A nova gerénci
publica

Derry Ormond e Elke Loffler

1. Introducao

O termo nova geréncia publichldw Public Management
— NPM) é frequentemente utilizado em muitos dos paises-membro
OCDE, bem como no resto do mundo. O termo parece descrever u
tendéncia global em direcao a um certo tipo de reforma administrativ
mas rapidamente se faz evidente — especialmente em conferéng

la
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internacionais — que assume diversos significados em diferentes contextos

administrativos, inclusive na comunidade académica, onde ainda néo
chegou a um acordo sobre o que significa o paradigma da nova gerér
publica. Em todo caso, o termo é também relativamente equivoca
porque seus elementos n&o séo tdo novos, razdo pela qual tem sido
sado de vender “vinho velho em garrafas novas”. Exceto nos Estad
Unidos, a geréncia publica nao foi um termo utilizado até os anos 8
Outrossim, as reformas na geréncia publica estdo avancando medid
uma ampla variedade de formas e em diversos contextos envolven
preocupacgdes e necessidades nacionais completamente diferenteg
processo de transformacdo dos paises da Europa Central e Orient
justamente um exemplo.

Ainda que ndo se possa dizepréori 0 que € a nova geréncia
publica, cabe assinalar que ela tem contribuido para a elaboracéo de (
visdo mais econbmica e gerencial da administracdo governamental.
OCDE/PUMA (ver Anexo 1) esteve entre as primeiras organizacod
gue tentaram introduzir um conceito mais amplo de geréncia publica, es
cificamente vinculado as necessidades de microreforma e ajuste estr
ral, nos anos 80. A necessidade dessa abordagem abrangente pode
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explicada pelo conjunto de desafios globais confrontados pelos paises e
gue continuam sendo amplamente validos no presente:
* limitag@es fiscais ao crescimento do setor publsusa infini-
dade de demandas efetivadas por cidadédos mais educados;
* busca intensiva de formas mais efetivas para a implementacgo
de politicas publicas;
* manejo da incorporagdo a um mundo de interdependéncia acele-
rada e de dinamica imprevisivel,
* pressao crescente de grupos empresariais e da industria a fim{de
promover um setor publico mais direcionado aos negdcios, aos invegti-
mentos e ao fornecimento eficiente de servigos;
* mudanca de valores que questionam a administracao publica tan-
to do interior quanto do exterior da mesma;
* mudancas tecnoldgicas, especialmente em relacdo ao potengial
para a difusdo da informacéo;
* mudancgas nos perfis sdcio-demograficos, especialmente conl o
envelhecimento das populacgdes.
Estas press@es tém colocado em questdo ndo apenas as estruuras
administrativas e a tomada de decisdes politicas estabelecidas, mas tampém
a forma de pensar acerca da administracéo publica e do servico civil, g de
como a mudanga se faz possivel.
Uma onda de reformas da geréncia publica tem tido lugar em todps
os paises-membro da OCDE, freglientemente inspiradas e alimentadas pelo
chamado paradigma da nova geréncia publica. Por isso € legitimo aborgdar
a questdo sobre o que aproveitar e 0 que abandonar desse paradigma.
Como uma introducao, este documento apresenta algumas obser-
vaches sobre a experiéncia pratica do PUMA e a interacdo com os pai-
ses-membro da OCDE, ao invés de discutir a nova geréncia publica ¢m
qgualquer classe dsonstructoformal.
O que se pretende sustentar com este documento é o seguinte|:
1) Estamos procurando identificar uma geréncia publica que ge
adapte as necessidade atuais e que seja capaz de manejar os problemas
do futuro. Isso inclui a capacidade para gerenciar efetivamente as orga-
nizagdes publicas e conceber, orientar, implementar e avaliar as refpr-
mas. Em outras palavras, coincidindo com o ponto de vista que perce
setor publico como uma organizacao que aprende, que deveria melhgrar
constantemente, ao invés de procurar implementar um modelo particujar
de geréncia publica — ainda que receba 0 nome de nova geréncia pu
ca, reinvencao, reengenharia, geréncia de qualidadenetalsteering
modelou qualquer outra denominacao.
2) N&o existem modelos pré-estabelecidos; a mudanca deye
enraizar-se na configuracao especifica da historia, das tradi¢cdes e estru-
turas constitucionais e legais, nas for¢as politico-administrativas, nas g7




perspectivas econdmicas e sociais e na posi¢ao internacional do pais.|Por
outra parte, ndo existe solugéo Unica para o setor publico como um toglo.
Diferentes partes da administracdo publica podem requerer diferentes
sistemas de geréncia publica, dependendo, por exemplo, de se trataf do
fornecimento de um servico de natureza redistributiva ou uma tarefa ver-
dadeiramente autonoma.

3) A maioria dos elementos da nova geréncia publica ndo s
realmente, novos no sentido de que inlmeros paises implementaram no
passado alguns destes elementos, de fato com outras denominacées| Por
exemplo, o estabelecimento de uma ampla variedade de agéncias na agmi-
nistracao estatal alema nos anos 70, por um lado tem sido interpretado a
luz da tradicdo neocorporativa alema e por outro como reacao ao cresci-
mento do setor publico. O que é novo em relacdo a NPM é que o condei-
to global tem evoluido a partir de um movimento orientado para a pratida,
que teve inicio de forma independente em varios paises. lgualment
disponibilidade da tecnologia moderna da informag&o nos permite agqra
produzir e analisar a classe de dados referentes ao desempenho que psta-
va faltando nas reformas administrativas anteriores.

4) Os paises que tém adotado um enfoque mais gradual no qug se
refere a NPM, agora se confrontam com um problema de estruturas dyais
no setor publico: ilhas de reforma com orientacédo fazem a NPM coexistir
com organizacdes publicas gerenciadas de forma tradicional. Esta situagdo
gera tensdes no processo de reformas, como resultado de estruturag de
incentivo em conflito, e em alguns casos inclusive, chega a questionar o que
tem sido obtido até o0 momento. Por exemplo, as reformas baseadad na
NPM em nivel municipal ndo podem concretizar o potencial pleno do ay-
mento da eficiéncia, se a supervisdo municipal e o sistema intergovernameptal
de subsidios ndo permitirem uma determinada flexibilidade gerencial, o que
pode desta forma sustentar argumentos oponentes a NPM.

5) Existem também importantes desafios concernentes a gestao
de governo, que nao estdo, necessariamente, incluidos no debate solyre a
NPM, alguns dos quais podem ter sido exagerados pelas reformag ja
realizadas, como por exemplo:

* a permanéncia de tomada de decisbes efetivas do governo central
em um contexto de devolucao e globalizagéo;

* geréncia da ética no governo:

» educacao e responsabilidade civica na sociedade;

* novas relagbes com a sociedade civil e o setor privado;

* as relacdes em processo de transformacao entre o Executivo g 0
Legislativo;

6) Dessa forma, o que devemos deixar para tras sdo nogdes prgsas
a dogmas, modelos e preconceitos da antiga e da nova administragéo 68




publica. O modelo de uma nova geréncia publica nunca existira na regli-
dade, assim como a administragdo publica weberiana nunca existiu €m

sua forma ideal.

7) Devemos manter um conjunto equilibrado de valores da gerén-

cia publica. A geréncia publica ndo deveria referir-se somente a promog
de valores econdmicos. A tarefa que temos adiante é a de dar ma
énfase aos produtos e resultados efetivos, de acordo com os princig
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legais e politicos da administracao publica. O peso dado a estas diferentes
racionalidades e suas relacdes sera diferente de um pais a outro, depen-

dendo de sua tradi¢cdo de governo e seus marcos politicos e legais.

2. A abrangéncia da
nova geréncia publica

Devido a ambigliidade do termo, se faz necessario explicitar a clag

Se

de elementos que estdo incluidos dentro do rotulo de NPM. Temos ddias

classes de conceitos fundamentais relativos a nova geréncia publica.

Primeiro, um conceito restrito percebe a nova geréncia publica con|
sendo a unido de duas correntes de idéias diferentes (Hood, 1991:5). U
delas decorre da nova economia institucional, que discute novos prin
pios administrativos, tais como contestabilidade, a escolha do usuarid
transparéncia e uma focalizagdo estreita nas estruturas de incentiy
A segunda corrente deriva da aplicagao dos principios gerenciais do s4g
empresarial privado ao setor publico.

Em termos praticos, essa concepc¢ao restrita da NPM implica nun
énfase da geréncia de contratos, na introducdo de mecanismos de 1
cado no setor publico e na vinculacéo estabelecida entre 0 pagamentg
desempenho. A NPM pode, dentro dessa definicéo restrita, equiparar
com numerosas reformas da geréncia publica realizadas na Nova Zelan
e em menor escala na Dinamarca e no Reino Unido.

Grande parte das criticas que se fazem a NPM dizem respeitq
suarelagdo com um paradigma claramente simplista, centrado exclusi
mente na eficiéncia. Embora seja verdade que humerosos comentarig
admitem que essa versao da NPM pode funcionar em multiplas situacd
nos paises mencionados, eles tém dilvidas sobre a possibilidade de
essa versdo da NPM possa ser transferida a outros paises (ver, por e

plo, Kickert, 1997). Apesar dessa classe de filosofia da NPM, com uma

clara énfase nos mercados e na privatiza¢do, que nao poderia ser trar
rivel como um regime de governo, existem, porém, numerosos instrumen
que podem ter importancia para outros paises. Por exemplo, ainda (
provavelmente, o mecanismo primario de governo da Espanha, cor
motivador, esteja apoiado na descentralizacdo e na devolugdo mais
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gue na competéncia de mercado e na privatizagdo, alguns elementoq

do =&

tipo mercado tém sido introduzidos em setores especificos de politicas,

especialmente em nivel regional (OCDE, 1997a: 327-338). As Comur
dades Autdbnomas de Catalunha e de Galicia agora passam recibos
pacientes dos hospitais. A competéncia entre hospitais comeca a se §
belecer. As medidas do desempenho estéo proliferando nas politicag
salde e de educacéao, sendo ambas também responsabilidades regig
Os governos locais também realizam experimentos com mecanismos

tipo mercado, tal como acontece na inovadora Administracdo Metropp-
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litana de Bilbao, que introduziu a cobranga aos usuarios no departamento

de bombeiros (para mais detalhes, ver OCDE, 1998).

Segundo, um ponto de vista mais amplo sobre a B@daria um
enfoque mais pragmatico, ndo percebendo-a desde uma perspectiva filg
fica, sendo como uma resposta racional a algumas das pressées enf
tadas pelos governos. Considerando que devido a globalizac&o as pres
sdo semelhantes em todos 0s paises, caberia esperar que as respostag
partilhassem certas caracteristicas e como consequéncia, sejam, em g
ma medida, convergentes. Porém dever-se-ia enfatizar (e talvez n
tenhamos insistido nisso claramente no nosso trabalho no PUMA) g
convergéncia nao quer dizer uniformidade. Inclusive se as questbes
reforma séo convergentes, isso ndo implica que a implementa¢édo da N
seja a mesma em todos os paises. As diferengas entre um pais e g
podem ser consideradas como o resultado de interesses politicos e de i
logias subjacentes a NPM (Pollitt, 1990), de dificuldades na operacionalizaq
de principios bastante abstratos tais como a transparéncia, de diferen
nos sistemas politicos e administrativos e na forma de adapté-los, as
como de histérias obviamente diferentes. Uma comparacéo das pesqu
anuais por paises realizada pelo PUMA ilustra como esses fatores pod
gerar dindmicas de reforma completamente diferentes nos paises-men
da OCDE em matéria de velocidade, orientacdo e abrangéncia d
reformas (OCDE, 1997b); ver também a pégina web do PUM/
(http://www.oecd.org/pumal/country).

De toda forma, € possivel distinguir um certo nimero de tragos
chave das reformas da geréncia publica nos paises-membro da OC
O documentdsovernance in Transitio(OCDE, 1995:28) identifica os
seguintes temas comuns a reforma, formulados para se chegar a admi
tracOes direcionadas para resultados:

* devolver autoridade, outorgar flexibilidade;

e garantir o desempenho, o controle e a responsabilidade;

» desenvolver a competéncia e a escolha;

» fornecer servigcos adequados e agradaveis aos cidadaos;

* melhorar a gestdo dos recursos humanos;
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* explorar a tecnologia da informacé&o;

* melhorar a qualidade da regulamentacéao;

» fortalecer as fung¢des de governo no centro.

Essa ampla definicdo ndo impde um modelo apto para todas
circunstancias e faz com que os principios da NPM possam ser transfe-
riveis. Enquanto ndo existir um enfoque melhor, cada governo direcion
a reforma deverd considerar em que grau e como esses tragos-chave
podem ser incorporados no seus sistemas de geréncia publica. Isso poderia
implicar em reformas radicais seletivas da geréncia publica ou reformps
adicionais, com adaptacdes progressivas dependentes do marco institucio-
nal de cada pais. Em alguns paises, talvez ndo seja necessaria a impleen-
tacdo de reformas com relagdo a determinados temas, porque ja foram
realizadas anteriormente (com uma denominacéo diferente) ou porque ja
existem estruturas equivalentes, tais como as agéncias na Suécia ou alguns
orgaos semi-autbnomos na Franca.

Essa definicdo ampla e ndo prescritiva da nova geréncia publiga
permite identificar e avaliar diversos tipos de estratégias e caminhos para
a reforma, ao mesmo tempo em que se reconhecem alguns princigios
convergentes. Fazendo com que as praticas e experiéncias da npva
geréncia publica sejam transparentes, os governos tém a oportunidad¢ de
escolher entre diversas alternativas e de tomar decisdes bem inform
sobre os instrumentos de politicas.

3. Alguns aspectos da
nova geréncia publica

3.1. Devolugdo de autoridade

Em numerosos paises existe um claro consenso em torno de pm
modelo centralizado de fornecimento de servigos que ja nao satisfaz|as
necessidades e as condi¢des da geréncia publica. Os esforcos de refgrma
tém se centrado na devolug&o de autoridade no interior das agéncias publi-
cas e/ou ministérios/departamentos e agéncias executoras, e/ou eptre
0 governo central e os escalBes inferiores de governo, o mercado ¢ 0
terceiro setor. O processo de devolucdo tem se orientado pela premissa
de que a flexibilidade gerencial é um pré-requisito, ou pelo menos uma
medida complementar, para a consolidacéo fiscal a longo prazo. Egsa
posi¢ao baseia-se, no minimo, em trés conjuntos de argumentos classitos:
em primeiro lugar, para muitos servicos, a devolucao resultaria potencial
mente num aumento da capacidade de resposta as demandas cidadas;
em segundo lugar, as vantagens no nivel da informacédo aumentam a
eficiéncia administrativa; e em terceiro lugar, a inovacéo se vé facilitada
em nivel local. No entanto, a devolucdo deve também ser comparada em 71




relacdo as economias de escala na producdo de servigos publicos,
custos potenciais dos efeitos da difusdo entre diversas jurisdices e
efeitos da competéncia governamental e da migracao.

A devolucéo de fungbes publicas criou uma nova dimensao qualit
tiva e atualizou o antigo debate entre centralizacéo e descentralizacéo,
ambientes transformados colocam, novamente, a questédo basica do fé
ralismo fiscal: que distribuicdo de funcdes e responsabilidades satisfaz 1
Ihor as necessidades de subsidios e corresponde, razoavelment
distribuicao dos recursos fiscais? A nova questéo (da geréncia publica)
respeito aos mecanismos apropriados para implementar os deslocame
das fun¢Bes publicas em direcéo a niveis inferiores de governo. Tradic
nalmente, na maioria das federagBes européias as constituicbes exig
gue uma parte substancial das leis federais sejam administradas p4
Estados. Esse tipo de descentraliza¢do administrativa encontra-se taml
sendo processada em outros paises-membro da OCDE, onde os gove
nacionais tém transferido numerosas funcdes em niveis subnacionais
governo. Uma ferramenta primordial para essa devolucao € o manejo
mecanismos que conferem, aos niveis subnacionais de governo, novos ¢
¢cos para a implementacdo de programas intergovernamentais. Es
NOVOS espacos suscitam preocupagéo sobre a extenséo e a certeza da
sentacdo de contas por resultados. As emergentes “associacdes p3
desempenho’performance partnershipentre diversos niveis de governo
prometem ser um instrumento de transformacao das relagbes, altamg
problematicas, com as agéncias, em acordos contratuais que reduzer
seus custos e permitem o aumento da eficiéncia, podendo concretizar-
partir da descentralizacdo administrativa. Essa idéia basica é ilustradal
setor do mercado de trabalho canadense, onde o governo desse
redesenhou as responsabilidades federais e provin€aisafa
Employment Insurance Commissjol997: 19-26). A parte Il da
Employment InsurancAct (El) permite que as provincias e territorios
desenhem e executem o0s seus préprios programas de emprego apoi
por fundos do El, mediante acordos de associagdo com o Ministério

Desenvolvimento de Recursos Humanos. Os governos provinciais ou tef

toriais que preferirem ndo assumir a responsabilidade plena pelo dese
e execucao das medidas e beneficios relativos ao emprego ativo, nos

mos da parte Il da Lei, podem, alternativamente, optar pela formalizacg

de acordos de co-gestdo. Os acordos negociados até o presente refle
ambas modalidades.

3.2. Orcamento

No caso da elaboragdo do orcamento, a flexibilidade pode s
introduzida em diversas etapas do ciclo orcamentario. O processo
formulacdo do orgamento depende em grande parte da estruturagad

aos

A0S

SR

z
ntos
0_
em
blos
DEéM
rnos
de
de
spa-
ses
apre-
ra o

nte
n os
5e a
no

pais

hdos
de

hho
ter-

ptem

D
-

de
da 75




Lei Orcamentéria e do nivel de detalhamento com que o Legislativo exé
ce o controle das despesas. Existem duas tendéncias principais que
sam outorgar maior flexibilidade, que podem ser identificadas nesta fa
em primeiro lugar, os paises-membro da OCDE afastam-se cada \
mais do enfoque classico, que parte da base em dire¢éo ao vértice pg
formulacdo do orgamento, promovendo agora um exercicio que parte
vértice e dirige-se a bas®-dowr), onde o Conselho de Ministros es-

tabelece tetos fixos para o total dos gastos governamentais que dev
ser alocado a cada ministério. Esse novo processo promove o controlg
governo sobre as despesas consolidadas e facilita a realocacéo de re
sos. Em segundo lugar, em alguns dos paises-membro, os Parlame
nao discutem as alocacdes individuais sendo a direcdo e as tendén
gerais das despesas do governo. Por exemplo, na Suécia, o Parlam
deve aprovar primeiro a divisdo da despesa consolidada em 27 area;s
despesas, antes de aprovar as alocac¢des individuais.

No que diz respeito a implementagéo do orcamento, cabe distingl
diferentes niveis de flexibilidade para as transferéncias. O menor grau
flexibilidade corresponde, obviamente, ao caso no qual as transferéng
ndo estdo permitidas em absoluto. Uma maior flexibilidade é possibilitad
pelas estruturas institucionais nas quais as transferéncias séo, via de reg
permitidas para determinadas categorias de despesas, tais como as de
racdo e investimento. Alguns paises-membro tém combinado todas
alocacdes para as operacdes das oganizacbes de governo dentro dg
montante total para cada organizacao. Por exemplo, na Suécia as agét
recebem atualmente uma Unica alocagdo de recursos para o financiams
de todos seus custos correntes, sem restricdes na atribuicdo de insum

Uma segunda opc¢ao de transferéncias diz respeito a redistribuig
de recursos entre anos fiscais. Ndo ha flexibilidade alguma quando
alocacdes ndo utilizadas devem ser devolvidas ao centro no final do 8
fiscal. As disposi¢cdes legais que permitem adiar a execugdo de tog
as despesas até um certo limite especificado fazem possivel e
flexibilidade gerencial.

Até que ponto os paises-membro da OCDE fizeram uso das divd
sas opgOes para flexibilizar o orgamento em nivel central de govern
Recente pesquisa realizada entre os altos funcionarios do orgame
(PUMA, 1998) sugere a existéncia de marcadas diferencas entre 0s |
ses-membro da OCDE no que concerne ao namero de itens de alocq
e em nivel de detalhamento do controle parlamentar do orcamen
A flexibilidade nas transferéncias existe, na maioria dos casos, para
contas de despesas correntes, e em menor grau para os custos de pr
mas. A maioria dos estados-membro da OCDE permite um certo grau
realocacao dos recursos entre anos fiscais. Essa breve resenha da de
¢do da autoridade orgamentéria por parte dos governos centrais demory
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que todos os estados-membro da OCDE tém flexibilizado seus processos
or¢camentérios, ainda que em graus variaveis. Em muitos estados-memipro,
nos quais as reformas da geréncia publica tém adotado, em grande medida,
a forma de um enfoque a partir da base em direcao ao vértice, a devolugao
da autoridade orcamentaria tem tido uma influéncia maior nos niveis infe-
riores do governo do que nos niveis centrais.
O monitoramento estatistico inicial do impacto da devolucao da
autoridade orcamentaria sobre o desempenho fiscal sugere que flexibi-
lidade gerencial tem uma influéncia consideravel no sucesso do esfolco
de estabilizacéo, entendido como a reduc¢éo do déficit e da divida a mégio
prazo, apos a iniciacdo do esforco de consolidacao. Isso tem sido pleha-
mente verificado no caso do sistema orcamentério sueco, onde o0 processo
de formulacéo do orgamento tem experimentado mudancas fundamentais
no decurso dos ultimos quatro anos, em resposta a convic¢ao das alito-
ridades de que o0 processo orcamentario em si mesmo tinha contribuigo,
significativamente, para o estado de deterioracéo do equilibrio orcamen-
tario naquele pais.
Caberia esperar que os efeitos fiscais positivos da flexibilidade orcp-
mentaria sejam ainda maiores no caso em que 0s paises venham tampém
a redefinir as relagcBes entre as instancias centrais e agéncias operativas.
Um estudo do PUMA sobre a implementacao da flexibilidade orcamen-
taria em cinco paises membros da OCDE — Austrdlia, Franga, Noya
Zelandia, Suécia e o0 Reino Unido — destaca que a excec¢do da Suéfia,
todos os paises tém enfrentado dificuldades para tracar uma clara linha
diviséria entre as responsabilidades das instituicbes centrais e as agén-
cias operativas (OCDE, 1997c:14).

3.3. Geréncia de pessoal

De maneira similar a flexibilidade do orcamento, a devolucao d
autoridade na geréncia de pessoal envolve também varias escolhas|em
termos dos elementos e graus de flexibilizacdo. Tem se dado uma grahde
atencao a determinacdo do pagamento mas as flexibilidades da geréncia
de pessoal podem implicar, igualmente, muitos outros elementos, (OCDOE,
1996a:17-22), tais como:

* sistemas de classifica¢do de cargos;

* mobilidade;

* termos dos processos de recrutamento/emprego;

* acordos trabalhistas.

A flexibilidade no pagamento é uma area comptexae O PUMA
tem desenvolvido uma escala de avaliagdo que permite comparar as djfe-
rentes dimensdes da flexibilidade no pagamento (OCDE, 1997d:101):
1) nivel de negociacdo sobre o pagamento; 2) geréncia descentralizada 74
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da folha de pagamento; 3) nivel de flexibilidade dos ajustes anuais da
folha de pagamento definida no nivel central; 4) nivel de flexibilidade n
comparacdo do pagamento individual.

A excecdo de Nova Zelandia e Reino Unido, que tém atingido u
elevado grau de descentraliza¢céo, os outros paises da OCDE tém adofado
uma abordagem mais limitada em relacéo a flexibilidade do pagamento.
Porém, em todos os paises-membro o papel desempenhado pela agéncia
central de pessoal continua sendo importante. Inclusive nos paises ohde
foram implementadas mudancas abrangentes no sistema de pagamento
no setor publico (como por exemplo Nova Zelandia e Australia), persiste
a necessidade de acompanhamento e de garantir padrdes comuns de [ética
no conjunto do servigo publico.

A devolucao de autoridade na gestédo de pessoal tem trazido bepe-
ficios indiscutiveis. Os drgaos centrais de geréncia de pessoal informam
que se tem verificado aumento da eficiéncia e da efetividade geral e|se
facilita a inovacdo (OCDE, 1995: 56). Essa aprecia¢éo confirma-se pegla
andlise empirica. Em particular, ficou demonstrado que a flexibilidad
tanto na determinacdo da composicaostidf como na negociacdo e
determinacdo dos salarios individuais, contribuiu para minimizar as taxas
de crescimento do pagamento de salarios (OCDE, 1997d:106).

No entanto, em todos os paises que tém devolvido a geréncial|de
pessoal, o equilibrio entre o controle e a flexibilidade continua sendo instavel.
Numerosos governos tém procurado assegurar-se de que retém o gon-
trole sobre o montante geral das despesas publicas em matéria de remu-
neracdes, ainda que o detalhamento esteja sujeito a certas variacoes locais.
Os sistemas centralizados para a determinacdo do pagamento no setor
publico encontram-se, freqlientemente, associados com a idéia de que
eles facilitam mais o controle dos custos trabalhistas do que os sistemas
de determinacdo do pagamento mais descentralizados.

Outrossim, existem preocupacgdes relativas ao equilibrio entre per-
mitir que os departamentos e agéncias desenvolvam suas préprias praticas
de geréncia de pessoal e manter um certo grau de unidade e um conjiinto
comum de valores em todo o servico publico. Algumas tentativas, que vi-
sam fortalecer uma perspectiva coletiva, se refletem nos acordos cenfra-
lizados para a designacgéo e a geréncia de funcionario civis do alto escalao
e nos esforgos realizados em alguns paises para desenvolver a capacidade
dos 6rgaos centrais em matéria de planejamento estratégico e politicas de
recursos humanos em todos os servicos. O debate que gira em torng da
definicdo dos aspectos essenciais e dos elementos comuns que devefriam
ser mantidos no servico publico, bem como qual o grau desejavel de deyo-
lucdo esta longe de ter sido resolvido e continuara sendo uma questéo
chave na geréncia publica nos préximos anos. 75




3.4. Mecanismos tipo mercado

A aplicacdo dos chamados mecanismos tipo mercado (MTM) n

setor publico tem sido objeto de uma atencéo consideravel. Novamerite,
isso n&o implica uniformidade, uma vez que “o conceito de MTM abrange
todos 0s arranjos nos quais esta presente, pelo menos, uma das caracte-
risticas significativas dos mercados — competéncia, fixacdo de precos,
tomada de decisbes dispersa, incentivos monetarios etc.” (OCDE 1993:11).
Fica evidente, que essa definicdo exclui os dois casos opostos do tradici-

onal fornecimento publico e da privatizacao total. Tomando-se em congi-
deracédo a diversidade de MTMs é impossivel discuti-los como um conjunto

homogéneo, motivo pelo qual discutem-se aqui trés classes de MTM
contratacdo externa, a cobranca ao usuario,veuwshers

3.4.1. Contratacdo externa

a

A contratacdo externa diz respeito a situagdo em que o setor publico

adquire, no setor privado, algo que tradicionalmente havia produzig
internamente. Quando se permite que as operacdes internas particig
também como licitacBes, fala-se market testing

O incentivo que esta implicito na contratagdo externa é simpleg.

o)
em

Estudos internacionais tém demonstrado, de forma consistente, que é pos-
sivel obter uma poupanca sustentavel de aproximadamente 20% contra-
tando-se atividades externamente, enquanto sao preservados ou melhorados

os niveis de qualidade do servico, tal como aparece na tabela a seguir:

Poupanca de custos por contratacdo externa (em porcentagem)

Estados Unidos 20%
Reino Unido 20%
Austrélia 15-20%
Suécia 9-25%
Islandia 20-25%
Dinamarca 5-30%

Fonte: PUMA (1998b:70).

As praticas de contratacdo externa variam amplamente entre |0s
estados-membro da OCDE. N&o obstante, parece existir um amplo acoydo

em torno de que servigcos de apoio tais como manutencdo e limpeza

fornecimento de alimentos e a impresséo gréfica, entre outros, sejam candi-

datos apropriados para a contratacdo externa. Os paises-membro
contam com uma forte tradicdo de contratacdo externa, tais como a Aus

que
ra-

lia, Nova Zelandia, Reino Unido, Estados Unidos e os paises nordicps ;g




(Dinamarca, Islandia), foram além da contratacéo externa de servigos|de
apoio, em areas que poderiam ser consideradas inerentemente governa-
mentais ha pouco tempo atras. Exemplos disso incluem os servigos|de
bombeiros nos Estados Unidos, os servigos carcerarios no Reino Uniglo,
servigos para os desempregados na Australia, lares para tratamentg de
individuos com problemas comportamentais na Islandia, funcdes ¢o
escritdrio nacional de auditoria na Nova Zelandia (muitos desses cagos
sao revisados numa recente publicacdo do PUMA: 1@@#racting
Out Government Service€) PUMA publicou, recentemente, Urulicy
Brief com as melhores diretrizes préaticas para a contratacdo de servi¢os
governamentais, destacando os fatores-chave para uma contratagéo
externa de sucesso.

3.4.2. Cobranca ao usuario

Os paises estao financiando, cada vez mais, 0s servicos governa-
mentais mediante a cobranca ao usuario. O objetivo de cobrar do usuario
ndo é apenas conseguir recuperar os custos, sendo também fazer com
que 0s servicos governamentais sejam mais eficazes e eficientes. Issp se
consegue através da visibilidade clara de custos e beneficios dos servicos
oferecidos aos usuarios pelos fornecedores, impondo disciplina no que |diz
respeito as demandas ao mesmo tempo em que promove a tomada de
consciéncia sobre os custos e a orientacdo oferecida. Mas aindg, a
cobrancga ao usuario oferece um marco para o desenvolvimento dos mer-
cados e da concorréncia.

Um exemplo classico dos beneficios acarretados pela cobrancalao
usuario € o ddustralian Bureau of StatisticQuando comecaram a
cobrar por suas publicagdes, registrou-se uma subita queda da demanda,
indicando que a relacdo dos que recebiam, gratuitamente, as publicagdes
pelo correio continha um grande nimero de pessoas que realmente pao
gueria a publicagdo. O mais interessante foi que entre os que manifesta-
ram seu desejo de assinar a publicagdo, varios assinalaram que o farfiam
somente no caso em que o formato e os contetidos fossem madificaflos
de maneira determinada, para satisfazer suas exigéncias. Esse caso exem-
plifica a margem de beneficios que pode ser obtida a partir da cobranca
ao usuario — aumento da receita, aumento da apropriacdo por parte| do
usuario, melhores produtos.

O PUMA elaborou algumas diretrizes para melhorar as praticds
em matéria de cobrancga ao usuario, assinalando os riscos que deven ser
levados em consideracdo no momento de criar um sistema desse {ipo
(OCDE, 1998:7-11). As diretrizes esclarecem gque a cobranca ao usugrio
constitui um exigente MTM, dado que para a sua otimizagédo se faz 77




necessario um sistema de apresentacao de contas progressivo, uma
medi¢do do desempenho e flexibilidade gerencial da organizagédo publ
para estabelecer e adaptar a cobranca.

3.4.3.\ouchers

Em contraste com os MTMs considerados anteriormente, a intr¢-

ducéo de esquemas deuchersou quaseroucherstem se desenvol-
vido muito pouco com relacdo a discussao tedrica de suas vantager

limitagbes. Ovoucherpodem ser definidos como regimes nos quais 0$

boalESE

ca

Se

individuos recebem (mediante um pagamento ou por alocacao) a titularidade

de um bem ou um servigo que podem “fazer efetivo” mediante um determ

nado conjunto de fornecedores, quando eles o descontam em efetiva

em formas equivalentes por parte de um érgao financiador (Cave,

1998: 3). Tradicionalmente, ssucherdém assumido a forma de recibos
de papel autorizando uma pessoa nomeada para receber um servico €
cifico, a partir de uma relacao de fornecedores designados. As caracte
ticas basicas dosoucherssdo sua néo-transferibilidade entre
consumidores e sua falta de flexibilidade comparada com o dinheiro efetiy

As principais vantagens atribuidas aosicherssdo sua capaci-

ou

spe-
ris-

0.

dade de melhorar a eficiéncia dos custos, induzindo processos concorrentes
entre fornecedores. O segundo objetivo é a melhoria da eficiéncia fa

alocacgao, mediante a ampliacdo do leque de escolhas do consumidor.
terceiro lugar, osyoucherspara servigos publicos também oferecem al

Em

vantagem, para o governo, de orientar o consumo e redistribuir a renga.

Embora osvouchersndo tenham sido implementados em grands

escala, eles tém suscitado um consideravel interesse, particularmente cpmo

recurso para prover servigcos fundamentais tais como educacao, atel
mento a criangas e anciaos bem como moradia. Os estudos sobre a uti
¢do dosvouchersem programas de moradia para os pobres nos Estad
Unidos e a introducdo de quasmichersem casas de atendimento de
enfermaria no Reino Unido, pesquisaram, em particular, as dificuldades
implementacéo e os beneficios que tinham sido discutidos superficialme
na pratica, tais como a concorréncia imperfeita para promover a demar
latente, 0 marco de regulamentacéo, etc. (ver OCDE, 1993: 43-53).

Os resultados desses estudos de caso demonstraram que
voucherdevavam a um rapido ajuste no fornecimento, implicavam baixo
custos administrativos e ofereciam uma correspondéncia satisfatéria en
as preferéncias dos receptores e 0s servi¢os obtidos, sempre que houy

ndi-
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0s
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esse

mercados verdadeiramente competitivos, de facil acesso, pequena margem

para a apropriacao de beneficios por parte de outros que nao fossen|
supostos receptores bem como informacdo acessivel. No entanto,
voucherspor si sGs, ndo podem compensar a incerteza na previsao (
apropriacdes, e portanto, 0s custos poderiam continuar sendo incontrolay
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0s
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eis. 7g




Em sintese, no que diz respeito aos mecanismos tipo mercado,

varios paises tém dado uma énfase especial aos MTMs visando ge
aumento de eficiéncia e melhoria do desempenho do setor publig

Os MTMs tém sido, geralmente, reconhecidos como propiciadores ¢e
significativos ganhos de eficiéncia, em um periodo de tempo relativa-

mente pequeno.
3.4.4. Contratacdo por desempenho

Com a devolucgéo de autoridade e a criacdo de mercados interrn

no seio do setor publico, o conceito classico de responsabilidade, basepdo

nas hierarquias e no controle dos insumos e dos processos, deixou dd

apropriado. Uma abordagem tem tentado esclarecer e formalizar as rela-
¢Oes entre individuos, organizacdes e niveis administrativos do seor
publico por meio dos chamados contrato por desempenho. Esta class¢ de

guase-contrato € um acordo muatuo entre duas partes do setor publ

nos quais uma parte (o principal ou o comprador) especifica um nivel fe

recursos gue é dado a outra parte (0 vendedor ou agente) bem conj
tipo, quantidade e qualidade do desempenho a ser produzido em um

terminado periodo de tempo. Os contratos por desempenho ndo necegsa-
riamente determinam o uso dos recursos e dos processos. No entahto,

eles oferecem a um setor publico mais descentralizado um marco

responsabilidade potencialmente diferente. Em todos os casos em que

existe devolucéo, existe também um espaco e uma necessidade poter

para os contratos por desempenho: entidade superior e empregado, pni-
dades de servico de apoio e unidades administrativas centrais, entre ofga-
nizagbes do setor publico na esfera do Executivo e o Parlamento bgm

como entre diversos niveis de governo.

Os contratos por desempenho podem apresentar-se sob diferen
formas, dependendo da estrutura da administragéo publica, do marco lg
e do desenvolvimento da medicao de desempenho em um pais. Um pro
do PUMA em andamento, relativo a contratagdo por desempenh
examina o uso especifico e os contetdos dessa modalidade de contrat

ncao

em varios paises (para maiores informacgdes, ver http://www.oecd.ofg/

puma/mgmtres/pac/performcon.htm). Estudos de caso em nove pai
permitiram realizar algumas observacdes preliminares relacionadas c
suas praticas e seus resultados. Os contratos por desempenho entre m
térios/departamentos e agéncias tém sido freqlentes enquanto qué
acordos contratuais, que incluem diferentes niveis de governo, cong
tuem um fendmeno ainda emergente.

5es
bm
inis-
b 0S
ti-

Em grandes linhas, os contratos por desempenho podem ser consi-

derados como uma ferramenta Gtil para promover uma geréncia dirigi
aresultados e a avaliacdo no setor publico. Os contratos por desempe
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obrigam a todas as partes envolvidas a especificar metas de desempepho,
arevisa-las e, 0 que é mais importante, a estabelecer um didlogo entre ¢las.

Em varios paises esta acontecendo um debate sobre se os contratgs de
desempenho legais que ndo geram obrigacdes poderiam e deveriam se trans-
formar em contratos por desempenho legais geradores de obrigacges.
Orisco é, no entanto, que a possivel solucao judicial dos conflitos resultagse

em custos de transa¢do mais elevados. Outra questdo controvertida é|se a

associacdes no setor publico pareceria assinalar uma virada na direcap de
uma coordenacdo melhorada ou de uma produg&o conjunta por meio| de
determinados tipos de contrato por desempenho horizontais.

4. Alguns problemas transversais

A introducao de principios econdmicos e gerenciais ( do setor prji-
vado) no setor publico ndo somente modifica as organizagdes do setor
publico envolvidas, mas também muda em profundidade a natureza [do
Estado como um todo. A nova situacao representada pelos contratgs e
agéncias gera alguns problemas transversais referentes as relacdes no
interior do Estado, mas que véo além na medida em que as relacdes gntre
o Estado, o mercado e a sociedade estdo envolvidas. Por outro lado} os
negociadores, freqientemente, desconsideram a dimenséo temporal|das
reformas da geréncia publica. Isso significa ndo apenas que os problemas
de implementacéo sejam subestimados. Freglientemente, pode-se verificar
a existéncia de um conhecimento inadequado sobre as diferentes etgpas
do processo de reforma, bem como da demanda por ele apresentada de
solucBes diferentes e de mudanca das aptidées gerenciais. Muitas |[das
implicacdes de longo prazo das reformas organizacionais e gerenciaig s
se tornam visiveis na atualidade. Em todo caso, fica evidente, para togos
0s paises que implementaram elementos da nova geréncia publica, fue
ndo ha um caminho de volta em direcdo as antigas formas do Estado ¢ da
administracao publica. O estudo de alguns dos principais problemas trans-
versais demonstra que a nova geréncia publica € muito mais exigente|do
gue poderia sugerir uma olhada superficial aos principios de geréncia

4.1. Responsabilidade gccountability)

A questdo mais discutida da nova geréncia publica, sem duvida, ¢ a

implicacdo para as relacdes de responsabilicesm(ntability entre os 80




gerentes publicos e os empregados, os ministérios e os érgdos auténomds oulESE
agéncias, entre a administracéo publica e as autoridades politicas, a admjnis-
tragdo publica e os cidadaos, o Legislativo e o poder Executivo do governg, e
entre os setores publico e privado para o fornecimento de servigos.
A responsabilidade mantém uma relacéo estreita com a nova ger¢n-
cia publica, ja que seu crescimento tem sido um dos objetivos explicitps
de todas as reformas administrativas. O ponto de vista estritamente ins-
trumental da responsabilidade por parte da nova geréncia publica
— que se centra nos resultados — promovera mecanismos de responsa-
bilidade atentos aos objetivos da agdo publica (Martin, 1997). Os mecaris-
mos de responsabilidade correspondentes serdo compativeis com as igéias
basicas da geréncia de desempenho, que inclui a tarefa de estabelecer
expectativas do desempenho, o registro da informacgéao confiavel a respeito
do que foi alcancado, a necessidade de avaliar se as expectativas prévias
foram satisfeitas, e a necessidade de oferecer retroalimentacdo sobfe o
desempenho alcan¢cado, mantendo a responsabilidade por meio de in¢en-
tivos positivos ou de sancdes negativas.
Os dilemas emergem do fato de que a responsabilidade poderia
também ser considerada como uma finalidade em si mesma. Esse
caso, especificamente, de paises com Leis Administrativas, nos quai

autoridade. Duas classes de conseqtiéncias podem decorrer dessa
¢do: a nova geréncia publica poderia ter de realizar transacdes ent
eficiéncia e outros valores do setor publico tais como a equidade, ou pqde
ser que a plena realizacéo da nova geréncia publica exija mudancas mais
amplas no marco legal e institucional de alguns paises.
A area cinza entre a responsabilidade gerencial e a responsabiligla-
de politica continua sendo, particularmente, problematica. No Reino Unido,
em particular, hd um permanente debate a respeito da responsabilidade
ministerial em oposi¢ao a responsabilidade publica dos funcionérios.
quanto alguns comentaristas argumentam gue 0 aumento da transparéncia
do comportamento dos funcionarios fortalece os principios de responsgbi-
lidade politica (Martin, 1997:4), outros afirmam que a disponibilidade d
informac&o sobre o desempenho tem fortalecido a responsabilid
gerencial, mas simultaneamente, tem enfraquecido a responsabilidade

politica (Pollit, Birchall & Putnam, 1998:26). 81




Uma observagéo relevante nesse contexto é que “a reforma
geréncia do servico publico ndo tem sido geralmente acompanhada
niveis significativos de reforma politica” (Walsh, 1995:221). Os debat¢
politicos continuam centrados nos insumos mais do que nos resultadd
nos produtos, e a geréncia por desempenho ndo esta, suficienteme)
integrada no processo or¢camentario.

4.2. Etica

As reformas na geréncia publica tém afetado também a geréngi

do comportamento ético de varias maneiras. Os criticos da nova geréry
publica fazem predi¢cdes de aumento da corrup¢ao no novo “Estado

contratos e de agéncias”, que outorga mais liberdade as organizacde
setor publico e aos empregados do setor, individualmente considerad
Outra linha de critica afirma que a nova geréncia publica promove unil
teralmente, valores econémicos em detrimento de outros valores tais co
0 bem comum. Esses argumentos baseiam-se em percepc¢oes individl
gquando ndo em preconceitos, mais do que nos fatos. Certamente, ha j
cos estudos empiricos, se é que 0s ha, que comparam 0 comportamg
ético antes e depois da implementag&o de reformas significativas na

réncia publica.

N&o obstante, é evidente que tais reformas tém questionado
valores tradicionais do setor publico. Um olhar mais atento as implic
¢Bes da nova geréncia publica em relacdo a geréncia ética identifi
nesta area, os problemas abaixo (OCDE, 1996b:19-26):

* As reformas incluiram mudancas st@atusdas organizacdes
do setor publico em consequéncia da corporatizagéo ou semiprivatizag
Isso coloca a pergunta de em que medida as corporacfes publica
organizacdes similares tendem a se encaixar dentro das mesmas diretf
éticas e comportamentais que o centro do setor publico.

* As reformas levaram ao desenvolvimento de novas formas
organizac6es no setor publico, tais como os 6rgaos (semi) autbnom
Estas novas agéncias, freqlientemente, tém utilizado sua liberdade gerer
para definir seus proprios parametros éticos. Essa tendéncia tem s
refor¢gada pelo incremento do recrutamento no setor privado, geralme;
para os cargos de geréncia ou para posicoes de lideranca. Como co
guéncia, coloca-se a questédo da possivel ruptura da coerémtlaodo
anterior do servigo publico e da sua possivel e progressiva fragmentag

» O aumento da liberdade gerencial no seio das organizacdes pul
cas aumentou também as oportunidades para a configuragédo de um ¢
portamento irregular. O comportamento irregular ndo é um problema éti
gquando ele reflete mais uma inovacdo do que um desvio de conduta
aumento da liberdade de acdo, porém, passa a se constituir num problg
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ético quando os sistemas de informac&o gerencial e as estruturas de respon- K&
sabilidade ndo avangam no mesmo ritmo que a devolugdo de autoridgde.
Consequentemente, a devolugéo exige o estabelecimento de uma npva
infra-estrutura ética.
* As reformas tenderam a dissipar a fronteira entre o setor publi¢o
e o setor privado. O aumento do intercambio entre os setores publico e
privado coloca novos e numerosos dilemas que devem ser assumidos|em
nivel politico. Por exemplo: a concorréncia de mercado entre organiza-
¢Bes dos setores publico e privado implica que o setor publico também
tem direito a revelar informagfes aos cidaddos no caso da existéncia de
efeitos negativos para a concorréncia?
A necessidade de uma conduta ética no servi¢o publico tem siglo
orientada pela globaliza¢ao e intensificacdo do comércio internacional. Para
responder a estes desafios, os paises da OCDE desenvolveram doze prin-
cipios, orientando os paises a revisar as instituicdes, os sistemas e|os
mecanismos de que dispdem para promover a ética no servico publico (ver
Anexo 2). Essa relagdo criada para a geréncia da ética foi adotada cqgmo
uma recomendagéo da OCDE em abril de 1998. Ela cria 0 marco adequa-
do para a revisdo das experiéncias nacionais, visando a promoc¢ao dejum
aprendizado reciproco no campo da geréncia e da ética no servico publ|co.

4.3 Eleicdo de politicas e
instrumentos de politicas

Os problemas de responsabilidade, bem como os dilemas ngo
resolvidos em questao de ética, colocam e revelam o fato de que as refor-
mas da geréncia publica envolvem a interacdo de processos politicps,
organizacdes, politicas publicas e instrumentos de politicas.

Uma eleicdo mais racional dos instrumentos de politicas requer
uma nova infra-estrutura institucional e capacidades gerenciais da parte
dos politicos eleitos. Por exemplo, na Suécia, a revisdo nacional do pfo-
cesso central de orcamento evidenciou que a expansao dos niveig de
assessoria parlamentares ou a criagcdo de um escritério de orcamgnto
independente e responsavel, junto ao Parlamento, ajudaria os politi¢os
eleitos a dispor de mais informacdes relativas ao desempenho do Poder
Executivo e a fazer melhor uso dessa informacéo.

Uma pesquisa da OCDE sobre o papel do Legislativo no procesgo
or¢camentario revela que em todos os paises da OCDE, os corpos politicos
eleitos do nivel central, freqlientemente, ndo se ajustaram as novas rgali-
dades na administracdo publica. As estruturas parlamentares, orcamen-
tarias e regulamentadoras, bem como o controle parlamentar, continuam
sem mudangas em grande parte, embora cada vez mais sejam percel id0583




como inadequados pelos parlamentares. Atualmente, observam-se qua-
tro tipos de tendéncias:

1) mais declara¢des agregadas de politicas fiscais junto ao Legjs-
lativo, onde os niveis consolidados de rendas governamentais, despegas,
déficit e dividas sao propostos de maneira geral;

2) aumento do papel dos comités, incluindo uma divisdo mais
acentuada de responsabilidades entre o comité orcamentario e os cgmi-
tés setoriais;

3) melhorias nos relatérios apresentados ao Legislativo, podengio
incluir um leque de medidas que a abrangem desde a simples atualizagéo
do formato da documentacdo orgcamentéaria até a introdugdo de mudan-
¢as fundamentais no seu conteudo;

4) mais recursos para o Legislativo através da promocéatatfo
nao-politico dos comités, estabelecendo escritérios para dar assisténcia
aos parlamentares e aumentando os fundos dos partidos politicos, com a
finalidade de propiciar um grau mais elevado de conhecimento em mage-
ria orgamentaria.

Da parte do Poder Executivo, 0os instrumentos tradicionais
politicas estdo, geralmente, ligados as instituicbes ou ao contexto culfu-
ral das areas particulares das politicas publicas. Por exemplo, uma
agéncia responsével pelo controle da poluicdo da saude publica poderia
considerar que a substituicdo de um instrumento como os incentivps
econdmicos por uma regulamentacéo direta seria dificil de ser aceita,
ou sequer ser considerada objetivamente, em funcdo da incerteza pos
resultados e da percepc¢do de perda de poder. Um estudo do PUMA
sobre a escolha dos instrumentos de politica desenvolveu um maico
geral identificando e reunindo 22 instrumentos segundo as classes|de
recursos utilizados. Esses instrumentos agrupam-se nas cinco catelgo-
rias abaixo (PUMA, 1997b:3):

* financiados pela despesa nacional direta do orcamento naciongl;

* custos orgamentarios indiretos ou intermitentes;

* disposi¢des impositivas especiais para alcancar objetivgs

programaticos;

* créditos e seguros;

« controle publico n&o financiado ou influéncia da atividade privadg.

O marco sugere que os instrumentos de politica podem ser anali-
sados em termos de eficiéncia, efetividade, equidade, custos, intrusivid
e responsabilidade (PUMA, 1997:3). Isso pode ser percebido como ym
tipo de ferramenta capaz de avaliar 0s custos e os beneficios de insjru-
mentos especificos que fazem parte de reformas, em andamento|ou
futuras, da geréncia publica.
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5. Preocupac®es persistentes

A NPM nédo é, em absoluto, um conceito simples. A decisdo dgs
lideres politicos ou administrativos de introduzi-la no setor publico envolMe
opcoes dificeis tais como que classes de elementos escolher dentrq do
menu da NPM e como combinar esses elementos. Como foi demonstra-
do na discusséo de alguns problemas transversais, a introducédo da NPM
leva também a uma série de problemas de segunda ordem que devenp ser
enfrentados.

5.1. Pré-requisitos para a
introducdo da NPM

Na medida em que esses problemas aparecem, ha uma mgior
conscientizacdo da parte dos paises de que a NPM nédo apenas reguer
uma concepgao consistente da reforma, sendo também uma bem funda-
mentada gestdo da mudanca em todos os niveis e em todas as etapas do
processo da reforma. Os obstaculos que varios paises, incluindo aqugles
pioneiros, tém enfrentado ao implementar as reformas, coloca tamb¢m
uma questado fundamental relativa a aplicabilidade geral das mesmas. Em
especial, a experiéncia dos paises da Europa Central e Oriental (CEEC)
indica que devem cumprir-se algumas condi¢des prévias para ser capaz
de implementar com sucesso alguns conceitos da geréncia moderna| Se
ndo se conta com estruturas e sistemas fundamentais, é pouco provavel
que a NPM seja a resposta adequada.

Por exemplo, oito anos depois do inicio da transicdo a democracja,

a administracdo publica na CEEC continua enfrentando uma série [de
problemas estruturais. Um projeto europeu de pesquisa identificou quatro
problemas principais na Bulgaria, Hungria e Eslovaquia (ver Erheijen,
1996: 8f; Erheijen, 1997:207-219):

* fragmentacéo vertical e horizontal, conduzindo a ineficiéncia e g
duplicacdo, bem como a atrasos no desenvolvimento e na implementagéo
das politicas;

* alta rotacdo entre os funcionéarios dos primeiros escalégs
do servigo civil, resultando num elevado nivel de instabilidade da adminis-
tracao publica;

» falta de capacidade para a elaboragdo das politicas agravgda
pelo alto nivel de rotagéo entre os servidores publicos de maior hierarqpia
e a auséncia de inducao e de facilidades para o treinamento em servj¢o;

* debilidade dos sistemas de responsabilidade, em funcéo da felta
de instituicdes basicas, tais como os escritérios de auditoria.

Devido aos problemas estruturais dos paises que fazem parte
da CEEC, é inevitavel ter duvidas a respeito da viabilidade de algumgs
reformas no sentido da NPM. A fragmentacdo da administragcdo num
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determinado nimero de unidades menores direcionadas a tarefas, prgva-

velmente agravara os problemas de coordenacao ja existentes. C

abe

esperar, também, que a liberalizagéo das condi¢cdes de emprego, no estado

atual do servigo civil desses paises, levem ao aumento da politizag

RO,

promovendo conseqiientemente a instabilidade, ao invés de reduzi-lal A

introducéo da NPM poderia, inclusive, incrementar o nivel de corrupca
se nao se elaboram mecanismos transparentes para a nomeacao dos g
executivos das agéncias. Em termos gerais, a experiéncia demonstra
a aplicacao integral da NPM em sistemas de administrac&o imaturos 1
€ desejavel em funcao da auséncia de resultados positivos e tambéni

D,
hefes
que
ao
do

surgimento de disfuncdes provocadas por tais reformas. O potencial au-

mento de eficiéncia que se poderia alcancgar, mediante a adocao dag
formas da NPM, certamente seria superado pelos custos resultantes
problemas de coordenacao e do aumento da instabilidade.

5.2. Gerenciando o processo de reforma

A primeira vista, muitas reformas com a orientacio da NPM parg
cem sugerir que o progresso normal de uma reforma da geréncia pub
segue um padrao racional, com uma primeira etapa de natureza concei
e um subsequente processo de implementacdo. Esse padréo simple
reformas administrativas baseia-se na idéia de que existe uma Unica fol
6tima de se chegar aos objetivos, que toda a informagéo necessaria s
estratégias e instrumentos esta disponivel, que n&o existem riscos envg
dos e que os objetivos originais da reforma permanecem imutaveis no ten

No decurso da primeira onda de reformas nos anos 80, ficou e
denciado que as reformas direcionadas a NPM seguem diversos run
impulsionadas pela pressdo de uma informagédo incompleta; e face a
certeza a respeito das condi¢cdes para atingir os objetivos, implica
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tual
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0s,
in-
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assumir riscos e complicam-se pela modificagéo dos objetivos, por pafte

dos patrticipantes envolvidos.
A decisdo em favor de uma ou outra estratégia de reforma base
se, geralmente, em alguns pressupostos relativos a sua superioridade

comparag¢ao com outras estratégias de reforma. Um pais, por exemp
pode necessitar escolher entre limitar, inicialmente, as reformas

ja-
em
o,

direcionadas a NPM, a determinados setores da administracdo publica, e
um enfoque de reforma global desde o inicio. Envolvido nesta escolha
esta o enfoque de precaucédo, que permite aprender fazendo, e um enfoque

radical que evita atrasos na implementacéo e implica em incerteza e
cos aumentados. Em geral, os agentes de mudanca possuem esd

is-
assa

informacé&o sobre as diversas consequéncias praticas vinculadas com as

decisOes adotadas e com 0s respectivos fatores de sucesso.
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Essa falta de informacgédo envolve, automaticamente, um cer{o
incremento do risco. Certamente, ha esquemas disponiveis que consjde-
ram que o risco-médio de fracasso nas inovacfes organizacionais|no
setor privado chegam a 70-80%. Ha motivos para pensar que 0 ri§co
médio de fracasso € menor no setor publico? Os problemas de imple-
mentacdo que varios paises tém enfrentado ao longo do processq de
reforma administrativa demonstram a existéncia de poucas razfes pgra
ser otimista. Ao mesmo tempo, 0 exagero subjetivo do risco, que freqlien-
temente surge em etapas criticas do processo de reforma, tem cgdmo
consequéncia o debilitamento das reformas. Por conseguinte, € imppr-
tante para o sucesso da reforma da geréncia publica que se desenvplva
uma estratégia de manejo do risco, desde o inicio do processo, e se coloque
em andamento mecanismos de monitoramento e avaliacdo das refor

6. Conclusoes

Apds uma década e meia de reformas direcionadas a NPM gm
alguns paises-membro da OCDE, existem muitos indicadores sobre o gue
aproveitar e o que abandonar desse enfoque. O debate ideoldgico realiza-
do tem percebido a NPM como uma finalidade em si mesma, que defipe
um estado desejavel da administracao publica em termos de estrutyra,
funcionamento e resultados. No entanto, a evolu¢cdo da NPM demonsitra
que ela deve ser compreendida e utilizada como um conjunto de principi-
0s capazes de constituir as bases para a solucdo de alguns problgmas
especificos, em determinados setores da administracao publica, sendp os
mesmos implementados adequadamente.

Este ponto de vista sobre a NBkigina asseguintes sugestdes:

1) Os paises deveriam adotar um enfoque pragmatico para as refor-
mas da administracdo publica, ao invés de seguir dogmas ou modas ng¢sse
campo. A implementacdo da NPM em varios paises tem demonstragdo
que, primeiramente, deve-se levar em consideracao as circunstancias|na-
cionais e locais, bem como a diversidade organizacional dentro de cqda
pais. Um determinado conceito relativo a reforma poderia funcionar e
um determinado setor de politicas mas ndo necessariamente em outro,
uma vez que as estruturas e as culturas organizacionais sédo diferentges.

2) Existe a necessidade de identificar e de definir, claramente, uns
poucos obijetivos de reforma, que deverdo estabelecer-se apds uma tui-
dadosa andlise dos problemas enfrentados pela administragdo publica.
Num segundo momento, deverao ser exploradas as possiveis alternatiyas,
que serdo avaliadas em termos de custos e beneficios.

3) E essencial incluir a dimensdo humana no processo de reforma.
Uma das razdes classicas pela qual numerosas reformas da geréncia g7




publica fracassaram no passado foi a falta de informacdo as pesspas
sobre a diregdo da mudanca, a fim de que elas pudessem contribuir gom
0 processo e apoia-lo adequadamente, quando as criticas aumentaram.
4) Ao se fazer a opgéo pela reforma, é preciso examinar se [se
cumprem os pré-requisitos necessarios a uma implementacao de sucegsso.
Por exemplo, antes do lancamento de uma politica de contratacéo extefna,
deve-se ter a certeza de que existe um setor privado em funcionamento,
de que os sistemas de responsabilidade funcionam bem e de que existe
capacidade para gerenciar um contrato.
5) As capacidades de adaptacdo e de aprendizado devem exifstir
no setor publico. O estabelecimento de mecanismos de aprendizagem
tais como as avaliacdes regulares, as pesquisas de opinido de cidadgdos e
empregados nao constituem apenas um fator de sucesso para marjejar
toda a classe de processo de reforma da geréncia publica, mas tamipém
sdo um incentivo para que os lideres politicos olhem além das reformas
em andamento e demonstrem ter capacidade de resposta diante |dos
desafios do futuro.
No presente periodo de intensas mudancas e de turbuléncia poten-
cial, cada pais ter4 que se perguntar quais sao os desafios em relagdo ao
seu proprio bom governo. A nova geréncia publica pode ser utilizada como
veiculo para aproximar-se de algumas das respostas e para acessar ojtros
problemas que exigem ser enfrentados.

Notas

1 Versao corrigida do documento apresentado no |1l Congresso Internacional do CLAD
sobre a Reforma do Estado e da Administracéo Publica, realizado em Madrid, Espanha,
de 14 a 17 de outubro de 1998. Os pontos de vista expressos neste documento peften-
cem aos autores e ndo, necessariamente, representam os da OCDE nem os do seu Sgrvico
de Geréncia Publica. O presente artigo foi publicadRenasta del CLAD, Reforma 'y
Democracian.13, febrero/1999.
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Anexo 1

OCDE/PUMA

O Comité de Geréncia Publica (PUMA) da OCDE, depois de te

sido o primeiro nesse campo, tem se transformado em um férum

intergovernamental de vanguarda em relacao aos problemas do gove
da geréncia e da reforma do setor publico, bem como da modernizag
administrativa. E amplamente utilizado pelos 29 governos-membro da OCO
e é cada vez mais utilizado mundialmente, como fonte original de inform
¢ao autorizada. Em 1996, realizou um simpdsio para ministros.
Atualmente, as atividades do Comité estéo relacionadas com: politid

r
no,
ao
E.
a_

as

publicas e processos decisoérios; regulamentacdo efetiva; geréncia olca-

mentaria e financeira; problemas de desempenho; recursos humanos; €
no servico publico; pagamentos no setor publico; interagdo com 0s cig

tica
a_

daos e a sociedade civil; e relacdes entre os diferentes niveis de govetno.

O Servico PUMA fornece ao Comité informacao, andlises e avalia
¢do; promove intercambios de experiéncias entre altos funcionérios gov
namentais; e prepara relatérios e diretrizes para responsaveis pela elabor
das politicas. Ao proporcionar comentérios bem informados solicitados pj
um pais em particular, pode desempenhar um papel fundamental de af
aos esforcos nacionais para a reforma. A informagdo comparativa (
senvolvida oferece um ponto de referéncia a partir do qual os paises pod
avaliar como se localizam em relag&o a outros membros da OCDE, fori
cendo, assim, ferramentas para a mudanca.

O PUMA também trabalhou com a Europa Central e Oriental pg
meio do SIGMA Gupport for Improvement in Governance and
Management Trata-se de uma iniciativa conjunta do Centro para a Cod
peracdo com Nao-Membros (CCNM) e do Programa PHARE da Uni3
Européia, financiado fundamentalmente por PHARE. SIGMA apdia o
esforcos de reforma da administracéo publica em 13 paises em transig

Desde 1990, o PUMA tem publicado mais de 6 relatérios sobr
geréncia publica. Mais informac8es podem ser obtidasite
www.oecd.org/puma.
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Anexo 2

Principios para gerenciar a
ética no servico publico

Texto da Recomendacdo da OCDE 1998

Preféacio

1) A observagdo de uma conduta impecével no servico publigo

passou a ser uma exigéncia critica para os governos dos paises-membro
da OCDE. Os valores tradicionais do servigo publico tém sido questionados

pelas reformas da geréncia publica que implicam numa maior atribuic
de responsabilidades e de discricionariedade aos servidores publicos,

HO
pe-

las pressdes orcamentarias e pelas novas formas de fornecimentg de
servigos publicos. A globalizacé@o e os avangos no desenvolvimento das
relacdes econdmicas internacionais, incluindo o comércio e o investimen-
to, exigem parametros de conduta no servico publico capazes de susditar

um amplo reconhecimento. A prevencdo dos desvios de conduta é

ao

complexa como o fendmeno do desvio de conduta em si mesmo, sendo
necessario contar com um leque de mecanismos integrados para algan-

¢ar 0 sucesso nesta area, incluindo sistemas bem fundamentados
gerenciar a ética. A crescente preocupagao em torno do declinio da c

Dara
pDNn-

fianca no governo e da corrupgéo, levou os governos a reverem siias

posicdes em relacdo ao comportamento ético.
2) Em respostas aos desafios anteriormente mencionados, 0s pa
da OCDE desenvolveram um conjunto de principios expostos a segy

Ses
r.

Os doze principios foram estabelecidos visando ajudar os paises a revisar

as instituicdes, os sistemas e 0s mecanismos de que dispdem para prom
a ética no servico publico. Sao identificadas as funcfes de orientac;
geréncia ou controle em relagdo as quais podem ser comparados 0s s
mas de geréncia da ética. Esses principios condensam a experiéncia
paises da OCDE, e refletem pontos de vista compartilhados em relacg
uma geréncia da ética bem fundamentada. Os paises-membro encor
ram suas proprias formas de equilibrar aspiragdes e concepcoes, visal
concretizar um marco efetivo adequado as suas proéprias circunstanc

3) Os principios podem ser utilizados pela geréncia em nive
nacionais e subnacionais de governo. Os lideres politicos podem utiliza-
para revisar os regimes de geréncia da ética e avaliar em que medid
mesma é operacionalizada nas dependéncias governamentais. Os princ
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pretendem ser um instrumento que 0s paises adaptaram as suas cond
nacionais. Eles ndo sao suficientes em si mesmos, mas deveriam ser vi
como uma forma de integracdo da geréncia da ética no contexto mais §
plo da geréncia publica.

Principios para a geréncia da
ética no servico publico

1) Os parametros éticos para o servico publico deveriam ser clarg

Os servidores publicos necessitam conhecer os principios basid
e 0s parametros que se espera que eles apliguem em seus trabg
e onde se encontram os limites de um comportamento aceitavel. Ui
declaragéo concisa, bem divulgada dos parametros de ética esseng
e dos principios que orientam o servi¢o publico, por exemplo, na forni
de um cédigo de conduta, pode cumprir essa diretriz, criando um consg
so compartilhado nas dependéncias governamentais e no seio da co
nidade em geral.

2) Os parametros éticos deveriam estar refletidos num marco leg

O marco legal é a base para a comunicacéo dos parametros m
mos e dos principios de comportamento para todos os servidores publig

(ol RSP)
5tos
Am-

0s.

As leis e os regulamentos deveriam estabelecer os valores fundamentais

do servigo publico e oferecer um marco de referéncia para a orientac
a pesquisa, a agao disciplinar e a efetivacdo dessa acgéo.

3) A orientagdo ética deveria estar a disposicdo dos servidor
publicos.

A socializacdo profissional deveria contribuir para o desenvolvit

mento dos conceitos e das aptiddes, capacitando os servidores public
aplicar principios éticos em circunstancias concretas. O treinamento p
picia a conscientizacdo desde o ponto de vista ético e pode desenvo
as aptiddes essenciais para a analise ética e o raciocinio moral. U
assessoria imparcial pode contribuir para criar um contexto no qual

servidores publicos estejam mais propensos a enfrentar e a resol
tensbes e problemas de indole ética. Mecanismos de orientacao €
consulta interna deveriam estar a disposi¢cao dos servidores publicos
ajuda-los na aplicagédo de parametros éticos em seu trabalho.

4) Os servidores publicos deveriam conhecer seus direitos e obrig
¢Oes caso seja descoberta alguma atuacéo incorreta.

Esse conhecimento é necessario para o reconhecimento de u
atuacao incorreta real ou suposta no servi¢co publico. A esse respe
deveriam incluir-se normas e procedimentos claros a serem seguidos
los funcionéarios e uma cadeia formal de responsabilidades. Os servido
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publicos necessitam saber qual é a protecdo a que poderéo ter direitg no
caso em que seja descoberta uma atuacao incorreta.

5) O compromisso politico com a ética deveria reforcar o compo
tamento ético dos servidores publicos.

Os lideres politicos séo responsaveis pela manutencao de um elgva-
do nivel de honestidade na realizacao de suas tarefas oficiais. Seu compro-
misso demonstra-se através do exemplo, levando a cabo acdes que somente
sao possiveis em nivel politico, por exemplo, estabelecendo acordos em
torno de disposicles legislativas e institucionais capazes de reforgar
0 comportamento ético, gerando sanc¢des contra as formas incorretag de
procedimento, oferecendo apoio e recursos adequados para as atividades
relacionadas com a ética em todas as dependéncias governameniais,
e evitando a exploracdo de normas e leis éticas com objetivos politicos.

6) O processo de tomada de decisGes deveria ser transparente e
aberto ao escrutinio.

O publico tem direito de conhecer como as instituicdes publica
utilizam o poder e os recursos que lhes sédo confiados. O escrutinio publi-
co deveria ser facilitado por processos transparentes e democratiqos,
supervisionado pelo Legislativo e acessivel ainformacéao publica. A trans-
paréncia deveria ser promovida cada vez mais através de medidas lais
como a abertura dos sistemas e o reconhecimento do papel desempepha-
do por meios de comunicacao ativos e independentes.

7) Deveria haver diretrizes claras para a interagao entre os setofes
publico e privado.

Normas claras que definam os parametros éticos deveriam orign-
tar os comportamento dos servidores publicos nhas suas relagdes com o
setor privado, por exemplo, no que diz respeito a procuradoria publical a
contratacdo externa ou as condi¢des de emprego publico. O incremepto
da interacdo entre os setores publico e privado requer que se preste ima
maior atengdo aos valores do servi¢o publico e que se exija dos partici-
pantes externos o respeito desses valores.

8) Os gerentes deveriam demonstrar e promover um comporta-
mento ético.

Um ambiente organizacional no qual se promovam elevados nivgis
de comportamento através de incentivos apropriados para o desenvojvi-
mento desse tipo de conduta, tais como condi¢bes adequadas de trabplho
e uma efetiva avaliacdo do desempenho, exerce um impacto direto|na
pratica cotidiana de valores e parametros de ética no servigo publico. Os
gerentes desempenham um papel importante neste aspecto, oferecendo
uma liderancga consistente e cumprindo o papel de modelo em termos|de
ética e de comportamento na sua relagéo profissional com lideres poljti-
cos, com outros servidores publicos e com os cidadaos. 94

2]




9) Politicas, procedimentos e praticas de geréncia deveriam pr
mover um comportamento ético.

As politicas e as praticas de geréncia deveriam demonstrar o co
promisso da organizacao com 0s parametros éticos. Nao é suficiente
0S governos terem, somente, estruturas baseadas na norma ou no cor
timento. Os sistemas baseados, exclusivamente, no consentimento pod
inadvertidamente, estimular os servidores publicos a funcionar simplesme
no limite da ilegalidade, argumentando que ja que ndo estéo violando as |
estdo atuando eticamente. As politicas governamentais ndo deveri
apenas delinear os parametros minimos a partir dos quais as agdes
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funcionarios nao seriam toleradas, mas articular também claramente,

um conjunto de valores do servi¢o publico aos quais os empregados de
riam aspirar.

10) As condi¢des do servico publico e a geréncia de recursos hu-

manos deveriam promover uma conduta ética.

As condi¢cbes do emprego publico, tais como as perspectivas
carreira, o desenvolvimento pessoal, uma remuneracdo adequada e [
ticas de gestdo dos recursos humanos deveriam criar um ambiente pr
cio ao comportamento ético. A adocao de principios béasicos, tais com
merecimento, de forma consistente nos processos cotidianos de recri
mento e de promocéo, contribuem para a operacionalizacdo da integri
de no servico publico.

11) Mecanismos adequados de responsabilidade deveriam ins
lar-se no seio do servico publico.

Os servidores publicos deveriam ser responsaveis pelas suas ag
junto a seus superiores, e de maneira mais geral, junto ao publico.
responsabilidade deveria centrar-se na aceitagdo de norma e princip
éticos, bem como na obtenc¢éao de resultados. Os mecanismos de respd
bilidade podem ser internos a uma agéncia, ou estarem em vigor p
todas as dependéncias governamentais, ou podem ser colocados
sociedade civil. Os mecanismos que promovem a responsabilida
podem ser desenhados para oferecer controles adequados, ao me
tempo em que permite uma apropriada flexibilidade gerencial.

12) Procedimento e sanc¢des apropriadas deveriam existir pa
manejar os desvios de condutas.

Os mecanismos para a deteccdo e a investigacao independente
acdes incorretas, tais como a corrupg¢ado, constituem uma pal
necessaria da infra-estrutura ética. E preciso contar com procedimentd
recursos confiaveis para monitorar, informar e investigar as transgress
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das normas do servico publico, bem como para aplicar as correspondentes

sanc¢Bes administrativas ou disciplinares com o efeito de desestimular es

sas

sen-

transgressoes. Os gerentes deveriam capacitar-se para fazerem uso @pro-

priado destes mecanismos quando se faz preciso empreender acoes.
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A nova geréncia publica

Derry Ormond e Elke Loffler

Os autores discorrem sobre o significado do conceito de nova geréncia publica, oriur
do termoNew Public ManagemerfNPM), a partir do enfoque com que o mesmo é
utilizado na pratica em varios paises-membro da OCDE. De certa forma, retratam a exper|
cia que ambos adquiriram no trabalho desenvolvido no PURUblic Management
Committeg, enquanto organismo dedicado aos problemas do governo, geréncia e refor|
do setor publico e sua respectiva moderniza¢éo administrativa. Sao abordados varios te
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sob a Gtica do novo paradigma, entre eles a devolugéo/descentralizagdo de autoridadgle, a

flexibilizagé@o do processo orgamentario e da geréncia de pessoal, a adogao de mecani
de mercado (contratacdo externa, cobranca ao useguiherse contratos por desempe-
nho), bem como os problemas resultantes ligados@untabilitygtica, escolha de politi-
cas e instrumentos mais adequados. Os autores apontam 0s pré-requisitos para a introd
da NPM bem como a necessidade de um cuidadoso processo de gerenciamento da refd

La nueva gerencia publica
Derry Ormond e Elke Loffler

Los autores discurren sobre el significado de nueva gerencia publica, oriundo del téry
noNew Public Management (NPM) partir del enfoque con que el mismo es utilizado en
la practica en varios paises miembros de la OCDE. De cierta manera, los autores retrat
experiencia que ambos adquirieron en el trabajo desarrollado en el PUMA (Publ
Management Committee), en su calidad de organismo dedicado a los problemas del gobig
de la gerencia y reforma del sector publico y de su respectiva modernizacién administrati
Se abordan varios temas bajo la Optica del nuevo paradigma, entre ellos la delegac
descentralizacién de autoridad, la adopcion de mecanismos de mercado (contratacion e
na, cobro al usuariojouchersy contratos por desempefio) y asimismo los problemas
resultantes vinculados a la imputacion de responsabilidad, a la ética, la eleccion de polit
e instrumentos mas adecuados. Los autores indican los requisitos previos para la introduc
del NPMy la necesidad de un cuidadoso proceso de gerencia de la reforma”.

The new public management
Derry Ormond e Elke Loffler

The authors elaborate on the meaning of the concept of new public management (NP
starting from the approach with which it is used in practice in several OECD membg
countries. They depict, somehow, the experience both of them acquired in the work th
developed within PUMA (Public Management Committee), as an organisation devoted
government, management and public sector reform problems and their respective administrg
modernisation. Several subjects are dealt with therein, under the optics of the new paradi
amongst them the delegation/decentralisation of authority, the changes in the budgeting pro:
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and of personnel management aimed at rendering them more flexible, the adoption of matket

mechanisms (outsourcing, collection form users, vouchers and performance contracts)
well as the ensuing problems pertaining to accountability, ethics, and the choice of the m
appropriate policies and instruments. The authors indicate the prerequisites for introduc
NPM, as well as the need for a careful process of reform management.”
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