanismos fragmentadores de seu
desempenho.

Destatte, o processo de descentralizacao
de politicas publicas surgido com a

“Os objetivos de
politicas de
estabilizagao
macroeconomica
podem ser
comprometidos por
desarticulagoes na
decisido sobre o gasto
publico nas diversas
esferas de governo.”

Constituicao de 1988 produziu efeitos nao
ntencionais sobre o sistema de planejamento
regional, que conduziram ao colapso de sua
gestao. Embora a propensiao ao desgaste
do padrio cooperativo que se buscou esta-
belecer entre os governos nordestinos
pudesse estat presente na génese do arranjo
mstitucional do sistema de planejamento, fot
com a nova configuracdo do federalismo
brasileiro que o recurso a utilizacdo do
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mecanismo de sa/da conduziu ao slack
organizacional da Sudene. Hssa descen-
tralizacdo de politicas pablicas em favor de
estados e municipios gerou novo impulso
a0 processo de negociacio de politicas entre
os governos da regiado e o governo federal,
além de disputas fiscais interestaduats, que
minaram de vez a ideta de “estados
nordestinos unidos”, produzindo barganha
federativa*. Os novos instrumentos constitu-
cionais geraram um conjunto de politicas que
passaram a ser negociadas pontualmente entre
a Uniao e os demaits entes federados,
tornando pouco eficaz a negociacao conjunta
dos estados nordestinos com o governo
federal por uma maior oferta de bens pu-
blicos para a regido. Agora, as acoes governa-
mentais de reducdo das desigualdades entre
o Notdeste e o resto do pais estavam frag-
mentadas nas diversas politicas publicas
setortals, que passaram a ser executadas por
meio do modelo de gestdio compartilhada
entre Unido, estados e municipios.

Assim, a taxa de sucesso da implemen-
tacio de politicas de desenvolvimento
(e, por extensao, a diminuicao das assimetrias
regionais) passou a derivar da barganha
entre o estado (municipio), nas negoctacoes
de politicas (em espectal as politicas soctais)
junto ao governo federal, e a capacidade
tmplementadora das administracoes publicas
estaduats e municipais na “entrega” dessas
politicas (ARRECTHE, 2000). Em paralelo, esse
novo ambiente federativo, ao também
descentralizar tributos em favor dos entes
subnacionais, possibilitou aos gestores locais
(em especial aos governos estaduais)
utilizarem a rentncia fiscal como instrumento
de captacio de novos empreendimentos
empresariais, visando ao aumento da oferta
de empregos nos estados. Dotados de
recursos tributarios adicionais, era possivel
aos governos estaduais utilizarem a politica
fiscal (via 1sen¢do) como instrumento para
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a industrializacao, em particular nas regiGes
localizadas fora do eixo dinamico da
economia brasileira. Desnecessario dizer que
essa pratica de “guerra fiscal” reduziu a quase
zero o grau de cooperacdo entre os
governos estaduais do Nordeste no tocante
a demanda e negoctacio por policies para a
regido. Sobre esse fato Carvalho escreve:

“|...] deve-se ressaltar que uma das
consequéncias mais visiveis desse
processo, fot ter estimulado a criagao
de sistemas de incentivos fiscais,
municiando, assim, a competi¢ao entre
os estados brasileiros por empreen-
dimentos privados. [...] é preciso
mostrar que este padrio competitivo
se reproduziu no Nordeste, contri-
buindo sobremaneira para dificultar a
coopera¢ao entre os governos nordes-
tinos.” (CarvaLHO, 2005, p. 138).

A alteracio significativa no modelo de
implementacao de politicas pablicas apos
1988 modificou as funcoes alocativa e
distributiva na federacao brasileira, resul-
tando em impactos importantes sobre o
sistema de planejamento regional represen-
tado pela Sudene. Os dilemas de acao
coletiva, derivados desses interesses
localistas (i.e., barganha federativa e guerra
fiscal), materializaram-se no esvaziamento
do Conselho Deliberativo (CD) da
Sudene, descaracterizando aquele 6rgao
de desenvolvimento como mnstrumento de
pressao por politicas para a regiao.

Na estrutura organizacional da Sudene,
o CD deveria funcionar como “caixa de
ressonancia” das retvindicacoes coletivas dos
estados nordestinos junto ao governo
federal, ao garantir aos gestores publicos
locais (governadotes) assento na instancia
maxima da nova agéncia. Esse modelo
organizacional objetivava transformar as
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reunides do CD no 16cus de aglutinacao de
forcas e de tomada de decisao, com vistas
a implementacao de politicas publicas
promotoras do desenvolvimento. Essa
estrutura deciséria colegiada era a esséncia e
o diferencial da acao da Sudene na regiao,
em contraste com os modelos organi-
zacionais existentes nas demais agéncias de
opera¢ao no Nordeste. Sobre isso, o
principal artifice da criagao daquele 61rgao,
responsavel pelo seu arranjo institucional, e
primeiro superintendente declarou:

“Me veio a estranha ideia de que
talvez fosse essa a oportunidade de
abordar a fundo os problemas da
regido, particularmente o da coorde-
na¢dao dos governos estaduais do
Nordeste. [...] apelamos para um
truque, que se constituiu em criar um
mecanismo de discussao e de votacao
entre o governo federal e os governos
estaduais da regiao: fo1 o Conselho
Deliberativo da Sudene |[...]. Assim, se
retvindica conjuntamente, e quando se
vai ao patlamento e ao presidente da
Republica, o Nordeste tem uma
vontade s6.” (FUrRTADO, 2000, p. 353).

Ou seja, a participacao efetiva e as retvin-
dicacbes coletivas dos governadores dos
estados nordestinos nessa arena privilegiada
se traduziriam em exercicio do mecanismo
da wz, quando da ineficacia da politica de
planejamento para a regido implementada
pela agéncia. Para o exercicio desse meca-
nismo restaurador (e de seu componente
de amplificacao, a lealdade), fo1 estabelecido
pelo regimento interno o minimo de uma
reuniao mensal do CD, por ano (Regimento
Interno da Sudene, 1991, p. 6, artigo 14),
visando criar uma rotina da pratica da acdo
coletiva regional. Entretanto, ao se observar
o Grafico 1, fica evidente a dissonancia entre

o arcabouco normativo e a pratica, no
periodo da nova ordem constitucional.
Com a excecdo dos anos de 1988 ¢ 1989,
quando a elabora¢ao da nova Constituicao
e a eleicao presidencial monopolizaram o
debate politico, as reunides do Conselho
Deliberativo nio atingiram o nimero
minimo de doze reunides anuais, eviden-
ctando o esvaztamento da Sudene como
agéncia de planejamento regional e espaco
mnstitucional promotor de padrao coope-
rativo entre os governos da regiao.

Nota-se que essa agéncia governamental
nao foi capaz de legitimar-se como locus
aglutinador de forcas politicas, para a retvin-
dicaciao por policies de corte desenvolvi-
mentista para a regido. O padrao dilematico
da acio coletiva no interior da organizacio
(te., CD) passou a ser a marca registrada das
reunides de sua principal instancia decisoria,
contrariando a logica da engenharia institu-
cional para a qual fora projetada.

O quadro de esvaziamento da organi-
zacao fica evidenciado quando se analisa a
frequéncia de participagao do chefe dos
executivos estaduais as reunides do CD.
Com base nos dados da Tabela 1, observa-
se que apenas governadores de dois estados
(Sergipe e Rio Grande do Norte) tiveram
comparecimento igual ou superior a 50%
das reunibes realizadas no petiodo. Ou seja,
78% dos governadores dos estados
nordestinos compareceram a menos da
metade das reunides do CD. Se for const-
derada a média geométrica da frequéncia
dos governadores das ttés maiores eco-
nomias da regido e estados politicamente
mats fortes (Bahta, Ceara e Pernambuco),
esse comparecimento fica em torno de
apenas 35% no periodo em analise. Ainda
com base nesses dados, nota-se que o
comparecimento conjunto dos governa-
dores nordestinos nas 103 reunides do
CD, no periodo estudado, s6 ocorreu em
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quatro oportunidades, correspondendo
ao nsignificante percentual de frequéncia
da ordem de 3,9% das reunides realiza-
das. Percebe-se que a estratégia dos go-
vernos dos estados nordestinos nao
passava por uma aciao combinada para
fazer uso da estrutura organizacional do
sistema de planejamento, pois as novas
regras constitucionais reduziram ainda
mais os ja baixos custos de escolha
do mecanismo de sa/da. Diante da
acessibilidade a esse mecanismo, o
modelo decisério colegiado pensado para
a Sudene e, por extensdo, a efetividade

Desempenho organizacional e arranjo federativo: o slack da sudene e o colapso na gestéo da politica de planejamento regional

das a¢Oes da agéncia ficaram privados do
mecanismo restaurador natural da
performance em mercados politicos. A
“caixa de ressonancia” nao emitia “ruido
retvindicatorio” para sinalizar o slack da
organizacao no exercicio de suas fungoes
de 61gio de desenvolvimento regional, e
sua deterioracdo apenas se ratificou no
tempo. Nio pot acaso, a autarquia passou
a frequentar a imprensa do pais, nao pelas
suas acoes desenvolvimentistas, mas pelos
tnameros casos de corrupcao na alocacao
dos recursos dos fundos de investimentos
destinados a regiao.

12 m--

Namero de Reunides do C.D.

0 T T T T

1887 1888 1889 1990 1991

MNumero efetivo

1992

Numero minimo estabelecido pelo Regimento Interno

1993 1994 1995 1996 1997  199¢

Fonte: Elaboracao do autor a partir de Carvalho (2005, p. 243, tabela 13).

Grafico 1: Numero de reunides anuais do Conselho Deliberativo da Sudene —

1987 a 1998

Tabela 1: Presenga dos governadores nas reunides do Conselho Deliberativo da

Sudene — 1987 a 1998

Estados Governador presente  Total de reunides % de frequéncia
RN 66 103 64,1
SE 56 103 54,4
PI 46 103 44,7
PB 45 103 43,7
PE 42 103 40,8
BA 42 103 40,8
AL 31 103 30,1
CE 28 103 27,2
MA 16 103 15,5
Média 41 103 39,8

Fonte: Elaboracao do autor a partir de Carvalho (2005, p.247, tabela 13).
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O desmonte da concepcao de arena
decisoria idealizada para o CD e, com
18s0, a ineficacta do uso do mecanismo
da wz, sugere a utilizacdo de outras estra-
tégtas de negoctacio de politicas publicas
(saida) pelos estados do Nordeste no pe-
riodo pos-Constituicao de 1988. Ao se
observar a Tabela 2, percebe-se que mais
de 50% dos repasses do Fundo de In-
vestimento do Nordeste (Finor) — inicial-
mente o principal instrumento financiador
das politicas de desenvolvimento para a
regiao — foram destinados a apenas trés
estados (Pernambuco, Ceara e Bahia), sen-
do esses os que menos compareceram as
reunides do CD. Ou seja, os estados mais
fortes politica e economicamente, fazen-
do uso de seu poder de barganha, esta-
beleceram outras arenas de retvindicacio
de politicas com o governo federal, for-
talecendo os dilemas de acdo coletiva no
interior da instancia deciséria da agéncia

de desenvolvimento. No outro extremo,
os estados de baixo poder politico (SE e
RN), que somados absorveram apenas
8,6% dos recursos do Finor no periodo
em estudo, foram assiduos
frequentadores das reunides do CD. Sem
duvida, a debilidade reivindicatoria des-
ses estados os forcava a utilizar aquela are-
na decisoria como principal instancia para
a manifestacio de demandas por politi-
cas. Percebe-se também o desvirtuamen-
to das acdes da Sudene que, ao
concentrar nos estados mais ricos da re-
gido os recursos do Finor, contribufa para
o aumento da desigualdade entre os esta-
dos nordestinos. A existéncia dessa
disfuncao organizacional nao foi alvo de
acoes corretivas advindas do mecanismo
da »0z, mesmo com a autarquia tendo sido
dotada de principio gerencial que o con-
templasse (Ze. o CD). Tal fato, entre ou-
tros, evidencia o slck da agéncia.

Tabela 2: Distribui¢dao percentual dos repasses do Finor aos estados integrantes

da Sudene — 1991 a 1999

Estados Média da participagido relativa (em%) Participagdo acumulada (em %)
PR 20,4 20.4
CE 17,4 37,0
BA 14,7 52,6
MA 11,3 63,8
PB 11,1 74.9
PI 7.2 82,1
RN 58 87,9
Outras areas de 5,3 93,2
cobertura da Sudene*

AL 4,0 972
SE 2.8 100,0
Total 100,0 -

Fonte: Elaboracio do autor.

* Compreende os Estados de Minas Gerais ¢ Espirito Santo. Esse tltimo a partir de 1998.

O esvaztamento do Conselho Delibe-
rativo da Sudene ¢ forte indicador da baixa
petformance organizacional da agéncia que,
a0 apresentar falha de coordenagao na busca
de um padrao de cooperagio regional,
parece ter comprometido o objetivo de sua
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publicas derivada do novo ambiente constitu-
cional brasiletro, aliada ao petfil fortemente
asstmétrico das unidades federativas do pais
(e, por extensdo, de poder de barganha
dispar), conduziu, para além de outros fatores,
o ststema de planejamento regional e a Sudene
a fragmentacdo de sua capacidade organi-
zacional. O esvaztamento do CD parece
indicar que o modelo de agéncia original-
mente pensado nio foi capaz de nibir os
dilemas de acdo coletiva intrarregional,
quando o padrio do delivery policy passou a
set pautado na descentralizacio das agoes de
governo. De fato, a combinacido de um
modelo organizacional colegiado para uma
politica de desenvolvimento em economias
regionais fortemente asstmétricas, altada a
ambiente federativo dotado de elevado grau
de descentralizacao de politicas, parece
ter-se constituido no fator desarticulador da
politica de desenvolvimento regional no
Brasil, a0 menos no que diz respeito especifi-
camente a Sudene.

Sintetizando o argumento

A combina¢io de uma estrutura de
planejamento regional ancorada em uma arena
decisoéria colegiada como o Conselho
Deliberativo da Sudene, presente em ambiente
mstitucional marcado pela descentralizagio de
politicas publicas num espaco federativo
fortemente asstmétrico, conduziu, para além
de outras vartavess, aquela agéncia de desenvol-
vimento ao skuk otganizacional. Por ser uma
organiza¢ao do mercado politico, a Sudene
necessttava da acio do mecanismo restaurador
de performance correspondente a sua
natureza organizacional (Le., a 2g), para evitar
as disfuncOes que a atingiram, derivadas, em
boa medida, do novo ambiente nstitucional
tnaugurado em 1988. Sua incapacidade de
produzir padrio cooperativo entre os
governos estaduats da regiao — evidenciada
pelo ndo cumprimento regimental do numero

Desempenho organizacional e arranjo federativo: o slack da sudene e o colapso na gestéo da politica de planejamento regional

minimo de reunides do CD e na auséncia
de boa parte dos governadores nas reunides
realizadas — refletiu a inadequacao de seu
modelo organizacional ante novo quadro
de relacoes politicas, ortundo da nova Cons-
tituicio Federal. A adocao de modelo
de

gerenctamento compartilhado de politicas

institucional implementacio e
publicas, entre Unido, estados e municipios,
juntamente com a utilizagdo, por parte dos
estados, da politica fiscal como instrumento
de industrializagio via “guerra” de tsencio
de tributos, propotcionou a pratica de
barganhas federativas entre os entes
federados e entre esses e o governo central,
eliminando a logica de “caixa de resso-
nancta” do CD, pensada para a estrutura
organizacional da autarquia.

Essa mudanca no arranjo institucional
fortaleceu o recurso a utilizacao do
mecanismo de saida e reduziu a sensibi-
lidade da organizacdo a g, deixando a
Sudene sem o mecanismo restaurador de
desempenho que fosse eficaz para evitar
seu slack. Assim, no tempo, a recorrente
utilizacao da saida em detrimento da »og
(por extensao, da laldade) nao estancou a
depreciagao no padrio performatico da
otganizacio responsavel pela politica de
desenvolvimento regional, o que a
conduziu a extin¢dao. Ou seja, sem
instrumento indutor da melhotia de seu
output, a organizacao apresenta graus
crescentes de ineficiéncia e tende a se
extinguir no tempo. A Tabela 3 apresenta,
de maneira resumida, a aciao desse
processo degenerativo da Sudene,
identificando-se o vetor utilizado para
manifestacdo do mecanismo restaurador
do desempenho organizacional.

Diante disso, ao se observar a rectiacao
da Sudene sob o modelo analitico aqui apre-
sentado, infere-se que essa agéncia de governo
devera sofrer novo skack organizacional, haja
vista a mncompatibilidade de seu modelo
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de organizacio e o ambiente institucional no qual a nova Sudene esta mserida.

Tabela 3: O modelo de Hirschman em ag¢io no slack da Sudene

Mecanismo Utilizado Vetor
Saida Sim Arranjo federativo (intetesses localistas)
Voz/ Lealdade Nio Dilemas de agao coletiva (ihoperancia do CD)

Fonte: Elaboracio do autor.

Consideragdes finais

Neste artigo defendeu-se o argumento
de que o arranjo federativo, por meio de
sua vertente marcadamente descentra-
lizadora, aliado a estrutura organizacional
interna da Sudene, amplificou interesses
localistas no mnterior do sistema de gestio
do planejamento regional, conduzindo, no
tempo, ao colapso dessa politica e a0 slack
daquela agéncia de governo. Analisando a
extin¢ao da Sudene no final da década de
1990, como estudo de caso, percebeu-se
que o modelo de organizacao pensado
para essa autarquia — com um Conselho
Deliberativo como instrumento de acio
coletiva para os governos da regido —, ao
ser encapsulado em um arranjo federativo
de forte descentralizacao de politicas
publicas, conduziu a Sudene, para além de
outras variaveis, a baixissimos padrdes
performaticos, nio a legitimando, e, pot
conseguinte, conduzindo-a a extingao.

Empregando-se a explicacio pot
mecanismos, recorreu-se a0 modelo de
saida, voz e lealdade desenvolvido por Albert
Hirschman, com vistas a identificaciao das
razbes da deterioracao da agéncia. Para
tanto, centrou-se a analise na frequéncia dos
governadores dos estados nordestinos as
reunides do Conselho Deliberativo da insti-
tuicdo, no periodo imediatamente anterior
a promulgacio da atual Constituiciao
Federal até as vésperas da extincao do
61gido, como proxy para indicar o grau de
acdo coletiva gerado por esse modelo

organizacional, em um ambiente de
relagBes intergovernamentais fortemente
descentralizadas. Em sequéncia, foram
apresentados dados sobte a distribuicao
dos recursos do Finor entre os estados do
ambito da Sudene, como indicador da
disfunciao operacional dessa instituicao
como agéncia de desenvolvimento. Assim,
evidenciou-se que o novo modelo mstitu-
cional do federalismo brasileiro, ao poten-
cializar interesses localistas, esttmulou os
agentes politicos regionais a recotrerem ao
mecanismo de saida (e nao a vog/ lealdade)
quando dos sinais de deterioracao no
padrio performatico da Sudene, o que a
tornou sem legitimidade otrganizacional,
resultando em seu desaparecimento.

Sem duvida, outras variavets atuaram
para o processo de extin¢do da Sudene,
com impactos diferenciados sobre o
colapso organizacional da autarquia.
Potém, este artigo limitou-se a destacar o
papel do modelo institucional como variavel
explicativa a ser considerada, ao se buscar
entendimento sobre a sobrevivéncia de
organizacdes do setor publico no tempo.
Assim, s30 necessarias novas investigacoes
sobte o processo de queda da petfor-
mance nas organizagcbes governamentais,
sua correlacio com a natureza do servico
publico prestado, e a identificacao de me-
canismos condutores a baixos padrSes
performaticos e a extin¢ao de organizagdes.

(Artigo recebido em setembro de 2009. Versao
final em dezembro de 2009.)
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Notas

! Lembra-se ao leitor que essa agéncia foi recriada pela Let Complementar n® 125, de 3 de janeiro
de 2007. Todavia, o fato de a Sudene ja ter sido extinta aponta para a auséncia de legitimacao desse
o1gio.

*Recentemente, essa abordagem esta implicita nos estudos sobte a falha sequencial das reformas
administrativas. Para uma andlise do fendmeno da falha sequencial, ver Rezende (2004).

? Obviamente, pot questoes de simplificacio analitica, Hirschman incorpora ao seu modelo o
ptincipio dos mercados de concorréncia perfeita.

# Incorpora-se aqui o conceito de barganha federativa como estabelecido por Arretche (2000).

> Foge ao escopo deste trabalho uma andlise do comportamento da desigualdade regional no

Brasil. Para uma analise das disparidades inter e intrarregionais cf. CAVALCANTE (2003) e Prssoa
(2001).
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Resumo — Resumen — Abstract

Desempenho organizacional e arranjo federativo: o s/ack da Sudene e o colapso na

gestio da politica de planejamento regional

Italo Fitipaldy

Este artigo procura explicar as razoes do colapso na gestao do sistema de planeja-
mento regional no Brasil, debrucando-se sobre a extin¢do da Sudene no final da década
de 1990, como estudo de caso. Para tanto, utiliza-se o modelo de saida, voz e lealdade de
Hirschman, para destacar o funcionamento dos mecanismos promotores do slack
organizacional nessa agéncia de governo, e sua subsequente extin¢ao. Assim, sustenta-se o
argumento de que a implementacao de modelo federativo fortemente descentralizado, a
partir da Constituicao de 1988, produziu disfuncdes operacionais em uma organizacio
dotada de estrutura decisoria colegiada, deslegitimando-a, e conduzindo-a a extingio.

Palavras-chave: politicas publicas, performance organizacional; dilema federati-
vo; legittimidade organizacional.

Desepefio organizacional y estructura della federation: el s/ackdel Sudene y la crisis de

la gestion de la planificacion regional

Italo Fitipaldi

Este articulo trata de explicar las razones del colapso del sistema de gestion de la
planificacion regional en Brasil, y se centrara en la extincion de Sudene a finales de 1990
como estudio de caso. Por lo tanto, usamos el modelo de salida, vozy lealtad en Hirschman,
para poner de relieve los mecanismos promotores de la skck de organizacion en la
agencia de gobierno, y su postetior extincion. Por lo tanto, mantiene el argumento de
que la aplicacion de un modelo federal muy descentralizado, desde la Constitucion de
1988, produjo disfunciones operativas en una organizacion dotada de estructura de
decision colegiada, lo que 1a hizo legitima y la condujo a la extincion.

Palabras clave: Politica publica; desempefio de la organizacion; dilema federal;
legitimidad de la organizacion.

Organizational performance and federation design: the Sudene s slack and the collapse

of the management regional planning

1talo Fitipaldi

This article attempts to explain the reasons for the collapse of the management
of the regional planning system in Brazil, taking the extinction of Sudene the end of
the 1990s, as a case study. For this purpose Hirschmans exi, voice and loyalty model 1s
used to highlight the functioning of the mechanisms which promote organizational
slack 1n that agency of government, (contributing to) its subsequent extinction. Thus,
it 1s argued that the implementation of a strongly decentralized federative model,
dating from the Constitution of 1988, produced operational dysfunctions in an
organization with a collegiate decision taking structure, producing illegitimacy and
leading to 1ts extinction.

Keywords: public policy; organizational petformance; federative dilemma;
otganizational legitimacy.
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