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1. Introducao

Ha muitas formas de reconstruir as tendéncias que hoje sio pre-
sentes nos processos de mudanca de politica e, naturalmente, ndo todas
sd0 igualmente eficazes, sobretudo por uma razdo: aidéia de fundo, se-
gundo aqual é suficiente entender “qual é o problema’ a ser enfrentado,
muitas vezes revela ter, por exemplo, veleidades, porque as solugdes
individuadas podem resultar inaplicaveis. E ainda porque as aceitaveis
nem sempre apresentam-se como sol ugdes ou, mais simplesmente, também
considerando a capaci dade dos andistas naiindividuacdo dos ditos* termos’
da discussao, ndo teremos a certeza de que seja possivel, depois, garantir
uma efetiva solugdo dos mesmos.

Para opor-se a estes inconvenientes, as ciéncias sociais propdem,
ha muito tempo, um modo diferente para enfrentar este género de ques-
tBes, substituindo o tradicional interrogativo reassumido naexpressdo “qual
€ 0 problema?’, com outro tipo de pergunta, isto &, “qual € suaorigem?”’
“Desta forma — irdo dizer, de fato, Neustadt e May — sera possivel
entender o que um problema realmente é’!. Raramente os problemas
politicos, por outro lado, tém suas origens somente na emersdo de novas
dimensBes antes inexistentes. Mas, pelo contrério, a maioria das vezes
tais problemas nascem dentro de politicas aviadas no passado?, de estru-
turas ja existentes ou de vinculos operantes ha tempo e que lenta, mas
inexoravel mente revelam-se sempre mais insustentaves.

Paraavdiar aradicalidade da mudanca de politica que a partir da
década de 80 generalizou-se na maioria das democracias ocidentais, so-
bretudo depois do sucesso daguela orientacdo geralmente sintetizada no
paradigma do public management®, comegamos por uma analise da
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consisténcia organi zativa que as institui¢cdes de governo apresentam nos
diferentes paises’. Osproblemasdaspaliticas, defato, sdo muitose mudam
tanto quanto variam os diferentes setores de intervencdo. Decisivamente,
aorigem dos mesmosficaporém numasod: 0 model o de organizacéo estatal
realizada no século XX, para criar 0 estado do bem-estar social. A per-
gunta a qual pretendemos responder na presente analise ndo se esgota
com amais 6bvia questéo, isto &, “em que diregdo estaindo” a mudanca
de politicaaque hoje assistimos. Mas, em geral, o problemaque temos de
focalizar, na realidade parece-nos outro, que gira em torno da seguinte
pergunta: aonde podera chegar efetivamente amudancade politicaapar-
tir da situagdo em que hoje nos encontramos®?

Fazendo um exame da mudanca das politicas nesta perspectiva
mais geral, iremos indicar, portanto, as principais caracteristicas que a
mudanca de politica foi assumindo nestes anos nos diferentes setores da
intervencdo publica, de forma apta a focalizar a que nos parece ser uma
tendéncia de longo prazo, por enquanto sinteticamente resumivel na pas-
sagem do estado social ao estado gerencial © que, nas paginas seguintes,
pretendemos discutir, sobretudo visando a experiéncia das principais de-
mocracias contemporaneas da area OCDE.

2. Desregulacgéo legidlativa e integragdo organizativa

Querendo simplificar, japodemos antecipar que, em resumo, existem
pel o menos dois model os possiveis de organi zagdo dasinstitui ¢gdes politicas
nacionais: 0 daEuropacentral, de origem weberiana, o qual historicamente
articula-se através dos ministérios centrais e que nas Ultimas duas décadas
entrelagou-se com o nascimento das chamadas agéncias (authorities) inde-
pendentes’ asquais, ndo raro, vem reconheci do também um explicito poder
regulamentar. Este modelo existe na Franga, na Espanha, na Itdlia e na
Bélgica, enquanto na Holanda ja apresenta fortes diferengas, porque na-
guele paistemos umaparticipagéo sisteméticadentro do processo decisorio
de muitas associagdes de interesse, as quais 0 Executivo confiag, enfim, o
poder de regular nos detal hes os respectivos setores de competéncia.

Existe, ainda, um model o anglo-sax&o como o americano, onde aos
unicos 14 departamentos centrais estdo apoiadas 89 agéncias indepen-
dentes ou estruturas governativas que tém uma importancia ndo secun-
daria, como no caso daNASA ou da Cl A ou daFederal Trade Commission.
O mesmo modelo organizativo existe ainda na Austrélia, onde operam
pouco mais de 15 departamentos, apoiados por uma centena de agéncias
independentes; assim acontece também no Canada. Nalnglaterra, ao con-
trério, este tipo de organizac&o afirmou-se SO em tempos recentes, com 0
encaminhamento do programa Next Sep que, apartir dadécadade 80, foi

RSP

84



esvaziando aadministracdo central de suas competéncias, deslocando-as,
ondepossivel, paraas hovasAgéncias Executivas?, cercade setenta, acres-
centando com os 375 érgaos publicos que ndo estdo ligados aos mini stéri-
0s, 56 contéas e 450 distritoslocais.

Fora da érea anglo-saxonica propriamente dita existe, enfim, a
Suéciaquetem um dos Executivos maisleves do mundo ocidental, porque
utilizaumamultiplicidade de agéncias, cujo papel éexplicitamentetutelado,
na Constituicdo sueca, das eventuais invasdes do governo ou do sistema
politico. Naturalmente, umaarticul acdo organizativaassim feitanasce nao
tanto em deferéncia ao model o Westminster, quanto para seguir a secular
tendéncia do sistema politico sueco reduzindo ainvasio do poder da mo-
narquiasobre aadministragdo central, deslocando grande parte dasfungdes
operativas parafora desta Ultima®. Conseqlientemente, hoje o Ministério
da Educagéo sueco dirige-se a um organismo para os problemas da Uni-
versidade, aum outro para os daescolade segundo grau, aum outro ainda
para as pesquisas e assim por diante. Com quais consequiéncias?

Embora os model os organizativos da atividade de governo até agora
examinados sejam diferentes entre os varios paises, as conseguiéncias
gue os mesmos determinaram durante os anos do estado social sdo, porém,
as mesmas, tanto no caso das administragdes organizadas através dos
mini stérios, quanto no caso daquel as que geraram o sistemadas agéncias.
A multiplicacdo dos poderes de regulagdo junto a ampliacdo das areas de
intervencdo tem, de fato, em todos os casos, determinado antes de tudo
umaespécie deinflago legidativa, porque onde temos umaadministracéo
al teremos também normas a serem aplicadas. Além disso, 0 nascer de
novas questdes politicas ou de novas modalidades através das quais é
necessario enfrentar também os problemas mais tradicionais, namaioria
das vezes tem favorecido o pedido de uma reorganizacdo das estruturas
jaexistentes. O exemplo do Ministério da Educacéo da Suécia, que sofre
uma hiper-regulacéo ndo diferente do Departamento de Educagdo ameri-
cano e, além disso, apresenta problemas de integracdo que ndo achamos,
por exemplo, no caso italiano onde, ao contrério, € sentida, sobretudo,
uma exigéncia de descentralizag&o.

Naturalmente ambos os problemas, o da excessiva regulacdo e o
da reorganizacd@o das administragdes, encontraram respostas diferentes
segundo o contexto institucional no qual foram gerados. Ambos s&o, po-
rém, hamuito tempo os principais objetivos para umaintervencdo damu-
danca de politica de tipo gerencial, que tende a considerar a eliminagéo
destesvinculos como um pré-requisito paraencaminhar umarenovamais
eficaz das politicas publicas'.

No caso da excessiva regulacdo®, podem ser reconduzidos a
mesma trés tipos diferentes de gastos. os diretos, que sdo pagos pelos
governos paraadministrar apropriaregulacdo; os derivantes daaplicacéo
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das normas que os cidadéos ou os operadores econdmicos devem enfrentar,
encaminhando novos processos operativos, adquirindo materiais, re-dis-
pondo osrecursos existenteseassim por diante; e, enfim, oscustosindiretos
gue caem sobre a economia na suaglobalidade, por causa da reducédo dos
processos de concorréncia ou dos i nvestimentos menores em renovagoes
tecnol 6gicas que 0s mesmos determinam.

Alimentado por razdes de ordem econdmica, além do que pratica, a
mudanca de politica orientou-se fortemente, nestes anos, sobretudo nos
paises anglo-saxdes de tradicdo liberal, para favorecer quanto possivel
todas aquel asiniciativas que poderiam garantir umamaior simplificacdo
administrativa. Na Austrélia, onde este problema é sentido de maneira
particular, também por causadaestruturafederal do pais, apartir de 1994
os governos estaduais e também oslocais se relinem periodicamente com
o governo central no Conselho de Governo autraliano, afim de coordenar
os diversos programas e reduzir o impacto consequiente da existéncia de
umamultiplicidade de niveisde governo.

Nos Estados Unidos, desde 1980 existe o Office of Information
and Regulation Affairs (OIRA) gue atua dentro do Gabinete Executivo
do Presidente, com o poder de avaliar a utilidade de uma regulacdo e de
pedir solucbes alternativas. Além disso, em coincidéncia com o encami-
nhamento da National Performance Review que visa garantir um me-
Ihor rendimento do governo, o0 mesmo presidente Clinton emitiu um
Executive order afim de esclarecer quais sé0 0s caracteres considerados
necessarios para que hoje uma nova regulagdo possa ser aceita. E assm
fez também o governo inglés em 1996.

Sintetizando as diferentes iniciativas que ha anos estdo em curso
entre 0s seus associados, a OCDE resumiu a estratégia de mudanca até
hoje adotada em trés diferentes tipos de a¢les que se encontram atual-
mente nos diversos paises. Em primeiro lugar, foi estabel ecido em alguns
casos um organismo de control e destes problemas no maisalto nivel poli-
tico possivel, onde 0 mesmo j& ndo existia. Paises como a Alemanha, o
Japéo ou Portugal promoveram, de fato, a formacdo de comissdes
especiais, abertas ao setor privado e com atarefa de promover propostas
de reforma. Outros paises, como a Francga, altélia, a Espanha, a Bélgica,
aHolandaou aGrécia, geramente utilizaram, ao contrario, 6rgaos publicos
preexistentes como os respectivos Consel hos de Estado, com efeitos que
resultaram diferentes, segundo 0s casos.

Em segundo lugar, procurou-se melhorar a qualidade da nova
regulac&o utilizando modalidades diferentes das estritamente | egislativas,
como aconteceu, por exemplo, com os acordos ambientai s estipulados na
Holanda'?, os quais podem integrar ou até substituir aeventual normativa
existente ou promover sistematicas avaliagcbes de impacto, como geral -
mente acontece no caso americano.

RSP

86



Emterceiro lugar, encaminhou-se umaatividade derevisdo dalegis-
lagdo existente, eliminando as duplicagdes ou as disposi¢des obsoletas.
Na Franga, em 1983, foi de fato estabelecida a Comisséo para a simpli-
ficagdo das Formalidades Administrativas (COSIFORM), que naBélgica
tomou o0 nome de COMFORM a partir de 1997. Na Austria, esta revisio
comegou em 1995 abrangendo toda alegislagao anterior a 1949 enquanto
na Suécia, paradar um ultimo exemplo significativo pelasuaradicalidade,
através de umamedida“ guilhotina’, o governo simplesmente considerou
nulas todas as normas que ndo fossem registradas em nivel central num
registro especial dentro da data de 1° de julho de 1986. De tal forma
foram cancel adas cerca de 90% das normas rel ativas ao setor educacional,
gue narealidade ja ndo eram aplicadas ha muito tempo.

E preciso dizer que este processo de desregulacio considera os
paises do centro e do sul da Europa em desvantagem aos paises
escandinavos ou anglo-sax8es e, naturalmente, isto depende da diferente
origem historica e daformacdo dos respectivos estados. Onde prevalece
a common law, o tema é, de fato, ndo s6 mais sentido, mas também en-
frentado com resultados melhores do que na &rea européia, que se refere
ao direito romano.

Em todos os casos, ndo ha duvida alguma de que este processo de
desregul agéo esteja ha muito tempo presente e encaminhado em todas as
democracias ocidentais, junto do outro que lembravamosinicialmente, di-
reto areorganizagdo de momentos diferentes do processo decisorio. Natu-
ralmente, este Ultimo apresentatambém aquel adimensdo de centralizacdo
e descentralizagdo que jaexaminamos, discutindo sobre aarticulagdo dos
poderes do Estado. Mais interessante €, porém, entender a problemética
intersetorial ligada aldgicadas novas politicas publicas, também porque,
depoisdeter aliviado amaquinaadministrativa, amudangade politicaesta
hoje tentando cerrar melhor seus diferentes componentes.

A globalizag&o dos processos econdmicos e adifusdo dastecnol ogias
da informag&o tornaram necessaria ha tempo uma maior integracdo dos
diferentes governos. Mesmo ndo querendo sobreestimar o impacto exer-
citado pelo advento da democracia eletrénica, temos certeza de que a
mesma estejafavorecendo amultiplicagdo dos atores governativos e ndo-
governativos, osquai s buscam desenvolver um papel peculiar nasdiferentes
fases da governanca. Diversamente do que acontecia no passado, 0s pro-
blemas intersetoriais®® estdo por isso tornando-se regra, seja porque a
competicdo favorece a comunicagdo entre os subsistemas sociais a fim
de melhorar os respectivos rendimentos, seja porque a prépria definicdo
dosproblemas deve hojelevar em contaasdiferentesmodalidades através
das quais estes possam achar uma solucéo.

Tome-se como exemplo aéreados bens culturais, tradicionalmente
objeto de politicas mirantes a assegurar suatutela. Os custos crescentes e
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aexigénciade um maior aproveitamento dos mesmos fazem surgir hojea
procurade umaval orizagdo econdmica, inserindo-os noscircuitosdains-
trugdo, associando-os s atividades de comunicagéo ou favorecendo um
consumo remoto, recorrendo as tecnologias da informacdo. O turismo
representaoutro setor com elevadaintegracao politica, porque seu desen-
volvimento requer que setorne compativel com as exigénciasambientais,
apoiado através da oferta de infra-estruturas, tornando-o acessivel por
meio de uma rede de distribuicdo a que ndo circunscreva mais a oferta
aos mercados nacionais, integrando-o com os setores da educagao escolar
e da formacdo de empresa, cuja presenca consegue assegurar uma
otimizag&o dos recursos também fora dos periodos de alta estacéo.

Dinamicasdestetipo explicam por que adimensdo dos cross cutting
issues esteja sempre mais se impondo na maioria das areas de politica,
quer pelo modo com que séo redefinidas, quer pelas modalidades através
das quais pensa-se hoje poder assegurar sua regulagdo. Ja temos visto
exemplos do primeiro tipo, de maneira que podemos agora examinar um
setor de politicado segundo tipo: o ambiental, por exemplo.

Estruturalmente estaéreaé, defato, estritamente influenciadapela
politica de transportes promovida num determinado pais; pela regulacéo
proposta ao setor quimico ou elétrico, cujas producdes tém um forte im-
pacto ambiental assim como, maisem geral, todos ostipos de producéo do
setor industrial. Para dar uma resposta as exigéncias de integracéo, que
se faltarem ndo serd possivel desenvolver qualquer politica ambiental, a
regulagdo foi sempre mais assegurada através da constituicéo de comités
especiais, ou através de processos de reorganizacdo das administracoes
centrais, como também, através da previsao de unidades de controle no
interior das administracfes diferentes daguel as ambientai s'.

Um outro exemplo deste tipo é representado, ao contrério, pelas
iniciativas a favor da ocupacgdo, que hoje se cruzam com 0S processos
deliberalizacdo do mercado do trabal ho, com apromocéo de beneficios
fiscais de suporte as empresas que favorecem a nova ocupagdo, com as
iniciativas de intervencdo nas grandes éreas urbanas onde os mesmos
problemas se apresentam de forma mais aguda como, também, a
remodulacdo daofertaeducativa, em fungdo das novas profissionalidades
necessérias ao setor industrials.

Para encarar os problemas que hoje ndo encontram mais uma
solucéo através de umalodgicalinear, por exemplo através deintervencoes
macroecondmicas que possam facilitar a ocupacdo também através de
um relance do desenvolvimento industrial, as administragbes nacionais
foram reformadas mais vezes desde o fim da década de 80, quer criando
uma unidade de governo que cuide dos jovens, educagdo e trabalho, quer
criando um ministério para a educacdo e o emprego, em todos 0s casos
redefinindo a &rea de intervengao?®.
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Aindamaissignificativas sdo, sob o perfil que estamos examinando,
as politicas destinadas a certas categorias particulares sociais, como as
das mulheres e dos idosos. No primeiro caso, a aten¢éo crescente contra
qual quer formade discriminacdo ligadaao género impds, em muitos paises,
explicitas normas destinadas a assegurar as mesmas oportunidades que
nao abrangeram somente o setor do trabalho, mas também o dos servicos
as pessoas, dosimpostos ou da seguranca social. No caso dosidosos, que
estdo se tornando a maioria relativa da populagdo nos paises industriais,
existem, ao contrario, problemas de seguranca social que se entrelacam
com os da assisténcia, assim como os tratamentos fiscais assegurados
podem influenciar ou menos a possibilidade de umaretorno ao mundo do
trabalho, mesmo com modalidades diferentes da* Jornada Integral”.

Em todos estes casos, a busca da integracdo tomou formas dife-
rentes. Na Inglaterra nés nos orientamos, por exemplo, na promogéo de
processos de fissfo, favorecendo destaformaadesarticul agdo das grandes
estruturas ministeriais, cujo lugar hoje é tomado por unidades menores,
mai s orientadas por questdes de politica (issue oriented). Namesmalinha,
no Canadd, foram estabelecidas umas Special Oriented Agencies, en-
guanto ha Holandaaumentou o envol vimento dos grupos de interesse nos
varios processos decisorios, a fim de garantir que as solugdes possam
levar em conta as opinides das pessoas envolvidas.

Na Franca ou na Bélgica, e em alguns casos também na Itdlia,
foram favorecidos, pelo contrério, processos de fusao®’, juntando compe-
téncias ministeriais que antes eram divididas, ou estabelecendo algumas
novas, através dainterrupcao de prerrogativas e poderes originariamente
colocados em outras administragdes. Assim, como naAustrdliafoi atuada
umareducdo das administragfes centrais, nos Estados Unidos procura-se
reunificar em Unicos centros de responsabilidade competéncias que nos
anos foram distribuidas entre numerosas agéncias.

Criar novasestruturas, defato, nem sempre revel a-se como solucéo
ideal paraencarar problemas que apresentam umadimensdo intersetorial.
No entanto, as novas estruturas preci sam também de novos financiamentos
eisto é sempre menos possivel do que em tempos passados. Além disso,
estas estruturas muitas vezes cruzam-se com outras ja existentes que, por
outro lado, encaram 0 mesmo tipo de questbes embora de forma mais
circunscritaeisto determinaa possibilidade de conflitos ou sobreposi coes
gue poderdo ameacar a eficacia da acdo administrativa. O que em alguns
casostorna-se maisobscuro € o nivel deresponsabilidadefinal das unidades
propostas a cada uma das areas de politica. Os financiamentos tendem,
defato, aser pagos nabase dos programas, mas estes, por suavez, tendem
a assumir um caréter intersetorial, ao qual nem sempre corresponde a
uma definida unidade administrativa, que € indicada como responsavel
pelo conjunto das atividades necessdrias.
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Para opor-se a estes inconvenientes, muitas vezes a mudanca de
politica configura-se como uma consultoria continua que abrange comités
especificos, cuja atividade vem sendo regulada através da producdo de
uma documentagdo essencial para o processo decisorio que, por suavez,
vem submissaaumamaisamplaconsultaentre osatores publicos e privados
eventualmente interessados, antes de gerar verdadeiras declaragctes de
politicaplblica, aquelaaturavincul antes para os protagoni stas do processo.

Se a desregulacdo vale-se sobretudo de dinamicas de tipo
ingtitucional eorganizativo, aorientagdo nadirecdo deumamaior integracdo
entre as areas de politica faz uso, ao contrério, de uma grande pressdo
politica que os governos, como tais, ora praticam diretamente no interior
do processo decisorio, ora garantem-se por via indireta, gracas ao
envolvimento dos potenciaisdestinatariosfinais, os quais desenvol vem por
isso uma fungé@o de controle e de enderecamento das modalidades de
atuacdo das politicas em que estdo interessados.

Estes pré-requisitos operativos ndo sdo em s suficientes para de-
terminar aradical mudanca de politica que geral mente acompanha a mu-
dancado estado social ao estado gerencial . Geralmente, amenor regulagéo
eamaior integracdo operativa sdo apoiadas por uma mudanca nas espe-
cificas formas de intervencdo, hoje garantida sobretudo através da intro-
ducéo dos ditos quasi-mercados ao interno do sistema pablico.

Detal forma, ndo s6 mudam as premissas damudanca de politica,
porgue esta se torna menos regulada e mais integrada do que no passa-
do, mas, sobretudo, muda também a filosofia dos diferentes setores
operativos, porgque estes, narealidade, comegam a ser sempre mais ori-
entados através da | 6gi ca dos novos mecani smos regul ativos oferecidos
pelos guasi-mercados.

3. A criagdo dos quasi-mer cados

A introduc&o dos chamados M ecanismos de Mercado (Market Type
Mechanism) em numerosos setores das politicas publicas resume a prin-
cipal etalvez a mais importante inovagdo entre aguelas que podem ser
reconduzidas & mudanga de politica hoje em curso, em resposta as crises
do estado social. Para inverter a tendéncia a ineficiéncia na oferta de
servicos, muitos governos de fato valem-se ja ha tempo da criagdo de
guasi-mercadosinternos, os quaisrompem o monopolio daofertaetendem,
areforcar os direitos dos consumidores.

Em nome dessas razfes, também a OCDE j& ha anos recomenda
gue as decisdes politicas diretas a assegurar a producéo de um bem sgjam
agora, quanto mais possivel, separadas das que dizem respeito a“como” e
a “por quem” estes bens devam ser produzidos. Para que um processo
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destetipo possaporém serealizar, serdnecesséario que operadores publicos
e privados segjam postos nas mesmas condicoes e isto é freqlentemente
possivel intervindo sobre as rel agdes que regulam o relacionamento entre
comprador e fornecedor, através de mecanismos de quasi-mercado que
favorecem a competicéo do mesmo.

Em termos gerais, pode-se afirmar que o comprador (purchaser)
€ quem estabelece 0 que deve ser produzido e quais sdo as condicoes,
onde o fornecedor (provider) é o operador que garante os resultados
estabelecidos através do acordo. Em muitos dos servicos publicos o
Estado, porém, atua desenvol vendo ambos os papéis, como por exemplo
acontece no caso do sistemaeducativo, ao interno do qual o setor publico
garante seja a producéo dos servicos, seja a utilizagdo dos mesmos por
parte dos cidaddos. O recurso as relagdes do tipo comprador/fornecedor
permite entéo avaliar a conveniéncia existente nestes casos ao desen-
volver, pelo menos, ambos 0s papéis.

A difusdo de estratégi as de quasi-mercados apresenta, enfim, nume-
rosas vantagens para a col etividade no seu todo, porque sdo minimizados
os conflitos de interesses ao interno das administragdes, as quais acabam
oferecendo bens que depois também produzem, porque aumenta a con-
corrénciacom evidentes vantagens para o consumidor/cidadéo ou porque
aumenta a atencdo do fornecedor em frente ao consumidor e porque se
tornam mais claras as responsabilidades no caso de erros operativos.
Naturalmente, existem também possiveis inconvenientes, como 0s que
emergem quando os acordos entre fornecedores e compradores estéo
errados nos prépriostermos gerais, ou revelam-se ambiguos naatribuicao
das diferentes competéncias ou, também, requerem um grande custo em
transacOes para serem levados a conclusdo.

Na maioria dos casos, estes acordos podem ser considerados
satisfatorios, sobretudo quando, através do mecanismo da competicao,
0s mesmos favorecem também uma maior liberdade de escolha
(empowerment) do consumidor, reduzindo de tal forma o controle au-
toritario que as burocracias atuam sobre a oferta de bens publicos.
E como a competéncia dos consumidores geralmente varia segundo 0s
bens que estéo em questdo, também os mecani smos de mercado a serem
previstos nos acordos entre comprador e fornecedor variarédo em fun-
¢ao da aptiddo dos mesmos em garantir maior capacidade de escolha
aos cidaddos interessados.

Os consumidores, de fato, tém bem claro, por exemplo, o tipo de
habitacgo que gostariam, tendo em conta qual é arenda de que dispdem,
da composicéo do nucleo familiar e da colocagdo da sede de trabalho.
No momento em gue 0S mesmos assumem, porém, o papel de pais, sua
posi¢ao se torna mais fraca porque, quer se tratar de escolas publicas ou
particul ares, os professores, na maioria das vezes, tém a possibilidade de
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impor diretamente um determinado tipo de educagdo aos respectivos
alunos, subtraindo-se de tal forma as expectativas dos pais. E 0 mesmo
problema se apresenta de forma talvez mais grave no caso dos servicgos
de salde, onde a dependéncia cultural e psicolégica do usuério em face
das ingtitui¢cdes geralmente revel a-se ainda maior. De que forma é possi-
vel reforgar o papel dos consumidores nestes diferentes setores, atraves
daintroducé@o de mecanismos de quasi-mercado?

No caso dos bens habitacionais, hamuito tempo nos Estados Unidos
sefaz recurso, por exemplo, ao instrumento do voucher, considerado um
bom sistema para aumentar a liberdade de escolha do usuario, que pode
detal forma comprar avaliando as qualidades das diferentes ofertas aluz
das proprias exigéncias. Apoiado por um financiamento gerenciado em
nivel federal, este mecanismo foi aplicado através da atribui¢do de um
vale correspondente a diferenca existente entre 0 30% da renda média
presumivel do titular do beneficio e o auguel efetivo pago pelahabitacdo
escolhida. Na Inglaterra, onde existia um amplo setor estatal das habita-
¢Oes, foi utilizado um método radicalmente diferente, favorecendo avenda
macica das habitacGes aos respectivos inquilinos e refor¢cando em nivel
local as associagdes dos mesmos, a fim de deixar menos preocupante a
eventual passagem de um padrdo de casa publico para um privado.

A mesma ldgica existe também no setor educativo®. A saide é
uma das areas entre as quais maior € o uso de recorrer parafundos publi-
cosafim de cobrir osriscos e maisvariado € também o papel desenvolvi-
do pelo setor privado e pelas diferentes organizagtes. Neste Ultimo caso,
as vezes, é utilizado de qualquer forma o mecanismo do user charge, o
qual transfere sobre o usuario os custos de uma determinada prestacéo de
servigos ou de uma atividade exercida. E o mesmo sistema vem depois
sendo aplicado também nas politicas ambientais, para evitar os fenbme-
nos de poluicdo ou de consumo de energias naturai s°.

Um dltimo exemplo pode ser oferecido pelo recurso ao preco de
mercado parao desenvolvimento de fungdes que umavez eram prerroga:
tivasexclusivas do Estado. A readaptacéo dos desempregados no mercado
de trabalho oferece, no caso dos paises da OCDE, boas indicacbes a
respeito disso. UmaexperiénciarecentementefeitanaHolandaviu atrans-
ferénciado servigo publico de emprego para agéncias particulares os ne-
cessarios subsidios para que estas mantivessem no interior dos respectivos
6rgaos os desempregados de longo prazo, que de tal formavinham sendo
reaproximados do mercado do trabalho?.

Outros casos poderiam naturalmente ser lembrados e nem sempre
paraassinalar resultados sati sfatorios porque, como vem sendo evidenciado
pelo experimento suico de S. Gallen, introduzir o quasi-mercado néo €,
na realidade, pouca coisa, sobretudo se queremos ir para além de uma
genéricaretoricadacompeticdo. Todaviaatendéncia, até agoraindicada,

RSP

92



€ hoje irreprimivel, bem se os resultados que podemos obter dependem,
ora da natureza das administragdes publicas que os aplicam, ora dos vin-
culos legidativos institucionais existentes, que muitas vezes reduzem a
capacidade operativa dos mesmos.

Utilizados em aternativaalogicaburocrética de alocagéo dos ser-
Vvicos publicos, os mecanismos de quasi-mercado pressupdem, de fato,
um papel das burocracias orientado mais para o resultado do que paraa
averiguacdo das leis e da respectiva modalidade de aplicac&o. Para evi-
tar efeitos contra-intuitivos, o administrador publico deve, enfim, adquirir
também uma orientacdo para o0 mercado, sem a qual a eficacia dos
Mecanismos de Mercado, que se tenta introduzir, naturalmente vai se
esvair. Como os dois processos— 0 da publicizacdo dos servidores publi-
cos e o daintroducdo ao interno dos servicos de mecani smos de mercado
— nem sempre se realizard0 no mesmo tempo, a mudancga de politica
assumiu nos diferentes paises um andamento diferenciado, segundo o
desenvolvimento que até hojetiveram os dois processos, eficazmente sin-
tetizados naFig. 1 abaixo.

Figura 1: A dindmica da mudancga: burocracias e
mer cados, administradores e gerentes

Burocracia
administragdes
tradicionais
»
>
administradores Canada, Australia, managers
[ | Suécia, Holanda
Estados
Unidos Dinamarca
— ‘ Inglaterra ‘ ‘ Nova Zelandia
\j

Mecanismos de
quasi-mercado

Fonte: Ocse, 1997

Umaforte burocraciacom um alto nivel de comportamento admi-
nistrativo € indice, nesta perspectiva, de um servico publico atamente
tradicional, onde a colocagéo de um pais no quadrante contido entre os
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eixosdo mercado e dagestdo gerencial, assinala, pelo contrario, o signifi-
cativo amadurecimento de umamudancade politi ca orientada paramode-
los operativos com ataflexibilidade. Naturalmente, a colocac&o dos pai-
ses nos diferentes quadrantes tem um carater indicativo mais do que
quantitativo, expressando uma tendéncia relativa mais do que um valor
absoluto. Embora com tais cautelas, Inglaterrae Nova Zel@ndiaresultam
ser, de qual quer forma, os doi s paises que mais desenvol veram umaapro-
Ximag&o ao mercado, o qual foi seguido por um processo de gerenciamento
das respectivas burocracias®.

Através da constituicdo dos centre de responsabilité, a Franca
também vai se orientando em dire¢do aumaaproximagao maisgerencial,
emboracom um grande atraso naintrodugdo de mecanismos de mercado®.
Canad4, Australia, Holanda e Estados Unidos apresentam um grande
gerenciamento do comportamento burocratico?, acompanhado de um
meédio recurso aos mecanismos de mercado, enquanto ha uma utilizagdo
maior dos mesmos na Finléndia e na Dinamarca®.

Porquanto generalizadas estas indicacdes possam aparecer, sdo,
narealidade, muito atendiveis e talvez mais do que qual quer outra consi-
deragdo, resumem o sentido datransi¢do que nesta parte de século foi-se
amadurecendo, em direcdo aumainterpretacdo maisgerencial dastarefas
do Estado. Encaminhadaafaseinicial dareformaorganizativadosvelhos
aparatos administrativos e favorecido o sucesso dos Mecanismos de
Mercado, hoje a mudanca de politica esta de fato promovendo também
uma centralidade dos problemas ligados ao rendimento que, no passado,
erainexistente, porque absorvidos no interior das mais gerais teméticas
ligadas ao consenso®.

4. Desempenho institucional e responsabilidade politica

Osindicadores através dos quais arti culam-se os diferentes model os
de desempenho institucional dependem geralmente quer da filosofia da
mudanca de politica, que vem sendo adotada em cada pais, quer da pro-
priatradicao historica e da consequente tendénciaem considerar maisou
menos importantes os resultados obtidos. Em aguns paises vem sendo
privilegiada a atencdo somente para o produto, ou sgja, 0 output, de cuja
gualidade é inteiramente responsavel o fornecedor. Em outros, visa-se
também ao resultado, ou sgja, aos ef eitosindiretos que determinadas poli-
ticas provocam, em termosfinanceiros, ou aqualidade do setor publico ou
amesmasatisfagdo dos usuérios. A NovaZel andiarepresentaum exemplo
do primeiro tipo, enquanto a Australia e os Estados Unidos melhor se
adaptam ao segundo tipo.
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Naturalmente as vériastécnicastém finaidades elimites diferentes,
porgue um bom controle do output pode, por exemplo, garantir que o
servigo sgjarealizado segundo critérios de eficiéncia, masmuito pouco diz
respeito autilidade do préprio servico, que poderiaresultar também errado.
A medicdo dos resultados presta-se melhor as consideracdes de ordem
geral, as quaisinvestem todo o sistema publico, seus usuérios e as possi-
veisimplicagOes reciprocas. Além disso, quanto menores sdo essas nota-
¢Oes, tanto maior € a possibilidade de os resultados serem distorcidos ou
mal interpretados. Nos paises nordicos como aFinlandiaou aDinamarca,
as pesguisas que dizem respeito a medicdo do grau de satisfacdo dos
usuarios sao, por isso, repetidas varias vezes e também comparadas com
0s resultados que sobressaem dos estudos sobre 0s Nao-Usudrios.

E claro, de qualquer forma, que a eficacia do sistema de medic&o
depende muito do que se quer avaliar. Alguns paises acham dificil medir
0s resultados da pesquisa cientifica, porgue estes revelam-se sobretudo
dentro deum periodo de tempo nem sempre previsivel. Osingleses, porém,
sd0 hoje capazes de medir até a atividade de consultoria politica, confir-
mando, assim, aimpressao geral que muitas vezes se obtém destas tenta-
tivas. Querendo avaliar qualquer coisa e a qualquer preco, ha uma s
regra que precisamos, de qualquer forma, respeitar: a de saber aceitar os
limites da possibilidade de avaliaco que setem, porque afinal tudo serve,
mas tudo pode também mudar.

As diferencgas nas estruturas existentes de pais para pais, junta-
mente com os diferentes graus al cangados pel os processos de avaliacéo,
tornam de fato impossivel uma comparacéo significativa entre os muitos
indicadores, masisto ndo impede que o recorrer amedi¢ao sejahoje parte
integrante dos processos da mudanga de politica. Tomam-se as medidas
de governos centrais como dos locais, dos bens tangiveis como dos
imateriais e os resultados obtidos sdo utilizados nos processos de tomada
dedecisdo, de controle ou de planegjamento operativo, ndo s6 em nivel dos
diretores gerais, mas também entre os responsaveis de servigos circuns-
critos ao operacional.

Esta tendéncia esta sendo acompanhada da utilizag&o ao interno
das diferentes administragdes de técnicas gerenciais decisivamente ori-
entadas para resultados, as quais variam segundo as finalidades que nos
propomos alcangar mas que, em todos os casos, cabem a avaliagdo do
desempenho da gestdo (performance management) dos administradores,
cujas tarefas sdo normalmente divididas em trés grandes areas: gestéo e
mel horamento, responsabilidade e controle e, enfim, economias operativas.

Se cadaumadessas areas privilegiapor suavez especificastécnicas
gerencias, muitas vezes algumas notagfes tornam-se Uteis para uma
pluralidade de objetivos. O teste de mercado € til na avaliagdo dos me-
lhoramentos introduzidos, mas também na escolha de aternativas mais
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econdmicas. A auditoria permite melhorar os processos de controle, mas
pode também favorecer a introdugdo de transformacdes ulteriores.
Mais que umadiscussdo sobre o que exatamente se deve fazer, em muitos
paises resta, afinal, a importante idéia de comegar a fazer alguma coisa
neste sentido, passando também de uma avaliagcdo dos produtos a uma
avaliacdo dos responsaveis que sdo individual mente propostos arealiza-
¢a0 dos mesmos.

Nestal6gicavem-se inserindo a estratégia de contratualizacdo dos
servigos que as diferentes unidades administrativas sGo sempre mais obri-
gadas agarantir. O modelo inglésresta, de certaforma, emblematico por-
gue prevé aredagdo de um documento de base no qual sejam indicadas a
missdo da unidade encarregada, a responsabilidade do ministro e as do
responsavel administrativo, enquanto que, em um segundo documento, s80
concordados 0s obj etivos que nos propomos aal cangar No ano em curso?.
O ministro tem afunc&o deindicar os objetivos as agéncias, como sdo em
geral configuradas na lnglaterra estas unidades operativas, que os devem
aceitar e sdo responsaveis pelos mesmos também diante do Parlamento.

A contratagdo dos servicos € prevista também em outros paises.
NaDinamarca, por exemplo, estatem umaduragdo de quatro anos, prevé
a definicdo dos objetivos e das reciprocas obrigactes e € verificada anu-
almente pelos ministériosinteressados, significativamente assistidos nesta
tarefa pelos colegas das financas. No Canad4, os departamentos apre-
sentam anual mente os planos de negbcio e 0 mesmo processo existe tam-
bém, as vezes, com um grau de formalizacdo maior, na Nova Zelandia
Ministros e responsaveis administrativos neste caso subscrevem de fato
uns acordos muito claros, na base dos quais as agéncias sdo geralmente
responsavei s pel 0s servicos, isto €, dos outputs, enquanto o ministro com-
petente é responsavel da politicacomo um todo, isto €, do resultado®.

H4, enfim, um processo que, mais do que 0s outros, resume o papel
desenvolvido hoje pelo mercado no interior damudanga de politica. Por-
quanto sejam responsabilizadas e control adas nos seus resultados, as estru-
turas administrativas muitas vezes sdo, defato, pouco convenientes, porque
produzem servigos com precos demasiado altos, ou porque ndo garantem
aflexibilidade operativa, vez por vez, necessaria. Nestes casos, as admi-
nistragdes recorrem as técnicas da terceirizagdo®, oferecendo ao setor
privado a possibilidade de garantir numa base competitiva aquel es bens
cuja producgdo é demasiadamente cara, embora mantendo inteiramente a
responsabilidade financeira e politicados mesmos.

Nesta perspectiva, os Estados Unidos sfo talvez o pais que, mais
do gue os outros, tem experimentado estes processos, 0s qual's comega-
ram depois a serem aplicados também na Inglaterra e em outros paises
europeus. H4, ainda, um Terceiro Setor muito articulado, além de bem
radicado, nos Estados Unidos: amaioriadostradicionais servigos sociais
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as pessoas ou as familias foram logo garantidos por meio de associacoes
sem fins lucrativos®, assim como cerca da metade dos gastos nestes ca-
sos sao custeados ha tempo pelo setor privado.

A introducdo dos processos deterceirizacdo cria, porém, problemas
gue dizem respeito ndo s6 ao controle do rendimento mas também, e
sobretudo, aresponsabilidade pol itica das administracbes em face dos cida
déos aos quais, qualgquer que seja o fornecedor, deve ser garantida uma
forma de equiidade de tratamento. Sob o primeiro perfil, a terceirizagéo
acontece nos setores onde, quase por definicdo, o governo tem talvez
responsabilidades, mas nem sempre consegue desenvolver competéncias.

A assisténcia aos idosos, 0 apoio e a recuperacdo de mulheres e
meninos maltratados fisicamente, a recuperagdo de toxico-maniacos e,
nos EUA, também a detencdo dos condenados, representam neste caso
algumas intervences tipicas que as institui¢des ndo conseguem garantir
com a mesma eficacia do Terceiro Setor; empreitadas externas, de fato,
tornam também muito dificil o controle.

Onde este controle foi possivel, como nos centros particulares de
detencdo, entregues a Corrections Corporation of America, ficou cla-
ro que estes sdo, as vezes, mais econdmicos do que as institui¢des esta-
tais, mas of erecem também servicos menos especializados, como a for-
macdo ao trabalho ou a assisténcia psiquiatrica®. N&o obstante a estas
dificuldades operativas, 0 processo de terceirizaco se desenvolveu so-
bretudo nos paises anglo-saxdes, talvez mais por razdes econémicas do
que pela exigéncia de oferecer uma assisténcia melhor para os usuérios.
Tudo isto contribuiu para evidenciar o que é o outro problema ao qual
faziamos referéncia, falando da responsabilidade politica.

O que acontece de fato se durante uma terapia de reeducacdo um
paciente sofre maus tratos graves, até o ponto de perder a vida? O que
acontece se cai uma construgdo realizada por uma empresa privada com
um vinculo contratual estabel ecido por umaadministracéo?Além do perfil
penal que os diferentes acontecimentos podem comportar, existe também
umaresponsabilidade politicados ministros, vez por vez competentes, por
terem sel ecionado fornecedores pouco confiaveis ou por ndo terem reali-
zado controles necessarios a fim de impedir os dois diferentes tipos de
acontecimentos®. Mas de que forma esta responsabilidade continua va-
lendo, se a0 mesmo tempo 0s ministros contratualizam as respectivas ta-
refas com os executivos colocados como chefes das agéncias e estes
ultimos sdo livres de transferir qualquer servico, cadavez que o acharem
mais conveniente?

A solucdo que foi dada, vez por vez, aeste tipo de problemageral-
mente € baseada na di stingdo entre atividade detipo politico e atividade de
tipo operativo; estas Ultimas deveriam ser evidentemente excluidas de
qualquer forma de responsabilidade ministerial. Na realidade, enquanto
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em abstrato a distingdo é compreensivel, concretamente nem sempre é
possivel identifica|a, porque ndo é dito que em todos os casos seja claro
entender onde uma atividade torna-se puramente executiva e onde ao
invés mantém todas as suas implicactes politicas. Atribuir, por exemplo
tarefas para uma determinada associacdo do Terceiro Setor, conhecida
por ter apoiado métodosterapéuti cos ndo-ortodoxos, é um fato politico ou
SO operativo?

Nestes casos, defato, a questdio vem sendo considerada politicano
momento daatribui¢&o do encargo e setorna, pois, operativaguando acon-
tecerem acidentes. Para minimizar seus possivels impactos negativos, a
técnicadaterceirizagdo € utilizada com grande cautela, pelo impacto que
os diferentes acontecimentos podem ter diante da opinido publica.

Existem afina alguns casos em que aindahoje oscritériosdo rendi-
mento sdo subordinados aos da seguranca ou da eqiidade de tratamento
dos cidad&os. No conjunto, porém, sendo amaioriadasinovacdes até hoje
desenvolvidas sobre aidéia dos mecanismos de mercado, torna-se claro
porgue o ponto final destaimpostac&o narealidade |levaem conta os pro-
blemas apenasindicados, constituindo mais mativo para um outro género
de filosofia, a do benchmarking. A légica da responsabilidade politica
aparece de fato como um residuo do passado, enquanto o benchmarking
resume averdadeira sintese dos processos de mercado, porque valorizaa
dimensdo da qualidade/excel éncia das prestacdes of erecidas.

Que amudancade politicano momento estejaaindalonge de poder
se vangloriar dos grandes resultados também nestes setores é suficiente-
mente evidente. Todavia, estas indicagdes se tornam igua mente impor-
tantes porque nos dizem onde 0 mesmo, narealidade, desejapoder chegar
guanto antes.

5. A filosofia do benchmarking

No comego do ano 1995, o governo federal australiano resolveu
submeter a uma revisdo baseada nas técnicas do benchmarking quatro
entre as maiores agéncias de servigos presentes no pais: o0 Departamento
de Assuntos Sociais, 0 da Educagéo, o Australian Customs Service e o
Department for Veteran's Affairs®. As éreas de intervencdo escolhidas
como prioritérias sdo respectivamente as das aplicacbes tecnol gicas, do
controle sobre 0s gastos e da gestdo das reclamacoes.

No caso das apli cagbes tecnol 6gicas, aatencéo foi logo concentrada
sobre 0 desenvolvimento de processos e padrfes capazes de colher dados
eo trabalho necessario paratorna-losutilizaveis. Comparando osdiferentes
servigos of erecidos dentro do grupo de agéncias e medindo-se depoiscom
padrdes externos, em alguns casos € possivel realizar melhoramentos
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significativos. O Australian Customs Serviceiracompletar, por exemplo,
a guns programas abandonados que até ent&o haviam representado s6 um
desperdicio de recursos. O Departamento da Educagéo, por sua vez, uti-
lizaré os dados colocados a disposi¢ao pelos dois parceiros externos nos
processos de benchmarking, montando destamaneiraum laboratério para
averificagcdo de novas aplicagdes.

Resultados ndo menos positivos configuram-se também nas outras
areas de andlise, permitindo de tal formaa criagdo de um consenso geral
entre as agéncias interessadas que, depois de ter submetido a um con-
fronto sobretudo os processos externos, comprometer-se-80 a seguir na
iniciativa também através de um benchmarking das atividades internas
prioritérias dos respectivos departamentos. Problema: de onde nasce tan-
to entusiasmo para essa nova metodol ogia de andlise do rendimento?

A idéia que constitui o fundo das atividades de benchmarking, na
realidade, € muito simples, porgque concorda com o objetivo de entender
quais sdo os melhores processos entre os utilizados pararealizar um de-
terminado produto e como €é possivel antes aplicé-las e depois também
desenvolvé-las. Para alcancar estes resultados, geralmente procura-se
uma organizacg&o que possa ser considerada como um modelo excelente
em um determinado setor. A esta altura, vao se examinando as principais
modalidades operacionais e também apossibilidade de que haem transferi-
las para um outro contexto, por sua vez monitorado e avaliado depois de
ter introduzido al guns melhoramentos.

Desenvolvida no setor privado, esta metodologia ndo necessaria-
mente poderiater sido transferida rapidamente para o setor publico, como
aconteceu, porque neste Ultimo a competicdo entre os fornecedores é
muitas vezesinexistente e 0s obj etivos sdo, namai oriados casos, definidos
através de um processo politico e ndo através do mercado. Na realidade,
mesmo a existéncia de tais diferencas estruturais favoreceu o recorrer ao
benchmarking por parte de muitos paises, porque 0 mesmo revelou-se
um importanteinstrumento de presséo paraaintroduc&o deinovagbesem
contextos meio ambientais que normalmente ndo séo solicitados autono-
mamente desta forma.

Tome-se 0 caso das pesquisas sobre a satisfagdo dos usuarios. Um
suposto indice de 80% deveriatal vez ser considerado satisfatorio, porque
ulteriores melhoramentosincrementais poderiam serevelar carosdemais,
ou se poderia obter mais ainda em iguais condi¢des operacionais? Pelo
fato de oferecer alguns significativos termos de comparacdo, a atividade
de benchmarking pode revelar-se certamente Gtil em casos andlogos
para medir a que, no exemplo indicado, poderia ser definida como uma
avaliacdo dos servicos (assess performance) oferecidos pelas fungdes
submetidas a avaliagéo.
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O campo de aplicacado possivel desta técnicavaria muito segun-
do as exigéncias e as areas de analise, porque pode dizer respeito seja
a0s Processos internos que aos externos as organizagdes, assim como
pode ser aplicado tanto aos processos quanto aos resultados, vez por
vez, alcangados. N&o so. A atividade de comparagdo pode ser orienta-
da a medicdo seja das diferengas existentes entre uma e outra organi-
Zagao, seja aguelas que separam uma ou mais organizagdes entre elas,
tomado como ponto de referéncia um determinado padr&o, como no
caso sumariamente antes reconstruido®.

Segundo o caso em que nés nos referimos aos processos ou aos
produtos, a avaliagdo de uma organizagdo pode ter como objeto os que
séo normalmente definidos como os melhores processos, ou os indica-
dores de resultado (Fig.2). No caso de um benchmark relativo aos pa-
drdes ja existentes, aavaliacdo, ao invés, vem sendo transferidaoraem
direcdo aos modelos de qualidade, ora em direcéo a defini¢do dos pa-
drdes de servico.

Figura 2: Diferentes modalidades de
utilizagdo do benchmarking

Contra o qué uma organizagdo promove o benchmark?

objeto de benchmark outras organizagtes Padrdes possiveis
jprocessos processos melhores modelosdequalidade
resultados indicadoresderendimento | padrdes de rendimento

Fonte: Helgason S., 1997.

Esta versatilidade e multiplicidade de utilizagdo possivel explica,
também a funcdo de alguma forma escondida que o benchmarking exer-
citano setor publico onde pode tornar, segundo 0s casos, oraum instru-
mento de avaliagdo, ora uma metodologia que através da difusdo dos re-
sultados alcancados por sua vez leva para outras inovacdes
(re-engineering), pelo menos quando objeto da andlise sao 0s processos
(Fig.3). Também passando para os resultados, o benchmarking continua
de qualquer formaexercitando afuncdo deincentivo, no momento em que
promove a comparacdo entre osrendimentos, ou favorece umaredefinicdo
dos programas quando utilizado como instrumento de avaliagéo.
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Figura 3: Metodologias especificas utilizaveis
no benchmarking

Com quaisfinalidades é utilizado o benchmark?

para um melhoramento  para a avaliagéo
objeto de benchmark continuo

|processos gestdo daqualidadetotal re-engineering
resultados comparagdo dos programas de avaliacdo
rendimentos

Fonte: Helgason S., 1997

Naturalmente ndo é tudo tdo simples como pode parecer aprimeira
vista. Porque o processo sendo eficaz, € necessario afinal que exista ja
uma forte pressdo para a mudanga, sem a qual ndo ha comparagdo
suficiente para reencaminhar as estruturas burocratizadas. Além disso, a
selegdo dos indicadores ndo € sempre facil porque atradicional distingdo
entre processos, resultados e qualidade dos servicos geralmente ndo é
suficiente para fornecer também os indicadores de impacto (resultados),
gue sdo depois 0s maisimportantes do ponto de vista politico.

Ouitras dificul dades as achamos ainda na escol ha das organizagtes
contra as quais realiza o benchmarking, porque em alguns casos estas
resultam adequadas sob alguns aspectos mas ndo em toda a série de pro-
blemas que se quer comparar. De qualquer forma, todo o processo apa-
rece como um inelutavel complemento a escolha hoje afirmada, isto €,
introduzir o mercado no interior do Estado. O benchmarking, de fato,
esta para 0 mercado como a lei esta para as burocracias weberianas.

Impondo-se 0 primeiro, 0 segundo segue-se conseglientemente,
fazendo progressivamente empalidecer as burocracias tradicionais, sob a
pressdo crescente de uma mudanga de politica que até agora tomamos
em exame s nas suas linhas gerais, mas que, nareaidade, estajaachando
umaconcretaaplicacdo também em casos especificos de politicas publicas.

6. Uma mudanca deterceirotipo?

Considerado nos seustermos gerais, amudanca de politicatem até
agora apresentado uma caracteristica mais ou menos radical, porque a
determinacdo com aqual foi, por exemplo, perseguido naNovaZelandia,
n&o tem comparagdo nenhuma com a natureza dos processos que foram
agora encaminhados a ltalia. Mais ou menos incremental, porque o
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impacto que teve na Inglaterra o programa Next Sep a partir da década
de 80 foi certamente mais forte que as transformagdes que foram enca-
minhadas na Suécia dentro dos aparatos estatais. E, sobretudo, mais ou
menos estrutural, porque so onde foram introduzidas |6gicas de quasi-
mercado, foram encaminhados mecanismos irreversiveis que tornaram a
mudanga um processo permanente no interior do setor publico.

Quanto mais estas tendéncias vao se afirmando, tanto mais a apli-
cacdo de algumas decisdes alterna-se, de fato, com a busca de novas
solucdes; os processos de aprendizagem cristalizam-se através da intro-
ducdo de outras inovagdes; a intervencdo numa area ndo prescinde das
tendéncias do inteiro sistema e o afastamento temporal dos processos
incrementais ndo prejudicao alcance dos objetivosfinais. Longe do confi-
gurar-se como um evento excepcional, a mudancga aparece, enfim, como
um dado estrutural, tipico daquel es sistemas de mercado que seregjustam
continuamente, em fungdo das mudangas que acontecem no ambiente
externo ou da possibilidade de otimizar os recursosinternos.

Pelo seu carédter sistémico e pelaamplitude da &rea de intervengéo
possivel, estetipo de mudancade politicatem, porém, necessidade de um
centro decisorio que garanta a coordenacdo do mesmo e, a0 mesmo tem-
po, precise também da institucionalizagdo do centro decisorio nos niveis
administrativos mais altos, de formaaptaanormalizar alégicadefuncio-
namento. O Ministério para a Funcéo Publica na Franca, a Sate Service
Commission naNova Zeléndia e o Office of Public Service nalnglaterra
indicam, por exempl o, aescolha de solugdes que se inserem nalégicade
preexistentes estruturas de Gabinete.

Namaioriados casos os departamentos tradicionais mal se adaptam
ao cumprimento destastarefas, porque ndo apresentam no proprio interior
uma cultura orientada a aprendizagem ou porque prefere-se deixar sepa-
radas aformulacao de politicas baseadas nas novas competéncias daapli-
cacao das mesmas aos setores tradicionais do Estado. Onde foi rejeitada
asolucdo em nivel de gabinete, as novas instituicdes geralmente operam
como think thank em ordem aos processos a serem aplicados, asreformas
a serem introduzidas ou 0s sistemas de avaliacdo a serem adotados, en-
quanto as responsabilidades operativas ficam em frente aos organismos
tradicionais, que desta forma conservam intacta a legitimacdo adquirida
com o tempo.

Um exemplo de modelo think thank é dado pela Eficiency Unit
nalnglaterra, daComissdo Ministerial pela Gestéo PublicanaFinlandia,
da Comisséo para a Reforma do Estado na Franca. Em outros casos, o
centro de comando da mudanca de politicavem instituido naquelas que
tornaram agora as administracdes fortes em nivel governativo, isto é,
Financas e Tesouro. Nestas sedes, na Noruega e na Suécia, operam
paraisso dois departamentos para o desenvolvimento administrativo, na
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Finlandia ha até um Instituto de Gestao Publica; na Holanda, enfim, foi
criado o Departamento de avaliacdo de Politica Publica.

A Ultima solucéo foi representada pela criacdo de estruturas de
consultoria de nivel geral como o Conselho paraaAvaliagéo na Franga, a
Comissdo de Auditoria na Inglaterra, ou 0 Management Advisory Board
naAustrdlia. Trata-se nestes casos de organizagOes especializadas, que na
mai oriadas vezesintervém sb em especificasfases do processo de mudanga

A multiplicidade de sol u¢es adotadas ndo depende, por outro lado,
de consideragfesdo mérito queinvestem nadiregdo damudancgade politica
Ou melhor, as mesmas devem ser reconduzidas a avaliagdes de oportuni-
dade gue mudam de pais a pais, mas que nada tiram da profundidade dos
processos encaminhados. Com certeza, a experiéncia revela que quanto
maisamudancade politica éintroduzida centralmente do alto parabaixo,
tanto mais a mesma assume um carater sistematico e compreensivo en-
guanto, se asiniciativas nascem de baixo, os programas de reformainevi-
tavel mente apresentam uma maior coesdo e unido.

Nahoraem que estes ltimos forem dirigidos pel as administragdes
financeiras, inevitavel mente aandlise do rendimento tomaraumainclina-
¢do de tipo econbmico, sobretudo se dentro do sistema nédo forem
introduzidas outras técni cas deinovacao como aquel asligadas aformacéo,
aavaliacdo ou aos estudos de impacto. Em todos os casos, porém, a mu-
danca tende a assumir um caréter rotineiro, sobretudo porque uma vez
institucionalizada a l6gica que afaz mover, amesma se transfere depois
para cada setor de politica.

A inovacao quevez por vez éintroduzidaem cada politicaacontece,
de fato, através da ado¢do de todas ou pelo menos de algumas daquelas
dimensbes da mudanca de politica que foram até agora assinaladas.
Desregul agdo, reorganizacdo administrativa, encaminhamento de meca-
nismos de quasi-mercado, processos de avaliacdo do rendimento ou me-
dicBo das prestagdes através das técnicas do benchmarking. E mesmo
através destes processos que passa hoje, enfim, a redefini¢do das varias
politicas, intervindo sobre adimensdo de umamudancaque amaioriadas
vezes ndo diz respeito sO as técnicas, mas abrange, pelo contrério, 0s
mesmos valores de fundo, através dos quai s vem sendo governado o setor.

Na tentativa de melhor precisar arelacdo existente entre as trans-
formagBesinstitucionais, os processos de aprendizagem socia eaafirma-
¢30 de novos paradigmas, recentemente Peter Hall sugeriu adistingdo em
trés possivei s graus de mudanca dentro de um especifico setor de politica.
Tomando como exemplo a politica econdmicainglesaentre 1971 e 1989,
Hall fala, de fato, de mudancas de primeiro grau que se apresentam na
horaem que os objetivos da politicaficam imutavei s, mas periodi camente
o0 governo modifica as dimensdes da prépriaintervencdo aluz dos novos
dados disponiveis sobre 0 andamento geral do pais.
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Numasegundafase, porém, emboraficando inalterados os objetivos,
0 governo inglés comegara a utilizar também diferentes técnicas de ges-
t&0 que passardo daintroducdo de um novo sistemamonetério de controle
em 1971 a definicdo de novos limites de despesa para os diferentes seto-
res publicos em 1976, até o abandono de especificos objetivos de cresci-
mento monetério entre 1981 e 1983. Hall falaneste caso de umamudanca
de segundo grau. Enfim, a acdo do governo sera caracterizada pela pas-
sagem radical a um model o de macroregulacdo de tipo monetarista que
substitui a tradicional aproximagdo keynesiana, gerando por isso uma
mudanga de terceiro tipo, decididamente diferente das precedentes.

Este ultimo abrange, de fato, seja 0 contexto da politica, seja os
instrumentos adotados para realizé-la, seja a hierarquia dos diferentes
objetivos em que se baseia 0 novo tipo de intervencdo. “Uma mudanca
destetipo”, conclui por isso Hall, “ acontece maisraramente no interior de
uma politica, mas na horaem que isto se verificatambém depois de uma
reflexdo sobre a experiéncia passada, n6s poderemos talvez descrevé-la
como uma mudanga de terceiro grau” .

Propondo esta reconstrucdo, Hall pensa também no papel desen-
volvido pelasidéas no processo de mudanca de politica®, porque a afir-
macdo do monetarismo sobre o paradigma keynesiano ndo pode ser
reconduzido s6 aos processos de caréter estrutural. Nestes casos esta em
discussdo, antes de tudo, um sistema de crencas que na realidade trans-
forma-se muito devagar. Uma vez que estas idéias vao se afirmando, as
mesmas se tornam verdadeiras rotinas, indicagOes generalizadas e aceitas
n&o menos do que os lugares comuns, porgue o destino de cadainovagéo
€ sempre o de tornar, antes ou depois, tradicéo.

Atravésde modalidades ndo muito diferentes eigualmenteintangi-
veis, amadureceu nestes anos também aquele adiamento de paradigma
gue hoje esta na base da mudanca de politica que até agora temos
reconstruido e que, em conclusdo, poderiamos definir de tipo gerencial.
Nesta perspectivanao €, por outro lado, necessario que os atores politicos
reconhecam-se inteiramente nas novas teorias do public management,
isto é, nagueles paradigmas culturais que mais do que outros chamam a
uma aproximagao gerencial. E suficiente que o repertorio das velhas so-
lugBes tenha perdido sua credibilidade e que sejam disponiveis propostas
gue vao numa nova dire¢do. Sera necess&rio nestes casos avaliar o im-
pacto dos mesmos, medir as possiveis resisténcias ou tornar gradual sua
introdugdo. Afinal, o percurso sera marcado pelo que sera experimentado
em outros lugares porque ainovagdo, em boa parte, é também um pro-
cesso de imitagéo.

E, de fato, se agora dirigirmos o olhar do processo geral para as
transformacdes que vao se manifestando nos diferentes setores de politi-
ca, perceberemos, 10go, estar diante de umamudancadeterceirotipo, que
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abrange seja os objetivos das politicas, sgjaosinstrumentos utilizados para
realizé-|os. Debaixo e atrés damultiplicidade deiniciativas que se mexem
nos varios setores ha, defato, umaidéiaradicalmente novadas modalida-
desdeintervencdo que, por exemplo, substitui atradicional uniformidade
da oferta de bens publicos, um campo de varia¢fes no interior do qual é
possivel escolher 0 bem tido como mais adaptavel. Existe também avon-
tade de manter quanto mais possivel uma equivaléncia entre o valor que
os bens of erecidos tém para o usuario e os custos que foram suportados
pararealizé-los. Em duas palavras, existe aldgicade mercado que foi se
aproximando nestes anos da légica do Estado, substituindo esta Ultima
cada vez que se apresentaram as condi¢des para isto.

Com as modalidades que hoje podem ser consideradasirreversiveis,
desenvolveram-se aquel es processos de mudancade politica que achamos
atualmente mais ou menos em todos os paises da area OCDE e, a0 mes-
mo tempo, mais ou menos todos os setores de politica. Estamos, enfim,
diante de umamudanca de terceiro tipo no caso das politicas publicas? A
luz do que até agora discutimos, diriamos mesmo que sim, mesmo se a
passagem do Estado do bem-estar social ao estado gerencial que vem em
seguida estd no momento ainda em curso em muitos paises e, no caso
italiano, talvez poderiamos dizer que apenas comegou.

Paradoxalmente, este tipo de |6gica parece destinada a se afirmar
sempre mais rapidamente e arazdo é simples: aos fins do saneamento do
Estado do bem-estar social, amudanca de politica representaumaterapia
mais eficaz daguela que se pode obter através da mudanca institucional.
N&o € um caso, pelo resto, que estes processos sgjam hoje presentes na
maioria dos sistemas politicos contemporaneos. O que néo se pode dizer
dos processos de reformainstitucional .
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Anexos

1. Um exemplo de administracdo por agéncias:
0 setor educativo na Suécia

1.1 Agéncias etc., que respondem ao Ministério da Educacéo e
Ciéncia da Suécia

National Agency for Education

National Swedish Agency for Special Education

Swedish EU Programme Office for Education, Training and Competence
Development

Skolvasendets dverklagandendmnd

National school system

Tomteboda Resource Centre

Néamnden for RH-anpassad utbildning

Independent compul sory comprehensive schools

Independent upper secondary schools

National schoolsfor adults

Swedish National Council of Adult Education

National Agency for Higher Education

National Agency for Servicesto Universitiesand University Colleges
Board of Appeal for Universities and Colleges

Hogskolans avskiljandendamnd

Sate-controlled universitiesand university colleges

Bodiesfor municipal higher education

Royal Library

National Library for Psychology and Education

Swedish Institute for Children's Books

National Archive of Recorded Sound and Moving Images
Council for Planning and Coordination of Research

Council for Research inthe Humanitiesand Social Sciences
Medical Research Council

Swedish National Science Research Council

Swedish Research Council for Engineering Sciences

Swedish Polar Research Secretariat

Swedish Institute of Space Physics

Swedish European Council Research and Devel opment Council
Council for Sudies of Higher Education

Ingtitute for Futures Studies

Royal Swedish Academy of Sciences

National Board of Student Aid

Swedish National Commission for Unesco

Adult Education Initiative

Estabel ecimentos educacionais orientados por principios privados. Que ndo sdo vincula-
dos a qualquer outro Ministério.
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Academies and learned societies ndo vinculados a qual quer outra Fundag&o para assun-
tos que sejam da érea do Ministério da Educacdo e Ciéncia, ou aquelas de agéncias
vinculadas ao Ministério.

Fonte: statskontoret, 1998.

2. Algumas medidas de inflagdo e deflagcdo regulamentar

No caso dalegidagdo fiscal, nalnglaterra, asdimensdes do Financial Act passaram
das 145 péginas do periodo 1975-1979, &s 336 péginas de 1988-1992, com um incremento
de 230%. NaFranga, as dimensdes do Boletim Oficial, onde séo publicadas asleis, foram
mais do que dobradas entre 1976 e 1990. Entre 1960 e 1990 a emissdo anual de leis
aumentou 35%, enquanto os decretos aumentaram cercade 20 a 25% e o comprimento das
leis passou das 93 linhas de 1950 para as 220 de 1991. Nos Estados Unidos o Code of
Federal Regulations, que em 1970 era de mais de 55.000 péginas, em 1995 chegou até
140.000. NaFinlandiao nimero dasleis e dosdecretos passou de 1.107 de 1980 a1.809 em
1995, com um incremento de cerca60%. A Austrdiaduplicou o proprio volumelegislativo
entre 1982 e 1990. Na Gréciaforam aprovadas maisde 35.000 leise decretosentre 1975 e
1993. No Canadé o arquivo computadorizado dalegislacao federal necessitou de maisde
185 megabytesde memaria.

Por outro lado, gragas aum sistemético processo de reforma, na Suéciaaregulacdo
de aproximadamente 5.000 | eis e decretos de 1970 caiu parapouco maisde 2.000 em 1996.

Fonte: OCDE, 1997

3. Custos e beneficios ligados a definicdo de acordos entre
compradores e fornecedores no setor publico

3.1. Beneficios possiveis

- melhoramento nas rel agdes de trabal ho e esclarecimento das responsabilidades;
- reducéo dos conflitos de interesse;

- facilitagdo dos processos de competi¢ao;

- reforgo daresponsabilizag&o;

- crescimento daautonomiagerencial;

- aumento da atencdo pelo cliente;

- menor perigo de captura da administracdo por parte do fregués;

- apoio ao gerenciamento naindivudualizagdo das prioridades.

3.2. Custos possiveis

- redugdo dacomuni cacdo e da coordenagéo;

- concentracdo da aten¢do nosinsumos (inputs), mais do que nos resultados,
- estruturacdo ndo-apropriada dos contratos (demais flexiveis, ou gerais);

- altos custos das transactes e das atividades ligadas as reclamagdes,

- perda de profissionalidade ao interno das organizagdes,

- confusdo entre os diferentes tipos de responsabilidade;

- desmotivagdo do staff.

Fonte: Fay, 1997
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4. Recorrer ao mercado convém de qualquer forma?
A experiéncia de &. Gallen na Suica

Paraenfrentar o crescente desemprego, em 1993 areparti¢éo cantonal do trabalho
St. Gallen, na Suicaencarregou doze agéncias particulares de procurar umlocal detrabalho
também paraal gunstrabal hadores inscritos nos escritdrios publicos. estas agéncias desen-
volviam defato umamaisintensaatividade de col ocag8o e consultoriacom os empregadores
do que os escritdrios publicos conseguiam normal mente garantir. Os que eram em buscade
uma ocupagao podiam de sua vez escolher se utilizar ou menos os servigos da agéncias
particulares. Estas ultimas ndo eram pagas segundo os resultados mas na base do tempo
dedicado a cada desempregado, de forma ata aimpedir de fato que fosse garantida uma
maior atencgdo so a colocagdio dos que eram numamel hor posi¢éo profissional .

Uma andlise destes procedimentos de terceirizag8o feita em seguida pela OCDE
revelou algumas carénciassignificativas. Bem seaidéiade utilizar estruturas privadasfosse
de fato oportuna e adequada a situagdo, no caso suico a falta de competicéo entre as
diferentes agéncias determinou, afinal um custo de colocagdo dos seguros desemprego
superior amedia do que eranormal mente registrado pelo escritério publico.

Fonte: OCDE, 1996

Notas

1 Neustadt R.-May E., Thinking in Time: The Uses of History for Decision Makers,
Free Press, New York, 1986, p.108.

Rose R.-Davies P, Inheritancein Poblic Policy. Change Wthout Choicein Britain,
Yale University Press, New Haven, 1993, p.21.

Sobreainfluénciageral exercitadapel o public management namudangapolitica, veja-
seJ. Perry - Kraemer (eds), Public Management: Public and Private Perspectives, Ca
Mayfield Publishing, 1983; maisrecentemente, o trabalhodelL . Metcalfe- S. Richards,
Improving Public Management, Sage, Newberry Park, 1990, dedicado a analise do
caso inglés; e D. Farnham - S. Horton (eds), Managing the New Public Service,
Macmillan, London, 1993; para o caso italiano, E. D'Albergo-P.Vaselli,
Un'Amministrazione Imprenditoriale?, Seam, Roma, 1997.

A base hoje classica desta linha interpretativa € em March - Olsen J, Riscoprire le
istituzioni. Le basi organizzative della politica, 1| Mulino, Bologna, 1992.

5 Heclo H., Modern Social Politics in Britain and Sweden: From Relief to Income
Maintenance, Yale University Press, Yale, 1974, p.XVI. Pararesponder a esta per-
gunta G. Regonini e M. Giuliani, comegando peladistingdo proposta por Buchanan e
Tullock entre “ custos externos” e “ custos internos”, relevam, por outro lado, como
do fim dadécada de 80 tenhatomado corpo também naltaliaumamudancanaldgica
das politicas publicas, que agora tornam pelo menos em parte obsoleto 0 esquema
interpretativo baseado no model o da democracia consensual. Oraem G Regonini e
M. Giuliani, Italie: Au-dela d'une démocratie consensuelle?, Joberte B. (a curade)
Tournant neo-liberal en Europe, L'Harmattan, Paris, 1994.

Esta perspectiva de andlise implicitamente considera ndo suficiente para o
superamento do welfare state o crescimento verificado na década de 90 daquelas
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“politicas subtrativas’ que ao Ferrera, justamente, parecem ainda inadequadas
parasuperar “adoencainstitucional do welfare”, o qual “fica(por isso) em grande
parte ainda paracurar”. Veja-se neste caso, M. Ferrera, Letrappole del welfare, Il
Mulino, Bologna, 1998, pp.76-77.

7 Sobre o papel das authorities, GMajone -A. La Spina, Lo Sato Regolatore, na
“Rivista trimestrale di scienza dell’Amministrazione”, n.3, 1993 recentemente,
M.Morisi, Le amministrazioni indipendenti come problemi di ricerca, na Rivista
Italianadi Scienza Politica, 4, 1997.

8 Sobre areorganizag&o inglesa, P. Geer, Transforming Central Gover nment. The Next
Seps Initiative, Open University Press, Buckingham, 1994.

9  SobreaSuéciaveja-sePierreJ., Governing the Welfare Sate: Public Administration,
the Sate and the Society in Sweden, em J. Pierre (ed), Bureaucracy in the Modern
Sate, Edward Elgar, Aldeshot, 1995.
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11 por estaandlise veja-se Regulatory Quality and Public Sector Refom, oraem OCDE,
The OECD Report on Regulatory Reform, vol 2, cit..
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GPeters-D.Savoie, Managing the Inchoerence: The Coordination and Empower ment
Conundrum, em "Public Administration Review", n.3, 1996.

14 sobre os problemasinstitucionais do governo meio ambiental, veja-se B. Dente, The
Globalization of Environmental Policy and the Search for New Instruments, em B.
Dente (ed), Environmental de politicain Search of New I nstruments, Kluwer, Boston,
1995; sobre aregulagdo nosdiferentes paises, veja-se Oecd, Reforming Environmental
Regulation in Oecd Countries, Paris, 1997.

15 Para uma panoramica, R.Fay, Enhancing the Effectiveness of Active Labour Market
Policies: Evidence from Programme Evaluations in Oecd Countries, OCDE, Paris,
1966.

16 paraumaavaliagdo das diferencas existentes entre model o europeu e modelo conti-
nental, veja-se E. Gualmini, La politica del lavoro, [l Mulino, Bologna, 1998, p.75-
95.

17 A disting&o entre processos de fissio e de fuséo é em G. Jones, La moder nizzazione
Amministrativa nel Regno Unito: una Panoramica, oraem Y. Meny - V.Wright, La
riforma amministrativa in Europa, 11 Mulino, Bologna, 1994, p.60.

18 A questdo insere-se por outro lado no mais amplo problema representado pelo efeito
ligado afaltade coordenamento entre Presidéncia e Congresso, sobre aqual veja-se,
M.Laffin, Reinventing the Federal Government, em G.Peele-C.Bailey-B.Cain,
Developments in American Government, MacMillan, London, 1992 e também G,
Peters, Bureaucracy in a Divided Regime: the United Sates, em J. Pierre, cit..

19 Emgeral, umaandlise em diasobre os problemas do setor éade S. Ventura, La politica
scolastica, [I Mulino, Bologna, 1998; com referénciaaos processos deinovagdo, veja-
seM. Fedele, La gerencializzazione delle politiche educative, em Scuolademocratica,
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20 Sobre estes temas veja-se R. Lewanski, |l governo dell'ambiente, |1 Mulino,
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Public Sector Management em Ocde, Performance Management in Government,
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Na perspectiva que estamos examinando, um trabalho significativo por visio e
conclusdes é o de S.Smith - M. Lipsky, Nonprofits for hire. The Welfare Sate in the
Age of Contracting, Harvard University Press, Cambridge Mass., 1993.

Bendick M., Privatizing the Delivery of Social Welfare services: anidea to be taken
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Princeton , Princeton University Press, 1989.
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para os Estados Unidos, R.Moe-R.Gilmour, Rediscovering Priciples of Public
Administration. The Neglected Foundation of Public Law, em " Public Administration
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Resumo
Resumen
Abstract

A mudancadepoliticanacrisedoEstadode
Bem Egtar Social: umaanalisecomparada
Marcello Fedele

O artigo faz uma identificag8o das caracteristicas da policy change que vem sendo
assumidas nos Ultimos anos, nos diversos serores da intervengéo publica, com base no
exame das mudangas das pol iti cas nas principai s democracias contemporaneas integran-
tesda OCDE. Focalizaatendéncia, que parece ser maisreal edelongo prazo, expressana
passagem do Esdado social parao Estado gerencial.

El cambiode paliticaenlacrisisdel Estadode
Bien Estar Social: un analisiscompar ado
Marcello Fedele

El articulo identifica caracteristicas de la policy change, las cuales, en estos Ultimos
afios, vienen asumiéndol as diversos sectores donde exi ste i ntervencion pablica, con base
en el examen de los cambios producidos en las politicas de |as principal es democracias
contemporéaneas integrantes dela OCDE. Focalizalatendencia, que parece ser masreal
y delargo plazo, manifestdndose en latransicion del Estado socia parael Estado gerencial.

Policy changewithintheWelfare State
crisis. acompared analysis

Marcello Fedele

Thearticleidentifiesthe characteristics of the policy changethat has been implemented
in the past few years, in several sectorsif public intervention, based on an analysis of the
changing policies in the main contemporary democracies that are part of OCDE. It
focuseson thetrend, that seemsmore real and long-term, expressed on the shift from Social
Stateto Managerial State.
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