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A estratégiadeLisboae
assuasimplicagOesparaa
reformainstitucional da
Uniao Europeia

Maria Jodo Rodrigues

O pontodepartidadeuma
estratégia europeia

O problema de partida que presidiu a preparacdo da Cimeira de
Lisboa (margo, 2000) foi 0 seguinte: seré possivel actualizar aestratégia
Europeiade desenvolvimento pararesponder, aluz dos val ores europeus,
aos novos desafios decorrentes da globalizagdo, damudanca tecnol 6gica
e do envelhecimento das populagdes? Um novo paradigma estd a emer-
gir em que o conhecimento e ainovagdo sdo as principaisfontesderiqueza,
mas também de diferenca das nacbes, das empresas e das pessoas. A
Europa esta a perder terreno em relacéo aos EUA, mas tal ndo significa
gue os tenhamos que imitar.

Tratava-sededefinir aviaeuropeiadetransi ¢cao paraessaeconomia
baseada nainovac&o e no conhecimento, com marcasdistintivas, que véo
da salvaguarda da coesdo social e da diversidade cultural as proprias
escolhas tecnoldgicas. Criar uma nova plataforma competitiva é
fundamental parasustentar o model o social europeu, que teratambém de
ser renovado.

A resposta a essa questdo exige inovagdes institucionais, se
quisermos tirar partido do potencial deste novo paradigma, evitando, no
entanto, riscosdefracturasocial. Inovagéo, por exemplo, dasnormas que
regulam o comércio e a concorréncia internacionais, 0s model 0s sociais
ou os sistemas de educacdo. Além disso, ainovagdo instituciona em cada
um dos Estados-Membros da Unido Europeiatem deinternalizar o nivel
deintegracdo atingido através do mercado interno e damoeda Unica. 1sso
implica certo nivel de coordenacdo europeia, paralevar a cabo reformas
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institucionais, no respeito pelas especificidades nacionais. E necessario
um sistema de governagdo que permita aos seus Varios nivels (europeu,
nacional elocal) interagir.

A resposta a questéo de partida exigiu uma vasta empreitada inte-
lectual e politica paraarevisdo da agenda politica europeia e dos princi-
pais documentos de politicacomunitériaaluz dos Ultimos desenvol vimentos
dasciénciassociais (PresidénciadaUni&o Europeia, 5256/00, 2000). Foram
envolvidos nessa tarefa reputados intelectuais europeus com vasta
experiéncia nessas areas (Presidéncia da Unido Europeia, 1999 A e B,
Rodrigues, 2002). Tratava-se deidentificar quaisinovagdesinstitucionais
podiam alterar o modo de regulagéo das sociedades europeias e abrir-
Ihes novatrajectoriade desenvol vimento em direcgdo aeconomiabaseada
no conhecimento.

Mas era preciso tornar as ideias for¢a em decisdo e accéo politica.
Todo o desenrolar da Presidénciafoi arquitectado nesse sentido, tirando
partido de dois consal hos europeus, 14 consalhos de ministros, sete conferén-
cias ministeriais, vérias sessdes no Parlamento Europeu e um férum de
alto nivel, que reuniu os principais actores em nivel europeu e nacional.

Estando em causa a definicado de estratégiaglobal, haviaque dar o
papel central ao proprio Conselho Europeu—em sinergiacom asiniciativas
da Comissdo Europeia. A reunido do Conselho Europeu deveria ser
extraordinaria, concentrada apenas nesse objectivo. Deveria ter lugar
suficientemente cedo para enquadrar os conselhos de ministros que lhe
sucederam, mas suficientemente tarde para permitir a vasta accéo de
persuasao necessaria para atingir um acordo. Essa ac¢do assentou-se
num conjunto de apostas ambiciosas que a Presidéncia assumiu o0 risco
de propor formalmente e que se traduziu em contactos multiplos reali-
zados em todas asinstancias comunitarias e junto dos préprios governos,
culminando com avisitado primeiro-ministro atodas as capitaisda Uni&o
Europeia. Um debate pablico permitiu também colher contributos muito
diversos da sociedade civil, de todos os governos e de todas as institui-
¢Oes comunitérias.

As decisdes da Cimeirade Lisboa gjudaram adar aformafinal ao
elevado nivel de consenso e mobilizagdo criado, entretanto, fixando
objectivos, calendérios e métodos mais preci sos, definindo mandatos para
todos os consel hos de ministros envolvidos. Foi essamolapropulsoraque
permitiu apresentar, jano ultimo Conselho Europeu daFeira, em junho de
2000, um conjunto de resultados concretos gue comegaram a ser trans-
postos parao nivel nacional easer desenvolvidosao longo das presidéncias
seguintes.



A estratégiade Lisboa

O Conselho Europeu de Lisboa, de 23 e 24 de marco de 2000,
definiu um novo objectivo estratégico e umaestratégiaglobal. Citando as
suas Conclusoes (Conselho daUni&o Europeia, 2000-A):

“A Unido atribuiu-se hoje um novo objectivo estratégico para
apréximadécada: tornar-se no espaco econdémico maisdindmico e
competitivo do mundo, baseado no conhecimento, e capaz de garantir
um crescimento econémico sustentavel, com mais e melhores
empregos e com maior coesdo social. A consecucdo desse objectivo
pressupde uma estratégia global que visa:

- preparar atransicdo para uma economia e uma soci edade basea
das no conhecimento, através da aplicacdo de melhores politicas
no dominio da sociedade da informacdo e da1&D, bem como da
aceleracdo do processo de reforma estrutural para fomentar a
competitividade e ainovagdo e da conclusdo do mercado interno;

- modernizar o model o social europeu, investindo nas pessoas e com-
batendo a exclusdo socidl;

- sustentar as sas perspectivas econémicas e as favoraveis previ-
sfes de crescimento, aplicando uma adequada combinacdo de
politicas macroecondmicas.

Essa citagdo € importante para clarificar que, ao contrério do que
algumas vulgarizagdes levariam a crer, 0 objectivo estratégico definido
em Lisboan&o visacriar ‘aeconomiamais competitiva’, massim atingir
uma combinagdo especifica de elevada competitividade com outras
caracteristicas. Seria essa a especificidade da via europeia.

A estratégia de Lisboa definiu as seguintes orientagdes politicas:

* umapoliticaparaasociedade dainformac&o centradanamelhoria
da qualidade de vida dos cidad&os, com aplicagdes concretas na educa-
¢a0, nos servicos publicos, no comércio e ectronico, na salde, na gestéo
das cidades; um novo impulso para desenvolver as tecnologias de infor-
mac&o nas empresas, nomeadamente 0 comércio electronico e osinstru-
mentos de gestéo do conhecimento; umaambicdo de desdobramento das
redes avangadas de telecomunicagdes e de democratizacdo do acesso a
internet, por um lado, e de producéo de conteidos que val orizem o patri-
monio cultural e cientifico europeu, por outro;

e umapoliticade 1&D naqual o actual programa comunitario e as
politicas nacionais convergem num espago europeu de investigagdo por
meio da colocagdo em rede dos programas e das institui¢Bes de 1&D.
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Uma forte prioridade para as politicas de inovagdo e a criagdo de uma
patente comunitéria;

* uma politica de empresa que vai para além do actual programa
comunitério, combinado-o com umacoordenagdo das politicas nacionais,
com vista a criagdo de melhores condi¢des envolventes para ainiciativa
empresarial —nomeadamente asimplificagdo administrativa, 0 acesso ao
capital de risco ou a formacéo de gestores,

* reformas econdmi cas centradas na criagao de potencial de cresci-
mento e deinovacdo, que dinamizam osmercadosde capitai s paraapoiarem
os investimentos de futuro, completando o mercado interno europeu
através da liberalizagdo de sectores de base, com respeito do servigo
publico préprio do model o europeu;

* politicas macroecondmicas que, para além de manterem a ja
adquiridaestabilidade macroecondmica, estimulem o crescimento, 0 emprego
eamudancaestrutural, utilizando apoliticaorcamental efiscal paraconferir
maior prioridade ao investimento em educag&o, formagéo, investigacéo e
inovagao;

* uma renovacdo do modelo social europeu, tendo, por linhas
deforga, maior investimento nas pessoas e aactivacao das politicas sociais,
apar de combate reforcado as novas e velhas formas de excluséo social;

* aintroducéo de novas prioridades para as politicas educativas
nacionais. tornar as escolas em centros abertos para a educacéo e a
formac&o ao longo da vida, apoiando os diferentes grupos da popul agéo,
utilizando ainternet e produtos multimédia; introduzir novas competén-
cias de base e estabel ecer um diploma europeu paracombater ailiteracia
informética;

* aintensificac&o das politicas activas de emprego com trés focos
fundamentais: generalizar aformag&o ao longo davida; expandir o emprego
Nos servicos, em particular nos servicos de apoio afamilia, como grande
fonte de criacdo de empregos, de melhoria da qualidade de vida e da
igualdade de oportunidades entre mulheres e homens; elevar as taxas de
emprego na Europa como factor chave para a consolidagdo financeira
dos sistemas de proteccéo social;

* a organizagdo de um processo de cooperacdo entre Estados-
Membros para a modernizagéo da proteccéo social, visando fazer face a
problemas comuns, como sustentar 0s sistemas de pensdes face ao
envel hecimento da popul ag&o;

* a preparacdo de planos nacionais de combate & exclusdo social
nas suas varias dimensdes (incluindo a educagéo, a salide e a habitag&o),
respondendo a grupos alvo especificos a cada situagéo nacional;

* avalorizagdo do did ogo socia nagestdo damudancaeaorganiza
¢do deformasvérias de parceriacom asociedade civil, incluindo adifusdo
de boas préticas das empresas com maior responsabilidade social.



Estratégia e gover nacao

A concretizagdo efectiva de uma estratégia requer um motor
politico: um centro de governagdo em nivel europeu com capacidade para
coordenar as varias politicas e para as adaptar a cada contexto nacional.
As decisbes de Lisboa reforcaram esse centro de governacéo de trés
formas:

* em primeiro lugar, conferindo ao Conselho Europeu um maior
papel de coordenador das varias formagdes do Conselho de Ministros,
gue passara a dedicar a sua reunido de primavera a monitoragem dessa
estratégia;

* em segundo lugar, as grandes orientac6es de politica econémica
passaréo amelhorar asinergiaentre politicas macroecondmicas, estruturais
e de emprego;

* em terceiro lugar, com vista a complementar os instrumentos
legislativos, aUni&o adoptou um método aberto paraacoordenagdo entre
Estados-Membros, que comegou ja a ser aplicado a diferentes politicas,
intensificando a tradugdo das prioridades europeias para as politicas
nacionais.

O método aberto de coordenacéo foi elaborado apds umareflexéo
sobre governagdo destinadaa definir métodos paradesenvolver adimensdo
europeia. Essa elaboracdo pode resumir-se da seguinte forma.

A construcéo politica da Europa é uma experiéncia Unica. O seu
sucesso tem dependido da habilidade de combinar coerénciacom respeito
pela diversidade e eficacia com legitimidade democrética. 1sso implica
utilizar métodos politicos diferentes consoante as politicas e os varios pro-
cessosinstitucionais. Por boasrazdes, varios métodostém sido concebidos
e situam-se entre a integragcdo pura e a cooperacdo leal. Assim, temos:

* apolitica monetaria € uma politica Uinica no seio da zona Euro;

* aconstrucdo do mercado interno europeu € baseada numalogica
de harmonizagdo e em politicas Unicas de concorréncia e de comércio
externo;

* as politicas orgamentais nacionais sdo coordenadas em nivel
europeu com base em critérios e regras estritamente predefinidos.

No entanto, ha certas politicas mais vocacionadas para a criagdo
de novas competéncias e capacidades para responder as mudancgas
estruturais. Envolvem uma aprendizagem mais rapida e a descoberta de
solucdes apropriadas. Essas politicas resultaram naformulagéo de linhas
directrizes estratégicas em nivel europeu, com vistaafazer faceamudanga
estrutural, que so também mais abertas a diversidade nacional.

Narealidade, a principal fonte de inspiragdo do método aberto de
coordenacdo foi 0 processo do Luxemburgo para a estratégia europeia
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do emprego. Esse método foi criado para suplantar uma importante
dificuldade politicaidentificada na preparacéo do Conselho Europeu do
L uxemburgo sobre 0 emprego, em 1997, namedidaem que ndo erapossivel
adoptar uma meta comum para a reducdo do desemprego, como
contrapartida das metas comuns para a reducao da inflacéo, do déficit e
dadivida. No entanto, sob a pressdo politica dessa Cimeira, foi possivel
adoptar linhasdirectrizes qualitativas comuns, efectuando algumas escol has
politicas parareformar os mercados de trabalho europeus. Depois disso,
foi organizado um processo no qual os Estados-Membros se emulam uns
aos outros na sua aplicacdo, estimulando a troca de boas préticas e
definindo metas especificas, tendo em conta as caracteristicas nacionais.
A Comisséo Europeiaapresentaapropostade linhasdirectrizes europeias,
organiza o seu acompanhamento e pode fazer recomendagtes aos Estados-
Membros. Nao obstante algumas dificul dades, os resultados obtidos tém
sido estimul antes e encorajadores, e 0 impacte dos actuais planos nacionais
de emprego adoptados por todos os Estados-Membros séo disso prova.

O método aberto de coor denacdo

Trés anos volvidos, a definicéo do método aberto de coordenacéo
foi expressamente concebida durante a preparagdo do Conselho Europeu
de Lisboa, a fim de desenvolver a dimensdo europeia em novas areas
politicas, nomeadamente a sociedade da informacdo, a investigagdo, a
inovagdo, a politica de empresa, a educacdo e o combate a exclusdo
social. Depois de profundas discussdes levadas a cabo pela Presidéncia
com o0s governos, a Comissdo Europeia, o Parlamento Europeu e 0s
parceiros sociais, esta Cimeira adoptou formalmente esse método nos
termos seguintes (Conclusdes da Presidéncia, 2000).

Aplicacdo de um novo método aberto
de coordenacao

“A consecucao do objectivo estratégico serafacilitadapelaaplica
¢ao de um novo método aberto de coordenagdo conduzindo adivulgagdo
de melhores préticas e favorecendo umamaior convergénciano gue res-
peita aos principais objectivos da UE. Esse método, que foi delineado
para ajudar os Estados-Membros a desenvolverem progressivamente as
suas proprias politicas, implica:

* que sejam definidas, para a Unido, orientagcdes combinadas com
calendérios especificos para a consecucdo dos objectivos nelas fixados a
curto, médio elongo prazo;



* que sgjam estabelecidos, sempre que necessario, indicadores
guantitativos e qualitativos e benchmarks entre os melhores do mundo,
adequados as necessidades dos diferentes Estados-Membros e sectores
como um método de comparacao das melhores praticas;

* que essas orientagdes europeias sejam traduzidas em politicas
nacionais e regionais, por via da definicdo de metas especificas e da
adopcéo de medidas, tendo em conta as diferengas nacionais e regionais;

* gue se proceda periodicamente a monitorizacdo, aavaliagdo e a
analise pel oshomélogos, organi zadas como um processo de aprendizagem
reciproca.

Ser& aplicada uma abordagem plenamente descentralizada
consenténea com o principio da subsidiariedade, em que a Unido, os
Estados-Membraos, asinstanciasregionaiselocais, bem como osparceiros
sociais e a sociedade civil, estaro activamente associados, mediante o
recurso aformas variaveis de parceria. A Comisséo Europeia, através de
um trabalho em rede com os diversos fornecedores e utilizadores,
designadamente os parceiros sociais, as empresas e as ONGs, elaborara
um método de benchmarking das melhores préticas de gestédo da
mudanca.

Uma dltima questéo merece ser abordada. Como poderiaaaplica-
¢do do método aberto de coordenagéo ser coordenada nas diferentes
areas politicas? Segundo as conclusdes do Conselho Europeu de Lisboa,
no seu paragrafo 36

“Estas melhorias serdo potenciadas pel o propésito de o Conselho
Europeu assumir um significativo papel de orientagéo e coordenacdo
com vistaaassegurar acoerénciaglobal eamonitorizacdo efectiva
daprogressdo para o novo objectivo estratégico. Assim, o Conselho
Europeu realizara anualmente, na primavera, uma sessdo dedicada
as questdes econdémicas e sociais. Consequentemente, deveréo
organizar- se os trabalhos tanto a montante como a jusante de tal
sessdo. O Conselho Europeu convida a Comisséo a elaborar
anua mente um rel atério de sintese sobre 0s progressos ef ectuados,
com base em indicadores estruturais a serem acordados, referen-
tesao emprego, ainovacdo, areformaecondmicaeacoesdo socia”.

Assim, o Conselho Europeu deveriaconduzir e monitorar os resul-
tados al cancados pel 0 método aberto de coordenagéo nas diferentes areas,
com base em iniciativas regulares da Comissdo Europeia. 1sso requer
duas capacidades distintas por parte dos membros do Conselho Europeu:

* definir as orientacOes gerais para as diferentes areas politicas, a
fim de organizar o trabalho das diferentes formagdes do Conselho, a
montante e a jusante;

* assegurar a sua aplicagdo em nivel europeu e nacional.
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No seguimento das Conclusdes da Cimeirade Lisboa, esse método
esta agora a ser aplicado a diferentes éreas politicas:

* na sociedade da informag&o, o Plano de Acgéo eEurope apre-
senta prioridades claras, boas praticas, indicadores e responsabilidades
em nivel europeu e nacional;

* na politica de empresa, um exercicio de benchmarking baseado
em indicadores comuns esta a ser aplicado, envolvendo as politicas
nacionais;

* no processo de Cardiff para as reformas econémicas, estdo a ser
identificados indicadores estruturais com vista a reforcar as prioridades
definidas para sustentar os relatérios nacionais;

* na politica de educac&o, para além da definicdo de objectivos e
indicadores comuns, estd ater lugar um debate com vista a aplicacéo de
prioridades comuns e boas praticas, utilizando relatérios nacionais;

* na politica de investigagdo, esta-se a progredir no sentido do
mapeamento das redes de |&D e da melhoria da coordenagdo, assim
como na organizacdo de um exercicio de benchmarking com base em
indicadores comuns,

* na inclusdo social, estdo a ser identificados prioridades e
indicadores, depois de terem sido adoptados obj ectivos comuns, com vista
apreparacdo de planos nacionais.

Conforme solicitado pelas Conclusdes da Cimeira de Lisboa, foi
adoptada pelo Consel ho Europeu de Nice umabateria de 35 indicadores
comuns, que cobre as &reas de emprego, reformas econodmicas, inovacéo
e coesao socia e que é parte integrante do Relatério de Sintese apresen-
tado pelaComisséo Europeiaao Conselho Europeu daPrimavera. A Uni&o
Europeiapode, doravante, fazer o acompanhamento n&o sd daconvergéncia
nominal, mas também da convergénciareal.

O método aberto de coordenacéo foi ja sujeito a numerosos deba-
tesem nivel politico, tendo também suscitado os primeiros contributos por
parte de investigadores em ciéncias sociais. Este debate emergente leva
me a contribuir com alguma elaboracdo e clarificagdo ex post. Estes
comentérios tém também em conta desenvol vimentos tedricos recentes.

Alguns comentarios geraisimpdem-se afim de clarificar o método
emsi (Presidénciada Uni&o Europeia, 9088/00, 2000):

* 0 objectivo do método aberto de coordenagédo ndo € definir um
ranking geral dos Estados-Membros em cada politica, mas sim organi-
zar um processo de aprendizagem em nivel europeu, com vistaaestimu-
lar atrocaeaemulacdo de boas préticas e aauxiliar os Estados-Membros
amelhorar as suas politicas nacionais;

* 0 método aberto de coordenagdo utiliza o benchmarking como
técnica, mas val para além do simples exercicio de benchmarking. Cria
uma dimensao europeia e opera escol has politicas por meio da definicao



de linhas directrizes europeias, e encorgja a gestao por objectivos por
meio da adaptac8o dessas linhas directrizes europeias a diversidade
naciond;

* 0 método aberto de coordenacdo é uma forma concreta de
desenvolver agovernagdo moderna, utilizando o principio dasubsidiaridade;

* 0 método aberto de coordenacéo pode promover a convergéncia
em relacdo ao interesse comum e a prioridades comuns acordadas, no
respeito pelas diversidades nacionais e regionais. Trata-se de um método
inclusivo para aprofundar a construgéo europeia;

* 0 método aberto de coordenacdo deve ser combinado com 0s
outros métodos existentes, dependendo do problemaatratar. Estes métodos
vao da harmonizacdo a cooperacdo. O método aberto de coordenacéo
ocupa €ele proprio uma posicdo intermédia nesta escala de diferentes
métodos. Va para além da cooperacdo intergovernamental e constitui
instrumento de integrag&o a juntar a um conjunto mais geral de instru-
mentos;

* aComissdo Europeiapode representar um papel crucial enquanto
catalisador nos diferentes estadios do método aberto de coordenacéo,
nomeadamente por meio: da apresentacdo de propostas para linhas
directrizes europeias, da organizac&o de trocas de boas préticas, da apre-
sentagdo de propostas de indicadores, do apoio a monitoragem e arevi-
s80 pelos pares;

* 0 método aberto de coordenacdo pode igualmente tornar-se um
importante instrumento para melhorar a transparéncia e a participagéo
democrética.

O método aberto de coordenagéo € chamado “aberto” por vérias
razdes:

* porque as linhas directrizes europeias e a sua prioridade relativa
podem ser adaptadas ao nivel nacional;

* porque as boas préticas deveriam ser avaliadas e adaptadas no
Seu contexto nacional;

* porque existe umadistingdo claraentreindicadores dereferéncia
a adoptar em nivel europeu e metas concretas a adoptar pelos Estado-
Membro para cadaindicador, tendo em conta o seu ponto de partida. Por
exemplo, os indicadores comuns podem ser aratio entre investimento
em |&D e o PIB, ou a participagado feminina, mas o objectivo devera ser
diferente para cada Estado-Membro. 1sso significa que a monitoragem e
aavaliagdo devem-se basear nos progressos al cangados ou nos resultados
relativos,

* porque a monitoragem e a avaliagdo devem ter em conta o
contexto nacional numa abordagem sistémica;
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* finamente, porque o desenvolvimento desse método nos seus
diferentes estadios deve estar aberto a participagdo dos vérios actores da
sociedade civil. A parceria € um instrumento da governagdo moderna.

Balanco da aplicacéo da
estratégia de Lisboa

Num balango geral da aplicagéo da estratégia de Lisboa, ressal-
tam-se algumas tendéncias:

* aestratégia de Lisboatem sido umareferénciacentral no desen-
volvimento e narenovagao das politicas econdmicas e sociais da UE;

» aComissdo Europeiaincorporou sistemati camente essa estratégia
no seu programa de trabalho e apresentou uma longa lista de propostas
em sintonia com a agenda politica e as linhas directrizes definidas em
Lisbog;

* 0 método aberto de coordenagdo, proposto por essa estratégia,
esta a ser estendido as politicas para a sociedade dainformacao, investi-
gacdo, inovagdo, educacdo, exclusdo social e proteccdo social;

* 0 Conselho, nas suas varias formaces, tem vindo a aplicar essa
agenda, com base nas propostas acima referidas;

* uma parte das linhas directrizes definidas em nivel europeu esta
actualmente a ser adaptada pelos Estados-Membros ao nivel nacional,
embora aligac&o com o nivel europeu ndo seja sempre explicitada.

Impde-se umareferéncia especial aos progressos mais relevantes,
gue apresentamos a seguir:

* O Plano eEurope para a sociedade da informag&o alcangou um
nivel considerével de aplicacdo em nivel europeu e nacional. Jafoi lancada
anova edicdo desse plano para 2003-2005.

* Estdo em curso aslinhas directrizes einstrumentos paraaconstru-
¢do do Espaco Europeu de Investigacdo com o 6° Programa-Quadro de
investigacao e desenvol vimento para2002-2006.

* Foram apresentados pela Comissdo Europeia desenvolvimentos
mais ambiciosos para a politica de inovac&o, que foram adoptados pelo
Conselho.

* O Programa Plurianual para a empresa, aprovado em 2001, e a
Carta Europeiadas pequenas empresas constituem abase de um exercicio
de benchmarking em curso, no quadro da politica de empresa.

* Tanto osrelatorios nacionais como o relatorio de sintese sobre as
reformas econdmicas, denominado processo de Cardiff, e o Programade
Trabalho para o Mercado Interno fazem referéncia a realizacdo da
estratégia de Lisboa. Foi alcancado um progresso significativo com a



aprovagdo do estatuto da sociedade europeia, a comunicagdo sobre
servicos de interesse geral, a reducéo dos auxilios de Estado e a libera-
lizagdo da industria das tel ecomunicacfes e dos sectores da energia.

* A reforma e a integragdo dos mercados financeiros, com base
em relatorios el aborados pela Comissao Europeiae pelo Comité de Sabios,
esté actualmente em curso.

* A Iniciativa Inovagdo 2000, lancada pelo Banco Europeu de
I nvestimento, apoi ou um vasto leque de projectos nos Estados-M embros.

* Foi acancado um acordo relativo a directiva sobre tributagéo da
poupanca, na sequiéncia da matriz aprovada pelo Conselho Europeu de
Santa Maria da Feira.

* Em termos de politica de educagéo, assiste-se a uma renovagao
consideravel na abordagem baseada no método aberto de coordenagéo e
estdo a ser definidos objectivos mais ambiciosos para a aprendizagem ao
longo davida.

* O pacote do emprego aprovado no processo do L uxemburgoinclui
umarenovacdo significativanaslinhas directrizes, com base naestratégia
de Lisboa

* Quanto a politica de proteccéo social, a Comisséo, o Grupo de
Alto Nivel para a Proteccdo Social e o Comité de Politica Econdmica
estdo a desenvolver um trabalho conjunto muito relevante sobre os
problemas e a aplicacdo das estratégias de reforma.

* A politica de combate & exclusdo social conheceu talvez o
progresso mais rapido, como o prova o facto de a lista de objectivos
apropriados aprovada pelo Conselho ter sido transformada em planos
nacionais de combate a exclusdo socia, em 2001.

* Depois de um complexo debate, a Agenda de Politica Social foi
aprovadano Conselho Europeu de Nice, definindo as prioridades dapoli-
ticasocia para 0s proximos cinco anos.

* Asdiferentes formagdes do Conselho e os comités continuam a
identificar indicadores relevantes a bom ritmo. A lista de 35 indicadores
estruturais prioritarios parao emprego, reformas econémicas, inovagéo e
coesdo sacial, aprovadanaCimeirade Nice, foi incorporadano Relatério
de Sintese regul armente apresentado pela Comissdo Europeiaao Conselho
Europeu da Primavera.

* As questbes chave para as orientacdes gerais de politica
econdémica foram afinadas com a estratégia de Lisboa sob a coordena-
¢do do Ecofin e contemplam umamel hor articulacgo com a estratégia de
Lisboa, emboraaindahajamuito que progredir nessamatéria. Estatambém
em discussdo uma proposta da Comissdo Europeia para o reforco da
coordenagdo das politicas econdmicas no seio da zona Euro.
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* A dimensdo ambiental foi acrescentada, pelo Conselho Europeu
de Estocolmo, em 2001, as dimensdes econdmica e socia definidas em
Lisboa, munindo a Uni&o Europeia de uma estratégia polivalente para o
desenvolvimento sustentavel.

No entanto, e ndo obstante todos esses progressos, continuaahaver
deficiéncias naaplicacdo daestratégia, conformeidentificadas em detalhe
pelo relatério de sintese apresentado pela Comissdo. Um teste decisivo a
eficacia da estratégia de Lisboa é a capacidade de os Estados-Membros
aplicarem-naem nivel nacional.

Foi necessario um esforco de sintese para preparar a estratégia de
Lisboa. Essetipo de esforco é também necessario parafazer o seu acom-
panhamento (como o demonstra cada Conselho Europeu da Primavera),
e, ainda mais, para fazer a sua avaliagdo. De forma muito preliminar,
tentaremos identificar algum dos progressos ja al cangados, assim como
algumas das dificul dades e desafios com os quai s nos defrontamos.

Comecgaremos pela sociedade da informagdo, que nos parece
fornecer um dos mel hores exempl os dos progressos concretos que estamos
a conhecer por agora. Foi levada a cabo uma abordagem inovadora para
desenvolver a sociedade da informagdo, com base na expansdo das
diferentes utilizagbes da internet e na preparacdo das pessoas, das
empresas e dos servicos publicos. O Plano de Accéo e Europe deu um
impul so aos planos nacionai s paraasociedade dainformag&o, e o exercicio
de benchmarking esta a progredir de forma real no terreno. Ja foi
apresentado um segundo plano europeu paraos proximostrés anos, focali-
zado no circul o virtuoso que pode ser criado pelabandalarga. No entanto,
uma sociedade baseada no conhecimento € mais do que a sociedade da
informac&o e ainda subsistem muitas éreas nas quais a Europa continua
atrasada em relagdo aos Estados Unidos.

Na politica de investigacao, foi jalancado o 6° Programa-Quadro
CUjo objectivo € criar um espaco europeu de investigacado, criando redes
de exceléncia e melhorando a coordenagdo dos programas nacionais.
Recentemente, no Conselho Europeu de Barcelona, foi definidaumameta
ambiciosa: até 2010, umamédiade 3% do PI B europeu deveraser investida
em 1& D, combinando investimento publico e privado. E aqui coloca-se
umadificuldade clara: paraatingir essameta, € crucial desenvolver uma
estratégiaambiciosa paraaeconomiabaseada no conhecimento com uma
dimensdo europeiarel evante. Essa € uma questéo ndo s paraasinstitui-
coes de 1&D, mas também para as empresas.

E por essa raz&o que as politicas para a inovagdo e a empresa se
véo tornar cruciais. Isso significa reduzir a burocracia, estimular o
empreendedorismo, reduzir o défice de competéncias, reforcar ainterface
entre asinstituicbes de 1& D e as empresas, desenvolver parcerias paraa



inovacdo. O método aberto de coordenacéo pode impulsionar esse
processo. Podemos ter reunido as condi¢des politicas para um passo a
frente: desenvolver as politicas nacionais para 0 empreendedorismo e a
inovagdo, adaptando as linhas directrizes europeias ja identificadas em
nivel europeu. |sso pode fazer adiferenca em termos de competitividade
europeia.

O aval recente ao Projecto Galileo responde a uma ambicgéo
europeiade promover empreendi mentos tecnol 4gicos de pontacom efeitos
de spill-over muito relevantes. Em contraste, o debate em curso sobre a
patente comunitéria ainda esta entravado por interesses nacionais
demasiado particulares.

O ambiente paraainovacdo pode também ser fortemente mel horado
pela abertura dos mercados, a integracdo dos mercados financeiros e a
disponibilizagio de capital de risco em nivel europeu. E por isso que a
decisdo recente do Conselho Europeu de Barcelonano sentido deliberalizar
0 mercado daenergiaede aprovar o Relatério Lamfalussy sobre mercados
financeiros é tdo importante. A decisdo do Conselho Europeu provou
também que é possivel combinar liberalizac8o e servigos de interesse
publico. O sector das telecomunicacfes apresenta ja alguns exemplos,
mas € necessaria uma discussao mais aprofundada para se encontrarem
solugBes concretas em cada sector.

No dominio social, tém-se registado também progressos rel evantes.
Nasequiénciadaexperiénciado processo do L uxemburgo paraas politicas
de emprego, o método aberto de coordenacdo esta agora a ser aplicado
na politica paraainclusdo social: todos os Estados-Membros tém planos
de accdo nacionais de combate a exclusdo social nas suas velhas e novas
formas, como o risco de fractura social. O mesmo processo esta em
desenvolvimento na proteccéo social, apesar das diversidades nacionais
nessa matéria, afim de reformar o sistema de pensdes pararesponder as
tendéncias do envel hecimento. Problemas complexos de sustentabilidade
terdo, contudo, de ser aindatratados. De forma mais lata, aAgenda para
a Politica Social esta a tratar de problemas diversificados relativos a
reformado modelo social europeu.

Aténapoliticade educagéo, um dominio por excelénciadasoberania
nacional, foi reconhecido que os Estados-M embros enfrentam um conjunto
de problemas comuns, quejustificaram aidentificacdo de um conjunto de
objectivos comuns relativos a qualidade, ao acesso, as competéncias de
base, a aprendizagem ao longo da vida. Os Estados-Membros compro-
meteram-se areportar regularmente aos progressos regi strados no quadro
do método aberto de coordenagéo, que esta a ser organizado nessa area.
Os parceiros sociais estdo também em sintonia com esses esforgos, como
demonstra o seu recém-aprovado quadro para a ac¢éo na educacéo ao
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longo da vida. Mas deparamo-nos ainda com muitas dificuldades no
caminho paraa criagdo da chamada sociedade aprendente: como repartir
0s custos deste investimento? Como devera evoluir a gestdo social do
tempo? Como podem as escolas transformar-se em centros abertos de
aprendizagem?

Paraconcluir, gostariade apontar algumas questdes chave a serem
tratadas no desenvolvimento futuro daestratégiade Lisboa. Esse exercicio
deveria ser amplificado por uma maior interacgdo entre responsaveis
politicoseinvestigadores.

Em primeiro lugar, asimplicagdes do alargamento. A estratégiade
Lisboa deveria ser encarada pel os paises candidatos como oportunidade
pararecuperar o atraso, e ndo como dificuldade adicional. E essaaraz&o
pela qual 0 método aberto de coordenacdo baseia-se em prioridades e
indicadores comuns, mas também de parte do principio que as metas
concretas sdo definidas pel os proprios Estados-M embros, de acordo com
diferentes pontos de partida.

Isso significa que a estratégia de Lisboa e 0 método aberto de
coordenagdo fornecem também um quadro para a convergéncia real e
para o re-equacionamento das politicas de coesdo econémica e social.

As politicas macroecondémicas, nomeadamente apoliticaorcamental
efiscal, deveriam, no quadro do Pacto de Estabilidade, ser mais sofisticadas
para promover a mudanca estrutural. Por exemplo, a despesa publica e
osincentivosfiscaisdeveriam focalizar-se maisno apoio asinfra-estruturas
do conhecimento, dainovagéo e daeducacdo ao longo davida. Necessitamos
de critérios mais precisos para avaliar aqualidade das finangas publicas.
E também importante lembrar que aestratégiade Lisboavisaao desenvol-
vimento do potencial e da taxa de crescimento de forma sustentavel.
Com umataxamais elevadade crescimento sustentével, tornar-se-amais
facil cumprir os critérios de estabilidade.

Precisamos de desenvolver uma abordagem polivalente para a
economia e a sociedade baseadas no conhecimento. E crucial para o
sucesso da estratégia de Lisboa e pode fazer adiferenca navia europeia
Precisamos de criar novos factores competitivos para sustentar a nossa
qualidade devida. O conhecimento é maisdo queinformac&o e oS processos
de gestéo do conhecimento deveriam ser aperfeicoados nas empresas,
escolas, instituigdes de 1&D e servigos publicos. A nossa diversidade
cultural é um activo porque nos permite compreender outras culturas e
pode dar-nos um papel mais eficaz num mundo globalizado.

A principal preocupagéo em relacdo aestratégiade Lisboa prende-
se com o respeito pelos objectivos ja fixados, com a suatradugdo para o
nivel nacional e a sua conversdo numa agenda para a iniciativa dos
diferentes actores.



Algumas implicacOes da estratégia
deLisboaparaareformainstitucional
daUniéo Europeia

Uma ultima palavra sobre as implicagdes da agenda de Lisboa
paraareformaingtitucional daUni&o Europeia. Tendo em contaaestrutura
de base do tratado apresentada pelo Praesidium da Convencéo, as
principaisimplicagdes parecem ser as seguintes em cadatitul o proposto:

a) Os objectivos da Uni&o:

* manter o equilibrio entre as trés dimensdes do desenvolvimento
sustentavel : econdmica, social e ambiental;

* promover o pleno emprego;

e combinar coeréncia europeia acrescida com o respeito pela
diversidade nacional.

b) A cidadaniaeuropeia

* as politicas abrangidas pela estratégia de Lisboa podem contri-
buir para conferir um contetido concreto aos direitos incluidos na Carta
dosDireitos Fundamentais.

¢) As competéncias e as acgdes da Unido:

* a aplicagdo da estratégia de Lisboa baseia-se na construcéo de
um sistema de governagdo avarios niveis, aliado a um governo europeu
reforcado;

* aquestdo chave é acriagdo de umasinergiapositivanainteracgao
entre os diferentes niveis (europeu, nacional elocal);

* iss0 requer uma boa conjungacéo, em cada politica, de competén-
cias exclusivas da Unido (predominantes nas politicas do comércio,
concorrénciae monetaria), competéncias partilhadas (predominantes nas
politicas macroecondémica, ambiental, de investigagdo e de emprego) e
competéncias de apoio daUni&o, por meio dapromoc¢ado e da coordenacéo
das politicas nacionais (competéncias predominantes nas politicas de
educacéo, inovagao, proteccdo social, inclusdo social).

d) Asinstitui¢des daUni&o:

* 0 governo europeu deveria basear-se numa sinergia reforcada
entre Comisséo e Consel ho;

* o direito exclusivo de iniciativa pertence a Comissdo europeia,
como se pode constatar na apresentacdo do Relatorio de Sintese, seguido
pela apresentacdo de linhas directrizes para as diferentes politicas;

* ao Conselho Europeu deve caber um papel estratégico de
liderancga, coordenacéo-geral das vérias politicas e da sua aplicagdo em
nivel nacional; o Conselho Europeu da Primaverafocalizaaestratégiade
Lisboa, assegurando a coordenacéo do ciclo anua das politicaseconémicas
esociais,
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* adistincdo entre conselho legidativo e conselho executivo pode
ser muito Util ;

* as formagBes do conselho relevantes para a estratégia de Lisboa
sd0 as seguintes. Ecofin, emprego e politica social, competitividade,
ambiente, educacgéo, transportes e telecomunicagoes. E particularmente
importante a criagdo de um Conselho de Assuntos Gerais, composto por
ministros dos A ssuntos Europeus, reportando-se aos primeiros-ministros
e capazes de assegurar a coordenagdo das vérias politicas, de preparar o
acompanhamento das orientagdes do Conselho Europeu e de proceder a
esse acompanhamento;

* 0 Parlamento Europeu deveria estar envolvido de forma mais
sistematica no acompanhamento da estratégia de Lisboa, assim como os
Parlamentos nacionais; isso requer uma melhor coordenacdo entre as
diferentes comissdes parlamentares.

e) A aplicagdo das competéncias e das ac¢les da Unido sdo as
seguintes:

* a estratégia de Lisboa deveria fazer uma utilizacgo plena dos
diferentes instrumentos de que dispde a Unido: legidativos (leis e leis-
guadro), normas de aplicagdo e instrumentos de apoio para promover ou
coordenar as politicas nacionais, como € o caso do método aberto de
coordenacéo;

* 0 voto por maioria qualificada deveria ser estendido aum maior
ndmero de &ress;

* a coordenagdo das diferentes politicas deveria basear-se num
calendério para adopcao, aplicacdo e avaliacao;

* 0 método aberto de coordenacdo deveriater uma definicdo mais
claraegera notratado, compativel com algumaadaptacéo a cada politica
especifica. As principais componentes deste método que deveriam ser
referidas no tratado séo as seguintes:

- linhasdirectrizes e objectivos comuns adoptadosem nivel europey;

- a sua adaptacdo as politicas nacionais e regionais,

- um processo de monitoragem com uma revisao pelos pares
com base em indicadores comuns e na identificacdo de boas préticas;

- ainiciativaaComissao Europeia, com validacéo pelo Conselho
e pelo Parlamento Europeu;

- Um processo que permita envolver o0s parceiros sociais e 0s
outros actores da sociedade civil.

f) A vida democratica da Uni&o:

* 0 método aberto de coordenaco reforca os principios da demo-
cracia participativa, da parceria e da partilha de responsabilidades;

* 0s papéis visiveis do didlogo civil e em didlogo social deveriam
ser clarificados;



* deveria ser criado um 6rgéo de concertacdo socia tripartida a
um nivel estratégico.

g) Asfinancgas da Uni&o:

* acoordenacdo das politicas nacionaistem um efeito multiplicador
no or¢amento da Uni&o;

* 0 orgamento da Uni&o deveria envolver 0s meios para sustentar
as competéncias da Unido no ambito da estratégia de Lisboa;

* aestratégiade Lishoadeve também ser entendida como alavanca
para a convergéncia real entre os Estados-Membros.

h) A accdo externa da Uniéo:

* uma acgdo externa da Uni&o mais coordenada é crucial para
col her todos os beneficios daestratégiade Lishoa, entendidacomo resposta
préactivaaglobalizacéo.

Finalmente, a identificagdo dos instrumentos a utilizar em cada
politicadeveriam definir um‘chéo’ endo um ‘tecto’. Deveriam ser permi-
tidos novos desenvolvimentos, estabel ecendo um conceito evolutivo da
arquitectura politica que sustenta a Constitui¢do europeia. Desenvolver
essainteraccdo entre aevolugdo das politicase asreformasinstitucionais
tem sido a arte essencial da construgdo europeia.
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Resumo
Resumen
Abstract

A estratégiadeLisboaeassuasimplicagbesparaareformainstitucional da
UnidoEuropéa
Maria Jo&o Rodrigues

Como manter a estratégia européiade desenvolvimento atualizada, ealuz dosvalores
europeus, parareagir aosnovos desafios decorrentes daglobalizagdo, damudancgatecnol dgica
edo envel hecimento das popul agbes? Um novo paradigmaemerge, em que o conhecimento
eainovagdo sdo as principais fontes de riqueza e também de diferencas entre as nagdes, as
empresas e as pessoas.

Erapreciso definir aviaeuropéiade transi¢o para essa economiabaseadanainovacdo
e no conhecimento, com marcas distintas que vao da salvaguarda da coes&o socia e da
diversidade cultural as proprias escol has tecnol dgicas. Criar umanova plataformacompe-
titiva é fundamental para sustentar 0 modelo social europeu, que também devera ser
renovado.

Este artigo nos traz o debate dos paises membros da Uni&o Européia que precedeu a
Cimeirade Lisboa (23 e 24 de Marco de 2000).

LaestrategiadeLishoay susimplicacionesparalareformainstitucional dela
Union Europea
Maria Jodo Rodrigues

¢Como mantener la estrategia europea de desarrollo actualizada, y a la luz de los
valores europeos, parareaccionar alos nuevos desafios decurrentesdelaglobalizacion, de
cambiostecnol égicosy del envejecimiento delas poblaciones?Un nuevo paradigmaemerge,
enqueel conocimientoy lainnovacion sonlas principal esfuentes deriquezay también de
diferencias entre las naciones, las compafiias y |as personas.

Eranecesario definir lamaneraeuropeade transi cidn para estaeconomiabasadaenla
innovaciony en el conocimiento, con marcas distintas— delasalvaguardiadelacohesion
socia y de la diversidad cultura alas propias opciones tecnoldgicas. Crear una nueva
plataformacompetitivaesfundamenta parasustentar el model o socia europeo, quetambién
deber ser renovado.

Estearticulo nostrae el debate delos paises miembro delaUnion Europeaque precedio
laCimera de Lishoa (23-24 Marzo, 2000).

Thestrategy of Lisbon and itsimplicationsfor theinstitutional reform of the
European Union
Maria Jo&o Rodrigues

How can the European strategy of development be kept up to date, and under European
values, to react to the new challenges decurrent of globalization, technological changesand
theaging of populations?A new paradigm emerges, in which knowledge and innovation are
the main sources of wealth and al so of differences among nations, companies and people.

It was necessary to define the European way of transition for this economy based on
innovation and knowledge, with distinct characteristics — from the safeguard of social
cohesion and cultural diversity tothevery technological choices. Creating anew competitive
platformisfundamental to pay the costs of the European social model, which also must be
renewed.

This article brings the European Union member countries debate that preceded the
Lisbon Summit (March 23-24, 2000).
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L evantamento teorico
sobre as causas dos
INsucessos dastentativas
dereforma administrativa

Carlos Frederico Alverga

I ntroducéo

As tentativas de reformar o Estado brasileiro foram objetos de
estudos de numerosos pesquisadores nacionais e estrangeiros, tais como
Gilbert Siegel (1964), Lawrence Graham (1968), Beatriz Wahrlich (1983
e 1984), Gileno Marcelino (1989), Nelson Mello e Souza (1994), Luiz
Alberto dos Santos (1997), Olavo Brasil de LimaJanior (1998). De acordo
com Ollaik (1999, p. 41-43), tais tentativas, quais sejam, a do Departa-
mento Administrativo do Servico Publico (DASP), de 1938, ada Comissio
Amara Peixoto, de 1963, quando, no Governo Jodo Goulart, foi criado o
Ministério Extraordinario paraaReformaAdministrativa, eado Decreto-
Lei n° 200, de 1967, falharam em atingir seus intentos, que eram, basica-
mente, relativos a promogdo do fortal ecimento da meritocraciano servigo
publico nacional. Além disso, Santos (1997, p. 45-49) nos informa que as
reformas administrativas da Nova Republica (1986) e do Governo Collor
(1990) também malograram. Ollaik (1999) tem sua argumentacao confir-
mada por Bressan (Lamounier; Figueiredo, 2002, p. 387), que escreve:

“Ao determinar, por simples medida administrativa, o fim da
politizacdo na administragdo publica, 0 MARE (Ministério da
Administracdo Federal e da Reforma do Estado) ignorou toda a
historia de fracasso das reformas anteriores. As mais importantes,
inclusive, foram adotadas em momentos de grande “ autoridade” do
governo federal: a criagdo do Departamento Administrativo do
Servico Publico (DASP), em 1938, em pleno Estado Novo; e 0
Decreto-Lei n° 200, de 1967, durante aditaduramilitar. Em nenhum

RSP

Revista do
Servigo
Publico

Ano 54
Nlmero 3
Jul-Set 2003

Carlos Frederico
Alverga é
mestre em
Ciéncia Politica
pela UnB.
Contato:
rubino68@
ig.com.br

29



RSP

30

dosdoisprocessos, 0 impulso reformador e moderni zador do governo
foi capaz de superar a tradi¢do patrimonialista do nosso sistema
politico”.

As analises antes enunciadas podem sugerir a existéncia de uma
seqliénciadeinsucessos dasreferidastentativas, ou seja, de uma possivel
trajetdria de fracassos. Um dos elementos causadores desses fracassos
seria a questdo da dependéncia da trajetéria (path dependance).

Além disso, outros aspectos merecem consideracdo no processo
de transformag&o institucional; no caso, as tentativas de reforma da
administracdo publicabrasileira. Esses aspectos podem ser, principal mente,
de caréter organizaciona e socioldgico, no que se refere ao ambiente
socioingtitucional no qual atentativade processo de mudancadasingtituicdes
ocorre. No caso do aspecto organizacional, ele serefere acaracteristicas
das organizacfes que agiriam no sentido de dificultar a transformacéo
destas. Os autores que serviréo de base para a abordagem desse aspecto
serdo March e Olsen (1989) e North (1990). No caso da analise dos
fatores sociologicos que influenciam o processo de transformagdo
institucional, 0 argumento basi co dessa abordagem é o de que, quando se
pretende impor umareformainstitucional fundamentada em valores que
n&o sdo referendados social mente, em el ementos que ndo s&o | egitimados
pela pratica concreta da sociedade, o resultado desse processo serd o
mal ogro. Segundo Barbosa (1996, p. 59),

“A questdo ndo é aexisténcia de um sistema de meritocraciano
servico publico brasileiro, mas, sim, a sua legitimidade na prética
social. Ou melhor, a transformacdo deste sistema meritocrético
existente no plano formal e no plano do discurso em uma pratica
social meritocrética’.

Os autores que subsidiar&o esta parte do trabalho seréo Graham
(1968), Méello e Souza (1994) e Barbosa (1996).

Outramaneira de examinar a questéo dareformaadministrativa e
seu fracasso € encarando-a como um problemade agéo coletiva, aborda-
gem desenvolvida por Geddes (1994). Por essa 6tica, existe incentivo
paraadesmobilizacio por parte daquel es que defendem areforma, devido
ao problemado carona(free-rider), dado que todos os cidadaos, indistin-
tamente, se beneficiardo dareformaadministrativa, tendo contribuido ou
n&o para sua execucdo, €, a0 mesmo tempo, existe estimulo para a
mobilizacéo por parte daquel es que se opdem areestruturacdo, devido ao
fato de seus privilégios estarem ameagados. A consequiénciadessasituagdo
seria a ndo-implementacdo da referida reforma. Por fim, existe a expli-
cacdo politica para 0s insucessos das tentativas de reforma da adminis-
tragdo publica, segundo aqual caracteristicasdo sistemapolitico-eleitoral,



bem como do padréo de barganhapoliticaentre aPresidénciada Republica
e o Congresso, influenciam no malogro das tentativas de reforma da
administrag&o publicatanto no Brasil como em outros paises, como, por
exemplo, os Estados Unidos. Os autores que servirdo de base para essa
abordagem ser&o Geddes (1994), que analisao modo pelo qual o sistema
politico-eleitoral brasileiro influencianegativamente aimplementacdo das
tentativas de reforma administrativa, e March e Olsen (1989), que
examinam de que forma o relacionamento politico, caracterizado pela
barganha, entre a Presidéncia da Republica e o Congresso dos Estados
Unidos, impede a efetivagdo da reestruturacéo da administracdo publica
daguel e pais, fato esse que também pode ocorrer no Brasil, dificultando a
execucdo da reforma administrativa em nosso pais.

A questdo dadependénciadatrajetéria

O conceito de dependéncia da trgjetria tem como idéia basica,
segundo Pierson (2000, p. 252), o fato de referir-se “arelevancia causal
de estégios precedentes em umaseqiiénciatemporal . William Sewel (1996,
p. 262-263), por exemplo, sugere que dependénciadatrajetériasignifica
gue* 0 que aconteceu em um ponto anterior do tempo vai afetar ospossivels
resultados da segiiéncia de eventos que acontecerdo em um ponto no
futuro”. Ainda de acordo com Pierson (2000, p. 252), o problema dessa
definicdo, de cardter mais geral, é que ela nos informa que “eventos
anteriores em uma sequéncia influenciam resultados e trgjetérias, mas
nao necessariamente induzindo a ocorréncia de movimentos futuros na
mesma direcdo”. Para sanar esse problema, sera enunciada a definicao
mais especifica de dependéncia da trajetéria, de Margaret Levi (1997,
apud Pierson, 2000, p. 252), paraquem esse conceito significaque, “uma
vez gque um pais ou regido tenha comecado determinadatrilha, os custos
de reversdo sdo muito altos. Havera outros pontos de escolha, mas o
enraizamento de certos arranjos institucionais obstrui umareversao facil
daescolhainicia”. A defini¢do aser aqui adotada é amais especifica, por
ultimo enunciada. Entenda-se por “custos de reversao” aqueles custos
relativosamudancadetrajetoriainstitucional.

Outro autor que estudou o conceito de dependéncia da trajetéria
foi Douglass North (1990). Para ele, o referido conceito significa que,
umavez que o desenvol vimento datraj etoria é estabel ecido em determinado
sentido, asexternalidades em redet, o processo de aprendizado das organi-
zagOes? e os modelos subjetivos de percepcdo das questdes publicas?,
derivados historicamente, reforcam a diregdo de inicio adotada (North,
1990, p. 99). Outro ponto importante apontado por esse autor € a questao
dosretornos crescentes. Segundo ele, “ asobrevivénciatenaz derestricoes
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institucionais em face de alteragdes radicais das regras formais do jogo €
amelhor evidénciadas caracteristicas de retornos crescentes de estrutura
institucional” (Ibidem, p. 101). O conceito de retornos crescentes é
abordado também por Pierson (2000):

“Cadaponto ao longo de umatrajetériaparticular produz conse-
guéncias que fazem trajetéria mais atraente para 0 préximo
periodo. A medida que esses efeitos comegam a se acumular, eles
geram um poderoso circul o virtuoso (ou vicioso) de atividade auto-
reforgada. (...) Com retornos crescentes, os atores tém incentivos
fortes para se concentrar em Unicaalternativae continuar trilhando
trajetdria especifica, uma vez que 0s passos iniciais tenham sido
dados nessa diregdo” (Pierson, 2000, p. 253-254).

Além disso, reforgando 0 argumento de North, Pierson nosinforma
gue “ Ingtitui ces existentes geram poderosos i ncentivos que reforgam sua
prépria estabilidade e desenvol vimento posterior” (Pierson, 2000, p. 255).
Pode-se considerar que os“incentivos’ (beneficios auferidos pelos atores
sociais, politicos e burocratas, principa mente, que atuam em contextos
institucionais definidos) a que Pierson se refere sejam os retornos
crescentes antes mencionados, que exercem influéncia na estabilidade,
na“rigidez” dasinstituicdes. Ou sgja, 0s citados atores sociais, ao serem
favorecidos pel os arranjosinstitucionais em vigor, tenderiam areforcar a
continuidade davigénciadatrajetériainstitucional naqual operam.

Um exemplo concreto do conceito de dependénciadatrajetériaéo
presente no seguinte trecho de North (1990, p. 102): “A evolucéo da
Américado Norte e daAmérica Latinafoi radicamente diferente desde
oinicio, refletindo aimposi¢éo de padrfesinstitucionais dapétriamée as
suas colbnias e as construcdes ideol 6gi cas radical mente divergentes que
moldaram as percepgdes dos atores’. Umaconsequénciareal dasituacéo
de dependéncia da trajetéria também nos é informada pelo mesmo autor
(Ibidem, p. 103), quando ele escreve que, apesar das antigas colbnias
espanholas, ao se tornarem independentes, terem adotado constituicdes
inspiradas na dos Estados Unidos, os resultados obtidos foram radical-
mente distintos. Tal situagdo pode, segundo North, ser atribuidaa padroes
diferentes da evolugdo institucional desses paises, que refletem, por sua
vez, a natureza diversa das organizacgOes institucionais de suas antigas
metrépoles coloniais, Espanha e Inglaterra, respectivamente.

March e Olsen (1989) também abordam a questdo da dependéncia
datrgjetdria, s6 que a denominam de “armadilha da competéncia’. Eles
escrevem:

“Na situacgo tipica, a eficiéncia crescente de uma tecnologia
particular aumenta com sua utilizac&o, a qual depois aumenta ainda



maisaeficiéncia O sistematendeaficar muito &ficiente natecnologia
gue esta sendo usada, e esta eficiéncia reforga a probabilidade de
usar a referida tecnologia. O processo é totalmente sensato, dado
gueeleconduz aum nivel de eficiénciacom tecnol ogiasubétimaque
sgja dlta o bastante para fazer esta tecnologia preferivel no curto
prazo a uma tecnologia melhor, com a qual o sistema tem menos
experiéncia e € menos eficiente” (March e Olsen, 1989, p. 63).

Ou sgja, 0s agentes ja estdo tdo familiarizados com a tecnologia
menos eficiente que preferem continuar utilizando-a a adotar outra
tecnologia novamais eficiente, com a qual ndo estéo habituados. A idéia
€ aplicar este argumento, que originalmente serviu para o estudo da
tecnol ogia na economia, aandlise da questéo da mudancainstitucional.

Aplicando o conceito de dependéncia da trajetéria a sucessio de
fracassos das tentativas de reforma da administragcdo publica brasileira
no século XX, que nos é informada por Ollaik (1999, p. 41-43), pode-se
cogitar ahipétese de que as estruturas administrativasbrasileiras, caracteri-
zadas pelapresencado patrimonialismo e do clientelismo politico, segundo
Lima Janior (1998, p. 18), podem ter se transformado em arranjos
institucionai s extremamente enraizados no interior do Estado nacional, e
estefator, conjugado com osretornos crescentes que osreferidos arranjos
institucionais proporcionam aos atores sociais que neles atuam, pode ter
contribuido para tornar extremamente elevado o custo de execugéo de
reforma administrativa em nosso pais, dificultando, assim, areversdo da
trajetdria institucional do Estado nacional, patrimonialista e clientelista
conforme mencionado anteriormente. O referido custo seria 0 “ custo de
reversdo”. Emoutras palavras, umapossivel explicacdo paraosreferidos
mal ogros nas ocasi 6es em que se tentou reformar aadministragdo publica
brasileira, pode ser o fato de que, dado que o Brasil iniciou umatrgjetéria
administrativa caracterizada pela presenca do patrimonialismo e do
clientelismo politico (Lima Janior,1998), os “custos de reversdo” desse
caminho, segundo a definicéo de dependéncia da trajetoria de Margaret
Levi anteriormente citada, podem ter se tornado muito significativos, o
gue explicaria, em parte, a falta de éxito das tentativas de reforma do
Estado brasileiro no século XX. Além disso, 0s retornos crescentes
poderiam interferir nesse processo na medida em que 0s atores
institucionais, jatendo conhecimento de como agir num contexto adminis-
trativo patrimonialista e clientelista e tendo desenvolvido estratégias de
atuacdo para operar nesse ambiente, tenderiam areforgar o caminho de
inicio trilhado e resistir a mudanca e a reforma do Estado nacional. Ou
seja, em caso de aaludidareestruturacdo ocorrer, os citados atoresteriam
deaprender aoperar em novareaidadeinstitucional, diferente daanterior,
0 que implicaria custos paraeles.
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O argumento antes apresentado é respaldado pel o seguinte trecho
do New handbook of Poalitical Science, da Universidade de Oxford, no
gual Goodin e Kingerman (1998, p. 152), ao se referirem a questéo da
estabilidadeinstitucional, nosinformam que

“A abordagem econdmica analisa as institui¢des como pontos
de equilibrio que sdo duradouros, em primeira instancia, porque
ninguém tem interesse em mudé-las. Elas sdo, nesse sentido, auto-
reforcaveis. (...) Tanto foi investido pelos atores no aprendizado
sobrecomo operar em um arranjo institucional conhecido que, apesar
de haver solugdes teoricamente mai s eficientes, os custos de apren-
dizagem inviabilizariam amudanca’.

A abor dagem or ganizacional

A abordagem organizacional nosinformaque as organizagdes sdo
“gruposdeindividuos dedicados aal gumaatividade executada com deter-
minado fim” (North, 1992, p. 11). O mesmo autor (Ibidem, p.11) também
afirma que o contexto institucional impde restrigdes ao funcionamento
das organizagoes, determinando ostipos de organizagtes que serdo criadas.
March e Olsen (1989) afirmam que, nos Estados Unidos, assim como no
Brasil, astentativas de modificar intenciona mente aadministragdo publica
tém fracassado. Os referidos autores apontam como um dos possivels
motivos paraesses malogros o fato de, nasinstitui ¢des politicas complexas,
no caso aadministracdo publica, que pode ser consideradaumaorgani za-
¢&o, de acordo com adefinicéo de North anteriormente transcrita, existirem
tréstipos de atores envolvidos no processo de mudanca: osindividuos que
operam nas instituicles, as proprias instituicoes, e o conjunto de outras
institui¢cdes, que pode ser chamado de ambienteinstitucional. Asdificul -
dades de modificar asinstitui¢cdes decorrem do fato de que, muitasvezes,
ocorrem conflitosirreconciliaveis de objetivos entre individuos, institui-
¢cOes e ambiente institucional. Nada garante que os objetivos dos trés
sejam consistentesentre si (March; Olsen, 1989, p. 56-57). Esses autores
analisam as tentativas de reorganizacdo compreensiva da administracdo
publicaamericana, considerando quetaistentativas consistem em promover
modificagbes globais e feitas de uma so vez em todo o sistema adminis-
trativo do Estado. Essa idéia se opde a de mudanga institucional
incremental, gradativa, defendida por Charles Lindblom. Os referidos
autores arrolam como causas para 0os malogros das tentativas de
reorganizag&o compreensiva o fato de ser muito dificil manter a atengdo
dos principais atores politicos em relacéo areforma e o caréter de “lata
delixo” das reorganizacfes administrativas, pelo qual elas passam a ser



vinculadas a uma série de idéias sem nenhuma relagdo com suas reais
intengdes iniciais, de modo que as referidas idéias poderiam, entdo, ser
jogadas na“latadelixo”, e ndo fariam falta nenhuma. Em relagdo a esse
assunto, osreferidos autores escrevem que “ o curso dos eventos referentes
areorganizagdo parecem depender menos das propriedades das propostas
ou esforgos da reorganizagdo em si do que do curso da atencéo politica
de curto prazo, sobre os quais 0s comités de reorganizacéo tém pouco
controle” (March; Olsen; 1989, p. 81). Mais especificamente sobre a
quest&o da atengdo, eles afirmam que “ os esforgos de reorganizagdo tém
dificuldade em manter a aten¢do dos atores politicos principais. (...)
Presidentes, lideres congressuais, 0s grupos deinteresse maisimportantes,
servidores civis da ata administrac&o publica sdo muito ocupados para
serem mais do que participantes ocasionais’ (Ibidem, p. 81). Ou sgja, a
atencao é recurso escasso, e dada a multiplicidade de tarefas dos atores
politicos principais que agem na reorganizacdo administrativa, eles tém
pouco tempo para se dedicar a suaimplementacdo. Como exemplo disso,
os autores citados mencionam o caso da atencéo do presidente americano.
Escrevem eles: “A historia com respeito a atencdo presidencial é clara.
Apesar de ser dificil prever qual crise especifica, escandalo ou guerraira
desviar a atencéo presidencial e dos outros adeptos da reorganizacdo da
implementacdo da mesma, € facil prever que alguma coisaird’ (March;
Olsen; 1989). Osaludidosautores citam os exempl os de Woodrow Wilson,
que teve sua atencdo desviada de seus principios administrativos pela
Primeira Grande Guerra, e de Roosevelt, que teve sua atencéo desviada
continuamente de seus planos de reorganizacdo devido a necessidades
imediatas (Ibidem, p. 81). Além disso, 0s mencionados autores argumentam
gue “ mudancas resul tantes de esfor¢os em reorgani zagdes compreensivas
parecem peguenas, comparadas a modificagdes produzidas por transfor-
magdo continua e incremental” (Ibidem, 85). Esse argumento vai ao
encontro da proposi¢éo de North (1990), no sentido de que as alteragcdes
nas instituicdes ocorrem de modo incremental e continuo (pequenas
modificagfes ao longo do tempo). North (1990, p. 89) escreve que “O
ponto mais importante sobre mudanca institucional (...) € que mudanca
institucional é predominantementeincremental”. Isso significaque, para
osreferidosautores, astentativas de se reorganizar aadministracdo publica
demodo global, pleno, completo, de umavez so, ndo funcionam, no caso
das reorganizagdes administrativas nos Estados Unidos. Para March e
Olsen (1989, p. 96), a experiéncia de malogro das tentativas de
reestruturagdo da administracdo publica “néo é exclusiva dos Estados
Unidos, mas é extensiva a varios outros paises onde tais esfor¢os (para
realizar reorgani zagGes administrativas compreensivas) tém sido feitos’.
Tal alegagéo coincide com um dos motivosarroladospor Marcelino (1989)
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para justificar o fracasso de tais reformas no Brasil. Segundo ele, uma
das causas dos insucessos das tentativas de reestruturagdo do servigo
publico brasileiro €“ o globalismo dasiniciativas de mudancaque pretendem
mudar “tudo deumavez”, como setodos os problemasfossem igualmente
importantes’ (Marcelino, 1989, p. 115).

Nalinha do argumento da abordagem organizacional referente ao
desencontro de propésitos entre os atores institucionais que atuam na
reorganizacdo administrativa, Rezende (2002, passim, p. 123-142)
desenvolve uma explicacdo pela qual os insucessos das tentativas de
reformadaadministracéo publicabrasileiraso atribuidos aosincentivos
contraditérios gerados pel 0s objetivos de tais tentativas, que s8o 0 ajuste
fiscal eamudancainstitucional. Haveriadivergénciade finalidades entre
osformuladores dareforma, no caso, ade 1995, que pretenderiam elevar
a eficiéncia do desempenho da burocracia publica nacional, e setores
relevantes do funcionalismo publico, que amejariam a perpetuacdo do
baixo desempenho burocrético como formade conservar poder einfluéncia
no interior damaquinaadministrativa. Segundo aexplanacéo do autor, em
circunstancias de baixo desempenho da burocracia publica, como ocorre
na administragdo publica brasileira, os atores tendem a cooperar
unicamente com o alcance do objetivo do gjuste fiscal, mas se recusam a
cooperar com a mudanca institucional, optando pela continuidade
institucional, temendo perder poder, caso ainstituicdo sgjareformuladae
passe afuncionar em outras bases. |sso se deve, de acordo com o aludido
autor, ao fato de o gjuste fiscal requerer maior controle sobre aburocracia
e a mudanca institucional exigir menor controle sobre o conjunto dos
servidores publicos e maiores autonomia e independéncia das entidades
publicas, o que € interpretado pelos atores envolvidos na administragéo
publicanacional como implicando perdade poder einfluéncia. Por outro
lado, a necessidade de maior controle sobre a burocracia, requerida pelo
gjustefiscal, €interpretadapel osatores como acarretando maior atribuicéo
de poder aos burocratas. Como conseqiiéncia desse fato, ocorre a
cooperacdo parcial dos atores com o gjuste fiscal, e a ndo-colaboracéo
com afinalidade daalteracéo institucional, o que provoca o malogro das
tentativas de reestruturagao.

A argumentacéo socioldgica

O argumento sociolégico para explicar o fracasso das tentativas
dereformadaadministracao publicabrasileiraé mencionado por Graham
(1968, passim, p. 60-62). O aludido autor, abordando a questdo do
insucesso da reforma do DASP, cita a escola sociol 6gica como uma das
vertentes do pensamento brasileiro sobre administragdo publica, cujos



principais expoentes sao Alberto Guerreiro Ramos e Nelson Mello e Souza
(Ibidem, passim, p. 60-62). O primeiro enfatiza a necessidade de adapta-
¢do deidéias oriundas de outros paises as realidades nacionais dos paises
nos quais serdo aplicadas (Ibidem, passim, p. 60-62). Nesse caso, Ramos
serefere asidéias da administracéo cientifica e ao sistema meritocrético
norte-americano, nos quais os idedlogos da reforma de 1936/1938 se
inspiraram. Graham (Ibidem, p. 60) escreve que Guerreiro Ramos,
referindo-se a0 caso do DA SP, cita, como exemplo do uso de novastécnicas
eidéias sem aadequadaatencdo ao contexto social, aexperiénciabrasileira
com o sistemade mérito transplantado dos Estados Unidos. Neste exemplo,
o0 sistema social completamente diferente distorceu os conceitos envol-
vidos’. JaMello e Souza, segundo Graham (Ibidem, p. 61), consideraque
o principal foco de resisténcia areformaadministrativano Brasil deriva
das caracteristicas estruturais de sociedades subdesenvolvidas. Ou sgja,
conforme jafoi escrito naintroducdo deste artigo, as reformas adminis-
trativas no Brasil tentariam implantar no pais valores como o mérito ea
impessoalidade que n&o encontrariam correspondéncia e respaldo na
prética socia nacional, dificultando a efetivacdo das referidas reformas
em nosso pais. Graham (Ibidem, p. 61), referindo-se ao ponto de vistade
Mello e Souza, escreve que, segundo este,

“ Astécnicas desenhadas parareformar aadministragéo brasileira
falharam porque elas ndo eram relacionadas com as necessidades
administrativasdo pais. De acordo com suainterpretacdo, o sistema
administrativo brasileiro é preponderantemente paternalista,
dependente do ambiente politico externo. Mas este sistema nao
pode ser considerado “ patol 6gico” . Ele setorna patol 6gico somente
sejulgado pelaescalade valores do mundo desenvolvido. O desafio
reside ndo tanto narejeicéo do que eledenominadeval oresracionali-
zados, mas no desenvol vimento de um senso de oportunidade pelo
qua seprocessardumacuidadosaegradual superago dosproblemas
apresentados pel o ambiente sociopolitico” (Graham, 1968, p. 61).

A esséncia do argumento socioldgico paraexplicar o fracasso das
tentativas de reformadaadministracéo publicabrasileira é explanada por
Mello e Souza (1994), que afirma, referindo-se a reforma do DASP de
1938, que

“Havia poucaou nenhumademandanacional de criagdo deuma
carreiranaadministracéo publica. O sistemapolitico predominante,
baseado no favoritismo e nas |ealdades grupais, ainda estavaforte
e era, obviamente, contrario a semelhante linha de acéo. As neces-
sidades sociais relacionadas com o subemprego, 0 desemprego e
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mesmo com a inexisténcia de emprego ainda se voltavam para o
setor publico, com seustrés niveis—municipal, estadual e federal —,
como opcoes |0gicas para obtencdo de emprego, na auséncia de
um setor privado capaz de absorver a méo de obra disponivel. A
modernizacdo de acordo com o principio do desempenho,
estabel ecendo model os de ef i ciéncia e aperfel coamentos marginais,
provou ser um objetivo ainda inteiramente estranho aos valores
politicos brasileiros e as perspectivas sociais. (...) Na auséncia de
necessidade social, ndo ha aceitacéo socia e, conseqlientemente,
nao harespostasocia” (Mello; Souza, 1994, p. 59-60).

A argumentagdo de Livia Barbosa (1996) sobre a dificuldade de
implantagdo efetiva da meritocracia no servigo publico brasileiro ainda
nos dias atuais, citadanaintroduc&o do artigo, vai ao encontro dasidéias
de Guerreiro Ramose Méllo e Souza sobre adificul dade deimplementacéo
de reformas administrativas no Brasil. Outro pesquisador que sintetiza
bem o argumento sociol 6gico € Kliksberg (1988), que afirma:

“Os elementos apontados permitem constatar que mudar a
méguinado Estado &, provavel mente, umadastarefasmaisdificeis
ja enfrentadas pela sociedade contemporénea. Em face disso, a
formag&o e a énfase predominantes naAmérica Latina, de caréter
formalista e juridica, parecem de uma profunda ingenuidade. Em
alguns paises, pensou-se que o problemaseriaresol vido com asancéo
de novas leis que consagrassem as reformas, mas o percentual de
nédo-aplicagdo das leis em nosso continente indica a disténcia que
existeentreumaculturajuridica, formal, eapréticareal dosprocessos
histéricos’ (Kliksberg,1988, p. 65-66).

A reformadaadministracéo publica
como problema de acdo coletiva

A abordagem que explica o fracasso das tentativas de reforma
administrativa devido ao fato de esta ser problema de ac&o coletiva é
muito importante e ser4 examinada. Geddes (1994) explica o insucesso
das tentativas de reforma da administracdo publica devido ao fato de a
reformadaburocraciaser um bem publico, o que gera problemas de agéo
coletiva. Seu argumento central pode ser resumido da seguinte forma: o
bem publico é um tipo de bem cujo custo de exclusdo é muito ato, devido
ao fato de ser quase impossivel evitar que quem ndo contribuiu para a
fabricagcdo ou para a melhoria do bem publico usufrua dos beneficios
gerados pelasuafabricacio ou melhoria (Geddes, 1994, passim, p. 27-28).



Um exemplo é o dailuminagéo publica. Umavez instalado um poste de
luz, tanto o cidadao contribuinte que paga em dia sua contade luz quanto
o inadimplenteirdo desfrutar dos beneficios da mesmamaneira, sem que
sgjapossivel impedir que o inadimplente se beneficie damelhor iluminacéo.
O mesmo ocorre com areformaadministrativa. Tanto os cidad&os que se
mobilizarem para pressionar pela implementacéo da reforma quanto
aqueles que se omitirem irdo se beneficiar do mesmo modo dasmelhorias
gue porventura venham a ocorrer. 1sso gera incentivo para o free-ride,
ou “problemado carona’, ou “viagem livre”. Setodosiréo se beneficiar
damelhoria, mesmo que ndo se empenhem para que ela seja obtida, por
gue se empenhar? Entéo, pelo lado dos que seriam favoraveis areforma,
ndo haincentivos para que estes se mobilizem para que a reestruturagéo
da administragéo publica ocorra efetivamente. Por outro lado, aqueles
que tém a perder com a realizagdo da reforma administrativa como, por
exemplo, paliticosqueindicamindividuosligadosaseusesquemaseleitorais
para cargos importantes na burocracia, servidores publicos que ocupam
cargos devido a apadrinhamento politico, enfim, os representantes da
patronagem incrustada namaquinadaadministracdo publica, permanecem
mobilizados para ndo perder seus privilégios, fazendo, dessa forma,
oposi¢do permanente e sistemética a reforma. Desse modo, existem o
problemado caronae o incentivo adesmobilizacdo da parte daqueles que
sdo favoraveis areforma, e ndo existe o free-ride e ocorre mobilizagdo
por parte dos opositores areforma. Dessaforma, ficam enfraquecidos os
elementos favoraveis a reestruturacéo e fortal ecidos seus adversarios. A
conseqiiénciaéo mal ogro dastentativas de reorgani zagdo daadministragdo
publica. Para respaldar o que foi escrito, pode-se citar Geddes (1994),
gue afirmaque:

“arealizacdo da reforma burocréatica envolve dificuldades ndo
somente porque certos interesses a ela se opdem, mas porque, para
amaioriados que auferirdo os beneficios, ela é um bem publico.

O traco distintivo de um bem publico € que, umavez que 0 bem
se torne disponivel, nenhum membro de um grupo relevante pode
ser facilmente excluido de usufrui-lo. Os beneficios da reforma
burocrética sdo largamente pUblicos no sentido de que virtualmente
todos nasociedade iriam se beneficiar de umaadministragdo honesta
e eficiente (...).

Dado que osindividuos ndo podem ser excluidos de desfrutarem
debenspublicos, tal como areformaburocrética, tendo el es gjudado
Ou Ndo a organizar movimentos para realiza-la, cidaddos comuns
ndo tém incentivos para assumir riscos e despender os recursos
necessarios para organizar a pressdo pela reforma. Esforgos para
realizar reformas, ent&o, envolvem problemas de acéo coletivapelos
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guais muitos membros de uma dada sociedade ficariam em mel hor
situagdo, se todos cooperassem para que areformafosse realizada,
mas acooperacao exigiriasacrificios que ndo seriam racionais para
os individuos fazerem. Além disso, o0 custo para os individuos é
certo e pode ser tolerado no presente; beneficios sdo incertos e vao
aparecer no futuro. Como resultado, individuos praticam o free-
ride, isto €, usufruem do beneficio sem contribuir parasuarealiza-
¢ao, e, conseqlientemente, as organizagdes que pressionariam pela
execucdo da reforma tendem a néo se formar.

Aqueles que seriam prejudicados pela reforma ndo encaram
impedimentos semelhantes para organizar a pressao por seus
interesses. Os custos da reforma sdo privados e podem ser
suportados desproporcional mente por um conjunto deindividuosque
ja se encontram bem organizados em partidos e sindicatos.
Mudangas no recrutamento e na promog&o que converteriam um
sistema personalistabaseado na patronagem em um sistema baseado
no mérito ameagcam os servidores existentes e reduzem oS recursos
patrimonialistas controlados pelos politicos. Consequientemente,
sindicatos de funcionérios publicos, politicos e ativistas partidarios
tém sempre se oposto atais mudangas’ (Geddes, 1994, passim,
p. 27-28).

March e Olsen (1983) corroboram a argumentacdo de Geddes,
escrevendo que

“Participantes tentam atrelar seus préprios projetos a reorgani-
zacao, parafazer delesalgo que possam sustentar. (...) 1sso permite
uma série de interpretagbes negativas. Parece que, sob varias
circunstancias, mais atengdo é atraida por grupos com objecdes as
mudancas propostas do que por agueles grupos favoréveis a elas.
Apesar de mudangasincrementaisemenosvisivel sndo rel acionadas
aum esfor¢o por uma reorganizagdo maior frequientemente serem
bem-sucedidas, areorganizacdo compreensiva tende a consolidar
uma oposi¢éo, ensejando uma barganha negativa no Congresso e
umaoportunidade de golpear o prestigio presidencia” (March; Olsen,
1983, p. 287).

A explanacéo politica
A abordagem politica para explicar afalta de éxito das tentativas

de reorganizagdo compreensiva da administragdo publica americana
também éfeitapor March e Olsen (1983, passim, p. 284-287), que apontam



como causa adicional dos insucessos das referidas tentativas os termos
do comércio politico entre a Presidéncia da Republica e o Congresso dos
Estados Unidos. Segundo os referidos autores, a maior parte dos planos
parareorganizacOes administrativas ndo consegue sobreviver ao “ comércio
politico”. Historicamente, o padrao de barganha politicasobre aorganiza-
¢do administrativaindicaque aestruturadaburocraciaémaisimportante
paraoslegidadoresdo que parao presidente (March; Olsen, 1983, p. 285).
Os presidentes americanos mais recentes tém considerado a reforma
administrativa como item importante de suas agendas pessoals, mas ndo
tém achado que sgja vantgjoso, politicamente, fazer barganhas com o
Congresso envolvendo projetos|egidlativos substantivos em trocadaapro-
vagdo das propostas de reforma (Ibidem, p. 285). O “comércio” politico
tem acontecido de outraforma. O presidente desi ste de projetos de reorga-
nizagcdo administrativa para assegurar apoio legislativo para outros
assuntos, e os parlamentares desistem de fazer oposi ¢éo a outros projetos
em trocado blogueio damudancaadministrativa pel o Executivo, conven-
cendo, assim, o presidente anao realizé-la(Ibidem, p. 285). A reorgani za-
¢do administrativaameacaas principais prerrogativasdo of icio legidativo,
COMO 0 acesso as operacies burocréaticas e as ligacdes entre agéncias e
comités (March; Olsen, 1983, p. 285). A estruturainternade umaagéncia
e sualocalizago na estrutura departamental do governo séo percebidas
pel os congressi stas como afetando ainfluénciae o controle legislativos e
apropriacapaci dade de osegisladores serem capazes de dar continuidade,
no futuro, assuascarreiras politicas (Ibidem, p. 285). Um exemplo concreto
da aplicacdo da abordagem politica para explicar os insucessos das
tentativas de reestruturacdo de nosso servigo publico é o mencionado
pel o pesquisador Va eriano MendesdeAlmeida, daUnicamp (Universidade
de Campinas). Ele nosinforma o seguinte:

“Sera que interessa ao sistema politico que ai esta o fortaleci-
mento da burocracia estatal?” Valeriano acha que ndo. “Toda a
|6gicapoliticado nosso presidencialismo, que se assentanaformar
¢80 de amplas coalizdes de governo, depende do controle dos par-
tidos governistas sobre cargos daAdministracéo Publica Federal”,
lembra ele. “A medida que esses cargos forem ocupados por
servidores de carreira, as bases do clientelismo serdo mortalmente
atingidas. Assim, ndo é preciso muita imaginacdo para avaliar os
obstaculos que ainda se opordo a reforma’ (Bressan, apud
Lamounier; Figueiredo, 2002, p. 393).

Ou sgja, os proprios politicos brasileiros, atores institucionais que
operam no contexto politico-administrativo nacional, resistem arealiza-
¢do dareformado Estado, por considerarem gque vao perder poder, seela
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for implementada, na medida em que ndo mais indicardo os titulares de
cargos importantes na Administracdo Publica Federal, que passaréo a
ser preenchidos por burocratas de carreira, concursados e selecionados
por mérito.

Geddes (1994) também faz uso do argumento politico paraexplicar
osfracassos dastentativas de reformadaadministragéo publicabrasileira.
Ela escreve que:

“O estudo de caso do Brasil mostraapersisténciadosinteresses
politicos opostos a reforma burocréatica e suas vinculagdes com o
sistemapolitico democrético(...).

Este model o demonstra que, quando a patronagem é distribuida
desigualmente entre os maiores partidos na legislatura (...), 0s
legisladores dos partidos majoritarios vao votar pelas reformas
somente em circunstancias extraordinarias. Conseqlientemente, as
reformas vao ocorrer muito raramente.

Se a patronagem fosse distribuida igual mente entre os partidos
maiores, entretanto, as reformas poderiam ocorrer maisfacilmente.
O Brasi| nuncaexperimentou igual dade entre os partidos, ereformas
universais nuncaforam aprovadas no Legislativo” (Geddes, 1994,
p. 20-21).

Analisando especificamente ainfluénciado sistemaeleitoral sobre
0 insucesso das tentativas de reforma administrativa, a mesma autora
escreve que “o sistema brasileiro de representacdo proporciona de lista
abertaparaelei ¢do da Camara dos Deputados forneceu aos parlamentares
do PSD e do PTB —os partidos com maior acesso historico a patronagem
— recursos ainda mais poderosos para se oporem areforma. Por isso ndo
surpreende o fato de que as reformas ndo passaram em 1946 e 1964”
(Ibidem, p. 115).

A mencionadaautoraresume aessénciadaexplicacdo politicapara
0 malogro das tentativas de reforma administrativa da seguinte maneira:

“A competéncia administrativa é uma forma de bem coletivo
especialmente custosa para muitos politicos porgue (...) politicos
em sistemas ndo reformados confiam no acesso aos recursos do
Estado para construir bases de apoio, e a reforma administrativa
ameaca este acesso. Reformas efetivas estabelecendo 0 mérito
como critério para emprego, competicdo de preco como critério
para obter contratos, e regras impessoais para determinar quem
recebe beneficiosdo governo, iriam privar os politicos deimportantes
recursos’ (Geddes, 1994, p. 42).



Em suma, as reformas da administracéo publicando prosperariam
porgue “ 0S MesMos recursos Necessarios para aumentar a capacidade do
Estado poderiam ser usados pel os politicos, alternativamente, paraelevar
suas chances de reeleicdo” (Ibidem, p. 98).

Esse é o dilemano qual, segundo areferida autora, estéo inseridos
os politicos daAmeérica Latina no que tange a construcdo da capacidade
estatal na aludidaregido, qual seja, despender os recursos publicos para
mel horar o desempenho daburocracia, ou utiliza-los com afinalidade de
assegurar sua sobrevivénciapolitica. Até o momento, os politicosatino-
americanos tém optado pela segunda alternativa.

Notas

1 Externalidades em rede: Corresponderiam a idéia de “efeitos de coordenagdo”, que
“ocorreriam quando os beneficios que um individuo recebe de umaatividade particular
aumentassem a medida que outros adotassem amesmaopgao. (...) O aumento do uso de
umatecnol ogiaencorajao investimento nainfra-estruturaassociada, 0 que, por suavez,
atrai maisusuarios paraatecnologid’ (Pierson, 2000, p. 254). Tanto esse conceito quanto
0 que é a seguir enunciado sdo, originalmente, referentes a questao da tecnologia na
economia, mastanto North (1990) quanto Pierson (2000) os aplicam aandise de questdes
ingtitucionais.

2 Processo de aprendizado das organizagdes: Segundo Pierson, “ o conhecimento adquirido
na operagdo de sistemas complexos também conduz a retornos crescentes pelo uso
continuado. Com a repeti¢do, individuos aprendem como usar os produtos de modo
mais efetivo, e suas experiéncias sdo no sentido de afastar inovagdes posteriores no
produto ou em atividades relacionadas’ (Pierson, 2000, p. 254).

3 Modelos subjetivos de percepgdo das questBes publicas: Corresponderiam, segundo
Pierson (2000, p. 260), a maneira pela qual os atores que operam em contextos sociais
altamente complexos e opacos filtram e interpretam asinformacfes que recebem.
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Resumo
Resumen
Abstract

L evantamento tedrico sobreascausasdosinsucessosdastentativasde
reformaadministrativa
Carlos Frederico Alverga

O presente artigo tem como obj etivo identificar e analisar os principais motivos apon-
tados na literatura pertinente como causadores dos sucessivos e reiterados fracassos das
tentativas de reforma da administragéo publica brasileira. As referidas tentativas foram
empreendidas em 1938, quando da criacgo do Departamento Administrativo do Servico
Publico (DASP), durante a ditadura do Estado Novo; em 1963, quando Ernani do Amaral
Peixoto foi designado ministro extraordinario para a Reforma Administrativa; em 1967,
quando daedicdo do Decreto-Lei n° 200, de 25/2/1967 e, também, em 1986, 1990 e 1995,
nos Governos Sarney, Collor e Cardoso, respectivamente. Todas el asvisavam, basicamente,
aimplantar ameritocracianaadministragdo publicabrasileira. Segundo os autores consul -
tados, tentativas foram malsucedidas devido aos seguintes fatores: a questdo da
dependénciadatrajetoria, as caracteristicas das organizagBes que dificultam aocorrénciade
alteracdesinstitucionais, oselementos de naturezasociol égica, o fato deareformaadminis-
trativaser bem publico sujeito aproblemas de agéo coletivae, finalmente, as peculiaridades
do sistema politico brasileiro.

Examen tedrico delascausasdel fracaso delastentativasdereforma
administrativa
Carlos Frederico Alverga

El presente articul o consiste en unaandlisis de |l os principal es motivos apuntados por
la literatura pertinente como causadores de los sucesivos fracassos de |&s tentativas de
reestruturacion de la administracién publica brasilend. Las referidas tentativas fuerén
intentadas em 1938, cuando de lacreacion delo Departamento Administrativo do Servico
Publico (DASP), em ladictadura de lo Estado Nuevo; em 1963, cuando Amaral Peixoto
fueranombrado ministro extraordinario paralaReformaAdministrativa; em 1967, cuando
delaedicion delo Decreto-Ley nimero 200, de 25/2/1967, etambién en 1986, 1990 e 1995,
em los Gobiernos Sarney, Collor e Cardoso, respectivamente. Todas elas miravan establecer
el sistemade merecimiento em laadministracion publicabrasilende, em conformidad com
losautores consultados, fracassaran. L osfatores apuntados como causas de los menciona-
dos malogros fuéran la cuestion de la dependéncia de latrayectoria, caracteristicas de las
organizaciones, |18s cual esdificultan |&s alteracionesinstitucional es, | os fatores sociol 6gicos,
lo hecho de la reforma administrativa ser um bien publico sujeto a problemas de accion
coletivaelas peculiaridades de lo sistema politico brasilefio.

Theoretical survey on thefailurecausesof administrativereform attempts
Carlos Frederico Alverga

The article aims to identify and analyze the main causes pointed by the literature as
the reasons of the succeeding failures of the attempts to reform the Brazilian public
administration. These attempts were carried out in 1938, when the Administrative
Department of the Public Servicewas created, during Vargas'sdictatorship; in 1963, when
Ernani do Amaral Peixoto was nominated extraordinary minister of Statefor Administrative
Reform; in 1967, when the Decree-Law number 200 was edited, and, also, in 1986, 1990
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and 1995, in the governments of Sarney, Collor and Cardoso, respectively. All these
attempts of public administration reform in Brazil intended, basically, to establish the
merit systemin Brazilian civil service. According to the consulted authors, all these attempts
failed. The factors that explain these failures are the following: path dependence;
organizations featureswhich difficult ingtitutional changes, elementsof sociological nature;
the fact that administrative reform isapublic good exposed to collective action problems;
characteristics of Brazilian political system.



Balanced Scorecard (BSC) —
umavisao metodol6gicaparao
acompanhamento de sua
Implementacao

Edla M. B. Lima, Maristela J. da Slva,
Marlene Aradjo e Cintia P. da Cunha

I ntroducéo

A Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa),
vinculada ao Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento, vem
utilizando o método de plangjamento estratégico desde 1989, com vistasa
elaboracdo de planos estratégicos, denominados internamente de Plano
Diretor da Embrapa (PDE) (1999), escopo corporativo, e Plano Diretor
da Unidade (PDU), escopo das unidades de negécio, chamadas de
Unidades Descentralizadas (UDs). Na evoluc&o do processo de plangja-
mento estratégico, a empresa detectou a necessidade de adotar método
efetivo de gestéo do PDE (1999) e dos PDUs, visando atirar a estratégia
do papel e colocé-la em acdo. Como conseqiiéncia, a partir do segundo
semestre de 1996, iniciaram-se os esforgos de adaptac&o e implementacéo
do método Balanced Scorecard (BSC), de Kaplan (1996), objetivando a
implementagéo e operacionalizagdo do PDE (1996) e dos PDUs, como
também a internalizacdo dos conceitos e a implementacdo do processo
de gestdo estratégica e aintegracdo dosinstrumentos de gestdo existentes
na empresa.

A adaptacdo do Balanced Scorecard para a Embrapa foi desen-
volvidasimultaneamente com apublicacdo do método por Kaplan (1996)
eapartir deum projeto piloto executado em umadas unidades descentra-
lizadas da Embrapa, Centro Nacional de Pesquisa em Agroindustria de
Alimentos, em 1997. O resultado do projeto piloto consolida uma
metodol ogiadenominadaMogest (1998-1999), quefoi adaptadaarealidade
de uma instituicdo publica e de pesquisa, a Embrapa, e deu origem ao
Modelo de Gestao Estratégica (MGE). No periodo de 1999 a 2001, o
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MGE foi estendido atodaaempresae, a partir de 2000, deu-se inicio ao
processo de acompanhamento do M GE naguel as unidades model adas na
primeira e segunda fases, com a aplicacdo da metodol ogia denominada
M GE/A companha (2000). O método aborda, no biénio 2000-2001, 0 acom-
panhamento do MGE por meio de questionérios aplicados aos Gerentes
de Objetivos Estratégicos (GOES) e do uso de ferramentas para a gestéo
dainformacdo, por meio dos softwares Same (1999), que € um banco de
dados, WEBMGE (2000), que integra, executa e acompanha todos os
MGEs em ambiente WEB, e Oracle BSC (2002), que executa 0 processo
de avaliagéo (painel de bordo).

A partir do segundo semestre de 2002, inicia-se aterceirafase do
MGE com ainsercéo deste no Sistema Integrado de Gestéo (SEG), em
fase de implementac&o.

Construcéo e implementacao
do méodo BSC naEmbrapa

A construcéo e implementagdo do MGE da Embrapa teve inicio
em agosto de 1996, como resultado do pés-doutorado de um pesquisador
daempresa, que na épocaexerciasuas atividades na Secretaria de Gestéo
e Estratégia (SGE), unidade central da administracéo responsavel pela
gestéo estratégica. O resultado desse trabalho foi apresentado aDiretoria
Executiva(DE), que, convencidados beneficios que aferramentapoderia
trazer para medir o grau de execucdo da estratégia, 0 cumprimento da
missdo e 0 al cance davisdo delineados no Plano Diretor, aprovou o proj eto.
Na impossibilidade de contratagdo de consultoria externa, com know-
how na construcao, implementagédo e acompanhamento do método BSC,
formou-se uma equipe (Equipe MGE) composta de técnicos da prépria
empresa, designada pelaDiretoria Executiva, com o objetivo de executar
um projeto piloto em umadas unidades daEmbrapa, parateste e adaptacéo
do método BSC. A primeiratarefa dessa equipe foi “vender” aidéiapara
um conjunto de oito unidades. A unidade candidata passariapel o aprendi-
zado de construir, em conjunto com a Equipe MGE, deformaparticipativa,
um instrumento de gestao ajustado asuacultura, valores e caracteristicas,
gue possibilitaria o planegjamento, execuc&o, acompanhamento e avalia-
¢ao das estratégias preconizadas em seu Plano Diretor daUnidade (PDU).

Em 1997, aEmbrapaAgroindustriadeAlimentos, unidadelocalizada
no Rio de Janeiro, com 140 empregados, aderiu ao processo, aceitando
funcionar como laboratério experimental paraadaptar o método BSC aos
valores, a cultura e a forma de organizacéo do trabalho da empresa. O
projeto piloto al cangou os resultados preconi zados na proposta do M GE,
com a obtengdo dos seguintes resultados principais:



a) aprendizado, internalizac&o e adaptacdo do método BSC as parti-
cularidades da Embrapa e de uma de suas UDs; e,

b) elaboracéo do MGE da Embrapa Agroindustria de Alimentos.

Simultaneamente a fase de implemantacado do MGE da Embrapa
Agroindustria de Alimentos, esse modelo comegou a ser introduzido no
restante da empresa, com a construcdo de MGEs para outras UDs,
respeitadas as suas caracteristicas peculiares. A metodologia de escolha
dessas unidades obedeceu a divisdo existente na empresa quanto a
distingéo das unidades, em razéo da sua orientacéo de pesquisa (produtos
e animais, temas e ecorregido). Foram escol hidas as seguintes unidades:
Embrapa Semi-Arido (Petrolina/PE), Embrapa Gado de Leite (Juiz de
Fora/M G) e Embrapa Soja (L ondrina/PR). Juntamente com essas unidades,
deu-seinicio ao projeto de construgdo do MGE Corporativo (central).

Tomada a deciséo deimplementar o projeto em todaaempresa, no
periodo de 2000 a2001, foi elaboradaumaversao simplificadado método
Mogest (M ogest Simplificado, 2000) eampliadaaEquipe M GE, que passou
acontar com a colaboracao de facilitadores metodol 6gi cos, técnicos das
Unidades Descentralizadas com conhecimento em gestdo, que foram
treinados pela Equipe MGE, deformaaconstruir o M GE de sua unidade.
Aqueles mais ef etivos foram escol hidos paradar suporte a Equipe MGE,
com o objetivo de acel erar aimplementagdo do model o naquel as unidades
gue apresentaram maior dificuldade. No final de 2001, das 40 unidades
da empresa 38 ja estavam com 0s seus model os construidos e, em 2002,
iniciou-se a fase de implementacéo, o que efetivamente representa a
execucdo das estratégias estabelecidas no PDE (1999) e PDUs.

A premissabésicado processo de construcéo do M GE Corporativo
e do MGE das UDs foi a busca de interacdo, comunicagéo e avaliagéo
global e estratégicadaperformance dainstitui¢cdo como um todo, deforma
a permitir a avaliaco da capacidade da empresa em dar resposta aos
diversos setores da sociedade e, especialmente, mensurar 0s impactos
sociais, econdmicos e ambientai s provocados pel os resultados gerados. A
implementacdo de modelo de gestdo capaz de atingir esse proposito
necessitou contar com o entendimento e comprometimento das pessoas
envolvidas com as atividades de gestdo. Assim, a preocupacéo maior da
Equipe MGE foi estabelecer uma relacdo de confianca, transparéncia e
participagdo, utilizando-se, no decorrer do processo, derecursosdevalori-
zac&o das intengdes e agbes dos empregados, por meio de entrevistas e
coleta de informagdes a respeito das dificuldades existentes para a
execucdo do projeto, dos pontos de estrangulamentos organizacionais,
operacionais e individuais e das vantagens e desvantagens competitivas
para a consecucdo dos planos estratégicos. Essa atividade foi desen-
volvida naformade oficinas de trabal ho.
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O produto resultante das oficinas de trabal ho, ap6s validagéo pela
Diretoria Executiva (DE) e pelo Conselho de Administragdo (Consad),
foi submetido & apreciacéo das unidades para conhecimento, informagéo
e sugestdes, com vistasamelhoriado modelo. O resultado desse processo
foi aelaboragéo do MGE Corporativo (Figura 1), que gerou aconstrugéo
do Plano de Acéo Estratégica (PAE) (Figura2), cujo objetivo € organizar
e conduzir aempresa de forma estratégica, partindo do estado atual para
0 estado futuro desgjado, explicitado no Plano Diretor (1999), em especia
no que se refere a missao, a visao e as diretrizes estratégicas.
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Figura 1. Diagrama do MGE Corporativo com destaque para 0s
obj etivos estratégicos comuns a toda a empresa.



Modelo de Gestdo Estratégica— Embrapa
Ano de trabalho: 2001

Plano de acOes estratégicas por objetivo estratégico

Objetivo estratégico: 6 — Gerar e adaptar produtos e servicos de qualidade
Gerentes: XXX XXX XXX XXXXXXX

Iniciativa: 1. Aprimorar a gestdo de processos paraa melhoria continua de P& D

Ne da agéo 6.1.1 6.1.2 6.1.3 6.1.4
Acéo pre- Promover o Promover Andlise critica da| Andlise critica da
vista para 0 | alinhamento das | andlise das impli-| experiéncia do | experiéncia do
periodo metas do SEP cacoes e desdo- | SEP ap6s o modus operandi
com o PPA bramentos que o | primeiro ciclo dos CTls e CTPs,
PPA tera sobre o | (1994-2000), visando a melho-
SEP visando a0 seu ria continua da
aprimoramento | qualidade da pro-
gramacéo de
P& D
Responsavel | XXXX XXXX XXXX XXXX
OEs 2,15, 17 2,15, 17 2,8,9 12, 13, 11, 13, 15, 19
relacionados 14, 15, 17
Prioridade
NIA
Prazo 31/12/2000 31/12/200 31/12/2000 31/12/2000
Estratégia de | 1. Mapear a 1. Com base no | 1. Utilizando 1. Associada a
implantagéo | relag@o entre as | documento de metodologia acéo anterior,
metas dos pro- alinhamento, participativa, utilizando-se
gramas do PPA negociar, inter- | comparar metodologia
e do SEP namente, com os| fundamentos participativa e
segmentos conceituais do técnicas de
envolvidos da SEP com a andlise de pro-
empresa a gestdo | experiéncia cesso, andlisar a
dos objetivos verificada nos operagdo desses
maiores do PPA | dltimos cinco mecanismos de
e do SEP anos, identificar | articulagéo,
gargalos e propor | identificando
aprimoramento | pontos de
para o desem- estrangulamento
penho de gestdo | e propor apri-
moramento para
0 desempenho de
gestao
Resultados 1. Documento 1. Documento | 1. Documento 1. Documento
esperados com o alinha- com proposigdo | com diretrizes indicador que
mento das metas | negociada para aprimora- | subsidiard o

elaboradas

mento geral do
SEP atendendo
0s principios de
melhoria na
geracdo e adap-
tagdo de produ-
tos e servigos

produto de acg&o
anterior.

Figura 2: Plano de acgéo estratégico do objetivo estratégico 6 do
MGE Corporativo.
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O MGE Corporativo foi construido a partir do PDE (1999) por
meio da andlise e do detalhamento dos seus componentes: missdo, Visao,
objetivosglobais, diretrizes e projetos estruturantes.

Dadecomposi¢do davisdo constante no PDE (1999), foram criados
guatro temas estratégicos, a saber:

* orientacdo para 0 mercado;

* inovacdo e qualidade de P& D;

* excelénciaem gestdo institucional;

* reconhecimento intitucional.

A partir desses temas estratégicos, foram definidos os objetivos
estratégicos (OES).

O método Balanced Scorecard preconiza e estrutura-se em quatro
perspectivas organizacionais, que sdo: financeira; clientes, processos
internos e aprendizado e crescimento, que serdo permanentes durante
todo o ciclo devidadaempresa. Nelasforam al ocados os obj etivos estra-
tégicos, visando ao desenvolvimento equilibrado (por isso o termo
“ palanced” ) da empresa. E importante mencionar que, no método de
construcdo do MGE, os objetivos estratégicos foram alocados na matriz
formada pel os temas estratégi cos (col unas) e perspectivas organizacionais
(linhas), formando o diagrama do M GE, composto por 19 OEs.

Nos MGEs das unidades descentralizadas, foram mantidos os
mesmostemas estratégi cos, perspectivas organi zacionai s e ¢inco objetivos
estratégicos comuns (Figura 1, parte colorida) constantes do MGE
Corporativo, com o objetivo de manter a coerénciade contelido do Plano
Diretor e do método Mogest.

Algumas unidades descentralizadas formularam estratégias espe-
cificas e pertinentes aos seus negdécios. Além dos objetivos estratégicos
comuns ao MGE Corporativo, foram elaborados os planos de acdo
estratégica para cada objetivo estratégico (Figura 2) e definidos os
resultados a serem alcangados, observando-se a compatibilidade com
outrosinstrumentos de plang amento em uso naempresa, como, por exemplo,
o Plano Anual de Trabalho (PAT).

O acompanhamento—meétodo
MGE/Acompanha

O processo de acompanhamento do MGE efetua-se por meio de
duas atividades bésicas: 1) gestéo dainformacéo (base de dados, acom-
panhamento e avaliagdo) do modelo por meio do desenvolvimento dos
softwares Sistema de Apoio a Modelagem Estratégica— SAME (1999),
WEBM GE (2000) e Oracle BSC —OBSC (2002), model ados por técnicos
da Embrapa €; 2) realizacdo de oficinas de acompanhamento, em 2000,



com a elaboragdo da primeira versdo de um método para acompanha-
mento do MGE (Corporativo e UDs), contendo questionérios para a
avaliacdo da efetividade/eficiéncia do método. O segundo procedimento
metodol 6gico foi aplicado no acompanhamento do MGE Corporativo e de
12 UDs modeladas na primeira fase de construcdo/implementacdo do
modelo, a saber: EmbrapaAgroindustria de Alimentos (Guaratiba— RJ),
EmbrapaAgroindustriaTropical (Fortaleza— CE), EmbrapaAgropecuaria
Oeste (Dourados — MS), Embrapa Gado de Leite (Juiz de Fora— MG),
Embrapa Informética Agropecuéria (Sdo Carlos — SP), Embrapa Meio
Ambiente (Jaguariina — SP), Embrapa Meio Norte (Teresina — Pl),
Embrapa Pantanal (Corumba— MS), Embrapa Rondénia (Porto Velho —
RO), Embrapa Semi-Arido (Petrolina — PE), Embrapa Solos (Rio de
Janeiro — RJ), Servico de Negdcios para Transferéncia de Tecnologia
(Brasilia— DF), Embrapa Soja (L ondrina— PR) e Embrapa Sede (Brasilia
— DF). Em 2002, simultaneamente ao acompanhamento dos MGEs da
fase 1, inicia-se afase 2, que consiste na construcdo/implementacéo do
MGE nas demais UDs.

O método de acompanhamento denominado internamente de M GE/
Acompanha (2000) e executado no periodo de 2000 a2001, em 13 unidades
daempresa, consistiu naaplicacdo de um manual orientador composto de
formularios (anexos), elaborados com o objetivo de avaliar os seguintes
atributos no processo de implementacdo do MGE: motivacéo,
envolvimento/comprometimento dos gerentes, equipes e empregados,
divulgac&o e comunicacdo do M GE nas unidades, implementag&o efetiva
do MGE (indicadores de desempenho e avos de performance), integracéo
com os outrosinstrumentos gerenciais daempresae nivel de desenvolvi-
mento e capacitacdo dos empregados em gestéo estratégica. O MGE/
Acompanha possibilitou 0 acompanhamento daimplementacéo do MGE
daguelas unidades da primeira fase, permitindo avaliar o grau de
internalizac&o e funcionamento do model o e as respectivas dissonancias
culturais. A partir desse conhecimento, foi possivel introduzir melhorias
no processo de gestéo estratégica da empresa.

Em 2002, introduzem-se ao Método MGE/Acompanha os
diagramas apresentados no Método de Acompanhamento para uma
Organizagdo focada na estratégia, de Norton (2001), apud Coutinho
(2002), naFigura 3, de forma adaptada arealidade do M GE da Embrapa,
figuras4,5e6.
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Figura 3: Diagrama de acompanhamento de Norton, apud
Coutinho (2002).
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Acompanhamento de execociio dos OFEs do MGE da UD X
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Figura 5: Diagrama para acompanhamento da implementagdo do
MGE da UD, mostrando a distribuicdo dos OEs por temas
estratégicos do PDE.

Acompanbaments de execuclio das OFs do MGE da UD X

Ex.: N ¢ descriciio do objetive estritégice
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Tmicintiva N: {Deseripde da dmdcdarifee) = S do execuimbs

Teicamtiva I: XN = 455
Teichiativa 2: V1 = &7%
Tricimtiva N (3): £8 = 88%

INIC. 3

Figura 6: Diagrama para acompanhamento da implementacgédo do
OE do MGE da UD, mostrando a percentagem de realizacdo das
iniciativas estratégicas do OE.



Resultados

A aplicacéo do Método M GE/Acompanhanas UDs model adas, na
primeirafase de construgéo/implementac&o do model o, biénio 2000-2001,
proporcionou uma avaliagdo do MGE a partir das respostas dadas aos
questionarios (anexos) pel os gerentes de objetivos estratégicos e gerentes
de model os. Os dados foram compilados e analisados pela Equipe M GE,
cujas informagdes mais relevantes sdo mostradas a seguir.

A efetiva implementacéo dos objetivos estratégicos e o devido
controle da coeréncia e integragdo das agdes estratégicas sdo parte de
processo complexo de gestdo, que exige comprometimento individual e
habilidade para trabalho em grupo, objetivando a consecugdo dos alvos
institucionais propostos.

O processo de administracdo estratégica requer novas maneiras
de organizacao do trabal ho e, consegiientemente, novas atitudes pessoais,
com vistas a uma viséo global das diretrizes e metas institucionais. 1sso
implica, como em qualquer processo de mudanca, utilizagdo de meios e
ferramentas que possam atuar sobre 0 comportamento das pessoas para,
a partir disso, operar mudangas na cultura e ambiente organizacionais.
Conscientes dessas premissas, a Equipe MGE néo se limitou atrabal har
0 processo apenas no campo das atividades, mas também se preocupou
em atuar no campo do comportamento e da cultura da organizagéo,
entendendo o processo como de mudanga social que necessita de tempo
paraser assimilado, internalizado e consolidado.

No decorrer do processo de mudanca social, foi possivel observar
barreirasde diversasordens: cultural, administrativa/normativa, de politica
organizacional, de habilidade e competéncia, de comunicacéo e de apren-
dizado, etc. A aplicacdo do método M GE/Acompanha permitiu mapear
os fatores criticos e inovadores para o sucesso da execucéo do modelo e,
apartir dai, tracar um plano de trabalho para 0s proximos anos.

Fatores criticos identificados

a) Barreiras administrativa/normativas — Inconsisténcia das
normas administrativas que apontam direcfes diferentes, exigem os
mesmos recursos e ndo definem prioridades, como também provocam
acumulo de obrigacfes para os empregados, causando falta de entendi-
mento de quais sdo, defato, osdirecionamentos estratégi cos. Esse quadro,
adicionado ao baixo nivel de autonomia e autogestéo, provocanas pessoas
uma sensagdo de impoténcia e inércia.
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b) Barreiras relacionadas as competéncias e habilidades — Nivel
inadequado de profissionalizagdo em gestdo das pessoas que ocupam
posi¢Oes de geréncia e de tomada de decisdo, diante das exigéncias, cada
vez maiores, de um mercado competitivo, que requer competéncia e
habilidade por parte dos lideres de negocios. Paradoxo em relagdo a dta
qualificagdo dos profissionais daéreafim, comparativamente aos daérea
meio. Estratégiainadequada quanto aindicagdo de profissionais pesqui-
sadores sem experiéncia em gestao para ocupar cargos administrativos.

c) Barreiras relacionadas a comunicacéo e aprendizado —
Caréncia de profissionais capacitados em administracdo estratégica, o
que resultanadificul dade de di sseminagdo de novos conceitos e métodos
relacionados ao tema. A utilizac&o de facilitadores metodol 6gicosfoi uma
tentativa de minimizar essa caréncia, mas € preciso ressaltar que os
facilitadores sdo voluntérios das mais variadas especialidades, que, por
mais boa vontade, possuem um grau de limitacdo tedricae prética parao
exercicio da atividade. O tema € complexo para ser assimilado em curto
prazo e de maneira uniforme. Esse desnivelamento no processo de assi-
milagcdo provoca desconforto em alguns e expectativas exageradas em
outros, promovendo um climade dividas e sensacdo de ambienteinstavel .

d) Barreiras politicas e culturais — O ambiente organizacional
foi, por muito tempo, voltado parasi mesmo, com baixaintegragcdo com o
ambiente externo, provocando um comportamento deisolamento erefor-
¢ando nos empregados a falsaidéia de que a organizagdo existe para si
mesma. Isso dificulta o entendimento das pessoas quanto aimportancia
do plangjamento e da execucao de estratégias que visem ao atendimento
das demandas da sociedade, as exigéncias do mercado, a flexibilizaco
daestruturaorganizaciona e amelhoriado relacionamento com os diversos
segmentos do ambiente externo.

Fatores inovadores identificados

a) Metodologia — Alterag@o da perspectiva organizacional finan-
ceirado método BSC parainstitucional e financeira. Essa adaptagéo do
método BSC resolveu o problemade avaliar a performance de umaorga
nizac&o publicacom base em aspectos puramente financeiros (lucro, ROI,
etc.), passando a considerar 0 seu impacto na sociedade.

b) Integracdo — Utilizac8o de processo de model agem participativo
para criacdo dos M GE, mabilizando grande nimero de empregados de
vérias unidades daempresa, independentemente de suaposi ¢do hierarquica

¢) indicador de desempenho — Utilizagdo de métricas de desem-
penho (indicadores de desempenho e alvos de performance) intrinse-
camente conectadas com as estratégias da organizagdo, ou seja, com o
contetdo dos planos estratégicos (PDE e PDUs). Outra inovacao



relacionada aos indicadores de desempenho foi 0 aprendizado de gestéo
estratégica por parte dos gerentes de UDs, gerentes de objetivos estraté-
gicos e outros empregados envolvidos no processo de implementacéo,
acompanhamento e avaliacdo do MGE.

d) Lideranca — Ampliagdo da capacidade gerencial, decorrente
da selecé@o de gerentes de objetivos estratégicos, que possibilitou a
democratizagéo do processo decisorio, o qual era centralizado em tipica
estruturaorganizacional verticalizada, passando aviabilizar processo mais
horizontal, com maior agilidade eflexibilidade.

€) Comunicacao — Processo permanente de comunicagdo durante
acriacéo do MGE, com o proposito dereduzir barreiras culturais, promover
amotivacdo paraamudanca e estimular a participagéo dos empregados;

f) Gestdo da informacdo — Desenvolvimento de trés softwares
paraapoio nagestdo dainformagéo do projeto MGE: 1) SistemadeApoio
a Modelagem Estratégica (Same) — para apoio durante 0 processo de
construcdo do M GE, possihilitando o registro dasinformagtes produzidas
em dinamicasde grupo, registro dos componentes do M GE e do respectivo
PAE; 2) WEBMGE — para apoiar na execucéo, no acompanhamento e
naavaliagdo do MGE, visando a coletar dados que demonstrem a conse-
cucdo dos obyjetivos estratégicos, por meio da aferi¢éo dosindicadoresde
desempenho e iniciativas estratégicas associadas; e 3) Oracle BSC
(OBSC) (prototipo) — paraintegrar e apoiar 0 acompanhamento e aava
liaco dos componentes estratégicos (MGE) e os de producéo (PAT).

Em 2002, a Equipe MGE introduz os diagramas de Norton, apud
Coutinho (2002), de formaadaptada, no Método M GE/A companha, figuras
4, 5 e 6, testado em uma unidade de negdécio, apresentando resultados
efetivos quanto ao uso para o acompanhamento da implementacéo do
MGE e ainternalizacdo do conceito de “painel de bordo”, utilizado no
software Oracle BSC (OBSC) para avaliacéo.

A andlise do diagrama da Figura 7 revela que o processo de
“construir eimplementar o MGE —Fator 1" encontra-se maisinternalizado
e com maior facilidade de execucdo do que as “agdes de negociar as
metas com a Diretoria Executiva— Fator 3”; “ envolver, capacitar e motivar
aspessoas— Fatores 2 e4”; e “incluir as atividades estratégicas no Plano
de Trabalho Anual (PAT) da Unidade e no Plano de Trabalho dos
Empregados (SAAD) — Fator 5”.
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Acompanhamento da Gestiio da UD X/2002
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Figura 7: Acompanhamento da implementacdo
do MGE da UD X.

A andlise daimplementagdo dos OEsdaUD X/2002 (1- Implantar
egerir o processo de administracéo de marketing, melhorar atransferéncia
de produtos, servicos e ampliar a captacdo de recursos; 2 — Desenvolver
projetos de P& D focados no mercado; 3 — gerar, adaptar e disponibilizar
produtos/servicos de qualidade; 4 — Aperfeicoar a gestdo dainformagao
técnico-centifica, de mercado e administrativa; 5—Aprimorar o processo
de capacitacdo de pessoas atendendo as necessidades da UD; 6 —
Promover a integragdo interinstitucional; 7 — Implantar e gerenciar o
processo de comunicagdo interna; 8 — Promover aexcel énciaoperacional;
9 — Estabelecer mecanismos para integragcéo do processo de P& D com
as demais areas da unidade; 10 — Implantar mecanismos de motivacéo e
de reconhecimento por resultados; 11 — Avaliar impactos ambientais e
socioecondmicos; 12 — Construir imagem de centro de referéncia, por
mei o do diagramarepresentado na Figura8, revelaque, nessaunidade de
negacio, os OES relativos ao tema estratégico “Exceléncia em gestéo”
que abordam a gest&o da informag&o, comunicagdo interna, exceléncia
operacional, capacitacdo de pessoas e integracdo de P& D com asdemais
areas da UD encontram-se mais implementados do que os OEs que
abordam a relagdo de motivagdo e reconhecimento por resultados,
construcdo da imagem de centro de referéncia, avaliagdo de impactos
ambientais e socioeconémicos, marketing, captacdo de recursos e
transferéncia de produtos e servicos relativos aos temas estratégicos



“Reconhecimento institucional” e “Orientacéo para o mercado”. Nessa
unidade, os resultados com menores indices de desempenho se referem
a0 tema estratégico “Inovagdo e qualidade em P&D”, que contempla os
OEs relacionados a projetos de P& D focados no mercado, “Gerar e
adaptar produtose servigosde qualidade” e Integracdo interestitucional”.

Acompanhamento de execugio dos OFs da UL X/2002
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Figura 8: Avaliacdo da implementacdo do MGE da UD X.

Conclusoes

O Método MGE/A companha, nas verses 2000 e 2002, mostrou-
se efetivo para identificar as dificuldades e os beneficios advindos da
introducéo de processos e atividades estratégicas tipicos da teoria da
administracdo moderna, incrementados em parte na Embrapa,
identificando, inclusive, o quanto do MGE foi possivel implementar, para
gue se promovesse 0 alinhamento de individuos, equipes, unidades
organizacionais e instrumentos gerenciais as estratégias corporativas, as
quaistambém preconizam maior integracdo intraeinterunidades e captagdo
derecursos. O método revel ou adeficiénciade habilidade e conhecimento
de alguns gerente de model o e de objetivos estratégi cos para desenvol ver
0 pensamento estratégico no tempo e navel ocidade que 0 ambiente externo
requer.
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Nota

1 Os pontos de vista expressos neste trabalho sdo advindos da compilagdo das respostas
dos questionarios respondidos pelos GOEs do MGE
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Anexos

Anexo 1: Formulério de acompanhamento de OE

Formul &rio de acompanhamento de OE

OE# <Titulo do OE>

1. Estado atual

2. Entraves e dificuldades encontradas

3. Duvidas

4. Sugestbes paramel horar do processo de implementacdo do MGE

Anexo 2: Formulario de consolidacdo da situacéo dos OEs

uD: <NomedaUD>

1. Entraves e dificuldades encontradas

2. Duvidas

3. Sugestbes paramelhorar o processo de implementacéo do MGE

Anexo 3: Plano de melhoria do MGE

Acdes propostas Entraves Prioridede | Prazo Quem

1

11

12

1n

2

21

22

2.n

M

M.1

M.2

M.n
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RSP Anexo 4: Formulério de acompanhamento da implementacéo do

MGE
Valor
Ne Descrigéo do item 1] 213145
1 Motivag&o, envolvimento e comprometimento das pessoas
11 Chefias

1.1.1 Participag&io em reunies do MGE

1.1.2 Realizacdo dareunido mensal

1.1.3 Resolucéo dos itens da agenda do chefe

1.1.4 Supervisao efetiva daimplementacdo do modelo

1.2 Gerente do modelo

1.2.1 Produtividade e criatividade na condugdo do processo de
implementacéo

1.2.2 Nivel de organizag&o do trabalho

1.3  Gerentes de OEs

1.3.1 Participag&o nas reunides do MGE

1.3.2 Proposicéo de melhorias ao processo de implementacéo do OE

1.4  Empregadosem geral

2 Divulgagéo e comunicacéo do MGE na UD

2.1  Eventos de divulgacéo realizados

2.1.1 Palestras

2.1.2 Reunites

2.1.3 Oficinas

2.1.4 Gincanas

2.2 Instrumentos de comunicacéo utilizado

2.2.1 Lista de discussao

2.2.2 Avisos nos murais

2.2.3 Home page implantada

2.2.4 E-mails informativos

2.2.5 Notas no jorna interno

2.2.6 Cartazes, faixas

3 Implementacéo efetiva do MGE

31 Inclusdo do PAE no PAT

3.2 Alocagdo das atividades do PAE no SAAD dos empregados

3.3 Integracéo das iniciativas/acdes do PAE com o SEP

3.4  Resultados alcancados pelas agdes do PAE e dos valores
dos indicadores de desempenho.

4 Desenvolvimento de pessoas

4.1  Eventos de capacitagdo gerencial

4.2 Eventos de desenvolvimento dos aspectos comportamentais

4.3  Eventos de capacitacdo técnica

64




Resumo
Resumen
Abstract

Balanced Scorecard (BSC) —umavisdo metodol 6gica par a 0 acompanhamento
desuaimplementacéo
Edla M. B. Lima, Maristela J. da Slva, Marlene Araujo e Cintia P. da Cunha

A Embrapa, na intencdo de operacionaizar a gestdo dos seus planos estratégicos
(Plano Diretor da Embrapa— PDE e Planos Diretores das Unidades — PDUSs) desenvolveu
ametodol ogiaM ogest paraaimplementacdo do seu Model o de Gestéo Estratégica(MGE),
no ambito corporativo e de suas 40 unidades de negdcio, com base na modificagéo do
meétodo Balanced Scorecard —BSC, de Kaplan. Posteriormente, apos aimplementagdo dos
MGEs, no periodo de 1999 até os dias atuais, inicia-se e desenvol ve-se afase de acompa-
nhamento por meio da elaboragdo do método M GE/Acompanha.

Este trabalho aborda, de formamodificada, o uso do diagrama elaborado por Norton,
apud Coutinho (2002), para acompanhar/avaliar a implementacdo do BSC para uma
organizagdo orientadaaestratégia, inserido no método M GE/A companha (2000), elaborado
pela Equipe MGE e aplicado em uma das unidades de negdcio da Embrapa. Osresultados
mostraram aeficiénciado método e proporcionaram ainternalizagdo do conceito “ painel de
bordo”, desenvolvido no software Oracle BSC (OBSC).

Balanced Scor ecar d (BSC) —unavisién metodol égica par ael acompafiamiento
asuimplementacion

EdlaM. B. Lima, Maristela J. da Slva, Marlene Aradjoy Cintia P. da Cunha

Paraacompafiar laimplementaci on de sus planes estratégicos (PDE — el Plan Estratégico
Corporativoy PDUs—1os Planes Estratégi cos de sus Unidades de Negocios), Embrapahéa
desarrollado y haimplementado al Modelo de Gestion Estratégica (MGE), basado en el
Balanced Scorecard (BSC), unaversion con escopo corporativo y cuarentaversiones para
cada unade sus cuarenta unidades de negocio (los centros deinvestigacion). Despuésdela
implementacion de todos MGEs, en el periodo de 1999 a hoy, Embrapa ha estado
desarrollando y haaplicado un método de la continuacion llamado M GE/Acompanha.

Este articulo enfoca, de unamaneramodificada, €l uso del diagramaelaborado por

Kaplan & Norton, para seguimiento y evaluacion de laimplementacion del BSC en una
Organizacion Focalizadaen la Estratégia. Este diagramafueinserido en el metodo MGE/
Acompanhaelaborado por el Equipe MGE/Embrapay el fuetestado in unadelasunidades
de negocios de Embrapa. L os resultados obtenidos mostraran la eficiencia del metodo y
ayudaran en lainternalizacion del concepto de*” painel debordo”, el cual fueimplementado
com lautilizacion del software Oracle OBSC.

Balanced Scor ecard (BSC) —amethodological view to keep track of its
implementation
Edla M. B. Lima, Maristela J. da Slva, Marlene Aradjo and Cintia P. da Cunha

In order to keep track of itsstrategic plansimplementation (PDE — Corporate Strategic
Plan and PDUs — Business Units Strategic Plans), Embrapa has developed and has
implemented the Strategic Management Model (M GE), based on the Balanced Scorecard
(BSC), one version coporatewide and forty versions of each of its forty business units
(research centers). Later, after the implementation of all MGEs, in the period of 1999 to
today, Embrapa has been developing and applying a follow-up method called MGE/
Acompanha.
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This paper approaches, in a modified way, the use of the diagram elaborated by
Kaplan & Norton, to follow up and to evaluate BSC's implementation in a Strategy-
focused Organization. This diagram has been inserted in the method M GE/Acompanha
(2000) elaborated by the Team MGE/Embrapa and it was tested in one of Embrapas's
business units of Embrapa. The results showed the efficiency of the method and they
provided the absorption of the concept of “board panel”, implemented using the software
Oracle OBSC.



Reinvencao do governo:

0 caso de culturas politicas
e estabelecimento de
politicas publicas*

Iris Geva-May

Sobre a cultura de estabelecimento
de politicas publicas em | sra€l

A complexidade do governo moderno necessitade adminis-
tragdo sofisticada paraidentificar politicas importantes e levé-las a cabo
eficientemente. Por exemplo, quando o presidente Franklin Roosevelt
apresentou seu programaparareorganizar o Poder Executivo ao Congresso
dos Estados Unidos em 1937, quatro de seus cinco pontos apontavam
paraa mel horia da capacidade da méquina central do governo em definir
edar seguimento as politicas publicas. Roosevelt enfatizou que um governo
nao poderia funcionar eficientemente sem uma administracdo publica
confiavel e eficiente, comparando um governo sem uma boa adminis-
trac&o publica com uma casa construida sobre areia.

Sera aadministracéo publicade Israel uma casa construida
sobre areia? Ou sera que os model os de administracdo publicando podem
ser sempreimitados em outros contextos, ndo importando quéo eficientes
ou sofisticados possam ser? Os desenvolvimentos de administracdo
publica e escol has rel acionadas ndo escapam dos preconceitos culturais.
Nesse aspecto, eu apdio a visdo claramente declarada de Coyle que diz
“... a combinacdo entre organizacles e 0 ambiente é 0 assunto chave
[que conta]...” (1997, p. 65) e que, como questionam Thompson e
Wildavsky, “um ato organizacional éracional seap6iadeterminadacultura
organizacional — determinado meio de vida’ (1986, p. 276). Qual é o
“meio devida’ de Israel e quanta racionalidade existe na maneira com
que tem afetado sua administracéo publica e seu aparato de estabel eci-
mento de politicas?
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Israel @umaanomalia. E, a0 mesmo tempo, um Estado novo, estabe-
lecido em 1948, e uma sociedade democrética moderna. Ser tao novo
significaquelsrael ndo possui institui cdes administrativasfortes, especial -
mente normas de confiabilidade e plangjamento de politicas sistematicas.
O sentimento de que 0 governo israelense é uma casa construida sobre
areia causou aumento continuo na percepcao geral da necessidade de
maior eficiéncia e confiabilidade no servigo publico israelense, umavez
gue o Estado avancou além do estagio de formagdo. Desde o inicio de
Israel, essa falta tem sido fonte de critica, primeiro basicamente por
académicos (especialmente Dror, 1968, 1969 e 1971) e mais tarde por
partidos politicose membros do Parlamento (K nesset). Uma caracteristica
chave daboa administragdo publica, tal como as previstas pelos arranjos
burocrati cos tradi cionai s dentro do projeto administrativo damaioriados
paises desenvolvidos, é certamente quase que inteiramente ausente em
Israel. A confiabilidade ndo tem prioridade elevada em Israel. Yehezkel
Dror (1968) atribui esse fato surpreendente aos problemas que af etaram
o Estado novo, a falta de uma tradicdo administrativa e a cultura. As
normas presentes nas varias agéncias judias antes do estabel ecimento do
Estado delsrael continuam ainfluenciar seu funcionamento, por exemplo,
“contornando” alei, “gjudando” o amigo de alguém, 0 “socialismo leigo”
como sal&riosiguais paratodos os empregados publicos (Weinshall eKfir,
1994), aimprovisacdo e ambiguidade (Sharkansky 1997; 1998).

O Estado de Isragl e suas estruturas governamental e de politicas
publicasforam criados durante aluta pelaindependénciae sobrevivéncia.
No turbilh&o do estabel ecimento, organi zar arranjos coerentes paracol ocar
em pratica e implementar politicas publicas ficou fora de questdo. Ao
invés disso, politicas, estruturas de gerenciamento e processos foram
improvisados a partir do que estivesse mais amao — primariamente insti-
tuicbes coloniais briténicas (Israel eraum protetorado briténico até 1948)
estabelecidas pelo Departamento da Comunidade em Londres e pela
AgénciaJudia, que funcionou paral elamente asinstituic¢des briténicas. O
principal objetivo daAgéncia Judiafoi trazer para a Palestina os judeus
gque fugiram da Europa antes da Segunda Guerra Mundial ou que
sobreviveram aos campos de concentragdo nazistas, assentando-os,
provendo-os com apoio financeiro e certificando-se de sua seguranca.

Esses dois estabel ecimentostiveram processos e estruturas comple-
tamente diferentes. A administragdo da comunidade era uma burocracia
complexa. Seus 40 departamentos de Estado foram baseados em normas
administrativas desenvolvidas, no decorrer dos anos, pelo Departamento
da Comunidade e caracterizados por alto grau de especializacéo funcional
e juridica no estabelecimento e implementac&o de politicas. As normas
requeriam que as atividades fossem executadas por profissionais bem
treinados e politicamente neutros e controladas por niveis superiores, as



funcbes de planejamento politico fossem delegadas a equipes de
especialistas e 0 exercicio de julgamento passasse por todos os escal 8es.
Em contraste, a Agéncia Judia nacional tinha somente sete subdivisdes,
gue ficaram extremamente sobrecarregadas com a responsabilidade do
estabel ecimento e daimplementagado das politicas. Essefoi, em especial,
0 caso das politicas de assuntos estrangeiros, bem-estar social e assenta-
mento. A abordagem daA génciaJudiaparao estabel ecimento de politicas
fol empresarial, decentralizada, pragmética, arriscada e, algumas vezes,
perigosa (Reuveni 1968, Kfir, 1997). A Agéncia Judia era composta por
ativistasndo profissionais, passionais e politicamente engajados.

Onde as necessidades do Estado eram bem pensadas e os planos e
procedimentos de implementacdo mais urgentes — seguranca e assenta-
mento naagricultura—, aAndise daPoalitica, aAvaliacéo e al mplementacdo
(Policy Analysis, Evaluation and Implementation — PAEI) eram relativa-
mente avangadas. Em outros dominios da administragdo publica, eram
praticamente inexistentes. Paradoxalmente, entretanto, essa tendéncia
para a pressa na formulacdo e execucdo da politica foi reforcada por
realizagdes nos dominios em que as normas de confiabilidade e plangja-
mento sisteméticos da politicaeram mais avangadas. No dominio dasegu-
ranca, Israel triunfou, apesar de cercado por inimigos. O reassentamento
foi realizado em escala sem precedentes. A populacdoinicial existente de
600 mil dobrou em trés anos etriplicou em dez (al cancando dois milhdes
em 1958). A populacéo atual é de quase seis milhdes. Crescimento
econdmico, padrbes de vidaelevados e assim por dianteforam conseguidos
sem formalizar ou regularizar préticas e procedimentos administrativos.
Ou sgja, ascoisas“ funcionaram” razoavel mente bem, apesar daauséncia
dainstitucionalizagdo administrativa.

Esses sucessos fortal eceram asinclinagdes administrativas empre-
sariais e amadoras atuais na criacdo do Estado de Israel e tenderam
também adesacreditar aandlise peritae o plangamento formal. Em 1948,
os chamados peritos tinham duvidado que I srael poderiasobreviver mais
do que algumas semanas ou meses; ndo obstante Israel conseguiu (Sharef,
1962). Além disso, o planejamento formal requer ao menos niveisminimos
de previsibilidade e controle. Em seus primeiros 25 anos, Israel esteve
envolvido em seisguerras e freguentes operagtes militares maislimitadas.
Essas emergéncias eram manobras de reagdo rdpida imprevistas para
lidar com despesas publicas, faltade m&o de obra, etc., que esses eventos
envolviam. Astaxas deimigracdo eram igualmente incontrolaveis. Sob a
lei do retorno, a toda pessoa de fé judaica esta concedida automatica-
mente a cidadania, quando esta imigra para Israel. Israel permanece
comprometido a defender os judeus onde quer que estejam em perigo:
100 mil foram trazidos do |émen paralsrael em 1951, 200 mil do Iraque
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em 1950, milhares do Egito ap6s a guerrade 1956, 35 mil da Etiopiaem
1984, em 1991 (quando 14.300 pessoas foram levadas de avido paral srael
em 36 horas, na chamada “Operacdo Saloméo”) e até em 1995, e mais
de 800 mil imigrantes (que constituem aproximadamente 20% da popul acéo
total de Israel) chegaram da antiga URSS entre 1990 e 1996.

Osorcamentos, umafonte de previsibilidade namaioriados Estados
desenvolvidos, eram especia menteincertosem Isragl. Osfluxosdereceita
dependiam, em suamaior parte, de contribui¢fes voluntérias do exterior,
de empréstimos e das reparactes as vitimas do nazismo, fontes ineren-
temente imprevisiveis. Os problemas de seguranca causaram flutuagoes
rapidas no crescimento econdmico einibiram o investimento estrangeiro.
Certamente, as circunstancias sociais e econémicas permanecem tao
imprevisiveiseincontrolavei s quanto sempre foram nesta parte do mundo.

Finalmente, um Gnico partido dominou o governo de Israel durante
os primeiros 25 anos de suaexisténcia. Como em outras soci edades demo-
craticas modernas (por exempl o, Jap&o), o dominio por um Unico partido,
sem davida, promoveu o pragmatismo e reduziu a influéncia de peritos
administrativos e académicos na administracdo publicae nas préticas de
estabel ecimento de politicas (Dror, 1972. Downs; Larkey, 1986). Além
disso, o longo histérico de dominio por um Unico partido pode, muito bem,
explicar aauséncia dos comités parlamentares, que sdo devotados direta
e exclusivamente a accountability pablica, como é o caso na Gra-
Bretanha, no Canada ou nos Estados Unidos (PPC, 1989. Caiden, 1969,
1991. Dror, 1968). Certamente, os comités parlamentares, excetuando
somente o Comité de Controladores do Estado, ndo possuem o poder
para obrigar ministros ou diretores-gerais a apresentarem prestacdes de
contas periddicas e sistemédticas das atividades dos seus ministérios.
Mesmo que os comités parlamentares recebam poderes para manter o
servico publico confiavel parao publico, faltam as equipes de funcionarios
profissionais necessérias parafiscaliza-lo adequadamente.

A ausénciadeescrutinioininterrupto do procedimento administrativo
pode explicar abaixaimportanciado servico publico em Israel (Schwarts,
1995, 1998. Geva-May, 1996). Nao existe nenhumadiretriz, norma, regra
ou lei parareforcar aavaliagcdo ou aanalise de politicasistemética (PPC,
1989). De fato, os programas e as politicas sdo ignorados até que
apresentem problemas e, mesmo assim, sdo submetidos ao escrutinio
publico somente onde os programas envol vidos sdo abrangentesecruciais
parainteresses publicos importantes (Schwarts, 1995, 1998).

A mudanca do dominio de um Unico partido para coalizdes com
multiplos partidos aindando resultou no aumento daregularizag&o admi-
nistrativa, do profissionalismo ou da accountability. Como nos Estados
Unidos, na Gré-Bretanha, na Franga e na india, em Israel as mudancas



de governo também provocaram freglientemente esforcos de reforma.
Essas tentativas normalmente acompanharam mudancas de primeiros-
ministros, do mesmo partido (em 1966, o primeiro-ministro Eshkol sucedeu
aBen Gurion —ambos do Partido Trabalhista, eisso permitiu ainiciagéo
do comité central paraareorganizacdo governamental) ou entre partidos
(em 1977, o Likud, principal partido de direita, assumiu o poder e tentou
iniciar a reorganizagéo dos sistemas de governo e do orgamento). Em
1996, quando o Likud assumiu novamente o poder, o governo do primeiro-
ministro Binyamin Netanyahu declarou imediatamente sua intengéo de
estabelecer unidades de andlise, planejamento, coordenacéo e
implementag&o de politicano gabinete do primeiro-ministro. Entretanto,
esses esforgos quase ndo foram adiante. A tendéncia tem sido deixar de
lado os assuntos dificeis levantados pela reforma administrativa, talvez
por causa da necessidade de minimizar desacordos dentro das coalizdes
governantes, que consistem de diversos partidos, freqlientemente
antagOnicos.

Desenvolvimento nos
ultimos anos

Com o passar dos anos, varios trabalhos de posicéo, analises,
relatorios e avaliagbes produzidos por peritos administrativos, tanto do
servico publico como do meio académico, solicitaram o aumento daregulari-
zagao, do profissionalismo edaaccountability no servigo publico delsragl.
Os seguintes pontos mostraram a necessidade dareformaadministrativa:

* aincapacidade de os si stemas exi stentes enderecarem problemas
emergentes, por exemplo, transferéncias de tecnologia, mudanca das
necessi dades humanas capitais, fluxos de capital, etc.;

* aincapacidade de os s stemas exi stentes sol uci onarem os problemas
em curso, por exemplo, rebelido na margem oeste, desemprego sem
precedentes, inflagdo alta, aumento de emigracéo;

* a necessidade de imitar procedimento em outros paises, ditada,
em parte, pela necessidade de integrar-se a economia global;

* aevidéncia que as melhores realizactes de I srael tém sido asso-
ciadas com os niveis mais altos de regularizacdo administrativa,
profissionalismo e accountability no Estado, por exemplo, defesa e
agricultura.

* acrenca de que, numa democracia, 0 publico tem o direito de
conhecer com que eficiéncia as politicas foram formuladas e levadas a
cabo pelo governo. A accountability é, e deve ser, um critério maior
para a solidez de um Estado democrético.
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Além disso, a evidéncia mostra que o profissionalismo adminis-
trativo, medido pel o treinamento formal, promove aaccountability (Geva-
May, 1996. Schwarts, 1995). Geva-May (1996) relata 0 aumento de
auto-revisdo e avaliagdo nos Ministérios da Salde e Educac&o, onde 0s
niveis educacionais dos empregados sdo elevados. Schwarts (1995) relata
diferencas significativas nos niveis da accountability entre o Ministério
da Seguranca Social, onde amaioriados empregados so treinados profis-
sionalmente, primariamente economistas e estatisticos, e o Ministério do
Bem-Estar, onde néo o séo.

O Comité Publico Profissional
paraareavaliacdo e o avancgo do
Servico Publico

O Comité Publico Profissional para a Reavaliagéo e o Avanco do
Servico Publico em Israel (The Public Professional Committee for the
Re-Assessment and Advancement of Public Service in Israel — PPC),
iniciado em 1986, é 0 mais importante dos grupos de peritos que pediu a
reforma administrativa. Sua criac8o indica mudanca consideravel na
percepcao da atitude daadministracao publicaisraelense. Até agora, seus
relatdrios sobre as prioridades e os padrdes de estabel ecimento de politicas
Nno servigo publico, a coordenagdo de atividades do governo, a ética, 0s
valoreseo profissionalismo do servigo publico somente afetaram ligeira-
mente o real funcionamento do servico publico delsrael. Mas, agora, isso
pode estar gradua mente mudando.

O PPC, estabelecido pelo Governo da Unidade Nacional, uma
grande coaliz8o conduzida pel os dois maiores partidos politicosde | sragl,
o Trabalhistaeo Likud, foi criado pararesolver dois problemas urgentes:
aretirada do Libano e areducdo da taxa de inflagéo, de trés digitos, de
Israel. Entretanto, acreditando que ambos os problemas refletiam
problemas estruturais mais profundos, o Governo da Unidade Nacional
encarregou o PPC de examinar os padroes administrativos e de tomada
de decisdo do servico publico de Isragl.

O PPC foi presidido por H. Kubersky, um ex-diretor-geral que
participou de varios comités durante anos. Sua participagdo foi requisitada
devido aexperiéncia, credibilidade e visibilidade. O comité eracomposto
de lideres académicos nos campos da administracdo e de politicas
publicast, diretores-gerais de ministérios governamentais e ex-ministros.
Além disso, o PPC foi adequadamente custeado durante toda sua exis-
ténciaefoi apoiado por uma equipe de peritos compostade académicos e
praticantes. O PPC compreendia oito grupos de trabal ho (ou subcomités),



cada um presidido por um membro do PPC. Os topicos assinalados aos
grupos de trabalho incluiam: doutrinas administrativas e diretrizes
metodol 6gicas, fun¢des nas equipes de governo nos niveis micro e macro,
desenvolvimento profissional e no servico dosfuncionarios publicos, desen-
volvimento profissional e no servico de executivos, relacdes publicas do
governo, deveresedireitos dos funcionarios publicos, avanco das mulheres
Nno servigo publico e das minorias.

Em todos esses assuntos, o trabalho do PPC refletiu os seguintes
principiosbasicos:

* 0 plangamento, a avaliagdo, a andlise e a implementacdo de
politicas necessitavam de reforma;

* 0s sistemas avancados para avaliacdo, andlise e plangjamento de
politicastinham de ser estabel ecidos e institucionalizados,

* as recomendagdes deveriam estar alinhadas a principios demo-
créticos basicos;

* asrecomendacOes deveriam estar alinhadas adoutrinas avancadas
de administracao e estabel ecimento de politicas publicas;

* as descobertas e recomendacgdes deveriam ser formuladas em
bases neutras e impessoais;

* 0 apoio deveriaser mobilizado apartir detodo o espectro politico
e do servico publico em todos os estagios do trabalho do PPC.

O PPC reunia-se regularmente duas vezes por semana paradiscutir
eguiar o trabalho das subcomissdes, avaliar e coordenar suas descobertas,
consultar os peritos e preparar os relatérios, as prioridades sugeridas e 0s
planos de implantagdo. Diversos esbocos do relatorio final detalhado do
PPC foram discutidos com membros do gabinete, do Kenesset (Parla-
mento) e com representantes de varios grupos de interesse. Finalmente,
em 1989, o PPC emitiu um relatdrio de dois volumes, que identificou as
falhas do sistemade servico publico erelacionou as agénciasem I srael e,
baseado nas teorias aceitas da administracdo publica, ofereceu recomen-
dages detalhadas para sua reforma.

As recomendacdes do PPC objetivaram resolver os problemas
causados pela pouca coordenacado das politicas entre varios ministérios e
agéncias, por oficiais seniores incompetentes, pelo plangjamento e pela
andlise inadequados da politica. Consequientemente, essas recomenda-
¢Oes focalizaram principalmente trés tdpicos: coordenacdo interde-
partamental, desenvolvimento executivo e formulagdo e execucéo da
politica

A respeito da coordenac&o interdepartamental, 0o PPC recomendou
mudangas nas relagdes entre a Comissdo do Governo?, a unidade de
orcamento e os ministérios, de modo que mais responsabilidades sgjam
alocadas a estes Ultimos. |sso seria condicional em grau mais elevado de
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coordenacéo de problemas comuns deinteresse e diretrizes centralizadas,
mais procedimentos de confiabilidade e de padrdes de trabalho aceitos
(v.1, p. 8, p. 124-127). Também foram recomendados padrfes diferentes
de alocacdo de trabalho onde as unidades centrais seriam envolvidas nas
tomadas das decisdes sobre politicas, gjuste de padréo e avaliagdo de
implementac&o, enquanto os outros gabinetes de governo ficariam
responsaveis pelaimplementacdo da politica e dos padroes

Toda recomendacdo na coordenacéo interdepartamental foi
consideradarel acionada, entre outras coisas, ao pessoal e, particularmente,
ao desenvolvimento executivo e a melhoria da habilidade de geréncia
(v.1, p. 9). O fundamento l6gico subjacente as recomendacfes da
subcomiss&o para esse assunto, presidida por Yehezkel Dror, foi: “... as
pessoas sdo o fator principal que ativa o servico publico e, finalmente,
determina sua natureza...” (v.1, p. 80). As recomendages eram perti-
nentes ao recrutamento dos executivos com graus académicos mais
elevados (pelo menos um mestrado), mais treinamento no servico (ao
menos 15 dias ao ano), conhecimento do campo profissional particular
(por exemplo, economia, jurisprudéncia, desenvolvimento tecnol dgico,
administracdo da salde, administracéo do bem-estar, etc.), iniciacdo de
umafaculdade paraapoliticapublicanacional paratreinamento executivo,
sistema de “rotacd0” entre as posi¢des que os individuos ocupavam no
sistema, e assim por diante (v. 1, p. 80-86).

Dois capitulos do relatério final do PPC foram destinados as
recomendagtes para o estabelecimento de unidades de andlise, plangja-
mento e avaliagdo da politica. Referindo-se a capacidade do PAEI, o
PPC of ereceu avisdo de que essa é uma*“ das necessi dades mai s urgentes
naadministragdo publicaem Isragl... ecomo umaparteintegral do trabalho
do gabinetedo primeiro-ministro”.

* A primeirarecomendacdo foi introduzir aandlise, aavaliacdo, apesquisae o plane-
jamento de politica em cada um dos ministérios governamentais e em todo o
servico publico “... afim de fixar, entre os ministérios e dentro deles, processos
coordenados de planeamento, orgamento, avaliag&o e pesquisa em todo processo
de tomada de decis&o, planejamento e execucéo das politicas’ (v.1, p. 130).

« O fundamento | 6gico para essa recomendagao € baseado no principio de que um
governo ou institui¢cBes rel acionadas devem agir afim de melhorar suas escolhas de
aprendizagem e aternativa por meio da avaliagdo sistemética dos principais
projetos e atividades de melhoria da administragéo publica. A responsabilidade
desses assuntos deve ser dos diretores-gerais.

« Era esperado que o papel dessas unidades também elevasse o nivel de discussao,
colaboragdo e coordenagdo entre os ministérios e melhorasse o trabalho do
gabinete do primeiro-ministro.

* A adocdo da andlise e avaliagdo das politicas em todos os ministérios deve facilitar
politicas e orgamentos interministeriai s coordenados alongo prazo (sugerido um
periodo de trés anos) de acordo com as alternativas e prioridades.




* A unidade de andlise de politica deve localizar-se préximaao gabinete do diretor-
geral e prestar assisténcia profissional no planejamento e naimplementacdo de
politica nos ministérios governamentais (v.1, p.10).

* Avaliagdes de eficiéncia devem basear-se nos resultados de avaliagdo. O PPC
recomendou que as avalia¢Bes devem ser feitas por unidades ou pessoas que ndo
tenham tomado parte no processo de planegjamento ou por avaliadores externos.

» Os ministérios foram aconselhados ainstitucionalizarem os processos de avalia-
G&o, discussdo e obtenc&o de conclusdes, com base nos resultados de avaliag&o.

» O PPC redl gou 0 papel daunidade de orgamento em qual quer decisdo de politicae urgiu
acolaboragdo entre as unidades de andli se e orgamento no plangjamento de politica.

« Outrarecomendacdo importante concernia ao nivel profissional daqueles
envolvidos naandlise e avaliagdo de politica. O PPC recomendou que aandlise, o
planejamento e aavaliagdo de politicadeveriam ser executados por profissionais
atamente qualificados. E mais, os ministérios governamentais deveriam treinar
suas equipes nesses aspectos do estabel ecimento de politica.

Tabela 1: As recomendacOes do PPC a respeito do PAEI.

Asrecomendagdes do PPC foram discutidas com o lider trabal hista
Shimon Peres e com o lider do Likud, Yitzhak Shamir, e aprovadas por
ambos. Subsequientemente, as recomendacOes foram apresentadas ao
governo e aprovadas por unanimidade. O ministro das Financasfoi apon-
tado pel o governo parasupervisionar suaimplementac&o. Dois subcomités
governamentais foram designados para auxiliar, principalmente no que
respeitaa coordenagdo interministerial.

Apesar desse aparente apoio de ato nivel, a implementacdo das
recomendagdes do PPC ficaram suspensas por um tempo. Mesmo assuntos
administrativos aparentemente simples, como transferénciade responsabi-
lidade para o PAEI, supervisdo da reforma na administragéo e direcéo de
politica das equi pes das unidades ministeriais do ministro das Finangas para
0 gabinetedo primeiro-ministro, por exemplo, paraaComisséo do Governo,
foram atrasados. Essa recomendacao, por exemplo, so foi adotada depois
das €l eicbes de 1996 com amudancga de governo e sob a pressao do recém-
deito einfluentediretor daComissdo do Governo, Y. Hollander. N&o obstante,
outras recomendagdes, como treinamento de pessoal, educacéo superior e
avango dasmulheres, foram lentas, masfirmemente assumidas pel o governo
trabalhista de 1993 a 1995. A recomendac&o para a fundac&o de uma
universidade paraa politicapublicanacional foi perseguidapelo diretor da
Comissdo do Governo, professor Galnor, e seu cientista chefe professor
David Deri, professores de estudos de politica na Universidade Hebréia.
Uma unidade de avaliacéo e plangamento foi fundada no Ministério da
Educacao® jaem 1990 e outros ministérios, apesar de poucos, como os da
Salide e Seguridade Social, comegaram acomissionar projetosde avaliagdo
de agéncia externas. Apesar da lentid&o, fez-se algum progresso na
implementacéo das propostas do PPC.
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O relatério de 1992

Em 1992, trés anos depois que o relatério de PPC apareceu, a
Comisséo do Governo abordou peritos académicos e comissionou um
relatorio sobre as maneiras de implementar as recomendacées do PPC
parao planejamento, aandlise, aavaliagdo e aimplementagdo de politica
(Geva-May, 1992). O trabalho de Geva-May recomendou, alinhado com
as recomendagtes do PPC, o seguinte:

O servidor principal responsavel pela adocdo das recomendagdes do PPC deve ter
avisdo de que, em cada gabinete de diretor-geral, deve haver umaunidade de
comando que desempenhe o papel de planejamento, andlise/pesquisa de politicae
orcamento e também retorno de avaliag&o destinada afornecer dados sobre as
possibilidades de alcangar a meta, a obtencéo da meta, aimplementacéo de
politica, aeficiénciae aescolhaalternativa.

* A unidade deve ser independente, administrativa e financeiramente, paraque sgja
capaz de agir sob normas de confianca, objetividade e ética. Nos casos envolvendo
diretamente o diretor-geral, aavaliacdo deve ser comissionadaapartir deum
avaliador externo.

» Devem ser criadas subunidades para analise e avaliag&o nas divisdes principais do
ministério em questdo. Essas devem estar envolvidas, em nivel micro, naandlisee
no planejamento de politica de suas divisdes e avaliagdes internas. Contudo, 0s
analistas/avaliadores de politicaem cada uma dessas unidades devem pertencer
administrativamente a unidade principal de andlise de politica, para proteger sua
independéncia profissional indiferentemente da diviséo onde trabal ham.

* O trabalho — e as descobertas dessas subunidades — deve ser coordenado e trazido
aatencdo da unidade de comando de andlise politica.

« A formac&o do banco de dados deve ser uma das principais tarefas da unidade de
comando.

« A unidade de comando e suas subunidades devem possuir liberdade orcamentaria
paraempregar e/ou consultar peritos e conselheiros.

Tabela 2: Principais recomendacdes
do relatério de 1992.

Quatro anos mais tarde, em 1996, com base nas recomendactes
do relatério de 1992, Geva-May e o diretor da Comissdo do Governo
discutiram a respeito da possibilidade de um plano piloto para a
implementag&o das recomendagdes do PPC concernentes a confiabilidade,
andlise e avaliagdo sisteméatica de politica. Para comegar, tivemos de
reconhecer que qualquer projeto piloto de implementac&o deverialevar
em consideracdo os obstacul ostradicionais e politicos, ou seja, principal -
mente aculturaisraglense da“improvisacdo que dacerto” ou do “ conheci-
mento para manobrar oportunidades fora das regras formais de conduta’
(Sharkansky, 1997, p. 3); afatade treinamento e de pessoal capacitado;
e, finalmente, a pouca percepcdo (apesar de diferencial) daimportancia
da avaliago e das estratégias de andlise sistemética de politica.



Claramente, em principio, todo projeto piloto de implementagdo
poderiaser oferecido somente em base piloto e voluntériae somente para
aguel es ministérios do governo onde a consciéncia do planegjamento e da
confiabilidade ja existisse. NOs sugerimos que as etapas propostas
deveriam ser apresentadas a um forum de diretores-gerais do ministério,
paraconseguir compromisso total e oferecer prestigio politico aempresa
piloto, e que o estabel ecimento de unidades de PAEI deveriaser plangjado
e testado conjuntamente. Os efeitos da aproximacdo de PAEI deveriam
ser relatados regularmente a um férum continuo de diretores-gerais.
Esperavamos que osimpactos positivos dagerénciasistematicadapolitica
publica atraissem ministérios adicionais e agéncias relacionadas. Até a
presente data esses degraus ndo foram galgados.

O “Comitédos 100 Dias’

Antes das eleicBes de 1996, o governo do Partido Trabalhista
designou um outro comité paraestudar, entre outros assuntos, areorgani-
zagdo dos ministérios do governo. Seu trabalho durou 100 diaseeleficou
conhecido como 0 “Comitédos 100 Dias’. Suasrecomendacfes principais
foram alocar fun¢es acada ministério do governo e gerar um estabel eci-
mento de politicamai s sistemético. Além de seu mandato de reorgani zag&o,
0 comité agiu como tanque ideol6gico da andlise de politicas sociais,
econdmicas, educacionais e or¢gamentarias. Conduzido por um ex-diretor
geral do Ministério da Economia, Dr. Alon Liel, dependia de peritos
académicos e de oficiais elevados do servigo publico para acangar suas
conclusdes e recomendacfes®. Dentre as principais recomendagoes,
destacam-se as da Tabela 3.

* A diminuic&o das unidades do governo por meio do fechamento de alguns minis-
térios (por exemplo, Ciéncia e Tecnologia, Policia, Assuntos Religiosos, etc.) ea
reorganizag&o de ministérios mais abrangentes para assumir as fungdes dos
extintos (por exemplo, 0 novo Ministério da Infra-Estrutura também deve incluir
as fungdes exercidas previamente pelo Ministério da Comunicagdo, pelo Minis-
tério do Transporte, etc. O Ministério de Assuntos Internos e o Ministério da
Justica devem incluir assuntos religiosos, controlados anteriormente pelo Minis-
tério de Assuntos Religiosos, etc.).

* A privatizagdo de unidades governamentais, como a unidade deforca-tarefa, a
imprensanacional, etc.

* Transferéncia de novas fungdes para o gabinete do primeiro-ministro, como a
inclusdo da Comissdo do Governo (sugerida pelo PPC), do comité de Pesquisae
Desenvolvimento (P& D), da unidade de confiabilidade e outras.

» Recomendagdes detal hadas pertinentes as fungdes recém-al ocadas de cadaum dos
ministérios, suas politicas e abrangéncia administrativa e suas respectivas
preocupagoes.

Tabela 3: Recomendacfes do “Comité dos 100 Dias’.
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Asrecomendactes do “ Comitédos 100 Dias’ seguiram, em muito,
as recomendacdes do PPC no que se relacionam a diminuicdo de forga
detrabalho e fungdes, & confiancanas unidades peritas centralizadas, nas
alocagdes decisivas de fungdes, na provisio de diretrizes, naalocagéo de
autonomia e nos model os centralizados de pesquisa e avaliagéo.

A mudancado governo depois das el ei cbes de 1996 interrompeu o
trabalho desse comité e, apesar daintencao proclamada pel o novo governo
de agir de maneira sistemética, analitica e coordenada nos assuntos de
analise e estabelecimento de politica, as recomendactes foram acatadas
somente em parte. Apesar de seus modestos resultadosedo ritmo rel ative
mente lento da execucdo, a iniciagdo do “Comité dos 100 Dias’ pelo
governo anterior eaadogéo de algumas das descobertas pel o novo governo
refletem uma consciéncia crescente, nos Ultimos anos, da necessidade
para o estabel ecimento sistemético de politica na administragdo publica
israelense.

Discussao

A confiabilidade € um dostragos principaisdaadministracao publica
em sociedades democréticas. | sso significaque o publicotem o direito de
saber. Tem o direito de exigir informag&o sobre as intencbes da politica,
os planos de politica, a execucdo do programa, os gastos com dinheiro
publico e o cumprimento das promessas €eleitorais (Geva-May, 1992;
Chelimsky, 1985; Weiss, 1985; MacRae, 1979). Com o passar dos anos,
0s paises democréti cos desenvolvidos tornaram-se cadavez mais cientes
da contribuic¢éo da pesquisa cientifica sisteméatica para o plangjamento e
promoveram osmeios parao avanco dos processos PAEI como expressao
dagerénciaeficiente, igualitariae confidvel. Os processos PAEI simplifi-
cam e encurtam processos de politica, fazem previsdes mais confiaveis
(social, politicae economicamente), facilitam aexecucéo eficaz e, assim,
asseguram o direito basico do publico a informag&o. Nesse contexto, a
andlise e a avaliagdo da politica, embora variando na extensdo e na
metodologia, promovem o planejamento educado da politica e da
confiabilidade e fornecem a base para a tomada de deciso sistematica
por meio de selec&o alternativainformada (Geva-May; Pal, 1998).

Surpreendentemente, as estruturas da administragdo publica de
Israel e os padrdes de estabel ecimento de politicando sofreram alteracdes
drésticas desde que Dror (1968) observou que avaliacdo e aconfiabilidade
nao estdo, de fato, entre as prioridades de sua administracdo publica.
Uma outra pergunta intrigante € como pode ser que, num Estado demo-
cratico estével e num pais que produziu académicos de renome da politica
e daadministracéo publica, taiscomo Dror, Caiden ou Etzioni, suas palavras



sejam desprezadas? Aparentemente os profetas ndo possuem gldria em
seus proprios paises. As causas S0 primariamente histéricas e culturais.
S&o resultantes da auséncia de uma tradicdo administrativa estabel ecida
em um Estado recém-criado, cheio de problemas e em desenvolvimento,
no qual uma mistura de velhas normas preexistentes, 0 improviso e as
abordagens ambiguas ao estabel ecimento de politica, que até“funcionou”
bem, reforcaram a culturaad hoc em Israel (Dror, 1968. Weinshall; Kfir,
1994. Sharkansky, 1997, 1998).

Finalmente, 40 anos apos o estabel ecimento de Israel, o PPC reco-
mendou oficialmente 0 apoio ao planejamento estratégico em todos 0s
mini stérios do governo e advogou a pesquisaanal iticae o estabel ecimento
do plangjamento, do orgamento, da andlise e da avaliac&o sisteméticos.
Naverdade, os fatores controladores do ambiente cultural ndo mudaram
muito: ascircunstancias politicas aindasdo ditadas pelagrande diversidade
religiosa e étnica, pelasincertezas socials e de seguranca e pela necessi-
dade de um governo pluripartidério. As condi¢des politicas contraditérias
conduzem auma preferéncia para politicas e decisdes politicas obscuras.
Além disso, ha ainda pouca demanda para a confiabilidade, no nivel da
opinido legidativa, normativaou publica

Contudo, ainiciacéo do PPC e de outras tentativas para a reforma
da administracdo publica apontam para mudangas emergentes graduais.
Os proponentes dessa mudanca conceitual baseiam seus fundamentos no
“modo de viver israglense” — em tensdes e problemas —, mas reivindicam
gue esses fundamentos, em particular, necessitam de plangjamento siste-
mético maisintensivo e profissional dapoliticae elaborado por instituigoes
publicasconfidveis. Defato, alinhados com ateoriapreval ecente (Bardach,
1992. Tintura, 1995. Geva-May com Wildavsky, 1997. Lynn, 1987. Mgone,
1989. Weimer eVining, 1989. Wildavsky, 1987), esses autores questionam
gue o bom estabel ecimento de politica pode ser baseado naboaintuicdo e
criatividade, mas deve também ater-se as abordagens sistemaéti cas e seguir
diretrizes como as recomendadas pelo PPC (PPC, v. 2, p. 79). A opini&o
gera dos proponentes € que o0s problemas, na arena da politica publica
israelense, sdo um produto direto de abordagens ndo sisteméticas e que, a
luz das necessidades e dos desafios nacionaisfuturos, aadministracéo publica
israelense ndo pode sedar ao luxo de negligenciar as chamadas abordagens
sofisticadas para o estabel ecimento de politica

Osvarios desenvolvimentos que ocorreram naadministracdo publica
israelense nos Ultimos anos, em especia asrecomendagdes do PPC, indicam
gue uma abordagem sistematica burocrética pode ser a resposta direta
paraum Estado novo que aspire aagir eficientemente, paraacompanhar 0s
paises desenvolvidosfundados em tradices administrativas e politicasmais
longas. Embora essas recomendacdes estejam ainda longe de serem
inteiramente executadas, parece gque os efeitos do amadurecimento das
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idéas e dos arranjos produtores de beneficios j& comecaram a instigar
mudangas na orientagdo conceitual da administragdo publicaisraelense.

Ironicamente, os desenvolvimentos na administragdo publica em
Israel s8o um exemplo de como a nova geréncia publica ndo esta pene-
trando nas culturas administrativas de nages de todos oslugares damesma
maneira, como muitos de seus defensores acreditam. De fato, em Israel
h& pouca apreciacao desse movimento. Com umaagenda politicae socia
tao atribuladacomo ade I srael, areformaadministrativando éaprimeira
prioridade. Além disso, enquanto parece que o servico publico israelense
possui muitas das caracteristi cas recomendadas pelaNova Gestéo Publica,
sua busca por eficiénciae model os sistemati cos em seu “ modo deviver”®
parece conduzi-lo ao sentido oposto — para arranjos burocraticos
tradicionais. Estes podem ser uma base necesséria para um melhor
desenvolvimento daadministragdo publicaisraelense.

Na visdo de Lynn (1998, p. 236) “...o trabalho comparativo nos
paises e setores [ pode] acumular diferencasfundamentaisentre asreformas
[que] comecardo a eclipsar similaridades superficiais’. Certamente,
noticias damudanca sdo ouvidas em todo o mundo devido ao criticismo e
as pressdes naadministragéo publica por melhoriada qualidade, eficacia
e capacidade de resposta, quer no Reino Unido, no Japao ou naAmérica
do Sul. N&o obstante, aadministracéo publica e os padrbes de estabel eci-
mento de politica desenvolvem-se diferentemente em paises diferentes.
O caso israelense mostra que as reformas na administragéo publica sdo
culturalmente limitadas e que, apesar de sua novidade e apelo, a adogcéo
de novas modalidades de receitas compactas prontas ndo é necessaria-
mente sempre a melhor solugéo.

Notas

* Trabalho elaborado com base no artigo apresentado por Iris Geva-May na 182 Confe-
réncia Anual de Pesquisa da Associac@o Americana de Andlise e Gerenciamento de
Politica Publica, realizada em Pittsburgh, em 18 de novembro de 1996, e na Western
Washington, em 25 de setembro de 1996. Uma primeiraversdo desse artigo foi publicada
no International Public Management Journal, JAI Press, em julho de 1999.
Agradecimentos a Laurence E. Lynn e a Fred Thompson pelas discussdes sobre este
trabalho em 1998.

1 Professor Yehezkel Dror, Nisim Baruch, Professor Avraham Friedman, Dr. Aaron Kfir,
Haim Kubersky, Meir Aharonov, Amos Eran, Meir Gabai LL, Ehud Ghera LL. e
R. Guttman.



2 A Comissao do Governo € umaunidade independente do governo, atualmente ligadaao
Gabinete do Primeiro-Ministro, responsavel pelos aspectos de coordenagéo, legais e
administrativos de todos os ministérios. Seu dominio de operacfes é a administragdo
publica.

% Iris Geva-May foi apontada como seu primeiro diretor a partir de 1990.

4 Incluindo: Dr. Alon Liel, Chairman, Elazar Friedman, Shmuel Eyal, Amnon Noibach,
Professor Dave Nahmias, Ruby Nathanson, Eli Gonen and Benny Sharon.

5 Termo usado por Douglas, 1982; Ellis, Thompson e Wildavsky, 1990.
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Resumo
Resumen
Abstract

Reinvengéo do gover no: o caso deculturaspoliticase estabelecimento de
politicaspublicas

Iris Geva-May

Nos ultimos anos, a institucionalizacdo de normas de confiabilidade e plangjamento
politico, naadministragéo publicaisragl ense, tem preocupado vérios comités sobreareforma
do servigo publico e a reorganizagdo do governo. Este trabalho discute o histérico da
culturade estabel ecimento das politicasisrael enses e seu efeito sobre recomendagoes para
o plangamento, a andlise, a avaliagéo e a accountability das politicas. Essa confianca é
interessante, em parte, porque traga uma reagdo aos arranjos institucionais, que séo, de
muitas maneiras, similares aqueles promovidos por defensores da Nova Gestéo Publica.
Ironicamente, no entanto, elaexplicaos esforgos parasubstitui-los por algo mais semel hante
aarranjos burocréticostradicionais.

Reinvencién del gobierno: El caso deculturaspoliticasy establecimientode
politicaspublicas

Iris Geva-May

En afiosrecientes, lainstitucionalizaci6n de normas de politicas de accountability y de
planeamiento en la administracion publica de Israel ha preocupado una serie de comités
sobrereformadel servicio pablicoy dereorganizacién del gobierno. Estearticulo discuteel
histérico de la cultura de establecimiento de las politicas publicas de Israel y su efecto
sobrelasrecomendaciones parael planeamiento, el andlisis, laevaluaciény accountability
sisteméticos de | as politicas. Esta confianza es interesante, en parte, porque remonta una
reaccion alos arreglos institucionales que son, de muchas maneras, similares a aquellos
promovidos por los defensores delanuevagestion pablica. Irénicamente, sinembargo, ella
explica los esfuerzos de substituirlos por algo més semejante a arreglos burocréaticos
tradicionales.

Reinventing gover nment: Thecaseof palitical culturesand public policy-
making
Iris Geva-May

In recent yearsthe institutionalization of norms of policy accountability and planning
in the Israeli public administration has preoccupied a series of committees on public
servicereform and government reorgani zation. This paper discussesthe background of the
Israeli policy-making culture and its effect on recommendations for systematic policy
planning, analysis, eval uation, and accountability. Thisaccount isinteresting, partly, because
it traces a reaction to institutional arrangements that are in many ways similar to those
promoted by advocates of the New Public Management. Ironically, however, it explains
the effortsto replace them with something moreliketraditional bureaucratic arrangements.
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Resenha
Observatoério das
reformas

MEeLo, Marcus André. Reformas constitucionais
no Brasil: instituicdes politicas e processo decisorio.
Rio de Janeiro: Editora Revan, 2002.

MarcusAndré Melo, doutor em Ciéncia PoliticapelaUniversidade
de Sussex, Inglaterra, e professor visitanteno MIT durante umatemporada,
€, na atualidade, um dos integrantes da chamada “nova geracéo de
cientistas politicos’ que maisvem destacando-se naanalise dasreformas
pro-mercado (que ele denomina, neste livro, de contra-agenda formada
ao longo dos anos de 1990 em relacéo ao enfoque redistributivista e
descentralizante daNovaRepublica, expresso na Constitui¢cdo de 1988) e
também de politicas pUblicas setoriais, apartir dautilizagdo deinstrumen-
tal analitico queinclui os*novosinstitucionalismos”.

Estes podem ser definidos como uma abordagem nas Ciéncias
Sociais que se tem tornado hegemdnica na Ciéncia Politica nos paises
anglo-saxdes. A suautilidade reside na superacdo datradicional dicotomia
Estado x mercado e no deslocamento do eixo analitico paraaestruturade
incentivos que produzem os resultados racionai s do ponto de vistacoletivo.
Melo distingue, parafins didéticos, trés grandes novosinstitucionalismos.

Um de caréter sociolégico, que critica os postulados da escolha
racional (comportamento maximizador) com énfase para a Sociologia
Econdmica, a burocracia e as organizagdes. Um segundo, marcado pela
social choice, que se caracterizapel o individualismo metodol gico e pela
concentracdo em estudos legislativos. E um terceiro, denominado
neoi nstituci onalismo econdmico, que, apartir dateoriamicroecondmica,
compreende as institui¢cbes como contratos entre os atores envolvidos,
incluindo custos de transagéo e perdas de relacéo.

Melo tem trazido parte daliteraturainternacional, com énfase para
autores angléfonos, como Williamson, Tsebelis, Stepan, North, Shugart,
Kauffman, Haggard e M cCubbins, quetratam daandlise de politicapublica
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para apreciacdo da onda de reformas de orientagdo liberal e também de
algumas politicas setoriais importantes na agenda publica nacional, tais
como sallde, assisténciasocial, previdéncia, educagdo ambiental, reforma
agraria, agéncias regulatorias, entre outras.

Seus trabalhos centram-se numa tentativa de aculturacdo desses
instrumentais paraidentificar os“elos criticos de decisdo” que conformam
aimplementac&o das politicas, asuacontextualizagdo paraas condicionantes
institucionais de um regime democrético e federativo com as caracteristicas
do brasileiro, dareformado Estado e de seu aparel ho e construir um modelo
de avaliaco adaptado aos programas sociais no Brasil.

A partir de acompanhamento sistematico das reformas tributaria,
previdenciariae administrativapelaimprensa, por publicagdes dos partidos,
do Congresso Nacional e de entrevistas com parlamentares e outros atores
influentes (burocratas, técnicos, sindicalistas, ministros), Melo utilizaas
categorias principais do neoinstitucionalismo paracompreender melhor o
Processo em Ccurso.

Dosnove capitulosdo livro, trés (2, 3 e 4) sdo dedicados aapresen-
tacdo da agenda da pesquisa, que inclui suaformagéo para cadaumadas
areas tematicas e 0 processo de reforma numa perspectiva comparada.
Na revisdo da literatura, o autor destaca as diferencas entre as diversas
abordagens, salientando a forte ambigtidade na defini¢do do que sgjam
instituicoes (categoriacentral).

Ao expor osdois principai s argumentos sobre afragmentagéo ou
coesdo no sistema politico brasileiro que norteiam o debate atual e
também as principaisvariaveisintrinsecas e areastematicas, Melo define
o problemaque orienta a pesquisa e formulacinco hipéteses paratentar
respondé-lo.

O problema (embora ndo enunciado) aborda as possibilidades de
éxito das reformas market-friendly no quadro institucional brasileiro, ou
segja, segundo ele, aquelas com menores chances de serem aprovadas
sdo asque: 1) implicam adesconstitucionalizacdo de dispositivos consti-
tucionais; 2) apresentam multidimensionalidade e inseparabilidade
de questdes; 3) concentram custos e problemas intertemporais de credi-
bilidade sem a possibilidade de compensacdo das perdas; 4) apresentam
muita incerteza e seus atores sao refratérios ao risco; 5) trazem uma
situacao passada (legado de politica) que restringe as alternativas.

Umaleturaatentaefluentedo texto revela, com detalhes, adinamica
de interagdo dos atores (com seus respectivos interesses e suas agendas
paraareforma), as estratégias adotadas pel o Executivo de na sequiéncia,
primeiro encaminhar e depois discutir, ou vice-versa, o carater erratico
das negociacdes e dos negociadores que tenderam a “desfigurar” ou
manter as propostas na otica de seus propositores, a sua tramitagéo



legidlativa, entre outras nuances, que capacitam osleitores aumamelhor
compreensao do sistema politico brasileiro contemporaneo.

Podemos afirmar que as conclusdes ndo trazem nada de inédito
para aquel es que acompanharam 0s processos em questao pelaimprensa
especializada, por outros trabal hos académicosou in loco. A suaprincipal
contribuicdo esta, sem davida, no refinamento analitico proporcionado,
gue amplia a capacidade de contextualiza¢&o e ordenamento de algumas
evidénciasempiricas.

No caso da reforma tributaria, segundo Melo, os impactos das
eventuais mudangas sobre as finangas publicas, num contexto restritivo
(fortalecendo um padrao incremental), seus beneficios difusos e o 6nus
concentrado, o tecnicismo da Receita Federal, as divergéncias quanto a
formadalegidacéo, as perspectivas dos setores do empresariado (pequenos
e médios, industria, comércio, sistema financeiro) e a multidimensio-
nalidade/inseparabilidade das questbes expostas nas hipoteses condicio-
naram as idas e vindas e seu baixo desempenho.

Nareforma previdenciéaria, Melo aponta a estratégia de desconsti-
tucionalizagdo daseguridade social e defusdo detrésmatériasimportantes
(servidores publicos, trabalhadores do setor privado que contribuem para
0INSSefundosde pensdo), além daincapacidade politicade o Executivo
conduzi-la, como os fatores determinantes para alentidéo — 46 meses de
tramitacdo — e o afastamento das mudancas de caréter estrutural no
segundo mandato do presidente FHC (1999-2002), limitando-se ao que
ele chamadeterceiro turno dareforma, contendo ataxac&o deinativos e
o “fator previdenciario”, expostos no Capitul o 6.

No caso dareformaadministrativa, M el o aponta que asua principal
diferenca para com as demais foi a sua natureza “qguase negociada’,
descritoa ao longo do Capitulo 7. As intensas discussdes e negociacoes
naarenaparlamentar (de acordo com o autor aPEC enviadaao Congresso
foi a58° versdo do projeto) e 0 uso de algumas prerrogativas regimentais
gueimpdem apreferénciado Executivo, além do apoio dos governadores
no contexto darenegociacéo das dividas estaduais e davotacdo daemenda
da reeleicdo em 1996-1997, garantiram a aprovacgdo da proposta do
Executivo sem muitas perdas.

Podemos concluir que Marcus André Melo consegue, em boa
medida, responder ao problema orientador da pesguisa, relacionado o
equipamento institucional (processo) as decisfes tomadas a partir dele
(produto), ja que todas as hipéteses foram confirmadas e avancam na
discuss&o sobre a governabilidade, cuja definicdo foge a esta resenha.

A leituradesselivro é, portanto, imprescindivel paraos pesguisadores
e tedricos interessados em desenvolver pesquisas sobre esse tema, dado
0 seu rigor metodol 6gico e sua base tedrica ampliada, que inclui autores
nacionais e internacionais e sinaliza para uma série de linhas de
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RSP investigacdo. Algunstdpicos propostos por Melo naconclusdo, aexemplo
dos poderes de agenda do Executivo e suataxade aprovagdo de matérias
no Legislativo, bem como a extensdo das negociagdes pré-tramitagdo
congressual como variaveis intrinsecas ao processo decisorio, podem
fundamentar novos estudos.

Umarecomendacdo especial paraleitura dessa obratambém deve
ser feita para os policymakers federais, no sentido de identificar os erros
cometidos pela equipe anterior e dinamizar a agenda inconclusa das
reformas (Judiciario, trabal hista, politica, previdenciaria).
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IINING Cadernos

Uma base para o
desenvolvimento
de estratégias de
aprendizagem para
a gestdo de riscos
no servigo publico

Stephen Hill e Geoff Dinsdale

Conhecaaserie
CadernosENAP

Nos Cadernos ENAP s&o publi-
cados relatorios atuais de pesquisa
e documentos de governos sobre
temas relacionados ao Estado, a
administracdo publica e a gestdo
governamental.

Cadernos ENAP ne 23

Uma base para o desenvolvimento
de estratégias de aprendizagem
para a gestdo de riscos no servigo
publico

Sephen Hill e Geoff Dinsdale

Este Cadernotraz o relatério elaborado pela
M esa-Redonda de PesquisaA¢éo sobre
Gestdo de Riscos, do Centro Canadense para
0 Desenvolvimento da Gestéo do Canada,
queobjetivaprincipdmenteavdiar asvérias
iniciativaseestudosredizados, identificar
principiosbésicose préticaspositivasedefinir
mecanismosparaestimular adivulgacéo de
estudos tedricos e medidas préticas no campo
dagestéo deriscos.



Cadernos

Do heréico ao
cotidiano: licdes
aprendidas na condugéo
de projetos horizontais

Mark Ilopkins, Chantal Coure e
Elizabeth Moare

Cadernos ENAP n° 24

Do herdico ao cotidiano: licdes
aprendidas na conducéo de
projetos horizontais

Mark Hopkins, Chantal Couture e
Elizabeth Moore

Este Cadernotraz o relatério elaborado pela
M esa-Redonda de PesquisaAcéo sobrea
Gestéo delniciativasHorizontais, do Centro
Canadense parao Desenvolvimento da
Gestéo do Canada, que objetivaavaliar
iniciativase pesquisasredizadas, identificar
licbes e of erecer orientacOes préticasa
gerentes sobre eficaciaem gestéo horizontal .

Para adquirir os Cadernos ENAP
preencha e envie a ficha de

solicitacdo de compras.



CadernoseNAP
NuUmeros publicados

24 Do herdico ao cotidiano: ligdes aprendidas na condugdo
de projetos horizontais
Mark Hopkins, Chantal Couture e Elizabeth Moore— 2003

23 Uma base para o desenvolvimento de estratégias de
aprendizagem para a gestéo de riscos no servigo publico
Stephen Hill e Geoff Dinsdale— 2003

22 Relatério de avaliacéo da politica de Gratificacéo de
Desempenho de Atividade Técnico-Administrativa (GDATA)
Pesquisa ENAP —2003

21 Desenvolvimento gerencial no setor publico: tendéncias
internacionais e organizagdes-lideres
Donald Hall parao Canadian
Centrefor Management Devel opment —2002

20 Metodologia para medir a satisfagdo do usuario no Canada:
desfazendo mitos e redesenhando roteiros
Geoff Dinsdale & D. Brian Marson
Faye Schmidt & Teresa Strickland —2000

19 Experiéncias de Avaliacéo de Desempenho na Administracéo
Publica Federal
Pesquisa ENAP —2000

18 Reforma administrativa e relagdes trabalhistas no setor publico
Zairo B. Cheibub & Richard M. Locke—1999

17 Gerenciando a alta administracdo publica: uma pesquisa em
paises da OCDE
Organizagdo de Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico — 1999

16 Flexibilidade na gestdo de pessoal da administracdo publica
OCDE —Organizagéo de Cooperagdo e Desenvolvimento
Econémico—1998

15 O processo decisorio da reforma tributaria e da previdéncia social
MarcusAndré de Melo & Sérgio Azevedo —1998

14 Geréncia de recursos humanos no setor publico: licdes da
reforma em paises desenvolvidos
BarbaraNunberg—1997

13 Reforma do Estado no setor de satde: os casos da Catalunha,
Canada, Reino Unido e Estados Unidos
Samuel Husenman & Emili Sullae outros—1997

12 Normas de conduta para a vida publica
Lord Nolan—1997



11 A seguridade social no Brasil e os obstaculos
institucionais a sua implementacéo
Pedro César Limade Farias— 1997

10 O Impacto do modelo gerencial na administracdo publica
Fernando Luiz Abrucio —1997

9 Progressos recentes no financiamento da previdéncia
social na América Latina
Manfred Nitsch & Helmut Schwarzer —1996

8 Reforma da Administracéo Publica e cultura politica no Brasil
Luciano Martins—1997

7 Reformado Estado
Evandro Ferreira Vasconcel os e outros—1994

6 Planejamento e orcamento
Fabio Chaves Holanda e outros — 1994

5 Recursos humanos no setor publico
Marcelo Viana Estevao de Moraes e outros —1994

4 A quest&o social no Brasil
Marcos Torres de Oliveirae outros— 1994

3 Gestdo municipal e revisdo constitucional
Luiza Erundina de Souza e outros—1993

2 Cultura e meméria na Administracao Publica brasileira
Iveraldo Lucenae outros—1993

1 Gestdo de recursos humanos, relacées de trabalho e
direitos sociais dos servidores publicos
Técnicos daENAP e colaboradores — 1993



Texto paradiscussao
NuUmeros publicados

47 Trés exemplos de mudancas na gestao de suprimentos na
Administracéo Publica Federal: UFSM, GHC e 4° RCC
Pesquisa ENAP — maio 2002

46 A hegemonia do SUS e a relacgéo publico/privado na
assisténcia hospitalar
Susete Barbosa Franca— abril 2002

45 A conceituacéo de governabilidade e governanga, da sua relacdo
entre si e com o conjunto da reforma do Estado e do seu aparelho
Vinicius de Carvalho Aradjo — marco 2002

44 Reforma gerencial dos processos de planejamento e orgamento
Fabiano Garcia Core— outubro 2001

43 Os Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo governamental:
avaliacdo de sua contribuicdo para politicas publicas e trajetoria
profissional
Zairo B. Chaibub e WaniaAméliaBelchior Mesquita— agosto 2001

42 Experiéncias internacionais voltadas para a satisfacdo dos usuarios-
cidadé@os com os servicos publicos
Pesquisa ENAP — maio 2001

41 Gestao de custos no setor publico
Pesqguisa ENAP — margo 2001

40 Entre o publico e o privado: O modelo de gestao de residuos solidos
adotado pela SLU de Belo Horizonte
José Wanderley Novato Silva e Allan Claudius Queiroz Barbosa—
fevereiro 2001

39 A percepcao das chefias sobre a capacitacdo nos cursos da ENAP
Pesquisa ENAP — dezembro 2000

38 Perfil dos dirigentes de recursos humanos na Administracéo Publica
Federal
Pesquisa ENAP — novembro 2000

37 Planejamento estratégico municipal no Brasil: uma nova abordagem
Peter Pfeiffer — outubro 2000

36 Relatorio de avaliacdo do curso Elaboracéo de indicadores de
desempenho institucional
Pesquisa ENAP — outubro 2000

35 Modelo para informatizagdo das administragdes publicas municipais
Maria José Ferreira Foregatto Margarido — agosto 2000

34 Perfil dos gestores de recursos humanos da Administracéo
Publica Federal
Pesquisa ENAP — agosto 2000



33 A imanéncia do planejamento e da gestdo: a experiéncia de Curitiba
Luiz Carlosde Oliveira Cecilio, Carlos Homero Giacomini
& Miguel Ostoja Roguski — agosto 1999

32 Sociedade civil: sua democratizacéo para a reforma do Estado
Luiz Carlos Bresser Pereira— novembro 1998

31 Custos no servi¢o publico
Marcos Alonso Nunes — outubro 1998

30 Demissao por insuficiéncia de desempenho na
reforma gerencial: avancos e desafios
Marianne Nassuno — setembro 1998

29 Reforma da previdéncia: negociagdes entre 0s
poderes Legislativo e Executivo
Marcel o James Vasconcel os Coutinho — agosto 1998

28 Diagnostico da situagéo da mulher na
Administracdo Publica Federal
Franco César Bernardes, Marcelo Gameiro de Moura &
Marco Anténio de Castilhos Acco — julho 1998

27 Capacitacéo de recursos humanos no servico
publico: problemas e impasses
Francisco Gaetani — junho 1998

26 Analise de macroprocessos na Secretaria de Recursos
Humanos do MARE: uma abordagem sistémica
Marcel o de Matos Ramos — maio 1998

25 Desafios e oportunidades no setor de compras governamentais na
América Latina e Caribe: o caso brasileiro
Carlos César Pimenta— abril 1998

24 Reconstruindo um novo Estado na América Latina
Luiz Carlos Bresser Pereira— marco 1998

23 Reforma administrativa e direito adquirido
Paulo Modesto — fevereiro 1998

22 Utilizando a internet na administracéo publica
Cléaudio Seiji Sato — dezembro 1997

21 Burocracia, capacidade de Estado e mudanca estrutural
Tereza Cristina Cotta— novembro 1997

20 A reforma administrativa francesa: da crise da
funcéo publica a uma nova racionalidade da ac&o
coletiva, uma dificil transicéo
Valdei Aralljo — outubro 1997

19 Formagéo e capacitagdo na construcéo de um novo Estado
Evelyn Levy — setembro 1997

18 Agéncias Executivas: estratégias de
reforma administrativa
Marcos Alonso Nunes — agosto 1997



17 Controle interno e paradigma gerencial
SheilaMariaReis Ribeiro— julho 1997

16 Novos padr8es gerenciais no setor publico: medidas do governo
americano orientadas para o desempenho e resultados
Bianor Scelza Caval canti & Roberto Bevilacqua Otero — junho 1997

15 Cidadania e Res publica: a emergéncia dos direitos republicanos
Luiz CarlosBresser Pereira— maio 1997

14 Gestéo e avaliacéo de politicas e programas sociais:
subsidios para discussdo
Francisco Gaetani — abril 1997

13 As escolas e institutos de administracéo publica na
América Latina diante da crise do Estado
Enrique Saravia—mar¢o 1997

12 A modernizagdo do Estado: as licBes de uma experiéncia
Serge Vallemont — dezembro 1996

11 Governabilidade, governanca e capacidade governativa
MariaHelena de Castro Santos — dezembro 1996

10 Qual Estado?
Mario Cesar Flores—novembro 1996

9 Administracéo publica gerencial: estratégia e
estrutura para um novo Estado
Luiz Carlos Bresser Pereira—outubro 1996

8 Desempenho e controle na reforma administrativa
Simon Schwartzman — setembro 1996

7 Brasil século XXI — A construcdo de um Estado eficaz
Virginio Augusto Ferreira Coutinho &
MariaTeresa Oliva Silveira Campos— agosto 1996

6 A tecnologia da informagéo na reforma do Estado
Ricardo Adolfo de Campos Saur —julho 1996

5 Reforma administrativa e direito adquirido ao
regime da funcéo publica
Paulo Modesto — outubro 1995

4 Estado, aparelho do Estado e sociedade civil
Luiz Carlos Bresser Pereira—outubro 1995

3 Reflexdes sobre a proposta da reforma do Estado brasileiro
Gleisi Heisler Neves— outubro 1995

2 A questdo da estabilidade do servigo publico no
Brasil: perspectivas de flexibilizagcdo
EricaMéssimo Machado & LiciaMariaUmbelino — julho 1995

1 Areforma do aparelho do Estado e a Constituic&o brasileira
Luiz CarlosBresser Pereira— maio 1995
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