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I ntroducéo

Este artigo analisa a natureza e aformacgédo da agenda de reformas
(agenda setting), a sequiéncia de implementacéo, as principais inova-
¢Oes, adinamicapolitico-instituciona e agunsdosresultados a cangados
pelo National Performance Review, programade reformaadministrativa
naadministrag&o do presidente Bill Clinton implementado em 1993.2

A discussdo sobre a natureza e a formagdo da agenda do programa
tem por objetivos centrai s entender os principios e os objetivos programéticos
deste programade reformado setor publico, ressaltando asbases conceituais
em que se assenta este esforgco de reforma, os pontos de inovagéo sobre
formas de pensar e agir sobre a administragdo publica americana, sobre o
papel e missdo do governo federal naeconomia e na sociedade americana,
bem como as principais especificidades desta agenda em relacdo a outras
experiéncias de reformas nos Estados Unidos e no plano internacional. A
atencdo central dos esforcos desta andlise permite entender o novo
paradigma empreendedorialista proposto pelo NPR para o funcionamento
da burocracia no governo federal americano.

A avaliacdo dos resultados do programa tem por objetivo dotar o
trabalho de uma base empiricacapaz de permitir compreender como alguns
dos resultados pretendidos pelo programa foram obtidos has principais
agéncias e departamentos do governo americano. A andlise dosresultados
obtidos pelo NPR utiliza as seguintes variaveis. reducdo do nimero de
funcionérios, controle dos political appointees (cargos de confiancga);
efetividade na reducdo do gasto publico e efetividade naimplementacao
das recomendagdes propostas pelo programa. Esta breve afericdo de
algunsresultados pontuais do programando permite avaliagdes de natureza

RSP

Revista do
Servico
Pablico

Ano 49
Numero 1
Jan-Mar 1998

Doutorando em
planejamento e
politicas
publicas pela
Cornell
University,
financiada pela
Capes-Brasil

93



RSP

94

normativa sobre 0 sucesso ou insucesso do programa,® e se constitue
como um elemento suporte para 0s pontos principais apresentados ao
longo do texto em torno dos objetivos programaticos do NPR.

O artigo esta organizado da seguinte forma: naprimeiraparte, os
principios, objetivos e anatureza daagendado programa sao apresentados.
Em seguida, o foco sevoltaparaumacompreensio daformag&o daagenda
e da seqiiéncia de implementacdo das reformas. Naterceira parte, privi-
legia-se aandlise dadinamicapolitico-institucional em torno do programa
de reformas, com destaque para as tensdes entre o Legislativo e Execu-
tivo em torno das reformas, e o seu impacto sobre a mudanca de prefe-
réncias na agenda do programa. A Ultima parte apresenta um painel
empirico sobre alguns dos resultados obtidos pel o programa em agéncias
e departamentos do governo em éareas de interesse a andlise. Na parte
final também sdo apresentados comentéarios finais e alguns pontos de
interesse paraaconduc&o dasreformas administrativasem curso no Brasil.

1. Contextualizando a necessidadeder eformasno
setor publico nos Estados Unidos

A iniciativa de reorganizagdo do Executivo federal constitui tema
recorrente na agenda de politicas publicas nos Estados Unidos. Tanto
pararepublicanos como parademocratas de diversas orientacdes e visdes
sobreo papel do governo federal, apreocupacdo com amelhoriaqualitativa
dos padrbes de administragéo federal foi materializada em programas
especificos de reformas, com diferentes objetivos e missdes ao longo do
tempo. A literaturateméticaassinala 11 (onze) macroprogramas federais
destinados a alterar padrfes de administracéo federal desde o inicio do
século.* No periodo anterior a0 New Deal, os trés governos republicanos
(1905-1924) formulam e implementam trés programas: a Keep
Commission, o President's Commission on Economy and Efficiency, e
a Joint Commission on Reorganization, os quais tinham como objetivo
central redlizar alteraces nos sistemas de orcamento das agéncias, gestao
de pessoal, controle dainformag&o, eaindaestruturar asfungdes do gover-
no federal. A partir do New Deal, quando o governo federal americano
inaugura a era democratica, tais questdes permanecem reavivadas num
momento de expansdo dos governos e dos gastos publicos. Com o presi-
dente Franklin Roosevelt (1901-1909) o governo federal inauguraaagenda
de reformas no President's Commission on Administrative Management
(1936-1937). Tal esforgo programatico setransformanafamosaPrimeira
Comissao Hoover (1947-1949) implementada durante o governo de Henry
Truman (1945-1953), onde 0 governo passaa se preocupar com aquestéo
orcamentéria de forma mais significativa. A segunda Comissdo Hoover



(1953-1955) que viriaaacontecer nas duas gestdes do republicano Dwight
Eisenhower (1953-1961) focaliza-se em alteracfes, na redistribuicdo de
funces administrativas no Executivo. Nos anos 60, a reorganizacéo
federal naagenda republicanareaparece com Nixon (1969-1974), com a
implementagdo da Ash Commission, um programa focalizado na
reestruturacdo do Executivo federal num contexto de compl eta transfor-
macédo dos padrdes de governanga nos Estados Unidos. No governo de
Carter (1977-1981), as questdes de reorgani zagao internado governo séo
condensadas no Carter Reorganization Effort (1977-1979), um timido
esforco de reformas, mas que, no entanto, tinha por objetivo central reor-
ganizar 0s processos internos nas estruturas da administragdo publica.
Contudo, é nos anos 80, com o governo Reagan (1981-1989), que a preo-
cupag&o com o controle dos custos do governo e umamaior austeridade
fiscal do governo setorna objetivo programatico daagendade reformas.
Pela primeira vez, as reformas administrativas se associariam de modo
maisintenso com a questdo darestricdo de recursos, onde osimperativos
de eficiéncia e qualidade na gestéo publica se tornam os principios bali-
zadores detais politicas publicas.

Nagrande parte dos estudos realizados no escopo destes programas,
o diagndstico recorrente, sob diversas orientacoes, € 0 de que aadministra-
¢éo federal apresenta problemas derivados de excessivaregulagdo interna,
centralizac8o da gest&o e coordenacdo das decisdes no Legidativo e na
Presidéncia, superposi ¢céo de competéncias e funcdes, altahierarquizacéo,
resisténcia a mudanca e inovacdo nos procedi mentos e mecanismos in-
ternos de regulagéo da burocracia, descompasso entre demandas por re-
cursos e objetivos das agéncias, e ainda deficiéncias nos sistemas inter-
nos de controle e difusdo dainformagéo para tomada de decisdes. Estes
elementos tém contribuido para uma burocracia que funciona com redu-
zida accountability, associada a excessivos gastos publicos, combinagédo
gue tem orientado de modo decisivo os programas de reformas e reorga-
nizagdes no sistema de administracéo do Executivo federal americano.

Tais problemas se tornaram visivelmente mais agudos com a en-
trada. em cena da crise econdmica e financeira desencadeada no anos 80,
guando os padrdes democraticos de expansdo do governo eficiente tor-
naram-se absol utamente incompativeis com a governanca. Os governos
tém progressivamente se preocupado com a questéo do controle do gasto
publico e procurado implementar mecanismos voltados para reduzir os
programas governamentais, desregular e privatizar fungdes publicas, e
sobretudo, alterar o papel do governo federal numaeconomiaprogressiva-
mente competitiva e global, e numa sociedade democratica, com intensa
demanda por melhores servigos publicos.
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Diante de tais requisitos, os padrdes e os modos de administracéo
publica tradicionais tém sido profundamente questionados em torno de
suas capacidades de se gjustar aos novosimperativos por melhor governo
em ambi entes marcados por controle orcamentario efiscal. O argumento
de que os padrdes tradicionais de gestao publica devem ser revistostem
adquirido consideravel visibilidade naformulacéo das agendas de reformas
administrativas, tornando-se decisivo a partir de meados dos anos 80,
guando o Presidente Reagan, com sua orientacdo neoliberal centradanos
principios do supply-side economics, lan¢a de modo agressivo um pro-
gramade combate a burocracia e um programade privatizagGes, fazendo
COm que 0 governo passe a ser araiz dos diversos problemas econdmicos
e financeiros do pais.

E exatamente neste periodo que os programas federais de reor-
ganizac&o federal passam a ser profundamente atrelados a questéo fis-
cal, a qual tinha sido questdo secundéria no momento de expansdo do
governo. Os governos nos anos 80 - Reagan (1981-1989), e Bush (1989-
1993) — implementam esforgos programéticos no sentido de alterar o
padréo de intervencdo do governo federal na economia e na sociedade
americana, e ainda o padréo de envolvimento dos mercados nas politicas
publicas. A critica ao padréo centralizado e hierérquico produzido pelo
modo de pensar e organizar a administracéo publicafederal, no entanto,
passa despercebida por tais programas de reformas. O ataque a burocra-
cia e o controle austero das finangas publicas, descentralizagdo, devo-
lucdo de autoridade para os governos locais, desregulamentacéo e
privatizagdo assumem o comando da agenda.

Tais programas promoveram uma significativainflex&o no padréo
de gastos publicos nos EUA. Como apresentado no Gréafico 1, o ano
fiscal de 1985 representa um ponto de inflexdo do padréo histérico de
gastosdo governo, onde apartir do qual o controle do gasto publico assu-
me decisiva e marcante presenca. As reformas administrativas passam,
portanto, deinstrumentos apenas de mel horia das organizagbesem si, dos
SEUS Processos internos, paraumaconexao mais profunda com os prop6-
sitos mais amplos de controlar a expansédo do governo. Em diferentes
agendas e ambientes politicos, as reformas administrativas que emergem
apartir dosanos 80, diferentemente daquel as formuladas eimplementadas
nos periodos anteriores, podem ser entendidas como politicas publicas
gue expressam as preferéncias politicas em atingir o objetivo de controle
dos gastos e equilibrio orcamentério federal .



Graéafico 1: EUA — Evolucao dos gastos federais 1970/1996
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Tal preferéncia politica balizou a agenda de politicas publicas do
presidente democrataBill Clinton (1993-1996) no seu programaderefor-
mas do setor pablico. Parao governo Clinton, osimperativos dacompeti-
tividade econdmicanaarenainternacional, o avanco daeradainformacéo
easdemandasinternas por melhores politicas publicas fizeram das refor-
mas umadas prioridades daagenda, juntamente com aquestdo do NAFTA
— North American Free Trade Agreement; e o crénico problema de
mel horia dos sistemas de seguridade social, atencéo a salde, educagéo e
protecdo ao meio ambiente. Para o governo Clinton, independente de
posicéo partidéria dos democratas, 0 governo americano precisaria en-
frentar reformas mais profundas, asquaisdeveriamir além dastentativas
de controle dos gastos, mas, que pudessem dar respostas concretas as
demandas por melhor e mais eficientes servigos publicos. O desafio central
para a agenda Clinton seria, portanto, o de encontrar mecanismos pelos
quais fosse possivel combinar controle dos gastos publicos (balance the
budget) ao melhor funcionamento da administracdo publicafederal. Tais
objetivos se revelam logo num dos primeiros pronunciamentos do presi-
dente Clinton parao Congresso de maioriademocraticaem 1993, quando
este afirmaque "aerado big government acabou", e que um novo padréo
de organizagéo e funcionamento do governo que funcionasse melhor e
custasse menos, fosse introduzido de forma permanente, revisando pro-
fundamente as estruturas e os modos sob os quai s aadministracéo publica
federal vinhafuncionando desde oinicio do século. Tal ambiciosamissdo
seria materializada na sua agenda de reformas, no programa National
Performance Review formulado em marco de 1993, a qual introduziu a
necessidade de reinvencéo® do governo federal no sentido de lidar de
forma efetiva com os crénicos problemas e patol ogias da administracdo
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publicafederal. Como afirmao proprio Clinton, o objetivo central do pro-
grama de reformas é:

"0 dedar ao povo americano um governo maisefetivo, eficiente,
€ responsivo: um governo que custa menos e funciona melhor.®
O NPR comegou em 3 de mar¢o de 1993, quando solicitei ao vice-
presidente, Al Gore, para conduzir um diagndstico de seis meses
sobre como o governo federal funciona. O vice-presidente organizou
umaequipe de experientesfuncionériosfederais nas diversas areas
do governo para examinar tanto as agéncias como 0s sistemas
inter-agéncias, tais como os sistemas de orgamentacdo, gestéo fi-
nanceira, regulamentagéo e gestdo de pessoa”.’

O programa de reinvencéo introduzido pelo governo Clinton pre-
tendeu superar os problemas burocraticos no sistema de governanca
americano ao introduzir mudancas significativas nas relagbes formais de
poder e autoridade no interior das agéncias e departamentos do governo,
entre os poderes Executivo e L egislativo, eaindanasrel acbesinter-agén-
cias, elementos considerados fundamentais para uma qualitativa trans-
formac&o do papel do governo na economia e na sociedade. A andlise
dos principios, da natureza da agenda e dos objetivos programéticos do
NPR é realizada na parte seguinte.

2. A agendadereformaseo NPR

2.1. Natureza da agenda, objetivos e principios
gerais do programa de reformas

A agenda de reformas do presidente Clinton ficaria demarcada
com maior precisdo a partir do langamento do relatorio Creating a
government that works better and costs less, o qual contém o conjunto
derecomendagdes einiciativas aserem perseguidas no programa National
Performance Review (NPR). O ponto de partida para a materializagéo
de tal agenda foi baseado num detalhado diagnéstico realizado em seis
meses por umaequipe, contando com os mel hores especialistas (mais de
250 funcionérios) nos diversos setores da burocraciafederal sobre o fun-
cionamento das diversas agéncias e departamentos do governo, seus pro-
blemas principais e oportunidades para as reformas.

A equipede alto comando responsavel pelapreparagdo do primeiro
relatério do NPR envolveu David Osborne, um dos autores e principais
difusoresdaidéiade reinvencéo do governo, como orientador especial do
programa; Elaine Lamarck, a qual se tornaria a principa consultora do
vice-presidente Al Gore; Robert Stone, queviriaaser o diretor do projeto



NPR; Billy Hamilton, com experiénciano funcionamento de diversas agén-
ciasdo governo; John Kamensky, especialistaem sistemas de orgamen-
to e sistemas de gestéo de pessoal; Bob Kinsley, especialistaem questbes
de naturezafiscal; e Carolyn Lukensmeyer, especialistaem questdes da
dinadmica interna e das comunicactes.®

O estudo realizado pelos formuladores do NPR expressa sintonia
com o diagndstico de especialistas de diversasformacdes tedricas eideol 6-
gicas (FioriNna 1981; OsBorRNE & GAEBLER 1992; Di luLio, GARVEY & KETTL
1993; Di luLio 1994) de que grande parcelados problemas daadministragéo
publicafederal estariam associados aos sistemas de estruturas de incen-
tivos sob os quais estas funcionam e se organizam. Com efeito, a forte
critica dos especialistas do NPR recaiu sobre a excessiva interferéncia
do Legidlativo sobre a burocracia federal. Nesta perspectiva, os incenti-
vosinternos de funcionamento daburocraciafederal eram incompativeis
com aautonomiagerencial dasorganizagOes publicas, asquaiseramforte-
mente constrangidas no sentido de orientar suas agdes por padrdes de
qualidade e eficiéncia na prestacdo de servigos para o consumidor final.
Esta critica ao excesso de regulacdo do Legislativo viria a ser o ponto
nevralgico de todas as reformas propostas pelo NPR. Baseado neste
diagnostico, o programade reinvencao do governo foi concebido e funda-
mental mente implementado no sentido de alterar os mecanismosinternos
(incentivos) pelos quaisaburocraciafederal operae se organiza, fazendo
com que esta se volte gradual mente para prestar melhores servicos para
0S usudrios e clientes dos programas governamentais, a partir de uma
gradual "desregulamentac&o” dos mecanismos queinibem o melhor fun-
cionamento das organizagdes do governo. Este objetivo deveriaser alcan-
cado a partir de uma reviséo das relagdes de poder e autoridade entre o
L egislativo e Executivo naquestdo daadministragdo publica. Ao assumir
tal premissa como fundamental as reformas, a reinvencéo traria a tona
uma necessidade de rever, mais amplamente, as bases de organizacéo e
funcionamento da burocracia.

Neste sentido, 0 NPR propde um novo paradigma para orientar a
burocracia, e mais amplamente a organizacdo do governo. Este tema
tinha estado ausente nas experiéncias anteriores de reformas, as quais
deixaram relativamente intacto 0 modo de pensar e tratar os problemas
burocréticos. O NPR introduz a nogdo de que a burocracia €, na reali-
dade, um conjunto extremamente heterogéneo e fragmentado de agén-
cias, que devem ser melhor entendidas a partir de abordagens que
possibilitem compreender estas especificidades, sobretudo no que se re-
fere as necessidades especificas de reformas em cada setor e organi-
zacdo do governo federal. Esta concepcdo fragmentada de entender o
funcionamento e os problemas burocrati cos, como comentaremos adiante
com maior detalhe, fariacom que o NPR fosse dimensionado a partir de
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cada agéncia e departamento, porém, sob coordenac&o de principios ge-
raisformulados pelo governo federal . Asvisdes homogenei zadoras prati-
cadas no passado por outras experiéncias de reformas do governo deve-
riam ser evitadas no processo de reinvencéo.

O estilo fragmentado do NPR se deve ainda ao fato de que cada
organizacdo do governo, dado anatureza pluralistadapoliticaamericana,
apresentauma"politica’ propriaaqual tem significativaconseqiiénciano
grau em que cada organizacdo se gjustaao processo de reformas proposto.
A experiénciahistoricadasreformas nos EUA mostrou o relativo fracasso
das visdes mais "homogéneas’, as quais privilegiaram iniciativas mais
generalizadas para os problemas burocréticos num ambiente de altadiver-
sidade. A abordagem fragmentada e concebida no bottom-top poderia
ser mais efetiva em lidar com as resisténcias politicas em cada micro
ambiente organizaciona em que as reformas fossem implementadas.

Segundo osrelatériosdo programa, apreferénciados formuladores
do NPR pela fragmentacdo das reformas foi claramente expressa, uma
vez que aproximadamente 2/3 das recomendagdes original mente propostas
tiveram um carater individualizado por agéncias e departamentos, sendo
o terco restante comum atodas as agéncias ou voltadas para organi zagoes
do governo que tratam com relagdes inter-agéncias. No que se refere a
natureza das recomendacdes propostas, estas fundamental mente se orien-
taram no sentido de que agéncias e departamentos passassem a alterar
seus procedimentos e principios de organi zag8o gerencials, suas estruturas
de incentivos internos, missdes e objetivos organizacionals, prioridades
alocativas, graus de autonomia e descentralizaggo, sistemas de gestéo e
contratagdo de pessoal, no sentido de garantir eficiéncia e accountability
na of erta de servigos publicos.

Um dos pontos de sofisticagdo e deinovag&o institucional trazidos
pelo NPR e seu paradigma conceitual seria aquele de necessariamente
conhecer melhor e alterar (quando necessarios) os padrdes internos de
funcionamento de cada organizacdo do governo. Tal questdo permane-
ceu em grande medida intacta em esforcos anteriores de reformas nos
EUA, os quais apenas propunham técnicas mais generalistas de controle,
planejamento, reducéo dos custos com aadministragdo, modificagdes nos
sistemas gerenciais sem, no entanto, verificar mais detidamente como o
governo funciona e se organiza. O NPR passa a deixar de se preocupar
com o que o governo faz (o papel do governo) e ter como prioridade a
orientagdo de como o governo e suas organi zages funcionam.

Para os formuladores do NPR, a reinvencdo dos mecanismos
internos seria uma forma de romper com os padrfes histéricos de
funcionamento marcados pela centralizacéo, reduzida accountability,
reduzida conex&o dos funcionérios com resultados e missoes, e outra
série de falhas burocréticas. Tal escolha de foco, no entanto, estaria



profundamente atrelada a reformas mais amplas no balango de poder e
autoridade entre o Executivo e o Legislativo, adicionalmente. Assim, a
reinvencdo viria a ser um ponto catalizador para tentar promover uma
alteracdo natensdo estrutural no sistema de governanga americano entre
centralizac8o e descentralizacdo de poder e autoridade entre os poderes.
Tal tensdo, que permanece viva no sistema de governanga americano,
origina-se no tempo dos federalistas, refletida nas tensbes entre Hamil-
ton (com preferénciapor maior centralizacdo e controle) e Jefferson (prefe-
rénciapor maior descentralizacdo e self-governance). O modo tradicional
deorganizar o governo teriasidoinspirado no model 0 hamiltoniano, privile-
giando centralizagdo, estruturas hierarquicas e maior controle do
Legislativo sobre o Executivo. O NPR viria tentar resgatar a viséo
jeffersoniana, a qual se inclina por alternativas e mecanismos que
privilegiam descentralizacdo, autonomia, e self-governance, sendo, por-
tanto, uma solucdo que pende para uma reducdo da interferéncia do
Legidativo sobreaburocracia. Com efeito, os objetivos programaticosdo
NPR associam, portanto, eficiéncia e performance na oferta de servicos
publicos aumarevisao nasrelaces entre L egislativo e Executivo, eainda
auma capacidade das organi zagdes em gjustar seus mecanismosinternos
(incentivos) ataisimperativos.

Durante a formulagdo do NPR, o congresso democrata néo foi
consultado acerca do programa de reformas administrativas. O Unico elo
institucional entre o Congresso e os formuladores das reformas naquele
momento foi a aprovacdo do Government Performance and Result Act
(GRPA) em 1993, umainiciativado Legidlativo querevelaaspreferéncias
politicas sobre aquestdo da performance daadministragdo publicafederal.
O NPR foi formulado, portanto, sobre os principios do GRPA, mas, no
entanto, considera que os efeitos do Legislativo sobre a burocracia séo
danosos a performance. O NPR parte do pressuposto que o Congresso,
por razdes politicas, impde regras e procedimentos que prejudicam o fun-
cionamento das agéncias e departamentos do governo em termos de sua
capacidade deinovagdo, de autonomiagerencial, de melhores resultados
e de controle de custos. No caso americano, arelacéo entre 0 Congresso
e a burocracia tem demonstrado que o Congresso contribui em muito
paraumaadministracdo publicamovidapelaestritaobediénciaasregras,
as quai s desassociam 0s objetivos organizacionais de questdes decisivas
como performance, qualidade, resultados e accountability.

Outro ponto central diagnosticado pel osformuladoresdasreformas
foi 0 excesso de centralizacdo exercido por algumas agéncias do governo
como o General Services Administration (GSA), o Office of Personnel
Management (OPM), e o Office of Management and Budget (OMB),
agéncias responsaveis pela centralizacéo e hierarquia acerca dos modos
e padrfes de prestacfes dos servi¢os no sistemade administragédo publica.
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O papel e as responsabilidades destas agéncias deveriam ser fundamen-
talmente revistas com as reformas, sobretudo no que se refere aos seus
graus de interferéncia nas decisdes individuais das agéncias e na defini-
¢do das prioridades de gastos e controle de custos.®

No plano interno das organizagdes, as propostas de reinvencéo
focalizaram-se na necessidade de promover incentivos de mercado nas
agéncias e departamentos do governo em areas especificas, tais como
gestéo de recursos humanos, uso de tecnologias, compra de material,
salarios, padréo de prestacao de servicos, e.g. Taisincentivos de mercado
potencializariam instrumentos necessarios para transformar o modo de
organizac&o e funcionamento das agéncias do governo, passando de am-
bientes"regulados’ paraambientes marcados por competi¢&o e resultados,
em similaridade a firmas privadas operando em ambientes de mercado.
Tal transformag&o estratégicapermitiria, por exemplo, que as agdesindi-
viduais dos funcionérios (reguladas por contratos de trabalho) fossem
conectadas a performance e eficiéncia na oferta de servicos para a orga-
nizagd@o, premiando desempenho individual, inovagéo, criatividade e
performance no desempenho das atividades no trabalho. Os incentivos
demercado viriam, portanto, possibilitar formas de conduzir as organiza-
¢Oes a gj ustarem suas missdes e objetivos organizacionais aresultados e
custos, desviando-se das tradicionais formas de estrita obediéncia as re-
gras.’® Comisto, cumul ativamente, pretendia-se promover umamudanca
significativanaculturaorganizacional do setor pablico.

Caberia, portanto, a cada organizagdo se envolver de modo ativo
para a reinvencdo dos designs dos incentivos necessarios para as
diversas agéncias e departamentos. O novo padréo deincentivos poderia
ser altamente produtivo, caso fossem formulados apartir de um esforgo
coordenado do governo federal com o envolvimento das agéncias e depar-
tamentos, no sentido de detectar e alterar seus padrfes de funcionamento
e organizagao, orientando as reformas necessérias. Dadatal condig&o,
cada agénciaassumiu consideravel responsabilidade em cooperagdo com
o governo federal parapromover estratégias concretas de realinhamento
dos seus procedimentos internos para a reinvengdo do governo.

A justificativa paratal forma de concepcdo e implementacdo das
reformas, num esforgo de sintese, ocorre, portanto, por varios fatores
combinados. Primeiro, as formas anteriores de concepcéo e tratamento
dos problemas burocréaticos haviam mostrado os seus limites de alterar o
funcionamento da burocracia. Segundo, tal forma de entender o setor
publico se associa diretamente as novas formas tedricas dominantes no
atual mainstream do pensamento académico na economia, na adminis-
tracdo publica e nas politicas publicas, as quais concebem aburocraciae
as organizacoes a partir dos pressupostos da new economics of
organization** e do novo institucionalismo econdmico, principios que



privilegiam arelacéo entre asinstitui¢cdes (asregrasdo jogo ou aestrutura
de incentivos), a performance e eficiéncia das organizagdes. Assim,
reinventar o governo inexoravel mente passariapor umatentativaderever
as"regras do jogo" no interior das organizacdes. Terceiro, areducdo das
resisténcias politicas. A forma fragmentada de condugéo das reformas
teria mais a ver com a deliberada estratégia do governo em ajustar as
reformas as especificidades da natureza da politica de cada organi zacéo,
evitando ir de encontro as mesmas. Os principios gerais do paradigmade
administragdo publica proposto pelo NPR sdo analisados a seguir.

2.2. O NPR e 0 paradigma empreendedorialista

Osformuladores do NPR partiram do principio geral de que grande
parcela dos problemas e patologias da burocracia federal resultavam de
uma crise mais ampla de paradigma, no qual se moldaram as estruturas
do governo federal. O diagnostico dacrise de paradigmaapontava paraa
evidéncia de que principios e formas tradicionais de organizacéo e de
funcionamento da burocracia federal eram pouco compativeis com as
demandas por melhor governo. Para reinventar o governo aterando o
modo como este funciona, seria fundamental que as formas gerenciais,
0s principios e 0 modo de organizar a burocracia fossem profundamente
alterados através de uma concepcao diferente em torno de um novo
paradigma para a administracéo publica.

Baseado nas experiéncias de reformas em corporacfes do setor
privado, em experiéncias de reformas em diversos governos locais nos
EUA, e numa série de inovacOes tedricas na administracéo publica e
teoria das organizacOes a partir dos anos 80, o NPR trouxe consigo a
introducdo de um novo paradigma para a administragdo publica: o
empreendedorialismo, o qual parte da premissa de que a administracéo
publica pode ser mais eficiente e efetiva com a introduc@o de mecanis-
mos de mercado na gestdo publica.’2

Em contraposi¢cdo ao paradigma gerencialista, o paradigma
empreendedorialista se assenta na idéia de similaridade nos principios
de organizacao e funcionamento dos setores publico e privado, a qual
sinaliza paraa possibilidade do setor publico de se organizar e funcionar
com sistemas gerenciais movidos por resultados, objetivos, e por perfor-
mance, como fazem as organizagfes do setor privado em ambientes
concorrenciais. O governo e suas organizagoes podem orientar-se, por-
tanto, por padrdes de qualidade, eficiéncia e resultados. Por outro lado,
em organizagdes funcionando dentro deincentivos de mercado, osfuncio-
narios publicos podem ter seus contratos de trabal ho acoplando sal&rios a
performance,*® 0 que permite que as organi zagdes tenham resultados com
seus objetivos organizacionais e missdes na estrutura de governo.

RSP

103



RSP

104

O segundo principio empreendedorialistainformaque as organi za-
¢Oes do governo podem funcionar de formamais eficiente em ambientes
competitivos com outras agéncias, e mesmo com firmas do setor privado.
O estimulo & competicéo impul siona as agéncias do governo no sentido
de uma definicdo mais precisa dos servicos a serem ofertados, das suas
clientelas, dos custos dos servicos e das formasinstitucionais necessarias
paraatingir resultados, e ainda por um uso qualitativamente superior de
recursos e tecnol ogiaparaaconsecucao deresultados. O terceiro principio
informa sobre a questédo do tamanho do governo, o qual € uma fungéo
diretado nimero de servidores civis empregados em tempo integral (full-
time employees). O Ultimo principio estabel ece que a gestéo e os gastos
das agéncias do governo federal devem ser necessariamente atrelados
as prioridades orgamentarias, restringindo a capacidade daadministracéo
publica em elevar deliberadamente os seus gastos.

Uma administragcdo publica empreendedorialista, na visdo dos
formuladores do NPR, deve perseguir permanentemente os seguintes
estados desejados:

a) eliminar procedimentos e regulamentaces gerenciais desne-
cessérias,

b) transformar a culturaorganizacional através dadescentralizacéo
de autoridade e devolucéo de responsabilidades para as partes mais peri-
féricas da administracao;

C) voltar-se paraa performance, eficiéncia e satisfagdo do consu-
midor-cidadao;

d) procurar dternativasviaveis parafuncionar melhor e custar menas.

O empreendedorialismo do NPR n&o constitui novidade quando
comparado aexperiénciasinternacionais. Narealidade, os empreendedo-
rialistas americanos se balizam — porém, com diferencas substanciais
no uso dos instrumentos da governanca dado as especificidades das
estruturas entre os diferentes paises — por principios importados de ou-
tras experiéncias de reformas, partindo de pressupostos e conceitos utili-
zados nos governos da Nova Zelandia, Austrdiia e Inglaterra. ™

No caso americano, em contraste aos casos examinados no quadro
abaixo, 0 setor publico assume papel central no processo de rule-steering
tanto na dimensdo primaria da regulacéo quanto no modo de governanca.
Este model o de governanca tipico do governo americano a partir dos anos
80 ndo sofre mudancas drasticas. O NPR se volta para dar continuidade a
uma concepcao de governanca em que o setor publico tem o papel funda-
mental de promover uma conducéo da regras de funcionamento (rule
steering regime), evitando implementar solugdes radicais de privatizagéo
ou expansdo excessiva dos mecanismos de mercado, embora considere-os
fundamentais. Para os empreendedorialistas, o papel do governo se mostra
ingrediente essencia na organizagéo dos mercados.



Quadro 1: EUA, Inglaterra e Nova Zelandia. Regimes de
governanga e mecanismos regulatérios 1980-1993

Regulacdo Inglaterra Nova Zelandia
Primaria mercados privatizagdo mercados privatizagio
Secundéria competitividade competitividade
Terciaria steering results steering results
Tipo de Governanca | setor privado setor privado

regimes de mercado regimes de mercado

Fonte: Naschold (1996)

Neste sentido, pode ser explicado por que o NPR assumetraco dis-
tintivo em relagéo as experiéncias desencadeadas por Reagan nos EUA ou
por Thatcher nalnglaterra, nas quais as privatizacoes e aapol ogia ao setor
privado assumem o comando dasiniciativas. Osformuladoresdareinvencéo
reconheceram aimportancia e a necessidade do papel do governo nas so-
ciedades organizadas pel o mercado, assumindo um perfil maisnitidamente
institucionalista ao assumir aidéia de que as instituicdes representam ele-
mentos necessarios para a eficiéncia dos mercados e dos governos.
O empreendedorialismo se volta, portanto, parareinventar os mecaniSmos
internos de funcionamento da burocraciacomo principio, afastando-sede
concepgdes que teorizam sobre os males da presenca do governo e dos
seus padrdes. O NPR combate os excessos de regulagcéo do Legidlativo
sobre a burocracia e mostra que o agjuste entre organizagdes e incentivos
tem profunda conexd com accountability e eficiéncia

2.3. Exemplificando a reinvengdo dos incentivos da
burocracia: os laboratérios de reinvengao

Umadas principaisinovagdesinstitucionaistrazidas pelo NPR foi
acriacao doslaboratérios de reinvencéo, organi zagoes criadas no interior
de cada agéncia, no sentido de promover 0s mecanisSmos necessarios
para 0 melhor funcionamento das organizagdes. Os laboratorios repre-
sentaram as experiéncias-pil oto responsaveis pel o design e gjuste do pro-
cesso de alteragdo dosincentivos nointerior de cadainsténciado governo.
O governo federal estimulou de modo ativo aformac&o destas organiza-
¢Oes, premiando asinovactes e os resultados obtidos por cada organizacéo
dentro do programade reformas. Estas organizagdes, formadas por geren-
tes, funcionarios e membros do governo federal, foram o locus para a
difusdo de processos de inovac&o e recriagcdo dos padrdes tradicionais,
daposturadas agéncias com relacdo aresultados, qualidade, performance,
e ainda uma forma organizacional em que os membros da reinvencao
poderiam mais participativamente entender, lidar e propor reformas ade-
quadas as especificidades — culturais e organizacionais — de cada
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organizacdo. Os labs tém ainda um papel relevante na permanente ava-
liac&o, monitoramento e discussdo dos resultados obtidos com as refor-
mas, sem perder de vista os objetivos de reducdo de custos e melhor
funcionamento. Tais |aboratérios foram pensados como estruturas per-
manentemente ativas paraintroduzir inovagdes nas estruturasinternas de
incentivos, mudancas na cultura organizacional das agéncias,
descentralizag8o, empowerment, realinhamento dos objetivos organi-
zacionais e missao das agéncias, e, fundamentalmente para transformar
os padroes de prestacdo dos servicos de atendimento ao consumidor-
cidaddo.®

Oslaboratérios de reinvencao seriam, portanto, amarcaregistrada
do estilo difuso e fragmentado das reformas no contexto do NPR. Entrar
com precisdo para aterar e gjustar 0s mecanismos internos, missoes,
prioridades, objetivos organizacionais representou per se uma mudanca
radical naconcepcdo centralizada e hierarquicade lidar com aburocracia
e seus problemas nos EUA.

Como afirmam aguns autores, a no¢do da permanente geracéo de
inovagdes pel os gerentes no front-line, no sentido de melhorar aqualidade
dos servigos prestados pelas agéncias do governo, foi fundamental para
garantir o feedback necessario entre incentivos e performance. Esta con-
cepcao se mostraincompativel com esguemas centralizados de comando e
estruturas verticalizadas de autoridade, pontos que o governo federal visa-
vafundamentalmente eliminar com areinvencéo. Por outro lado, o maior
conhecimento interno acerca das regul aces necessarias ao funcionamen-
to das organizages seria um grande passo para que as "regul agoes desne-
cessarias' fossem eliminadas. Neste sentido, oslaboratorios de reinvencéo
foram criados estrategicamente no sentido de minimizar interferéncias de
controle central sobre as reformas. O grande risco dos laboratérios seriao
grau elevado de fragmentacdo, o qual seria problemético em termos de
accountability, caso o governo federal ndo permitisse meios paracoordenar
0 amplo volume de mudancas geradas por todos os laboratorios.

3. Implementandoareinvencéo
3.1. A seqliéncia das reformas

A primeirafase do NPR, conhecida naliteratura temética como o
Regol, foi concebidaparaimplementar as seguintesiniciativasno interior
das agéncias e departamentos do governo: downsizing;*¢ descentralizacdo
de funcgdes e de autoridade; desregulamentacdo interna e alteracdo dos
padrdes de prestacéo de servicos para o consumidor final.

No plano daimplementagdo, este conjunto de atividades se voltou
paradifundir programas de treinamento de funcionarios federais no que



se refere a padrdes de atendimento ao consumidor, para a criacéo dos
laboratorios de reinvencéo, e aindaaformagéo de consel hosinteragéncias,
0S quai s Seriam responsavel s por um sistema de monitoramento de infor-
magOes para 0 acompanhamento de 1.250 iniciativas de reinvencéo de
naturezas diferentes nas diversas agéncias e departamentos do governo
nasuafaseinicial, aqual seriafundamental paraelevar aaccountability
e performance do programa.

No quediz respeito asiniciativasdedownsizing, o Rego | focalizou,
naimplementac&o deiniciativas em cortes de pessoal, areducéo de proce-
dimentos e regulagdes i ntraburocraticas em 50%, e aindaaintrodugéo de
principios e padres para a prestacdo geral de servigos publicos pelas
diversas agéncias do governo.r” As primeiras recomendacfes sinalizaram
para a reducdo de 252 mil funcionarios federais,*® e reducéo estimada
dos custos com o governo em torno de $108 bilhdes.

No periodo 1995-1999, a reducéo de custos com o governo foi
plangjada a partir de quatro areas de reinvengao: cortes em programas
governamentais; reducéo de pessoal;*® desregulamentacdo interna; mu-
dancas na culturaorganizacional; introdugdo de mecanismos de mercado
no interior daburocracia eimplementagdo de tecnol ogias de informagéo.
As metas programadas para a redugdo de custos por natureza de refor-
ma estdo apresentadas no Gréfico 2 abaixo. Os dados revelam que as
iniciativas de alteracdes de padrdes internos de incentivos, desregu-
lamentac@o e mudancas internas nas agéncias e departamentos deve-
riam produzir a grande parceladas reducdes de custos programados com
as reformas.

Gréfico 2. NPR — Estimativa de reducgdo dos custos
por natureza de reforma
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No que tange a concepcdo da reducdo dos custos com o governo,
estaria claro para os formuladores do programa que, no médio e longo
prazo, os resultados efetivos das reformas dependeria em grande parte do
grau de compromisso das agéncias ao programaproposto. Ajustesgraduais
e novas recomendagdes seriam de fundamental importéncia ao longo do
processo dando o gjustefino qualitativo (fine-tunning) dasreformas, sobre-
tudo aquel as de naturezamenostangivel, como as mudangas Nos processos,
incentivos e cultura organizacionais. A reduc&o dos custos com o governo
deveriaocorrer apartir dacontinua reinvencao das estruturas deincentivos
internas e comuns asagéncias e nao apenasapartir deumasimplesexecucao
das recomendacdes formuladas pelo programa.

No sentido de apreender como o NPR pretendeu atingir areducéo
de custos, éimportante compreender como os formuladores do programa
pretenderam fazé-lo ao longo do tempo. Considerando todas as agéncias
no periodo 1996-2000 — a segunda fase do programa Rego || — como
apresentado no gréfico abaixo, areducéo dos gastos publicos apresenta-
ria trés fases a saber: a primeira, que compreende o periodo de 1996 a
1998, em que as reformas produziriam, caso bem-sucedidas, uma agres-
sivareducdo dos gastos publicos. O periodo 1998-1999 seria estavel, se-
guindo-se de uma nova reducéo agressiva de custos.

Grafico 3: Reducao estimada dos gastos do
governo 1996/2000 (Todas as agéncias)

milhdes de ddlares

' ' '
1996 1997 1998 1999
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3.2. A segunda fase da reinvencdo: quando as reformas
encontram as exigéncias da politica

No segundo relatério langado em 1994, Putting Costumers First:
standards for serving for the american people, o objetivo programético
de funcionar melhor assumiu as principais iniciativas da agenda de
reformas, dando continuidade as preferéncias da primeirafase. O gover-
no federal havia conduzido o plano tatico das reformas, estimulando as



agéncias atrabal harem intensivamente numamais precisa defini¢do dos
seus padrdes de prestacdo de servigos, na ateragdo dos incentivos in-
ternos e na promocé&o de difusdo de poder e autoridade para os niveis
mai s de ponta da organizacé&o.

Tal concepcdo teriaumaforte dose de estratégia politica. O gover-
no Clinton pretendia utilizar suas energiasiniciais num forte esquemade
"incentivos' para 0 empower ment das agéncias, de combate ao red tape,
e desregulamentacdo da burocracia, fazendo com que avisibilidade e o
envolvimento das partes do sistemafederal se motivassem em torno dos
objetivos programéticos do NPR num primeiro momento. Deliberadamente,
0 governo partiriaparapoliticas de reinvencéo daculturaorganizacional e
das estruturas de incentivosinternos como o primeiro golpetatico, o qual
criaria 0 ambiente necessario para aimplementacdo dos cortes previstos
de pessoal e dos custos, que viriam inevitavelmente na segunda fase da
reinvencao.

Por outro lado, ao proceder num esforco primeiro em explorar as
possibilidades defazer com que o governo funcionasse melhor, os estrate-
gistas em Washington pretendiam minar possiveisresisténciasinternasas
mudancas, ajustando as reformas ao modo especifico de como cadaorga
nizagdo cooperaria com as mudancas, 0 que em muito dependeria de
como "apolitica' dasreformas se processariano plano individual de cada
uma das agéncias e departamentos do governo.

No terceiro relatério do NPR, o Common Sense Government
(1995), ogovernofederal introduziu mais 180 recomendagdesnovas para
as reformas. Neste relatério, os formuladores do programa difundem a
nocao de que as reformas propostas pela administragéo Clinton seriam o
modo consensual pel o qual os agentes politicos e administrativos deveriam
posicionar-se em relacdo a reinvencdo do governo. Este momento seria
crucial paraaadministragéo Clinton e o seu programa de reformas, uma
vez que o hovo Congresso eleito provavelmente exigiria maior
agressi vidade no combate aos custos com 0 Executivo, como prometidos
pelo governo Clinton. Certamente, as tensdes politicas seriam decisivas
nesta fase delicada das reformas.

A visdo de que areinvencao do governo representariaum consenso
paraos atores politicos no Executivo, no Legisativo e em outras organi za-
¢oes de relevancia (sindicatos, partidos, etc) seria apenas um rétulo
estratégico paraaliviar abatalhapoliticaentre o Executivo e o Legidativo,
gue viria ocorrer quanto ao encaminhamento e as preferéncias em torno
daconducéo dasreformas do governo, e sobretudo, em rel agdo aos cortes
dos custos do governo. Até entdo, a administragdo Clinton e os estrate-
gistas do programa de reinvengdo teriam optado pela estratégia de
implementar o politicamente realizavel, sem procurar criar fortes ten-
sBes com o poder Legislativo, sobretudo porque as reformas pretendiam
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aterar 0 modo de relacionamento entre os poderes Legislativo e Execu-
tivo. Dado que no fundo das propostas do NPR estavaexplicito aamplia-
¢ao daautonomiadas agéncias administrativas, 0 novo L egislativo poderia
criar poderosas resisténcias a aprovacdo de legislacdo necessaria para
implementar as reformas pretendidas.

O primeiro round dabatalhapoliticaentre o Legislativo e osformu-
ladores do programa em Washington se tornou claro jaem 1993, no mo-
mento da definic¢&o das prioridades para o or¢gamento nacional, e conti-
nuou de modo decisivo em 1995. Passados doisanosdo inicio do programa,
em 1995, contrariamente as expectativas dos formul adores do programa,
apenas 66 das 280 recomendagdes propostas pel o programa haviam sido
aprovadas pelo Congresso; 70% das propostasde legislacdo relacionadas
com areinvencdo estavam pendentes, demandando significativo esforgo
politico. O montante correspondente a este conjunto de legislacbesrepre-
sentou, segundo relatériosoficiais, US$ 58 bilhdes.

O apoio do Congresso de maioria democrética, sobretudo na pri-
meira fase do programa, n&o se mostrou verdadeiro. Ironicamente, na
aprovacdo do or¢camento do ano fiscal de 1993, o Congresso apenas apro-
vou umatimida porc&o dos cortes propostos:

"A batalhanadefinicdo do orcamento de 1993 ajudou adefinir o
resultado das tensdes internas do programa. Os senadores segura-
ram os votos decisivos para aprovar os proposals da administracéo
no orcamento. As barganhas da administragdo com os membros-
chave do Congresso col ocaram algumas dasidéi as de money-saving
do programade lado. ... Como resultado, o fantasma da reducéo do
déficitinibiu qualquer promessadetransferir poder paraosfunciona
rios no sentido de melhoria da performance. ... Narealidade havia
um conflito interno entre os objetivos de work better and cost less
(...) durante o primeiro ano dos cortes de pessoal, 2/3 destes vieram
do departamento de Defesa(...). Algumas outras agéncias atingiram
pequenas redugdes de suas despesas. ...Em outubro de 1993, aadmi-
nistracdo condensou algumas de suas reformas no proposal H.R.
3400, conhecido como o Government Reform and Savings Act.
A administracdo estimou que tal proposal poderia produzir US$ 6
bilhdes em reducéo de custos nos proximos cinco anos. Entretanto, o
Congressional Budget Office revisou a propostado governo, e esti-
mou gue a reducdo dos custos deveria ser de apenas $ 2.5 bilhdes,
guantidade menor do que a metade do que o pretendido pela admi-
nistracéo” (KerrL, 1995).%

Apesar dos esforgos internos das agéncias para reinventar incen-
tivos e a cultura organizacional das agéncias, tais medidas, por natureza,



demandam um longo tempo para sedimentacg&o e apresentam pouca Visi-
bilidade nosresultados atingidos. Dado queavisibilidade politicado governo
Clinton em um ambiente marcado por mudangasno Legislativo easprefe-
réncias politicas em torno das reformas se alteraram de modo radical:
downsizing e combate aos custos com 0 governo passaram a ser a priori-
dade do NPR. Tal preferéncia era coincidente com alguns dos formu-
ladores maisradicais em Washington, os quais pressionavam o presidente
com o argumento de que sem a reducédo do tamanho do governo o NPR
seria apenas mais um programa na histéria das reformas federais nos
EUA, e um provavel malogro seria o cenario mais provavel. Apesar dos
ganhos que adviriam com as mudangas na culturaorgani zacional, no médio
e longo prazo, o processo de cortes no tamanho do governo mostraria
uma dimensao inevitavel das reformas. As mudancas na cultura
organizacional e desregulamentagdo das agéncias ndo gerariam os efei-
tos-demonstrac@o necessarios no curto prazo para assegurar o objetivo
programético de fazer com que o governo custe menos. Com a vitéria
taticadas forcas de downsizing, o dilema passou a ser 0 de como realizar
os cortes. A questdo decisiva para os estrategistas pode ser resumida do
seguinte modo: onde cortar o governo para que ele funcione melhor
e gaste menos, com maiores beneficios do ponto de vista politico no
apoio as reformas no Congresso?

Tal questéo viria a assumir mudangas drasticas na agenda de re-
formas, sobretudo considerando a possibilidade de que 0 novo Congresso
seria republicano, dado que historicamente as bancadas partidarias se
aternariam no meio de cada governo, independente do partido no po-
der.2 A partir de novembro de 1994, momento em que 0 novo Legislativo
seria eleito segundo as regras do jogo no sistema de governanga nos
EUA , o principal objetivo do governo quanto asreformasadministrativas
seria fazer valer a promessa de cortes significativos nas despesas do
governo, abolindo departamentos, reduzindo o nimero defuncionariose
uma série de conhecidas estratégias de downsizing. Pela primeiravez, a
capacidade politica do governo seria testada para fazer valer suas inten-
¢Oes de reinventar o governo.

3.3. O novo Congresso e a reinvengdo do governo

A mudanca das preferéncias na segunda fase das reformas esta
fundamental mente atrelada ao novo ambiente politico que se configurou
apartir de 1995. O novo Congresso republicano, marcadamente disposto
amaior agressividade na redugdo do tamanho do governo, viriaaexigir
mais esforgos do presidente e de seu programa em torno da reducéo dos
custos com o governo. A materializag&o institucional daposi¢éo demaio-
riarepublicanano Legid ativo em torno dasreformas se deu com aagenda
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montada em torno do Contrato com a América (Contract with America),
um programarepublicano visando restringir o papel e o poder do governo
federal, estimulando privatizac&o de fungdes e devolucéo de poder e au-
toridade para os estados e governos locais como alternativa para as re-
formas do governo federal.

As preferéncias politicas dos republicanos em torno das reformas
no interior do Congresso se materializaram com aelaboragdo do conheci-
do Horn Report (HR), formulado pelo congressista Stephen Horn do
estado daCalifdrnia, o qual assumiu o papel de presidente do Subcommitee
on Government Management, Information, and Technology, criado
em substituicdo ao House Committee on Government Reform and
Oversight, o qual ficou responsavel pelas principais decisdes em torno
das reformas administrativas no Congresso anterior. O novo subcomité
responsavel pelas reformas, o qual representainstitucionalmente o locus
do conflito politico em torno das reformas administrativas, como se vera
adiante de modo mais detalhado, era de maioriarepublicana, juntamente
com uma minoria de 23 democratas. A fragmentagdo das preferéncias
politicas em torno daquestdo se dividiu em duas posi ¢des bastante claras
e conflituosas: os republicanos apoiavam as recomendacdes e as linhas
programéticas do Horn Report, e os democratas defendiam as do NPR.

Logo no inicio do ano de 1995, o subcomité tomou a decisdo de
realizar um completo reexame daadministragdo federal, naqual figuraria
uma completa revisdo do NPR. Paradoxal mente, os republicanos passa-
ram adefender uma posi¢do em apoio aumamaior centralizacdo, controle
e hierarquizacao daadministracdo publica, em diametral contraste aspostu-
rasdo programaoriginal dereinvencdo. Assim, configurou-seinstitucio-
nalmente o grau de conflito em torno do programa. O sinal dado pelos
republicanos de oposi¢do ao NPR, em uma leitura mais detalhada, seria
uma forma indireta de mostrar ao presidente e seus estrategistas o des-
contentamento com a lenta tomada de decisdo em relagdo as politicas
mai s agressivas em rel agdo aos custos do governo. Por outro lado, tradicio-
nalmente, os republicanos tém como preferéncia politica uma visédo
hamiltoniana de governo, na qual o Executivo deve ser controlado de
modo mais centralizado, do que avisao jeffersonnianade self-governance
e descentralizagdo. Uma descri¢éo panoramica do mapa de preferéncias
politicas reveladas pelos dois grupos citados no subcomité em torno das
reformas é apresentada no quadro a seguir.



Quadro 2: Preferéncias politicas em 1995 para a reforma administrativa

Dimens&o Questdo central

Preferéncias do HORN Report (republicanos)

Preferéncias do NPR (democr atas)

Constitucional Quem deve ser responsavel pela
administracéo federal, em que

aspectos, e de que modo?

. Ampliag&o do controle centralizada do Congresso e da

Presidéncia sobre a administracéo federal.

. Administracgo por “obediéncia as regras’, e pela manutengéo

de estruturas hierérquicas.

. Critica a abordagem ad hoc e instavel proposta do NPR.
. A missdo e papel do governo como questéo central na reforma.

. Centralizagéo reduz capacidade gerencia e performance.
. Associa devolucéo de autoridade com a estratégia para
obteng&o de resultados.

political appointees na administragéo
publica?

reduzidos ganhos de expertise para a administragéo publica.

. Fortalecimento de programas de carreiras na administracéo federal.
. Propde redugéo dréstica do nimero de political appointees.

Econdmica Como a administragéo publica pode . Equilibrio do Orgamento Publico como justificativa econdmica . Reduzir custos com o governo eliminando posi¢des sem
ser reorganizada de modo a se gjustar | para as reformas.. referéncia com missdo ou papel do governo.
ao0s novos imperativos econdmicos? . Recuperar poupanca e investimento piblico via cortes no
governo como justificativa econdmica das reformas.
Politica Qual o nimero apropriado e papel dos | . Political appointees no alto escal&o da administragdo produz . Reduc@o dos cargos de carreira na administragéo federal.

. Aumento de poder e controle dos political appointees aliado auma
maior autonomia dos funciondrios nas insténcias de contato direto
com 0s Usudrios e clientes das agéncias do governo.

Como promover uma revolugéo
tecnoldgica na administracéo publica?

Uso de Tecnologia
de Informagéo

. Ampliag&o do papel do Office of Management na gestéo e

coordenagéo centralizada do uso de tecnologia de informag&o
nas agéncias e departamentos.

. Accountability na gestéo e coordenagéo da informag&o néo

necessariamente associadas a difuso de autoridade e
descentralizagéo.

. Uso estratégico de tecnologias de informagéo visando atingir

objetivos como a reducéo de instancias e tempo na tomada de
decisdo no interior da burocracia.

. Desenvolver préticas gerenciais integradas voltadas para

medicéo da performance do governo.

. Accountability na gestéo e coordenaggo da informacéo
associadas a difusfo de autoridade e descentralizacéo.

. Uso estratégico de tecnologias de informagéo visando atingir
objetivos como reducdo de instancias e tempo na tomada de
decisdo no interior da burocracia

. Desenvolver préticas gerenciais integradas voltadas para a
medicéo da performance do governo.

Que atitudes e valores devem ser
considerados mais relevantes de modo
a melhorar a administracéo federal?

Cultura
Organizacional

. Compromisso e |ealdade.
. Miss&o e papel do governo como norteadores da reforma.
. Forte apoio ao desenvolvimento de carreiras na burocracia

federal.

. A quest&o central € como o governo funciona e ndo o que o
governo faz.

. Estimulo a0 corte de posicdes e cargos independentes do papel
do governo.

. Estimulo & descentralizagéo e devolugéo de autoridade para as
instancias mais periféricas da burocracia

Qual serd a melhor forma de
organizacdo e gestdo para 0 governo
federal ?

Organizagéo da
Gestéo Federal

. Controle presidencial na gestédo do governo federal.
. Apoio a posicéo tradicionamente da administragéo publica
. Combate a problemas de duplicagéo e superposicédo de

atividades e responsabilidades entre departamentos e agéncias.

. Alinhamento e consolidacéo de programas das agéncias

federais por objetivos.

. Despreocupag&o com estruturas organizacionais.
. Esforgos para uma mudanca fundamental na cultura e nos
processos gerenciais internos as agéncias.

Fonte Carrol and Lynn (1996).
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A resposta dos democratas a posi¢ao republicana de rever o NPR
se deu deimediato, quando aminoriademocréticacomposta por 19 mem-
bros de um total de 23 democratas assinou um documento no Committee
on Government Reform and Oversight, propondo uma abordagem alter-
nativa a posi¢ao do HR, e defendendo de modo ativo a posi¢do do NPR.
Assim consolida-se politicamente a estratégia do NPR de orientar o ser-
vico publico por padrdes de melhor qualidade na oferta de servicos, de
evitar interferéncia excessiva do Legislativo na burocracia, de garantir
descentralizac&o, revisdo dosincentivosinternos das agéncias e departa-
mentos do governo, entre outros pontos de interesse. A posi¢cao damino-
ria democratica converge para a hipotese de que a centralizagéo e
hierarquizac&o burocréticarepresentam elementos nocivos aeficiénciae
accountability naadministracdo do governo. A qualidade daadministra-
¢ao publicarequer fundamental mente umadescentralizac&o de autoridade
parao Executivo, sobretudo para os gerentes publicos e funcionarios nas
instancias mais periféricas do governo.

TaistensBes no plano dapolitica, no entanto, fariam com que o pro-
grama finalmente se voltasse para um maior combate as estratégias de
downsizing.?? Ao assumir esta preferéncia para conduzir as reformas® o
governo Clinton entranumamais trama complexa: 0 aprofundamento dos
cortes no governo poderiam, no curto prazo, gerar incentivos perver-
sos para a qualidade no funcionamento da administracéo federal.

Especificamente, os cortes de pessoal poderiam fazer com que 0s
melhores e mais qualificadosfuncionariosfederais, sobretudo os de natu-
reza political appointee, pudessem rapidamente migrar para outros
cargos no setor privado, reduzindo a capacidade do governo em funcionar
melhor, paradoxalmente. Anunciando um programa agressivo de
downsizing, 0 governo poderia, paradoxa mente, entrar numaprogressiva
reducdo de sua capacidade de funcionar melhor.

Contudo, o objetivo de reduzir o tamanho do governo se tornou o
foco central do NPR nafase Rego Il. Os cortes no governo poderiam ter
impacto no Legislativo para aprovagéo das reformas num congresso de
maioriarepublicana, garantindo aindaavisibilidade do programa, eam-
pliando as margens politicas de reelei¢do. O ano eleitoral, 0 novo con-
gresso e as tensdes internas acerca das reformas administrativas seriam
os fatores decisivos para a mudanca de preferéncias. A escolha politica
por downsizing seria, por outro lado, justificadaa partir dosinteresses do
presidente Clinton em garantir areeleicdo. O ideario de encolher o gover-
no atodo custo seriauma poderosaarmaparaconseguir o apoio eleitoral,
tal qual o fizeraem 1992 no plano do discurso, o candidato presidencial,
Ross Perot, conseguindo aproximadamente 19% dos votos nas elei¢cbes
presidenciais.



4. Acessando resultadosdo programa

Nesta secéo sao apresentados al guns resultados daimplementacdo
das reformas, em algumas varidvels de interesse, tais como: efetividade
nareducdo dos gastos publicos; reducdo do nimero defuncionériosfede-
rais (nas categorias Schedule C e non-career); numero e redugdo do
ndimero de political appointees nas agéncias do governo. Umacompreen-
sdo0 do comportamento destas variaveis nos permitira realizar compara-
¢Oes no tempo entre o NPR e outras experiéncias de reforma nos EUA,
e ainda, comparagdes entre agéncias e departamentos do governo em
torno dos resultados obtidos em éreas especificas das reformas.

Quadro 3: NPR — Efetividade na reducdo dos gastos por
agéncia e departamento em 1996

NPR — Efetividadenaredugdo degastos | Reducéo Reducdo | Efetividade
por departamento e agéncias (ano 1996) estimada efetiva

Agriculture 148 0 0%
Commerce 16 51 319%
Education 113 109 96%
Energy 820 1.673 204%
Health and Human Services 15 0 0%
Interior 29 6 21%
Labor 40 0 0%
Transportation 2.845 25 1%
Treasury 112 619 553%
VeteransAffairs 11 0 0%
Corps of Engineers 29 0 0%
Federal Emergency Management Agency 34 0 0%
National Aeronauticsand Space 226 226 100%
Administration

National Science Foundation 104 103 99%
National Business Administration 230 143 62%
Inter state Commer ce Commission 4 4 100%
Federal Deposit Insurance Cor poration 79 0 0%
Chemical Safety and Hazard 1 1 100%
Investigation Board

All Agencies 4.856 2.960 61%

Fonte: Relatérios do NPR (Elaboragéo do autor)
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Para uma primeira tentativa de avaliar a efetividade do programa
em termos das agéncias e departamentos, procedeu-se aumaquantificacéo
do objetivo central do NPR: areducéo dos custos. A questéo central aqui
foi perguntar como e em que intensidade cada departamento e agénciado
governo havia, num periodo detempo significativoemrelacdo aoinicio do
programa, conseguido reduzir os custos de acordo com as metas
programaticas. Para tal avaiagdo, procedeu-se a uma comparacéo da re-
ducéo estimada (proposta pel os formuladores do programa) e a reducéo
efetiva (consolidada em cada agéncia, segundo dados oficiais do OMB).
O quociente entre areducdo efetiva e a estimada nos fornece a efetividade
por agéncia. A efetividade global do programa foi considerada como a
relacdo entre o total entre as mesmas varidveis para o total das agéncias.

Os dados apresentados revelam uma profunda diferenciacdo em
torno dos resultados atingidos. I sto revelaque areduc&o dos custostem a
ver com as especificidades dos universos politicos e organizacionais de
cada uma das organizacdes do governo. Tal evidéncia revela, de modo
bastante aproximado, como e por que 0 NPR tentou perseguir umaestra-
tégia fragmentada de reformas. A alta variabilidade das agéncias e as
iniciativas de reducéo de custosrevelam, por outro lado, o grau de coope-
racdo e resisténcia a mudanca. Em termos gerais, considerando todas as
agéncias e departamentos do governo, a efetividade nareducéo dos gas-
tos no ano de 1996 foi de 61%, mostrando que passados trés anos, pouco
mais do que a metade do estimado pelos estrategistas em Washington,
havia ocorrido no mundo real. Alguns departamentos, como Agriculture,
Health and Human Services (HHS), Labor, Veterans Affairs, Corps
of Engineers, e outras agéncias menores mostraram uma nula reducéo
dosgastos, revelando umaindiferencaaos programas de reducéo de custos
neste ano. Por outro lado, departamentos como Commerce, Energy e
Treasury mostraram elevadissima efetividade, superando em muito as
expectativas dos programas. Algumas agéncias como a NASA e o
Interstate Commerce Commission apresentaram efetividade 100%,
correspondendo as expectativas do governo federal.

Apés esta breve avaliag8o dos resultados relativos a reducéo dos
custos, partiremos para avaliar os resultados obtidos pelas reformas no
seu propasito de reduzir do nimero de funcionérios. Os dados apresenta-
dos no gréfico 4 abaixo mostram que a reducdo de funcionarios revela
uma tendéncia histérica das varias administragdes americanas desde o
ano de 1970. Contudo, os dados mostram claramente que apés aimple-
mentacdo do NPR, o nimero de funcionarios full-time declina para um
ponto minimo em 1995, mostrando que 0 NPR apresentou uma maior
capacidade de levar a cabo a tarefa de reduzir a forga de trabalho no
governo federal do que outras experiéncias de reformas.



Gréfico 4: EUA — Evolucdo do numero de funcionérios
federais 1940-1995
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Uma analise mais cuidadosa da questao da reducdo do nimero
dos funcionarios requer a compreensao do fator politico no crescimento
do setor publico federal. Para muitos analistas da administragédo federal
americana isto tem a ver com o ato escaldo da burocracia, o qual tem
um numero expressivo de political appointees,® fazendo com que os
custos com o governo sejam elevados de modo consideravel. Por outro
lado, o nimero de political appointees revela em que medida as diver-
sas insténcias da burocracia sdo dependentes dos ambientes politicos.
Utilizamos agui 0 nimero de political appointees nos diversos departa-
mentos e agéncias do governo para interpretar o fenébmeno de como o
NPR conseguiu lidar com adimenséo politica da burocracia. No sentido
de permitir uma comparag&o dos resultados entre diferentes administra-
¢Oes, analisaremos as trés gestes da década de 80: Reagan (1981-1989),
Bush (1989-1993) eagestéo Clinton, no sentido de verificar aefetividade
do governo em reduzir duas categorias especificas de political
appointees: os Non-Career Senior Executive Service (SES)® e o
Schedule C % no nivel de todas as agéncias e departamentos do governo.

Os dados revelam que o governo Clinton com o seu programa de
reformas conseguiu manter estével o nivel dosfuncionérios SES, fato que
ndo havia sido verdadeiro para as administracdes Reagan e Bush,
evidenciando o argumento de que 0 NPR conseguiu ser mais efetivo em
suarelacdo com o universo politico no que se refere a esta questéo espe-
cifica do que as experiéncias anteriores de reforma.
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Gréfico 5: Funcionérios non-career por administracéo
(Reagan, Bush e Clinton)
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Quando os dados rel ativos a reducéo dos SES por administracéo
sd0 desagregados nos principais departamentos e agéncias do governo
americano, 0 que se Vverifica sdo as seguintes evidéncias. primeiro, a
alta variabilidade dos resultados entre agéncias e departamentos, reve-
lando o intenso grau de diversidade no que se refere a cooperagdo com
a implementac&o das reformas. Isto revela, em grande medida, como
os diferentes “universos politicos” de cada uma destas organizagtes
responde as reformas propostas pelo governo federal; segundo, numa
perspectiva comparativa simplificada, os dados revelam que a admi-
nistracdo Reagan conseguiu em sua gestdo reduzir em apenas trés agén-
cias — Energy (-12 funcionarios ) , Labor (-1 funcionario), e Veterans
Affairs (-2 funcionarios) — ao mesmo tempo que os departamentos de
Defesa, Justica e Agriculturaaumentaram significativamente o nimero
de SES. A gestdo Bush conseguiu reduzir o nimero de SES em sete
departamentos. No NPR no entanto, apenas seis agéncias sofreram
reducdo no nimero de SES.



Quadro 4: Reducao dos funcionarios non-career por
administracéo e por agéncia

Agency Reagan Bush Clinton
1980/1983 | 1988/1991 |1992/1994
Agriculture 13 6 -9
Commerce 2 -4 12
Defense 28 16 16
Education 1 4 1
Energy -12 19 -4
EPA 5 6 3
General Service Adminigtration 9 8 -7
HHS 6 14 0
HUD 8 -1 6
Interior 4 0 -7
Justice 27 1 -6
Labor -1 -3 9
NASA 8 -1 0
OMB 5 -5 3
OPM 6 -5 2
State 5 12 -5
Transportarion 4 -3 2
Treasury 3 0 7
\eterans Affairs -2 0 4
All Agencies 14 62 0

Fonte: OMB (1995). Budget of the United States Government: Historical Tables. Washington D.C.

Quando comparados os dados relativos aos funcionarios do tipo
Schedule C, como serd mostrado no grafico a seguir, observa-se que
existe nagestéo Clinton umareversdo datendénciadas gestdes anteriores,
qual segja de reducdo significativa no nimero de political appointees
nesta categoria especifica de funcionarios.

Quando observados os dados oficiais relativos aos Schedule C no
nivel dos principais departamentos e agéncias do governo, verifica-se que
tanto a gestdo Reagan como a Bush reduziram o nimero destes funcio-
narios em apenas sei's agéncias, enquanto que a administragdo Clinton a
fez em 11, apresentando, portanto, umamaior capacidade de controlar a
expansao detal categoriadefuncionarios. Novamente, vale apenadestacar
aintensavariabilidade de resultados por agénciano tempo. Cada universo
de reformas possui uma intensa diferenciacdo das capacidades de lidar
com as mesmas organizagoes.
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Graéfico 6: Funcionérios Schedule C por administracdo
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Quadro 5: Reducdo dos funcionarios Schedule C por administragéo

e por agéncia

Agency Reagan Bush Clinton
1980/1983 1988/1991 1992/1994

Agriculture 43 15 -18
Commerce -18 38 38
Defense 15 20 26
Education 35 -7 -13
Energy -4 16 -31
EPA 8 16 -1
General Srvice Adminigtration 17 9 -10
HHS -3 7 -19
HUD 7 -1 23
Interior 9 0 0
Justice -9 -5 33
Labor -18 22 1
NASA -3 0
OMB 6 -5 -14
OPM 15 -3 8
Sate 25 16 -37
Transportarion 13 -7 -2
Treasury 5 43 -15
\eteransAffairs 6 8 -1

Fonte: OMB (1995). Budget of the United States: Historical Tables. Washington D.C.




Em termos da efetividade de implementacdo das recomendagdes
propostas pelo programa, os dados revelam que em 1996 aproximada-
mente 750 das 1.500 recomendagdes gerais foram completamente reali-
zadas nas agéncias e departamentos do governo. Taisiniciativasimplicaram
areducdo diretade 291 mil cargos publicos, possibilitando umaredugéo
de despesas daordem de 118 bilhdes de délares nos gastos com aadminis-
tracdo federal.

No que se refere a desregulamentagdo interna das agéncias, dados
oficiais revelam que, ao final do mesmo ano, as agéncias do governo
reduziram cercade 640.000 paginas de suas regul agdes e procedimentos
internos de funcionamento. As agéncias regul atérias reduziram aproxima-
damente 16 mil paginas de suas regul agdes af etando o publico, ereescreve-
ram aproximadamente outras 31.000 péginas, no sentido detorna-lasmais
facilmente entendidas. No que diz respeito aos padrdes de prestacéo de
Sservicos, as agéncias do governo ficaram absol utamente comprometidas
com o governo federal em atender aos 3.500 padrdes de prestacdo de
servigos (customer service standards), melhorando aqualidade de oferta
de servicos ao consumidor. Ademais, o vice-presidente Al Gore premiou
aproximadamente 800 "times dereinvencéo", que trabal haram no sentido
de promover asreformas no nivel das agéncias e departamentos do gover-
no. Asagéncias criaram, no periodo, maisde 300 laboratérios dereinven-
¢do, os quais promoveram significativos resultados, gerando um sem
nimero de experiéncias bem-sucedidas.

5. Consider acOes finais e pontos de inter esse para as
reformas em curso no Brasil

Como considerado anteriormente, o0 NPR traz para a administra-
¢do publica uma série de pontos inovadores que o diferencia de outras
agendas americanas para as reformas do setor publico. O NPR promove
mais do que reformas, um novo modo de lidar com a burocracia, com as
organizagdes e, fundamentalmente, com o modo de realizar as reformas
pretendidas. O estilo descentralizado de promover transformacdes no
modo como o governo funciona, mostra-se decisivo, para uma maior
capacidade de realizar mudangas.

Outro ponto importante aser discutido é o fato de que muito embora
0 NPR apregoe o combate as formas burocraticas tradicionais, e apesar
de ter o setor privado e o mercado como referéncias para a reinvencao
do governo, osformuladores do NPR ndo afastam aidéade que o governo
e aadministracdo publica sdo necessarios e condi¢les essenciais para o
funcionamento de uma economia de mercado. Este € um traco distintivo
dasreformas americanas. O governo tem um papel importante nasregras
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do jogo, no funcionamento da economia e da sociedade. Este principio
permite admitir que mesmo indo radicalmente de encontro aos principios
de centralizagdo, de obediéncia as regras e a regulacéo, o NPR preserva
o papel daburocraciae daadministragdo publica, porém, sob novos prin-
cipios de funcionamento, onde a qualidade dos servigos, a preocupacéo
com os custos e com a eficiéncia passam a ser para cada organizagdo um
elemento balizador das a¢es gerenciais.

O segundo ponto de interesse diz respeito as contradicdes trazidas
pelo NPR. Se paraos governostradicionais funcionarem melhor represen-
tacustar menos, o NPR apostaqueisto depende em largamedidado padréo
de incentivos internos das organizagdes. As organizacfes, como mostram
osdados apresentados, respondem diferentemente asintencdes de reformas
propostas pelo governo federal. A |6gica descentralizada e de estimulo ao
conhecimento e transformac&o gradua das estruturas de incentivos foi o
modo como os formuladores driblaram as possivei's tensdes politicas em
torno das reformas. Os objetivos aparentemente contraditorios do progra-
ma adquirem uma ldgica clara que tem a ver com a seqiiéncia de
implementagdo: os ganhos com a mudanca dos incentivos seriam maisfa-
cilmente introduzidos na primeira fase, e as redugdes de custos com o go-
verno, aqua dependeria em muito do Legidativo e das tensdes politicas
gue viriam no processo, seriam mais complicadas. O plano de implemen-
tacdo das reformas, conduzidas pel os estrategi stas em Washington, revela
gue o duplo objetivo permitiriaenfrentar nas dimensdes micro (no interior
das organizagdes e nos seus ambientes politicos especificos) e macro (no
Legidativo), todas as formas de resisténcias politi cas que poderiam minar
0s programas de reforma. O tom fragmentado a reinvengdo se mostra um
instrumento estratégico paralidar com as resisténcias politicas, e ainda o
nico mecanismo capaz de permitir atransformacao dos incentivos sob os
guais as organi zagdes funcionam narealidade.

O NPR por ser praticamente um programa agency-based permite
gue os principios e astécnicas utilizadas paraareinvengdo busquem, basea
das nos diversos ambientes organizacionais, encontrar linhas de menor
resisténecia e de maior adaptabilidade as demandas especificas de cada
organizacdo. Longe de assumir a tradicional nog¢&o de que a reinvencéo
deveria ser homogénea em relacdo as técnicas a serem utilizadas, dos re-
sultados, ou desencadeadas a partir de um esguema Unico, centrado em
cortesde custos, o programabuscou formasflexiveis paraentender edterar
os padrdes de incentivos de cadainstancia, propondo diferencas terapéuti-
cas para problemas gerenciais e organizacionais diferenciados, porém
realizados dentro de umalégica gera de coordenacéo.

Fez-se necessario entrar numa permanente reinvencdo em cada
agéncia, procurando ver como tais organi zagdes respondem a diferentes
padrdes de incentivos, ampliando simultaneamente os niveis de



accountability e a qualidade no atendimento as demandas dos cidaddos-
consumidores. Em termos gerais e de relevancia para o caso brasileiro,
fol a segqliéncia com que o NPR foi sendo implementado: em primeiro
lugar, partindo de uma maior preocupagdo com mudangas na cultura
organi zacional, empower ment dos funcionarios e satisfacdo parao clien-
te. Em seguida, as politicas de downsizing foram sendo introduzidas em
combinag&o amudancgas na cultura organizacional e no padréo deincen-
tivos das organizagfes do governo. Esta combinagdo permanente permi-
tiu "calibrar" as demandas das reformas, sempre ajustando melhoria da
performance a questdo da reducéo dos custos.

Tal seqiiéncia geral confere especificidade ao programa, e traz a
tona a nogéo de que areducéo do tamanho do governo se apresenta numa
dimensdo quaseinevitavel dasreformasadministrativas, e que o caso ame-
ricano ndo se constitui excegdo. No entanto, mesmo na experiéncia
americana, e que serve como ponto de reflex&o para o caso brasileiro,
algumas questdes relativas aonde cortar 0 governo, por onde comegar, e
quai s osriscos eimpactos envolvidos nestas politicas sdo issues revisitadas
nestas iniciativas. No caso do NPR, tais questdes foram problematicas, e
nao tem sido féacil implementar os pretendidos objetivos de downsizing.
Assume relevancia a habilidade politica paralidar com as poderosas coa-
lizbes congressionais no sentido de obter cooperacdo. A experiéncia do
caso do NPR aponta paraum forte embate entre o tecnicamente plangjado
e o politicamente realizado. Diante de conflitos, a dimensdo do politica-
mente realizavel parece ser umaagenda plausivel de encaminhamento das
reformas. O avanco das reformas sobre dois importantes fronts permite,
em grande medida, manobras para encontrar no momento adequado as
linhas de menor resisténcia, ganhando tempo naimplementacéo dasrefor-
mas. Habilidososformuladores dereformas ndo deveriam esquecer adimen-
sdo politicadelas, o que exige bastante flexibilidade tanto no plano técnico
de implementacdo como no de formulag&o das mesmas.

Por outro lado, aengenhariainstitucional do NPR, tal como aquestdo
das mudancas na cultura organizacional e das estruturas de incentivos
das organizacdes do governo, emborando enfrentando damesmamaneira
as resisténcias reais do Congresso, e dependendo mais do grau de
envolvimento individual de cadaagénciacom os objetivosgeraisdo pro-
grama de reformas, serve como referéncia e reflexdo para o caso brasi-
leiro. A busca do conhecimento acerca dos padrdes de funcionamento,
dos padrdes gerenciais e das estruturas de incentivos, como perseguido
pelo NPR, mostra que o conhecimento institucional das realidades das
diversas organizagfes que compdem o governo constitui um fator de
sucesso para as reformas administrativas. Outro ponto a ser destacado
aqui é o fato de que a permanente preocupacdo de "entrar na realidade
das organizactes’, entender os padrfes internos de funcionamento das
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organizagdes, gjustar as reformas ao dia-a-dia das organizagdes, tem em
muito aver com o espirito das reformas do NPR, e serve como ponto de
reflexéo para as reformas no Brasil. Se o NPR traz para o Brasil um
ensinamento, este é o de entender melhor as organizagdes, encontrar 0s
mecanismos adequados para as reformas antes de entrar em combate
com os problemas burocréticos crénicos. Primeiro, entender; segundo,
remediar; eterceiro, ter habilidade politica para eliminar excessos.



Lista de anexos

Anexo 1: Breve cronologia dos programas feder ais de reformas no Executivo americano
(1905-1993)

Anexo 2: NPR - Reinvencéo do governo: iniciativas, objetivos, mudancas e agdesreali-
zadas em 1996

Anexo 3: Sstemas de gestéo de pessoal

Anexo 4: Sistemas de contratacéo de pessoal

Box 1: O sistema americano de melhoria da performanceindividual e das organizagdes
do governo

Box 2: Mecanismos institucionais para o controle do gasto e déficit publico no governo
americano (1974-1993)

RSP

125



RSP

126

Anexo 1: Breve cronologia dos programas federais de

reformas no Executivo americano (1905-1993)

Datadeim-
plementacéo
do programa

1905-1909

1910-1913

1921-1924

1936-1937

1947-1949

1953-1955

1953-1968

1968-1971

1977-1079

1982-1984

19988

Presidente

Theodore
Roosevelt

William
Taft

Warren
Handing

Franklin
Roosevelt

Henry
Truman

Dwight
Eisenhower

Dwinght
Eisenhower

Richard
Nixon

James
Carter

Ronald
Reagan

Willian
Clinton

Partido

Republicano

Republicano

Republicano

Democrata

Democrata

Republicano

Republicano

Republicano

Democrata

Republicano

Democrata

reforma

Programa de
administrativa

Keep
Commission

President’s
Commission on
Economy and
Efficiency

Joint
Commission on
Reorganization

President’s
Commision on
Administrative
Management

First Hoover
Commission

Second Hoover
Commission

Study
Commission on
Executive
Reorganization

Ash Council

Carter
Reorganization
Effort

Grace
Commission

National
Performance
Review

Missdo e objetivo
programatico

Gestéo de pessoal e
sistemas de informagéo

Definicéo do
Orgamento das
Agéncias do Executivo

Redistribuicgo de
funcdes executivas
entre departamentos

Gestéo de Pessoal,
formas de contratacéo
de servicos, e Gestéo
de Informagéo

Orgamento Nacional

Redistribuicdo de
Funcdes no Executivo.

Reorganizacéo do
Sistema
Administrativo

Reestruturacdo do
Executivo

Reorganizagdo dos
processos internos do
governo

Controle de Custos
com o Governo

Reinventar Governo:
funcionar melhor e
custar menos.

Adaptacao de Di lulio, Kettl and Garvey (1993). Improving Governmental Performance: an owner’s manual.
Washington D.C. Brookings Institution.




Anexo 2: NPR — Reinvencédo do governo: iniciativas, objetivos,
mudancas e acdes realizadas em 1996

Principais iniciativas

OrganizacOes
voltadas paraa
performance

Definicgo dos
servicos prestados
por cadaagéncia

Parcerias
regulatérias

Performance-
based partnership
grants

Mudancas nas
relagbesde
trabalho

Objetivo Geral

. Aumentar niveisde
accountability

. Orientagdo por resul-
tados e qualidade

. Melhorar relagéo
entre as agéncias do
governo eclientela

. Reduzir ineficiéncias
decorrentesdaagéo
regulatériado governo

. Melhorar a capaci-
dade de enfor cement
do governo.

. Estimular o desen-
volvimento de par-
ceriasentre trés
niveisde governo
em éareas de politicas
publicas de respon-
sabilidadede mais
umaesferade gover-
no, evitando super-
posi¢ao de compe-
téncias.

. Reformar padrdes
deincentivos nas
relacdes entre fun-
cionérios publicose
agénciasdo governo,
visando orientagdo
por resultados,
performance e qua
lidade dos servigos
prestados ao consu-
midor final.

Natureza da mudanca

Alterar estrutura
internadeincenti-
vosnasagéncias
dogoverno.

Definir servigosa
serem prestados
por cadaagénciae
departamento

Alterar padrbes de
regulacéo publica,
aterando incentivos
e estruturas de re-
gulacdo deagéncias
eentreagéncias.

Melhorar asrela-
¢Oes entre as esfe-
rasdegoverno
visando melhores
resultados, e am-
pliando o uso qua-
litativo de recursos
federais.

Alterar padrfes de
regulacdo nasrela-
¢cdesentrefuncio-
nério publicoeo
servigo em &reas
COMO: acesso a0
cargo, salarios, e
gestdo internade
pessoal.

Acéorealizada (1996)

Criagdode
Performance Based
Organizations (PBO)

Desenvolver em
cadaagénciapa-
drdes de prestacéo
deservigos
(customer service)

Estimular o uso de
iniciativasenvol-
vendo regulacdo
conjuntaentre
agéncias, eevitar
asrelacdes adver-
sariais entre o setor
publico e privado.

Associar dotacOes
federaisaformagdo
deparceriase
performance; for-
mac&o de parcerias
entreagénciaslocais
efederais.

Investir naforcade
trabal ho;

Alterar regulagdes
gjustando incenti-
vos &s especificida-
desde cadaagéncia
e ao padréo de
servigosaserem
prestados.

Fonte: Relatério do NPR.
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Anexo 3: Sistemas de gestdo de pessoal

nos critérios de
classificagdoede
remuneracao.

zida ao atendimento
a procedimentos,
comandos e normas,
pouco tendo a ver
com a performance
individual dosfun-
cionarios.

responsabilidade
dos executivos e
gerentesfederaisno
design e elaboragdo
dos sistemas de
gestdo de pessoal.

. Qualidade eefetivi-
dade do sistemade
gestdo de pessoal
deve ser mensurado
em termos do que
este produz em
termos da missdo,
objetivos e priori-
dades das agéncias.

Principais Evidéncias Necessidade de Recomendactes
problemas mudanca gerais do NPR
.Centrelizagdoe |.Performancetem |.Redefiniro . Criag8o de sistemas
reduzidacapa- | reduzidaconexao significado da descentralizados de
cidadedo siste- | com objetivose accountability. gestéo de pessoal
maem promover| missdo das orga- . Associar voltados para auto-
eficiénciae nizacoes. accountability ao nomia, accountability
accountability. mérito, amissdo e e performance.
a0 senso de orienta-
¢do pelaequidade e
igual dade de opor-
tunidades.
.Agénciastém  |. Gerentestém redu- |.Agénciasdevemter | . Reformulagéo do
reduzido poder | zidacapacidadede | seus préprios siste-| Sistemadeclassi-
decisdriosobre | aproveitar asmelho-| mas de gestdo de ficaggo de pessoal.
padrdesde ges- | rescapacidadesdos | pessoal, adaptado
t&o dos seus funcionérios. as especificidades
funcionérios. de seus objetivos e
culturaorganizacio-
nal.
.Inflexibilidade  |. Accountability redu- |. Aumentar poder e | - Estimulo aprogra-

mas de melhoriado
ambienteedasrela-
¢oes de trabalho no
interior dasagéncias.

. Orientagdo pelos
principiosdeigual-
dade de oportuni-
dadesno atingimento
deresultados e
performance
individual.

. Formag&o de parce-
rias entre gerentes e
trabalhadores no
design dos sistemas
deincentivos.

Fonte: Relatério do NPR.




Anexo 4: Sistemas de contratacdo de pessoal

decisdes no Office of
Personnel and
Management (OPM).

. Reduzidacapacidade
para atender as necessi-
dades dos seus usuarios.

. Pouco estimulo acompe-
titividade naselecéo e
avaliacéo de candidatos.

dos gerentes no recrute-
mento, selecioeavalia-
¢&o dos candidatos.

. Aplicantes s&0 deses-
timulados.

.Osistemaestimulalon-
longo tempo para efe-
tivar a contratagdo de
pessoal;

.Complexidadedo sis-
temagera anecessi-
dade de pessoal ata-
mente especializado
parainterpretacéo e
aplicacdo das normas.

. Enfase no principio da
equidade internareduz
capacidade do governg
em competir por recur-
so0s humanos adequa-
dos no mercado.

. Reduzidos incentivos
parainovaco.

Problemas Evidénciaseimpactos | Necessdadedemudanca
. Centralizag&o das . Reduzido envolvimento | . Autorizar as agéncias

para estabel ecer seus
préprios mecanismos de
recrutamento de pessoal .

. Permitir que osdeparte-
mentos e agéncias deter-
minem suas proprias
necessidades de recru-
tamento de pessoal.

. Permitir que osdeparte-
mentos e agéncias sgam
responsaveis diretamen-
te pela contratagcéo de
pessoal.

. Permitir que osfuncio-
narios em regime tempo-
rario busquem competir
por regime de perma-
nénciano trabaho, de
acordo com procedi
mentos determinados
internamente.

. Criar umaestruturageral
dequalificagéo permitin-
do que as agéncias e
departamento progressi-
vamente alterem seus
padrdes.

. Eliminar asregrasesta-
tutérias acerca de posi-
¢Bes de regime tempora-
rio de trabalho.

. Promover umsistema
gera deinformagtes
sobre oportunidades de
emprego no governo
federal.

Fonte: NPR — V&rios relatérios (elaboragéo do autor)

RSP

129



RSP

130

Box 1. O sistema americano da melhoria da performance
individual e das organizacfes do governo

Nos Estados Unidos, o setor publico e suas organizagdes desde o
Civil Service Reform Act de 1978 funcionam de modo orientado pela
performance edesempenhoindividual. Paratal, o governo federa estabele-
ceu a criagdo de sistemas de gestdo da performance para os funcionarios
federais, osquaisassociam o sal&rio aperformanceindividual no trabalho.
Tal sistema foi montado de modo a funcionar como um veiculo para a
mel horiada performanceindividual mediante amelhoriadas comunicagoes
relativas a performance esperada dos funcionarios e supervisores. Um
plano de trabalho anual, contendo os elementos criticos e os padrdes de
performance, tem sido o elemento orientador do planejamento individual
das agéncias e do acompanhamento dostrabalhos. Um sistemade perma-
nente feedback, vindo de cada supervisor, alimenta as informagées para
a producéo de um sistema de feedback para os funcion&rios, e ainda
para a producdo de informagdes de um relatorio final anual. As decisdes
gerencials nas promogoes, premiagdes, treinamento e retencdo estdo liga-
das diretamente ao processo de gestdo da performance. Atualmente,
existem sistemas separados de gestéo da performance para supervisores
e para gerentes gerais (general managers), 0os quais sdo incluidos no
Performance Management and Recognition System (PMRS). Os fun-
cionarios sdo incluidos no General Schedule.

Em maio de 1993, o Office of Personnel Management produziu
um relatério de trabalho, o Principles and Features of Performance
Management Reform, visando mudangas nos sistemas de performance,
cujas recomendactes eram em a guma medidabastantes similares aquel as
geradas pelo programa National Performance Review. O diagndstico
de tal relatério era de que os sistemas existentes de performance, na
perspectiva de instituicbes como o General Accounting Office, Merit
Sstem Protection Board, National Academy of Public Administration,
National Research Council, e outros, haviam progressivamente perdido
suas capacidadesdemelhorar aperformanceindividual e dasorganizagdes.
Osfatores principais que haviam produzido tal condig&o eram dediversas
naturezas, os quais poderiam ser listados da seguinte forma:

1) Os sistemas de gest&o da performance haviam sido dimensio-
nados paraatender multiplos, e por muitas vezes, propositos conflitantes.

2) Os sistemas operam para o governo como um todo, sdo bastante
inflexivels, e ndo suficientemente adequados para atender as necessidades
variaveis das diversas culturas organizacionais das agéncias federais.

3) Os sistemas ndo sdo internalizados pelos gerentes que tém de
fazer com que estes funcionem, mas, sim pelo Office of Personnel
Management.



4) Enfase exagerada em lidar com aqueles que tém performance
considerada baixa, e a0 mesmo tempo, insuficiente énfase namelhoriada
performance damaioriados empregados que tém expectativas sobre agquilo
que eles podem fazer melhor no futuro.

5) Os sistemas sdo percebidos como sistemas de controle top-
down, a0 invés de serem instrumentos para dotar os funcionarios de po-
der, e ainda os supervisores para melhoria da performance.

6) Enfase naperformanceindividual, e pouco suporte aos esforcos
emergentes para o gerenciamento de grupos e performance organizacional .

7) Osfuncionariosfederais sempre se reportam aos sistemas como
tendo comunicag&o inadegquada das expectativas da performance, eainda
sobre o feedback do sistema para os funcionarios.

8) Existem problemas na classificagdo das performances, nas
guotas, e percepcdes negativas acerca de um sistema satisfatério que
permita a classificag&o pela performance.

9) Os relatérios de performance representam sempre uma amea-
caao funcionario e ao supervisor, inibindo as oportunidades de comunica-
cao efetiva entre eles.

10) Os escores de performance sdo geralmente pensados para
serem inflacionados, ndo revelando osverdadeiros esforgosindividuais, e
ainda ndo sdo igua mente distribuidos de acordo com critérios como for-
magcao profissional, sexo, ocupagdo, locacdo geogréfica, e por agéncia.

De modo alidar com tais pontos criticos, 0 NPR considera como
sistema ideal de gestdo da performance aguele que funciona centrado
num Unico objetivo: amelhoriadaperformanceindividual e organizacional.
Asagéncias do governo devem ser estimuladas adesenvolver programas
de gest&o de performance, dimensionados para atender suas necessidades
individuai se em sintoniacom suas culturasorganizacionais. Tals programas
procurardo mel horar aperformance de todos os funcionérios, e ndo apenas
aquel es que atingem padrdes esperados de performance. Osfuncionérios
e seus representantes serdo envolvidos na concepgdo e implementacéo
de programas de gestdo da performance. Os sistemas internos de
feedback, durante e no final do periodo, devem ser orientados pelo prin-
cipio de como melhorar a performance futura. Parareforcar a énfase em
tal principio, os sistemas de rating da performance, assim como as
premiacdes, devem ser disassociados e independentes. As decisdesrela
tivas ao reconhecimento devem incluir fatores especificos parao trabalho
de grupo, miss&o e cultura das organizacdes.

O NPR assume como necessarias as seguintes agoes:

a) autorizar as agéncias a elaborarem os seus proprios programas
de gestéo da performance (to design);

b) implementar programas de gestdo da performance baseado nos
Seguintes principios:
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— melhoriadaperformanceindividual e organizacional;

— osfuncionérios €/ou seusrepresentantes devem estar envolvidos
na concepcdo e implementacdo dos programas, bem como no desenvol -
vimento da performance esperada, e receber feedback pela melhoria da
performance futura;

— no minimo, dois niveis de performance devem ser identificados:
atingir ou ndo as expectativas;

— descentralizag&o da gestdo daperformance dentro de umaestru-
turade principios gerais paratodo o governo porém, atendendo as neces-
sidadesindividuais de cadaagéncia;

C) as agéncias devem ser capazes de desenvolver seus programas
individuai s de gestdo da performance voltados paratodos os funcionérios,
e essencia mente gerenciados e controlados pel os gerentes das agéncias.

Box 2: Mecanismos institucionais para o controle do gasto e
déficit publico no governo americano (1974-1993)

O ano de 1974 introduz uma profunda mudanca no sistema poli-
tico-institucional americano no que se refere as relagdes de poder nas
deci sBes sobre 0 processo orgamentério, visando eficiénciaeracionalidade
no uso de recursos publicos, e por consequiéncia, um maior Compromisso
do Legislativo e do Executivo nesta questéo. Neste sentido, o Congresso
aprovou o Budget Impoundment Act, o qual introduz dispositivos permi-
tindo umamaior racionalidade e controle do L egisl ativo sobre o0 processo
e as questdes orgcamentarias, alterando asrel agdes historicas entre 0 Presi-
dente e 0 Congresso nadefini¢do do Orgamento Nacional. Com asinova-
¢Oes trazidas pel o Budget Impoundment Act, as decisdes congressionais
relativas ao orgcamento foram altamente descentralizadas para os comités
e subcomités naHouse of Representatives e no Senado, ao mesmo tempo
gue ampliou adifusdo dainformagéo sobre o orcamento entre os membros
do Congresso. A partir de ent&o, verifica-se, no Congresso, um maior
controle sobre as propostas or¢camentarias do Presidente. O Budget
Impoundment Act regul ou as deci sdes no processo orcamentério até 1984,
guando o presidente Reagan introduziu novas e mais mudancas
institucionaisradicais com aformulagdo de um novo mecanismo, especial -
mente elaborado paralidar com areducdo dos gastos publicos em 1985.
O Congresso americano aprovou, em 1985, o Gramm-Rudman-Hollings
Act, conhecido como o Balanced Budget and Emergency Deficit Control
Act, o qual ampliou aparticipacdo do L egidlativo introduzindo um disposi-
tivo autométi co dos cortes nos gastos publicos, caso os histdricos conflitos
entre Presidéncia e Legidativo se tornassem muito longos na definicéo
do orcamento nacional, sobretudo no que se refere aos cortes dos gastos
nas agéncias do governo. Com as novas regras do jogo, o presidente e 0



diretor do Office of Management and Budget (OMB), juntamente com
lideres do Congresso, ficaram responsaveis por encontrar acordos sobre
pontos conflituais na definicéo das prioridades do or¢camento, sobretudo
no que serefere ao nivel de gasto e controledo déficit. A principal inovacéo
institucional do Gramm+-Rudman estano controle do déficit pablico, onde
0 orcamento nacional passou a ser definido de modo a que os déficits
anuais sgjam progressivamente reduzidos até o ponto em que o déficit
publico seja zerado e equilibrado o orgamento. O Gramm-Rudman tor-
nou claro para os atores institucionais, que, em caso de insucesso na
reducdo do déficit publico num dado ano fiscal, um corte generalizado
em todas as agéncias (este processo € chamado de sequestration) seria
realizado indiscriminadamente pelo Legislativo, através do General
Accounting Office (GAO), em todas as agéncias do Executivo. Em
1986, dado o intenso poder dado ao GAO neste novo mecanismo
institucional, a Supreme Court declarou o ato de 1985 inconstitucional,
alegando que a responsabilidade no processo de sequiestro de recursos
deveria ser exercida por uma agéncia do poder Executivo e ndo pelo
Legidativo. Asrevisdesdo Gramm+-Rudman, no sentido detorné-|o consti-
tucional, foram atendidas em 1986, e permanecem até hoje. Nesta nova
versdo, o Gramm-Rudman transfere o poder de sequestro do GAO
(Legislativo) para 0 OMB (Executivo), situado no Executive Office of
the President (EOP), expandindo consideravelmente o poder do presi-
dente sobre a defini¢éo dos gastos e do controle do déficit. O OMB
passou aser o ator principal no processo, tendo os seguintes papéis: estimar
0s cortes nos gastos do governo; definir quais programas devem ser pou-
pados do sequiestro de recursos; definir as prioridades dos gastos e outras
questdesrel ativas ao orcamento. As provisdes congressionaisintroduzidas
nos anos 90 mantém o poder do OM B como principal ator institucional no
processo do equilibrio orcamentario.

Fonte: Adaptacdo de Lowi, Theodore e Benjamin Ginsberg (1990).
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Notas

Estetrabalho foi especialmente realizado no contexto da pesquisa sobre Experiéncias

Internacionais de Reformas Administrativas na Escola Nacional de Administragéo
Pablica— ENAP/BR. Sou devidamente grato a orientagéo recebidado prof. Theodore
Lowi na Cornell University durante a fase de preparacéo do material necessario a
pesquisa bibliogréfica, e sobre a condugdo do estudo, durante o estudo independente
em politicas publicas sob sua supervisao no fall de 1997. Ainda sou grato aos comen-
térios e sugestfes da Diretoria de Difuséo e Pesquisa— DPD, os quais foram indis-
pensaveis para que o trabalho assumisse estaformafinal.

2 A fonte primariado trabalho corresponde aos rel atdrios oficiais gerados pel o National

Performance Review ao longo de suas fases. Asfontes secundérias aqui utilizadas séo
vérias: paraas séries histéricas de dados apresentados nos graficos ao longo do texto,
guando n&o especificadas asfontes, sdo osdocumentos oficiai s do Office of Management
and Budget (OMB), General Accounting Office (GAO), livros, artigos de jornais,
documentos congressionais e ainda artigos publicados sobre o tema nas principais
revistas especializadas sobre politicas pablicas e administragdo publica nos Estados
Unidos.

Diversas andlises e estudos realizados sobre o NPR consideram que uma avaliagdo
precisados resultados dos NPR, dado sua natureza extremamente fragmentada, trata-
se de tarefa de dificil mensuragdo objetiva, sobretudo no que se refere a parte mais
qualitativado programade reformas. Seguindo tal recomendagéo analitica, este traba-
Iho apresentaum reduzido painel quantitativo com resultados al can¢ados pelo progra-
ma, servindo apenas parainferir de modo geral de como os objetivos programéticos do
NPR foram processados de modo diferente nos diversos setores do governo, bem
como cada um destes setores respondem de modo diferenciado ao programade refor-
mas, e ndo como elementos que permitem avaliar normativamente o programa, objeti-
VO que transcende em muito aos propositos deste trabal ho.

No anexo 1 é apresentado uma sintese da cronol ogia das ref ormas administrativas nos
EUA, considerando os seus objetivos e missdo programatica.

A expressdo reinventar o governo se constituiu na base do discurso das reformas
Clinton. Tal expressdo é claramente tomada emprestada do livro Reinventing the
Government: How the Entrepreneurial Spirit istransforming the Public Sector, escri-
to por David Oshorne e Ted Gabler em 1992. Neste periodo, o presidente Clinton
estava em campanha presidencial, e foi de pronto atraido pelaidéia dareinvencédo, a
qual ja vinha sendo h& muito aplicada em diversos governos locais dos EUA com
consideravel sucesso. A influénciadetaisidéias naformulagéo do programa pode ser
melhor entendida quando David Oshorne integrou a equipe de consultores durante a
elaborag&o do primeiro relatorio do NPR em 1993.

A expressdo work better and cost |ess aparece no discurso oficial do programae é o
motivo central do programade reinvencdo, em todas as suas fases. Naexpressdo, estéo
presentes os obj etivos principais (as for¢as motrizes) desta politicaplblica, e que em
si encerram umaforte tensdo dado o grau de conflito entre funcionar melhor e custar
menos, como sera explorado adiante.

No original "The goal of the NPR is to provide the American People with a more
effective, efficient and responsive government — a government that wor ks better and
costs less. The NPR began in March 3, 1993, when | asked Vice President Al Gore to
conduct an intensive 6 months review of how the Federal Gover nment works. The Vice
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President organized a team of Federal employeesfromall the corner s of gover nment
to examine both agencies and cross-cutting systems, such as budgeting, financial
management, procurement, and personnel”. Cf. Congressional Record, p. S14380 —
Report of Proposed Legislation entitled "Government Reform and Savings Act of
1993: Message from the President”, MP 62. (House and Senate, October 26, 1993).
Ap6s a elaboracdo do primeiro relatério, a equipe técnica ficou responsavel pela
implementaco de diversasiniciativas nas agéncias do governo, taiscomo: treinamen-
to de funcionérios federais sobre servicos de atendimento ao consumidor-cidadéo;
criagdo dos laboratorios de reinvencdo; reorganizagéo das fungdes nas estruturas
organizacionais e administrativas, e ainda apoiando na criagdo dos Conselhos Inter-
Agéncias, taiscomo o National Partnership Council, the President Management, e.g.
No Box 2 em anexo séo apresentadas as principai s especificidades dos mecanismos
institucionais utilizados pelo governo americano desde os anos 70 para controle do
déficit e do gasto publico. De acordo com 0s mecanismos institucionais disponiveis
desde 1985, 0 OMB passou a ter um elevado papel no controle e na definicdo da
agenda alocativa do governo, sobretudo no seu poder constitucional de exercer o
sequestration como mecanismo automatico de reduggo do déficit publico nos EUA a
partir do governo Reagan.

Um dos fundamentos tedricos que apdiam aidéiade que as organizagdes do governo,
em algumamedida, podem funcionar apartir de mecanismos de mercados é a princi-
pal-agency theory, no campo da economia institucional e teoria das organizagoes, e
ainda na economia do trabalho. Nesta perspectiva téorica, 0s argumentos véo na
direco dacorrelagéo positivaentreintroducéo de incentivos de mercados nos contra-
to e ganhos de eficiéncia. Neste sentido, osincentivos contratuais fazem a diferenca
nasrelagdes entre entre aagdo individual e organizacional, sobretudo no que serefere
aproblemas de compliance. A literaturaapontaal guns conhecidos sistemas deincen-
tivos nos contratos: pay for performance, contratos lineares, ndo lineares, e.g. Uma
essencial revisdo da literatura recente ver Gissons, Robert (1996). Incentives and
Careersin Organizations. National Bureau of Economic Research, ou. ainda, Gibbons,
Robert (1996). Game Theory and Garbage Cans. Ithaca. Cornell University. mimeo.
Um amplo panorama das principais correntes tedricas da economia das organizagdes
eingtituicBes, ver Foss, Pal (ed) (1995)., Economic Approachesto Organizationsand
Institutions: an Introduction. Brookfield. Dartmouth.

No Anexo 2, apresentado no final do texto, pode ser visualizado uma panoramica
exposi¢do suméria das iniciativas, objetivos, natureza da mudanca e acbes
implementadas no ano de 1996. Para maiores detal hes sobre taisiniciativas especifi-
cas cf. http://www.npr.gov, ou ainda consultar os relatorios de acompanhamento do
programa.

Em anexo é apresentado o Box 1 — O Sistemaamericano de melhoriadaperformance
organizacional e individual, o qual traga em breves linhas uma histéria do modelo
americano de gerenciamento de performance na organizacgéo publica desde o Civil
Service Reform Act de 1978, suas falhas, e ainda as principais propostas gerais de
transformac&o sugeridas pelos formuladores do NPR.

Um amplo panorama das reformas administrativas no setor publico em diversos
governos locais e centrai s europeus pode ser encontrada em NascHoLp, Frieder (ed)
(1996). New frontiersin public sector management: trends and issues in state and
local government in Europe. New York: Welter de Gruyter. Em breves linhas, as
reformas do setor publico na Nova Zelandia e | nglaterra apresentam pontos comuns
em termos dos principios, porém diferem em alguma medida nas técnicas utilizadas
pelos reformistas. No primeiro caso, pode-se observar um radical movimento na
direcdo da reengenharia no setor publico através da introducdo de mecanismos de

RSP

135



RSP

136

15

mercado parao funcionamento das agéncias do governo. No caso inglés, aorientacéo
dasreformas seguiu o caminho mais proximo da privatizagdo radical, de mecanismos
de mercado e de modernizag&o interna das agéncias do governo.

No que se refere aos padrfes de prestagdo dos servigos, vale salientar, por exemplo,
que em 1994, umadas maiores iniciativas do programafoi a de ajudar as agéncias a
definir os seus padrbes de prestacdo de servigos (customer service standards). Em
nimeros, os dados of iciais revelam que um ano depois do primeiro relatorio do NPR,
aproximadamente 150 agéncias do governo haviam definido com precisdo mais de
1.500 padrdes de servicos a serem prestados. No ano seguinte, 214 agéncias do
governo haviam produzido cercade 3.000 padrdes de servicos. Tal detalhamento dos
servigos a serem prestados aos consumidores possibilita, em grande medida, definir
claramente o que cada componente do setor publico seraresponsavel perante sua
clientelae com qual padrdo, gerando, assim, maior possibilidade de ampliar osniveis
deaccountability.

16 A idéiade downsiz ng, i.e., reduzir o tamanho do governo, continuariade modo mais

17

18

19

forte assumindo a posigéo central das preferéncias do formuladores doNPR durante
sua segundafase deimplementagdo em 1995. Naquel e momento, os resultados preten-
didos pelaprimeirafase dareinvencéo ndo haviam sido delonge conseguidos, eainda
haviam grandesimprecisdes no que se refere as mudangas nas preferéncias politicas
do Congresso, o qual exerceriaumanovademanda por reformas, especia mente caso
este se constituisse de uma maioria republicana conservadora em termos de governo
e gastos publicos. Para uma compreensao deste momento especifico, ver o relatorio
produzido por Kettl, Donald and John Di lulio Jr (1995). Cutting Government.
Washington D.C. Brookings I nstitution.

Os Anexos 3 e 4 mostram de forma breve e esgquemética os problemas, os pontos
criticos nos sistemas de gestdo e contratagdo de pessoal nos EUA, bem como a
natureza das mudancas propostas com as reformas do NPR.

De acordo do OMB, o nimero de funcionarios federais (Full-Time Equivalent —
FTE) em 1993 erade 2.139.000. O nimero total de funcionérios federais, incluindo
outras categorias e political appointees atingia a marca de 2.157.000 funcionarios,
sendo que 42% destes pertenciam no Departamento de Defesa. Cf. OMB (1997).
Budget of the United Sates Government: Historical Tables. Washington D.C

O corte de pessoal, de acordo com fontes oficiais, foi um dos pontos que demandou
intenso esforco dos decisores em Washington, dado o grau de risco eincerteza quanto
osimpactos detaisiniciativas sobre o funcionamento daadministracéo publica, bem
como pelo custo politico detaismedidas. O elevado grau de incertezaem relagéo aos
cortes se darianamedidaem que os formul adores do programanao tinham umasolida
base empirica para efetuar tais cortes de pessoal. O Relatério Horn, elaborado pela
maioriarepublicana pelo subcomité responsavel pelas reformas administrativas, ex-
pressa profunda critica a tal imprecisdo na proposta do NPR. Além das incertezas
acerca de em que setores da administragéo seriam realizados 0s cortes necessarios,
estas eram também rel ativas a natureza de funcionarios que seriam o avo das refor-
mas. Em linhas gerais, o diagndstico dos relatorios oficiais do programa colocavam
que os middle managers seriam o alvo de taisiniciativas. Tal diagndstico, contudo,
ndo é consensual entre os analistas dos problemas da burocracia federal, os quais
expressam forte critica as ineficiéncias decorrentes do excesso dos top managers e
political appointees. Sobre o problema dos political appointees e das politicas de
pessoal no governo americano, ver o artigo Ingraham, PatriciaW., James R. Thompson
and Elliot F. Einsenberg (1995)., "Political Management Strategies and Political/
Career Relationships: Where are We now in the Federal Government". Public
Administration Review. May/June, v. 55. n.3. p.263-272.



20 No origina "The August 1993 budget battle helped define the outcome. Senators

21

22

23

holding the critical votesto approve the administration'sfirst budget insisted on even
bigger cuts. The administration's bargains with key members of the Congress pushed
some of the NPR's money-saving ideas off the table.... The $ 108 billion in deficit
reduction soon become the bedrock of the movement. .. Asaresult, the ghost of defict
reduction lurked behind every promise of empowering workers of improving
performance. ... There'samajor conflict between the "works better" and "costs |ess"
objectives. ... during thefirst full-year of the personnel cuts, two-thirds of the reduction
was to come from the Defense Department as part of the brader reduction in the
defense establishment. Some other agencieswereto achieverelatively small reductions.
Nor was the downsizing uniform across the levels of the bureaucracy or between
Washington and field offices. ... In October 1993, the administration packaged some
of thereformsin H.R. 3400, the Government Reform and Savings Act. Administration
officials estimated that the bill would produce $6 billion in savings over five years.
However, the Congressional Budget Office reviewed the bill and estimated that savings
would beonly $2.5 billion, lessthan a half the amount claimed by the administration”
Paraver umaandliseformal dos efeitos das escol has partidérias nas politicas piblicas
no governo americano, considerando o efeito da alternancia dos partidos como esco-
Iha estratégia dos eleitores para garantir um "maior controle sobre o governo" ver a
refinadaandlise de Alesina, Alberto & Howard Rosenthal (1995)., Partisan Palitics,
Divided Government, and the Economy. New York. Cambridge University Press.

No que tange aos cortes de pessoal, 0 NPR teve como objetivo o encolhimento das
agéncias administrativas, ndo diferindo de similares experiéncias internacionais.
No plano da implementag@o, entretanto, a tética utilizada foi reduzir o nimero de
agéncias, reduzir o nivel do gasto, e mais ainda, e especialmente, o nimero dos
funcionarios. Narealidade, tal estratégia aparece nos EUA no nivel dos estados no
meio dosanos 70, e depoisveio asetornar um principio paraagdes no governo desde
meados dos anos 80. O Presidente Reagan e a sua Grace Commission foram os
primeirosautilizar anogao de downsizing no governo federal. O Relatérioinicial da
comissdo Grace em 1984 produzira 2.478 recomendacdes destinadas a reduzir os
gastos das agéncias do governo em aproximadamente $424.4 bilhdes em trés anos.

Esta preocupacdo se torna nitida no proprio titulo do documento produzido pela
Brookings Institution em maio de 1995, Cutting Gover nment.

24 O Office of Personnel Management (1988) regulao niimero de political appointees,

25

define varias categorias parasua utilizag&o no Executivo federal .

Segundo a regulamentacédo especifica do OPM, os funcionérios SES representam o
preenchimento de aproximadamente 700 cargos no nivel de chefiados departamentos
eagéncias.

26 Funcionarios do tipo Schedule C correspondem a aproximadamente 1.600 cargos

federais preenchidos com pessoas do nivel G-15 e abaixo, que atuam no nivel de
formulagado de paliticas publicas, determinando posicdes e fortemente envolvidos
com os interesses politicos e as networ ks de poder no interior da burocracia.

RSP

137



RSP

138

Refer énciasbibliogr &ficas

ALEsINA, Alberto, Howarp Rosental. Partisan Palitics, Divided Government, and the
Economy. New York. Cambridge University Press, 1995.

De WitT, John, Donald F. Kettl, Barbara Dyer and W. Robert Lovan. "What will New
Governance Mean for the Federal Government". Public Administration Review. March/
April, v. 54. n.2. p.170-175, 1994.

Di lutio, John J. (ed). Deregulating the Public Service: can government be improved.
Washington, D.C. Brookings I nstitution, 1994.

. Fine Print: the Contract with America, devolution, and the
administrative realities of American Federalism. Washington, D.C. Center for Public
Management, Brookings I nstitution, 1995.

Di lutio, John J., Gerald Garvey and Donald K ettl. Improving Government Performance.
Washington D.C. Brookings Institution, 1993.

FesLEr, James William and Donald F. Kettl. The Politics of the Administrative Process.
New Jersey. Chatham House, 1991.

Fiorina, Morris P. Bureaucratic Failures:; causes and cures. St. Louis, Mo. Center for
the Study of American Business. Washington University, 1981.

Foss, Pal (ed.). Economic Approachesto Organizationsand I nstitutions: an Introduction.
Brookfield. Dartmouth, 1995.

Freperickson, George H. "Comparing the Reinventing Government Movement with the
New Public Administration". Public Administration Review, v. 5, n.3. p.263-270,
1996.

Garvey, Gerald. Economic Law and Economic Growth: Antitrust, Regulation and the
American growth System. New York. Greenwood Press, 1993.

. Facing the Bureaucracy: living and lying a public agency. San Fran-
cisco. Jossey-Bass, 1993.

Gore Jr, Albert. "The New Job of the Federal Executive". Public Administration Review.
July/August, v. 54. n.4. p.317-321, 1994.

. Common Sense Government: works better and cost less. New York.
Random, 1995.

INGRAHAM, Patricia W & James R. Thompson. "The Reinvention Game". Public
Administration Review. May/June, v. 55. n.3. p.291-298, 1996.

INGrRAHAM, Patricia W., James R. Thompson and Elliot F. Einsenberg. "Political
Management Strategies and Political/Career Relationships: where are we now in the
Federal Government". Public Administration Review. May/June, v. 55. n.3. p.263-
272, 1995.

JasPer, Herbert N. and Anita F. Alpern. "National Performance Review: the good, the
bad, the indifferent". Public Manager. v. 23. p.27, 1994.

JoHnson, Ronald N. and Gary D. Libecap. The Federal Civil Service System and the
problemof bureaucracy : the economicsand politics of institutional change. Chicago.

University of Chicago Press, 1994.

KerTL, Donald and John J. Dilulio, Jr. Cutting Government. Washington, D.C. Brookings
Institution, 1995.

KerTte, Donald F. Deficit Politics: public budgeting in its institutional and historical
context. New York : Macmillan, 1992.

. Sharing Power: public governance and private markets. Washington,
D.C. The Brookings Institution, 1993.



. The Regulation of American Federalism. Baton Rouge. Louisiana
State University Press, 1983.

_ . Reinventing Government?: appraising the National Performance
Review. Washington, D.C. Brookings Institution, 1994.

KerTL, Donald F. and H. Brinton Milward. The state of public management. Baltimore.
Johns Hopkins University Press, 1996.

KerTL, Donald F.,, John J. Di lulio, Jr (eds). Inside the Reinvention Machine: appraising
governmental reform. Washington, D.C.The Brookings Institution, 1995.

Leving, CharlesH. and Rosslyn S. Kleeman. "The Quiet Crisis of the Civil of the Civil
Service: the Federal Personnel System at the Crossroads”. in Ingraham, Patricia W.
and Donald F. Kettl (eds)., Agenda for Excellence: Public Service in America. New
Jersey. Chatham House Publishers, 1992.

Lowi, Theodore J. and Benjamin Ginsberg. American Government: freedom and power .
New York. Norton, 1990.

MiLLs, Mike. "Clinton and Gore hit theroad to build abetter bureaucracy". Congressional
Quarterly Weekly. Sept. 11. p.2381-89, 1993.

Mok, Ronald C. "The'Reinventing Government' Exercise: misinterpreting the problem,
misjudging the consequences’. Public Administration Review. March-April, p.125-
136, 1994.

NATioNAL PerrormANcE Review (U.S). Common Sense Government : works better and
costs less. Washington, D.C., 1995.

. Rethinking Program Design: accompanying report of the National
Performance Review. Office of the Vice President. Washington, DC, 1995.

OsgorNE, David and Ted Gaebler. Reinventing Government: How the entrepreneurial
spirit is transforming the public sector. Massachusets. Addison-Wesley, 1992.

RotH Jr, William. "Reinventing Government: maintaining the momentum". Public
Manager, v. 22, p.15-17, 1993.

U.S GoverNMENT. Reinventing government: hearing before the Committee on the Budget,
House of Representatives, One Hundred Third Congress. Washington D.C., 1994.

. TheFederal Rolein Privatization: hearing before the Subcommittee
on Government Management, Information, and Technology of the Committee on
Government Reformand Oversight, House of Representatives, One Hundred Fourthy
Congress. First session, March 14, Washington : U.S. GPO., 1995.

UniTep States CommITTEE oN APPROPRIATIONS. Downsizing government and setting priorities
of federal programs: hearings before subcommittees of the Committee on
Appropriations, House of Representatives, One Hundred Fourth Congress. Washing-
ton D.C., 1995.

UniTep States Congress. Joint Economic Committee. Reinventing Government :
restructuring the public sector to deliver more for less. Hearing before the Joint
Economic Committee, Congress of the United States, One Hundred Second Congress.
Second session, March 5, 1992. Washington : U.S. GP.O., 1993.

UNiTeD States DemrTMENT OF StaTe. Change at State: "reinventing government”. Wa-
shington, D.C., 1993.

Woop, B. Dan and Richard W. Waterman. Bureaucratic Dynamics: therole of bureaucracy
in a democracy. Boulder : Westview Press, 1994.

RSP

139



RSP

Revista do
Servico
Publico

Ano 49
Numero 1
Jan-Mar 1998

Doutorando em
planejamento e
politicas
publicas pela
Cornell
University,
financiada pela
Capes-Brasil

140

Resumo
Resumen
Abstract

Clinton eareinvengéo do governofederal: o National Performance Review
Flavio da Cunha Rezende

O artigo analisao National Performance Review (NPR), programa de reformaadmi-
nistrativa na gest&o do presidente Clinton, implementado em 1993, e que traduz o novo
paradigma empreendedorialista proposto para o funcionamento daburocraciado gover-
no federal americano.

Na primeira parte sdo apresentados 0s principios, objetivos e natureza da agenda,
ressal tando-se as suas bases conceituais. Segue-se umaanalise sobre aformagéo daagen-
da e a sequiéncia da suaimplementagédo. A 32parte compreende uma visdo da dindmica
politico-institucional, com destaque para as tensdes observadas entre o Legislativo e o
Executivo, e o impacto destas nas mudangas daagenda. Na Ultima seg&o, apresenta-se um
painel empirico sobre alguns dos resultados em determinadas agéncias e departamentos
do Governo, pretendendo-se of erecer contribuigdes ao processo de reformas administra-
tivas atual mente em curso no Brasil.

Clintony lareinvencién del gobiernofederal: € National Performance Review
Flavio da Cunha Rezende

El articulo analisa el National Performance Review (NPR), programa de reforma
administrativaen lagestion del presidente Clinton, implementado en 1993, y que traduce
el nuevo paradigmaemprendedor propuesto parael funcionamiento de laburocraciadel
gobierno federal estadounidense.

En la primera parte se presentan los principios, objetivosy naturalezade la agenda,
distinguiéndose sus bases conceptual es. En seguida, se hace un andlisis sobrelaformacion
delaagenday lasecuenciade suimplementacion. Laterceraparte comprende unavision
de la dindmica politico-institucional, destacandose las tensiones observadas entre el
Legislativoy el Ejecutivo, y el impacto de éstas en los cambios delaagenda. En laultima
seccion, se presenta un panel empirico sobre algunos de |os resultados en determinadas
agenciasy departamentos del gobierno, buscandose ofrecer contribucionesal proceso de
reformas administrativas actual mente en curso en Brasil.

Clinton and thereinvention of federal gover nment: theNational Performance
Review

Flavio da Cunha Rezende

The paper analyses the National Performance Review (NPR), the programme for
administrativereformin president Clinton”s administration, implemented in 1993, which
transl atesthe new entrepreneurial paradigm proposed for the functioning of the American
federal government”sbureaucracy.

Inthefirst part, the principles, objectives and the nature of the agenda are presented,
with special emphasisonits conceptual bases. It isfollowed by an analysis of the agenda
background and the sequence of itsimplementation. Thethird part coversavision of the
political and institutional dynamics, highlighting the tensions observed between the
Legislative and the Executive Branches, and the impact of these on the changesin the
agenda. In the last section, an empirical panel about some of the outcomes in certain
Government agencies and departments is shown, intending to offer contributions to the
administrative reform process currently under way in Brazil.
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