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Avaliandoreformasda
gestdo publica: uma
perspectivainternacional”

Christopher Pallitt e Geert Bouckaert

Introducéo

E uma honra ser convidado para coordenar esta edicio especial
sobre avaliagdo da modernizagdo do setor publico. No entanto, o convite
feito pelo organizador foi algo como um célice envenenado. Avaliar as
reformas de gestdo em todo o mundo €, por véias razdes, uma tarefa
quase impossivel. E compreensivel que ela tenha sido tentada, por to
poucas vezes, e geralmente por pessoas como politicos, consultores em
gestdo e gurus, que se sentem livres dasinibi¢oes cientificas daacademia
(ver, por exemplo, Dorrell, 1993).

Consideramosnossatarefa, assim, duplicada. Naturalmente, faremos
o melhor paracompletar amissao que nosfoi dadapel o organi zador: produzir
uma*“ andlise internacional comparativa’. Antes disso, contudo, conside-
ramos fundamental explicar por que tais comparacfes sdo téo dificeis e
identificar alguns pontos importantes que devem acompanhar aleiturade
um texto avaliativo como este. Assim, COmecemaos com oS Cinco conjuntos
deproblemasinter-rel acionados que tanto dificultam avidade um avaiador.

Primeiro problema: as
unidadesdeanalise

A simples frase “comparacfes internacionais’ parece pressupor
gue Estados nacionais sejam a unidade de anélise mais apropriada para
uma avaliacdo das reformas de gestdo publica. De certo modo, talvez o
sgjam. Alguns Estados-nacéo continuam sendo entidades distintas no mundo
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da gestdo publica. Eles tendem a apresentar seus proprios sistemas
politico-administrativos, culturas administrativas etc., e parece-nos
bastante natural quetaisfatoresinfluenciem significativamente atrajetéria
da reforma administrativa. Neste nosso estudo de dez paises, encon-
tramos fortes evidéncias das diferengas nacionais (Pollitt e Bouckaert,
2000) e estamos longe de sermos os Unicos a concluir isso (ver, por
exemplo, Christensen e Laegreid, 1998; Flynn e Strehl, 1996; Hood, 1996;
Olsen e Peters, 1996; Premfors, 1998, Wollmann, 1997). A New Public
Management — NPM (Nova Gestao Publica) pode ter afetado muitos
paises, mas, sem duvida, afetou alguns muito mais do que outros. Além
disso, mesmo aquel es que estéo fortemente influenciados por elatendem
a adaptar seus “ingredientes’ de forma quase individual, para produzir
receitas nacionais diversas.

Taisdiferencas sdo probleméticas porque, falando demodo coloquial,
enfrentamos constantemente 0 perigo de comparar “macase péras’. Paises
distintostém diferentes pontos de partida, com histériasdiversas, e seguem
trajetérias distintas. A retdrica comum sobre boa governanca, eficiéncia,
gualidade e confianca pode de fato esconder desfechos altamente path-
dependent?, nos quais uma combinagdo particular de prioridades, diga-
mos, na Finlandia, é bastante distinta daquela da Austrdlia (para uma
excelente abordagem geral sobre path dependence, ver Pierson, 2000;
paraumavisao das prioridades finlandesas em um contexto comparativo,
ver Bouckaert, Ormond e Peters, 2000).

Para reduzirmos o perigo de comparar “macas e péras’ (esforco
infrutifero, se osleitores me permitem o trocadilho), serpreciso que seja-
mos mais especificos e detalhistas — e desgamos ao nivel das compa
racbes nacionais, tanto nas analises setoriais quanto nas comparacdes
mais particulares de instrumentos ou processos individuais. Para os
gerencialistas mais genéricos, a analise setorial pode parecer um tanto
conservadorae estreita, mas paramuitos profissionais do servigo publico,
estudos comparativos da prética dos seus campos de agéo (saude,
educacao, acompanhamento daliberdade condicional etc.) parecem acenar
de forma mais promissora do que as panacéias prescritas pelos gurus da
gestao publica. Tomando um exempl o recente, houve umagrande reorga-
nizac&o dos servigos de acompanhamento daliberdade condiciona do Reino
Unido logo apds a revisdo e sintese de uma pesquisainternacional sobre
astaxasdereincidénciacriminal, associadaas evidénciasdapréticaefetiva
do servigo de acompanhamento da liberdade condicional local em todo o
pais (Inspetoria de Liberdade Condiciona de Sua Majestade, 1998; ver
também Furniss e Nutley, 2000). Infelizmente, porém, ndo podemos
fornecer avisdo amplae confiavel das avaliagdes setoriais. Nosso conhe-
cimento limita-se a um ou dois setores. Assim, embora nossa impressao
seja a de que as avaliagbes internacionais das reformas gerenciais,



conduzidas de forma setorial, ndo sgjam muito freqlentes, ndo temos
certeza de quantos trabal hos desse tipo tém sido realizados. Talvez exista
mais material Util do que fomos capazes de localizar.

Analisando as avaliagfes de instrumentos e processos especificos,
pode-se, por exemplo, comparar a introducdo da Total Quality
Management — TQM (Gestéo de Qualidade Total) nos setores publicos
dos Estados Unidos, Reino Unido e Suécia. Pode-seinvestigar as conse-
guéncias das tentativas de se introduzir um sistema de contabilidade
gerencia na Finlandia, Nova Zelandia e Paises Baixos. Ainda assim,
problemas metodol 6gi cos poderdo surgir. Muitasreformas, talvezamaioria
delas, sdo amplamente“ editadas’ ou “traduzidas’ quando transferidas de
um contexto para outro (Sahlin-Andersson, 1996). Por exemplo, a TQM
mostrou possuir uma identidade variavel, que se adapta a diferentes
ambientes (Joss e Kogan, 1995; Zbaracki, 1998). De maneira similar,
reengenharia tornou-se um termo utilizado para cobrir uma grande
variedade de mudancas, nenhuma delas radical como queriam 0s
precursores do Business Process Re-engineering — BPR (Packwood,
Pollitt e Roberts, 1998; Thompson, 2000). No entanto, podemos, ao menos,
comparar diferentes tipos de “maca&”. Infelizmente, ao que nos consta,
existem pouquissimas comparacOesinternacionaisdo tipo “instrumento e
processo” . Esse € um enorme campo para futuras pesquisas académicas.
No momento, contudo, ndo podemos basear nossas comparaces em tais
trabalhos. Devemos nos ater aos Estados-nacdo como nossa unidade de
comparacdo, apesar das limitagcdes que essa escolha nos impde.

Segundo problema: as
unidades de significado

Os problemas vao além da simples comparagdo de entidades
diferentes. A reforma da gestéo publica ndo € somente uma questéo de
embaralhar pegas de formatos diversos, como em um quebra-cabegas.
As pecas tém seus proprios significados, que variam de um pais para
outro (ou mesmo de um setor paraoutro). Por exemplo, noinicio dosanos
90, as agéncias executivas do Reino Unido eram freglientemente vistas
como 0 apice dos progressos maisrecentes. Elasrepresentavam eficiéncia,
especializagdo, ou sgja, umaabordagem dagest&o por desempenho. Porém,
ao mesmo tempo, na Finlandia, as agéncias (conselhos nacionais) eram
consideradas os remanescentes ultrapassados da burocracia legalista,
orientada por procedimentos. Assim, enquanto o governo central do Reino
Unido multiplicava rapidamente o nimero de suas agéncias, 0 governo
central finlandés executavafusoes, cortes e redugcdes geraisno quantitativo
de agéncias (Poallitt et al., a ser lancado).
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Como no exemplo das agéncias da Finlandia e do Reino Unido, a
reforma da gestdo publica apresenta muitas vezes uma dimenséo
fortemente simbdlica, o quetraz problemas paraaavaliagdo. Asprincipais
tendéncias neste campo tém mostrado uma propenséo fortemente
racionalista — quais s8o as metas, que evidéncia existe de que tenham
sido atingidasetc. (ver, por exemplo, Shadish, Cook eLeviton, 1991). Assim,
amaioriadosinstrumentos convencionais de avaliacdo — andlise de custo-
beneficio, investigagbes quasi-experimentais, modelo econométrico,
modelos comparativos (benchmarking) funcionais, entre outros —
fracassa ao tentar capturar o significado simbdlico e retérico dareforma.
Aindaassim, para os politicos— que sdo normal mente os queiniciam, ou
ao menos facilitam as reformas — os efeitos retéricos e simbdlicos de
curto prazo sdo altamente importantes. Por exemplo, o Sr. Tony Blair j&
havia colhido ganhos politicos com rel ag&o aos seus oponentes ao enfati zar
“aformulagdo de politicas publicas com base em evidéncias’ e osatrativos
de umafilosofiasupostamente ndo-ideol 6gica* das coisas que funcionam”,
muito antes que o real impacto de varias politicas pudesse ser analisado
(Gahbinete do Primeiro-Ministro, 2000; Davies, Nutley e Smith, 2000;
Harrison, 1998). De forma mais geral, 0s aspectos retoricos e culturais
parecem desempenhar um papel importante em varias reformas do setor
publico, e como até o momento tém sido negligenciados ou ignorados pelas
abordagens convencionais de avaliagdo, nosso entendimento das causas e
razdes da reforma vem-se empobrecendo (Hood, 1998; Pallitt, 2001).

Terceiro problema: a
escassez de dados essenciais

Comecemos com uma defini¢éo tradicional de que tipos de dados
— e produzidos por quais métodos — seriam cientificamente exigidos
para confirmar a eficécia das reformas do tipo NPM. O rigor puramente
analitico exigiriaal go semel hante paraum teste clinico a eat6rio, com um
grupo de controle, placebos, “avaliacdo duplamente cega’? etc. (para os
cléssicos americanos e britanicos, ver Campbell e Stanley, 1963; Cochrane,
1972, respectivamente). Navidareal, no entanto, essetipo de experimen-
talismo é raramente al cancado no campo dareformagerencial. O “trata-
mento” ndo pode ser mantido em segredo, os placebos ndo podem ser
considerados e, por uma combinagéo de razfes éticas e préticas, grupos
de controle confiaveis ndo podem ser formados. Sujeitar-se a procedi-
mentos real mente experimentais € umasituacdo praticamente desconhecida
para as reformas gerenciais.

Se nos tornarmos mais redistas, e relaxarmos nossas exigéncias
metodol 6gi cas, poderemos pensar em termos de um estudo antes-e-depois.



Primeiro, serianecessario dispormos de um quadro bastante exato do status
guo ante. Isso incluiria dados quantitativos relativos aos critérios-chave
pelos quais pretendemos julgar areforma, isto &, custo, eficiénciatécnica,
qualidade do servico ou outros (a questdo dos critérios € discutida poste-
riormente). Em segundo lugar, preci sariamos de uma descricdo igualmente
exatadasituagdo mundial depois que areformativesse sido implementada.
Em terceiro lugar, deveriamos ser capazes de predizer qual seriaasituacdo
mundial caso a reforma ndo tivesse acontecido e 0 sistema preexistente
tivesse continuado (ou sgja, um “ contrafactual” — ver Elster, 1978). Dentro
desse esguema, comparariamos nossa segunda descrigdo tanto com o
contrafactual quanto com o status quo ante. As diferencas entre a situagdo
com reforma e o contrafactual nos dariam a exata medida do impacto da
reforma (Pawson e Tilley, 1997).

Infelizmente, mesmo essa abordagem menos exigente estd um tanto
além de qualquer andlise que os governos tenham realmente conduzido.
A NPM continua intocada por essas avaliagOes “cientificas’ tradicionais.
Porém, algumasinvestigagdes menos rigorosas ef etivamente aconteceram.
Em 1995, um de nds revisou algumas avaliagtes de amplo escopo sobre as
reformas dagestéo do setor publico e asachamosum tanto limitadas (Pollitt,
1995). Desde ent&o, a situacao teve uma pequenamel hora, mas certamente
nado se modificou. Aindase vé muitos (provavel menteamaioria) dosgrandes
programas de reformaserem anunciados eimplementados sem que nenhum
plano de avdiagdo sistemética e independente sgja apresentado. Alguns,
como os neozelandeses em 1991, e a Comisséo Européia, com respeito as
suas reformas (MAP, 2000), incluiram uma avaliaggo quando a reforma
estava a caminho — uma atitude que €, sem divida, melhor do que nada,
mas que geral mente impede o estabel ecimento de linhas de base confiavels
para comparacdo entre antes e depois. Um dos reformistas mais radicais
— 0 Reino Unido — elaborou poucas andlises sérias durante os contur-
bados dias da reforma entre 1987 e 1997, embora o governo trabalhista
tenhalancado vérias avaliagdes desde entéo. Os australianos e neozel andeses
tentaram redizar grandes avaliagBes, e 0s americanos organizaram uma
série de avaliagBes em torno da National Performance Review — NPR
(Revisdo Nacional de Desempenho) de 1993 e do Government
Performance and Results Act — GPRA (Lei Governamental de Desem-
penho e Resultados) de 1992. Os finlandeses também organizaram uma
série de avaiaches das suas reformas no final dosanos 80 einicio dosanos
90 (Holkeri e Summa, 1996). No entanto, apesar das diversas reformas
realizadas durante os anos 80 e inicio dos 90, aparentemente nenhuma
avaliacdo independente de ampl o escopo ocorreu, por exemplo, no Canada,
Franga, Holanda, Suéciaou Reino Unido.

Mesmo onde houve avaliagdes sérias, os dados exigidos para um
julgamento confiavel sobreagunsdosgrandestemaseram freqlientemente
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inacessivels. Por exemplo, nem a enorme avaliagdo australiana do final
dos anos 80, nem arevisao heozelandesa de 1991 conseguiram estimar o
custo total dos programas de reformaou aeconomiadel esresultante (Con-
selho Consultivo Gerencial, 1989; Grupo Consultivo, 1991). O estudo da
Nova Zelandia também destacou “ndo existirem dados confiaveis que
possibilitem acomparacdo da produtividade do servico publico no periodo
daintrodugéo dasreformas’ (Grupo Consultivo, 1991: 26). Com relacdo
a0 teste padréo-ouro® — impactos finais (resultados) — em geral, estes
sdo téo dificeis de mensurar quanto de serem atribuidos a causas parti-
culares. Se as notas dadas pel os cidaddos aos governos melhoraram, terd
sido por causa dareforma ou darecuperagdo daeconomia? Se as queixas
aumentaram, isso se deve a ma qualidade dos servicos ou a melhoria do
sistema de coleta de reclamacfes? Se o servico de empregos deixou de
atingir suameta de alocar amao-de-obra desempregada ha muito tempo,
épor quefoi ineficiente ou por que aeconomia piorou e os empregadores
simplesmente deixaram de contratar? Construir contrafactuais convin-
centes (cenarios para o que teria acontecido se a reformanao tivesse sido
implementada) é uma arte dificil e raramente praticada.

Quarto problema: os
critérios multiplos

Se tivermos que chegar a um julgamento com relagdo aos efeitos
das reformas baseadas na NPM, os dados disponiveis deverdo sujeitar-se
aum conjunto decritérios. Mas quais seriam eles? Os documentos oficiais
geralmente sdo vagos a esse respeito, segja falhando ao definir termos-
chave como “produtividade” ou “ qualidade”, sejamencionando todauma
série de critérios sem explicar como eles devem ser conciliados uns com
0soutros, ou, quando necessario, substituidos uns pelos outros (ver Pollitt
e Bouckaert, 2000, capitulo 7). Nao podemosfazer muito, além deindicar
brevemente quais parecem ser 0s critérios mais comuns em uso, e dizer
algo sobre como eles devem ser definidos e medidos.

Um primeiro critério é a economia, entendido como uma redugao
nos insumos. Os governos gostam dessa idéia, visto que ela os guda a
demonstrar que nédo estéo desperdicando o dinheiro dos contribuintes e
gue tém aadministragéo publica“ sob controle”’. Além disso, “ economia’
soa como uma hogdo simples, facilmente compreendida pelo cidadéo
comum. Naverdade, porém, “economia’ ndo € um temamuito exato. Ela
pode ter varios sentidos técnicos diferentes; por exemplo, uma redugdo
absoluta no gasto comparada com o periodo prévio, uma reducao abaixo
do nivel de gasto inicialmente previsto, uma redugdo em custos unitérios,



entreoutros (ver Pollitt e Bouckaert, 2000: 100-101). Alémdisso, é preciso
estar sempre atento para 0 caso de a economia em um local ter sido
atingida, em parte ou inteiramente, por causa da transferéncia do gasto
para outro (como em muitos programas de descentralizacdo, em que o
governo central transfere aresponsabilidade por determinados programas
para niveis subnacionais do governo). Por dltimo, é claro, a economia
pode ser totalmente genuina, mas pode causar efeitos negativos em outros
critérios, como produtos (menor eficiéncia) ou resultados (menor eficacia).

Um segundo critério seriao de processos melhores— servicosmais
répidos, one-stop shops* que tornam o acesso mai s conveniente ao publico,
melhor “atencdo ao cliente” na forma de funcionérios mais smpéticos e
bem capacitados, entre outros (Bouckaert, 2001). Alguns dos artigos das
Declaractes do Cidadao, introduzidas naBélgica, Finlandia, Franca, Itéia,
Portugal e Reino Unido, so dessetipo (ver, por exemplo, Bouckaert, 1995;
Pallitt, 1994 e Schiavo, 2000). Existemn também vérios concursos nacionais
e internacionais de qualidade de servico, que avaliam as melhorias nesse
campo (ver, por exemplo, Loeffler, 1995 e Borins, 1998). Medidas especi-
ficas para melhoria dos processos podem ser razoavelmente claras, mas
seu significado mais amplo ndo é necessariamente t&o exato. Por exemplo,
solicitagBes de beneficios podem ser processadas com mais rapidez, masa
custo de mais erros. Tratamentos hospitalares para determinadas doengas
podem ser fornecidos de maneira mais &gil e flexivel, mas sem nenhum
efeito nos resultados da situacdo de salde (ou sgja, processos melhoram,
mas 0s resultados permanecem 0s mesmas).

Como terceiro critério, pode-se buscar maior eficiénciaem fungdo
das reformas (definindo-se eficiéncia como a razéo insumo/produto).
Seguramente, “eficiéncia’ tem sido um termo muito utilizado no mundo
angléfono (Pallitt, 1993). Além do mais, jahouve muitastentativas parase
medir as mudancas na eficiéncia (por exemplo, Departamento de
Orgamento, 1997; Chancelaria do Ducado de Lancaster, 1997). Apesar
de ser, defato, umamedidadtil, principal mente sefizer parte deumasérie
temporal, aeficiénciapossui algumaslimitaces. Assim como amelhoria
nos processos, os beneficios da eficiéncia podem ndo levar a melhores
resultados— de fato, a eficiénciapode, asvezes, ser aumentadaas custas
de umaquedanaéficécia. Por exemplo, se arazéo de estudantes aumentar
nos estabel ecimentos de ensino de forma que professores ensinem amais
alunosetraba hem maisintensivamente, o nivel geral de aprendizado podera
declinar, visto que a quantidade e qualidade de atencéo dedicada a cada
criangaserdmenor e os professores estar&o mais sobrecarregados e menos
instrumentalizados na sua abordagem.

O quarto critério € o que muitos consideram como o teste “ padréo-
ouro” — isto &, se a eficacia dos programas publicos melhorou. Eficacia
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aqui édefinidacomo oimpacto do programano mundo externo, em relagdo
aons seusobjetivos originais (razéo objetivos/resultados). O novo tratamento
melhorao estado de salide dos pacientes? O novo sistemaescolar melhora
o nivel educacional dos alunos? A nova estratégia de policiamento reduz
realmente o crime? O novo beneficio familiar reduz apobreza? Eficaciaé
um critério muito poderoso, mas geralmente dificil de se aplicar nas
reformas de gest&o. Parte do problema é o longo interval o de tempo, pois
uma reforma administrativa de grande escala pode durar trés anos ou
mais, e podem-se passar muitos anos até que seja possivel comparar os
resultados do programa com o status quo ante. Outra parte do problema
éacomplexidade. Ou sgja, mesmo quando osresultados podem ser medidos,
guanto se pode atribuir aum programa particular e ndo a outros fatores?

Um quinto critério, apontado por alguns defensores das reformas
como um objetivo importante, € a melhoria na capacidade dos sistemas
administrativos. Como o mundo vem setornando cadavez maiscomplexo,
com os fatos acontecendo de forma cada vez mais rapida, o sistema da
administracdo publica precisaadaptar-se a essas hovas condi¢cdes. Embora
isso seja absolutamente verdadeiro, este € um critério de dificil operacio-
nalizagdo. Como podemos medir a capacidade de um sistema? Como
podemos comparar a capacidade de um sistemaem dois ou mais Estados?
Os governos tém contribuido muito pouco, até o0 momento, para que
compreendamos como fazé-lo.

Por dltimo, aretérica da reforma parece utilizar tipos ideais como
critério parao seu sucesso. Por exempl o, determinadas medidas justificam-
Se caso aintengdo sejatornar o governo menor, ou mais descentralizado,
ou mais proximo dos setores empresarial e voluntério. Por detras dessa
retoricaestdavisao detiposideaisde sistema— “enxutos’, “ préximos do
cidadao”, “em parceira’ etc. O “sucesso” de umareforma é definido em
termos do quanto ela aproxima os sistemas existentes de um ou mais
desses Estados ideais. Esse tipo de critério ideol6gico ou doutrinario &,
muitas vezes, dificil de se operacionalizar ou aplicar. Mesmo quando é
possivel, arelagdo entre 0 “sistemaidea” e 0s outros critérios de sucesso
(ver acima) pode ser um tanto ambigua. Um sistema descentralizado é
sempre mais eficaz? Um governo menor seradsempre um governo melhor?
Os projetos realizados em parceria com o setor privado serdo sempre
mais baratos e bem-sucedidos? Esta claro que as respostas a cada uma
dessas questdes é“ndo, nem sempre, depende’. Mesmo assim, essacompli-
cacdo ndo impede os lideres das reformas de utilizar a retérica da
descentralizac8o, parceria etc., o que gera, evidentemente, rendimentos
préprios (Pollitt, 2001).

Assim, mesmo que tenhamos mais e melhores dados, o tema da
avaliagcdo de reformas ainda sera complexo. Os critérios sdo multiplos e



interligados, e ao se dar maior importanciaaum, pode-se estar comprome-
tendo a performance do outro. Grupos diferentes poder&o ter pontos de
vista diferentes e perfeitamente legitimos com relagéo a determinados
critérios, priorizando um ou outro em um dado momento ou lugar. Defato,
acomplexidade percebida agui aumenta quando se trata do paradigmada
NPM. Todos os critérios discutidos acimaforam retirados daretérica dos
proprios reformadores. Se permanecemos do lado de fora do paradigma
— por exemplo, paraanalisar critérios como equiidade, género, confianca,
|ealdade ou cumprimento dalei — o desafio da avaliacdo daNPM torna-
se formidavel. Exemplos de tentativas interessantes incluem um estudo
britani co sobre como o concurso compul sério, mesmo tendo aumentado a
eficiéncia, teriadegradado as politicas de oportunidadesiguai s de emprego
(Escott e Whitfield, 1995), eumaandise queindicaque osvalores solidarios
da sociedade sueca estdo em declinio, e que a crescente disponibilidade
de aternativas para a saida dos servicos publicos pode ter colaborado
com o aumento das desigual dades sociais (Michel etti, 2000).

Quinto problema: o caréater evasivo
(imponder avel) damudanca

A meraexisténciade atividade intensa ndo implicanecessariamente
impacto maior. Tampouco 0 excesso de conversaimplicamuitaatividade.
Na avaliacdo de reformas de gestéo, é importante separar o discurso em
favor da reforma da decisdo real de reformar, e, entéo, verificar cuida-
dosamente se as decisdes foram realmente implementadas como novas
préticas. Por Gltimo, € preciso questionar se as novas préticas realmente
mudaram os resultados (Pallitt, 2001). As reformas podem tender paraa
paralisia, ou desviar-se do seu curso, em qualquer ponto da sequéncia
“discussdo — decisdo — pratica— impacto”. Podem existir vantagens
em se dizer uma coisa e fazer outra (Brunsson, 1989).

Além disso, mesmo quando elas alcangam o estado de préticareal,
a observacdo de um elemento particular pode levar a equivocos. A coe-
réncia entre as reformas néo est4, de modo algum, garantida. Uma nova
prética pode contradizer outra, ou podem faltar componentesvitais. Con-
tratos ligados ao desempenho podem ser introduzidos sem um sistema
adequado de mensurag&o para garanti-los. Auditorias externas podem ser
reformadas enquanto as auditoriasinternas mantém-se conservadoras, ou
sd0, por vezes, inexistentes. Um orgamento anua de trés anos pode ser
introduzido, mas sem a estabilidade de recursos necessaria para que ele
funcione como previsto.

A observacdo dos diferentes estagios pel os quai s passaumareforma
pode levar-nos aafirmar que aretdrica da mudanca é um tanto acessivel.
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“Falar éfécil”, diz o ditado. Frequentemente, informacdes sobre as deci sbes
relativas a reforma sdo faceis de se obter; 0s governos gostam de dar
certa proeminéncia as suas decisdes. Ja as informagtes sobre mudancas
na prética— aimplementagdo dareforma— sdo, em geral, maisdificels
de se encontrar. E claro que alguns estudos de caso indicam mel horianos
processos. Em varios paises (mas ndo em todos) alguns dos importantes
requerimentos diérios, tais como carteiras de habilitacdo, carteiras de
identidade, passaportes e formul &rios deimpostos, sdo encontrados muito
mais facilmente do que ha 15 anos. Encontramos também volumes
de dados sobre a melhoria no tempo de resposta — espera em salas de
emergéncia nos hospitais, processamento de solicitagdes de beneficios,
inspecOes em postos de afandega e muitos outros (ver, por exemplo,
Chancelaria do Ducado de Lancaster, 1997). Até o aumento da precisdo
naprevisdo do tempo pode ser apresentado como melhoria (Escritério de
AuditoriaNacional, 1995). Porém, ao menos duas qualificagdesimportantes
precisam ser feitas. Primeiro, € quase certo que exista um viés natarefa
de relatar: 0s sucessos sdo celebrados e os fracassos sdo maquiados ou
simplesmente omitidos. Nao é comum gue politicos e servidores publicos
participem de conferéncias para contar como suas reformas fracassaram.
Em segundo lugar, o que o processamento dainformac&o freqlientemente
nao mostra é quando algumas partes (ocultas) do sistema pagaram o prego
damelhoriade outras partes do mesmo; por exemplo, seametade proces-
sar X% das solicitagdes de beneficio dentro de um determinado periodo de
tempo € atingida, mas agqueles poucos casos mais complexos pagam o
preco de esperar mais tempo do que antes (ver Escritério de Auditoria
Nacional, 1998).

Em dltimo lugar, mas ndo menosimportante, ainformago arespeito
dos resultados (principalmente os resultados finais) € normamente
inexistente, ou dificil de se encontrar.

Viséo geral

Estamos chegando ao ponto em que comegamos alevar em consi-
deracdo os “resultados’ da reforma. Entretanto, antes de nos langarmos
as especificidades do tema, é necessaria uma certa descricdo do cendrio.
Sem determinadas indicaces dos problemas que as reformas deveriam
solucionar, émuito dificil avaié-las. Nestasego, portanto, identificaremos
alguns dos principais motivos da reforma, e, muito brevemente, esboca-
remos ostipos de atividades realizadas (paraumadescricdo mai s detalhada,
ver Pollitt e Bouckaert, 2000, anexo especial).

Em termos gerais, os motivos para a reformatém se originado em
um contexto internacional, mesmo que suas prioridades rel ativas tenham



variado com o tempo e de acordo com as circunstancias e os pontos de
partidaparticulares de cadaum. Um forte motivo — principal mentedurante
os periodos de crise econdmicado inicio dos anos 80 e 90 — foi simples-
mente o de economizar. A histdria € bem conhecida. Muitos governos
enfrentaram um movimento de “tesoura” dos crescentes custos de bem-
estar social face as decrescentes possibilidades da criacdo de novos
impostos. Cortar o gasto publico, ou ao menos reduzir suataxade cresci-
mento, tem estado em alta na agenda politica.

Em segundo lugar, houve um amplo desgjo de remediar o fraco
desempenho percebido em éreas significativas do setor publico. A medida
gue se elevam os padrdes de educagdo, uma crescente parte da popul agéo
acostuma-se com padrdes mais altos de servico no setor privado, etorna-
se cada vez menosinclinada a aceitar respostasinflexiveis e burocréticas
dosservicos publicos. Assm, tanto aqualidade do servigo quanto o aumento
da produtividade tém sido metas amplamente defendidas. Alguns paliticos
e servidores publicos créem que tais melhorias também ajudaréo os
governos a reverter os niveis decrescentes de confianca dos cidadaos
(e, portanto, dalegitimidade do governo), fato que varios estudos parecem
demonstrar em toda a Europa Ocidental e América do Norte.

Em terceiro, amedidaque asreformas paraeconomizar e melhorar
0 desempenho foraminiciadas, ficou visivel que a gumas mudangas pode-
riam aterar o padréo de responsabilidade de diferentes atores politicos e
administrativos. Vari 0s paises comegaram a pesqui sar Novos mecani smos
deaccountability publica(por exemplo, Sharman, 2001) e outros sentiram-
se obrigados areconsiderar a questéo da protecéo e mel horia dos padrfes
davidapublica(por exemplo, SIGMA, 1999).

Passemos agora a um breve histérico das mudangas. Em geral, as
reformas gerenciais apresentaram um volume e variedade realmente
grandes. E bastante provavel que o processo de reforma tenha se inten-
sificado apds 1985, e que os contatosinternacionai s tenham desempenhado
um papel importanteno “mercado” global de determinadostiposdereforma
(Poallitt e Bouckaert, 2000).

A intensidade das reformas variou consideravel mente de um pais
para outro. Alguns paises (Austrdlia, Estados Unidos, Nova Zelandia e
Reino Unido) foram extremamente ativos. A umareforma seguiu-se outra
em uma sequéncia quase atordoadora (ver, por exemplo, Boston et al.,
1996; Pollitt e Bouckaert, 2000; Savoie, 1994). Esses sdo 0s paises que
lideraram a NPM e a “reinvencdo” (Kettl, 2000). Um segundo grupo de
paises também esteve ocupado com a reforma administrativa, mas de
maneira menos radical (e, de certo modo, menos exibicionista) que o
primeiro grupo. Esses “modernizadores’ tém se mostrado menos
iconoclastas, menos doutrinarios e menos seduzidos pela privatizacéo,
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gestéo por contrato e pelas maravil has dos mecanismos de mercado que o
primeiro grupo. Elesincluem aFranga, os paisesnordicos, os Paises Baixos
e 0 Canada (ver, por exemplo, Guyomarch, 1998; Kickert, 2000). Um
terceiro grupo foi — devido a uma série de razdes — muito mais cuida-
doso (ou inibido). Membros proeminentes desse grupo sdo aAlemanhae
0 Japdo, emboradeva-seressalvar que umaboadose de reformaaconteceu
na Alemanha, em nivel local, e que, desde o final dos anos 90, o Japéo
comegou adesenvolver programas de mudanca com algumainfluénciada
NPM (Derlien, 1998; Wollmann, 1997).

Em quarto lugar, devemos mencionar o mundo em desenvolvi-
mento e os Estados em transi ¢cao da Europa Central e Oriental (Bouckaert
eTimsit, 2000). Muitos desses paises tentaram implementar um ou outro
elemento da NPM, com niveis variados de sucesso. Em vérios desses
casos, as reformas foram cobradas por organizagfes internacionaistais
como o Banco Mundial, SIGMA ou a Comissdo Européia, ou por
mentores ex-colonialistas, tais como o0 Departamento para o Desenvol-
vimento Internacional do Reino Unido. Podemos pensar nos programas
de criagcdo de agéncias executivas em locais bastante distantes uns dos
outros, como a Tanzénia, a Jamaica e a Latvia. No presente momento,
ha indicios de que alguns desses paises (e mesmo alguns organismos
internacionais) comegam a lamentar certos aspectos do processo. Na
Léatvia, por exemplo, algumas medidas agora vém sendo tomadas para
controlar as mais de 150 agéncias que proliferaram durante os anos 90.
Esta claro que os mecanismos de controle e accountability vigentes
s8o inadequados, e que uma grande proporcéo do or¢camento nacional
esta reservada para agéncias que estdo muito além do controle de seus
ministérios de origem.

Umamaneirade classificar osesforgosdereformaé pensar emtermos
das quatro principals estratégicas que qual quer um pode usar. Elas sfo:

* manter: conservar a maguina administrativatal como ela é, mas
ajustar e equilibrar sempre que possivel;

» modernizar: realizar asmudangas maisfundamentais nas estruturas
e processos, por exemplo, mudando a orientac&o do processo or¢camenta-
rio de insumo para produto; criando novos tipos de organizacdo do setor
publico, como agéncias autbnomas, modificando o contrato de trabalho
dos servidores publicos etc.;

* mercantilizar: introduzir mecanismos de mercado (Market-Type
Mechanisms — MTMS) no setor publico, acreditando que eles véo gerar
eficiéncia e melhor desempenho (OCDE, 1993). Por exemplo, no Reino
Unido, os governos conservadores dos anos 90 introduziram um “ mercado
interno” para 0 Servico Nacional de Salde, de modo que os hospitais
tivessem que competir pelos pacientes em termos de preco e qualidade
dos servicos. Dessaforma, as atividades continuam dentro do setor estatal,



mas as organizacOes estatai s s80 obrigadas a se comportar cadavez mais
como empresas do setor privado; e

* minimizar: reduzir o setor estatal tanto quanto possivel, fazendo o
ma&ximo uso da privatizagdo e da contratacdo externa. Os ativos publicos
sdo vendidos, e as atividades anteriormente desempenhadas por servidores
publicos sdo of erecidas aos setores comerciais e voluntarios. Essa estra-
tégiareflete aatitude pessimistacom rel agcdo ao potencia do setor publico
para a boa gestéo e a legitimidade da propriedade estatal.

Em termos gerais, 0s paises “anglo-saxfes’ (Austrdlia, Estados
Unidos, Nova Zelandia e Reino Unido) foram além e mais rpido pelos
dois tltimos caminhos (mercantilizar e minimizar) do que a maioria dos
paises da Europa continental. Por razdes 6bvias, ambas estratégiastendem
acriar maior resisténcia por parte das organizactes do setor publico e
sindicatos. Assim, amercantilizag&o e aminimizac&o s80 Ndo apenasmais
radicais, como também mai's conflituosas do que amanutencédo e amoder-
nizagdo. Os ganhos possivei s sdo divulgados — por seus proponentes —
€como maiores, mas os riscos de fracasso e de resisténcia sdo significati-
vamente altos. Os paises da Europa continental preferiram um impulso
central rumo a modernizacdo, temperado com uma pitada ocasional de
mercantilizagéo e privatizagéo.

N&o escapara da atencdo do leitor o fato de nosso mapa global
possuir enormes lacunas. Os paises mediterraneos, aAméricado Sul, a
maior parte da Asia e outros territorios ndo foram sequer mencionados.
A razéo é simples: ndo sabemos o bastante para dizermos qual quer coisa.
Esperamos que um dos maiores feitos desta edicéo especial sejadiminuir
a enorme ignoréancia dos paises da NPM acerca do que tem acontecido
nessas partes do mundo.

Resultados

Apbsdescrever todas as dificuldades, finalmente chegamos devolta
aquestao original: quaisforam osresultados dasreformas gerenciais, par-
tindo de uma perspectiva comparativa? Dados os problemas discutidos
acima, esperamos que os leitores entendam por que o que dissermos aqui
serd tanto incompleto quanto coroado de qualificacfes. Apesar disso,
esperamos que tais reflexdes preparem o terreno para os trabalhos mais
detalhados constantes desta edicéo especia, e talvez encorgjem outros
académicos aidentificar outras avaliacOes Uteis que tenhamos ignorado,
e/ou a publicarem novas avaliagdes el es mesmos.

Primeiramente, consideremos as evidéncias com respeito aeconomia
e reducdo do tamanho dos governos — provavelmente, as duas metas
mai s proeminentes de véarios paises quando o movimento internacional da
reformafoi lancado nos anos 80. A primeira vista, os resultados parecem
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ser positivos: “muitas das nacBes que realizaram esforcos de reformamais
agressivos notaram redugdes no gasto governamental como uma parcela
daeconomiarealizada durante os anos 90, além do pagamento de sal &rios
dosfuncionarios governamentaister caido mais nas nagoes engajadas nas
reformas mais agressivas’ (Kettl, 2000, p.52 e 53 — ver origina para
guadros e gréficos detalhados, baseados, na maioria, no banco de dados
da OCDE). Além disso, os reformistas mais vigorosos foram capazes de
registrar reducdes substanciaisno nimero de“burocratas’ . A Sra. Thatcher
reduziu o servigo publico ndo-industrial em maisde 20%. O NPRdo vice-
presidente Al Gore tinha reduzido a forga de trabalho federal americana
em 299.600 postos (13,9%) até o final do ano de 1998 (Maas e van Niespen,
1999). Uma revisdo interna das reformas de gestéo financeira da Nova
Zelandiaconcluiu que 0 “ aparato (pos-reforma) eraum instrumento eficaz
para controlar e reduzir os gastos do governo central” — embora ela
também tenha destacado que os efeitos dos novos instrumentos e priori-
dades do novo governo néo poderiam ser separados uns dos outros (Brumby
et al., 1996). No Canada, as reformas dos anos 90 permitiram que se
alcancasse 0 primeiro equilibrio orgamentério em trés décadas (1997-1998,
ver Aucoin e Savoie, 1998).

Umainspecdo mais cuidadosadesses“ resultados’ ndo destréi intei-
ramente a correl agdo entre reformae economia/downsizing, masintroduz
duvidas e ambigiidades consideraveis. Obviamente, € preciso admitir que
0s cél cul os de proporgdes como gasto publico/PI B so determinados tanto
pelas taxas de crescimento econdmico quanto pelas mudangas no gasto
governamental. Em geral, o periodo 1990-2000 foi de forte crescimento
econdmico, portanto a proporcao relativa ao gasto governamental teria
diminuido seo valor absoluto do gasto tivesse se mantido no mesmo patamar
ou crescido devagar. Isso deve explicar por que a Irlanda, um pais que
nuncafoi um lider nasreformasdaNPM, venhanafrentedaNovaZe andia
e do Reino Unido em termos de redugdes de despesas governamentais
como percentua databelado PIB. Se analisassemos um periodo detempo
diverso — digamos o inicio dos anos 80, ou 0 comego da década de 90,
quando o crescimento era lento ou negativo — um resultado bastante
diferente poderia ser obtido.

Umaquestdo deinterpretacdo aindamais sériaéadirecdo dacausa-
lidade. Seria pouco seguro simplesmente pressupor que a queda do
percentual dos gastos governamentais em relacdo ao PIB teria sempre
resultado das reformas da NPM. De forma contréria, a queda poderia
advir dos mais tradicionais tipos de corte de despesas. Um estudo sueco
concluiu justamente isso — que as reducdes de despesas tendiam a
estimular as reformas gerenciais, e ndo o contrario (Murray, 1998).

Além detudo, temostodo o direito de ser cuidadosos com al egacles
tais como “ o ndimero de servidores publicos foi reduzido em tantos por



cento”. Frequentemente, essas manchetes escondem situagfes mais
complexas, em que as tarefas sdo transferidas para outras organizacdes
do setor publico (autoridades|ocais, quangos®), cujos quadrosfuncionais
aumentaram (parao caso sueco, ver, por exemplo, Micheletti, 2000). Uma
aternativa é que mais tarefas tenham sido contratadas externamente, de
modo que os custos dos servicos do Estado de bem-estar sejam executados
por empresas com finslucrativos, como é cadavez maiso caso naAustrdia,
Estados Unidos e Reino Unido (para o caso americano, ver Peterson,
2000). Nesse exemplo, 0 “governo” estd menor em termos de pessoas,
mas ndo em termos de responsabilidades.

Por ultimo, precisamos perceber que a correlacdo entre reformas
“agressivas’ e economia/downsizing, embora substancial, esta longe de
ser completa. As cifras da OCDE contém algumas aparentes anorma-
lidades. Consideremos amudancada propor¢do entre gasto governamental
e PIB. Nessamedida, a Gréciavem bem “nafrente” do Reino Unido, ea
Bélgica consideravelmente “na frente” da Austrédlia. Pode-se somente
concluir que, obviamente, algo maisacontece, além daNPM. Um académico
proeminente, apesar de ser normalmente otimista a respeito do impacto
dasreformasgerenciais, concordaque, além do banco de dados da OCDE,
“faltam dados bons e confiaveis disponiveis em qual quer pais, com relagdo
aeconomiaproduzida pelareforma’ (Kettl, 2000: 51).

O segundo critério avaliativo foi o da melhoria dos processos.
Nesse caso, foi facil encontrar exempl os de sucesso, masdificil descrever
0 panorama geral. A literatura que trata os casos e anedotas da melhoria
dos processos é extensa (por exempl o, Borins, 1998; Consulado do Ducado
deLancaster, 1997; Gore, 1996; Osborne e Gaebler, 1992; emuitosmais).
O problema, como afirmado anteriormente, reside em parte na possibi-
lidade de que estejamos lidando com uma selegéo tendenciosa. H& outra
literatura, menor e menos importuna, que conta uma historia diferente.
Por exemplo, Packwood et al. (1998) mostram como 0 imenso e caro
esforgo de reengenhariaem um grande hospital britanico ficou bem aquém
das suas expectativas originais. Thompson (2000) descreve um projeto
ainda maior de reengenharia na Administracdo do Social Security
Administration (SSA) americano. Depois de cinco anos de esforgos,
0 projeto fracassou em cumprir quase todas as suas metas e 0 SSA ndo o
classifica mais como “reengenharia classica’. Da mesma forma, o
Departamento de Servico Social do Reino Unido gastou boa parte dos
anos 80 e do inicio dadécadade 90 implementando umanovae grandiosa
“Estratégia Operacional” , mas nem a economiaestimada nem amelhoria
Nos servigos projetada conseguiram se materializar (Gabinete Nacional
deAuditoria, 1999: 25). Portanto, existem, definitivamente, alguns sucessos
e alguns fracassos. A incidéncia relativa desses resultados contrastantes
ndo é conhecida em qualquer pais. Tampouco dispomos de um modelo
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claro econfiavel do que poderiam ser asdiferencas contextuais cruciaisentre
sucesso e fracasso (sobre essa necessidade, ver Pawson e Tilley, 1997).

V arios dos comentarios sobre a mel horianos processos também se
aplicam aandlise daeficiéncia. Nesse caso, hd também muitos exemplos
de ganhos de produtividade (Consulado do Ducado de Lancaster, 1997),
mas consideravel dificuldade nainterpretacdo davalidade e confiabilidade
de muitos dos dados quantitativos. Gabinetes Nacionais de Auditoria de
varios paises (inter alia, Estados Unidos, Suéciae Reino Unido) buscaram
desempenhar um novo papel e validar a onda de indicadores de
desempenho que agora jorram do governo executivo. Novamente, em
termos genéricos, fica claro que a aplicagdo das técnicas da NPM por
vezes produz um considerdvel aumento na eficiéncia, mas em outras
ocasiBes encontramos desapontamentos e até perversdes (Pallitt, 2000;
Smith, 1996). Comegamos ater algumaidéiade quais podem ser os prin-
cipaisfatoresderisco, masidentificé-los e atribuir-lhes peso em contextos
especificos ainda € mais um exercicio de magia do que de ciéncia.

A eficaciafoi nosso quarto critério. A conceituaizacdo dosresultados
finais da reforma gerencial € menos simples neste caso do que no de
outros programas, como reducéo da pobreza ou cuidados de satide. Medi-
lostambém é dificil. Em um mundo ideal, o reformista deveriatorcer por
umamudancacultural no servigo publico queiriaincluir valorestaiscomo
compreensdo, qualidade, eficiéncia, entre outros. Mas como podera um
observador independente verificar em que medida tais coisas realmente
aconteceram, e em que medidael as se deveram especificamente areforma,
e ndo aoutrasinfluéncias contemporaneas? Um nlimero bastante pequeno
deestudosabordao temacom algum grau de sofisticacdo. Um bom exemplo
€ aandlise de Thompson sobre a NPR americana. Ele conclui que, apesar
detudo quefoi a cangado, “ poucos objetivos hierdrquicosmaisaltosdaNPR
foram cumpridosde maneirasistematica’ (Thompson, 2000: 508).

O quinto e sexto critérios sdo de ordem sistémica. Um eraaproducdo
de um sistema mais flexivel, mais capaz de adaptar-se diante da
mudanca. O outro era 0 movimento rumo a um Estado ideal, enxuto,
descentralizado e empresarial, segundo o0 modelo da NPM. Como
observado anteriormente, é praticamenteimpossivel operacionalizar qual -
guer um desses critérios na forma de uma ou duas medidas simples.
Possivelmente, o melhor a fazer seja anotar as impressfes contidas nos
grandes trabalhos de sintese preparados por especialistas nacionais.
Comecando com a Nova Zelandia, a avaliacdo de 1991 concluiu que
existiam beneficios “substanciais’ em termos da capacidade do sistema
(Grupo Consultivo, 1991: 11). Escrevendo algum tempo depois, Boston
et al. (1996) reconhecem aextraordinériaescalae qualidade das mudancas
naquele pegqueno pais, mas também apontou 0s negdcios inacabados e



tensdes continuas entre objetivos divergentes. O Reino Unido foi outro
lider dareforma. O queficaclaro daexperiénciabritanicaéqueareforma
ndo tem fim. Apds 15 longos anos de intensa reforma gerencial, o novo
governo trabalhista de Tony Blair publicou um documento estratégico
(White Paper) ressaltando a necessidade de mais mensuragdo, mais
desenho de metas, mais avaliagdo, mais tecnologia da informac&o, mais
mudangca cultural para o servidor publico (desta vez para que €ele possa
ficar a vontade com a maneira “articulada’ de trabalhar “em rede” —
Davies, Nutley e Smith, 2000; Gabinete do Primeiro Ministro, 1999).
E evidente que apesar de toda uma geracio de NPM, o ideal continua de
certaforma distante. Nos Paises Baixos a mudanga foi menos apressada
— eprovavelmente menos profunda. Kickert (2001) conclui que:

“Todas astentativas politicas de umarenovagdo maisfundamental
do Estado e daadministracéo fracassaram. A demaocracia consensual
holandesa, com suas deliberagesinfindévei s e eternabuscade com-
promisso e consenso, reafirmaque as mudancasrevol ucion&riasnunca
ocorreréo”.

Na Franca, as sucessivas ondas de reforma administrativa certa-
mente trouxeram mudangas, mas 0s €l ementos de continuidade (tais como
acentralizagdo dos grands cor ps e seu tipo particul ar de profissionalizacéo
tecnocrata, ou a forga politica dos sindicatos do servico publico) séo, no
minimo, t&o notéveis quanto os damudanca (Guyomarch, 1999; Rouban,
1995). No Canada, oito anos de mudanca sob a égide do primeiro-ministro
Mulroney n&o produziram direcionamentos ou model os consistentes, emuito
do t&o propalado programa Public Service 2000 parece ter fracassado
(Auditor-Geral do Canada, 1993; Savoie, 1994). A reforma pés-1993
parece mais bem-sucedida, mastambém, de certaforma, maistradicional
(Aucoin e Savoie, 1998). E ndo é surpresa que 0 sistema noruegués
pareca ter-se mostrado mais eléastico — as mensagens da NPM vindas
da comunidade internacional bastante altamente “editadas’ para se
adaptarem melhor a algumas das virtudes nérdicas mais tradicionais
(Christensen e Laegreid, 1998).

Poderiamos seguir multiplicando essasreferéncias, maselas prova-
velmente ndo nos aproximaréo muito maisde um julgamento final arespeito
dastransformages sistémicas (Bouckaert, 2000). Seriapreciso umadose
de profundo ceticismo para ndo aceitar o fato de que houve tanto uma
mudanca estrutural quanto uma evolugdo cultural nagueles paises que
deram mais impulso as idéias da NPM — Austrdlia, Nova Zelandia e
Reino Unido. No entanto, mesmo nesses paises, fortes elementos de
continuidade podem ser identificadose— o que étalvez maisinteressante
— 15 anos ou mais de reforma pouco colaboraram em termos de
estabilidade ou satisfacdo. Se existe uma nova cultura, ndo esta claro o
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gue elaé, ou quem adefende totalmente e quem simplesmente balbuciaa
retorica e espera pela proxima transformagdo da moda. Aqueles paises
parecem quase viciados em reforma administrativa. O mesmo acontece,
de forma menos estrutural e mais voltada para processos, nos Estados
Unidos. Em outroslugares, é pouco provavel que o termo “transformagao”
seja realmente justificavel. A mudanca negociada, segja incrementa ou
gradual, tem sido anormanaAlemanha, nos Paises Baixos e nos Estados
nordicos. Mudangas maiores aconteceram na Franga, mas os franceses
seguramente resi stiriam se sugerissemos que eles tém seguido o modelo

da NPM.

Reflexdes

Talvez o fato mais marcante arespeito daNPM, na prética, tenha
sido 0 amadorismo dos seus proponentes no seu proprio campo de
desempenho. Em teoria, a NPM esta totalmente ligada a melhoria do
desempenho — fazer os governos mais conscientes em relacdo a custos,
eficientes, eficazes, compreensivos, voltados a satisfacdo do cliente,
flexiveis e transparentes. Na préatica, porém, os passos dados para veri-
ficar se realmente houve melhoria no desempenho foram quase sempre
“muito pequenos, muito atrasados’ e muito timidos em termos de
independéncia.

Ha aqui uma falta de reflexividade — os reformistas pregam a
orientacdo por desempenho, mas poucas vezes aplicaram aexigénciaas
proprios. E claro quefazé-lo teriasido dificil. Como o presente texto torna
evidente, os problemas metodol égicos e préticos com o0s quais se
confrontam os pretensos avaliadores sdo considerével's. Todavia, a0 mesmo
tempo parece claro que teria sido perfeitamente possivel realizar mais
analises do que realmente se tentou. O governo do Reino Unido poderia
ter realizado uma avaliagdo sobre a tentativa de introduzir um mercado
interno em umadas mai ores organizagdes briténicas— o Servico Nacional
de Salde — mas néo o fez. Os governos neozelandeses da metade e do
fim da década de 80 poderiam ter preparado avaliages sisteméticas sobre
suas reformas organizacionais radicais, mas ndo o fizeram. O primeiro-
ministro canadense do periodo 1984-1993, o Sr. Mulroney, poderia ter
solicitado uma analise independente de suas vériasiniciativas gerenciais,
mas essando foi asuadecisdo. O governo holandésinaugurou um programa
de criacdo de agénciasem 1991, masaanaise oficial, realizada seis anos
mais tarde com dados quantitativos valiosos, desperdica completamente
umavisivel oportunidade de verificar se aspromessasde maior eficiéncia
e melhor qualidade de servicos foram realmente cumpridas (Ministerie
van Financien, 1998). Naqueles casos em que foram realizadas andlises



independentes, suas evidéncias revelam ambiguidades e lacunas signi-
ficativas (Auditor-Geral do Canada, 1993; Gabinete-Geral de Contabilidade,
1998; Gahinete-Geral deAuditoria, 1998; Pollitt, 1995; Thompson, 2000).

Como fornecer atal paradoxo — o de um conjunto de reformas
orientadas por desempenho que ndo dispde de um sistema para conferir
seu proprio desempenho — umaexplicacdo? Existem vérias possibilidades.
Umaé de que tenhahavido um compl é perverso paraesconder do publico
a natureza real — e desagradavel — das mudancas. Essa possibilidade
como explicagdo nos parece pouco provavel, pois em diversos paises
diferentes tipos de regime brincaram com as idéias da NPM para que a
ilusdo tivesse credibilidade. Outra explicacéo é a de que a NPM da qual
falamos agui possa ser definida como um tipo de religido — um sistema
de crengas baseado na fé, e ndo deveria, portanto, ser analisada; embora
ela fosse um conjunto de conhecimentos cientificos sujeito a testes de
veracidade. Esta talvez sgja uma interpretacdo mais persuasiva. Ela nos
levaria a procurar pelos mecanismos por meio dos quais a fé se espalha
— aidentificar os missiondrios e a tentar encontrar a natureza de seus
apel os— ou pel os simbol os que €l es usam e os provérbios e histérias que
eles contam, e como elas podem ser traduzidas/editadas para adaptar-se
|ocal mente as percepgdes dos grupos dominantes (ver, por exemplo, Hood e
Jackson, 1991; Hood, 1998; Premfors, 1998; Williams, 2000; Wright, 1997).

Um aspecto particularmente interessante a respeito da fé na NPM
€ sua relacdo com o antigo conjunto de crengas sobre a natureza da
democracialiberal. Inicia mente, nos paisesanglo-sax8espioneiros, durante
0s anos 80, aconexdo pareciapequena. O “gerencialismo” e seusvalores
parecia ser um empreendimento separado (Hood, 1991; Pollitt, 1993).
Durante a década passada, no entanto, pudemos assistir a acomodacéo
dos proponentes da NPM com o vocabulério tradicional da democracia.
Hoje em dia, ouvimos falar um bocado de Declaragdo de Cidad&os,
empower ment, inclusao, parceira, solugdesem rede e accountability (Clarke,
Gewirtz e McLaughlin, 2000). Os governos representam as reformas
gerenciais como se estivessem promovendo um papel mais orientador,
menos autoritario, mais parceiro, menos exclusivo parasi proprios. Nos
Estados Unidos, principalmente, foram estabel ecidas conexdes retéricas
explicitasentre areformagerencia e alegitimidade do governo aosolhos
dos cidad&os. Alguns desses lacos citados séo altamente questionados
(Bok, 1997; Norris, 1999; Pollit e Bouckaert, 2000: 142-146). Aindaassim,
ficaclaro que os que acreditam na NPM sentiram a necessidade de reco-
nhecer o poder perene da“antigareligido” e aliar-se aela.

Finalmente, umatal perspectiva antropol dgicareabre a questéo de
como areformadeveriaser avaliada. Se estamos|idando com um conjunto
de crengas pré-cientificas (a NPM), entdo, talvez um angulo apropriado
seja perguntar-se como constelacdo particular de doutrinas ajuda
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seus pregadores e seguidores a proteger seus interesses, reforcar sua
reputacdo e manter a ordem social. Mas os académicos ndo deveriam
esperar que tal investigacdo fosse simples, visto que sua natureza
desafiaria o paradigmadaracionalidade instrumental sobreaqual aNPM
(e muitas carreiras bem-sucedidas) baseiam-se de modo tao explicito.
Segundo os termos da prépria NPM, um entendimento t&o aprimorado
de como suas doutrinas se propagam nao trarianenhum “val or agregado”
— seria “meramente académico”.

Notas

" Este texto é parte de uma edi¢éo sobre avaliagdo do setor publico — Universidade
Catdlica— Leuven, Bélgica. Foi apresentado na conferéncia organizada por Hellmutt
Wolman, “Avaliando a nova gestdo piblica no mundo”, Rio de Janeiro, 13 e 14 de
setembro, 2001. Publicag&o autorizada pel os autores.

1 Notado tradutor. Segundo a teoria da path-dependent (dependéncia de caminhos), os
processos passados tendem a influenciar o presente. Assim, institui¢oes herdadas
condicionam fortemente os caminhos a serem tomados, determinando, inclusive, a
persisténcia de arranjos institucionais pouco eficientes.

2 Nota do tradutor. Double-blind refereeing (avaliacdo duplamente cega) — para evitar
parcialidade naavaliacdo dos artigos, é corrente as revistas e conferéncias que os rece-
bem terem uma politica de avaliagéo cega. O artigo é enviado em duas partes: normal -
mente, uma primeira pagina que contém o titulo do artigo, o nome e filiagdo do(s)
autor(es) e o resumo; e uma segunda parte que contém o artigo completo, mas com o
nome efiliagdo dos autoresremovidos. A primeiraparte é guardada pel os organizadores
es0 asegunda parte € enviada aos avaliadores, membros conceituados da prépriacomu-
nidade cientifica, que osexaminam criticamente eanonimamente. Estaformadeavaliagéo
se chama duplamente cega porgque nem os avaliadores sabem quem s3o0 os autores, nem
0s autores sabem quem sdo os avaliadores.

% Nota do tradutor. Gold standard test (padréo-ouro) — teste definitivo, que utiliza
meétodos inquestionavei's, para determinar a verdade.

4 Nota do tradutor. Estruturas que oferecem uma ampla variedade de servigos, para como-
didadedocliente.

5 Notado tradutor. OrganizagGes administrativas que operam de formaindependente mas
apdiam o governo (formada pelas iniciais de “quasi-autonomous, non-governmental
organization”).



Referénciasbibliogr aficas

Aucoin, P, Savoig, D. (1998), Program Review: lessonsfor strategic changein government.
Ottawa: Canadian Centre for Management Development.

AupiTor GENERAL oF CANADA. (1993), “ Canada’s public servicereform, and lessons|earned
from selectivejurisdictions’. Report, cap. 6, Ottawa: Auditor General of Canada.

Bok, D. (1997), “Measuring the performance of government”, in Nvg, J., ZeLikow, P,
King, D. (eds.), Why people don't trust government. Cambridge, Mass.: Harvard
University Press.

Borins, S. (1998), Innovating with integrity: howlocal heroes aretransforming American
government. Washington DC: Georgetown University Press.

Boston, J., MARTIN, J., PaLLoT, J., WALSH, P. (1996), Public management: the New Zealand
model. Auckland: Oxford University Press.

BouckAEerr, G. (1995). “Chartersasframeworksfor awarding quality: the Belgian, British
and French experience”, in HiLL Kiaces, H. (eds.), Trends in public sector renewal:
recent developments and concepts in awarding excellence. Europaischer Verlag der
Wissenschaften, Beitrage zur Poliyikwissenschaft, Band 58, Frankfurt am Main, Peter
Lang.

. (2000), “techniques de modernization et modernization des
techniques: evaluer la modernisation de la gestion publique’, Rousan, L. (ed.), Le
service publique en devenir. Paris: L' Harmattan.

. (2001), “Pride and performance in public service: some patterns of
analysis’, International Review of Administrative Sciences, p. 9-20 (67).

Bouckakerr, G., OrRMOND, D., PeTERS, G. (2000), A potential agenda for Finland, Helsinki,
Ministry of Finance, Research Report n° 8.

BouckaEerT, G., TivsiT, G. (2000), Administrations and globalizations. Brussels:
International Institute of Administrative Sciences.

Bourcon, J. (1998), Fifth annual report to the prime minister on the public service of
Canada. Ottawa: Privy Council Office.

Bovng, G. (1998), “Bureaucratic theory meets reality: public choice and contracting”
Public Administration Review. Novembro/dezembro, p. 474-484, 58: 6.

Bruwmgy, J., Ebmonps, P, HoneYFIELD, K. (1996), Effects of public sector financial reform
(FMR) in New Zealand. Paper presented to the Australasian Evaluation Society
Conference, 30 de agosto.

Brunsson, N. (1989), The organization of hypocrisy: talk, decisions and actions in
organizations. Chichester: John Wiley.

Bupcer DerarTMENT. (1997), Public sector productivity in Sveden. Stockholm: Budget
Department, Swedish Ministry of Finance, v. 3

CasINET OFrFICE. (2000), Adding in up; improving analysis and modelling in central
government. London: Performance and Innovation Unit, Cabinet Office.

CampBELL, D., StanLEY, J. (1963), Experimental and quasi-experimental evaluationsin
social research. Chicago: Rand McNally.

CHANCELLOR oF THE DucHY oF LANCASTER. (1997), Next Steps: agencies in government:
review 1996. Cm 3579, London: The Stationary Office.

CHRISTENSEN, T., LAEGREID, P. (1998), “ Administrative reform policy: the case of Norway” .
International Review of Administrative Sciences, p. 457-475 (64).

CLARKE, J., GEWIRTZ, S., McLAUGHLIN, E. (eds.). (2000), New managerialism, new welfare?.
Londres: Sage.

27



28

CocHRrANE, A. (1972), Effectivenessand efficiency inhealth care. Londres: Provincial Hospitals
Trust.

Davies, H., NuTLEY, S, SmiTH, C. (eds.). (2000), What works? Evidence-based policy and
practicein public services. Bristol: Policy Press.

Dercien, H-U. (1998), From administrative reform to administrative moder nization.
Bamberg: Verwaltungswissenschaftlichte, Beitrage 33.

DorreLL, S. (1993), Public sector changeisa world-wide movement, discurso do Financial
Secretary to the Treasury, Sephen Dorrel, ao Chartered I nstitute of Public Financeand
Accountancy. Londres, 23 de setembro.

ELsteR, J. (1978), Logic and society: contradictions and possible worlds. Nova York:
Wiley.

EscotT, K., WHITRIELD, D. (1995), The gender impact of CCT in local government.
Manchester: Equal Opportunities Commission.

Furniss, J., NuTLEY, S. (2000), “ Implementing what works with offenders— the Effective
Practicelnitiative”. Public Money and Management, outubro/dezembro, p. 23-28 (20:4).

GeNERAL AccounTiInG OFrice. (1997), Performance budgeting; past initiatives offer insights
for GPRA implementation. Washington DC: GAO/AIMD-97-46, mar¢o.

. (1998), The results Act: observations on the Department of Sate's
Fiscal year 1999 Annual Performance Plan. Washington DC: GAO/NSIAD-98-210R.

Gore, A. (1996), The best-kept secretsin government: a report to President Bill Clinton.
Washington DC: US Government Printing Office, National Performance Review.

GuyoMmARcH, A. (1999), ‘“Public service', ‘ public management’ and the modernization of
French public administration”. Public Administration, p. 171-193 (77:1).

Harrison, S. (1998), ‘ The politics of evidence-based medicine in the UK’; Policy and
Palitics, p. 15-31 (26:1).

HER MaJESTY's INSPECTORATE oF ProBATION. (1998), Srategies for effective offender
supervision: report of the HMIP what works project. Londres: Home Office.

HoLkerl, K., Summa, H. (1996), Contemporary devel opmentsin perfor mance management:
evaluation of public management reforms in Finland: from ad hoc studies to a
programmatic approach. Paper presented to PUMA/OECD. Paris, 4 e 5 de novembro.

Hoop, C. (1991), “ A public management for all seasons’. Public Administration, Primavera,
p. 3-19 (69:1).

.(1998), Theart of the state; culture, rhetoric ad public management.
Oxford: Oxford University Press.

Hoop, C., Jackson, M. (1991), Administrative argument. Aldershot: Dartmouth.

Hueg, P, MEeiss, L. (2000), Hybrid governance. The Hague, Social and Cultural Planning
Office.

Joss, R., Kogan, M. (1995), Advancing quality: Total Quality Management in the national
Health Service. Buckingham: Open University Press.

KerTL, D. (2000), Theglobal public management revolution: areport on thetransformation
of governance. Washington DC: Brookings Institution.

Kickerr, W. (2001), Public management reformsin the Netherlands: social reconstruction
of reformideas and underlying frames of reference. Delft: Eburon.

LAEGREID, P, RoNEss, P. (1999), “ Administrative reform asorganized attention”, in EGEBERG,
M., LAEGRID, P. (eds.), Organizing political institutions: essays for Johan P. Olsen.
Odlo: Scandinavian University Press.

LaNEg, J-E. (2000), New Public Management. L ondon: Routledge.

LoerFrLER, E. (1995), The moder nization of the public sector in aninternational perspective:
concepts and methods of awar ding and assessing quality in the public sector in OECD
countries. Speyer Forschungsberichte 151, Speyer, Forschungsberichte fur Offenlichte
Verwaltung.



LowNDES, V., SKELCHER, C. (1998), “ The dynamics of multi-organizational partnerships. an
analysisof changing modes of governance”. Public Administration, Summer, p. 313-334
(76:2).

Maas, G, Van Niseen, F. (1999), “The quest for a leaner, not a meaner government”.
Research in Public Amdinistration, p. 63-86 (5).

MEevEer; GupTa. (1994), “ The performance paradox” . Research in Organizational Behavior,
p. 309-369 (16).

MicHeLETTI, M. (2000), “End of big government: isit happening in the Nordic countries?’.
Governance, abril, p. 265-278 (13:2).

MiNISTERIE VAN FINANCIEN. (1998), Verder met resultaat: het agentscapsmodel 1991-1997.
Den Haag: Ministry of Finance.

Murray, R. (1998), Productivity as a tool for evaluation of public management reform.
Paper presented to the European Evaluation Society Conference. Rome, 29-31 de
outubro.

NationaL AupiT Orrice. (1995), The Meteorological Office: evaluation of performance,
HC693, 25 de agosto. Londres: HM SO.

. (1998), Benefits Agency: performance measurement, HC952, 25 de
julho. Londres: The Stationery Office.

. (1999), Government on the web, HC87, 15 de dezembro. Londres:
The Stationery Office, .

Norris, P. (ed.). (1999), Critical citizens: global support for democratic governance. Oxford:
Oxford University Press.

OECD. (1993), Managing with market-type mechanisms. Paris: PUMA/OECD.

. (1997) In search of results: performance management practices.
Paris; PUMA/OECD.

OLsen, J., Peters, G (eds.). (1996), Lessons from experience: experiential learning in
administrative reformin eight democracies. Oslo: Scandinavian University Press.

OsBOoRNE, D., GAEBLER, T. (1992), Reinventing Government: how the entrepreneurial spirit
istransforming the public sector. Reading, Mass: Adison Wesley.

Packwoop, T., PoLLiTT, C., RoBeRTS, S. (1998), “Good medicine?A case study of business
process re-engineering in ahospital”. Policy and Politics, outubro, p. 401-415 (26:4).

Pawson, R., TiLLEY, N. (1997), Realistic evaluation. Londres: Sage.

Peterson, M. (2000), “The fate of ‘big government’ in the United States: not over but
undermined?’. Governance, abril, p. 251-264 (13:2).

Pierson, P. (2000), “Increasing returns, path dependence and the study of politcs’. American
Political Science Review, p. 251-267 (94:2).

PoLuiT, C. (1993), Managerialism and the public services: cuts or cultural changes?
Oxford: Blackwell, 22 edic&o.

.(1994), “TheCitizen'sCharter: apreliminary analysis’. Public Money
and Management, p. 1-5 (14:2).

. (1995), “Justifacantion by work or by faith? Evaluating the New
public Management”. Evaluation, outubro, p.133-154 (1:2).

.(2000), “How do we know how good public servicesare?’, in PETERS,
G., Savoig, D. (eds.), Governance in the 21¢ century: revitalizing the public service.
Montreal and Kingston, Canadian Centre for management Devel opment and McGill-
Queen’s University Press, p. 119-152 .

. (2001) “Clarifying convergence: striking similarities and durable
differencesin public management reform”. Public Management Review, p. 1-22 (3:4).

PoLLiT, C., BouckaErT, G. (2000), Public management reform: a comparative analysis.
Oxford: Oxford University Press.

29



30

PoLuiT, C., etal. (forthcoming), “Agency fever? analysisof anintenational policy fashion”.
Journal of comparative Policy Analysis.

PremFors, R. (1998), “ Re-shaping the democratic state: Swedish experiencesinacomparative
perspective”. Public Administration, Primavera, p. 141-159 (76:1).

PriME MINISTER AND MINISTER FOR THE CABINET OFFICE. (1999), Moder nising gover nment.
Cm 413, London: The Stationary Office.

Rougan, L. (1995), “Thecivil service culture and administrativereform”, in PeTers, B.G,
Savoig, D. (eds.), Governance in a changing enviroment. Montreal and Kingston:
Canadian Centrefor management Devel opment and McGill-Queen’s University Press,
p. 23-54.

SaHLIN-ANDERssoON, K. (1996), “Imitating by editing success: the construction of
organizational fields’, in Czarniawska, B., Sevon, G. (eds.), Tranglating organizational
change. Berlin: de Gruyter, p. 69-92.

Savoig, D. (1994), Thatcher, Reagan and Mulroney: in search of a new bureaucracy.
Toronto: University of Toronto Press.

ScHiavo, L. (2000), “Quality standardsin the public sector; differences between Italy and
the UK in the Citizen’s Charter initiatives’. Public Administration, p. 679-698 (78:3).

SHADIsH, W., Cook, T., LEviTon, L. (1991), Foudantions of program eval uation. London:
Sege.

SHARMAN, Lord. (2001), Holding to account; the review of audit and accountability for
central government. Report by Lord Sharman of Redlynch. London, H.M.: Treasury,
fevereiro.

SHORTELL, €t al. (1995), “Assessing the impact of continuous quality improvement/total
quality management: concept versus implementation”. Health Services Research, p.
377-401 (30:2).

SwiTH, P. (1996), “ On the unintended consequences of publishing performancesdatain the
public sector”. International Journal of Public Administration, p. 277-305 (18:2/3).

SIGMA.. (1999), European principalsfor public adminstration, S GMA papers27. CCNM/
SIGMA/PUMA(99)44/REV 1. Paris. OECD/SIGMA/PUMA.

SreeriNG Group. (1991), Review of state sector reform. Auckland, 29 de novembro.

TaLgor, C. (1996), Ministersand agencies: control, performance and accountability. L ondon:
CIPFA.

Task Force oN MANAGEMENT IMPROVEMENT. (1992), The Australian public Servicereformed:
an eval uation of decade of management reform. Canberra: Management Advisory Board,
AGPS.

THompson, J. (2000), “ Reinvention asreform; ng the National Performance Review”.
Public Administration Review, novembro/dezembro, p. 508-521 (60:6).

WiLLiams, D. (2000), “ Reinventing the proverbs of government”. Public Administration
Review, novembro/dezembro, p. 522-534 (60:6).

WoLLmanH, H. (1997), “Modernization of the public sector and public administration in
the Federal Republic of Germany: (molsty) astory of fragmented incrementalism”, in
MuramATsU, M., NascHoLD, . (eds.), Sate and administration in Japan and Germany:
a compar ative per spective on continuity and change. Berlin, de Gruyter, p. 79-103.

WRIGHT, V. (1997), “ The paradoxes of administrativereform”, in Kickerr, W. (ed.), Public
management and administrative reformin \estern Europe. Cheltenham: Edward Elgar,
p. 7-13.



Resumo
Resumen
Abstract

Avaliandoreformasdagestéo publica: umaper spectivainter nacional
Christopher Pollitt e Geert Bouckaert

Avaliar as reformas da gestéo publica numa perspectiva internacional € um exercicio
cientifico dificil e problemético. Cinco problemas parecem emergir: aunidadedeandisepara
umacomparacao internacional émenos dbviado que parece. Niveisdegoverno so diferentes
de setores e de instrumentos e processos especificos. A unidade de sentido € o segundo
problema, pois pode ser que umaagénciando sejaumaagéncia. A ausénciaeaqualidade dos
dados, além das séries temporai s constituem outro conjunto de problemas. A multiplicidade
decritérios parase definir areformaeaimponderabilidade damudangaséo um outro problema
metodol 6gico. Em todo caso, € possivel desenhar um quadro ristico e classicar osesforgosde
reformaem termosde quatro estratégias principais (4 Ms): manter, modernizar, “ mercadificar”
eminimizar. Isto nos permite falar de “resultados’ mesmo se hauma falta de reflexividade
num contexto de paradoxos.

EvaluandolasReformasdela Gestion Publica: unaper spectivainternacional
Christopher Pollitt y Geert Bouckaert

Evaluar lasreformas delagestion pablicaen unaperspectivainternaciona esun exercicio
cientificodificil y problemético. Cinco problemas parecen emergir: launidad deandlisispara
unacomparacion internaciona esmenos 6bviaque parece. Nivelesde gobierno son diferentes
de sectores y de instrumentos y procesos especificos. La unidad de sentido es el segundo
problema, pues que una agencia puede no ser exactamente una agencia. La ausenciay la
calidad delosdatos, ademéas delas sériestemporal es constituyen otro conjunto de problemas.
Lamultiplicidad decriteriosparase definir lareforma, asi como laelusion del cambio sonun
outro problemametodol 6gico. Detodamanera, esposibledibujar un cuadroristicoy classificar
los esfuerzos de reforma en términos de cuatro estrategias principaes (4 Ms): mantener,
modernizar, “mercadizar” y minimizar. Eso nos permite hablar de“ resultados’ aunquefalte
reflexividad en un contexto de paradojas.

Evaluating public management r efor ms: an inter national per spective
Christopher Pollitt and Geert Bouckaert

Evaluation public management reformsin an international perspectiveisadifficult and
problematic scientific exercise. Five problems seem to emerge. The unit of analysis for an
international comparisonislessobviousasit seems. Levelsof government are different from
sectorsand from specificinstrumentsand processes. The unit of meaning isasecond problem
since, e.g. an agency isnot an agency. Thelack and the quality of data, and thetime seriesare
another set of problems. The multiplicity of criteriato define reform and the elusiveness of
change are other methodol ogical problems. Nevertheless, it is possibleto draw abig picture
and to classify reform effortsin terms of four main strategies (4M’s): maintain, modernize,
marketizeand minimize, Thisallowstotalk about ‘results’ evenif thereisalack of reflexivity
and in acontext of paradoxes.
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Melhorespraticas
namodernizacao
do Estado

Werner Jann e Christoph Reichard

A avaliacdo dasmelhores
praticas. o projeto

O presentetexto éum rel atorio preliminar deatividadesde um projeto
de pesquisaaindainacabado sobre os principai s progressos damoderni za-
¢do dos governos centrais em diferentes paises ocidentais que passaram
ou estdo passando por processos de reforma. Ao contrario de outros
esforcos de avaliacdo, este documento ndo tentaidentificar trajetorias de
modernizacdo de diferentes paises e seus ef eitos, nem mesmo estabel ecer
categoriasou tipol ogias de paises. Eletampouco tentareconstruir o processo
politico da modernizac&o, identificando e explicando aspectos como: a
formagdo daagenda; osfatoresindutores de mudangas; diversos conceitos
e suaracionalidade ou base ideol 6gica; as estratégias de implementaco;
osefeitos do projeto sobre o desempenho administrativo e seus resultados.
Finamente, o interesse primordial deste documento ndo € comparar 0s
resultados de paises distintos, os conceitos dareformae/ou estratégias de
modernizag&o, atribuindo pontuacdo acadainiciativae el egendo vencedores
e perdedores. Ao contrério, o projeto visa identificar aguelas mudangas
que parecem estar funcionando. Observamos e tentamosidentificar novas
préticas que tenham evoluido de modo similar em diferentes paises com
tradigBes administrativas, com culturase caminhos dereformavisivelmente
distintos, e tentamos entender e explicar tais mudancas. Estamos bem
conscientes de que 0s contextos s8o bastante diferentes, de que é grande
a diferenca entre “fazer” e “agir’, e que ainda ha muito mais variaveis
explicativas e independentes do que caracteristicas a serem explicadas,
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mas ainda assim estamaos convencidos de que € possivel — e necessario
— aprender com as experiéncias de outros paises.

Asorigensdo projeto original remontam aos debates profissionaise
politicos a respeito da modernizacdo do setor publico na Alemanha nos
anos 90. Existe um nivel consideravel de acordo entre os especialistas
sobre o fato de a Republica Federal ndo estar na “vanguarda’ da
modernizacdo do setor publico (ver, por exemplo, o estudo comparativo de
Pollit e Bouckaert, 2000): as reformas administrativas inspiradas pelo
denominado model 0 anglo-sax@o daNova Gestéo Publica, ou New Public
Management (NPM) comegaram tarde naAlemanha, ndo antes do inicio
dosanos 90, amaioriano nivel local. Até ent&o, houve algumasiniciativas
relevantes em certos municipios, emborao impacto de longo prazo destas
iniciativas aindasgjaconfuso eincerto (Jann, 1997; Reichard, 1997). Alguns
Lander federais seguiram a lideranca local e comegcaram a introduzir
algumas reformas na gestdo publica, embora em escala muito menor, ao
passo que a esfera federal ignorou os desafios gerenciais e reformistas
até adécadade 90. Segundo alguns, isso se deu gracas aboas e compreen-
siveis razfes, visto que o governo federal estava preocupado com a
unificagdo alemée com atransferénciadaadministracdo federal de Bonn
paraBerlim. Outrosdiscordam, afirmando que o governo deveriater usado
esta “janela de oportunidade” Gnica para promover uma reforma gover-
namental mais radical, ndo somente para introduzir um certo espirito
gerencial no governo federal, mas também e principalmente para
implementar algumas das reformas hatanto devidas, presentes naagenda
politica, no minimo, desde os anos 70 (por exemplo, a modernizagédo do
arcai co sistema de gestdo de recursos humanos e financeiros e das estru-
turas tradicionais dos ministérios federais). Mas tudo isso sd ocorreu na
metade dos anos 90, quase no fim da era conservadora-liberal de Kohl,
guando umavisdo um tanto desfocada de um “ Estado enxuto” (Schlanker
Staat) foi desenvolvida por uma comissdo de especialistas blue-ribbon
(representantes de alto nivel do meio académico). Entretanto, a
implementac&o das inimeras propostas de reforma néo se deu de forma
sistematica, nem contou, digamos assim, com a dedicac&o de que neces-
sitava (Jann e Wewer, 1998; K6nig e Fuchtner, 2000).

Quando, em setembro de 1998, o governo conservador-liberal do
Chanceler Helmut Kohl foi sucedido pelo governo dacoaliz&o “ vermelha
everde’, chefiado pel o socia -democrata Gerhard Schréder, muitos pensa-
ram, e até esperaram, que um novo espirito, um movimento em direcdo a
reforma, fosse ganhar forca. Modernizadores, a maioria a esquerda do
espectro politico e, em geral, afavor de um governo forte e democrético,
viram a chance de fortalecer e, em Ultimainstancia, reconstruir o servico
publico por meio de reformas. A visdo anterior e conservadora-liberal do
“Estado enxuto” foi substituida pela nova Leitbild do “Estado ativo”



(“activating state” ). Assim, a mudanga governamental parecia oferecer
umaoportunidade Unicadeintroduzir abordagensde“hova’ governancae
estruturas gerenciais naesferacentral (Bund) e, até certo ponto, nosniveis
estaduais (Lander). Nesse contexto, emergiu em nosso grupo aidéia de
realizar um projeto de pesqguisa para coletar e analisar 0s progressos ino-
vadores em paises com diferentes estilos de reforma, tentando identificar
as “melhores préticas’ e alimentar com as conclusdes a discussdo alema
— fornecendo atempo algunsinsumos rel evantes aos processos politicos
e as “coalizbes de advocacy” da atualidade.

A idéiabésica, propostapor Frieder Naschold, eraidentificar grandes
inovagdes no campo da reforma de governos centrais, com a colaboragdo
deum grupo de conhecidos especialistasinternacionaisem administragéo e
gestéo publica, e transferi-las para o debate recentemente retomado
naAlemanha. Todo esse empreendimento foi financiado por umabolsada
Hans-Boeckler-Stiftung, uma fundacdo de sindicatos alemaes. Foram
sel ecionados sete paises cujas experiéncias pareciam particularmenteinteres-
santes para a Alemanha, e, aém dos dois autores deste artigo, Frieder
Naschold convidou umaequi pe de especidlistasinternacionaisdaDinamarca
(Carsten Greve e L otte Jensen), Estados Unidos (Don K ettl), Paises Baixos
(Walter Kickert), NovaZelandia (June Pallot), Reino Unido (Fred Ridley e
Morton Davies), Suécia(Stig Montin) e Suica(Kuno Schedler). Cadaespe-
cidistatinhaamissdo de selecionar, descrever eanalisar asinovagfesmais
bem-sucedidas de seu pais, com base em um projeto de pesquisa comum.

Os relatérios de cada pais deveriam enfatizar principalmente a
implementaco de préticas e processosreais e 0 impacto detaisinovacoes.
Os relatorios deveriam basear-se, sempre que possivel, em avaliacdes
existentes, realizadas tanto pel os governos quanto por agénciasavaliadoras,
cientistas ou institui ¢des independentes. Assim, a esséncia dos relatorios
deveriafocalizar experiénciase préticasinovadoras, e ndo o desenvolvimento
e aandlise conceitual — que parecem ainda muito comuns nos relatorios
de“Estado daarte” damodernizagéo do setor publico, principal mente no
campo da NPM. Também ficou definido que seria de grande valia se 0s
relatorios dos paises se referissem aareas politicas ou projetos claramente
definidos, e ndo a estratégias e programas de modernizacdo em geral.

Osrelatorios dos distintos paises foram detal hadamente discutidos
em duas conferéncias em Berlim, e um curto resumo das principais
conclusBesfoi publicado naAlemanha (Naschold, Jann e Reichard, 1999).
Infelizmente e inesperadamente, Frieder Naschold faleceu no meio do
projeto, e apesquisaficou temporariamente paralisada. No momento, o
relatério final esta sendo preparado e devera ser publicado em breve.
A seguir, apresentamos uma rapida descricéo de algumas das conclusdes
gue nos parecem mais interessantes.
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Enquanto o relatdrio de cadapais procuravaidentificar “asmelhores
préticas’, buscando-as nos estudos e avaliagdes disponiveis, documentos
oficiais, declaracGes governamentais e todo tipo de informagao acessivel
— efinamente, masigualmenteimportante, naexperiénciae o julgamento
critico e bem-informado dos propriosrelatores, umadas principaistarefas
do projeto eraidentificar ostragos e experiénciascomunsentre osdiferentes
paises. Esta claro que experiéncias, estratégias, sucessos e fracassos
diferem profundamente, até mesmo dentro da amostra relativamente
homogénea de “ paises reformistas’, mas havia ainda algumas mudancas
importantes em comum, quetiveram impacto em alguns dos paises selecio-
nados. A seguir, iremos nos concentrar em trés das principais conclusdes:
nanovalgicade atuacéo no nivel do governo central (criagéo de agéncias
executivas e de contratos de gestéo), nas inovagdes no campo da politica
derecursoshumanos (“ normalizac&o” dossistemasde pessoal) e nagestéo
dasfinancas publicas (orgamento e finangas). Concluiremos com algumas
observagles sobre estratégias deimplementacao (politicas admini strativas)
e arespeito de algumas experiéncias desse tipo de esfor¢o de cooperacéo
internacional para arealizac&o de pesquisas.

Agéncias e contratos

Um dos resultados 6bvios a serem extraidos daamostra de paises €
gue praticamente todos 0s governos adotaram e implementaram alguns
dos conhecidos conceitos e instrumentos da NPM para a modernizacao
inter eintra-organizacional dos ministérios e outras institui cbes governa-
mentais — 0 que segue, de certaforma, alogica da descentralizacdo, do
gerenciamento de contratos centrado no desempenho e no monitoramento
de resultados. Mas a conclusdo maisinteressante € que tais el ementos, ao
menos na esfera do governo central, parecem ter sido implementados
€om mais sucesso ha relacéo entre os ministérios e as ingtituicdes a eles
subordinadas — estabel ecendo uma “ noval 6gica de atuacdo no governo
central, quetenta deixar paratras o cléssico controle politico/burocrético
e afuncdo de supervisdo e avancar em direcéo a novas formas de agenci-
ficagdo e contratualizagéo.

Essencialmente, em todos os paises pesquisados, observamos a
mesma tendéncia geral: ha uma crescente devolucdo das tarefas dos
ministérios e departamentos centrais para agéncias e organizaces,
publicas, privadas ou hibridas, todas elas mais ou menos independentes.
Em praticamente todos os paises isso demandou alguma forma de
descentralizacdo vertical rumo aos governoslocais eregionais, ou outros
tipos de descentralizagdo politicae administrativa. Mas como os sistemas
de governo local e os federalismos diferem entre sl em uma escala ainda



maior do que em outros contextos administrativos, concentramo-nos na
devolucdo horizonta detarefas (ver Figura 1; para uma breve descri¢éo das
novas formas de coordenacdo vertica e gestdo em mdltiplos niveis, ver
Naschold, Jann e Reichard, 1999). Existe, obviamente, financiamento externo
e contratacdo de servicos e tarefas especificas, privatizacdo (conferindo
responsabilidades etarefas ao setor privado) e corporatizacio (com acriacéo
de organizagdes hibridas, pertencentes ao menos parcia mente ao publico).

Figura 1. Ministros e a devolucédo
horizontal das tarefas
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Industrias
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Telecomunicagdes

Mas enquanto essas tendéncias classicas sdo bem conhecidas, e
ndo modificam, na verdade, 0s arranjos organizacionais prevalecentes
(embora €las tenham, certamente, um certo efeito no tamanho do setor
publico), os processos de criagdo de agéncias parecem introduzir novos
elementos de orientagdo e controle, particularmente por meio do uso
disseminado de contratos e preparacéo de relatérios, combinados com
novas formas e maior liberdade dos sistemas de orcamento e pessoal, em
um nivel mais baixo. Assim, é a nova relacdo entre algumas agéncias
reguladas por contratos e seus departamentos de origem que chama a
atencdo, e ndo o estabelecimento em si de novas agéncias (a exemplo da
iniciativa next steps, ou proximos passos, na Gra-Bretanha), visto que
alguns paises possuem agéncias independentes ha muito tempo, e visto
que, a exemplo do gque aconteceu naAlemanha — a maioria das tarefas
que foram conferidas as agéncias na Gréa-Bretanha nunca foram de
responsabilidade dos Ministérios (Jann e Dohler, 2001). Osrelatériosdos
paises demonstram uma grande variedade dessas novas rel agbes em todos
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0s paises investigados (ndo so 0s “ suspeitos de sempre” — Gra-Bretanha
e Escandindvia— mastambém os Paises Baixos, Suicae Estados Unidos),
em todos ostipos de ministérios e setores politicos, daeducacdo ao mercado
de trabalho, das penitenciérias as Forgas Armadas.

Os objetivos declarados desses novos arranjos institucionais séo,
de varios modos, as conhecidas bases doutrinarias da NPM, isto & mais
flexibilidade, transparénciade custos e desempenho, aumento de qualidade,
produtividade, eficiéncia e efetividade — também no nivel central do
governo, entre os ministérios e o resto da administracdo publica. Outros
objetivos, mais recentes e mais dificeis de alcancar, sao também mencio-
nados, em particular aqueles que limitam a atual independéncia, quase
“autérquica’, das organi zagBes governamentais, facilitando aformul acéo
e implementac&o de prioridades novas e em constante mudanca.

As estratégias gerais para atingir mais flexibilidade, transparéncia
e orientacdo por metas na relagdo entre diferentes organismos e niveis
governamentai s sdo bastante conhecidas. No que diz respeito asfinancas,
hauma evolucao do orgamento rigido e detalhado de autoridades subordi-
nadas para orcamentos mais abrangentes e adaptéveis. Espera-se que a
gestéo de recursos humanos abandone os sistemas classicos e unificados
de pagamento, carreirae promogao, por solucbes maisindividualizadase
especializadas para cada tipo de setor, agéncia e pessoal. Finamente, o
objetivo primordial é substituir os mecanismos classicos da burocracia,
voltados para o cumprimento de regras e atamente hierarquizados, por
redes erelagOesinterorgani zacionais que demonstrem flexibilidade, orien-
tacdo por resultados e capacidade de aprender.

O instrumento mais importante e inovador para se alcancar metas
tao intangiveis &, de longe, o0 uso de contratos entre ministérios e suas
agéncias subordinadas, particularidade encontrada em todos os casos
estudados. Haaindaumaconvergénciaconsideravel naformae nasfunctes
desses contratos. O contrato tipico € um instrumento escrito, geralmente
assinado pelo ministro e pelo dirigente da agéncia. N&o se trata de um
contrato formal, isto &, ele ndo apresentadispositivoslegais, massim contém
informagdes e acordos especificos sobre metas e resultados a serem
alcangados, por exemplo sobre aqualidade dos servicos, tempo e recursos
necessarios paraaobtencdo de determinados produtos, o desenvolvimento
eamensuracdo da produtividade, aavaliacdo da“ satisfacdo” do clientee
até mesmo a avaliagdo dos produtos (outputs) e resultados (outcomes)
das agéncias. Os contratos podem incluir acordos sobre prioridades e
“posterioridades’, um compromisso acerca das condi¢des sob as quais 0s
resultados devem ser alcangados (o arcabouco legal, por exemplo) e
especialmente a respeito dos recursos (financeiros, humanos e outros)
disponiveis. Finalmente, os contratos explicitam responsabilidades mituas
e condicdes para seu término ou modificacbes. Em geral, os contratos



tém duracéo de trés ou quatro anos e, em troca de assegurar determinados
resultados e conqui stas, déo as agéncias executivas consideravel liberdade
no uso de seus recursos. As agéncias ficam assim livres das restricdes
tipicas quanto ao uso dos recursos financeiros e humanos, e também no
gue serefereaestruturaorganizaciona eao uso deinstrumentosgerenciais.

Outro importanteinstrumento utilizado em associagdo com o modelo
contratual sdo as novas formas de prestacdo de contas (reporting). Em
praticamente todos 0s paises, exigéncias especificasrel ativas aosrel atorios
anuais foram introduzidas juntamente com os contratos. Dessaforma, as
agéncias passam a preparar relatdrios seguindo a linha da prestacéo de
contas empresarial, encontrada no setor privado, tentando conter infor-
macao melhor e mais abrangente, necesséria para se julgar 0s progressos
al cancados pelas organizagBes publicas. O objetivo dessasnovas exigéncias
de prestacéo de contas é fornecer a todos os stakeholders, internos
(liderangas, ministérios) e externos (parlamento, empresas de auditoria,
cidadéos e o publico em geral) um quadro mais amplo e confiavel dos
custos e beneficios das agéncias publicas. A forma e o contetido desses
relatérios sdo, por vezes, determinados por longas regulamentacdes
governamentais. Em geral, os relatorios devem conter informac&o do ano
anterior arespeito de atividades, finangas, resultados, mas podem também
incluir exigéncias mais especificas sobre temas como meio ambiente,
género etc. Em alguns paises (principalmente os escandinavos), 0s
relatdrios sdo parte integrante do processo de preparacéo do orcamento
anual, e seus documentos estdo disponibilizados via | nternet; em outros,
os relatorios chegam a ser avaiados pelo érgéo naciona de auditoria, e
recebem mencéo pela qualidade, variando de AA a CC.

A questdo principal, éclaro, aindapersiste— quaissao, sehouver, 0s
efeitos e resultados globai s desses novos model os contratuais? Aqui, novar
mente, as diferentes avaliagdes e 0s varios sumarios das nossas pesguisas
nacionais mostram um panorama surpreendentemente similar. Apesar dos
problemas conceituai s e das dificuldades naimplementac&o (ver aseguir), o
cendrio geral é encorgjador. Os estudos disponiveis mostram que o modelo
contratual sustentaefortal ece aefetividade e osniveisadequados de servico
e qualidade das agéncias governamentais. Além disso, estudos comparando
“novas’ agéncias regidas por contratos com as “antigas’ institui¢cdes, com
forte controle hierérquico, fornecem evidéncias quantitativas de que as
agéncias mostram mais produtividade e umaorientacdo por objetivosmuito
mais clara. As agéncias regidas por contratos refor¢cam_outros elementos
da nova gestéo publica (por exemplo consciéncia dos custos, gestéo de
pessod etc.) e, acimadetudo, gjudam acriar um dialogo amplo e estruturado
entre departamentos e agéncias. No fim das contas, elas tornam mais fécil
a avdiacdo do desempenho (e a identificagdo de fracassos) e fortalecem a
trangparéncia, a0 menos para aguel es interessados nesse tipo de informacéo.
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Em quase todos 0s nossos paises, uma “mudanca cultural” signi-
ficativa € citada como um dos mais importantes resultados. As atitudes e
0 comportamento dos funcionérios tém se tornado mais voltados ao
desempenho e a efetividade, e certamente mais gerencial (a abominével
postura‘can-do’ — “eu posso, eu fago”) mastambém mais autoconfiante.
Asagéncias acabaram tornando-se mai s e mais atraentes parafuncionérios
jovens, ambiciosos e bem-formados dos ministérios tradicionais, mesmo
dos departamentos financeiros— o que &, seguramente, um bom indicador
de sucesso.

E impressionante o fato de que em quase em todos os paises (exceto,
obviamente, Nova Zelandia e Reino Unido), as principais razdes para o
estabelecimento de agéncias reguladas por contratos ndo sejam as téo
conhecidas doutrinasNPM de* principal - agente” e*“ cliente-fornecedor”.
Quandoissofoi revelado de maneiraexplicita— e, de certaforma, critica
— emum relatério da OCDE-PUMA, aresposta dada pelo ministério de
financas dinamarquésfoi um tanto interessante: osdinamarqueses afirmam
gue os contratos eram vistos inicialmente como um instrumento particu-
larmenteflexivel paraproporcionar ajuste e aprendizado organizacional, e
ndo paracontrolar erestringir tais processos. O objetivo geral éum didlogo
mai s bem-estruturado einformado sobre as prioridades e posterioridades’
politicas e financeiras. Postos assim, como no caso dinamarqués, 0s
contratos sdo usados em uma versdo “ soft”, indicando uma “ governanca
por contato”, e ndo uma “ governanga por contrato”.

O mesmo pode ser dito acerca do caso sueco. Também, nesse
caso, 0S conceitos excessivamente racionalistas de orientag&o e controle
sS40 vistos com algum ceticismo, talvez por causadaavaliacdo sistematica
daversdo suecado PPBS nos anos 60 e 70. Ao contrério, lase afirmaque
a caracteristica mais importante € o equilibrio entre as demandas e os
interesses, que podem ser diferentes e contraditérios. Uma abordagem
mais ad hoc e flexivel é, portanto, considerada aceitavel. Os contratos
s80 utilizados parasuperar algumas das patol ogias do controle burocrético,
sempre por meio do estabel ecimento de um fluxo continuo deinformacoes,
debates e consultas arespeito dos objetivos, instrumentos, desempenho e
resultados das politicas governamentais. Dessa forma, as relagdes entre
0s ministérios e as agéncias sd0 mais caracterizadas pela confianca do
gue pelo comando e controle. A supervisdo e adirecdo verticais, de cima
para baixo, sdo menos importantes do que a coordenagdo dos recursos,
atividades e metas. Novamente, nas palavras do estudo de caso sueco, 0s
“limites baseados na confianga”, em vez dos “limites regulamentais’ ou
“limites contratuais’ caracterizam de forma mais apropriada o desen-
volvimento das relacfes entre as varias instituigdes do estado de bem-
estar sueco.



Apesar do caréter geralmente positivo dessas avaliacOes, existem,
certamente, sérios problemas e conflitos por detras da nova légica
orientadora das agéncias regidas por contratos. Com mais frequéncianas
avaliacdes independentes disponiveis, mas também em alguns relatorios
de auditoria e de ministérios de finangas, varios problemas recorrentes
foram mencionados:

* existénciade contratos muito simples, com objetivos pouco ambi-
Ci0S0S OU exigentes;

e ainda assim, nem todos os objetivos declarados s&o atingidos
(ecom frequiénciaisso sequer € percebido pelos ministériosresponsaveis);

» atividades importantes das agéncias ndo constam dos contratos,

* 0s0bjetivos sdo, muitas vezes, pouco especificos (excessivamente
detalhados, 0 que leva a um deslocamento da meta ou a outras respostas
tradicionalmente burocréticas);

* 0s objetivos sdo formulados de forma muito vaga, o que torna
dificil, por vezesimpossivel, verificar seu cumprimento; e

» muitas vezes ndo ha sangfes para metas e promessas nao-
cumpridas.

Além dessasfahas— de caréater geral e em principio bem conhecidas
— da gestdo contratual, foram apontados problemas especificos. Na
mai oriados casos e dos paises, ficaclaro que os contratos séo maisinfluen-
ciados pelas agéncias do que por seus departamentos de origem. Politicos,
e também ministros, sdo raramente muito envolvidos nas negoci agdes dos
contratos, efreqlientemente o interesse dos atores politicos (parlamentares,
partidos etc.) e do publico em geral nesses acordos € bastante pequeno,
paradizer o minimo.

Em um nivel mais técnico, os relatérios sdo criticados por serem
muito longos, extensos, excessivamente descritivos e pouco analiticos. H&
umatendénciaadar um tom burocratico e técnico ap processo, que passa
aseconcentrar em cifras pseudo-exatas, model os e requerimentosformais,
e ndo nasuarelevancia pratica. Nos casos em que ha dados disponiveis,
eles sdo utilizados, mas ndo necessariamente sdo Uteis e essenciais.
Os problemas de assimetriade informagcéo podem setornar mais evidentes
e maistransparentes no caso dos model os contratuais, mas ndo chegam a
desaparecer.

Por fim, € evidente que nem todas as organi zagOes estéo satisfeitas
com os contratos. Atores diferentes perseguem diferentes objetivos e
agendas ao promové-los e introduzi-los. Algumas agéncias temem perder
autonomia, alguns ministérios temem perder o controle, eassim, ao final,
osarranjos contratuai stém quelidar com distintas percepcdes deinteresses
— quem ganha e quem perde — e, portanto, com a consciéncia e a
realidade do poder.
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Tendo em vistaestes problemas, que sdo consideraveis, umaquestéo
Obvia se apresenta— se podemos de fato identificar umanovaformade
governanganagestao por contratos, ou se 0 que observamos éalgo distinto.
A resposta, principalmente para os estudos de caso um tanto detalhados
dos paises escandinavos, parece sugerir que a gestdo por contrato é
raramente encontrada no Estado puro, tecnocrata, da literatura sobre
gerenciamento, em uma forma excessivamente real, pratica e gjustada.
Existem poucos contratos“rigidos’, com metas especificas e quantificaveis
e sangBes— positivas ou negativas— tangiveis, como pregaaabordagem
tedrica. Mas ha muitos processos continuos, mais abertos e sisteméti cos,
de negociacao e gjuste de obj etivos, processos e desempenho, e de continuo
aprendizado mituo. A gestdo por contrato € vista cada vez menos como
um jogo de soma-zero de autonomiae controle, e mais como um processo
compartilhado de aprendizagem e gjuste.

Normalizacdo dos sistemas de pessoal

O segundo resultado geral danossa pesquisa diz respeito aimpor-
tancia e as mudancas significativas em todos os aspectos de gestdo de
pessoal, remuneracdo e recrutamento. Quase todos 0s paises realizaram
esforgos considerdveis no campo da gestao dos recursos humanos, etém,
na sua maioria, renovado e reformado os sistemas do servigo publico.
Além disso, em grande medida, os governos parecem reconhecer que 0s
esforcos de reforma requerem a participacdo ativa e a efetiva motivacéo
de seus servidores. Em quase todos os “paises reformistas’ podemos
observar as seguintes inovagdes, que parecem particularmente interes-
santes e estimulantes:

» uma “normalizacdo” generalizada do servigo publico, isto €, a
convergéncia dos regimes e condicdes trabal histas dos setores publico e
privado, rumo aum sistemamaissimilar e unificado;

* a descentralizac@o das competéncias de recursos humanos, das
agéncias centrais para ministérios e agéncias locais;

e um recrutamento mais pluralista de diversas profissdes para
posi¢des no servigo publico, como por exemplo a constante admissdo de
economistas, cientistas politicos e administradores (publicos);

* introducdo de conceitos de remuneracdo ligados ao desempenho
e de contratos de trabalho por tempo determinado para altos burocratas;

* estabelecimento da carreira do “ Servigo Executivo” paraformar
e remunerar os altos gerentes de forma adequada e inovadora; e

* novas formas de reducéo efetiva dos quadros dos servidores
publicos.



A integracdo dos sistemas de servico publico ao regime trabal hista
gerd do setor privado de um pais (0 que os holandeses chamam de* norma-
lizagdo™) parece ser ainovagdo maisinteressante e radical, especia mente
paraos Estados europeus de administracao classicacomo aFranca, Itélia,
Espanha e Alemanha. A vantagem dessa mudanca de paradigma € perce-
bida quando se da a abertura do servico publico, quando ele se “desem-
baraca’ de um sistema estatal centralizado, isolado e sem vinculos. Em
seu cerne estaareducdo dos privilégios e diferenciagbestradicionais, que
ndo parecem mais funcionais. A normalizagdo deve aumentar as
oportunidades de rotacdo eintercambio de pessoal entre os setores publico
eprivado, e pode contribuir paraum trabalho maisdirigido ao desempenho
e as condi¢Bes de remuneracdo no setor publico, promovendo assim a
equalizacdo, aprendizagem e competicéo entre os dois setores.

A normalizacdo, entre outras coisas, significaque amaior parte dos
servidores governamentais— aparte de um pequeno nucleo de servidores
gue aindadesfrutam de direitos especificos (como juizes, policiais, membros
especiais do corpo governamental) — tém um contrato de trabalho
“normal”, e que suasrel agdes de trabalho sdo reguladas pelalei trabalhista
comum do respectivo Estado. Funcionérios ndo gozam mais de contratos
vitalicios, sistemas especiai s de aposentadoriae outros privil égiostradicio-
nais bastante conhecidos. Eles passam a ser, de certa forma, tratados
como o resto da forga de trabalho do seu pais.

Outra consequéncia da normalizagéo é a forma mais “normal” de
recrutar e capacitar o pessoal para 0s postos nas organizacdes do servico
publico. Ao passo que os sistemas administrativos classicos recrutam e
capacitam seus servidores de maneira especifica e exclusiva, isolados do
setor privado, o quetornaarotatividade entre os setores publico e privado
dificil, sendo impossivel, amaior parte dos Estados reformistas da nossa
amostra buscam mais ou menos as mesmas profissdes e qualificagdes
que o setor privado. A ampla gama de profissdes e a troca regular de
funcionérios entre os setores publico e privado parecem ser umaimportante
pré-condicdo parauma “mudanca cultural”, de valores burocréticos para
outros mais profissionais, gerenciais e ligados ao desempenho.

O forta ecimento daorientacéo por desempenho nagestéo de recursos
humanos € outro topico importante para os principais paises reformistas.
Muitos paises tentam reestruturar o sistema de incentivos dos servidores
publicos para avaliacBes mais justas e premiacdes pelo desempenho. De
um lado, um amplo espectro de incentivos ndo-materiais € oferecido, entre
elesclarasresponsabilidades e competéncias decisorias, tarefas que of erecem
mais desafios, contatos mais satisfatorios entre grupos (ou equipes) e um
comportamento que motiva a lideranca. Por outro lado, todos os Estados
estéo experimentando novos esguemas de pagamento, mais orientados ao
desempenho, ao menos para os servidores em cargos de lideranca.
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Maisumavez, nem sempre as avaliacfes sao positivas. Muitosdos
paises relatam efeitos encoragjadores da rel agdo desempenho/pagamento,
mastambém haexperiéncias criticas, principalmente emrelagdo aavaliacéo
do desempenho e & proibi¢ao de pagamento antecipado de bonus. Caso os
critérios sgjam pouco claros, 0sbdnus muito pequenos ou disponiveis apenas
para um pegueno nimero de funciondrios, os sistemas de pagamento
relacionados com o desempenho gerardo muito mais desmotivacéo do
gue motivacdo. Mesmo a descentralizacdo da gest&o, recrutamento e
remuneracdo de pessoal apresenta suas falhas. Estudos de caso apontam
para 0 abuso de gestores, principal mente Nos casos em que as compe-
téncias ndo tinham sido claramente definidas ou os gestores tinham sido
pouco preparados para suas novas tarefas.

Com todas essas estratégias de reforma, um perigo plausivel e
potencial é o de que valores especificos e atitudes éticas, que eram — até
certo ponto — comuns ao servigo publico tradicional, percam-se e sgjam
substituidos por atitudes comuns, iguais as normais e costumeiras encon-
tradas em qualquer emprego privado. O desaparecimento da ética do
servigo publico pode, no final, abrir oportunidades parao comportamento
oportunista, e até mesmo para a corrup¢do. Ha indicagdes de que, em
alguns dos paises pesqguisados, esse seja um perigo bastante real .

Contabilidade em tempo real
(Accrual Acounting) e or camentacao
por produto

Por fim, ossistemas de gestao financeira, principal mente osrel atorios
contabeis, orcamentérios e financeiros, foram identificados como instru-
mentos Uteis e necessarios para a modernizacdo administrativa, e para
gue 0s governos possam ter a transparéncia necessaria da sua situagéo
financeira, dos recursos utilizados e dos ativos e obrigacOes existentes.
Todos 0s paises da nossa amostrarealizaram esforgos sérios para renovar
Seus sistemas e praticas de gestéo financeira, e todos parecem estar em
vias de convergir seus conceitos com as abordagens comerciais do setor
privado. Dois campos de inovagdo tém particular relevancia: atendéncia
aadocdo de conceitos de contabilidade em tempo real baseadaem recursos,
e 0s recentes desenvol vimentos no campo da orgamentagao por produto.

A maioriados” Estadosreformistas’ introduziu recentemente, princi-
pal mente nadécada passada, conceitos de contabilidade em tempored, isto
€, um sistema contabil onde as transagies financeiras sdo registradas no
momento em que sdo “realizadas’. Na pratica, isso significa que o uso e
consumo derecursos, como investimentos ou capital humano, sfo registrados
durante todo o periodo de execucao contabil — sgja por depreciacdo, por



calculo dos encargos de capital ou pelo registro das provisies pensionistas.
Esse sistema contabil baseado em recursos é bem conhecido pelo setor
privado, e seus principios maiores foram transferidos — muitas vezes por
meio de padrdes nacionais de contabilidade como o Generally Accepted
Accouting Principles—GAPP (Principios Contabeis Geralmente Aceitos)
— parao setor publico. Em geral, esse sistemacontém ao menostrés compo-
nentes principais. umadeclaracdo de fluxo de caixa (recibos e despesas de
caixa), uma declaracdo de rendimentos (comparavel as declaracbes de
lucros e perdas no setor privado: um registro de receitas e despesas) e uma
folhade balanco (queregistratodos os ativos e obrigacdes, incluindo ainfra-
estruturapublicae osativos herdados, provisdes de pensionistase, em quase
todos os casos, de equiidade).

Essetipo de sistema contabil, afirma-se, € muito maisinformativo,
no que concerne a todos os tipos de transacOes e ativos relevantes, do
gueo tradicional sistemacontabil publico, com base no fluxo decaixa. Ele
€ capaz de informar aos chefes de divisdo ou se¢éo o custo total de suas
unidades e dos servicos produzidos, fornecendo assim dados relevantes
paradecisdes voltadas paramais eficiéncia. Além do mais, ele promove a
justicaintergeracional, visto que registrao consumo de recursos no periodo
em que ele ocorreu. 1sso parece ser especia mente relevante para dividas
de longo prazo ou pensBes de servidores a serem pagas no futuro. De
fato, tal sistema contébil fornece um quadro mais realista da situacdo
econdmicaefinanceirado governo como um todo, ou de umadeterminada
organizacao do setor publico.

Alguns paises do nosso estudo confiam inteiramente no sistemade
contabilidade em tempo real, outros praticam ambos os conceitos de
acréscimo e de caixa: contabilidade em tempo real para departamentos e
agéncias governamentais, sistema de caixa paraa contabilidade governa-
mental como um todo. Alguns paises chegam a aplicar os dois conceitos
no nivel governamental agregado. No geral, parece existir umatendéncia
clara: acomunidade profissional internacional estaaum passo de concordar
com os principios contabei s comuns do setor publico, com algumas particu-
laridades no momento de avaliar os ativos ou calcular custos.Os
International Public Sector Accounting Sandards — IPSAS (Padrdes
Internacionais Contabel s parao Setor Publico) da Federagdo I nternacional
de Contadores sdo um exempl o bem elaborado e praticamente concluido.
Outra tendéncia interessante € a convergéncia dos sistemas contébil e
orcamentério para uma base padronizada de acréscimo comum. Como se
pode observar em vérios dos nossos paises, ambos os sistemas baselam-
se em dados que mostram 0 consumo e a producao de recursos presentes
e futuros.

Praticamente todos o0s paises da nossa amostra experimentaram
alguma formade flexibilizacdo da formulac&o e execucéo orcamentéria,
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com estruturas de orgcamento orientadas por produto. Em linhas gerais,
essa ndo &, certamente, uma tendéncia nova. Vérias nagoes realizaram,
durante décadas, esforcos continuos para modificar seus conceitos
orgamentarios, do orgamento-insumo puro paraas variagdes orcamentérias
por produto. As mais conhecidas sdo as atividades do PPBS nos anos 60
e 70. Por diversas razfes, na maioria das vezes em virtude do “exagero”

tecnocrataeracionalista, esses primeiros esfor¢cos ndo al cancaram sucesso
nem sustentabilidade. Porém, dentro do movimento geral daNPM e seus
fundamentos racionalistas, 0os governos redescobriram o desafio do
orcamento-produto e elaboraram novos conceitos e aplicagdes para
variagdo orcamentéria. Os orcamentos detodos os Estados vém setornando
maisemaisglobalizadose com menositens, comparando-se com o passado,
e ficamais fé&cil transferir fundos entre seus itens. A tendéncia rumo ao
“orgamento de um item s&” permite maior flexibilidade para gestores
financeiros e chefes de departamentos ou unidades menores de tomada
de decisdo durante o ano orgamentério.

Outro exemplo especifico é o orcamento plurianual, introduzido
particularmente na Suécia. Do ponto de vistada gestdo financeira, parece
altamente recomendavel ndo confiar somente em orcamentos anuais, mas
também tornar o crescimento financeiro de médio prazo maistransparente.
Entretanto, esse tipo de orgamento requer um ato nivel de disciplina
dagueles que tomam as decisdes politicas, para garantir o cumprimento
dos itens plurianuais definidos. O segredo do caso sueco parece estar no
fato de que o parlamento decide inicialmente o volume total e os niveis
maximos de gasto (“landmarks’) para cada orgamento ministerial, antes
de chegar aos detalhes das dotacdes.

Em todos os Estados contidos no nosso estudo, encontramos opor-
tunidades memoraveis de tornar a execugdo or¢camentaria mais flexivel.
A transferénciade dotagOes entre itens diferentes dentro do mesmo grupo
de produtos, em linhas gerais, ndo enfrentamais restrigoes. Além disso, o
carry over dos recursos financeiros para 0 ano orgamentario seguinte €,
com agumaslimitagdes, normalmente aceitavel e possivel. Algunsestudos
sistematicos (amaior parte realizadaem paises escandinavos) comprovam
queaflexibilizagdo daexecucdo orcamentériapodelevar anotaveisganhos
em termos de eficiéncia

Estruturas orientadas por programas ou produtos podem ser encon-
tradas no orcamento federal de alguns paises. A tomadade decisdo politica
se faz com base em dados mais ou menos genéricos sobre produtos e
metas de impacto, as relativas dotagdes or¢camentéarias, e a informagéo
sobre como tais metas devem ser atingidas (ver abaixo o trecho sobre o
relatério de prestagdo de contas). A idéia central é de que o parlamento
decida sobre um montante global de recursos a serem aocados em uma
determinada agéncia ou conjunto de produtos, e que o departamento



governamental (ministério ou agéncia) possautilizar taisfundosdentro de
uma determinada margem orcamentériae dentro de um conjunto de metas
definidas, com algumaflexibilidade.

Novamente, as evidéncias disponivei sapontam paraa guns problemas
e falhas, sendo assim muito cedo para prever as chances definitivas de
um orgamento maisflexivel e orientado por produto. Por um lado, alguns
fatores criticos, que causaram problemas no primeiro experimento
orcamentario trintaanos atras, sdo aindavalidos (fundamentalmente pres-
supostos ingénuos de natureza tecnocrata e racionalista relativos a vida
politica). Quanto mais flexivel e orientado por produto o orgcamento se
torna, mais os instrumentos classicos de controle e influéncia politica
tornam-se obsoletos. Além de tudo, o orcamento descentralizado e
globalizado acentua os bem conhecidos problemas de fragmentacéo e
coordenacdo. Por outro lado, destavez o orcamento-produto estaintegrado
a um conceito maior de gestdo publica, e estd mais afinado com sua
caracteristica de desembol so em bloco. Assim, as chances futuras de um
orcamento-produto parecem ser mais realistas e positivas do que ha 30
anos. Mas é claro que o or¢gamento globalizado so é factivel se estiver
combinado com um sistemade monitoramento e de el aboragéo derelatorios
informativo.

O mesmo se aplica ao novo sistema de orcamento em tempo real.
Ele oferece informagbes adicionais e mais realistas sobre o uso, acurto e
longo prazo, dos recursos publicos, mas por outro lado diminui asoportuni-
dades de controle que tém os ministérios de finangas, os ministérios de
origem das agéncias e o parlamento. Por causa de escolhas viaveis e
factiveis de avaliac8o de ativos, obrigagtes ou da futura execucgéo de
recursos, esse conceito permite mais e melhores oportunidades para
manipular as contas publicas. Elendo é, dessaforma, téo claro e definitivo
como um sistema contdbil baseado em fluxo de caixa, mas é claramente
mais ambicioso no que exige dos contadores e na sua operacao diaria.

LicOes aprendidas?

Que licao, se houver alguma, pode ser aprendida desses exemplos
de “melhores préticas’? Em primeiro lugar podemos aprender que certas
inovacdes funcionam — ao menos em certos aspectos, e em determinadas
circunsténcias. Sempre existiréo problemas — de medida, de relagbes
causais, de conseqgiiénciasimprevistas— e as reformas nunca funcionam
como se pretendia, maselastém certos efeitos, e a guns deles sdo positivos.
E natural que sempre que ouvimos falar de conceitos, iniciativas e
avaliagdes de reforma que so apresentam resultados positivos, vejamos
tais histérias com 0 méximo ceticismo. Nenhum desenvolvimento
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organizacional modestamente complexo ocorrera sem enfrentar o mais
comum de todos os fenbmenos sociais — processos e resultados
imprevistose atéimpensavels. Aindaassmisso ndo significaqueamudanca
sejaimpossivel ou que os produtos e resultados sejam al eatorios.

“Melhores préticas’ sdo dificeis de se identificar e ndo podem ser
entendidas ou explicadas sem um profundo entendimento do contexto.
Mas alguns paises estéo retirando suas proprias licdes, alguns até identi-
ficando“melhorespréticas’ quase-oficiais (como naDinamarca), edeveria
ser 6bvio que outros paises devessem ao menos considerar taisexperiéncias.
Ao tentar identificar e entender as “ historias de sucesso” e aprender com
elas, mesmo gue o0 sucesso seja modesto e contestado, podemos ganhar
conhecimento “utilizével” (Cohen e Lindblom, 1979) sobre politicas
institucionais, sua estrutura conceitual e seus provaveis efeitos. As
evidéncias fundamentais e 0s pressupostos causais a respeito do sucesso
podem, as vezes, ser incertas, mas elas nos permitirdo retirar licoes para
NOoSso proprio contexto. |sso parece ser a segunda licdo: os contextos sao
tao distintos, e nossos sistemas politicos e administrativos diferem tanto
(é provével que nossas administragdes sejam muito mais distintas do
gue nossas empresas privadas, principalmenteem um mundo “ globaizado”)
gue qualquer licdo muito simples sera falsa, porque todas as relactes
causais estardo “ superdeterminadas’. Portanto, deveriamos suspeitar de
qual quer model o genérico que traga consel hos com receitas aparentemente
féceis sobre bons governos e boa governanga. Mas, mesmo assim, se nos
dermos conta de que os contextos séo diferentes e que os resultados
dependem de uma série de variaveis e influéncias, poderemostirar licdes
vélidas de outras experiéncias.

Algumas conclusdes sobre as diferentes estratégias de implemen-
tac&o e politicas administrativas dos nossos “ paises reformistas’ podem
ser usadas como um exemplo final: em quase todos 0s casos as reformas
parecem ser mais bem-sucedidas se forem coordenadas e implementadas
por atores centrais relevantes, isto €, em geral pelos ministérios da area
financeiraou, aindamelhor, pelo governo central. Umaestratégiaclarade
reforma e comunicagdo, que demonstre aos participantes e observadores
gue a modernizagdo administrativa é prioritaria na agenda politica e que
atores politicos relevantes se importam com ela, parece ser de grande
gjuda. Masisso obviamente ndo val e paratodos os paises (0s Paises Baixos
parecem ser uma excecao), e nem &, por motivos 6bvios, uma estratégia
facilmentetransferivel paraaAlemanha, com seu sistemapolitico-adminis-
trativo altamente fragmentado, legalistae voltado parao consenso. Mesmo
assim, se tentamos desenhar uma estratégia de implementagdo viavel,
observar outras experiéncias pode ser Util.

Outralicao diz respeito a disponibilidade de avaliagdes. Uma das
conclusBes do nosso estudo comparativo € a distribuicgo desigual de



avaliacOes disponivel sarespeito dos processos de moderni zacao em curso.
De modo bastante grosseiro, ha uma divisdo norte-sul. Na Escandinavia
existem vérias (ainda insuficientes, e nem sempre “estado da arte”)
avaliagdes sistematicas das reformas governamentais. Algumas dessas
foram feitas por agéncias do governo, geralmente por ministérios de
financas ou departamentos de auditoria; mas existem também avaliagdes
“independentes’ feitas por cientistas e organizagdes de pesquisa. Alguns
desses estudos, também de fontes oficiais, utilizam um “verdadeiro”
desenho de pesquisa comparativa, tentando comparar, por exemplo,
agénciasregidas por contratos com astradicionais, ou perseguindo andlises
sisteméticas de desempenho e produtividade do tipo “antes e depois’.
E claro que muitas* culturas’ de modernizag&o diferentes (mais empiricas/
incrementais na Escandinavia, mais prescritivas/racionalistas nos paises
Anglo-Saxdes) também sdo encontradas na maneira como as avaliactes
sdo solicitadas e utilizadas.

Por dltimo, uma palavra sobre 0 desenho desta pesquisa, em que
especialistas nacionais puderam realizar sua propria andlise subjetiva de
conceitos, estratégias e resultados, com base em uma estrutura e em
guestionario comuns, e discutiram afundo uns com os outros. Se concor-
darmos que os contextos sao de grande importancia, que os efeitos sdo
dificeis de se medir, e que 0s pressupostos causai s Sd0 pouco confiaveis,
esta parece, a0 menos nanossa opini&o, umaforma bastante apropriada e
confiavel de conduzir um projeto de pesquisa comparativa. No final, ndo
podemos apresentar resultados quantitativos e testados. Tanto a andlise
das experiéncias nacionais e dos sucessos quanto a avaliacdo geral dos
resultados comparativos, relevantes paramuitos, sendo todos os paisesda
nossa amostra, baseiam-se fortemente no conhecimento, experiéncia e
julgamento de cada um dos pesquisadores. Mas isso, a0 menos para
propdésitos préticos, esta relacionado com o “conhecimento utilizavel” e
orientacdo politica— conforme se pretendiano desenho da pesquisa— e
é preferivel a qualquer tipo de exatiddo pseudocientifica. No final, todas
as conclusdes viaveis desse tipo de esfor¢o de pesguisa dependem dos
pesquisadores, 0s quais sdo capazes de formul &las. Se Frieder Naschold
ainda estivesse conosco no final desse projeto de pesquisa, temos certeza
de que nossas conclusdes teriam sido de algumaforma distintas e, possi-
velmente mais audaciosas.
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Nota

In memoriam Frieder Naschold 1940-1999, Universidade de Postdam, Alemanha.

A idéaorigina do projeto foi desenvolvidapor Frieder Naschold, diretor do Centro de
Ciéncias Sociais de Berlim, cujatrégicamorte em 1999 é a principal razéo pelaqual o
relatdriofina eapublicagdo com as conclusdes néo estarem concluidos. O titulo completo
doprojeto origina é€“Reformano Governo Central — ExperiénciaseMelhores Préticas
Internacionais paraaFuturaM odernizago do Estado e daAdministragdo naAlemanha’.
Foi apresentado na conferéncia organizada por Hellmutt Wolman, “ Avaliando a nova
gestéo publica no mundo”, Rio de Janeiro, 13 e 14 de setembro, 2001. Publicagdo
autorizada pelos autores.
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Resumen
Abstract

M elhor espr aticasnamoder nizagdo do Estado
Werner Jann e Christoph Reichard

Este artigo resume 0s primeiros resultados de um projeto de pesquisa internacional
comparativaque avaiaas mai simportantesreaizagdes damodernizacdo dos Estadoscentrais
em diferentes “paises reformistas’ ocidentais. Baseado em relatorios dos paises por um
numero de conhecidos especialistas em administracdo plblicae gestéo piblicadaDinamarca,
Paises Baixos, NovaZelandia, Suécia, Suica, Reino Unido e Estados Unidos, novas préticas,
gue evoluiram de maneira similar em diferentes paises, com tradicdes administrativas
obviamente muito diferentes, culturas e caminhos de reforma, e que parecem funcionar, s8o
identificados e analisados. A principal énfase é na implementacdo, nos processos e nas
préticasreais e no impacto deinovagtes em areas claramente definidas de politicas publicas
€/ou projetos, e ndo nos programas e estratégias gerais de modernizaggo. O texto concentra
seem trésdescobertas principais: em umanoval gicade direcdo no nivel do governo central
(agencificag@o e direcéo contratual), nas inovagdes no campo do pessoa (normalizagdo e
orientacdo para a performance nos sistemas de pessoal) e nagestdo financeira (orcamento e
controle). O estudo conclui com agumas observagoes sobre estratégias de implementagéo
(politicaadministrativa) e com algumas experiénciasgerais destetipo de esforgo internacional
cooperativo de pesquisabastanteincomum, baseado maisno material disponivel enojulga
mento esclarecido que em um avangado desenho de pesquisa.

Lamejor practicaenlamoder nizacion del Estado
Werner Jann y Christoph Reichard

Este articulo resumelos primeros resultados de un proyecto de encuestainternacional
comparativa que evalla las mas importantes realizaciones de la modernizacién de los
estados centralesen diferentes” paisesreformistas’ occidental es. Basado eninformes para
cada pais hechos por un nimero de conocidos especialistas em Administracién pubicay
gestién publicadelaDinamarca, Paises Bajos, NuevaZelandia, Suécia, Suiza, Reino Unido
y Estados Unidos, nuevas praticas, que evoluiran de manerasimilar en diferentes paises,
con tradi ciones admini strativas obviamente muy diferentes, culturasy caminosdereforma,
y que parecem funcionar, son identificadosy analisados. El principal énfasis es puestaen
laimplementacion, enlos procesosy précticasrealesy en el impacto deinovacionesen las
areas claramente definidas de politi cas publicas y/o proyectos, pero no en los programasy
estratégias generales de modernizacion. El texto concentra su foco en tres descobertas
principales: en unanuevalégicadedirecion enel nivel del gobierno central (agencificacion
y direccion contratual), en las inovaciones en € campo del personal (normalizacion y
orientacion para la performance en los sistemas de personal) y en la gestion financiaria
(presupuestoy control). El estudio concluye con algunas observaciones sobrelas estratégias
de implementacion (politica administrativa) y con algunas experiencias generales deste
tipo de un esfuerzo internacional cooperativo de encuesta bastanteinusual, basado masen
el material disponibley en el juicio esclarecido que en un avanzado dibujo de encuesta.

Best practicein central gover nment moder nization
Werner Jann and Christoph Reichard
Thispaper summarizesfirst findingsfrom an international comparative research project

evaluating major achievements of central state modernization in different western“reform-
countries’. Based on country reports by a number of well-known public administration
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and management experts from Denmark, the Netherlands, New Zealand, Sweden,
Switzerland, United Kingdom, and the United States, new practices, which have evolved
similarly in different countries, with obviously quite different administrative traditions,
culturesand reform paths, and which seem to work, areidentified and analysed. Themain
emphasis is laid on the implementation, on the real practices and processes and on the
impact of innovationsin clearly defined policy areas and/or projects, and not on genera
modernization strategies and programmes. The paper concentrates on three main findings:
onanew logic of steering at central government level (agencification and contract steering),
on innovations in the field of personnel (normalisation and performance orientation of
personnel systems) and on public financial management (budgeting and accounting). It
concludeswith some observations about implementation strategies (administrative policy)
and with some general experiences from this kind of a rather unusual international co-
operative research effort, based more on available material and informed judgement than on
an advanced research design.



O dilemado controle
eafahaseguencial nas
reformasgerenciais

Flavio da Cunha Rezende

A falha sequencial naspoliticas
dereformaadministrativa

Asreformasadministrativas s8o paliticas publicas, cujo objetivo tltimo
€ a elevagdo da performance de um dado sistema burocrético. Diante de
um declinio de performance, ou mesmo da necessidade de introduzir
ganhos de eficiéncia, efetividade e eficacia na administragdo pablica, os
governosformulam politicas e programas governamentai svoltados paracriar
as condicOes necessarias para a elevagdo da performance. As reformas
administrativas usualmente sdo programas que se voltam para elevar a
performance por meio da agdo combinada em dois fronts:

a) introduzir ganhos de racionalidade nagestéo financeiro-fiscal do
Estado; e

b) promover um conjunto de mudangas institucionais visando as
transformagdes nas estruturas de controle, gestéo e delegacdo entre as
diversas partes do sistema burocratico.

Neste sentido, pode-se dizer que asreformas administrativas buscam
atingir, em simultaneo, o gjuste ou equilibrio fiscal eamudancaingtituciona.
Os casos mais classicos e abrangentes destas politicas sdo os programas
nacionais de reforma que assumiram diversas formas, a depender do
contexto histérico em que sdo formulados e implementados, bem como de
seus objetivos especificos. No Brasil, por exemplo, atrajetéria historica
de reforma da administracéo federa foi iniciada no Estado Novo, com
Getllio Vargas e o Dasp, atingindo a Reforma Gerencial de 1995.

Nahistoriarecente do Estado moderno, sdo frequientes astentativas
dereformar o Estado e a administracéo publica, e, a0 mesmo tempo, tem
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se tornado uma experiéncia freqliente aincapacidade destas politicas em
promoverem ganhos substanciais de performance no setor publico.
Na tragjetoria acumulada de reformas administrativas (em nivel nacional
ou sub-nacional), énitido o fendmeno recorrente de que asreformastendem
a falhar segliencialmente, e os problemas de performance persistem.
Asreformasdificilmente conseguem atingir os seus objetivos, problemas
de performance persistem, e novas reformas séo formul adas e implemen-
tadas para lidar com “antigos problemas’ e, neste sentido, pode-se dizer
queeasfalham seqliencia mente. O caso brasileiro historicamente representa
um model o defalhasequiencial, i.e., asreformasdificil mente conseguiram
alterar a performance do aparato burocratico. Baixa performance e
elevados gastos tém sido razdes paranovas reformas, porém, os* crénicos
problemas’ persistem: clientelismo, corrupgdo, reduzidaeficiéncia, reduzido
grau de profissionalismo, el evados gastos e déficits no setor publico, bem
como outros males burocraticos. A reforma gerencia brasileira de 1995
foi centrada na questdo de como promover a melhoria da performance
no setor publico brasileiro, trazendo a necessidade de combinar gjuste
fiscal e mudancainstitucional. O que interessamais de perto neste artigo
ndo é examinar casos concretos de reformas e avaliar em que medida
elas se aproximam ou se afastam deste padr&o empirico especifico, mas
apresentar um conjunto de razoes paratal fenémeno, i.e., por que razdes
as reformas administrativas tendem afalhar seguiencial mente?

A falha sequencia das reformas administrativas e a decorrente
persisténcia dos problemas de performance no aparato burocrético se
evidenciam nasimples observacao empiricade que asreformas sao rapidas
e freqlentemente “descontinuadas, abandonadas, terminadas”.
Asreformas sdo politicas que se caracterizam por serem “muito faceisde
iniciar, porém, muito dificeis de manter”. Raros s80 0s casos concretos
em gue as reformas persi stem no tempo e conseguem manter os propdsitos
originais para os quais elas foram formuladas. O problema da falha
sequliencial derivado fato simplesde que asreformas dificilmente atingem
seus objetivos propostos, ou mesmo problemas de cooperagcdo com 0s
objetivos propostos inibem a elevacdo da performance. As reformas
administrativas sdo politicas de baixa performance e existem razfes
diversas paratal fenbmeno.

Ao iluminar a natureza de falha seqiiencial, ndo quero dizer que
as reformas sejam fatal mente casos compl etos de falha, ou mesmo, que
estas sdo “fadadas” ao fracasso. As chances de falha sequencial
dependem em muito das escolhas dos atores estratégicos em cooperar
com suas propostas de reformas, contudo, existem certos fatores
contextuais e caracteristicas que potencializam o problema da falha
segiiencial, entre os quais a literatura destaca:



a) o fator democracia— no qual se sup8e existir uma correlacéo
diretae negativaentre contextos democréti cos e sucesso deimplementagdo
das reformas, uma vez que nas democracias as reformas ndo podem ser
implementadas de “cima para baixo”, por decreto, e, Sm, dependem da
construcao de coalizBes pol iticas com diversos setores burocréti cos, tornando
complexo o problemado consenso em torno dos objetivos programéti cos;

b) o fator baixa performance — no qua se supde que quanto mais
problemaética seja a performance no setor publico, mais dificil é a
implementacéo das reformas. Em contextos em que existe um grande
legado de baixa performance, dificilmente setores da burocraciaassociam
ganhos advindos da el evac&o da performance, inibindo acooperagdo com
politicas de reforma orientada pela performance;

c) arelacdo direta entre descentralizacdo e desequilibrio fiscal, em
gue se supde que, quando adescentralizacdo tem produzido historicamente
problemasdeequilibriofiscal, novastentativas de expandir adescentralizacdo
s80 obstaculizadas por agendas de controle fiscal. A prioridade pelo guste
fiscal, nestes casos, esta diretamente associadas ao maior grau de controles
burocréticos, inibindo propostas de ampliacdo de elementos necessérios a
performance, taiscomo: autonomia, responsabilidade ereducéo doscontroles
tradicionais. Nestes contextos, se evidencia uma associacdo direta da
performance com mais controles, e ndo o contrério. Quando estes fatores
atuam isoladamente ou de modo combinado, maiores s80 as chancesde que
as reformas administrativas ndo consigam obter a cooperacdo simultanea
com osdoisobjetivos, reduzindo as chancesdeimplementacdo. Naraiz das
reacOes, a reforma, todavia, reside a questdo importante da demanda por
controle. Quando os interesses em torno da questdo do gjuste fiscal e da
mudangainstitucional demandam controle deformacompativel, endo con-
traditoria, demonstram oscasosno mundo real, é possivel ainhar osinteresses
em torno de umaagenda comum paraimplementar areforma. Quando néo,
as chances para a falha sequiencial sdo consideravels.

As reformas gerenciais dos anos 90 sd0 casos tipicos de reformas
gue trazem em si uma demanda contraditéria por controle, produzindo
incentivos para a falha sequencial. Caiden (1999) sugere, com base em
umaamplaamostrade politicasdereformas, queafalhaseqiencid persista:

“Em escala mundial, as administragdes publicas estdo sendo
reexaminadaseremodeladas(...). O governo estasendo transformado
ereinventado, acentralizacdo burocréticaesta sendo abandonada, o
welfare state esté sendo reduzido em tamanho, o setor publico esta
sendo reduzido, as organizagdes do setor publico estéo passando por
processos de reengenharia, e os principios da gestdo publica estdo
sendo revistos. Os governos tém prometido muito, mas, freqien-
temente, eles falham em melhorar suas performances, pelo simples
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fato de que as reformas se mostram desapontadoras. As politicas
dereformanéo produzem impactos significativos; elas caminham
na direcdo errada; ou sdo surpreendidas pelos fatos. Os reformistas
tém sido bastante otimistase muitasvezesirrealistas; € asusua mente
tém caido nas armadil has daimplementacdo. Asreformas precisam
de apoio politico, de setores popul ares, e a0 mesmo tempo, gestéo
competente. As reformas levam tempo (...) € fundamental aceitar

0 que é ‘possivel atingir com as reformas num dado contexto’,

mesmo se estes resultados estiverem aguém de suas intences

originais’ .2

A falha sequiencial representaum gap temporal entre os resultados
obtidos na implementac&o e os resultados pretendidos quando da
formulac&o das reformas. O que a evidéncia empirica comparativa
acumulada revela é que as reformas usuamente atingem resultados
esperados. Os ganhos de performance usua mente sao muito timidos, e,
muitas vezes, as politicas de reforma sofrem intensaresisténcia por parte
dos setores-alvo das reformas.

Caiden (1991) conclui nestadiregdo eargumentaque existemvarias
dimensbes nessas politicas que podem ser relacionadas com a falha
sequiencial. Primeiro, existe amaior necessidade de tempo paraapreender
osresultados das reformas. Asreformas administrativas sao lentas quando
comparadas com reformas politicas e econdmicas. Em segundo lugar, o
estégio da implementagdo € a fonte primordia da falha seqliencial. Em
terceirolugar, as novasreformas perseguem problemas antigos, indicando
a natureza sequiencial dafalha. As conclusdes de March e Olsen (1983,
1989) sobre as reformas administrativas nos EUA ao longo deste século
também se alinham com o argumento da falha sequiencial. Eles mostram
gue as iniciativas de reforma dificilmente produzem mudancas adminis-
trativas substanciais, e que estas ndo produzem impactos significativos
sobre areducgao e o controle dos custos administrativos, bem como sobre
a eficiéncia, ou sobre as transformagdes na estrutura de controles buro-
craticos. As reformas tém sido um manancia de frustragdes. Entretanto,
como argumentam os autores, anecessi dade continuade reformar aadmi-
nistragdo publica se alastra governo a governo, indicando uma demanda
permanente por reformas.

Sob diversos angulos de visada, a vasta literatura sobre as expe-
riéncias de politicas de reformas administrativas disponibiliza um amplo
arsena para este problema, e o proximo passo deste artigo € discorrer
sobre estas explicacdes, buscando apreender o tipo de explicacdo, o
mecanismo causal e os argumentos utilizados pelos diversos modelos
analiticos para explicar afalha seqliencial nas reformas.



Desvendando as explicaces
paraafalhasequencial nas
reformas administrativas

A experiéncia cumulativa dos estudos de implementacdo das
reformas administrativas no mundo desenvolvido e em desenvol vimento
dispde de um vasto conjunto de explicagdes para 0 seguinte problema: e
“por que as reformas administrativas falham de modo seqiiencial ?’. Nesta
secdo, trataremos das diversas explicactes, diferenciando-as de acordo
com o foco, 0 mecanismo causal e com a natureza do argumento.

A primeiralinha explicativa centra suas atencfes no fato de que as
reformas administrativas usualmente sdo formuladas de maneira
padronizada (“ one size fits all”), desconsiderando a grande diversidade
organizacional existente na burocracia moderna. Por esta razéo, as
reformas sdo incompativeis com os“reais’ problemas enfrentados pelas
organizac6es da administracéo publica moderna, e tendem a representar
formas* estilizadas” sobre o que deve ser feito paraelevar aperformance
sem um maior conhecimento da realidade. Como muitos dos problemas
de performance variam de acordo com asdiversas agéncias administrativas
do governo, as politicas de reforma muito dificilmente ddo conta das
especificidades e nuances necessarias para transformar efetivamente a
performance, perdendo seu grau de operacionalizacéo e de cooperacéo
com os objetivos dareforma.

A segundalinhaconsideradaaqui relevao fator ingtitucionalizacdo.®
Pelo fato de que asreformas administrativas procuram introduzir mudangas
em ambientesa tamenteinstitucionalizados, grandesres sténcias organizadas
se estruturam em torno das mudancas, e grandes sdo as oportunidades para
afahaseqguencial. Esta explicagdo chama a atencéo para o fato de que as
reformas no setor publico (que alguns chamam desinstitucionalizag@o) sdo
altamente complexas, lentas e dependentes de um esforgo continuado de
compromisso de um ampl o conjunto de atores. Asreformas administrativas
envolvem elevados esforgos para a transformagdo das regras do jogo, e
dependem daformagdo de complexas coalizdes politicas e daviabilidade de
compromissos que dificilmente tendem a perdurar entre governos. A resis-
téncia areforma e afalha segliencia sdo resultados mais provaves.

Kaufman (1995) relacionaafalhaseqliencial aresisténciaorganizada
de setores burocréticos. Para ele, as razbes da ndo cooperagdo com as
reformas sd0 estruturadas a partir dos seguintes fatores:

a) os beneficios advindos da manutencéo do status quo;

b) a oposic¢éo calculada a mudanca; e

C) a reduzida capacidade dos atores em realizar as mudangas
necessarias em uma politica de reforma.

As reformas enfrentam o conflito de interesses organizados entre
aqueles que pretendem elevar a performance e agueles que se beneficiam
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com a reducéo da mesma. Nesta perspectiva, a oposi¢céo organizada de
setores burocréticos ocorre como resposta aos possivel's custos incidentes
sobre tais setores com a elevacdo da performance. A elevacdo da
performance ndo se condtitui razéo necessariae suficiente paraaorgani zagéo
dosinteressesem umadadareforma. Pelo contrario, asuaelevacdo interessa
a poucos atores. A manutencao do status quo e a minimizagdo dos custos
associados as reformas sdo 0s caminhos preferidos pelos diversos setores
burocréticos. As reformas enfrentam intensa resisténcia, e propostas de
mel horia da performance sdo usualmente obstaculizadas no plano poalitico
por setores burocréticos dotados de poder e influéncia na burocracia, e
usual mente beneficiados com amanutencdo do status quo. Kaufman (1995)
explicamelhor as razdes da resi sténcia na seguinte passagem:

“um conjunto de forcastende amanter aburocraciafuncionando
nos mesmos padrdes. Os beneficios gerados pela manutencéo e a
oposi¢cao a mudanca baseada no célcul o estratégico sobre custos e
beneficios potenciais nas politicas de reformas representam as
fundagBes sob as quais se assentam as resisténcias a reforma
Diversos fatores reduzem a capacidade das organizacOes do setor
publico pararealizar reformas(...) consideravel é o poder que tem
estasforgas paramanter as organizagdes nos seus padrdes habituais
de comportamento, deformaque pode ser consideravel surpreendente
qua quer tentativabem-sucedidade mudancga. Asreformastém poucas
chances de ocorréncia. Este € um motivo pelo qual muitas orga-
nizagcBes morrem antes mesmo de empreender mudancas mais
significativas’ .4
Light (1997), analisando ciclosdereformasadministrativasnos EUA
ao longo do século, explica de forma diferente tal problema. Para ele, a
raz8o central da falha seqiencial reside nos efeitos ndo-intencionais
produzidos pelasreformas. Ele argumentaque umadadapoliticadereforma
produz mais demanda por reformas, como consequiéncias ndo-intencionais
daacdo. Elemostraque asreformas sdo politicas“incompletas’, oscilando,
em termos dos seus principios, linhas de acdo e propdsitos entre velhas e
novasfilosofias de como reformar aadministracéo publica. Ele considera
gue estas “filosofias’ sdo quase sempre contraditorias, produzindo um
ciclo permanente e conflituoso de reformas.

“ E possivel que uma politica ou iniciativa de reforma anterior
contribua negativamente para a atual reforma, dado um problema
de contradicdo entre principios, 0 que sugere haver umanecessidade
continua de reformas administrativas. Existe alguma evidéncia de
gue os ciclos de reforma ocorrem de forma muito acelerada, i.e, o
intervalo entre a Ultima reforma e a proxima esta cada vez se
tornando maior. Quanto mais o governo é reformado, mais o



Congresso e a Presidéncia consideram necessario reformar.
Osciclosde reformaconduzem aumasimples predicéo: os esforgos
atuais de reformar ou reconstruir a burocracia serdo seguidos por
uma retorica de reduzir o tamanho desta burocracia, e, depois por
umatentativadelivrar osgestorespublicos (managers) destamesma
burocracia, e, assim sucessivamente. Dado que o Congresso e a
Presidéncia ndo sabem exatamente o que fazer (e 0 que néo fazer)
paraelevar aperformance do setor publico, e, pelofato dendo existir
uma Unica teoria sobre como elevar a performance, as reformas
oscilam entre novos e velhos principios, quase sempre de forma
errética. Muitas das reformas dos anos 90 parecem antagbnicas as
reformas dos anos 30, e estas S0, em parte, umarespostaas reformas
da Era Progressiva de 1900, que foram, em parte, respostas aos
problemas de performance dasiniciativas de state-buil ding nos anos
de 1860 e 1870, as quais eram uma resposta aos problemas de
performance do Estado burocréti co naépoca de George Washington,
John AdamseThomas Jefferson”. (Light, 1997, Tradugdo doAutor).

Coe (1997) propde uma explicacdo a partir do conflito estrutural,
umaconsequéncianado-intenciona dasreformas. O conflito estrutural produz
um des ocamento dos objetivos nas organi zagdes que buscam implementar
reformas administrativas. Ele argumenta que este conflito é gerado por
pressdes externas a organizagdo, transformando os objetivos inicialmente
perseguidos pelas reformas, e, em certos casos, tais forcas produzem
objetivos compl etamente antagénicos aos originamente formulados. Este
conflitoresultadofato de que, durante umareforma, sdo perseguidos outros
objetivos que ndo osformal mente expressos naagendade reformas, abrindo
reais possi bilidades paraamudanca ou deslocamento destes objetivos. Ele
explica, por exemplo, que em umareformade doisobjetivos, quando aacéo
€ voltada para um dos objetivos, a atengdo da organizacdo se volta parao
outro, e a acdo se volta para o segundo objetivo, e vice-versa.

Existe, ainda, um conjunto de explicagdes que envolvem questdes
relativas a questdo da incerteza, da complexidade e da ambiguidade
presentes nas reformas. As reformas dificilmente conseguem atrair a
atencdo dos atores sociais, obtendo a centralidade naagenda por um tempo
prolongado. Neste sentido, as reformas usual mente tém um consideravel
impeto inicial, o qual tende a se dissipar no tempo, reduzindo as chances
de cooperacdo dos atores estratégicos com a agenda de reformas. Por
outro lado, as reformas sdo consideradas politicas publicas que possuem
multiplos objetivos, elevada incerteza, e sdo dotadas de alto grau de
contradicdo interna. March e Olsen (1983) argumentam que a falha
sequiencial derivado fato de que aincertezae amultiplicidade de objetivos
contraditorios desencadeiam problemas de cooperacéo com as reformas:
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“O céculo palitico nas reformas é sensivel as variagdes conjun-
turaise as mudangas de curto-prazo naatencao dos atores politicos.
Ass decisdes sobre areforma parecem depender menos da natureza
e propriedade das politicas (...) mas, sim, sobre os interesses de
curto prazo dos atores politicos, sobre 0s quais 0s atores que
conduzem as reformas tém pequeno grau de controle(...) Por outro
lado, asreformastém dificul dade de manter aatencéo dos principais
atores politicos (...) Presidentes, lideres no Congresso, grupos de
interesse e funcionarios de alto escaldo na burocracia sdo usual-
mente muito ocupados para participar maisativamente dasreformas.
Neste sentido, pode-se argumentar, que as reformas usua mente se
processam dentro de um contexto de ‘vacuo de atencdo’ (...) As
reformas usua mente desviam e reduzem seu impeto inicial, tornando
diretamente associadas com questfes e projetos distantes da
intencdo inicial” (March e Olsen, 1983, Traduc&o do Autor).

Desveaux (1994) sugere que o problema da falha sequencial nas
reformas € produzido pelo ato teor de incerteza e ambiguidade nestas
politicas. Ele considera que as reformas so politicas que se destinam a
promover o controle de formamuito incerta; todavia, elas desconsideram
gue as diferentes agéncias do governo percebem e agem diante de tal
incerteza de forma distinta, tornando muito problematicas as reformas,
sobretudo aquelas que tentam aplicar procedimentos homogéneos,
desconsiderando as diferencas entre asdiversas agéncias. Kaufman (1995),
Peters e Savoie (1996) relacionam a falha sequencial a tensdo entre
descentralizacdo e problemas de coordenacdo. As politicas de reforma
usualmente trazem em si forcas centripetas e centrifugas que as tornam
de altacomplexidade deimplementacéo. Asforcas centripetas usual mente
tendem a descentralizar 0s processos decisorios e 0s mecanismos de
controle no sentido de elevar a performance. Por outro lado, as forcas
centrifugas tendem a ressaltar a necessidade de fortalecer a capacidade
de coordenacédo central daformulacéo das politicaspublicas. Neste sentido,
acoordenacdo setornaproblemética. Peters e Savoie (1996) argumentam
gue na experiéncia inglesa com as Next Sep Agencies e nas Special
Operating Agencies no Canada, as chances para a falha seqliencial séo
consideraveis, dado que a coordenacdo é problemética. A fragmentacdo
dos mecanismos de controle tende a produzir uma “incoeréncia entre as
politicas publicas’ (policy incoherence), e, em Ultima instancia, uma
reduzida capacidade efetiva de exercer controle sobre tais agéncias.

Analisando as experiéncias de reformasvoltadas paraaperformance
na Inglaterra e Nova Zelandia, Polidano et al (1997) consideram que a
tensdo entre descentralizagdo e coordenacdo € a razdo principa para a
falha segliencial. Estes autores consideram que o elevado grau de
descentralizacdo, introduzido pelo model o das PBOs, ampliou os riscos da



falhasequiencia, dado que o governo centra perdeu em muito suacapacidade
de coordenar efetivamente um amplo nimero de agéncias administrativas
que atuam de modo muito descentralizado. A descentralizagdo gerou uma
demandamaior por coordenacdo do governo central, 0 que gera, em Ultima
instancia, umamaior necessidade por controle. Os autores argumentam que
nos dois casos (e predizem para as reformas centradas nos principios da
New Public Management) existem doisfatores explicativos parao problema
da falha segquencial. Primeiro, existe um trade-off permanente entre a
coerénciaestratégicadelongo-prazo e 0s objetivos operacionaisdasagéncias
administrativas. Em segundo lugar, existe um trade-off entre a ampliacéo
do raio de controle (span of control) naadministracéo central e ospropdsitos
de reducdo de raios de controle mais gerencidveis nas unidades
descentralizadas, por meio de umamais precisadefini¢ao das missdes, dos
objetivos operacionais e dos papéis das agéncias em produzir servicos, o
que produz conflito e tensbes potenciais para o sucesso daimplementacéo
das reformas baseadas em tal modelo.

Seidman (1998) argumenta que os conflitos de poder entre atores
envolvidos na reforma explicam a falha seqliencial. Pelo fato de que as
reformas buscam promover alteracfes substanciais no modo pelo qual o
poder esté organizado, estas produzem conflitos que giram em torno de
questdes relatadas ao problema de quem controla quem, ou ao problema
do controle burocrético. O poder de controlar setornaaprincipal questéo
em torno do qual os atores se organizam em uma reforma. Embora a
elevacdo da performance sgja o0 motivo revelado, € exatamente sobre a
questdo do controle que os atores desenvolvem respostas cooperativas e
nao-cooperativas as propostas de reformar a administracdo publica.

Ouitro tipo de explicagéo colocao problemada contradicéo entre os
objetivos da reforma como fator causal de importancia para a falha
sequiencia . Seidman (1994), analisando asfa hasno processo detransformar
¢do do Bureau of the Budget no Office of Management and Budget
(OMB), demonstraque aincompati bilidade entre os doi s principais objetivos
da agéncia— a gestéo e o orcamento — foi o principal obstaculo para
sua reforma. Ele explica que a principal dificuldade em transformar o
Bureau of the Budget no OMB foi aresisténcia da agéncia em incorporar
a fungdo management. Segundo ele, desde 1972, havia na agéncia uma
subordinagdo da fungdo gestdo a func@o orcamento, de modo que a
reforma, integrando estas funcdes percebidas como contraditorias, levou
areforma ao colapso em 1994.

Brunsson e Olsen (1993) e March e Olsen (1983) se alinham com
0 argumento da contradicdo entre os objetivos, e consideram que afaha
sequiencia dasreformas é produzidapor “demandas conflitantes’, asquais
s80 geradas pela presenca de dois objetivos em permanente tensdo: a
demanda por mudancaeademandapor estabilidade. Nestamesmadiregéo,
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enguadra-se 0 argumento classico de Pressman e Wildavsky (1973), de
gue a falha sequiencia resulta de um problema de ac&o coletiva, dado a
dificul dade de coordenaco entreinteresses das diversas agénciasadminis-
trativas em um processo de reforma. Mesmo quando ndo existeum elevado
grau de conflito entre as agéncias com relacdo a reforma, a cooperacéo
das agéncias se constitui um problema consideravel.

O problemadeimplementacéo dasreformasadministrativas (e outras
reformas dotadas de alto grau de incerteza e ambiguidade) reside no fato
de que as organizagOes usualmente buscam outros interesses que néo
aqueles perseguidos pela reforma, o que torna mais complexo para o
governo central obter acooperacdo dasagénciasadministrativas. O problema
da coordenagéo entre os multiplos e diversos interesses faz com que as
reformas usual mente sejam marcadas por altos custos de transacéo e por
multiplos problemas do tipo principal-agente (Williamson, 1985; North,
1990), produzindoincentivos paraafahaseqliencia . No sentido de possibilitar
a cooperacdo das agéncias em torno dos objetivos programaticos das
reformas, é necessério maiscontrole e mais coordenacdo, sobretudo quando
a diversidade dos interesses € muito alta. O sucesso das reformas no
plano daimplementacéo depende da criacdo de incentivos que tendam a
gerar a cooperacdo entre principais e agentes (Kaufman, 1960).

Silverman (1997) também explicaafalhasequiencia pelacontradicao
dos objetivos das reformas. Em sua andlise das politicas de reformas do
sarvico civil naAfrica, e edemonstracqueacontradicio entre a estabilizagio
fiscal eamelhoriadaperformance produziu um reduzido grau de coopera
¢ao dos atores estratégicos com areforma.® Ele considera que embora os
dois objetivos sgjam freglientemente colocados in tandem em programas
dereformas, visando a performance, aexperiénciados governos africanos
sugere que existe uma tensdo clara entre aguel es atores estratégicos que
buscam a reforma a partir da mudanca institucional, e os que buscam a
partir daeficiénciafiscal (Silverman, 1997: 164).

O Quadro 1 apresentade formadetal hada o conjunto de explicactes
discutido neste capitul o, focalizando, nosti pos, mecani Smos causai s e nos
argumentos utilizados pel os diversos autores.

Quadro 1: Explicagbes para o problema da
falha sequencial nas reformas administrativas

Tipo de explicagdo | Autor(es) | Mecanismo causal Argumento
Institucionalizacéo| Caiden InstituigBes inibem reformas “reformas ocorrem em ambientes
(1999) altamente institucionalizados que

tornam as mudangas muito lentas e
com reduzida efetividade”

Resisténcia Kaufman | Resisténcia organizada inibe “reformasenfrentam resisténcia
organizada (1995) reformas organizada por trés razdes. a) 0s
beneficios gerados pelo status quo;
b) oposicéo calculada ; e ¢) reduzida
habilidade para a mudanga’




continuacéo

Tipo de explicagdo | Autor(es)| Mecanismo causal Argumento
Ondasdereforma | Light Efeitos ndo-intencionais causam a | “reformasgeram maisreformas;
(1997) necessidade por maisreformas quanto mais o governo é reformado,
mais o Congresso e a Presidéncia
consideram mai's necessi dades por
reformas’
Conflito de Kaufman | O conflito de principios sobre como | “as politicas de reformas trazemem si
principios (1971) reformar geraanecessidade por mais | um conflito de principios sobre como
reformas reformar: acompeténcianeutra, a
representatividade e alideranga exe-
cutiva, que tornaas reformasincom-
pletas’
Conflito Coe O conflito estrutural entre os “quando as reformas sio
estrutural (1997) objetivos produz o deslocamento implementadas, outrasforgas,
continuo dos objetivos iniciais da | operando no sentido de manter o
reforma status quo, inibem as reformas’
Atencéo dos Marchet | A fatade aten¢do continuada para “as politicas de reforma ndo sio
atores al. (1993)| osproblemasdareformagerafalhas | suficientemente capazesde manter a
estratégicos atencéo dos atores estratégicos por
um grande periodo de tempo”
Natureza da Marchet | A existéncia combinada de objetivos | “asreformastendem a desencadear
reforma(multiplos | al. (1993)| mdiltiplos, largo escopo e dta processos restivos, dado seu grande
objetivos, largo complexidade nasreformasgeram teor deincertezas, de complexidade e
escopo, ata problemas de cooperacéo resultados imprevistos’
complexidade)
Contradigdes, Peterse | Asreformas sdo politicas dotadas de| “reformas demandam mais coordena-
ambiguidade e Savoie elevado grau de contradicGes, G0 e controle”
incerteza (1996); ambigtidades e incerteza, que inibe | “reformastendem adesencadear um
Marche | acooperagdo dos atores com as conjunto de forgas centripetas e
Olsen reformas. Forgas contraditorias centrifugas que, operando em
(1989) inibemreformas diregdes opostas, tendem atornar as
reformas muito dificeisde
implementar”
Garbage Can Cohen, Incerteza, ambigtidade e “reformas s30 dotadas de alta
Marche | complexidadenasreformascausam incerteza, complexidade e
Olsen processos de “anarquias ambigtiidade, que produzem
(1972) | organizadas’ (garbage can dificuldade de cooperagio”
processes) que conduzem afalha
Descentralizagéo Kaufman | A tens8o entre descentralizaggo e “processos de descentralizagio
x coordenagdo (1995) coordenagdo causam falha produzem problemas de coordenagio
seqiiencial entre principais e agentes, o que
demanda mais controle, produzindo
falha’
Diversidade de Diversos | Reformasfalham por ndo considerar a| “a alta diversidade de interesses das
interesses x autores | diversidade de interesses e agéncias administrativas reduz as
One Size Fits All especificidades das agéncias do chances de cooperag&o com politicas
governo dereformas centradasem modelos
maisuniformes’
Dilemas de Pressman | Problemas de agéo coletivaentre as | “asreformas produzem dilemas de
acéo coletiva e agéncias do governo produzem aco coletiva, e, portanto, geram mais
Wildavsky| problemas de cooperagéo, que, por | demanda por coordenagéo e controle”
(1973) sua vez, produz falha seqiiencial
Poder Seidman | A reacdo das agénciasamudancasna| “os conflitos em torno de quem
(1998) forma que o controle esta organizado| ganhae quem perde poder com as
produz falha seqiiencial reformas produzem obstéculos a
mudanca’
Contradicao Seidman | A contradi¢gdo dos objetivos “objetivos conflitantes produzem
de funces (1996) programéticos das reformas produz falhasequiencial nasreformas’
falha sequencial
Absorgéo das Desveaux | Incerteza produz falha seqliencial “reformas geram altaincertezanos
incertezas (1994) diversos atores, que torna mais

complexaemaisdificil amudancana
direcdo desgjada’
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continuagdo

Tipo de explicacdo | Autor(es)| Mecanismo causal Argumento

Altas Peters e | Elevada expectativa dos atores em “reformas produzem elevadas expec-

expectativas Savoie relacéo asreformasinibem amudanga| tativas quanto aos seus impactos, o
(1996) que produz dificuldade de coopera-

G&o dos atores com amudanga’

Demandas Brunson | As demandas conflitantes entre “as demandas conflitantes entre a

conflitantes e Olsen | mudanca e estabilidade produzem mudanca e a estabilidade em um
(1993) incertezae e ambigidade, que processo dereformageram falha’

causam falha sequiencial .

Fonte: Elaboragdo do autor.

O dilema do controlee as
refor mas gerenciais dos anos 90

Um conjunto expressivo de experiéncias nacionais de reforma
administrativa consolidou uma nova onda de reformas no setor publico
nos anos 90. Esta nova onda foi centrada nas idéias do New Public
Management (a Nova Gestdo Publica), no qual as reformas deveriam
produzir um setor publico com maior performance e mais voltado para
atender aos cidaddos com melhores servicos publicos. Este principio
produziu as reformas gerenciais na Nova Zelandia, naAustrélia, o Next
Sepsnalnglaterra, o National Performance Review nosEUA eareforma
gerencia de 1995, no Brasil. Salvaguardadas as diferencas nacionais, estes
programas pretendiam atingir seus objetivos por meio de dois mecanismos
complementares. primeiro, realizar medidas concretas de gjuste fiscal,
implementando iniciativas voltadas para o controle e reducéo dos gastos
com o aparato burocrético; e, segundo, realizar umamudancgainstitucional,
visando criar umanova estruturainstitucional paraorganizar o funciona-
mento da administracdo publica orientada pela performance. Essas
reformas tiveram quase sempre o slogan de elevar a performance e
reduzir os custos (work better and cost less) do setor publico, porém, no
plano da implementacdo, nem sempre essas reformas conseguiram a
cooperacao necessdria para a sua sustentabilidade para cada um dos
objetivos, e muito ainda tem que ser feito para atingir a melhoria da
performance no setor publico. E exatamente pela contradicso entre estes
doisobjetivos, em termos da necessidade do controle, queresidearaiz da
falha sequiencial.

O caso brasileiro de implementac&o da reforma no periodo 1995-
1998, foi, ameu ver, um caso tipico em que aagénciaimplementadorada
reforma, 0 MARE, ndo conseguiu a cooperacdo simultanea dos atores
estratégicos na arena da reforma para com os objetivos da reforma, dado
o Dilemado Controle. O Dilemado Controle resultou em um padréo dual
de cooperacdo, no qual o gjustefiscal foi privilegiado, inibindo as chances



de model os de transformagao nasinstitui cées e no funcionamento do setor
publico, especialmente na sua estrutura de delegacdo e controle entre
formulagdo e implementacdo de politicas publicas, herdado da reforma
administrativa de 1967, em que a descentralizacéo foi o eixo transfor-
mador dareforma. O paradoxo deimplementagdo dasreformasgerenciais,
gerado pelo Dilemado Controle, pode ser compreendido apartir doimpasse
no que se refere a necessidade por controle em cada um dos objetivos.
O ajuste fiscal demanda mais controle sobre a burocracia e suas
organizaces, no sentido de promover 0 uso devido de recursos, bem como
aprestagao de contas e o controle orgamentéario. Por outro lado, amudanca
ingtitucional, especia mente aguelaque pretende ampliar 0 escopo dadescen-
tralizacdo, autonomia e responsabilidade, passa por uma necessidade de
“descontrolar” a burocracia, dotando-a de maior autonomia gerencia e
maior responsabilidade.

Neste sentido, asreformas sinalizam incentivos contraditorios para
0s princi pai satores estratégicos nasuaarenade politicapublica, dificultando
a cooperacdo simultanea destes para com os objetivos da reforma, e,
conseqlientemente, reduzindo suas chances de implementacdo e a
sustentabilidade. A cooperacdo paracom os objetivos dareformadepende
do modo especifico de como os atores estratégi cos alinham seusinteresses
em torno da questdo controle. A medida que o gjuste fiscal demanda,
sobretudo em contextos de muito baixa performance e deintensa pressio
por umaredugdo dos gastos com 0 governo, maior controle sobre osmeios
e procedimentos, a mudanga institucional demanda “menos controle”.
As reformas, sobretudo em contextos de baixa performance e grandes
ganhos com a manutencéo do status quo, usual mente conseguem apoio
para o gjuste fiscal, dado que a cooperacdo com a reducdo dos gastos
publicos deixaintacto o conjunto de préticas institucionais que, defato,
produzem os problemas crénicos de performance. Nos casos em que
0s atores estratégicos no interior da burocracia acumulam poder com a
baixa performance decorrentes da “ordem institucional” existente, a
mudancaingtitucional € usua menterel egadaao segundo plano naspoliticas
de reformas’.

As reformas gerenciais colocaram como eixo transformador a
transi¢cdo de um model o de gest&o no setor publico burocratico, no qual a
accountability estava centrada nas regras (rule-based accountability),
para aintroducdo progressiva da nog¢do de gestéo pelos resultados, i.e, a
accountability orientada pela performance (performance-based
accountability). No diagnostico destas reformas, muito dos problemas
da performance no setor publico derivava da pouca orientacéo das
organizagdes com os resultados a serem atingidos, mas sim com o
cumprimento efetivo das regras e dos meios burocréticos. O Estado se
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tornara excessivamente burocrético e com precarios mecanismos para
promover suas politicas publicas. Por outro lado, era de fundamental
importancia criar instituicdes mais flexiveis, com maior participacao de
setores sociais capazes de articular melhor asdemandas sociais por politicas
publicas, rompendo com umatradi¢do burocréati cade controles burocréticos
pelaestratégiade aumento daburocracia. Erapreciso delegar e, ao mesmo
tempo responsabilizar os diversos agentes publicos, controlando-os pela
performance.

Reformar o setor publico foi sinbnimo de encontrar alternativas para
propor umatransi ¢ao de umaorgani zacao dentro do paradigmaburocrético
para modelos gerenciais, orientados pela performance. No paradigma
gerencial, mudancas na forma de delegacdo e controle entre as agéncias
do setor publico, introduzindo maiores necessidades de produzir
accountability, autonomia e responsabilidade, assumiram centralidade.
A necessidade de elevar a performance, propondo um novo modelo de
gestéo entre aformulacéo e implementacéo de politicas publicas, criando
as chamadas Performance Based Organizations (PBOS), para atuar
como model os descentralizados de proviséo de servigos publicos, foi uma
das tbnicas dessas politicas de reformas. No Brasil, este novo modelo de
delegacéo e de controle tomou forma com a propostado Plano Diretor de
1995, em criar Organizagdes Sociais e Agéncias Executivas em diversos
setores da burocracia, de acordo com um novo papel para o Estado
brasileiro. Estas organizacfes deveriam ser responsaveis por funcées
de implementacdo de politicas publicas, controladas pelas agéncias
centrais com base em mecanismos de controle da performance (os
contratos de gestédo).

Ao mesmo tempo em que a necessidade de delegar fungdes para
as PBOs demanda uma revisdo dos padrfes de relacionamento com as
agéncias formuladoras, o controle pela performance eleva os riscos de
uma grande fragmentacéo institucional, exacerbando o problema de
coordenagdo entre principais e agentes, tal qual preconizado pelasrecentes
teoriasingitucionais. Osriscosdecorrentes destafragmentacéo institucional
nas reformas gerenciais mostram que sdo complexos 0s custos associados
acoordenacdo institucional controlada pelaperformance. Mesmo no caso
particular daexperiénciainglesacom as PBOs, que € amais* consolidada’
das reformas gerenciais, relatérios recentes, tais como o Massey Report,
revelam o qudo complexo é descentralizar e controlar pela performance.
Trés elementos sdo ainda incertos narelagdo entre controle e delegagéo:

a) adefinicdo mais precisa sobre o padréo de rel acionamento entre
0s ministérios (agéncias formuladoras) e as PBOs;

b) oselevados graus deincertezaquanto aquem deve ser control vel
pela performance; e



c) as dificuldades inerentes as definicdes sobre os padrdes de
performance que devem ser atingidos pelas diversas organizacfes. O
quéo controlar ou liberar oscontroles se mostrao temacentra dasreformas.

Em contextos em que existe um legado histérico de baixa
performance, de experiéncias concretas de falhas seqlienciais, e de uma
relacéo diretaentre descentralizagdo e desequilibrio fiscal, tal qual o caso
brasileiro pos-reforma administrativa, a questdo da performance foi
associada em grande medida a questdo da fragmentacéo, e dos riscos
desta para o gjuste fiscal. A propostado MARE, em introduzir umanova
matriz institucional descentralizada e operando sobre padrdes regulados
pela performance, inibiu a cooperacéo, levando a reforma a uma
cooperacao deliberada com uma estratégia de aumentar os controles
burocréticos, potencializando o gjuste fiscal. Veremos que o dilema do
controle foi uma das principais razbes para a cooperacdo dual com a
proposta de reforma gerencial e para a extingdo do MARE em 1999.

O dilemado controleea
cooper acao dual nareforma
gerencial brasileira

Passados cinco anos, 0 MARE foi extinto e suasfungdes absorvidas
por outro ministério, eapoliticadereformasfoi substancialmente alterada.
Danova matriz institucional, regulada pela performance para 0 governo
federal, poucasinstitui¢desforam criadas. Contudo, umavisivel e efetiva
sequiénciade resultados no plano fiscal mostraque o setor publico brasileiro
conseguiu reverter uma tendéncia expansionista dos gastos publicos.
A reformateve ganhos expressivos em umadimensao e reduzidosresultados
na sua dimensdo central: a mudanga institucional. O que explica este
fendmeno? A explicacdo para este fendmeno foi a da cooperacéo dua dos
atores estratégicos, gerada a partir do dilema do controle. O MARE
conseguiu obter substancial apoio dos atores estratégicos para 0 gjuste
fiscal, e ndo obteve 0 mesmo éxito para suas politicas de mudanca
ingtitucional.

A n&o-cooperacdo com amudangainstitucional dos atores estraté-
gicos no caso especifico apresentou razdes claras. Primeiro, a reforma
nao era uma proposta dotada de crédito por parte dos atores estratégicos,
sobretudo em suadimensio mudancainstitucional . A propostade mudanga
institucional foi percebida pelos atores estratégicos como “ umaameacaa
estruturade controle burocrético” nasrelagdes entre aadministragdo direta
e indireta no governo federal; e, ainda, a mudanca institucional ndo foi
percebidacomo um mecanismo capaz de produzir impactos de curto prazo
no problemado equilibrio fisca . Atores que detinham maior poder decisorio
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do que 0o MARE no interior da burocracia governamental, como a Casa
Civil daPresidénciadaRepublica, o Ministério daFazendae o Ministério
do Plangjamento e Orcamento, mai s especificamente, percebiam areforma
administrativacomo umaquestdo mai s diretamente associ ada aos processos
dereducao de pessoa e de controle de custoscom amaguinaadministrativa,
do que ao processo de introduc&o de mudangas substanciais nos arranjos
instituci onai s exi stentes, mesmo que estesfossem cruciais paraaelevacdo
da performance.

Por outro lado, 0 MARE tinha a posicdo de que a reforma, para
além dos necessari os control es sobre os gastos do governo, eraessencial -
mente uma questdo de mudanca institucional, ou mais especificamente,
uma questdo de redefinicdo das historicas relacbes entre aformulacgéo e
implementagdo das politicas publicas que se organi zaram desde o decreto-
lei n° 200/67. A propostado MARE eraade criar as hovas instituicdes no
setor publico, as chamadas OrganizagOes Sociai s e Agéncias Executivas,
introduzindo um model o orientado por resultados para os diversos setores
burocréticos. O argumento dos policy-makers no MARE era o de que a
mudanca institucional elevaria a performance do aparato burocratico a
medida que novos arranjos institucionais “corrigissem” as historicas
distorgdes de formulacdo e aimplementagéo de politicas publicas no Estado
brasileiro, rompendo com os baixos niveis de performance. Em contra-
partida, os principais atores no processo decisorio ndo alinhavam com tal
mecanismo para elevar a performance, e por tal raz&o, estes ndo coope-
raram com amudangainstitucional namesmaintens dade que os objetivos
de gjuste fiscal, minando as possibilidades de implementacdo. A razéo
central para a ndo-cooperacdo destes setores com as reformas orientadas
pela performance residia na questdo do controle. A passagem seguinte
ilustra, com clareza, tal impasse:

“(...) A Fazenda e o Plangjamento e Orgamento sdo excelentes
par ceir os quando 0 MARE se volta para as questdes de reducéo e
controle dos gastos com o governo. Entretanto, estes se tornam
muito reativos a reforma quando se trata de um novo desenho
institucional para o Estado brasileiro. Eles ndo apdiam a mudanca
institucional porgue eles pensam que estairaquebrar com aldgica
de controle e poder naburocraciafederal. Elestém uma percepcéo
bastante estreita sobre a reforma, e pouco interesse em questdes
voltadas para umamelhor gestdo e melhor performance no Estado
brasileiro. Por esta razéo eles ndo se interessam por mudancgas
ingtitucionais, e apbiam com mais intensidade aguelas partes da
politica de reforma que estéo mais associadas a | 6gica da contabi-
lidade e do controle.” (Diretor, Secretaria da Reforma do Estado,
Entrevista Pessoal).



O modo especifico como os diversos atores se posicionam em torno
da questé@o controle é o ponto-chave para explicar a hdo-cooperacao.
Os principais atores com poder de decisdo no governo percebem a
introducéo deinstituicBes descentralizadas, e osnovos padrées de controle
alterariam em muito os graus de uma burocracia excessivamente
fragmentada, autbnoma e com precarios controles, regulando a formula-
¢do e implementacdo de politicas publicas. O Estado brasileiro sofria de
um problema de excesso de autonomia e de descentralizagdo. Muito era
delegado, e poucos controles pel os resultados eram implementados. A
proposta de criagéo das PBOs pelo MARE era uma tentativa de superar
a crise de delegacéo herdada do decreto-lei n° 200/67, em que o Estado
brasileiro tornou-se excessivamente descentralizado, fragmentado e
capturado pelas agéncias implementadoras. A reforma era uma tentativa
de redesenhar, com outras bases, 0 model o de delegacao e controle, com
base na performance. Ao mesmo tempo que 0 novo modelo visava
descentralizar, €le visavaresponsabilizar as agéncias por certosresultados
socials, 0 queinexistiano modelo brasileiro.

Ossetoresque defendiam o gjuste fiscal argumentavam que aexces-
siva descentralizacdo do Estado brasileiro e a precariedade dos controles
eram nocivas ao gjustefiscal. Grande parte dos problemasfiscaisderivava
dadescentralizacéo e do grau de autonomiadas agéncias administrativas.
As organizagOes orientadas pela performance eram vistas como uma
ameaca, e 0 modelo gerencial proposto teve poucas chances de
implementac&o, umavez que este pretendiadar autonomia e responsabili-
dade das agéncias paraagestao de seus recursos or¢gamentarios, humanos,
e sobre 0s seus resultados. Tais elementos colidiam frontalmente com a
|6gica e a natureza da ordem burocrética existente:

“na implementagdo das Organizagdes Sociais e Agéncias
Executivas, o conflito central € com osMinistériosdaFazendaedo
Planejamento, que ainda tém uma grande resisténcia as idéias
gerenciais. A reacdo se baseia no fato de que existira um claro
risco do governo perder controle, sobretudo nas areas de orcamento
e recursos humanos, com aautonomia e aresponsabilidade destas
‘novas’ instituicdes. O modelo gerencial e as novas instituicoes
reguladas pela performance quebrariam com 0s mecanismos de
controle, introduzindo o descontrol e e adescoordenacdo nagestéo
destes recursos. Por tal razdo, estes setores da burocracia néo
associam as novas instituigdes com a elevacdo da performance.”
(Diretor, SRE, Entrevista Pessoal).

O forte interesse dos atores estratégicos em realizar o0 gjuste fiscal
foi outrofator limitante paraexplicar areduzidacooperagcdo com amudanca
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institucional. A proposta de reforma foi motivada em grande parte pelo
fato de que o setor publico havia chegado ao limite das suas energias
fiscais, e areforma se tornara o ponto central da agenda da politica do
governo. A preponderancia do gjuste fiscal obstaculizou o importante elo
causal entre a necessidade de mudanca institucional e gjuste fiscal. Na
realidade, muito dos problemasfiscaisdo governo brasileiro derivavam do
modo especifico de formagao e crescimento burocrético, bem como dos
mecanismos de controle. O setor publico cresceu dentro de um modelo
em que o Estado era o ator central do desenvolvimento, foi expandido em
regimes autoritérios em que ndo se tem umamaior necessidade de elevar
a performance para atender a certas demandas sociais que o retorno a
democracia no Brasil trouxe para 0 hovo padréo de intervencado publica.
Os anos 90 trouxeram a tona a necessidade de criar novas instituicoes
gue equilibrassem performance e desempenho fiscal. O novo modelo
descentralizado colocou como necessidadeimperiosaofato decriar institui-
¢des que além de controladas de modo mais participativo pela sociedade,
fossem controladas pel os ministérios de acordo com as politicas publicas
definidas pelo governo central. O maior grau de autonomiaorgamentéria,
de gestéo de pessoal e do uso de recursos pretendia instaurar uma maior
racionalidade individual no uso dos recursos, bem como 0s mecani Smos
de enforcement dos ministérios para controlar tais instituicdes pelos
resultados. Todavia, aresisténciados ministériosapropostafoi decisiva, e
residiu sobre o controle. Os ministériostemiam perder o controle histérico
sobre asinstituicoes.

Asreacies ando-cooperagdo com amudancaingtitucional seformam
em torno de trés grandes temas. controle, orcamento e cargos. Se para 0s
diversos ministérios, a ndo-cooperacdo se fundamenta na possibilidade de
perda de controle e de poder sobre as ingtitui¢cdes; para as ingtitui¢des da
administracdo indireta, a cooperacéo com novas formasingtitucionais esta
vinculada ao risco de perder dotagBes orcamentarias em caso de reduzida
performance. A ndo-cooperacao foi dominante. A manutencéo dos arranjos
institucionais ex-ante, mantendo a ténue relacdo entre orcamento e
performance, foi 0 ponto nelvragico paraexplicar ando-adesio as propostas
detransformacao institucional orientadas pela performance. A propostade
aterar 0s mecanismos e a logica da velha ordem institucional com uma
proposta de uma*“ novadivisdo de responsabilidades’, visando elevacdo da
performance, ndo encontrou resposta cooperativa

Conclusbes

Como evidenciado, aexplicacdo adiciona paraafaha sequencia
de reformas administrativas reside no dilema do controle. A contradicéo
entre os objetivos de mudancainstitucional e gjustefiscal € decisivapara



mostrar por que a elevacdo da performance ndo encontra cooperacao
“esponténea’. Pelo contrério, os atores preferem manter as instituicoes e
cooperar estrategicamente com o gjuste fiscal. Organizagdes implemen-
tando reformas visando a performance encontram todos ostipos deresis-
ténciasareformas, como é explorado por diversaslinhas analiticas; todavia,
a causa primaria para a ndo-cooperagdo reside na tensdo entre mais e
menos controle.

Em condic¢des de baixa performance e de forte interesse por gjuste
fiscal, acooperagdo com amudancainstitucional setornadificil. O queo
caso revela é que os atores tém incentivos a cooperar com os objetivos de
gjuste fiscal e reduzidos incentivos a promover mudanca institucional.
O mecanismo subjacente a esta estrutura de incentivos € a questéo do
controle. A medidaque o gjustefiscal pressupde um aumento do controle
sobre o aparelho burocrético, a mudanca institucional pressupde menos
controle como um elemento necessario aperformance. O dilemado controle
€ um dos poderosos mecani smos presentes nas reformas gerenciais, e foi
um fator decisivo paraexplicar os problemas deimplementacdo do MARE
eareformagerencial de 1995, e penso, para o caso dasfalhas seqlienciais
nas politicas de reformas administrativas mais amplamente.

A explicacdo apresentada parte da premissade que em umareforma
orientada pela performance existe uma contradi¢do entre os objetivos da
mudanga institucional e ajuste fiscal, a qual reside na relagéo entre
performance e controle. Por um lado, as iniciativas de gjuste fiscal
(reducéo e/ou controle dos custos visando a ganhos de eficiéncia fiscal)
demandam mais controle sobre os sistemas burocréticos, ao passo que a
mudanca institucional demanda menos controle, sobretudo naquelas em
gue as propostas de descentralizacdo sdo predominantes. Esta contradi-
¢do dificulta a cooperacdo dos diversos atores estratégicos com o gjuste
fiscal e a mudanca institucional. Nas reformas orientadas pela
performance, pelo simples fato de as institui¢cbes do governo central (as
agéncias controladoras) terem o controle sobre 0s recursos humanos e
orcamentérios das institui¢des a serem transformadas em PBOs, estas
tendem aperceber acriagdo dessas organi zacbes como associadaamenos
controle, e, consequentemente, a menor performance, contribuindo para
a resisténcia a reforma. Como visto, € questdo do controle, e ndo da
performance, e passa a ser fundamental para explicar a cooperagéo ou
ndo das agéncias administrativas com propostas de reformas. Embora a
elevacdo da performance seja a motivacdo aparente para as reformas
administrativas, 0 modo especifico pelo qual osdiversos atores percebem
e calculam os custos e beneficios gerados pela mudanca da estrutura de
organizacdo do controle é fundamental paraexplicar o problemadafaha
sequiencial. Quanto mais uma dada politica de reforma propGe alterar
radicalmente aformade controle que regulaarel agcdo entreimplementacdo
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e formulag&o das politicas publicas, maiores as chances para o insucesso
das reformas administrativas, sobretudo aguelas em contextos democra-
ticos, de elevada fragmentac&o e descontrole, bem como marcados por
um legado de reduzida performance como é o caso brasileiro.

O dilemado controle representaaraiz de um dos problemas estru-
turais nas reformas administrativas, qual seja atensdo entre performance
e accountability, ou, mais amplamente, entre controle e delegacao.
O fendémeno dafalha segiiencial nas reformas deriva em grande parte de
como tal tensdo esta articulada no design da reforma, e a importante
guestdo da cooperacao dos diversos setores burocraticos com a mudanca
institucional podem ser explicadas em grande parte pelaimportante questéo
do controle. O elemento que orienta a agdo, as escolhas e o comporta-
mento estratégicos ndo se relaciona a performance, mas sim ao controle.
Embora decisiva para melhoria da performance, amudanca institucional
€ a mais problemética parte das reformas administrativas, e creio, que
para as reformas, de um modo mais amplo.

Notas

1 O estudo cientifico sobre as paliticas dereforma (do qual o estudo dasreformasadminis-
trativas representa caso particular) € uma tradi¢do no campo das politicas publicas.
Estes estudos assumem diferentes formas, métodos e propésitos. Quanto ao foco,
existem trés tipos classicos: 0 estudo da formulagdo, ou do processo decisorio; 0s
estudos da implementag&o; e os estudos dos impactos. Quanto ao proposito, pode-se
considerar que existem vérias abordagens. Alguns se concentram sobre aexisténciadas
reformas, centrados naquestdo de* por que asreformas existem daformaque existem?’;
outros se voltam para compreender a natureza substantiva de tais politicas, buscando
respostas para a questéo de “ por que e como as reformas assumem uma dada forma?’.
Outros buscam compreender a ldgica de producéo e de funcionamento das reformas.
O estudo dos impactos compreende estudos de avaliacdo ex-post dos resultados das
reformas administrativas sob diversas dimensdes.

2 Tradug&o do autor. No original: “ All around the world the administrative stateis being
reexamined and reshaped (...) government is being transformed and reinvented,
bureaucratic centralismis being abandoned, the welfare state is being downsized, the
public sector isbeing reduced, public organizations are being reengineered, and public
management is being reinvigorated. Governments have promised as much before but
they too often failed to improve their performance simply because many reforms have
proved disappointing (italicsadded). Reforms havefailed to make any significant impact;
they have gone wrong; they have been overtaken by events. The reformershave been too
optimistic and often unrealistic; they havefalleninto thetraps of implementation. Reforms
need strong palitical backing, mass support, and competent inside facilitation. Reformers
need to take their time and accept what they can achieve even if the resultsfall short of
their intentions” .



8 Meyer e Rowan (1977) argumentam que as estruturas burocrati cas emergem e se desen-
volvem em resposta as regras institucionais intencionalmente construidas. A grande
tensdo em reformar estas estruturas reside na fraca correspondéncia entre as estruturas
e a performance. Neste sentido, os atores defendem a manutencdo destas estruturas
burocréticas diante da incerteza com as reformas voltadas para a performance. Em
segundo lugar, asdiversasformas deresisténciaasreformas sdo estratégiasracionais, e
tém alta probabilidade de ocorréncia, especialmente porque as reformas sdo usualmente
frégeis no que tange ao apoio politico. As reformas no setor publico tém reduzidas
chancesde ocorréncia, umavez que estas dependem do apoio politico de coalizdes muito
complexas.

4 Traducdo do autor. No original: “ A host of forces tend to keep organizations doing the
thingsthey have been doing in therecent past, and doing themin just theway they have been
doing them. The generally recognized collective benefits of stability and the opposition to
change based on cal cul ations of prevailed advantage, protection of quality, and the costs of
modification furnish a thought-out foundation for resisting all efforts to reshape
organizationsor alter their behavior. Many factor s weaken the ability of organizationsto
change(...) soformidableisthecollection of forcesholding organizationsin their familiar
pathsthat it is surprising that any changes ever manage to run the gauntlet successfully.
Innovations and departures from the traditional seem unlikely to prevail over the odds
against them. This is one of the reasons why many organizations die even though,
presumably, they might alter themselves as conditions demand” (Kaufman, 1995).

5 A questdo do gjustefiscal assume centralidade nas reformas dosanos 90, dado aevidéncia
de que a grande maioria dos paises passou a ter o pagamento da divida pdblica como
componente importante nos gastos publicos. Em 1994, o Brasil gastou aproximadamente
40% dos gastos publicos narubricadivida. Dados comparativos mostram que em 1997 os
EUA gastaram aproximadamente 15,2 % dos seus gastos com adivida, alnglaterraaproxi-
madamente 27,0 %, aNova Zelandia, 10,25 %, e aAustrdia, 19,5%. Cf. IMF (1998).
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Resumo
Resumen
Abstract

O dilemadocontroleeafalhasequencial nasreformasgerenciais
Flavio da Cunha Rezende

As paliticas de reforma administrativa sdo casos cléssicos de politicas que falham
sequiencialmente. Reformas s&o iniciadas; todavia, estas se defrontam com problemas de
implementagdo e sdo usua mente abandonadas, modificadas ou terminadas. A experiéncia
contemporanea de reformas administrativas nos diversos Estados nacionai s representaum
legado historico de falhas sequienciais. Este artigo discute o problemadafalha seqliencial
nas politicas de reformaadministrativa, apresentaum amplo conjunto de explicagdes para
tal fendmeno, e propbe umaexplicagdo adiciona ancoradanacausalidade entre o dilemado
controleeafahaseqgliencial nasreformas. O artigo aindadiscute como tal problemaénitido
nas chamadas reformas gerenciai s dos anos 90, as quai s possuem umacontradicdo rel ativa
a demanda por controle, aqual produz, em certos contextos, incentivos positivos para a
falhaseqiiencial . A primeira segéo descreve o fendmeno dafal haseqiiencial naspoliticasde
reforma administrativa. A segunda parte se volta para apresentar o amplo conjunto de
explicacOes disponiveis naliteratura sobre tal fendmeno, com atengéo especial para seus
mecanismos causais e principais argumentos. Na se¢éo final, apresenta-se a explicacéo
adicional propostae aaplicago parao caso dareformagerencial brasileirade 1995.

El dilemadel control y lafallasecuencial en lasreformasadministrativas
Flavio da Cunha Rezende

Las politicas de reforma administrativa son casos clasicos de politicas que fallan de
forma secuencial. Son iniciadas reformas, sin embargo éstas enfrentan problemas de
implementacion, y son usual mente abandonadas, modificadas o terminadas. Laexperiencia
contemporaneade reformas administrativas en |os diversos Estados Nacional es representa
un legado histérico de fallas secuenciaes. Este articulo discute el problema de la falla
secuencia en las politicas de reforma administrativa, presenta un amplio conjunto de
explicaciones para dicho fenémeno y propone una explicacion adicional apoyada en la
causalidad entre el dilemadel control y lafallasecuencial enlasreformas. El articulo discute
también cémo dicho problema es nitido en las [lamadas reformas administrativas de los
afos 90, las cuales poseen una contradiccion relativa a la demanda por control, la cua
produce, en determinados contextos, incentivos positivos paralafallasecuencial. Laprimera
seccion describe el fendmeno delafallasecuencial enlas politicas de reformaadministrati-
va. Lasegundaparte sedestinaapresentar el amplio conjunto de explicaciones disponibles
enlaliteratura sobre dicho fenémeno, con especial atencion para sus mecanismos causales
y sus principales argumentos. En la seccidon final se presenta la explicacion adicional
propuestay laaplicacion parael caso de lareformaadministrativa brasilefia de 1995

Control dilemmaand sequential failurein managerial reforms
Flavio da Cunha Rezende

administrativereform policiesareclassical casesof policies|eading to sequential failure.
Reforms are begun but run into implementation problems and are usually abandoned,
modified, or terminated. Contemporary administrative reforms in the different National
Statesconsist of ahistorical legacy of sequential failures. Thisarticle discussesthe problem
of sequentia failurein administrativereform policies, providesawiderange of explanations
for this phenomenon, and suggests an additional explanation based on the causality between



the“control dilemmaand the sequential failuresinreforms.” Thearticle further showshow
this problem isevident in managerial reforms of the 1990s, which contain a contradiction
associated with the demand for control, which, in certain contexts, positively encourage
sequential failure. The first section describes the sequential failure phenomenon in
administrativereform policies. The second section setsforth awide spectrum of explanations
availablein theliterature on thismatter, paying special attention to causal mechanismsand
major arguments. The final section sets forth the additional explanation proposed and its
application to the 1995 Brazilian managerial reform.
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Regulacao eos
novos modelosde
gestao no Brasl|

Pedro César Lima de Farias
e Shella Maria Reis Ribeiro

Introducéo

Em meados da década de 80, o Brasil viu-se diante da necessidade
de um forte gjuste fiscal, com a reducéo na capacidade de investir do
Estado e um elevado custo de administracdo da divida externa. Todavia,
n&o estava consolidadaa percepcdo de que acrisefiscal, ainflagdo cronica
e a queda no crescimento da economia constituiam sintomas da crise do
Estado interventor e produtor de bens e servicos e do esgotamento do
model o de desenvol vimento baseado na substitui o deimportacoes. Deste
modo, seguia-se com uma forte presenca do Estado na economia, com a
tradicdo paternalista de protegdo aos empreendedores privados e 0 pouco
estimul o & competitividade e aconcorréncia.

A consciéncia da crise sb ocorreu no inicio dos anos 90, quando
foram adotadas as primeirasmedidas delongo prazo pararesol ver aquestéo
do financiamento do setor publico. Nesse momento, também ficaram claros
para o governo os limites existentes para atender aos crescentes déficits
de servicos de infra-estrutura, essenciais ao desenvolvimento do Pais.
Assim, tornava-se imprescindivel atrair o capital privado para investir,
complementando os esforcos estatais.

A partir de 1995, com a posse do governo Fernando Henrique
Cardoso, foi adotado um conjunto de medidas para o gjuste estrutural da
economia, incluindo a aceleracdo do processo de abertura econdmica e
deprivatizagdo, o gjustefiscal, aestabilidade damoedaeum movimento
paraareformainstitucional do Estado, em direcéo aconstrucdo do Estado
regulador da oferta de servigos publicos e promotor de politicas sociais. E
dentro deste contexto que comega a tomar forma, no Brasil, o debate
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sobre anovaregulacéo de mercados e em gque nascem as primeiras expe-
riéncias de agéncias reguladoras.

Estabelecer, qualificar e reforcar instancias setoriais de regulacéo
€ essencia para fortalecer e estimular o desenvolvimento de mercados.
Ao mesmo tempo, fundamental paraatrair capitais privados com vistasao
investimento em servigos publicos. Esse processo dereformainstitucional,
gue tem como vanguarda as exitosas experiéncias de desregulamentacéo
dos Estados Unidos e da GréaBretanha, avanca de forma significativa
entre os paises desenvolvidos e em desenvol vimento.

A modernizagdo da estrutura regulatéria é considerada essencial
paraaumentar aeficiénciadas economias nacionais, potencializando suas
condi¢des de competitividade e de adaptacdo a mudangas, conferindo
seguranca aos investidores e resguardando os direitos dos consumidores
em mercados imperfeitos.

N&o obstanteareformaregulatoriarequerer um conjunto de medidas
organicasnosdominiospolitico, socid, econbmico eadministrativo, destaca
se como uma peculiaridade da experiéncia brasileiraaformasegmentada
com que evoluiu o debate e com gue se consolidou como experiéncia.

Este artigo tem como objetivo abordar a experiéncia do Brasil de
criagdo das agéncias reguladoras e sua vinculagdo a proposta de reforma
institucional, elaboradaelideradapel o extinto Ministério daAdministracéo
e Reformado Estado (MARE), cujas diretrizes foram definidas no Plano
Diretor daReformadoA parelho do Estado (PDRE). A propostaéidentificar
os principais problemas decorrentes da insuficiente articulagcdo entre
reforma administrativa, privatizactes e reforma regulatéria, destacando-
se aquestdo da autonomia e do controle dos novos entes. O trabalho esta
estruturado em trés partes. naprimeira, descreve-se o contexto dareforma
regulatéria no Brasil e como se situa em relacdo a proposta de reforma
institucional contidano PDRE. A segundaaborda os atores envolvidos no
processo de criagdo das agéncias regul adoras, destacando as contribuicdes
do Conselho de Reformado Estado (CRE). A terceira centra-se no debate
dos aspectos conceituais presentes no model o implementado, em particul ar
no que se refere a autonomia e ao controle dos novos entes, com base na
experiéncia recente.

Reformaregulatéria no
contextodareformado Estado

A novaregulacdo surge como tema do debate politico nacional em
fins da década de 80 e inicio dos anos 90, com a constatagdo do baixo
desempenho da economia, o0 acirramento da crise fiscal do Estado e a
rupturado consenso em nivel mundia sobrea legitimidade daintervencéo



estatal nos dominios econdmico e social. A crise do Estado de Bem-Estar
Socia é umamanifestagdo da crise do modo de regul acéo estatal (Lipietz
apud Nascimento, 1993) e traz em seu bojo as exigéncias de reforma
institucional como condic&o dainser¢éo competitiva dos paises na hova
ordem econdmicainternacional .

O Estado regulador, paradigmatico dos paises de tradicéo liberal,
aparece, nesse contexto, como alternativa de governanca ao modelo
interventor e burocratico tradicional, tendo como principiosfundamentais:
adescentralizagdo, a privatizag&o e a delegacdo com autonomia.

No Brasil, mesmo que a criacdo do Banco Central, na década de
60, e daComissao de ValoresMobiliarios, em 1976, tenham representado
movimentos no sentido dainstitucionalizacdo de um novo marco regul atrio
para o setor financeiro, o processo de modernizacdo da economia sO
encontrou efetivo apoio politico apartir dadécada de 90. Com aposse do
governo Fernando Henrique Cardoso, aceleraram-se as privatizagdes e o
gjuste estrutural daeconomia, com aquebrado monopdlio do gése petroleo,
dastelecomunicacdes e dostransportes, favorecendo aatragdo deinvesti-
mentos e a expansdo de mercados. Somente nesse momento teve inicio
um amplo projeto detransformacdo institucional do Estado rumo aconstru-
¢&0 do model o regulador.

O projeto de reformainstitucional do governo Fernando Henrique
Cardoso foi consubstanciado no PRDE, elaborado em 1995 pelo MARE,
tendo como um de seus aspectos centrais o fortal ecimento do Estado para
quefosse eficaz nasuaacdo reguladora. Entretanto, esse projeto dereforma
ingtituciona ndo avancou deformaintegradacom um conjunto deiniciativas
depoliticasetorial jaem andamento, sobretudo no setor deinfra-estrutura,
direta e imediatamente af etado pelo programa de privatizagéo.

O PRDE teve como objetivo garantir agovernangamediante novos
model os de financiamento, de organizacdo e de gestdo do setor publico;
aprofundar adescentralizacdo de fungdes para Estadose municipios, limitar,
em principio, a agéo do Estado as atividades exclusivas, reservando as
ndo-exclusivas ao setor publico ndo-estatal e aproducéo de benseservicos,
ainiciativaprivada.
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PDRE — Estruturaegestao

Setor Objetivos especificos
Nucleo estratégico - Garantir o aumento da efetividade;
(formulagéo e deciséo politica) - Modernizar a administraco burocrética

mediante politicas de profissionalizagéo, de
carreiras e sal érios, concursos anuais, programas
de educagdo continuada, fomento daculturade
avaliagdo de desempenho; e

- Desenvolver acapacidade de gerir contratos
com agéncias autbnomas, bem como com as
Organizagdes Sociais.

Atividadesexclusivas - Transformar em agéncias auténomas as
(execucdo depoliticaspublicas) | entidades com poder de Estado, geridas por
contratos de gestéo, com autonomia para
gerenciar osrecursos humanos efinanceirosa
sua disposi¢éo e condicionadas ao cumprimento
de objetivos/resultados e ao acompanhamento
deindicadores de desempenho; e

- Promover aaplicacéo de mecanismos de
formulagdo e de avaliag&o de paliticas publicas
que priorizem a participagéo e o controle social .

Atividades ndo-exclusivas - Transferir servigos para o Terceiro Setor ou
(alternativaparaa“publicizagdo” | entidades sem finslucrativos e dedireito

da prestagdo de servigos publicos | privado, mediante contratualizagéo;

nas reas hospitalar, cultural, de | . Garantir autonomia e responsabilizag&o aos
ensino e de pesquisacientifica) gerentes;

- Promover o controle social sobre 0s servigos;

- Manter financiamento publico e auferir
recursos oriundos de servicos proprios e

doagdes; e

- Aumento daeficiénciae daqualidade dos

Servigos.
Setor de produgdo - Continuidade do processo de privatizagao;
parao mercado - Reorganizar efortalecer as entidades de
(producéo de bens) regulagdo dos monopdlios naturais e dos

privatizéveis, e
- Implantar contratos de gestdo nas empresas
nacionais.

O PDRE apresentou uma proposta de novainstitucionalidade para
0 Estado brasileiro dentro do paradigma de Estado regulador. Em que
peseisso, 0snovos model os organizacionais e de gestéo foram desenhados
apartir de umavisdo macro do novo papel do Estado, da separacdo entre
formulacéo e execucdo de politicas e da descentralizacéo da prestacdo de
Servigos, sem umacaracterizagdo mais exaustivadas fungdes regul adoras.



No préprio documento do PDRE, ha o questionamento de que, para as
novasfungdes de Estado, “ antes reguladoras que executoras’, ndo haveria
necessi dade de um novo tipo de instituicdo. Assim, ja existia na origem
davidase os model os organizacionais daguele momento eram suficientes
parafazer frente ao novo papel regulador do Estado, sobretudo no quediz
respeito ao setor de infra-estrutura.

Um outro fator a ressaltar € que a delimitacdo de competéncias
dentro do governo imprimiu ao PDRE um caréter setorial, restringindo-o a
areade competénciado MARE. Naprética, asprivatizagles, asiniciativas
dereformaregul atériae areformaadministrativa, enquanto politicascomple-
mentares, careciam de uma coordenacdo maior por parte do governo.

A lacuna existente entre os novos modelos de organizacdo e uma
visdo coerente sobre as novasinstancias de regulagéo foi interpretada por
alguns analistas como ausénciade umadoutrinaparaareformado Estado
ou de uma concepcao explicita da natureza operaciona do novo Estado
(Abranches, 1996).

Destacam-se alguns fatores que influenciaram o alcance do PDRE
no que se refere areforma regulatéria:

a) do ponto de vista daformulac&o, embora partindo de um amplo
diagndstico de crise do Estado e da necessidade de adequacdo a nova
ordem econémica mundial, o PRDE circunscreveu-se a uma visao
institucional focadana proposi¢do de model os organizacionais e de gestéo
quereferenciaram adimensao administrativadareformaregulatéria. Por
suavez, estapoliticando foi gestada de formaarticuladacom as politicas
de privatizacéo e de estimulo & concorréncia;

b) do ponto devistaconceitual, 0 PDRE ndo contemplaumadoutrina
sobre as fungdes do Estado regulador, doutrina esta que pudesse orientar
a definicdo do formato institucional e administrativo da regulagdo nos
diversos setores;

¢) do ponto de vista daimplementacéo, verifica-se uma heteroge-
neidade de visdes einteresses dentro do governo que condicionam aadocéo
dosnovos modelosinstitucionais; e

d) no que tange a relagdo com a sociedade e com o mercado, a
formulac&o PDRE escapou aumadiscussdo mai s amplacom asociedade,
tendo ficado maisrestritaasegmentos daburocraciae daacademia, direta-
mente interessados.

Embora contendo a proposta de criacdo de uma instancia de
representacdo social, sd posteriormente o plano foi debatido no &mbito do
CRE, instituido pelo MARE, integrado por representantes da sociedade
civil. Estes fatores tiveram reflexo no acance do referido plano.

O CREfoi previsto no Plano Diretor como umainstanciaauténoma
de consulta a sociedade civil. Composto em geral por intelectuais,
formadores de opinido e empresarios, o0 CRE aportou significativas
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contribui¢des para a reforma institucional no Brasil, ja desenhada em
seus aspectos gerais no PDRE. Em maio de 1996, formalizou sua 12
Recomendac&o Oficial que teve como tema a construgdo de um marco
legal para os entes reguladores do Estado em funcéo do processo de
abertura econdmica. Quase um ano e meio depois da edi¢do daguela
resolucdo, o governo federal obteve do Congresso Nacional aaprovagdo
de trés Projetos de Lel que criaram agentes reguladores para os setores
de energia el étrica, telecomunicagdes e petroleo.

Podemos afirmar que a contribuicdo do CRE sobre 0 marco legal
para os entes reguladores redefiniu e ampliou, na agenda da politica de
reforma do Estado, a discussdo sobre regulacdo. Além de chamar a
atencdo para a necessidade de uma doutrina sobre o Estado regulador
gue orientasse e desse coeréncia a reforma institucional, influenciou a
criacdo do novo ente “agéncia reguladora’, diferenciado do modelo de
agéncias executivas, originalmente concebido no PDRE.

Construcéo politica das
agéncias reguladoras

Na dinadmica intragovernamental de formac&o das agéncias brasi-
leiras, podem ser identificados dois conjuntos de atores na configuragéo
da forma especifica de cada uma das agéncias:

* aCasaCivil, o MARE, o CRE eapartir de 1999, o Ministério do
Plangjamento, Orcamento e Gestéo; e

* osministérios especificos (setoriais), aos quais asagéncias seriam
vinculadas, unidades tradicionalmente reguladoras e estatais reguladas,
também vinculadas ao ministério. E importante ressaltar que a unidade
reguladoratinhaum elevado nimero de funcionérios das estatais regul adas
atuando como reguladores. Este € o0 caso, por exemplo, do Departamento
Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), que serviu de base &
constitui¢do daAgéncia Nacional de Energia Elétrica (Anedl).

O primeiro grupo se referenciava no PDRE que, ainda que néo
tivesse uma proposta especifica de agéncia reguladora, tinha uma visao
organica da reforma do aparelho estatal. A adi¢cdo de um modelo
de regulacéo e de agéncia reguladora aperfeicoaria a estrutura do plano.
O segundo grupo se referenciava ha experiéncia regulatéria associada a
experiéncia de outros paises.

A posicao do MARE foi de reconhecimento quanto ainsuficiéncia
do modelo de agénciaexecutiva e de seus respectivos requisitos organi za-
cionais, expressos no PDRE, em face das necessidades de pleno funcio-
namento dos novos entes reguladores.



Conforme mencionado anteriormente, 0 CRE aportou significativas
contribui¢des reflexivas que culminaram com aincorporagao de diretrizes
importantesanovafiguraingtitucional dasagéncias. Alguns dessespreceitos
jaestavam formalizados no PDRE, outros apenas difusos, pois ndo foram
valorizados por alguns setores, dado que o governo ndo constitui um bloco
monolitico.

O CRE elaborou umarecomendacdo contendo 0s seguintes obj etivos
dafuncéo regulatéria: promover e garantir acompetitividade dos mercados,
garantir o direito dos consumidores e usuérios dos servigos publicos;
estimular o investimento privado, nacional e estrangeiro; buscar aqualidade
e a seguranca dos servigos publicos, ao menor custo possivel; garantir a
adequada remuneracéo dos investimentos realizados nas empresas
prestadoras de servicos; dirimir conflitos entre consumidores e Usuérios,
de um lado, e empresas prestadoras de servicos, de outro; e prevenir o
abuso do poder econdmico por agentes prestadores de servigos publicos.

Foram relacionados os seguintes principios a serem observados na
criacdo de entidades de fiscalizacéo e regulacéo de servigos publicos:

a) autonomia e independéncia decisoriado ente regulador;

b) ampla publicidade das normas pertinentes ao setor regulado,
procedimentos e relatérios, ressalvadas as hipéteses de sigilo previstas
emlei;

¢) celeridade processua e simplificagdo dasrel agbes mantidas entre
0 ente regulador e os consumidores, usuarios e investidores;

d) participac8o dos usuérios, consumidores e investidores no
processo de el aboragdo de normas, regulamentos, em audiéncias publicas,
naforma que viesse a ser reguladaem lei; e

€) limitac8o da intervencéo do Estado, na prestagdo de servigos
publicos, nos niveisindispensaveis a sua execucao.

Deste modo, com base nas contribui¢des do CRE, 0 MARE passou
aestimular discussdes que envolveram a Casa Civil, o entdo Ministério
do Plangjamento e Orcamento, 0 Ministério da Justica e os ministérios
dos setores de infra-estrutura, diretamente interessados na questdo.
Chegou a ser constituido, informal mente, um grupo técnico com repre-
sentantes desses 0rgdos. Dessas discussdes, resultou a aprovacdo de
uma minuta de decreto em que se apresentavam principios a serem
observados na criagdo e no funcionamento das novas entidades de
regulacéo. Essas orientacdes jademonstravam aincorporagéo de alguns
elementos importantes, tais como aautonomia decisoria e aparticipagao
da sociedade, por meio de audiéncias publicas.

Embora o resultado desse trabal ho nuncatenhasido assumido como
umaposi¢ao governamental, teve como impacto muitos questionamentos
gue levaram a um amadurecimento no tratamento dessas questdes. Haja
vista que o projeto de lei, originalmente encaminhado para a criacdo da
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Aned, ndo contemplavamuitos dos aspectos que, posteriormente, passaram
aser valorizados.

Ressdte-se, ainda, 0 desempenho do Congresso Nacional que, apesar
de ser freqUientemente apontado como foco de resisténciaamodernizagdo
do pais, desenvolveu importante trabalho no tratamento desse tema,
defendendo inovagdes e forcando mudancgas na postura do Poder Exe-
cutivo, sobretudo na tramitac@o do primeiro projeto de agéncia enviado
aquela Casa, relativo a criacéo da Aneel. Como resultado, tivemos a
aprovagdo dostrésprojetosdelei (paracriagdo daAneel, AgénciaNaciona
do Petr6leo — ANPeAgénciaNacional de Telecomunicacbes— Anatel)
e aincorporagdo das mencionadas contribuigdes, mesmo que de forma
parcia e diferenciada.

Autonomia versus controle:
implementacdo do modelo

A experiéncia do governo de abertura para a discusséo e de
incorporagdo de novos valores ndo foi suficiente para eliminar algumas
distor¢des histéricas e outras oriundas do contraditério processo detransicdo
de um Estado burocrético e resistente a mudanca, para um novo modelo
de Estado regulador. N&o foi suficiente, também, para preencher alacuna
deixadano PDRE sobre afuncéo reguladorado Estado: Como desregular e
re-regular? Assim, no quediz respeito adelimitagdo das novas competéncias
institucionais, muitas s80 as indagacdes e inquietacOes existentes: Quais
0s atores estratégicos no quadro da nova regulagdo no Brasil? Consi-
derando a tradicdo brasileira de um Executivo forte, qual devera ser o
papel dos ministérios nesse novo modelo? Qual a fronteira de compe-
téncias entre agéncias e ministérios? Qual deve ser o limite de autonomia
dessas agéncias?

Otemadoequilibrio entre delegacéo e responsabilizacdo tem ocupado
um lugar privilegiado no debate politico em muitos paises. Conceitual mente,
asagénciasreguladoras sdo organizagdesindependentes, flexiveis e dotadas
de autonomiano processo de tomada de deciséo e, sobretudo, | egitimadas
pelo conhecimento técnico especializado que detém. Essas organizacdes
“sdo aplicadas em &reas limitadas, mas importantes, como a regulagéo
econdmicae socia, eem outras atividades administrativas em que conheci -
mento e experiéncia especificos e reputacdo sejam a chave para maior
eficicid’ (Magjone, 1999:19).

A despeito dacomplexidade do conceito, dois pontostém monopo-
lizado a preocupacdo dos atores imediatamente envolvidos no processo
de criacdo das agéncias brasileiras: 0 grau de flexibilidade de gestéo
requerido e a forma de controle a que devem estar submetidas. O fator



especializaco ndo tem merecido o aprofundamento suficiente e alguns
obstécul os ainda impedem a conformagéo dos quadros profissionais dos
novos entes.?

Entende-se por autonomia de gestdo a auséncia de subordinacdo
hierérquica das agéncias aos ministérios e a flexibilidade para licitar e
contratar com base em regras diferenciadas do conjunto da administracéo
direta, previstas em legislacéo especifica

A autonomia da gestéo € instrumental para as agéncias desempe-
nharem com eficiénciae agilidade suas missdes. Porém, o que sedestaca
Como trago mai s caracteristico — no paradigma de Estado regulador — é
aformacgéo em torno dessas agéncias de uma nova arena de disputa em
torno do poder de normatizar. Nesse sentido, a especializacéo técnica é
fundamental paralegitimar a agéo politica das agéncias.

Vale lembrar que o modelo de agéncias emerge em um cenario de
redefinicéo das relagdes Estado e sociedade, marcado pelo descrédito no
padréo de organizagdo burocrética tradicional. As novas organizagoes
surgem em um contexto de reconstrucao institucional no qual asvariaveis
credibilidade e responsabilizacéo sdo rel evantes paraagestéo econdmica
democrética e para aatracio de investimentos. E nessa perspectiva que
seinsere o problema da autonomia politica dos novos entes.®

A independéncia decisoria das agéncias reguladoras, tanto em
relacdo ao Executivo quanto em relacdo ao mercado, permite que seus
objetivos possam ser acancados sem interferéncias politicas e pressoes
do poder econdmico. Asdeliberacdes sdo tomadas por 6rgdos colegiados,
integrados por membros com mandato fixo e estével, aprovados pelo
Senado. Nesse sentido, as agéncias passam adesempenhar fun¢tesformal-
mente de competénciado Executivo (concessdo efiscalizacdo de atividades
edireitoseconémicos), do Legidlativo (normas, procedimentos com forga
legal sob aéreadejurisdicéo) edo Judiciério (julgar eimpor penalidades,
interpretar contratos e obrigactes). No campo juridico, essamultifuncionali-
dade é descrita como resultado da outorga de competéncia normativa
sobre um dado setor mediante a técnica de delegagdo legidlativa:

“(...) essa competéncia normativa atribuida as agéncias
reguladoras é a chave de uma desgjada atuacdo célere e flexivel
para a solugdo, em abstrato e em concreto, de questfes em que
predomine a escolha técnica, distanciada e isolada das disputas
partidarizadas (...).

Como em principio ndo se fazia necessaria a nitida diferenca
entre as matérias que exigem escol has politico-administrativas e as
matérias em que devam prevalecer as escolhas técnicas, acompe-
téncialegidativa dos parlamentares, que tradicionalmente sempre
Ihesfoi privativa, nalinhado postulado daseparacdo dos Poderes, se
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exercey, deinicio, integra eindiferencialmente sobreambas. Somente
com o tempo e o0 reconheci mento danecess dade de fazer adistingao,
até mesmo para evitar que decisdes técnicas ficassem cristalizadas
em lel e setornassem rapidamente obsol etas, € que se desenvolveu a
técnica das delegacdeslegidativas.” (Neto, 2000: 162).

A delegacao de competéncias esta, assim, associadaaum processo
de diferenciac&o de fungdes e de redistribuicdo de competéncias entre os
Poderes, justificada, em um dado contexto histérico, pelareval orizacao da
supremacia técnica sobre as decisdes calcadas em interesses politicos
partidarizados. Assim, aautonomiapoliticarefere-se ao espaco daatuacdo
técnica independente, que resguarda a sociedade com mecanismos
politicos, garantindo o interesse coletivo e impedindo a capturada por
interesses privados.

Embora observe-se um relativo consenso no que concerne a
autonomia dos novos entes, algumas preocupacdes chamam a atencao.
Para Nunes (2001), as agéncias assumem uma posi¢ao problemética de
Quarto Poder, tendo em vista que ndo possuem |egitimidade politicaem
facedo e eitor e podem congtituir formas deinsulamento burocrético. Mello
(2001), por suavez, justifica a autonomia dos novos entes argumentando
gue delegacdo e insulamento sdo fendmenos comparaveis e decorrentes
danecessidade de del egacéo do poder nas soci edades complexas. Embora
admitindo que freqiientemente se produz um déficit de responsabilizacéo
nadelegacdo, o autor postulaque este € um conflito peculiar ao funciona-
mento das sociedades democraticas. Seguindo essa |6gica, mostra-se
favorével aautonomia, justificando-a:

a) sgia na perspectiva de custo das decisdes politicas, sobretudo
em areas que requerem uso intensivo de conhecimento técnico, as perdas
resultantes da delegacéo sdo pouco significativas, ainda mais se forem
consideradas as formas indiretas de control e existentes; e

b) sgacomo escolharaciond degovernantesno ambiente econbmico
globalizado.

As questdes levantadas por esses autores colocam em evidénciaa
necessidade de avaliacdo dos instrumentos de controle e de fiscalizagdo
dosnovos entes: os mecanismostradicionai s de controle administrativo —
controle interno e controle externo — sdo suficientes para assegurar a
legitimi dade dos atos das agéncias reguladoras? Quais osinstrumentos de
controle adequados?

De acordo com Pigquet Carneiro — membro do extinto CRE — o
controle das agéncias reguladoras deve refletir a sua peculiaridade. No
gue concerne ao uso dos recursos publicos, suas contas devem ser fiscali-
zadas segundo as regras apliciveis a quaisquer entes da administracéo
publica. Porém, suas atividades regulatérias e de fiscalizago deveriam



ser submetidas a controles especificos, a exemplo da experiéncia ameri-
cana. Corrobora esta visdo Dallari (2001), para quem a dificuldade
principal, no tocante ao controle das agéncias, é averificacdo daocorréncia
dedesvio de poder e o controle do mérito de suas decisdes, diferentemente
da simples verificagdo daregularidade formal de seus atos.

O Ministério do Planegjamento, Orcamento e Gestdo — responsavel
pela implementagdo do PDRE, a partir de 1999 — dé énfase ao papel do
Executivo naformulago dapoliticae ao contrato de gestéo como ferramenta
de controle.* A autonomia das agéncias € percebida como atendo-se a
gestdo administrativo-financeira e ao processo regulatério, propriamente
dito, ndo se estendendo a definicdo dos objetivos da politica e nem a
definicao dos seus beneficiarios, a cargo das instancias decisorias do
governo. A rigor, hAum diagndstico de que tanto os mecanismos de controle
administrativo quanto politico existentes sdo predominantementeformais.
O contrato de gestéo e o controle pelo L egidlativo exigem, ainda, amadure-
cimento. M etas sociaisrel evantes estéo presentes no desenho das agéncias,
asconsultas publicas sdo fundamentai s, masfaltam mecani smos adequados
de controle socia. Além disso, a atuagéo setorial das agéncias requer a
necesséria articulagdo politica no &mbito do governo. Deste modo, urge
gue se definam as novas regras do jogo, ainda que selhestenhaantecipado
a criagdo das agéncias.

Nas agénciasamericanas, queinspiraram o model o adotado no Brasil
e cujaorigem remontaao final do século X1X, o controle é realizado com
base em trés instrumentos importantes que garantem atransparénciae a
responsabilizacdo das decisoes:

a) ale sobre procedimentosadministrativosfederais(Administrative
Procedures Act), de 1946;

b) o papel das comissdes parlamentares; e

¢) opapel dosTribunaisrelativo apossibilidade de examejudicial
das decisdes daagéncias. Além disso, aprincipal autoridade das agéncias
€ sempre da escolha do Presidente de Republica, dentre os membros da
diretoriacom mandato.

Nesse modelo, o Congresso atua diretamente por meio de suas
comissfes técnicas, que orientam a politica, pactuam recursos, metas e
acompanham o desempenho das agéncias. A Lei de Procedimentos
Administrativos estabel ece as regras que definem sua atuag&o, entre elas
as que prevéem a participacdo publica, decisbes sempre justificadas e,
por suavez, abertasao escrutinio judicial, tendo o Judiciario, nesse sentido,
um papel relevante.

Jano model o briténico, € o ministério que defineapolitica. A execu-
¢do é contratada junto a agéncias que gozam de grande liberdade de acéo
paraatingir os objetivos pactuados. 1sso € possivel porque o nucleo forte
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daburocraciaestalocalizado nos ministérios, facilitando acontratualizagdo
de resultados.

A auséncia de tradi¢do brasileira de um Congresso Naciona no
controle de resultados e na avaliagdo do desempenho institucional das
organizagdes publicas nos afasta do modelo americano. Ao contrario, a
tradicdo de um Executivo forte facilitou aaproximacéo do model o brasileiro
a0 britanico, ainda que com diferencas fundamentais. Na experiéncia
brasileira, as agéncias sdo subordinadas aministérios que, freqlientemente,
ndo conseguem controlar suas entidades vinculadas. A manutencdo de
praticamente os mesmos atores do processo regulatério anterior faz que o
foco das novas agéncias seja muito centrado no aumento da eficiéncia
econdmica. Este viés mostra-se expressivo nas agéncias dos setores de
infra-estrutura: energia, combustiveis e telecomunicaces.®

Acrescente-seaisso o fato deque, no Brasil, o desenvolvimento da
democraciaainda ndo engendrou umaculturade participacdo dasociedade
gue desencadeie uma mudanca na postura da burocracia. Exemplos
recentes podem ser citados como indi cadores da percepcao politicae socia
aindanéo cristalizadasobre o papel institucional dasagéncias, taiscomo a
variedade de posicionamentos no que se refere ao enfrentamento de crises
setoriais e em torno das politicas de regjuste de precos em mercados
regulados.

Possivelmente, 0 exemplo mais forte da pouca consolidac&o
institucional do modelo tenha sido evidenciado com acrise energéticade
2001, que foi gerenciada por um comité criado no nicleo estratégico do
Estado, sem um papel preponderante da Aneel.

A poucaclareza dos critérios adotados para a defini¢éo dos setores
gue justificariam a constituicdo de agéncias reguladoras também tem
contribuido para dificultar a percepcéo daimportancia da aplicabilidade
do novo modelo.

A complexidade dessas questfes, o surgimento de diversas outras
agéncias e aexperiénciaacumulada, até 0 momento, tornam perceptivel
anecessidade de aperfeicoar-se 0 model o de regul ag&o adotado no Brasil.
Qual o marco da nova regulacdo? Em que consistira a autonomia dos
novos entes? Qual o papel dos ministérios na nova governanga? Como
integrar a sociedade na definic&o e no controle das novas regras?

O PDRE definiu o papel dosministériosno quedizrespeito aformula
¢do, supervisdo e avaliacao das politicas publicas. Mas, no que se refere
aos setores regulados por agéncias, qual afronteira de competénciaentre
0 6rgao formulador dapoliticae aagénciaregul adorado respectivo setor?

Particularmente, temos questionado se as defini¢oes relativas a
outorgade concessao ndo deveriam manter-se sob 0 controle do ministério,
como instrumento fundamental paraaimplementacéo dapoliticasetorial.



Por exemplo, se a politica for voltada para a reducéo de desigualdades
regionaiseexigir aatracéo deinvestimentos privados pararegi 6es menos
desenvolvidas, 0 ministério poderiacriar mecanismos defomento, que ndo
seinserem em um contexto de autonomiaregul atériatradicional.

Esta é uma questdo politica fundamental a ser enfrentada com a
identificacdo e a definicdo do papel dos atores estratégicos no marco do
novo model o de Estado regulador. Delimitar afronteira existente entre os
mini stérios formuladores das politicas e as agéncias regul adoras é apenas
uma parte do desafio mais amplo de definir novos mecanismos de controle
politico e social para os entes reguladores.

Consider acoes finais

Como anteriormente dito, faltou a experiéncia brasileira, desde o
inicio, um marco geral conceitual dareformaregulatériaque permitisseo
equacionamento das questdes rel ativas a autonomiadas agéncias, ao papel
dos ministérios na nova governancga regulatoria e aos instrumentos de
controle politico dos resultados a cangados.

Aprofundar o referencial conceitual sobre a reformaregulatoria é
fundamental paraaperfeicoar osinstrumentosinstitucionais de regulagéo,
assim como paradotar o Estado de mecani smos que garantam umaatuacéo
coerente do poder publico junto aos mercados e a sociedade.

Comisso, definem-se parémetros mais claros paraareformainstitu-
cional, critérios para um melhor estabelecimento de competéncias no
ambito do governo, e criam-seregras gerais condizentes com adiversidade
dos campos de atuagdo das vérias agéncias, melhorando o desempenho
dos novos entes reguladores.

Por suanatureza, todo processo regul atério implicacustose beneficios
paraos mercados. A qualidade desse processo determinaré se essarelacéo
éamaisfavoravel paraasociedadeem geral. Paratanto, é possivel a cancar
um equilibrio e uma maior articulagdo entre as politicas de regulacéo,
privati zac&o e de defesa da concorréncia, com o objetivo de atrair inves-
timentos, aumentar a produtividade e a competitividade das empresas,
bem como garantir a populacdo mecanismos de participacdo e controle,
de modo a preservar sua acessibilidade a bens e servicos de qualidade.
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Notas

Outros aspectostambém relevantes podem, ainda, ser considerados como tendo influéncia
sobre o acance do PDRE:

a) tendéncia aidentificar areforma do Estado com a imperiosa necessidade do gjuste
fiscal, em detrimento davisibilidade dadimens3o institucional; e

b) no que tange a estratégia, a dificil condigdo de 6rgdo central herdada pelo MARE,
conjugada a proposta de adesdo voluntaria dos érgéos aos novos model os de gestéo,
entrou em conflito com aresisténcianatural daburocraciaamudanca, sobretudo, apoiada
em um histérico autoritério de mudangas impostas por leis ou decretos.

O desenvolvimento da burocracia especializada seguiu um padréo, apartir dos anos 60:
predominio naadministragdo direta, ou ministério, daburocraciamenos capacitadaea
formacdo de quadros atamente especializados nas autarquias, fundagdes e empresas
publicas, denominada administragéo indireta. 1ss0 s recentemente passou a ser perce-
bido como um problema. A partir de 1995, com o PDRE, um conjunto de agdes foi
desencadeado para recompor os quadros profissionais e fortalecer o nlcleo estratégico
do governo, por meio da selegdo de profissionais de carreira para éreas estratégicas:
planejamento e orcamento, gestéo e politicas publicas, fiscalizacdo, controle e policia.
No caso especifico dasagéncias, o quadro de pessoa tem sido formado pel o recrutamento
entre antigos servidores dos ministérios setoriais, profissionais das empresas privatizadas
e outros sel ecionados diretamente no mercado, mediante contrato por tempo determinado.
Contudo, até o momento, ndo foi concluido o procedimento parainstitui¢éo do emprego
publico que permitiriaas agéncias consolidar seusquadros profissionais, devido adeci sdes
do Poder Judiciério.

A rigor, aespecializacao técnicando € uma caracteristicaexclusivado model o regulador,
mas da propria burocracia. O que muda no novo paradigma de Estado é a forma de
legitimagdo do poder dessas burocracias especializadas. No Brasil, aformagéo deuma
burocraciaespecializadatem como marco dereferénciao model o de Estado interventor,
no qual predominavam os mecanismos formais de controle administrativo. No novo
paradigma— sem descurar do controle administrativo — evidencia-se anecessidade do
controle politico das agéncias especializadas.

No caso do setor elétrico, essaquestdo foi tratadacom a previsdo do contrato de gestéo
que poderadispor objetivamente sobre aobservancia, por parte daAneel, dapoliticade
governo.

Na Gré&-Bretanha, este desvio foi minimizado com a publicagdo, em julho de 1991, do
Estatuto do Cidad&o, que contém as propostas para elevagdo dos padroes de qualidade
dos servigos publicos, bem como aexigénciade publicacdo doscritérios deavaliacdo dos
servigos, publicidade dos resultados al cancados, consulta aos usuérios, reparagdes por
erros cometidos e auditorias mais rigidas e independentes.
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Resumo
Resumen
Abstract

Regulacgéo eosnovos model osdegest&o no Brasil
Pedro César Lima de Farias e Sheila Maria Reis Ribeiro

O artigo aborda as peculiaridades da reforma regulatéria no Brasil, desencadeada a
partir de 1995, em que se verificaram a quebra de monopdlios do gés e do petréleo, das
telecomuni cagoes, radiodifusgo, transporte, aacel eragdo das privati zagdes e um movimento
paraareformaingtituciona do Estado, em consonénciacom o gjuste estrutural daeconomia.
Estabel ece-se arelacdo dareformaregulatéria com a proposta de reformaadministrativa,
consubstanciadano Plano Diretor daReformadoAparelho do Estado (1995), descrevendo-
Se 0 processo, posterior, de construggo politica das agéncias regul adoras. S&o analisados 0s
aspectos conceitual s que caracterizam os novos entes regul adores, em particular aquestéo
daautonomiae do controle dosnovosentes. Conclui-se o artigo chamando aatengdo para
anecess dade de aprofundamento de um marco conceitual sobre areformaregulatériaque
permitaaperfeicoar osinstrumentosinstitucionai s de regulagéo, delimitar competénciasna
relagdo com os ministérios setoriai's, assim como dotar o Estado de mecani smos parauma
atuagdo coerente do poder publico junto aos mercados e a sociedade.

Laregulacion y losnuevosmodelosde gestion en Brasil
Pedro César Lima de Fariasy Sheila Maria Reis Ribeiro

El articulo abordalas peculiaridades delareformareguladoraen Brasil, desencadenada
apartir de 1995, enlaque severificaron laquiebradelosmonopoliosdel gasy del petroleo,
delastelecomuni caciones, radiodifusion, transporte, laacel eracion delas privatizaciones,
y un movimiento para lareformainstitucional del Estado, en conformidad con el gjuste
estructural delaeconomia. Se establecelarelacion delareformareguladoracon lapropuesta
dereformaadministrativa, consolidadaen el Plan Director dela Reformadel Aparato del
Estado (1995), describiéndose €l proceso, posterior, de construccion politica de las agen-
ciasde regulacion. Son analizados|os aspectos conceptual es que caracterizan alos nuevos
entes reguladores, particularmente lacuestion de laautonomiay del control delos nuevos
entes. Se concluyee articulollamando laatencion sobrelanecesidad de profundizacion de
un marco conceptual sobre lareformareguladoraque permitaperfeccionar losinstrumen-
tosinstitucionales de regulacion, delimitar competencias en larelacion conlos ministerios
sectoriales, asi como dotar a Estado de mecanismos para una actuacion coherente del
poder publico en los mercadosy en la sociedad.

Regulation and thenew managerial modelsin Brazil
Pedro César Lima de Farias and Sheila Maria Reis Ribeiro

The article is about the peculiarities of Brazilian regulatory reform, unfolded from
1995 on, where one can notice the bresk on themonopoly of gasand ail, telecommunications,
broadcasting and transportation services, aswell asthe hastening on privatization proces-
ses and a movement towards the State ingtitutional reform, pursuant to the economic
structural adjustment. It establishestherelation between regul atory reform and the proposal
on administrative reform, as substantiated in the 1995 Directive Plan on the State Apparatus
Reform, describing the further process on political construction of theregulatory agencies.
It analyzes conceptual aspects that characterize the new regulatory bodies, mainly
concerning their autonomy and control. The article ends by calling attention to the need for
deepening a conceptual framework on the regulatory reform, in such away asto allow for
improving the regulatory institutional tools, defining competencies in the relation with
sectoral Ministries, aswell asendowing the State with mechanismsfor the Public Power’s
coherent action besides both market and the civil society.



Descentralizacéo e good
government. como aperfeicoar o
desempenho dosgovernoslocais?

Markus Brose

Introducéo

O processo de descentralizacdo avanca a passos largos. O Brasil é
0 Unico pais no mundo onde os municipios fazem parte da Federacéo e
desde a Constituicdo de 1988, ano apds ano novas responsabilidades sdo
repassadas aos governos estaduais e municipais. Tendo iniciado pelos
setores da educacdo e da salde, a descentralizaco se expandiu para a
merenda e o transporte escolar, a prote¢do a crianca e ao adolescente, a
assisténciasocial, avigilancia sanitaria, apromog¢ao do desenvolvimento
rural, apromocao do turismo, aseguranca publica, o controle do transito,
aeletrificacio rural eapromocdo damicro e pequenaempresa. Atua mente,
discute-se amunicipalizacdo do licenciamento ambiental .

Parece haver um consenso na sociedade brasileira de que a quali-
dade de vida do cidad@o depende cada vez mais do governo local. E de
gue este fato é positivo. A literatura especializada ressalta as virtudes da
descentralizagdo, pois estapossibilitao aprofundamento dademocracia, a
maior proximidade do cidaddo dasinsténcias decisdrias, bem como amaior
eficiéncia, eficéaciae eqliidade das politicas publicas.

Todavia, uma andlise mais detalhada da descentralizacéo revela
que se tratade um fendbmeno bem mais complexo e, principamente, bem
mais ambiguo do que pode parecer a primeiravista. Os conflitos deinte-
resse entre as esferas de governo, as prioridades divergentes das elites
politicaslocais, aaparente ampliagéo da corrupgdo e o fraco desempenho
de muitos governos subnacionais em combater as maiores chagas da
sociedade — afome e a pobreza — sdo caracteristicas do atual processo
de descentralizacéo.
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Assim, apesar de seus inegéveis impactos positivos, a descentrali-
zacdo exige uma reflexdo para além da mera avaliacdo do desenho
institucional de politicas publicas. O Governo das Mudangas no Cearé
parece emblemético neste contexto. O estudo Good Government in the
Tropics, uma andlise de quatro programas estaduais de relativo éxito no
Ceard, foi publicado em 1997 pelarenomada pesquisadora Judith Tendler
do Massachusetts Institute of Technology (MIT), e se tornou rapida-
mente um best seller internacional (Tendler, 1998). E rara a publicaco
norte-americanaou europé aacercade democracia, governolocal edesen-
volvimento sustentavel que ndo faca referéncia elogiosa ao Brasil com
base no referido livro (por exemplo, Hildebrand e Grindle, 1997; Turner,
1999; Abers, 2000; Véron, 2001; e Llambi e Lindemann, 2001).

Resende-Santos (2001) ressaltaque arealidade eapoliticacearenses
s80 mais complexas do que deixatransparecer 0 estudo de Tendler, eque as
implicagBes politicas da reforma do Estado no Ceara pouco foram consi-
deradas. Uma andlise mais detalhada é apresentada por Gondim (2000),
segundo aqual o Governo dasMudancas, iniciado no Cearaem 1986, efeti-
vamente marcou o fim da Republica dos Coronéis que governara o Estado
por 23 anos, mas criou umanova elite — baseada no empresariado — que
agoragovernao Ceardaininterruptamente h4 16 anos. Sobre estanovaelite,
Gondim (2000: 422-424) analisaque:

“fracassou no que diz respeito a melhoria da performance do
Estado por meio da valorizacdo do servidor puablico (...) os
resultados do modelo de desenvolvimento adotado n&o diferem
significativamente, em termos de justica social, dos governos
neopatrimonialistas. (...) 0s‘governos das mudangas' perderam a
oportunidade de realizar uma verdadeira reforma do Estado.
(...) apesar do expressivo crescimento da economia cearense e
da modernizagdo dos métodos da gestdo publica, permanece
longingua a meta de ‘ acabar com a miséria absoluta’ no Ceard.”

O debate sobre descentralizacdo e good government na esfera
subnaciona demanda portanto umaqualificacao das andlises, um conheci-
mento dos detal hes e especificidades do contexto que vaalém das médias
estatisticas e de classificagdes padronizadas. A presente reflexdo busca
contribuir ao enriquecimento deste debate, focando no desempenho de
governoslocaisem pequenos municipios do Rio Grande do Sul, com base
em um levantamento conduzido em 15 municipios galichos.

Esta pesquisa procurou se pautar por quatro pesguisas anteriores
de maior abrangéncia e envergadura. De um lado, a pesquisa pioneira
realizada em 1999 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), acerca da capacidade operacional das prefeituras em todo o pais



(IBGE, 2001), bem como a pesqguisanacional sobre apercepcéo daselites
politicas das cidades de porte médio sobre democracia, realizadaem 1998,
sob coordenacdo da Universidade de S&o Paulo (Almeida e Carneiro,
2000) no &mbito do consorcio internacional Democracy and Local
Governance (DLG, 2001). Por outro lado, duas pesquisas de ambito
regional: o estudo de Comassetto (2000), acerca da percepcédo de
prefeitos de pequenos municipios de Santa Catarina sobre democraciae
Cconselhosmunicipais, e o levantamento de Brose (2000), sobre préticas
inovadoras de desenvolvimento local em pequenos municipios no Rio
Grandedo Sul.

Apesar do municipio atender aos requisitos minimos exigidos em
um regime democrético: voto secreto, sufragio universal, eleicdesregulares,
competicdo partidaria, liberdade associativa e accountability (Lima e
Cheibub, 1996), presenciamos graves desvios daquilo que deveriaser um
“bom” governo local (Costa, 1997). N&o nos referimos apenas a eventual
corrupgao, mas, principalmente, ao autoritarismo e ao alto grau de
amadorismo de muitos prefeitos, concomitante com aquase auto-anul agcéo
das Camaras Municipais. Em meados de 2001, por exemplo, aPrefeitura
do municipio de S&o Lourengo do Sul obteve liminar na justica para
apreensao daedicdo quinzenal do jornal local quetraziareportagem sobre
dentinciadeimprobidade administrativafeitapelo Ministério Pdblico contra
oprefeito (Zero Hora, 25 dejulho de2001). O “néo roubards’ ndo constitui
mais critério suficiente para avaliar uma gestéo local, e sera menos
aindano futuro.

A debilidade do governo local no pequeno municipio se manifesta
na mais grave e visivel deficiéncia das politicas publicas municipais: a
faltade continuidade. Estaimplicade sobremaneiraem baixo desempenho
de muitos dos governos locais de pequenos e médios municipios.
Presenciamos a cada quatro anos uma politica de terra arrasada, com a
trocade prioridades, deinstrumentos de gest&o, deinvestimentos, inclusive
guando o0 mesmo partido € reeleito. Parece que a cada quatro anos muitos
governoslocaisrecomegam do zero, procurando imprimir suaprépriamarca
a0 municipio e buscando deliberadamente desfazer o que foi feito no
governo anterior.

Neste contexto, nos movem varias indagagdes: Por que, apesar da
existéncia e funcionamento de todos os mecanismos democraticos, o
prefeito faz o que lhe apraz? Por que as politicas publicas municipais, em
especial no interior, geralmente tém desempenho fraco? Por que néo foi
possivel até agoraobter maior continuidade nas agdes|ocais? Procurando
resposta, em suma, para a questdo: Como aperfeicoar o desempenho dos
governoslocais paraque estes cumpram as promessas da descentralizacéo
— maior eficacia, eficiéncia e equidade?
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A descentralizacéo no Brasil

A descentralizac8o, em sua concepcdo mais ampla, constitui um
processo de redistribuicdo de poder, e assim, de direitos, recursos e
responsabilidades “ do governo para a sociedade civil, da Unido para os
Estados e municipios, e do Executivo para o Legidativo e Judiciario.”
(Gomes e MacDowell, 2000: 8). Na descentralizacdo administrativa, a
responsabilidade pelo gasto € transferida da esfera de maior para a de
menor hierarquia. O gasto passa a ser financiado:

a) por meio da transferéncia de recursos, a descentralizacéo
dependente; ou

b) mediante recursos proprios, a descentralizagdo autbnoma.

A descentralizacdo dependente pode assumir duas formas: a
descentralizac8o dependente tutelada, que ocorre por meio de transfe-
réncias negociadas e mantendo uma certa relacéo de dependéncia, ou a
descentralizacdo dependente vinculada, baseada em transferéncias
automaticas vinculadas a critérios legalmente estabelecidos (Medici e
Maciel, 1994).

A descentralizagdo politica se expressa em dois componentes
principais: participacgdo e transparéncia. A participagéo se refere prima-
riamente a possibilidade do cidaddo em escolher seus representantes e
dizer a eles 0 que devem fazer. A transparéncia constitui o outro lado da
moeda: a necessidade do governo local em explicar e justificar o quefez,
eoquendofez (DTT, 2001).

O processo historico

Em seu estudo sobre os resultados da descentralizacdo naAmeérica
Latina na dltima década, LIambi e Lindemann (2001) enfatizam que a
descentralizaco constitui um processo histérico e ndo umasimplestécnica
administrativa de gestdo publica. E por este motivo, a descentralizacéo
| atino-americana apresentaresultados contraditori os, raramente al cancando
os varios objetivos definidos pel os manuai s de gestéo publica.

As opiniBes acercadamotivacdo paraadescentralizacdo nahistéria
brasileira sdo bastante diversas, e podemos identificar na literatura trés
linhas de argumentac&o:

1) umareacdo aumatradicdo historicade centralismo e autoritarismo
— Almeidae Carneiro (2000) e Bovo (2001) enunciam que o federalismo
brasileiro tende a ser um sistema centralizado; Arretche (1996) afirma
gue atendénciaao centralismo foi fortalecidaapartir do Governo Vargas,
nos anos 30, com acentralizagdo fiscal eacriacdo de burocraciasfederais
tecnicamente preparadas e especializadas;

2) umacontinuidade, poisnacomparagao internaciona o Brasil tende
aumarelativa descentralizacdo — Souza (2001) afirma que a Federacéo



brasileiraémaisdescentralizada, por exemplo, que aArgentina, o México
ou aFranca; e Fleischer (1996) argumenta que o municipio sempre foi a
base politicado pais; e

3) ahistériabrasileira é caracterizada por um processo continuo de
aternanciaentre centralizacéo e descentralizacdo — idéiadefendida, por
exemplo, por Souza (1998) e Aureliano (1996).

Arretche (1996) argumenta que frente ao reequilibrio do jogo do
poder brasileiro apds a redemocratizacdo e mantidas as regras atuais:
presidencialismo com expressivo poder dosgovernadores e do Congresso,
a descentralizagdo brasileira € um processo praticamente irreversivel.
O que é confirmado entre outros por Farah (2001), quando aautoraressalta
que a sociedade civil passou a fazer parte do policy cicle, institucio-
nalizando-se a participacao.

Mesmo com estaslinhas de argumentacdo diferentes sobre o caréter
do centralismo brasileiro, os estudos sdo bastante convergentes em apontar
duas causas principais para a atual descentralizacdo: a reacdo a ditadura
militar eacrisefiscal do Estado (Affonso e Silva, 1994; Garcia, 1995).

“A motivacdo bésica da descentralizacdo fiscal foi de natureza
eminentemente politica. O processo nédo foi determinado por
interesses precipuamente técnicos ou econdémicos, ndo partiu de
qualquer planejamento, muito menos persegue uma estratégia
deliberada, com politicas bem definidas, buscando maior eficiéncia
e eficécia nas agdes governamentais. As mudancas constitucionais
foram vinculadas aredemocratizagdo do pais eimpostas ao governo
central pelo Poder Legidativo nacional.” (Afonso, 1996: 33).

A crise do Estado desenvolvimentista e a construcéo de um novo
pacto federativo ainda estariam em processo no ambito da crise do
federalismo (Affonso e Silva, 1994).

Segundo Arretche (1996), um ponto i nteressante nadescentralizagcéo
brasileira é que sua decisdo e desenho se processa basicamente na esfera
estatal. A sociedade civil dirige suasreivindicaces genericamente ao poder
publico, e por isso sedirigeem primeiro lugar aprefeiturapor proximidade.

OBrasil setornoumaisfederal, com o poder maisdistribuido, difuso
efragmentado naesferanacional. O Governo Federal agoraprecisanegociar
com governos subnacionaisasquestdes nacionais, fortal ecendo ademocracia.
Fruto do processo de descentralizagdo fiscal, os municipios dispdem hoje de
cercade 17% dareceitafiscal disponivel no pais, o que equivale a5,6% do
Produto Interno Bruto (PIB) nacional, enquanto que em 1988 elesrecebiam
10,8% dareceitadisponivel (Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Socia — BNDES ne 28, 2001). Ao contrario da imagem negativa do
Estado) que prevaleceu nas Ultimas duas décadas, nos anos 90, os grandes
inovadores foram os governos locais, deixando de ser meros objetos do
Governo Federa e se tornando sujeitos da mudanca.
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Analisando os gastos sociais de 42 cidades de porte médio em Séo
Paulo, Bovo (2001) demonstra que frente a descentralizagéo forgada dos
encargos e 0 aumento das demandas sociais, as decisdes e iniciativas das
prefeituras foram influenciadas pela reducéo dos gastos federais na area
social. O desequilibrio entre a oferta e a demanda fez com que namédia
as despesas sociais (educagdo, cultura, salde, saneamento, assisténcia
social, habitac&o e urbanizacdo) no periodo de 1984 a 1994 passassem de
61% a 78% da receita efetiva. O autor ressalta que se entre 1984 e 1994
a receita efetiva deste grupo de municipios aumentou R$ 930 milhdes
devido aampliacdo da arrecadacéo propria, mais de 92% do aumento da
receita foi gasto na érea social, sendo que o maior aumento se deu de
1984 21988, ou sga, aindaantesdanova Congtituicdo. O Governo Montoro
(de 1983 a1986) teve um forte impacto naampliacéo dadescentralizagcdo
em Sao Paulo (Montoro, 1990), e naquel e periodo o déficit orcamentério
deu um salto, revel ando um desequilibrio financeiro dos municipios.

Argumentos acerca
da descentralizacao

Osdiversos estudos consultados para o presente trabal ho s&o unani-
mamente favoraveis a descentralizacdo, ressaltando as suas vérias
vantagens, mas apontando alguns riscos conforme esta sistematizado no
Quadro 1. A pesquisa de Almeida e Carneiro (2000) demonstra que as
elites politicas locais, a semelhanca das €elites federais, sdo hoje em dia
ainda mais favoréveis a descentralizagdo do que eram ha 20 anos.

Quadro 1: Quadro de forcas da
descentralizacdo no Brasil

Democratizaggo do pais

Participag&o popular
Controle sobre 0s governantes

+ Eficiénciaeeficaciadas
politicas publicas
>

Desenvolvimento sustentéavel

Criag&o de novos espagos publicos
Formac&o de novasliderancas

Riscos dadescentraizagio sGo menores
Regulago daeconomia

Descentralizagdo desorganizada
gerando incertezas

Faltade controle social

Reacdo das eliteslocaise novas
formas de cooptagéo

Descontinuidade nas politicas plblicas—

<

Incompeténciados Conselhos municipais

Repasse de responsabilidade e ndo
de know how

Recursos ndo sao transferidos no
montante exigido

Setorializagdo das politicas
Menor eficaciado Estado

Fonte: sintese elaborada a partir da bibliografia consultada.




Asdiferengas entre os autores consul tados estédo mais na avaliacéo
gue fazem dos resultados — ou da falta deles — da descentralizagéo, e
qual aspecto enfatizam em seus estudos. Llambi e Lindemann (2001),
bem como DL G (2001), enfatizam aimporténciadadescentralizaco para
aestabilidade palitica, e portanto parao desenvolvimento. Figueiredo (1997: 8)
destaca aimportancia para o controle social:

“Governadores e presidente da Republica sdo inacessiveis aos
cidaddos comuns. Do ponto de vistaprético, ndo sao muito diferen-
tes do artista datelevisdo. Ja o prefeito ndo. Ele é cobrado diaria-
mente pel os municipios, os vereadores transmitem os problemas,
muitas vezesaprépriacasado prefeito ficacercadade gente. Nesse
contexto, ou o prefeito faz ou fica com afama de incompetente, ja
gue a populagdo esta longe de saber exatamente qual a esfera de
governo faz o qué.”

Limitantes no atual processo
de descentralizacéo

Com poucas excecdes, a maioria dos setores sociais do Estado foi
descentralizada, mas cada setor de umaforma diferente, ndo existindo um
padrdo Unico. Em um ponto, aliteraturaconsultada € bastante convergente:
a atua descentralizac8o esta se dando de forma aeatdria, desorganizada,
sem plangjamento ou articulacdo entre as trés esferas de governo, deste
modo, prejudicando acapacidade operacional dosgovernoslocais. Resende
(2000), por exemplo, apresenta um estudo de caso acerca das limitacdes
da descentralizacao de programas de combate a fome.

“Muitos estudos tém mostrado que a descentralizacéo foi
adotada sem uma compreensdo mais profunda das questdes envol-
vidas. A descentralizacdo da educacéo e dasalide, por exemplo, foi
feita sem se avaliar a capacidade administrativa e financeira dos
municipios, que variaenormemente. A descentralizac&o ndo ocorre
em um vazio, mas, ao contrario, requer uma complexa engenharia
politico-institucional. Em muitos municipios, essas politicas apre-
sentam resultados desanimadores.” (Souza, 2001: 19).

Neste contexto, destoa a andlise do BNDES de que “ contrastados
indicadoresfisicosefinanceirosdarede municipd, verificase queataxade
expansdo dos servigos prestados supera a do gasto estimado, o que (...)
sugere que a municipalizagdo do ensino e da salide provocou melhoria da
racionalizacdo e eficiénciado gasto publico.” (BNDES, ne 23, 2001).

JaAureliano (1996) afirmaque o Unico setor com descentralizacdo
plangjada é a salide, sendo a descentralizacdo no restante mero processo

101



102

reativo. Segundo aautora, ndo houve qual quer resultado pa pavel emtermos
deequidade, eficiéncia, participacao e controle social nadescentralizacéo.
Para Jacobi (2000: 52), as limitages sdo tantas que: “A descentralizagdo
n&o tem produzido umamudanca substancial no model o vigente, tendo-se
restringido mais a um processo administrativo sem real transferéncia de
poder”. O que estaria ocorrendo é uma municipalizacdo tutelada, em que
o municipio éigualado aprefeitura. Gomese MacDowell (2000) enfatizam
0 impacto negativo da descentralizacgdo fiscal por meio da criagdo de
€XCessivo nimero de pequenos municipios, e acrescente transferénciade
impostos dos Estados e da Uni&o aos mesmos.
De acordo com a andlise de Afonso (1996: 32):

“No Brasil desenvolve-se um dos processos de descentralizacéo
fiscal maispeculiaresdomundo. (...) O pais apresentadisparidades
t&0 acentuadas como as da india; incorre em custos financeiros
para manter a unidade nacional t&o elevados como os do Canadg;
suas relagdes intergovernamentais sdo tdo complexas, desorgani-
zadas e desarticuladas como as da Rlssia — sem contar que as
unidadesfederais' guerreiam’ entres (atravésdeincentivosfiscais)
como as daantiga lugoslavia.”

As politicas setoriais de habitac&o e saneamento sGo um exemplo
de descentralizagéo por default, em que os municipios vém assumindo
novas responsabilidades na medida em que 0 Governo Federal serecusa
a atuar nestes setores. Por outro lado, constata-se uma intensificagéo de
préticasclientelistas nos municipios. O desequilibrio regional, queaCons-
titui céo de 1988 queriaminimizar, aumentou nos anos 90 com o avango da
industrializacdo naregido Sudeste. A Constitui¢cdo de 1988 ampliou o papel
do Estado nareducdo dos desequilibriosinternos, mas assim que comegou
avigorar teveinicio apoliticado Governo Federal de diminuicéo do papel
do Estado. Além disso, a estabilizacdo da moeda em 1994 restaurou a
tradic8o brasileira de presidentes fortes (Souza, 2001).

A descentralizac@o avanca com rapidez, talvez com uma rapidez
excessiva, fortalecendo a democracia. Mas, por enquanto, as decisdes
ainda estdo — paradoxal mente — centradas nas capitais. Mesmo que o
processo de descentralizagdo tenha se iniciado efetivamente antes da
suaformalizac&o em 1988, ele ainda se caracteriza por umaalto grau de
incerteza, dadaaausénciade um marco referencial geral, deum plangja-
mento mais detalhado ou mesmo de um acordo entre as esferas de
governo gquanto a sua extensdo. Se faz necessario tornar a descentra-
lizagdo mais pausada, mais previsivel, com claraatribuicéo de fungdese
de fontes de financiamento a cada esfera de governo. O aumento das
responsabilidades aos governos|ocais deve ser concomitante a expansdo



do repasse de recursos e de know how, estabel ecendo-se claros padrdes
de qualidade paraos servicos publicos. No momento, estademandaainda
se encontra na contramao da tendéncia de recentralizagéo pelo Governo
Federal no @mbito dos ajustes macroecondmicos, e na drenagem fiscal
em que estes implicam.

Origem e evolucao do
municipio brasileiro

O municipio, como unidade politico-administrativa, surgiu na
Penisula Ibérica com a criagdo em 206 a.C. da primeira coldnia romana
naguelaregido (Curchin, 1990). Anteriormente, existiaumagrande diver-
sidade de formas locais de governo na Penisula Ibérica: tribos celtas;
pequenos principados, cidade e col 6nias gregas e cartaginesas. A Republica
romanaconcediaas cidades conquistadas, ou asnovas coldnias, o privilégio
de escolher seu préprio governo desde que reconhecessem a soberania do
Senado romano. A autonomia municipal foi umadas principais caracteris-
ticasdo Estado romano, poisaadministracdo local autbnoma, com el eicdes
anuaisregularesdasliderancas politicas, foi 0 model o encontrado por Roma
paraevitar o retorno da monarquia (Mackie, 1983).

O model o seguido nas cidades das provincias, incluindo portanto a
Lusiténia, era o da estruturaadministrativa de Roma: um consel ho gestor
e um corpo de juizes (Galsterer, 1971). Inicialmente, a autonomia esteve
restrita a cidades italianas, mas em 90 a.C. com a Julia Lex de Civitate
este privilégio foi estendido as cidades das provincias, aprofundado pela
concessao da cidadaniaromanaem 45 a.C. por Jilio César que pretendia
modernizar e uniformizar osgovernoslocais (Smith, 1875).

A tradicdo de autogoverno local se manteve ao longo do tempo
durante o reino dos Visigodos, iniciado no ano de 416, sofrendo algumas
adaptactes a partir das tradicOes arabes durante o Califado de Cordoba,
iniciado no ano de 711. Com o estabel ecimento do reino portugués, apartir
de 1179, o direito das cidades em editarem suas proprias leis foi reco-
nhecido pelo rei, gue concedia cartas forais as Camaras Municipais. Em
1446, apublicacéo das OrdenagdesAlfonsinas criou, entre outras medidas
modernizadoras, uma legislacdo Unica para as Camaras (Ferreia, 1980).

A estruturaadministrativa portuguesa dos municipios se consolidou
com o tempo e foi transferida ao Brasil com o inicio da colonizac&o.
O primeiromunicipio brasileiro foi Sao Vicente, fundado em 1532, criando
um dos primeiros governoslocai s auténomos dacol onizaggo dasAméricas.
Apenas em 1537, seguiu-se afundagdo de Olinda e em 1545, acidade de
Santos (Castro, 1999).
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O municipio no Reino e no Império

O municipio tinha caréter estritamente urbano e fei¢des juridicas
republicanas. Oshomensde bem dacidade escolhiam o Conselho Muni-
cipal composto por nove vereadores, um secretario e um procurador para
0s assuntos administrativos, sendo que as Camaras Municipais no Brasil
dispunham de maior autonomia que as Camaras Municipais portuguesas.
“O rei encarnava uma rede de poderes militares, politicos e administra-
tivos, disseminados por todo o Império. O poder local funcionava entéo
como um contraponto da centralizacdo monérquica, gozando de relativa
autonomia.” (Souza, 1999: 144). Existia uma relacéo direta entre as
Cémaras e o rei de Portugal, e as Camaras das cidades mais ricas manti-
nham representantes diplomaticos na corte que solicitavam para as
Cémarasbrasileiras os mesmos privil égios da cidade do Porto, que gozava
de maior autonomiaque Lisboa.

Ferreira (1980) enfatiza que as Camaras eram constituidas dostrés
poderes: Executivo, Legislativo e Judiciério, e por isso eram conhecidas
como Republicas. Segundo o autor, 0 termo correto seria Republicas
municipais da monarquia portuguesa no Brasil.

A importanciae o papel relevante das Camaras de Salvador, Belém,
S&o Luisdo Maranhdo, do Rio edeVilaRica, naconsolidago do reconheci-
mento de D. Pedro | e daindependéncia de Portugal, sdo destacados por
Souza (1999). ParaD. Pedro | tornar-se Imperador, foi necessério estabe-
lecer um novo contrato socia entresi eas CamarasMunicipais, substituindo
0 contrato social anterior existente com o rel de Portugal. As Camaras
brasileiras consentiram ser regidas por um novo soberano, enfatizando em
suas correspondéncias que a origem do poder residiano povo, e que este
— por intermédio das Camaras — o depositava em D. Pedro |. A nova
Constituicdo do Império do Brasil, outorgada por D. Pedro | em 1823,
teve que ser ratificada pelas Camaras para entrar em vigor.

A novamodernizagdo do governo local ocorreu quando o cargo de
prefeito foi instituido pelaprimeiravez naprovinciade Sdo Paulo pelalel
ne 18 de 11 de abril de 1835 (Meirelles, 1977). O prefeito era nomeado
pel o presidente daprovinciaeainiciativaobteve tanto sucesso naadminis-
tracdo local que o Governo Imperial no Rio de Janeiro editou um decreto
recomendando ainovagdo as demais provincias no mesmo ano.

No final do século X1X, entreoutros por motivo do entusiasmo gerado
com adivulgagdo da obrade Tocqueville, nasce a bandeira municipalista
no Brasil (Melo, 1993). A questao damaior autonomiamunicipal eprovincia
era parte fundamental da critica politica dos liberais ao Imperador.
Osmunicipalistas defendiam o local self-government por meio dadescen-
tralizacdo administrativa e a ampliacdo da participagdo politica pela



generalizac8o das elei¢des, seguindo 0 modelo dos EUA, deste modo se
contrapondo a0 model 0 monérquico, unitaristae centralizador deinspiragéo
francesa adotado no Império brasileiro.

O municipio na Republica

Como muitas outras, a primeira Constitui¢éo Federa brasileirade
1891 foi baseada na Constituicéo dos EUA, datadade 1787, que ndo trata
dos municipios (Jordan, 2001; Elliot e Ali, 1995), acabando por limitar o
raio de acdo do governo local na Republica.

Frente ao processo de urbanizacdo e industrializacdo do pais,
acelerado pela decretacdo da Republica e a recém-criada Federacéo,
houve uma fusdo entre aidéia do municipalismo e o ruralismo. Cria-se
em certa parcela da elite politica nacional a noc¢&o ideol dgica de que o
Brasil seria uma nacdo de vocacdo eminentemente agraria. E de que
haviaumadisuncéo entre o paisreal, estruturado por cl&slocais dispersos
Nnos municipios de um imenso territdrio, o mundo rural, e o paislegal,
idealizado, federalizado e governado a partir do Rio de Janeiro, o pais
urbano. Segundo esta visdo, para governar 0 pais era necessario um
Estado forte e centralizado, desta forma fornecendo as bases ideol 6-
gicas para a ditadura de Vargas nos anos 30. Vargas era um militar
oriundo de umatradi¢ao autoritaria, masao mesmo tempo municipalista,
no Rio Grande do Sul.

A criacdo de novos 6rgaos pelo Governo Vargas, essenciais a
estratégiade modernizagdo do pais, foi fortementeinfluenciadapeloideério
municipalista. “ ApbsaRevolucao de 30 e particularmente durante o Estado
Novo, o municipalismo foi elevado acondi¢do de principio programatico
das elites e de pega importante da estratégia de nation-building perse-
guida.” (Melo, 1993: 88). Em umaatitude paradoxal, intelectuaisdo regime
propunham a reorganizagdo do pais em uma Federagdo de municipios,
enguanto a Constituicdo de 1937 era profundamente centralizadora.

Durante aredemocratizag&o de 1945, o municipalismo ressurge com
forca, vindo ater forte espaco na discussdo da Constituicdo de 1946, que
amplia a a¢do do governo local, mas acaba consolidando a subordinagéo
politicado municipio aosgovernosestaduais. A esterespeito comentaSilva
(1952: 50) alei mineirade organizagdo municipal: “ Com fundamento nestes
dados, a conclusdo sb pode ser no sentido de que cabe aos Estados prover
aorganizacdo de seus propriosmunicipios. E estaéasolucdo justa, porque,
se aos Estados-membros compete criar os municipios, € de argumentar-se
gue o poder de criagcdo implica necessariamente no de organizacao”.

Durante acampanha presidencial, o temarecebeu amplo destague,
sendo criada nesta época a Associacdo Brasileira de Municipios (ABM).
Porém, o conceito de municipio eravago e ambiguo, permitindo incorporar
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aum so tempo aideologiarural daditadurado Estado Novo e acriticaao
centraismo ocorridano periodo. O problemado municipio eravisoinclusive
como um “problema tipicamente agrario” por alguns pensadores, e ndo
como umaquestdo de autonomia politica.

Nos anos 50, ocorre um intenso debate publico e uma producéo
intelectual sobre o papel do municipio no pais, em especia a partir da
realizac&o dos primeiros congressos nacionais dos municipios e acriagdo
do Instituto Brasileiro deAdministrag&o Municipal (IBAM) em 1952. No
final deste periodo, o programa de cooperagao técnica em administracdo
publica, firmado com a USAID, da origem, entre outras acdes, a Escola
BrasileiradeAdministragdo Piblica(EBAP) no Rio de Janeiro, envolvendo
o treinamento de 646 técnicos brasileiros em administracdo publica dos
quais 60 em administragdo municipal .

Segundo Melo (1993: 94), “o centralismo burocratico era atacado
sobretudo por esvaziar areasrurais. Nessa perspectiva, o contetido substan-
tivo do municipalismo eraareversdo do abandono das populagdesrurais.
Tal abandono resultava daexpansdo desigual — porquerestritaaosniicleos
urbanos de maior porte — da esfera publica sobre o territério”. Para os
congressistas paulistas, contrérios arealizac&o de convénios e repasse de
recursosentre o Governo Federal e os municipios, o municipalismo deveria
ser equivalente aautonomiapoliticaefinanceira, incluindo portanto arreca
dacdo propria.

Ao longo das décadas de 50 e 60, foram sendo ampliados 0s
servigos de organizagdo e modernizagdo das prefeituras, inclusive com
a criacdo de um concurso anual dos cinco municipios de “maior pro-
gresso” no pais. Com o decreto ne 59.917, de 30 de dezembro de 1956,
foi regulamentado pela Uni&o o Servigo Federal de Habitac&o e Urba-
nismo (SERFHAU), estabel ecendo também o Fundo de Financiamento
de Planos de Desenvolvimento Local Integrado (FIPLAN). Foi inaugu-
radaassim aculturadaeficiénciaem esferamunicipal no pais. A moderni-
zagdo da gestdo publica com caréater urbano constituiu uma dimens&o
central da expansdo da esfera publica e, portanto, da construcdo do
moderno Estado brasileiro. ConformeressaltaMelo (1993: 96):

“0 projeto de modernizacdo da gestdo municipal tinha como
paradigma histérico a reforma municipal norte-americana da
Progressive Era (1900-1914). O projeto de reforma de gest&o nos
EUA buscavaisolar aburocraciados governoslocaisdainfluéncia
das political machines. Entre suas principais inovagdes estava a
criagdo de um Executivo municipal técnico, o city manager — em
lugar de um comité de veradores. (...) buscando revolucionar a
cultura politicanorte-americanado século X1X, dominada, como a
brasileira, por forte clientelismo e patronagem.”



Essa influéncia, no entanto, ficou restrita nos EUA aos grandes
centros urbanos. Carneiro (1931) cita o Relatério da National Municipal
League dos EUA, datado de 1917: “O governo do municipio € a mais
atrasada de todas as nossas unidades politicas, amais negligenciada pelo
publico, a mais autoritaria, a menos eficientemente organizada, a mais
corruptaeincompetente, e, por motivos de complicacdes constitucionais,
amaisdificil dereforma.”

As mudancas nos EUA comegaram de forma localizada, mas se
expandiram com o tempo, criando um novo paradigma na gest&o local.
A funcéo do city manager contratado, e ndo eleito, paragerir o munici-
pio foi criadaem 1908 com o objetivo de combater a corrupcéo e afalta
de preparo técnico das liderangas politicas. Os requisitos minimos para
a profisséo de city manager passaram a ser um curso aprofundado de
gestao publica e experiéncia pratica minima de trés anos. A Camara
mantém o controle, mas o Executivo ndo-eleito € que dirige as agdes do
municipio. A eleicdo deixou de ser critério para escolha do prefeito
(Jameson, 1965).

Enquanto areformanos EUA possibilitou a construcdo da capaci-
dade do Estado prioritariamente nos niveismunicipal e estadual, areforma
brasileira dos anos 50/60 se restringiu em larga escala ao nivel federal.
Uma pesquisanacional realizadaem 1965 pelo convénio Fundacdo Getulio
Vargas (FGV)/Fundag&o Ford sobre administracéo publicano Brasil ndo
detectou nenhuma instancia de formacdo para governos locais no pais,
somente cursos para gestores publicos das esferas federal e estadual
(Machado, 1966). A principal diferencaentre osdoiscasos estdno contexto
social. Enquanto nos EUA se tratava de construir uma burocracia
profissionalizada com um sistema partidario e de democracia de massas
j& consolidados, no Brasil, assim como foi naAlemanha e na Franga, a
emergéncia de uma burocracia profissionalizada precedera a emergéncia
dos partidos. Porém, no caso brasileiro, a burocracia que se consolidou
durante o Império, na segunda metade do século XIX, restringia-se ao
poder central efoi largamente desarticulada com a criagéo da Federag&o.

O municipio na ditadura

Inicialmente, adescentralizacdo faziaparte do programados militares
no golpe de 1964 para possibilitar maior eficiéncia do setor publico e
combater acorrupcdo (Brasil, 1969; Sato, 1993). P6s-64 houve inclusive
um aumento da transferéncia de recursos do Governo Federal para os
municipios (Arretche, 1996) e o decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de
1967, deu forma a descentralizagdo do Estado. A Emenda n® 1 a Consti-
tuicdo, feita em 1969, objetivava deixar os pleitos municipais menos
federalizados (Fleischer, 1996). Segundo relato de 1969:
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“ As causas maisimportantes do entravamento do servico publico
sd0: centralizacdo internano Governo Federal; execucdo diretapelo
Governo Federal; centralizacdo dos poderes na Unido em detri-
mento dos governos locais; leis minuciosas, falta de continuidade
administrativa; faltade bons governos. Bom governo, de formacéo
democrética, capaz, honesto, eisagrande solucdo.” (Brasil, 1969).

Porém, a partir do golpe em 1968, a centralizac&o do pais alcanga
nos anos 70 um patamar sem precedentes. A formidavel concentracéo de
recursosfiscais em Brasiliafacilitaumaseqiénciade grandes escandal os
de corrupgdo envolvendo valores cada vez maiores (Assis, 1984).

Mesmo durante a ditadura, ndo houve interrupgdo das eleicoes
municipais e certos programas sociais eram descentralizados, possibi-
litando a continuidade no processo de formagéo de liderangas politicas:
“a forma de expansdo do Estado realizada durante o regime militar
implicariaa criag8o de capacidades institucionais e administrativas nos
estados e municipios, capaci dades estas que explicam em parte anatureza
do processo de descentralizagdo” (Arretche, 1996: 52). A institu-
cionalizagdo do planejamento se disseminou nas administragdes locais
por meio das L eis Organi cas dos municipios, que eram el aboradas pel os
respectivos governos estaduais. “O Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado foi uma exigéncia imposta pelos Governos Estaduais aos
Municipios para a obtencdo de auxilio financeiro e transferéncia de
recursos.” (Saule Jr., 1997: 35).

O municipio na redemocr atizacdo

A longatransi¢éo paraademocracia, iniciadano final dosanos 70,
reverte atendéncia e, naAssembléia Constituinte de 1986/87, areagéo a
ditadura e o desgjo de maior controle sobre os governantes se faz sentir
em toda sua forca, criando o federalismo municipal (Gomes e
MacDowell, 2000). A Constituicdo de 1988 é essencialmente
descentralizadora, criando um federalismo cooperativo (Almeida e
Carneiro, 2000), com énfase ndo nos governos estadual s, mas nos governos
locais. Caso Unico nos sistemas federai s contemporaneos, o municipio foi
transformado em ente federativo. Sua criacdo depende da vontade da
populacéo local e ndo mais de leis estaduais ou federais. O municipio
ganhou autonomia politica, administrativa, legislativa e financeira.
A legidacdo criadanos anos 90, regulamentando a Constitui¢cdo, consolidou
a descentralizacdo em praticamente todas as éreas, em especial, nas
politicas sociais, com excecdo daprevidéncia

A consolidacdo da descentralizagéo € ressaltada por Figueiredo
(1997): em 1984 os candidatos a prefeito nas capitais discutiram a Nova



Republica, em 1988 a Assembléia Constituinte dominou as elei¢les, em
1992 a campanha eleitoral foi marcada pela desiluséo do eleitor com os
politicos e o impeachment de Collor. Em 1996, ocorreu aprimeiraeleicdo
paraprefeitos, naqua ostemasmunicipais preval eceram endo foi possivel
federalizar a campanha. E, desde entdo, o tema central das campanhas
vem sendo basicamente a eficiéncia da administragéo anterior.

Apesar de umalongatradicdo e riqueza de experiéncias organi za-
cionais, boa parcela da tradicéo histérica do autogoverno local
€ desconhecida no Brasil. Os estudos municipais sdo uma disciplina
incipiente, destaformalimitando o aprendizado organizaciona e agestao
de conhecimento por parte dos atores atualmente responsaveis pela
conducdo dos governos locais. Ainda € frégil a consciéncia acerca do
elevado grau de autonomia concedido as prefeituras, e mais ainda as
Céamaras, a partir de 1988. Para maior aproveitamento do potencia de
autonomiaexistente nalegislacdo, asprefeituras, por meio das associactes
de prefeitos, as Camaras, por meio da unido de vereadores, e a sociedade
civil organizada deverdo ampliar suas agfes de influéncia e controle nas
esferas estadual e nacional na defesa de seus interesses.

Os municipios gauchos

Com 10,2 milh&es de habitantes, o Rio Grande do Sul compreende
6% da populagdo brasileira, detendo 8% do PIB nacional. Muitos
indicadores sociais do Rio Grande do Sul sdo superioresamédianacional.
Enquanto em 1999 o PIB per capita nacional era de U$ 3.320/ano, no
Rio Grande do Sul erade U$ 4.450/ano. No Rio Grande do Sul, a popu-
lacdo tem em média nove anos de estudo e 71,8 anos de expectativa de
vida. Nas éreas urbanas, 98% da populagdo tem luz, 81% tem dguatratada
e 83% ¢é atendida pela coleta de lixo (FEE, 1999).

Porém, como em nivel nacional, também no Rio Grande do Sul as
médias estatisticas mascaram as desigualdades sociais e graves
desequilibriosmicroregionais. No Rio Grande do Sul, 0s20% mais pobres
detém apenas 2,7% da riqueza. E a tendéncia € de concentracéo, pois
enguanto que em 1990 os 10% mai sricos detinham 15,3% dariqueza, em
2000 ja eram 19,4%. Em 1999, um total de 1,1 milh&o (11% do total) de
gauchosviviaem situacdo de miséria (< 1 salario minimo/més) e um total
de cerca de 30% das familias vivia abaixo da linha de pobreza (Zero
Hora, 30 de agosto de 2001).

No que concerne aos governos locais, a tendéncia histérica sinte-
tizada na Tabela 1 tem sido a continuada emancipacéo e a criagéo de
muni cipios cadavez menores, em especial apds 1985. Nao so poucos 0s
entusi astas deste processo de fragmentagao: atual mente estdo protocol ados
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naAssembléiaLegislativado Rio Grande do Sul um total de 109 pedidos
derealizac&o de plebiscito para criagdo de novos municipios (Correio do
Povo, 16 de julho de 2001; vejatambém Klering, 1998).

Tabela 1: Quadro resumo da criacédo de
municipios no Rio Grande do Sul

Ano Total / municipios Ano Total / municipios
1810 4 1930 80

1830 7 1950 92

1850 2 1970

1870 K0 1980

1900 66 1990

1910 67 1995

1920 72 2000 497

Fonte: adaptado de FEE (1999).

A primeiraConsgtitui¢do gatichafoi redigidano final de 1842 e apro-
vada em Alegrete em fevereiro de 1843 em plena Guerra dos Farrapos,
caracterizando o Rio Grande do Sul como Republicaindependente (Flores,
1985). O capitulo VI, referente ao governo local, copiava a redacéo da
lel de 1° de outubro de 1828 de D. Pedro I, que regulamentava a Consti-
tuicao do Império de 1823, prevendo que as Camaras seriam “ corporaces
meramente administrativas’ com elei¢éo direta e quatro sessdes ao ano.
Cada cidade ou vila seria administrada por um diretor nomeado pelo
governo de Porto Alegre.

A modernizac&o veio com a primeira Constituicdo como Estado
membro da Federacdo. Aprovada em julho de 1891, o texto foi inspirado
pel osideaisdo positivismo e previao autogoverno nosmunicipios. O presi-
dentedaprovinciae principal redator desta Constitui¢ado, tendo lido estudos
sobre 0s muni cipios norte-ameri canos— em muitos casos meros apéndices
dos governos estaduais— pretendia que os municipios galichos tivessem
maior autonomia. O conselho e o intendente municipal seriam eleitosdire-
tamente para mandatos de quatro anos, e o artigo 64 previa “Na sua
primeira sessdo, o conselho elaborara a lei organica municipal, que
promulgadapel o intendente regerao municipio. Nessale sera(...) prescrito
tudo o que for da competénciado municipio”. (Estado do Rio Grande do
Sul, 1963). A Constitui¢ao galicha de 1935 previa a criagdo de um 6rgéo
de assisténcia técnica as administracbes municipais.

Enguanto os municipiosbrasileirostiveram aobrigatoriedade— e o
direito — de redacdo de uma Lel Organica prépria definida, apenas na



Congtituicao de 1988, os muni cipios galichos di spunham desta possibilidade
jadesde 1891. O que causou acal orados debates entre municipalistas nos
anos 50, motivando inclusive adefesade uma*“ RepublicaMunicipalista’
(Oliveira, 1958). A Constitui¢do brasileirados militaresem 1967 previaa
competéncia dos governos estaduais para elaborar a Lei Organica dos
Municipios, abrindo aexcecdo parao Rio Grande do Sul (Saule Jr., 1997).
E nos anos 70, os governos estaduais atualizaram as leis de regulamen-
tac&o dos municipios, exceto no Rio Grande do Sul (Brasil, 1976).

Além da tradicdo de autonomia municipal, uma das principais
caracteristicas do Rio Grande do Sul € que a grande maioria dos seus
municipios tem carater rural. Em sua reflexdo sobre o meio rural,
Abramovay (2000: 2) ressalta que “haum vicio de raciocinio namaneira
de se definir as areas rurais no Brasil”. O rural € definido pelos 6rgaos
publicos em grande parte como “residuo”: as éreas rurais sdo aquelas
fora dos limites da cidade no municipio. Desde que haja extensio de
servicos publicos aum determinado aglomerado populacional, eletendea
ser classificado como urbano, eorural tenderdaser classificado pelacaréncia

No Rio Grande do Sul, o 6rgéo encarregado da assisténcia aos
municipios, extinto em 1995, tinha a denominac&o de Superintendéncia
do Desenvolvimento Urbano e Administragdo Municipal
(SURBAM), denotando j& em seu nome as suas prioridades. Em seu
manual Administrando o Municipio, datado de 1988, aSURBAM detalha
asquatro responsabilidades da administracdo municipal:

1) ordenamento territoria (perimetro urbano);

2) servigos publicos (limpeza urbana, pavimentacdo, conservagdo
de pracas, cemitérios, iluminacdo de vias urbanas etc.);

3) preservacao do Patriménio Natural e Cultura (prédios, matas,
festas, tradicOes etc.); e

4) higiene, seguranca e ordem publica.

Um enfoque que igualamunicipal ao urbano, e acidade. Porém,
“ruralidade € um conceito de naturezaterritorial, e ndo setorial . As cidades
ndo sdo definidas pelas industrias, nem o campo pela agricultura.”
(Abramovay, 2000: 6; vejatambém Veiga, 2000).

O espago rural, se entendido como &reas ndo-densamente povoadas,
inclui o conceito de cidadesrurais que caracteriza a grande maioria dos
muni cipios galchos. Sendo severo na classificacéo, pode-se caracterizar
como municipiosrurais aqueles com 1.000 a20.000 habitantes. Adotando
uma classificago mais detalhada, é possivel incluir os municipios com
20.000 a 50.000 habitantes e mesmo alguns até 100.000 habitantes.

Dos 5.559 municipios brasileiros, 4.119 tém menos de 20.000
habitantes e 908 tém de 20.000 a 50.000 habitantes (IBGE, 2001), o que
equiva e adizer que cercade 90% dos municipiosbrasileiros— abrangendo
cerca de 60 milhdes de pessoas — tém caréter rural. Nestes municipios,
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vivem 55% dos mais pobres (Garcia, 1995). Dos 467 municipios galichos,
cerca de 400 podem ser considerados municipios rurais. Como 25% da
populagdo do Rio Grande do Sul vive em municipios com até 20.000 habi-
tantes e 14% vive em municipios de 20.000 a 50.000 habitantes, pode-se
estimar que cerca de um terco da populagéo do Estado vive em munici-
pios de carater rural.

Nos debates e definicbes de politicas publicas, muitas vezes ndo
s8o reconhecidas as especificidades, as limitacdes e 0s potenciais deste
grande conjunto de municipios. Por exemplo, quanto ao fato de vérios
municipios no topo do ranking nacional de qualidade de vida serem muni-
cipiosrurais(PNUD, 1998), implicando em que grande parte das politicas
publicas voltadas aos muni cipiostenham caréter essencialmente “urbano”.
Nabibliografiaconsultada, apenas Garcia (1995), MendonzaeLira(1998)
e Llambi e Lindemann (2001) ressaltam as caracteristicas especificas de
municipios de caréter rural.

“Municipios, demodo gerd, tém sido pensadosdeformaunilateral
por técnicos de visao essencialmente urbanistica, sem vinculos, nem
formagdo para articular o rural e anatureza ao processo de desen-
volvimento. O resultado, quase queinvariavelmente, éasubordinagdo
absoluta do territério a légica predatéria dos mercados. ‘Foi um
erro grosseiro do urbanismo. Considerar o asfalto, o concreto e a
indUstriasinénimos do progresso e de redengao parao ‘ atraso rura’
(...) Na verdade, a expressdo plangjamento urbano é impropria

O correto € plangjar 0 ambiente do homem como um todo’.
(Cerri, 2001).

Llambi e Lindemann (2001) enfatizam que de um modo geral os
governos de pequenos municipios na América Latina enfrentam sérias
limitacBes. As prefeituras dispdem de um reduzido quadro técnico, desco-
nhecem grande parte dos procedimentos do Governo Federal, tém acesso
restrito a recursos financeiros e possuem limitada capacidade para
elaboracdo de projetos proprios. Os autores recomendam que o forta-
lecimento institucional do governo local deveter prioridade nos processos
dedescentralizagdo, contradizendo apréticabrasileiraem que as politicas
do Governo Federal e dos governos estaduais se caracterizam pelo alto
grau de desconfianga em relagdo aos governos locais. A tentativa de
exercer um controle cada vez mais rigoroso sobre o municipio chegaem
certas politicas publicas brasileiras ao limite da inconstitucionalidade:
“ 0O nosso federalismo se encontrafortemente comprometido, assim como
nossa democracia, por um governo federal altamente centralizador e
autoritario, portanto, inconstitucional.” (Magal hées, 2000: 15).

N&o bastaesperar que osmunicipiosde caréter rura, demodo smplista
classificados como “regides economicamente atrasadas’ (Lagemann e



Bordin, 1993), algum dia comecem a experimentar um forte crescimento
econdmico e passem entdo aser classificadoscomo “ urbanos’, setornando
entdo mais confidveis e “modernos’. As politicas publicas voltadas para
estes municipios precisam ser adequadas as suas especificidades.
A descentralizacdo € essencid mente aredistribuicdo de poder, eabibliografia
sobre descentralizacdo aqui consultada tende a tratar os governos
subnacionais de modo uniforme, resistindo a aceitar o fato de que as poli-
ticas descentralizadoras podem produzir resultados diferenciados entre os
poucos e extensos nuicleos urbanos das metropol es e a grande maioria dos
pequenos municipios de caréter rural.

Tendo em vista 0 seu contexto especifico, no Rio Grande do Sul,
torna-se urgente estancar o desmembramento de novos municipios e
estimular aformacéo de consorciosintermunicipais para conferir viabi-
lidade técnica e financeira ao grande nimero de politicas publicas que
foram descentralizadas. Diante de uma rica historia e tradi¢do de
autogoverno local, deve ser factivel passar de uma cultura do “planeja-
mento urbano” para uma cultura do “desenvolvimento municipal” no
Estado, dissociando tanto o conceito de “municipio” do conceito de
“prefeitura’, como dissociando aidéiade” municipio” daidéiade cidade’.
E necessario fortalecer a capacidade operacional dos governos locais,
em especial na maioria dos municipios que sdo de caréter rural, por
meio de agdes de capacitacdo, formagdo e modernizagdo da gestdo.
Este esforco deve ser acompanhado deinovagdes naampliacdo delinhas
de financiamento e tecnol ogias financeiras parainvestimentos publicos
no municipio, extrapolando a fragmentac&o existente entre ministérios/
secretarias estaduai s da agricultura, e os ministérios/secretarias estaduais
de politicas“urbanas”.

Resultadosdo levantamento

Entre junho e agosto de 2001, foram realizadas entrevistas com 26
pessoas, integrantesdas eliteslocais, em 15 municipiosdo Rio Grande do
Sul, além de duas entrevistas feitas em Porto Alegre, totalizando 28 entre-
vistas. Foram visitados municipios de caréater rural — no sentido lato—a
maioriatendo sido escolhida ao acaso no entorno das universidades que,
por meio de seus programas de extensdo, apoiaram este levantamento:
Universidade de Santa Cruz do Sul (UNISC), Universidade Regional
Integrada (URI/Santiago) e Universidade de ljui (UNIJUI/Santa Rosaq).
Umaexcecdo foi feitano caso de Pel otas, municipio com cidade de porte
médio mas que se caracteriza por dispor de uma érea rural com mais
de 20.000 habitantes. A Tabela 2 apresenta uma caracterizacdo destes
municipios.
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Tabela 2: Municipios visitados
para a realizacdo de entrevistas

Municipio Area Hab. Hab. Hab. Classificagio*
Km? | urbano rural total

01| Harmonia 48 1781 | 1.878 | 3.659 | Micromunicipio
02| Bado 109 2290 | 3.106 | 5.396 | Municipio muito pequeno
03| Tucunduva 188 3.847 | 2456 | 6.303 | Municipio muito pequeno
04 Campina das Missbes 218 2274 | 4.736 | 7.010 | Municipio muito pequeno
05|  Tuparendi 303 5110 | 4.433 | 9.543 | Municipio muito pequeno
06| Valedo Sol 327 720 | 9.837 | 10.557 | Municipio muito pequeno
07| Jaguari 694 6.624 | 5.865 | 12.489 | Municipio muito pequeno
08| VeraCruz 311 9.901 | 11.402 | 21.303 | Municipio médio
09|  Trés Passos 272 | 18.142| 6.512 | 24.654 | Municipio médio
10 Rio Pardo 2.134 26.036 | 11.742| 37.778 | Municipio médio
11|  Cangugu 3.841 | 17.685| 33.742| 51.427 | Municipio médio
12 Santiago 3.255 | 45043 | 7.051| 52.094 | Municipio médio
13| SantaRosa 488 | 55.968 | 9.066 | 65.034 | Municipio médio
14|  Santa Cruz do Sul 799 | 93.650 | 13.851 | 107.501 | Municipiogrande
15| Pelotas 1.678 | 300.952 | 22.082 | 323.034 | Municipio grande

Fonte: dados extraidos do Censo 2000 (IBGE)
(*) Segundo Gomes e MacDowell (2000)

Namaioriados casos, as pessoas entrevistadas foram sel ecionadas
apartir de sugestdes de contatos nas universidades. A Tabela 3 resume as
principais caracteristicas das quatro mulheres e 24 homens entrevistados
guanto ao grau de instrugao e posic¢ao politica.

Tabela 3: Caracterizacdo dos entrevistados

Grau deescolaridade Posi¢éo politicadeclarada

Primeiro grau incompleto 2 7,1%

Segundo grau incompleto 1 3,5% | Direta 0 -
Segundo grau completo 6 21,4% | Centro 13 46,4%
Curso técnico 1 3.5% Esquerda 15 53,5%
Terceirograu 12 42,8%

Mestrado 6 21,4%

Total 28 100% | Total 28 100%

Quanto ao campo politico, os entrevistados, mesmo quando filiados
apartidos do campo ideol 6gico dadireita, ndo se declararam como sendo
“de direita’ e se posicionaram com sendo “de centro”, ao contrario dos
adeptos do campo da esquerda que rapidamente se identificaram como
tal. Quanto ao grau de instrugdo formal, foi possivel obter uma amostra
ampla, mas o peso do terceiro grau e mestrado (juntos 64,2%) no conjunto
destaca o elevado grau de qualificacdo formal das elites locais. Vale a
pena ser ressaltado que um dos prefeitos entrevistados concluiu recen-

temente um curso de gerente de cidade.
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A caracterizacdo funcional dos entrevistados € relativamente
complexa, pois uma pessoa que, por exemplo, hoje é um vereador,
também é lider comunitério e membro de algum dos Conselhos Muni-
cipais, possivelmente em breve assumira uma secretaria municipal, além
detalvez jater sido prefeito um dia. Dado 0 nimero reduzido de habitantes
na maioria destes municipios, a elite local é composta por pessoas que
freglientemente se revezam nas fungdes publicas ao longo do tempo.
Considerando esta ressalva, a Tabela 4 procura sintetizar as principais
fungdes exercidas no momento da entrevista.

Tabela 4: Atual funcéo publica exercida pelos entrevistados

Func&o principal

Vereador 5 17,8%
Secretario municipal 4 14,2%
Prefeito 3 10,7%
Extensionistaagricola(EMATER, ONG) 3 10,7%
Agente de extensdo universitaria 3 10,7%
Presidente de cooperativade agricultoresfamiliares | 2 7,1%
Consultor (autbnomo, SEBRAE) 2 7,1%
Presidente de associagdo comunitéria 2 7,1%
Técnico do governo estadual 2 7,1%
Vice-prefeito 1 3,5%
Presidente de sindicato de trabalhadores rurais 1 3,5%
Total 2 100%

Neste levantamento, o Poder Executivo municipal estarepresentado
por oito entrevistados (28,5%), o Legidativo por cinco entrevistados (17,8%),
0s representantes de classe e organizagOes da sociedade civil por seis
entrevistados (21,4%), e ostécnicos e consultores de organizagdes diversas
por nove entrevistados (32,1%).

A entrevistafoi composta por 29 perguntas abertas, que possibili-
taram multiplas respostas abarcando quatro blocos tematicos: a) Descen-
tralizacdo; b) Prefeitura; ¢) Camara; e d) Conselhos municipais.

1) A Descentralizagdo

Quanto ao primeiro tema, a descentralizacdo, foram efetuadas
sete perguntas, apresentadas a seguir de forma sintética.

1.1) Vocé achaque hoje o governo municipal decide maisquehal2
anos? Quais os exemplos de seu municipio vocé daria para ilustrar sua
resposta? (apenas citacbes > 1).
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21 (75%) Sim, por exemplo: 7 (25%) N&o, ou pouco, pois:

Municipalizac&o dasalide Aumentou controle sobre executivo

Maior profissionalismo na gestéo local N&o foram dados recursos suficientes| 3

Descentralizag&o da educagéo

Maior apoio a agricultura familiar

Maior controle pelo cidad&o

N W A~ | S~ ©0|©

Aumento dos recursos disponiveis

Contrariando o amplo discurso sobre descentralizaco na literatura,
identifica-se umamaioria, mas ndo um consenso, sobre 0 aumento do poder
de decisdo pelo governo local. Enquanto 75% dos entrevistados identificam
hoje uma maior autonomia municipal, citando em primeiro lugar a
municipalizacdo dasalide comoindicador paratdl fato, 25% dosentrevistados
Nnao véem maior autonomiano municipio, dado: @) o aumento dos controles,
tanto pelalegidacéo como pelapopulacéo por meio dos Conselhos, eb) pea
limitac&o dos recursos repassados. Todos os entrevistados que responderam
“nd@o” ou “pouco” pertencem ao campo poalitico da esquerda.

1.2) Independente da legislacdo prever a descentralizacdo, vocé é
favoravel a descentralizagdo? Quais os beneficios? Quais 0s riscos?
(apenas citagdes >1). As respostas foram unénimes no “sim”.

Beneficios da descentralizacéo Riscos da descentralizagao
Maior conhecimento da realidade local | 11 | Repasse dos recursos € insuficiente | 13
Maior fiscalizac&o e controle 9 LimitacGes da capacidade
dos recursos técnica local 11
Maior proximidade entre 9 N&o hariscos 5
cidad&@o e governo
Facilita a administracéo 8 Prefeiturizacéo das

politicas publicas 4
Adequac&o e melhoria das 4 Riscos sdo menores que
politicas publicas na centralizacdo 3

Constata-se uma posi¢do amplamente favoravel & ampliagdo da
autonomialocal, motivada principa mente pel o potencia de adequacéo das
politicas publicas as condi¢des especificas do municipio e apossibilidade
de umamaior interacdo entre o setor publico e apopulagdo, o quefacilita
o0 controle. Apesar das opinifes “ndo ha riscos’ ou “riscos sdo menores
gue nacentralizagdo” serem freguentes, os principaisfatores limitantes a
autonomiado governo sdo identificados nasrestri¢desimpostas ao repasse
de recursos financeiros e a fragilidade na capacidade operaciona do
governolocal.

1.3) A participagdo das pessoas aumentou nos Ultimos anos em seu
municipio? Por qué? (apenas citaches > 4).

As respostas foram quase unénimes no “sim”, com uma excegéo,
havendo entre os entrevistados divergénci as quanto ao ritmo deste aumento,



pois para vérios entrevistados, que se posicionaram no campo politico da
esguerda, a ampliacdo da participacéo € mais lenta do que deveria ser.

Razdes citadas para 0 aumento da participagao popular

Ampliacdo do nimero de Conselhos municipais e credibilidade de suas acBes 14

Ampliagdo da consciéncia critica; maior cidadania; desejo de

controlar a corrupgao 10
Implantagdo do orgamento participativo estadual 6
Ampliagdo da cobertura da midia sobre desvio de recursos publicos 5

Constata-se um consenso de que houve uma sensivel ampliagéo da
mobilizacdo e participacdo popular nos municipiosdaamostra. Como causas
paraeste aumento da participacdo foram identificados dois el xos: por um
lado, a criac8o de novos espacos publicos ndo estatais, os Conselhos e 0
orcamento participativo (20 citages), por outro, a maobilizagdo social
motivada principal mente pel 0 desejo demaior controle sobreacoisapiblica
(15 citagBes). Segundo um entrevistado, critico a proliferacéo indiscri-
minada dos Consel hos, “a participagdo vem aumentando mesmo contraa
vontade do cidad&o”.

2) A Prefeitura

Referente ao segundo tema, o Executivo municipal, foram feitas
nove perguntas abertas, possi bilitando multiplas respostas, procurando iden-
tificar o modelo de prefeitura que o entrevistado defende e sua opiniéo
sobre o desempenho atual.

2.1) Quais sdo ostrés principais problemas de seu municipio? Qual
a capacidade de intervencéo da prefeitura para lidar com eles? (apenas
citacOes > 4).

Ranking Problemas Citagdes
1 Poucas opcBes de renda no meio rural; produgéo
agricola tem pouco valor; éxodo dos jovens do
meio rural; perda do investimento publico feito
nos jovens. 18
2 Poucas opcoes de renda na sede do municipio;
desemprego; familias vivem em miséria no
entorno da area urbana. 16

3 Poluicdo do meio ambiente, da agua em especial;
gestdo inadequada do lixo; desgaste dos solos no
municipio; contaminagdo com agrotéxicos. 8

(continua)
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(continuagéo)

4 a) Auséncia de saneamento; rede coletora limitada.

b) Ocupacdo desordenada; plano diretor ndo €
cumprido; falta planejamento urbano.

¢) Atendimento de salide publicainsuficiente. 7

5 a) Educacéo publicade baixaqualidade;
inadequagéo do curriculo parao meio rural.

b) Alto custo de implantago limita infra-estrutura
no meio rural, em especia estradas, telefone

eenergia. 6
6 Qualificacdo limitada dos politicos; baixo profis-
sionalismo dos gestores publicos;autoritarismo. 5

Apesar da diversidade das experiéncias dos entrevistados, ha uma
convergéncia quanto as prioridades. As duas primeiras prioridades sdo
relativas as limitagGes para melhoria da renda familiar, fato que estéa na
raiz de umasérie de outros problemas. Emterceiro lugar, estdapercepcdo
acercado desgaste dos recursos naturais no municipio como um todo. Em
guarto lugar, estéo empatadas trés prioridades referentes prioritariamente
a0 que é conhecido como “gestéo urband’ : saneamento, ocupagédo desor-
denada do solo e servigos de salide. Em quinto lugar, estéo empatadas a
percepcao sobre as deficiéncias naeducacéo publica, em especial nomeio
rural, ealimitagdo econdmicaa universalizagdo dos servigos publicos no
meio rural. Em sexto lugar, a constatagdo de que a gestdo local necessita
de novos model os e novos instrumentos.

Contrariando o nitido perfil de avaliac&o da capacidade do Executivo
municipal, obtido em cidades de médio porte por Almeidae Carneiro (2000),
nos municipiosdo meio rural, ndo foi constatado um consenso sobre qual
a capacidade de intervencao da prefeitura. As respostas foram difusas e
além disso i dentificadas com um governo especifico: o atual ou o anterior.
N&o se verifica uma opinido formada sobre a capacidade da prefeitura
gue abstraia da administracdo atual ou da anterior.

A pergunta sobre o papel da prefeitura no municipio recebeu tantas
respostas quantos os entrevistados, indicando que ndo existe um modelo
consensuado sobre este aspecto. A solicitacdo deindicacdo deumaprefeitura
gue mereceriaumanota el evada praticamente ndo recebeu resposta, confir-
mando esta constatacdo. A Prefeiturade Porto Alegrefoi citada seis vezes,
com a judtificativa de que esta tem plangjamento e continuidade em suas
acOes. A solicitacdo deindicacéo deumaprefeituraconhecidapor ser “ruim”
também praticamente ndo teve resposta, mediante a justificativa de que o
desempenho da prefeitura depende do prefeito em questéo.

Como o periodo das entrevistas cobre o inicio de umanovagestdo
municipal (administragdo 2001-2004), foi solicitado aos entrevistados que
ndo participaram da gestéo anterior a atribuicdo de uma nota a gestao



dos ultimos quatro anos. Nao foi constatado um padréo nas respostas,
indicando a auséncia de parametros claros de avaliacdo da gestéo
municipal.

2.2) Nos préximos anos, 0 que deveria ser feito para melhorar o
desempenho da prefeitura? (apenas citacbes > 4).

Ranking | Sugestbes CitacOes
1 Qualificar o trabalho dos servidores; capacitacdo e
reciclagem funcional; selec&o e contratagdo por concurso. 17
2 Adotar gestéo profissionalizada; melhorar desempenho;
reducdo do autoritarismo do prefeito. 15
3 Introduzir visdo e gestéo de longo prazo; utilizar
planejamento e garantir continuidade. 8

A coleta de sugestdes néo resultou tdo ampla e focada como a
analise dos principais problemas do municipio (t6pico 2.1), mashouve uma
nitida concentracdo das respostas na profissionalizacdo da gest&o muni-
cipal, reducéo das arbitrariedades partidarias e a falta e continuidade nas
politicaspublicas.

2.3) Vocé conheced gum consorcio do qua o municipio participa?Qud ?

Com relagéo ao consorcio, que potencial mente serd cadavez mais
um dos principais instrumentos de ampliagdo da capacidade operacional
das prefeituras dos pequenos municipios, cerca de dois tercos dos entre-
vistados souberam citar um, ou mais de um consorcio:

* consorcio de atendimento publico de salide por especialistas ndo
cobertos pelo Sistema Unico de Salide (SUS);

* consorcio de maguinas para manutencdo de estradas e obras no
meiorural;

* consorcio paraimplantacdo de um programaregional defruticultura;

* consarcio paramanutencdo de umacentral regional de comercia-
lizacdo agricola;

* consorcio parareciclagem delixo; e

* consorcio de promogao do turismo regional.

Este quadro confirma os resultados do IBGE (2001), e de Brose
(2000), acerca da expansdo de consorcios intermunicipais, indica que o
consorcio jaconstitui um instrumento razoavel mente conhecido e que sua
utilizac8o, tendencialmente mais freqiiente, ndo devera sofrer resisténcia
por parte das elites locais.

3) A Camara

Quanto aoterceirotema, O Legidativo Municipal, foramfeitasseis
perguntas abertas, possibilitando multiplasrespostas, procurando identificar
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se existe um padréo claro sobre afuncéo da Camara Municipal na socie-
dade local e qual a avaliac8o que o entrevistado faz sobre a Camara em
seumunicipio.

3.1) Nasuaopinido, qual o papel daCémara? Que notavocé atribui
a ela? Por qué?

Deformaunanime, sem distincao de campo politico, osentrevistados
dividiram a sua resposta em duas partes. Primeiro citaram o papel da
Camara conforme previsto nalegislacéo: legislar; fiscalizar o Executivo
municipal; proporcionar o equilibrio dos poderes e constituir-se no espaco
de debate da sociedade local, a“casado povo”. Logo em seguida, porém,
0s entrevistados descreveram com indignagdo, mesmo aqueles que sdo
vereadores, 0 papel daCamaranapratica: assistencialismo; auto-promogao
dos vereadores; votacdo sem critérios técnicos, em especial o orcamento;
submisséo as orientagdes recebidas do prefeito; uso da tribuna para
solicitar pequenas obras e consertos de ruas; oposi ¢do — quando existente
— ao Executivo por razdesideol 6gi cas e ndo mediante debate de contelido;
sessfes enfadonhas e recheadas de fatos pitorescos/conflitos pessoais;
vereador recebe em média R$ 2.000,00 por més para freqlientar de uma
a quatro sessdes ordinarias noturnas por més.

Dentre os 25 entrevistados que detalharam suas respostas sobre
a Camara, apenas dois souberam citar uma Camara Municipal que,
segundo eles, trabal ha de forma adequada, explicando acitacéo pelo fato
daguela Camara “trabalhar em harmonia com a prefeitura’. Dois entre-
vistados citaram a Camara de Porto Alegre, “onde o0 Executivo ndo tem
maioria, mas mesmo assim acidade funciona, e o debate é maistécnico”.

Como exemplos de Camara que ndo funcionam adeguadamente
foram citadasas maisdiversas, muitasvezesaCamarado proprio municipio.
As razdes citadas para tanto: submissdo ao Executivo; assistencialismo
generalizado; compra de votos eintrigas pessoais.

3.2) Nos proximos anos, o que deve ser feito para aperfeicoar o
desempenho da Camara? (apenas citacdes >4).

Ranking Sugestdes Citacdes
1 Reduzir subsidios e o nimero de viagens dos
vereadores; vereador ndo deve ser profissdo, mas
trabalho comunitério. 18
2 Capacitar vereadores, de preferéncia ainda
guando candidatos. 11
3 Fechar a Camara e transferir suas funcdes para
0s conselhos municipais, com conselheiros
n&o remunerados. 10
4 Capacitar os assessores dos vereadores. 8

(continua)



(continuagéo)

5 Os vereadores devem ouvir mais o povo, e
os eleitores devem estar presentes nas sessoes
da camara. 7

6 A populagéo deve votar de forma mais consciente;
0 voto ndo deve ser uma troca de favores ou
comprado. 6

7 A Céamara deve ter uma postura pro-ativa; pensar
0 municipio como um todo; desenvolver uma
visao de futuro e estratégias de desenvolvimento. 5

| dentificou-se umaamplainsatisfacdo com o desempenho daCéamara
detal ordem, que 36% dos entrevistados propdem o fechamento damesma.
Mesmo que teoricamente as fungdes do L egidativo sejam conhecidas pela
elitelocal, 36% dos entrevistados acreditam que os Conselhos municipais
poderiam assumir a fungdo prevista para os vereadores.

A Cémara Municipal, mesmo do ponto de vista dos vereadores
entrevistados, € percebi dacomo essencialmente corrupta, manipuladapelo
Executivo e presa a interesses pessoais. A compra de votos parece ser
rotineira e representa um investimento a ser recuperado futuramente por
meio dos subsidios, de didrias e datroca de favores diversos.

As proposi¢des de mel horia podem ser agrupadas em dois eixos:

a) transformar afuncéo legidativaem um trabalho comunitario— a
exemplo dos conselheiros — qualificando as pessoas para esta fungéo; e

b) ampliar ainteracdo e o controle dasociedadecivil com o Legidativo
municipal.

4) Os Conselhos

Sobre o quarto tema abrangido pela entrevista, os Conselhos
municipais, foram feitas sete perguntas similares asfeitas sobre a Cémara,
procurando identificar a existéncia de uma opinido formada sobre esta
inovagéo recente do governo local.

4.1) Nasuaopinido, qual o papel do Conselho municipa ?

Todos os entrevistados responderam de forma bastante similar,
utilizando conceitos como: encaminhar as demandas de baixo paracima;
fiscalizar o Executivo; defender segmentos da sociedade muitas vezes
esquecidos; garantir politicas publicas mel hores; possibilitar aparticipagdo
da sociedade e focalizar as politicas publicas.

Constata-se uma percepgcdo quase unanimamente positiva, inclusive
pelos representantes da prefeitura, quanto aos Conselhos. Seu papel
complementar ao Executivo municipal é visto no sentido de permitir a
insercéo da opini&o e dos interesses de determinados segmentos sociais
no policy cicle, desta forma contribuindo para o aperfeicoamento das
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politicas publicas. N&o se confirmou o quadro apresentado para Santa
Catarina por Comassetto (2000), onde o levantamento identificou uma
visdo essencialmente negativa sobre os Conselhos. Aparentemente os
Conselhostém cumprido o importante papel de escolade democraciaede
consolidacdo de novos espacos publicos.

4.2) Quais os Conselhos existentes em seu municipio? Como eles
funcionam?

Conselhos municipais identificados (todas citacdes)

01 Conselho damulher 11 Conselho do meio-ambiente

02 Conselho da Crianga e do Adolescente 12 Comiss&o municipal do emprego
03 Conselho do idoso 13 Conselho da merenda escolar

04 Conselho daagropecuéria 14 Conselho de trénsito

05 Conselho da satde 15 Conselho de assisténcia social

06 Conselho da seguranca 16 Conselho de turismo

07 Conselho daeducagéo 17 Conselho tutelar

08 Conselho da cultura 18 Conselho do esporte

09 Conselho das etnias 19 Conselho da habitacéo

10 Conselhos distritais 20 Conselho do desenvolvimento

Os Conselhos identificados como “bons’ pel os entrevistados foram
caracterizados como: tém histéria; sdo atuantes; ha reunifes regulares e
ativas; existe um debate técnico; integrantes representam diferentes orga
nizagOes; e hé participacdo ativa dos conselheiros.

Os Conselhosidentificados como “ruins’ foram adj etivados como:
guase ndo haconselheirosjovens; presidente do Conselho é centralizador;
baixa representatividade; comandado pela prefeitura; ndo ha renovacao;
e h& cooptacdo pelo prefeito.

Foram identificados 20 Conselhos setoriais diferentes que funcio-
nam nos 15 municipiosvisitados. Enquanto o levantamento do | BGE (2001)
identificaumameédiade 4,9 Conselhos por municipio, foramidentificados
paraos municipiosde cardter rural visitados umamédiade oito Conselhos
por municipio. Se por um lado este resultado indica uma consideravel
ampliagdo da participacdo popular ocorrida na Ultima década, por outro
lado o fraco desempenho de boa parte dos Consel hosindicaas|imitagdes.
Os Consalhosndo surgiram apartir de umamobilizacdo da sociedadelocal,
mas foram criados por exigénciade politicas estaduais e federais e recriam
no municipio afragmentacdo existente nas outras esferas do Estado.

Os principais problemas apontados pel os entrevistados se referem
ao fraco desempenho de muitos Conselhos que “ s6 existem no papel”, o
fato de que um reduzido grupo deliderancas comunitarias acaba por parti-
cipar de véarios Conselhos ao mesmo tempo, dado que os conselheiros
enfrentam um custo alto em termos de tempo e deslocamentos, que n&o



sdo ressarcidos, limitando o nimero de pessoas que se dispbe a ocupar as
vagas. Sem falar na frequiente manipulacdo pelo Executivo e a falta de
informag&o e capacitagdo dos conselheiros.

Apesar do otimismo com relagdo aos Conselhos, ja se notam os
primeiros sinais de desgaste. V érios entrevistados frisaram a proliferacao
excessivade Conselhos municipais. Em um municipio, foi relatado que o
recém-criado Programa Federal de Bolsa-Escola queria criar um Con-
sel ho especifico, mas encontrou resisténciapor parte dasliderancaslocais.
Os técnicos do programa acabaram por aceitar que a responsabilidade
fosse delegada ao Conselho Municipal de Educacéo.

4.3) Nos proximos anos, o que deve ser feito para aperfeicoar o
desempenho dos Conselhos? (citagOes >4).

Ranking Sugestdes CitagOes

1 Escolha dos consel heiros sem critérios partidérios;

maior representatividade na composi¢ao; evitar troca

dos conselheiros a cada troca do prefeito. 14
2 Capacitar os consel heiros paraexercerem o seu

papel de formaativa. 12
3 Carater deliberativo ao Conselho; ter papel formulador

de politicas publicas. 10
4 Tornar os Conselhos independentes da prefeitura. 7
5 Integrar Conselhos que tratam do mesmo setor; criar

conselhos microregionais para determinados temas. 6
6 Conceder ajuda de custo aos consel heiros; garantir

assessoria técnicaindependente aos consel heiros. 5

Com excegdo da proposta citada em quinto lugar, todas as propostas
possuem um elemento em comum: o desejo de maior autonomia dos
Conselhosem relagdo ao Executivo municipal. A propostacitadaem quarto
lugar prevéinclusive acompl eta separacéo dos Conselhosdaprefeitura. Se
por um lado este quadro indicaas|imitagdes que os consel heiros enfrentam
paracumprirem com seu papel earesisténciademonstradapelasprefeituras
em delegar adocacdo dos recursos, por outro lado este quadro confirmaa
postura positiva em relagdo aos Conselhos. Mesmo que revele umalacuna
no conhecimento acercado carater juridico dos Conselhos municipais.

Por definic&o, os Conselhos municipais sdo insténciasauxiliares ao
Executivo, por este criados mediante decreto ou projeto delei. O fato de
vérios prefeitoscometerem o erro detrocar consel heiros quando assumem
seu mandato ndo autoriza a busca pela solucéo simples daautonomia dos
Conselhos. Se 0s Conselhos devem ser autdbnomos, como proposto majori-
tariamente pel os entrevistados do campo politico da esquerda, entdo eles
deixam de ser Conselhos municipais para se tornarem Conselhos
populares, criados pela vontade de seus integrantes e ndo por ato do
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executivo. “Conselhos populares, por serem dotados de autonomia n&o
sd0 subordinados a Administracéo Municipal como os Conselhos Muni-
cipais.” (SauleJr., 1997: 268). Porém, os Consel hos popul ares néo podem
ter cardter deliberativo, ndo podem decidir sobre recursos publicos e se
assemelham mais ao Legidativo do que ao Executivo.

Proposicoes

“O sentimento de moralidade que contagiou 0 Senado ndo é
resultante de uma mudancga no seu proprio interior. Vem de fora
para dentro. O que mudou foi o cidad&o.”

Geraldo Althoff, presidente do Senado, em 9 de agosto de 2001,
sobre 0 caso do senador Jader Barbalho.

Iniciamos este trabalho com a indagacdo: Como aperfeicoar os
governoslocai s de pequenos municipios galichos para que estes cumpram
aspromessas da descentralizacdo — maior eficécia, eficiénciae equidade?
Procuramos por causas e limitantes do desempenho do governo local:

a) no atual processo de descentralizagcdo em curso no pais;

b) naevolug&o histéricado municipio brasileiro; e

¢) nas especificidades dos municipios galichos.

Uma pesquisa de campo limitada a 15 municipios nos forneceu
elementos para um diagndstico dos principais problemas enfrentados pelo
governo loca — entendido governolocal como otripéformado por Prefeitura,
Camara e Conselhos — em municipios rurais. E buscamos ao longo desta
andlise por proposi¢les para uma intervencdo organizada, de impacto
sustentavel e abrangente.

De acordo com um estudo transversal em seis paises, realizado por
Hildebrand e Grindle (1997), 0 aumento da capacidade de boagovernanca
nao advém simplesmente darealizacdo de um curso paraservidores pablicos
ou da comprade um computador paraareparticdo, o enfoque tradicional
de fortalecimento institucional. As duas autoras apresentam um marco
referencial sistémico com o propésito de aumento da capacidade de
desempenho do setor publico que va além da realizagdo de cursos e que
sera utilizado a seguir para a sistematizagdo das proposi goes.

A partir do enfoque sistémico, o objetivo maior parao fortalecimento
dos governos locais deve consistir no estabel ecimento de uma cultura e
préti ca cotidianamarcadas pelaflexibilidade; capacidade deidentificacdo
e solucdo de novos problemas; trabalho em equipe; participacdo popular;
ética e profissionalismo nagestéo em todo 0 municipio, e ndo apenas na
prefeitura. Extrapolando o minimalismo da manutencdo de mecanismos
democréticos formalizados e alterando o tecido cultural e politico no qual



0 municipio estd inserido. Pois, segundo Arretche (1996: 48), “ndo é
suficiente que se reforme apenas a escala ou o ambito da esfera respon-
sével peladecisio aser tomada. E necessario que se construam instituicdes
cujanatureza e cujas formas especificas de funcionamento sejam compa-
tiveiscom os principios democraticos’ .

O referencia proposto por Hildebrand e Grindle é composto por
cinco dimensdes:

* 0 ambiente de agdo — definido como o meio econémico, politico
esocial no qua o governo estaimerso; intervengdes no ambiente de acdo
produzem resultados apenas alongo prazo, pois buscam alterar condicio-
nantes estruturais da economia, da politica e da sociedade;

* 0 contexto institucional — composto pelas normas e regras
estabel ecidas para o setor publico, o orgamento disponivel, as responsa-
bilidades do governo, as politicas publicas concorrentes e a estrutura
do Estado;

* arede de trabalho — composta pelo conjunto de organizactes
envolvidas em umamesma area de atuacdo; cada rede pode ser composta
por diferentes tipos de organi zacoes;

* aorganizacdo — definidapel as suas estruturasinternas, processos,
recursos e gestao, que condicionam os objetivos, missdo e cultura
organizacional; e

* 0s recursos humanos da organizacdo — a forma como 0s
servidores publicos so formados, contratados, remunerados e mantidos
em sua carreiratem um impacto profundo na capacidade de desempenho
do setor publico.

Estas cinco dimensdes estéo integradas e se influenciam mutua-
mente, condicionando a capaci dade de desempenho do governo (paraum
enfoquemaisamplo veja, por exemplo, Azfar, Kahkonen e Meagher, 2001).

A estratégia agui proposta se compde de dois eixos principais. a
profissionalizacéo do governolocal, visando 0 aumento de sua capacidade
operacional, e a ampliacdo do aumento da capacidade de controle por
parte da sociedade local. Ndo se pretende que esta seja uma proposta
isenta de conflito, mas o federalismo constitui um arranjo institucional
desenhado para acomodar o conflito e viabilizar solucfes diversificadas
para 0 mesmo.

A dimensao dosr ecur soshumanos

Freglientemente, os servidores de governos locais reclamam que
seu trabalho ndo é rel evante, que suas habilidades sao subutilizadas e que
aqualidade de seu desempenho ndo tem influénciaem suacarreira. Segundo
olevantamento do IBGE (2001), 50% dos municipiostém no méaximo 300
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funcionérios, e 70% tém no méaximo 500 funcionérios. Estamos tratando,
portanto, de um universo bem delimitado.

Persiste ainda em nossa sociedade a idéia de que ocupar estes
cargosno governo local néo exige qual quer tipo de qualificacao especifica.
Citando um slogan de venda de el etrodomeéstico: “néo requer préticanem
habilidade, toda crianga € capaz’, esta idéia esta presente em todos os
campos politicos, e assim que um partido assume umaprefeitura, assiste-
se a uma troca generalizada dos ocupantes dos cargos ndo-concursados.
Funcionérios concursados que sdo identificados como pertences aoposi ¢ao
sdo transferidos e rel egados ao ostracismo em postos de trabal ho af astados.

Este procedimento é danoso em varios aspectos. impede-se o
aprendizado organizacional ; ndo ha gestdo do conhecimento; acontinui-
dade das politicas publicas torna-se praticamente impossivel e grande
parte dos quatro anos de uma gestéo € gasta para “aprender o servico”
em experimentos sem acompanhamento e sem consisténcia. O alto grau
de amadorismo e a falta de continuidade na gestéo publicaja eram regis-
trados como problemas estruturais pela US Operations Mission to Brazl
nos anos 50 (Friedmann, 1960).

A noval e deResponsabilidade Fiscal vem reforgar umalutainiciada
nos anos 30: 0 ingresso no servigo publico apenas mediante concurso.
Mas este € apenas 0 primeiro passo. Além da contratacdo por mérito e
ndo por filiagdo partidaria, € necessério introduzir nas prefeiturasagestéo
estratégica de recur sos humanos. A partir da definicdo de uma visdo,
s80 definidos objetivos estratégi cos, que permitem adefinico de objetivos
para as unidades organizacionais e a definicdo de objetivos para cada
servidor, registrados em uma descricdo de func&o individual. Esta siste-
matica— que deve funcionar independentemente do partido que estiver
governando no momento — constitui abase paraavaliagbes de desempenho
emintervalosregulares, parao planejamento de capacitacdo ereciclagem
periddicos, bem como o enquadramento no plano de cargos e salarios.

Contudo, é necessariatambém uma etapa anterior: aformacéo de
recur sos humanos. A complexidade atual, e futura, do governo local n&o
permite mais a gestéo publica baseada nas tradi¢Bes ou em reportagens
datelevisdo. Os servidores das prefeituras, 0s assessores dos vereadores,
0s conselheiros municipais, os conselheiros do orcamento participativo
— para citar os principais grupos envolvidos com esta situagdo — néo
dispdem no Rio Grande do Sul de umainstanciaquelhes of erecam capaci-
tacdo, formag&o e reciclagem de modo sistemético. Cada um “vai se
virando como pode” ao assumir suafuncdo. Tanto que no atual programa
de capacitacdo das prefeituras galichas em gestdo ambiental, a Secretaria
Estadual do Meio Ambiente seviu obrigadaatrazer consultoresdo IBAMA
do Rio de Janeiro paraministrar os cursos. Torna-se urgente disponibilizar
no Rio Grande do Sul uma oferta continuada e regular de formacao



especializada para atuacdo na gestao publica local, por meio de cursos
modulados, complementados pel aproducéo de publicacdes, disponibilizacéo
de informacgdes na Internet e acompanhamento pds-curso mediante o
conceito de aprendizado continuado.

A dimensio da or ganizacao

A gestéo no governo local precisaser profissionalizada. O primeiro
passo consiste no estabelecimento de uma qualificacéo para prefeitos,
secretarios municipais, conselheiros e vereadores que estabeleca um
patamar minimo de qualidade e informac&o nos processos de deciséo.
O prefeito tem que deixar de se preocupar com o parafuso da
retroescavadeira e passar a analisar os cendrios possiveis do futuro do
municipio, iniciando hoj e as agBes necessérias para concretizar este futuro
almejado no amanha.

A partir deste novo patamar de acdo, deve ser estabelecida uma
assessoria técnica continuada a prefeitura para a sistematizagdo de
procedimentos, estabelecimento de parametros de avaliagdo de desem-
penho e defini¢éo de planos estratégicos de forma participativa, envolvendo
acomunidade. Com esta base, é possivel proceder auma“ certificacéo de
qualidade” da prefeitura que envolva as dimensdes da participagéo e da
transparéncia, sob responsabilidade de auditoriaregular, por exemplo, do
Tribunal de Contas. No Estado de S&o Paulo, uma acéo deste tipo foi
iniciadapelaAssembléal egidativa(SEADE, 2001).

Tendo sido estabelecido um patamar minimo de organizacéo e
qualidade na prefeitura, o préximo passo deve consistir naampliacao da
arrecadacdo propria, tendo em vista que a excessiva dependéncia das
peguenas prefeituras das transf eréncias pel os governos estaduais e federal
n&o sO restringe a possibilidade de acéo efetiva como limita a autonomia
municipal. Sendo o municipio um ente federativo, ndo cabe mais
a peregrinacdo dos prefeitos pelas capitais a busca de recursos ou a
submissdo a um deputado apenas para se obter acesso aos programas
especiais do Governo Federal.

O aumento da arrecadacéo prépria da prefeitura sofre severas
limitagOes pela estruturafiscal brasileira, e freglientemente se resume ao
ISS e IPTU. Propde-se ampliar a arrecadacdo em trés etapas para a
utilizacdo plenado potencial de arrecadacéo previsto pelalegisiacéo:

* na primeira etapa, 0 cadastro urbano e a planta de valores devem
ser informatizados e atualizados, como base para a implantagdo de uma
gestdo profissionalizada de fiscalizac&o, arrecadacao, gestdo dacobrancae
dedividaativadosprincipaisimpostos municipais (vejaFGV/EAESR, 2000);

* em uma etapa seguinte, € necessario ampliar a arrecadacéo do
imposto que deveria ser a base da arrecadacdo municipal, mas que por
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razdes historicas é um dos mais sonegados e mal administradosdo pais. o
Imposto Territorial Rural — ITR (Costa, 1996; Saule Jr., 1997), baseado
até hoje na concepgdo do Direito portugués do tempo das sesmarias; alel
ne 10.267, de 29 de agosto de 2001, criao Cadastro Naciona de Iméveis
Rurais (CNIR), que pretende alterar profundamente a forma de registro
deimoveisrurais pelo Sistema Geodésico Brasileiro e ampliar o controle
sobre os cartorios de registro de iméveis, fornecendo as prefeituras uma
nova base para avaliagdo e tributacdo dosimoéveis rurais, e

* naterceira etapa, pode ser introduzida e ampliada a cobranca da
taxade melhoria, praticadapor enquanto em pegquenos municipios principal-
mente no Parané (veja OED, 1998; 2001).

Esta ampliacdo da arrecadacdo, ja prevista na legislacéo, pode ser
operacionalizadapelas prefeituras, entre outros, com o apoio do Programa
de Modernizagdo daAdministracdo Tributaria— PMAT (BNDESD, 2001).
Adicionalmente, é possivel estudar novas formas de arrecadag&o propria
para 0s governos municipais. Na Europa, esta em expansao a producgéo e
comercializacdo, em nivel municipal, de energia a partir de fontes
renovavels (vento e biomassa), permitindo a pequenos municipios nao
apenas a auto-suficiéncia em energia como uma nova fonte de arreca-
dacdo pela venda de energia de fontes ndo-poluentes.

Além daorganizacéo e profissionalizagdo do Executivo, maisurgente
ainda € a Modernizagcdo da Camara Municipal. Esta deve deixar de
ser a“vergonhadademocracia’ parasetornar o férum popular pensante
no municipio. Os instrumentos formais paratal existem, falta utiliza-los
neste sentido. Para tanto € necessario evoluir do atual debate em que se
defende o embate entre a democracia direta e a representativa. “E um
erro opor participagdo erepresentacdo. Elasformam um par indissociavel,
com base numa idéia fundamental: a de uma soberania ascendente.”
(Viveret, 2001).

Os vereadores podem utilizar sua autonomia e acesso a infor-
macdes para liderarem o processo de planejamento estratégico do
municipio, estabel ecendo visdes e cendrios de futuro queincluam o debate
ativo e permanente com a comunidade e se operacionalize na defini¢éo
dos Planos Plurianuais (PPASs) e Lei de Diretrizes Orcamentérias
(LDOs). Isto exige ndo s6 a qualificagdo dos vereadores e seus asses-
sores como a defini¢do de uma nova misséo paraa Camara. Por que as
Céamaras ndo podem comegar aliderar 0 processo de orgamento partici-
pativo ho municipio?

AsCamarasdetém o potencial aindainexplorado detransformarem
0s PPAs e as LDOs em instrumentos de gestéo, controle e avaliacéo
da atuacdo do Executivo no municipio. De forma complementar, pode-
se desenhar uma nova geracdo de programas federais voltados ndo



apenas ao “financiamento da pobreza”, mas também focados no finan-
ciamento e apoio ainovages em nivel local, de modo integrado a gestdo
pela Camara.

Um primeiro passo nesse sentido pode consistir na capacitagdo dos
atoreslocais, em especial Camarae Conselhos, naavaliacdo de desempenho
de programas publicos. Um exemplo simplesconsi ste nos diversos convénios
e contratos de gestdo que toda prefeitura firma ao longo do tempo, com a
Associagio de Municipios, com aEMATER, com aCompanhiade Aguae
Saneamento, com 0 SEBRAE etc., e que via de regra ndo contém uma
definicdo dos indicadores de desempenho, inviabilizando o controle e a
avaliacdo por parte da Camara e/ou pel os Conselhos municipais.

E necessério aindainterromper o processo de proliferacio de Conse-
Ihosmunicipais por exigénciados governosfederal e estadual, e conduzir
um processo de defini¢cdo estratégica interna ao municipio sobre “ O que
s80?7’ e “Para que servem?’ os Conselhos municipais, bem como os
Conselhos populares. A partir desta definicdo € possivel estabelecer um
debate publico apartir do ponto de vistadaestratégiamunicipal, dequais
e quantos Conselhos municipais si0 necessérios. E possivel imaginar
um modelo no qual se crie um Conselho municipal de desenvolvimento
unificado para o municipio, amplamente representativo, que paraa asses-
soria especifica ao Executivo crie comisses setoriais.

Adicionalmente, é necessaria a qualificacdo do trabalho dos
conselheiros com base em quatro &reas de agdo: assegurar em conjunto
com o Executivo e o Legidativo que haja continuidade na ocupacéo dos
cargos; selecdo dos conselheiros por eleicdo na comunidade; oferta de
qualificacdo aos consel heiros; e acompanhamento técnico permanente aos
conselheiros. A participag&o é crucia parao éxito do governolocal (Reid,
2000), maseladeve ser qualificada, por exemplo, capacitando conselheiros
em monitoria e avaliacdo de politicas publicas (Sangra, 2000).

A dimensdo da rede setorial

A assessoria as Prefeituras no Rio Grande do Sul foi em grande
parte privatizada e geralmente se limita aos aspectos juridicos/contébeis.
Cada prefeito contrata empresas de consultoria conforme o0 seu grau de
conhecimento sobre as éreas de trabalho. Por outro lado existem varios
nucleos de pesquisa e producdo de conhecimento sobre gestdo local
dispersos pelo Estado, em especial junto as universidades. Existe assim o
potencial de criagdo de umarede de formacéo e assessoria em gest&o
municipal que cubra todo o Estado, integrando nucleos universitarios,
organizagdesdo terceiro setor, consultorias, Tribunal de Contas, FAMURS
e Assembléia Legislativa na prestacado de servicos padronizados e
integrados as prefeituras. O nucleo animador destarede deveriaser criado
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fora da esfera do governo estadual para evitar ingeréncias partidarias e
garantir continuidade de aco.

Com anoval e de Responsabilidade Fiscal, ficaimpossibilitado o
financiamento direto deinvestimentos nos municipios pel asoutras esferas
de governo. Tornou-se assim urgente o estabelecimento de um novo
sistemade financiamento paraos municipios, que por meio de umagestéo
profissionalizada ofereca juros baixos e prazos longos adequados as
especificidades do crédito necessario parainvestimentos publicos muni-
cipais (veja Paranacidade, 2001). Existe o potencia de criagdo de um
banco municipal no Rio Grande do Sul a partir do capital do Programa
Integrado de Melhoria Social (FUNDOPIMES), oportunidade que poucos
Estados da Federac&o possuem. A significativaexperiénciado Fundo para
0 Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA) na regido (Gazeta
Mercantil, 2001) pode servir de referéncia para atecnologiafinanceiraa
ser utilizada. Esta nova instituigdo deveria financiar ndo apenas obras,
mas de igual importancia é o financiamento de pr oj etos multissetoriais
(BNDES &, 2001).

Mesmo gozando de ampla autonomia, as prefeituras dos pequenos
municipios dependem em larga escala do conhecimento acumulado na
estrutura dos governos estaduais. Porém, é necess&rio promover uma
mudanca cultur al junto ao corpo técnico dos governos estaduai s no sentido
de que as administragbes municipais ndo sejam vistas com desdém pelo
corpo burocratico lotado na capital.

“Capacitar as prefeituras dos 467 municipios do Estado é um
processo muito longo, caro, que ndo da retorno nenhum para o
governo atual no periodo dos quatro anos de gestéo. Por que o
governo estadual faria isto? E também uma questdo politica.
As prefeituras sdo namaioriade outro partido. Além disso, agente
capacita os técnicos das prefeituras e eles ndo sdo concursados,
eles saem com atrocado governo e ai entram novos. Se 0 governo
do estado quer aperfeicoar administragbes municipais, tem que
escol her aquel as que interessam, que interessam ao atual plano de
governo. Nao déa para fazer para todos.”

(Depoimento esponténeo de umatécnicada Secretaria Estadual
de Plangjamento do Rio Grande do Sul, durante reuni&o para el abo-
racdo de um programa de fortalecimento da gestédo urbana nos
municipiosdo interior).

A dimensdo do contexto
institucional

Para o desenvol vimento da capaci dade de desempenho dos governos
locais, € fundamental estabelecer umaclaradivisdo deatribuicBesentre



as trés esferas de governo. Os governos federal e estadual vém
delegando aos municipios de formaal eatdriaatribui cdes e responsabilidades
sem o repasse de know how e recursos para cumprir com tais tarefas, e
sem mencionar a baixa capaci dade operacional dos pequenos municipios.
E fundamental a negociacio de uma legisliacio que delimite com clareza
as atribuicdes de cada esfera e limite a continua sobrecarga, em especial,
dasprefeiturasdo meio rural, definindo fontes de financiamento ereceitas
préprias (Lagemann e Bordin, 1993).

Adicionalmente, torna-se urgente alimitacdo da criacao de novos
municipios cadavez menores. E necessario estabel ecer critériosrigorosos
gue dificultem a emancipacdo e, ao invés disto, estimular e premiar a
formag&o de consorciosintermunicipai s que déem escala, qualidade euma
relacdo de custo/beneficio positivaaumasérie de servicos publicos como:
saude, gestdo de residuos solidos, manutencdo de estradas vicinais,
saneamento bésico e manejo de bacias hidrograficas (Cruz, 2001).

Paraevitar aproliferacdo da perigosatendénciado desegjo defecha
mento das Camaras, além da qualificacdo e reorganizagédo da atuacdo dos
vereadores, sefaz necessario estabel ecer um horizonte paraaeliminagéo,
ou pelo menos, a significativa redugéo dos subsidios pagos ao
vereador . Paraqualificar aatividade legislativa municipal, esta deve ser
percebidacomo trabalho comunitério e ndo como fonte de enriquecimento
pessoal ou “caixinha’ partidéria. Umalegislacdo especifica pode estabe-
lecer uma reducdo lenta e gradual ao longo de varios anos do teto dos
subsidios pagos pelo Legidativo. No Estado de S&o Paulo, ja existe o
primeiro municipio no qual avereangaéum trabalho voluntério.

A dimensdo do ambiente de acdo

A mudanca cultural pretendida agui demanda o inicio de agBes que
produzem resultados apenas a longo prazo, na formacdo e ampliacéo
decapital social (Baron et al., 2000). Um dos principaiselementosconsiste
naampliacdo do acesso a informagao pelo cidaddo. Neste contexto, cabe
pape fundamental amelhoriadaqualidade do ensino pulblico, queatua mente
compromete o potencial de melhoria do desempenho dos governos locais.
Uma quadlificagdo mais abrangente do cidad@o é necessaria para que sgja
possivel passar da atua discussdo de alocacdo de investimentos “Onde
construir o posto de salide?” — para um debate qualificado sobre a agdo
publica— “Que tipo de salde publica nés queremos?’.

Especialmente no ensino médio, o curriculo deve ser ampliado
pelaintrodugdo de nogdes basi cas de cidadania, gestdo publicae controle
socid paraqgue o cidadéo disponhade conhecimentos basi cos paraanalisar
e avaliar com maior propriedade o setor publico (Brining, 1995). Esta
demanda ndo € nova. Ja registrava Guimaraes (1904: 59): “A falta de
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educacdo nem sb aindustriae aagriculturatem prejudicado: ao comércio
tem causado iguais danos.”

Para os adultos, urge a criacdo de uma rede de formacéo em
cidadania, que pode ser estabelecidaapartir darede de ONGs existentes
no Estado, tornando acessivel ao cidaddo cursos modulados, material
informativo e assessoriatécnicano que concerne a atuagdo da prefeitura,
do Legidativo e dos Conselhos municipais (Kraft, 1995). O nlcleo de
animacao destarede deveriaser criado forado governo estadual etrabal har
em estreita vinculagdo com o Tribunal Eleitoral, o Tribunal de Contas,
Unido dos Vereadores e a Assembléia Legidativa. O cidaddo ndo tem
como acompanhar o orgamento, avaliar resultados, demandar desempenho,
se ndo estiver devidamente qualificado einformado (Songco, 2001).

Em uma segunda etapa, esta rede de formagéo da cidadania pode
estabelecer uma assessoria permanente junto a midia regional e local no
sentido de qualificar acoberturaacercadagestéo publicalocal. Possibilitando
umatransi¢do daculturade relatar escandal os paraumaculturade divulgar
avaliacOes e andlises criticas. Além de of erecer cursos répidos e encontros
regularesajorndistaseeditores, € possivel oferecer informagéo especidizada
amidia, tal como a UNICEF promove com relagdo ainfancia.

Conclusao

Parafraseando Costa (1997), defender uma politica especificapara
0S peguenos municipios de carater rural constitui tarefa tdo promissora
guantoingrata. A inexisténciade umatradicao de estudos e andlisesfocadas
emmunicipiosruraisdificultaaanalogia, asinferéncias e ageneralizagéo
de recomendac0es feitas majoritariamente para os grandes aglomerados
urbanos do ponto de vista da arquitetura e urbanismo, demandando a
definicdo ndo apenas de um marco tedrico proprio como a expansdo de
uma consciéncia acerca das diferengas existentes entre as diversas
categorias de municipios.

Além disso, deve se disseminar a consciéncia de que 0 municipio
continua sendo, apos cerca de 7.000 anos de civilizagdo, 0 mais proximo
que chegamos do ideal democrético do autogoverno. A desconfianca
detectada no ambito da pesqguisa efetuada no meio rural galicho quanto a
legitimidade de instancias representativas é antiga. Crises de representa-
tividade vém se repetindo desde o século XVIII, quando a escolha por
sorteio — e nao por voto — ainda era vista como mais democratica
(Manin, 1995). Além disso, deve ser divulgado que: “Para quem pensa
que o Parlamento brasileiro € acidente, aqui vao dados importantes; é o
terceiro mais antigo do mundo em funcionamento continuo, perdendo em
longevidade apenas para a Inglaterra e o dos EUA (...) O milagre dessa
continuidade ét&o mal explicado como o proprio pais.” (Freitas, 2001: 93).



O fortalecimento do desempenho dos governoslocais deve se dar a
partir daexperiénciacentralizadorano Brasil, onde o governo central sempre
foi capaz de inovagBes ingtitucionais e de responder as pressdes advindas
das mudancas na sociedade. Os governos locais, formados por Prefeitura,
Camara e Conselhos, precisam ser dotados da mesma capacidade.
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Resumo
Resumen
Abstract

Descentralizacdo e good government: como aper feicoar o desempenho dos
gover noslocais?
Markus Brose

O pais vem passando por um acelerado processo de descentralizacdo desde a Consti-
tuicdo de 1988. Os Governos Locais vem recebendo uma carga de atribuigdes crescente,
sem gue hajaum plangjamento ou um debate na sociedade sobre os limites deste processo.
Além disso, ndo ocorre adescentralizacdo fiscal necessariacomo contrapartida. Seguindo
umalongatradicéo historica, 0s Governos Federal e Estaduai s ndo confiam nos Governos
Locais e vem criando uma série de mecanismos de pressao e controle sobre os Governos
Locais. Por meio de uma pesquisa realizada junto a municipios de caréter rural no Rio
Grandedo Sul, foi efetuado um diagndsti co acercada percepcdo deliderangas|ocais sobre
este processo. Aofinal, € propostaumainversdo daldgicaatual: fortal ecer acapacidade de
autogestao dos Governos Locais.

Descentralizacién y good government: como per feccionar el desempefio delos
gobiernoslocales?
Markus Brose

El pais viene pasando por un acelerado proceso de descentralizacion desde la
Constitucion de 1988. Los Gobiernos Locales estan recibiendo una carga creciente de
atribuciones, sin haber un planeamiento o un debate en lasociedad acercadeloslimitesde
ese proceso. Ademéas, no ocurre la descentralizacion fiscal necesaria como contrapartida.
Conforme unalongatradicion historica, los Gobiernos Federal y Estadualesno confian en
los Gobiernos Locales y vienen creando una serie de mecanismos de presion y control
sobre los Gobiernos Locales. Por medio de una pesquisa realizada junto a municipios de
carécter rural en el Rio Grande do Sul, fue efectuado un diagndstico sobrelapercepcion de
lideres locales sobre ese proceso. Al final, es propuesta unainversion de lalégica actual :
fortalecer |a capacidade de autogestion delos Goviernos Local es.

Decentralization and good gover nment: how toimpr ovethecapacity of local
government?
Markus Brose

Since the new Constituition of 1988 the country is undergoing a rapid process of
decentralization. The Local Government isreceiving new duties, without aprevious process
of planning or a public debate about the limits of this process. Thereis aso no process of
decentralization of resources to the Local Governmnet. Within a historical tradition the
Federal Government anb the Regional Governments dont trust the Local Government, and
are creating new forms of control and pressure over it. This article describes a reasearch
undertaken with stakeholderswithin small countysin the state of Rio Grande do Sul about
their perception of this process. At the end of the article there are presented proposalsin
order to reverse the process: how to strengthen the capacity of Local Governments,
instead of only controlling them.
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