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Laintegracion dela
evaluacion de politicas
publicas en € proceso
presupuestario

Eduardo Zapico Gofii

Introduccion

En los dltimos afios estamos viviendo en Europa un importante
impulso de la evaluacion de politicas publicas. Nuevos programas
universitarios, revistas especializadas, asociaciones profesionales, etc.,
se han presentado y se estén desarrollando con rapidez, en torno a este
tema. El esfuerzo en si mismo es vaido y meritorio. A medio y largo
plazo puede tener consecuencias importantes en el funcionamiento dela
Administracién. Muy posiblemente se puedan identificar iniciativas de
evaluacion de programas y/o politicas publicas que estén teniendo
resultados inmediatos. Masimportanciatiene el efecto genera que estos
esfuerzos van atener en desarrollar la capacidad de ofertay fomentar
unanuevaculturade evaluacion queimpulselapropiademandade andisis
de los programas publicos.

No obstante, en este articulo se planteay andliza la importanciay
posibilidad que laintegracion de laevauacion en € proceso presupuestario
pueda tener no sblo para consolidar su demanda sino principa mente para
recoger € fruto directo del esfuerzo invertido: reduccion de costes, mejora
en la productividad, mayor caidad de los servicios, eficacia e impacto
final delos programas publicos eincluso lameor formulaciony desarrollo
de los programas publicos.

Laeval uacion de programas no dejade ser un riesgo paraHacienda
pues permite al gestor argumentar afavor delanecesidad de un aumento
del gasto. No obstante, también es unaoportunidad paraidentificar recortes
de gasto sosteniblesy que no afecten alacalidad de los servicios publicos
y ala€ficaciao impacto fina de los programas publicos.

=2

Revistado
Servico
Pdblico

Ano 52
NUmero 2
Abr-Jun 2001

Eduardo Zapico
Gofii es
Profesor
asociado en
Gestion Plblica
en el Instituto
Europeo de
Adminstracion
Pablica (IEAP)
y consegjero en
el Instituto de
Estudios
Fiscales,
Madrid, Espafia.

Contato:

publicaciones@

1nap.map.es

*Artigo
publicado na
Revista Gestion
y Andisisde
Politicas Pablica,
Madrid,

ne 11-12,
enero-agosto,
1998.



Laevaluacion de programas no proporciona unasolucion inmediata
contralaindisciplina presupuestaria, y mucho menos a nivel macro. Pero
puede orientar a Hacienda en € disefio del marco de referencia para
imponer una mayor disciplina de gasto (fijacion de techos de gasto,
distribucion de limites agregados entre prioridades sectorides, etc.). La
integracion de la evaluacion a proceso presupuestario, a nivel de centro
gestor, puede ser Util para que éstos se adapten a una situacion en la que
Senecesitan reasignar recursos dentro de un limite presupuestario impuesto
desde Hacienda en € marco de un programa de estabilidad.

El proceso presupuestario es a su vez una oportunidad para €
desarrollo de la evaluacion de politicas publicas. Pero a cualquier
estudiante de ciencias paliticas o funcionario con una cierta experiencia
en lagestion del gasto publico no se le escapalaideade que este proceso
representa también un desafio importante. El presupuesto se puede
percibir metaf 6ricamente como una moneda con una cara en la que se
refleja su aspecto técnico y racional y con una cruz en laque sereflgja
Su aspecto negociado.

En principio, nadie se opone a la idea de utilizar la evduacion de
programas o politicas publicas a la hora de redistribuir los recursos
disponibles. Han sido miltiples los estudios redizados desde los afios 60
en favor de introducir la técnica de presupuesto por programas o los
sistemas integrados de presupuestacion (Novick, 1969; Shick, 1978, etc.).
El objetivo de las reformas presupuestarias basadas en estos modelos no
eraotro sino € de reasignar recursos en base d andisis de los resultados
de lagestion de los programas presupuestarios. Aunque estos model os de
reforma se han abandonado, en muchos paises se siguen proponiendo
modelos muy parecidos con términos cas SnénimMos. i.e., € presupuesto
por resultados o laintegracién delamedicion deresultadosen laresignacion
de recursos (Puma, 1997: 36).

Sin embargo, son escasas las experiencias conocidas en e mundo
en las que este gercicio de “racionalidad presupuestaria’ seredlice. ¢Por
gué ocurre esto? ¢Hasta qué punto es asi? ¢En qué medida es erroneo e
modelo tedrico de referencia? En las proximas secciones se analizan
algunas lineas de respuesta a estas preguntas con € fin de replantear la
discusién sobre las posibilidades de integrar 1a evaluacion de programasy
presupuesto. Al fina del articulo se analizan las condiciones necesarias y
Se proponen algunas iniciativas para proporcionar una mayor coherencia
a proceso presupuestario.




Laintegracion del presupuestoy la
evaluacion deresultadosen la préctica

Enlapractica, € enlace delaevaluacion de programasy € proceso
presupuestario haresultado ser més dificil de aplicar delo que se esperaba.
Las evidencias empiricas recogidas sobre las experiencias de varios
gobiernos (US, UK, Canad4, Alemania, Espafia, Sueciay Finlandia) indican
que incluso en Suecia, donde se hareconocido lanecesidad y se han hecho
importantes esfuerzos de integrar de manera regular y sistemética la
eva uacion de resultados en la e aboracion del presupuesto, su gplicacion ha
sdo déhil einfrecuente (Gray, Jenkinsy Segsworth, 1993: 191). Otrosestudios
en paises nordicos han corroborado estos resultados (Ovrdid, 1997: 9).

A nivel de gobiernos regionales o subcentrales |os resultados son
parecidos. Los resultados de un estudio sistemético realizado por [aGeneral
Accounting Office (Oficina de Auditoria del Congreso) y la
Congressional Budget Office (Oficinade Presupuesto del Congreso) en
los EE.UU., sobre e mismo tema ofrecen unos resultados similares. Tras
andizar  proceso presupuestario en los cinco Estados que habian redlizado
un mayor esfuerzoy que se consideraban masavanzadosen laintroduccién
de técnicas presupuestarias se demostré y reconocio por las Adminis-
tracionesimplicadas que existiamuy pocas evidencias de quelosresultados
de la gestion influyeran en la asignacién de los recursos publicos durante
el proceso presupuestario. En general, se reconoce que en esencia €
presupuesto en estos Estados se sigueredlizando de maneraincrementaista.

Pero estos resultados no significan que los esfuerzos realizados en
las Administraci ones més avanzadas no hayan tenido ningunarecompensa.
En €l proceso presupuestario de algunos paises (Suecia, RU, los Paises
Bajos) se dispone ahora de mas informacion y mucho mas relevante que
hace unos pocos afios sobre nivel es de economiay eficienciaen lagestion.
Hay una cierta conexion entre la eficiencia operativa y la asignacion de
recursos. Esto es especialmente cierto para créditos presupuestarios que
financian & funcionamiento operativo de los servicios. No obstante, la
relacion entre el seguimiento delagestiony laasignacion de recursos esta
pendiente de redlizarse (OCDE, 1993: 11).

En e RU y en Suecia €l Tesoro y € Ministerio de Finanzas
respectivamente exigen a los centros gestores la presentacion de indica-
dores de resultados a solicitar nuevos créditos de un afio para otro. El
nivel de estosindicadores se va gradua mente desarrollando. No obstante,
los centros de gasto normal mente no estan dispuestos a que selesevallie
el resultado de sus programeas (Gray, Jenkinsy Segsworth, 1993: 49-50).
Las dificultades de laimplantacion del presupuesto por resultados'y otras
reformas de la gestién publica han sido subestimadas (Verheien y
Coombes, 1998: 394).




A pesar de estos débiles resultados, la evaluacion se sigue perci-
biendo hoy como de gran utilidad para promover una nueva cultura de
gestion presupuestaria centrada en € resultado e impacto delos programas
més que en laformalidad de los procedimientosy en e ahorro inmediato.
De los comentarios del comisario encargado de Control Financiero de la
Comision Europea se deduce que la eval uacion se percibe como un buen
ingtrumento parafacilitar € transito de una cultura de gasto, donde gobernar
0 gestionar bien se confunde con aumentar |os créditos presupuestarios, a
una cultura de resultados, donde € directivo publico se centray es
responsable por € grado de eficienciay eficacia alcanzado al gecutar su
presupuesto (Gradin, 1996: 27).

S bien hay consenso sobre los beneficios que puede aportar la
evaluacion de programas, hemos visto antes que hasta ahora han sido
escasas |as experiencias conocidas en € mundo en lasque se hayagercido
la"racionalidad presupuestarid’ de manera sistemética. ¢Por queé ocurre
esto? ¢En qué medida es erréneo € modelo tedrico de referencia?

Analisiscriticodelateoriaen la
gue se apoya un sistemaintegrado
de gestién presupuestaria

Limitaciones para su implantacién

Se suelen mencionar razones como la falta de liderazgo politico, la
no voluntad de ser medido y evaluado por parte delos gestores, lafaltade
apoyo de los funcionarios de presupuesto y de los profesionales de cada
sector o politica, etc., paraexplicar ladificultad deintroducir laevauacion
de programas en el proceso presupuestario.

Aunque muchas de estas razones tienen su peso, existen otras
razones de importancia que tradiciona mente no se han percibido o consi-
derado con la suficiente atencidn por los responsables de la reforma
presupuestaria. Uno de los factores que empiezan a hora a plantearse en
Suecia (NAB) como fundamentales paraintegrar con éxito laevauacion
y € presupuesto es e que se utilicen indicadores que sean de relevanciay
de interés para los miembros del Parlamento.

Peroloimportante esreconocer y aceptar queincluso s seidentifican
los indicadores relevantes para los miembros del Parlamento, éstos no
serian sino unos criterios de éxito Utiles para orientar € debate presu-
puestario. Esingenuo esperar que la evaluacion sustituya alanegociacion
politica. El proceso de e aboracion ddl presupuesto adto nivel esun proceso
de negociacion en el que se enfrentan intereses contrapuestos. El
presupuesto es negociacion y conflicto (Wildavsky, 1979: 4) y seguira
siéndolo. La confrontacion de intereses no es el reflejo de un mal




funcionamiento del proceso presupuestario, Sino una caracteristica de la
realidad en laque se desarrollae proceso de elaboracion del presupuesto:
los recursos son escasos en relacion a las necesidades humanas, por
naturaleza siempre insatisfechas.

Esto no debe de entenderse como una conclusion pesimista o
derrotista como tradiciona mente se ha percibido desde la Administracion
0 desde & mundo de la economia (Stockman, 1984) sino como un desafio
contextua con @ quetienen que enfrentarsed Gobiemoy laAdministracion
a asignar y gestionar € gasto. El problema no esta en la existencia del
conflicto presupuestario sino en la manera de confrontarlo. En algunas
Administraciones hay unatendenciaaevitar e conflicto. Este se ocultay
se le dga diluir en € tiempo, se decide no tomar ninguna decison de
reasignacion de recursos, por entenderse que no habria capacidad para
gestionar una posible cadena de conflictos y agravios comparativos. Pero
el conflicto puede confrontarse, se puede aprovechar la oportunidad que
ofrecelacrissparaaclarar y s es posible mgorar la situacion paratodos
(Zapico, 1993), las crisis son oportunidades para gercitar la creatividad.

Gran parte del camino para la reforma del presupuesto se habra
recorrido cuando |os responsables de disefiarlay llevarlaa cabo acepten
que € estilo de decision de paliticas publicas, 0 e comportamiento y
valores de decision de los participantes en €l proceso de decision son tan
importantes 0 més que | as propias técnicas de presupuestacion. Esto no
€s una propuesta o conclusion derrotista, laevaluacion de politicas puede
ayudar y considerar como objetivo propio € fomentar una cultura de
gasto o un estilo de decision presupuestaria que se adecle a contexto
econdmico financiero.

También anivel técnico € proceso presupuestario reflgalasluchas
de poder internas dentro de la Administracion. Latradiciona desconfianza
entre Hacienda 'y €l gestor es otra de |as razones que pueden explicar la
escasa influencia de las técnicas de medicion de resultados y evaluacion
en e proceso presupuestario. Al gestor le resulta sospechoso escuchar
las reformas presupuestarias que se han propuesto desde organismos
internacional es basadas en laideade reasignar recursos desde actividades
menos eficientes a las més eficientes (Ovrelid, 1997: 7).

Aunque la retorica es atractiva, en la practica es tradiciona que
Haciendano premiasino que de hecho pendizaa gestor que por eficiencia
0 por otra causa consigue que le sobren unosrecursos a final del gercicio
(Liikanen, 1996: 35). En principio € gestor desconfia que siendo eficiente
vaya arecibir més recursos en época de restriccion presupuestaria.

De nuevo, @ seguimiento de la gestiéon y la evaluacion de los
programeas publicos no pueden entenderse ni pueden aplicarse de manera
mecanicaen € proceso presupuestario. Ni anive politico ni anivel técnico.
Es necesario modificar €l sistema de incentivos que realmente motivan a




gestor publico. Lareformadelosformatosy técnicas presupuestariasy la
introduccion de la eval uacion de programas va detras o a continuacion de
los cambios en € comportamiento o estilo de decisién en laasignacion y
utilizacion de los recursos y no a revés. Este fue uno de los motivos por
los que se fracasd en laimplantacion de la reforma presupuestaria.

I ncoherencia entre modelo de gestion
empresarial y la gestion presupuestaria
en el sector publico

El modelo de gestion integrada del presupuesto se basaen lateoria
tradicional de la gestion empresaria. Laidea de aplicar los resultados de
laevaluacion de programas en laresignaci on de recursos tradi cionalmente
suele ir unida a la teoria raciona de decisidén. A mayor productividad o
eficiencia de una actividad mayores recursos se le deberian asignar en €
gercicio sguiente. El mode o se orientaalamaximizacién de beneficios o
utilidad esperada y se basa en definitiva en € principio de competencia
entre |os atores presupuestarios que se supone estarian méas motivados
para mejorar |os resultados de la gestion.

Esta teoria tiene una cierta utilidad también demostrada para €
sector publico. De hecho, se esté utilizando en algunos paises (RU, Paises
Bajos, NZ, etc.), en algunos servicios publicos (salud, Policia) o incluso en
los servicios centralesdela Administracion de maneralimitada, i.e., gastos
de funcionamiento. Los valores competitivos tienen mucha importancia
en la motivacion de comportamientos productivos tanto en la empresa
privada como en la Administracion.

Por supuesto, & funcionamiento apropiado del modelo competitivo
exige unamayor autonomia de trabajo del gestor publico y una capacidad
de seguimiento y evaluacion de resultados de la gestion. El departamento
de presupuestos solo puede conceder mayor autonomia de gasto en la
medida que |as unidades que reciben mas poder y responsabilidad de gasto
tengan capacidad de informar y demostrar los buenos resultados de su
gestion financiera (Flynn'y Strehl (eds.), 1996: 264).

Sin embargo, hasta ahora, € impacto de lallamada Nueva Gestion
Publicaal intentar aumentar la eficienciaen lagestion del gasto publico ha
sido relativamente débil (Verheljen y Coombes, 1998: 391 y ss)).

Cada vez se acepta més la necesidad de tener que analizar €l con-
texto y adaptar  modelo de presupuesto alas caracteristicas del mismo.
Sin embargo es un handicap en este sentido |a poca capacidad que existe
enlaAdministracién paraaprender delasiniciativas!levadasacabo (Olsen
y Peters, 1996: 14). Hasta mediados |os 90 ningun pais habia evaluado en
profundidad € impacto en la eficiencia y eficacia de la Administracion
Como consecuenciade lasrecientes reformas presupuestarias. Hastaahora
estas evaluaciones han sido ad hoc e inadecuadas en la mayoria de los
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paises debido principamente a problemas de medicion y la sensibilidad
politicadel tema(OCDE, 1993: 9). "L osprogramas dereformadelagestion
publicanormal mente no disponen de procedi mientos de retroalimentacion,
evaluaciony correccién o, disponen de ellos, suelen ser despreciadosy no
se utilizan." (Verheljen y Coombes, 1998: 394).

Algunos paises han dado importantes pasos en estalinea. Austrdia
ha realizado una evaluacién comprehensiva de sus iniciativas de reforma
en el sector publico (Austraia, Task Force on Management I mprovement,
1992). Un andlisis sobre seguimiento de resultados realizado por Sylvie
Trosa(Mayney Zapico (eds.), 1997, cap. 4) se basa en unainvestigacion
del impacto de las reformas redizadas en e Reino Unido (UK, Cabinet
Office, 1994). En Canadala Oficinadd Controlador General (Tesoroy €
Auditor General (Parlamento) han evaluado € resultado de reformas
llevadas acabo parae desarrollo delaeva uacion de programas). (Mayne
y Zapico (eds.), 1997, cap. 2).

Una de las condiciones necesarias en un contexto presupuestario
paraquetengaéxito lareformaclésicadel sistemaintegrado de presupues-
tacion es que haya una cierta estabilidad de recursos (OCDE, 1993: 5).
Este tipo de dificultades ya se habian anticipado en investigaciones
académicas (Hofstede, 1981: 193). Aunque e mode o tradiciona dereforma
presupuestaria es Util en un contexto de estabilidad y certidumbre, puede
ser ingpropiado o insuficiente parae tipo detrabajo que seredizaen muchas
organi zaciones publicas, especia mente en |os departamentos centrales y
en las organizaciones de profesondes y en genera en la red de organi-
zaciones que participaen € proceso presupuestario, bajo gran complgidad
y en unaredidad “multifacética’ (Olseny Peters, 1996: 14).

Lasreformas centradas en la eficienciay en la competicion por los
recursos han tenido un resultado limitado a la consecucion de un recorte
del gasto relativamente reducido. Dado € contexto de incertidumbre e
inestabilidad, gran parte de los recursos publicos se estan gestionando de
manera eficiente pero estan resolviendo problemas que han dejado de
exigtir o se estan proporcionando servicios que lasociedad no valoradela
misma manera que afos atras. Esto es mas facil que ocurra en aquellas
reformas presupuestarias enfocadas en la megjora de la productividad y
gue dan por supuestala continuidad de las paliticas publicas, sus objetivos
y sus marcos ingtitucionales de trabgjo.

La evauacion de la gestion del gasto no deberia sdlo plantearse
cuestiones del tipo single loop: ¢Qué tal lo estamos haciendo? ¢En qué
medida estamos trabagjando bien? etc., sino ademas plantearse también
lasdetipo: doubleloop: ¢Tiene sentido que hagamos estatarea? (Argyris
seguin referenciaen F. Leeuw, 1996: 74). Laintegracion de laevaluacion
en el proceso presupuestario puede proporcionar grandes resultados en
términos dereduccion del déficit enlamedidaen queincorpore vaoraciones
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relacionadas con € segundo orden de aprendizaje a que se refiere las
cuestiones ddl tipo double loop.

Por supuesto, la evaluacién de programas ha evolucionado, et
més orientada a responder las preguntas del tipo double loop y por lo
tanto puede ser de utilidad para megjorar € proceso presupuestario. El
valor afiadido de la Evaluacion de Programas reside en e propio proceso
de evaluacion mas que en d informe final de sus resultados.

El problema sigue siendo cdmo acercar la accion evaluadoray los
evaluadores a la accién de presupuestar y |os decisores responsables de
laasignacion derecursosy viceversa. A continuacion se exponen agunas
condiciones einiciativas parallevar a cabo ese acercamiento.

Condiciones para mejorar
la coherenciainternadeun
sistema presupuestario

Historicamente ha existido una diferenciacion entre € presupuesto,
la auditoria y la evaluacion que no ha ido acompafiada de un esfuerzo
correspondiente de coordinacion. Hoy € presupuesto y la evaluacion son
actividades separadas, redlizadas por persona con distinta preparacion,
valores, interesesy criterios de éxito. Paraidentificar posiblesmejorasen
su integracion o coherencia es necesario redlizar un buen diagnéstico de
la situacion actuad.

Aungue en cada Administracion el diagndstico tendré sus caracte-
risticas particulares, siempre resulta interesante conocer los rasgos
genera es de experiencias comparadas en otros paises. Siguiendo € estudio
comparado mencionado en € apartado segundo, lafalta de integracion se
puede andlizar desde cuatro puntos de vista complementarios, segun €
tipo de integracion.

Por gemplo, de maneraintuitiva se suele valorar primero € grado
de integracion desde una perspectiva funcional. La integracién funcional
puede medirse por @ grado de utilidad o consistencia ddl resultado de una
actividad paracon laotray viceversa. Como yase hadicho, € presupuesto
y la evauacion son funciones muy distintas con productos diferentes que
en realidad reflgjan racionalidades | egitimamente diferentes. La cuestion
no es meramente técnica. Es de esperar que su integracion requiera un
esfuerzo continuo de coordinacion que aceptando la pluraidad de pers-
pectivas tienda a aproximarlas.

La mayoria de los casos andizados en este estudio no presentan
evidencias de que exista coherencia funcional entre @ presupuesto y la
evaluacion de politicas publicas. Laasignacion de recursos presupuestarios
estamovida por una conviccion doctrind (ideologia de mercado) mas que
por un esfuerzo de concepcion o evauacion de las paliticas pablicas.




Pero la fata de integracion puede analizarse también desde otros
puntos de vista. Por gemplo, la integracion organizaciona o grado de
cohesion de las estructuras y procesos en los que se lleva a cabo €
presupuesto y la evaluacién 16gicamente también influye. La claridad y
coherencia en € disefio de roles y responsabilidades de los actores que
componen lared de organizaciones que participan en € ciclo presupuestario,
entendido de manera amplia, es un aspecto fundamental en este sentido.

Pues bien, @ estudio dirigido por Gray y otros vuelve amostrar que
ladistribucion de competencias einterrel aciones entre | os parti cipantes en
el proceso presupuestario no esta bien definida en ninguno de los paises
analizados. Aunque si sereconoce que €l presupuesto y laauditoriaestan
relativamente mejor integrados en algunos paises (Alemania, Esparia,
Francia).

Otrotipo deintegracion aconsiderar esla"integracion informativa'
o0 grado en & que se comparten sistemas de informacién y comunicacion,
de acceso comun o con bases de datos coherentes, compatibles, etc. De
nuevo laintegracion es muy limitada o inexistente. Aungue en los Ultimos
anos se han realizado avances considerables respecto a sistemas de
medicidn de resultados e informacion para la toma de decisiones, no hay
evidencias claras de que existan marcos o canales comunes que faciliten
lacomunicacion entrelaevaluaciony € presupuesto. En Suecialossistemas
deinformacidn que se utilizan en € proceso presupuestario se usan también
parala evauacion de las politicas publicas.

Por dltimo y quizas una de las més importantes sea la perspectiva
socio-organizaciona. La integracion social puede entenderse como la
homogeneidad en la cultura, preparacidn, experienciay conocimiento del
personal responsable de realizar estas funciones.

Existe una preparacion similar en € persona de presupuesto y
auditoriaen Alemaniay en Espafia, dadalatradicion lega y laformacion
similar que reciben. Pero la evaluacion queda fuera de estas
consideraciones. Laintegracion delaevauaciony e presupuesto exigela
existencia de una cultura profesiona y administrativa comin o a menos
semejante, de manera que se abra espacio suficiente parala cooperacion
entre las distintas comunidades de expertos. En ningin pais se dan las
condiciones adecuadas para garantizar una comunicacion eficaz entre
ambas comunidades, segiin € estudio mencionado, de Gray y otros. Sin
embargo, en Suecia se han realizado programas de formacién conjunta
entre evaluadoresy responsablesdel presupuesto. En este pais se hadado
la aparente paradoja de que la propiaingtitucionalizacion de la evauacion
parece haber establecido barreras para su apertura a otras funciones
tradiciona mente enraizadas en la Administracion como € presupuesto.

En base a este diagndstico de la desintegracion de la evaluacion y
el presupuesto en algunos de los paises occidentales se presenta a
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continuacion una serie de medidas que pueden ayudar a superar esta
Situacion. Estas medidas no pretenden ser una lista cerrada e infaible
para conseguir integrar presupuesto y evaluacion. Se trata mas bien de
una serie de condiciones, necesarias no suficientes, que hay que cumpliry
obstaculos a superar segin cada situacion. Esta claro que existe una
interaccion importante entre a gunas de las propuestas que deberatenerse
en cuenta a disefiar e marco de reforma.

a) Condiciones técnicas:

- Redisefio de la estructura, procesos y funciones de evauacion y
presupuesto, estableciendo una division clara de responsabilidades. Este
reparto de roles debe ser consensuado y acorde con las capacidades y
recursos disponibles por cada centro participante.

- Desarrollo de los sistemas de informacion y canales de
comunicacion entre los centros responsables de la evaluacion y
presupuesto. Estos sistemas y canales deben garantizar una interaccion
eficaz. El intercambio de informacion y la explotacion de las bases de
datos comunes o compartidas necesitadisfrutar de unos nivel es aceptables
de figbilidad y credibilidad.

- Formacion de una masa critica de evaluadores y expertos en
presupuesto, distribuida de manera homogeénea entre |os centros gestores
y centros de presupuesto y evaluacion, con capacidad de entendimiento
mutuo (aceptar interdependencias, identificar valores comunes etc.).

- Introduccion de incentivos y/o eliminacion de desincentivos.
Aunque sdlo algunos paises lo vienen practicando, principamente los
nordicos (Ovrdlid, 1997: 6), es evidente que para que laintegracion tenga
éxito d beneficio potencial que ofrece la evaluacion deberia ser a menos
compartido por los centros gestores y Hacienda. Y por la misma razon
habria que evitar o reducir los efectos negativos de la negociacion en las
disponibilidades de crédito presupuestario (p.e., evitar la devolucion
automatica al Tesoro de todos los ahorros conseguidos con la evauacion,
yasea por recortes identificados o aumentos de productividad y eficacia,
etc. concediendo una mayor discreciondidad en su uso.

b) Condiciones palitico-ingitucionaes:

- Adaptacion del estilo de decisiéon en la asignacion de recursos.
Modificacion de las reglas de la negociaciéon presupuestaria en el
Parlamento. Fomento de una nueva cultura politico-administrativa en €
tratamiento de conflictos presupuestarios (Zapico, 1995).

- Formulacién de acuerdos ingtituciona es con mayoria parlamentaria
sogtenibley adopcion delalegid acion gpropiadaparacrear un marco politico-
adminigtrativo comoinicio de un cambio de actitudesrespecto alaevauacion
de poaliticas publicas. Asi se ha hecho ya, por gemplo, en Sueciay Francia
Ademas, se ha demostrado que la evaluacion tiende a estar mas integrada
cuando ésta se redliza por érganos supremos e independientes de auditoria
como ocurre en e RU (Gray, Jenkinsy Segsworth, 1993; Derlien, 1990).
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Conclusiones

Sehaandizado laimportanciay posibilidadesdeintegrar laevauacion
en d proceso presupuestario. Sin embargo, se ha observado como hasta
ahora las experiencias conocidas, de Administraciones de reconocida
importancia, en las que se haintentado dichaintegracion, su resultado no ha
sido positivo. El enlace de la evaluacion de programas y € proceso
presupuestario ha resultado ser mas dificil de aplicar delo que se esperaba.

No obstante, a pesar de los débiles resultados hasta ahora conse-
guidos, se han presentado evidencias claras de que la evauacion se sigue
percibiendo como de gran utilidad parad presupuestoy lagestion financiera
Esta puede facilitar € transito de una cultura de gasto, donde gobernar o
gestionar bien se confunde con aumentar |os créditos presupuestarios, auna
cultura de resultados, donde @ directivo publico se centray es responsable
por & grado de eficienciay eficacia alcanzado al gecutar su presupuesto.
Su integracion en € proceso presupuestario puede proporcionar impor-
tantes resultados en términos de reducci On rel evantes de costes, de manera
sostenible, s incorpora vaoraciones y proporciona informacion relacio-
nadas con & segundo orden de gprendizgje paraevitar que gran parte delos
recursos publicos se orienten aresolver problemas que han dgjado de exigtir
0 Se presten servicios que la sociedad ya no necesita.

Pero esta integracion de la evalucion y € presupuesto no puede
entenderse como un mecanisMo para imponer unos criterios técnicos
supuestamente objetivos y neutros en la asignacion de recursos. La
evaluacion puede aspirar a ser un factor importante pero no € Unico a
tener en cuentaen el proceso presupuestario. La utilidad de la evaluacion
se verd potenciada en @ proceso presupuestario en la medida en que
Hacienday & Gobiemo desarrollen su capacidad de confrontar con eficacia
los conflictos que surgen a identificar prioridades y reasignar recursos.
La evaluacion de programas y las técnicas de decision presupuestaria
deben intentar ir més ala de tradiciona criterio marginalista recogido en
laclésicapregunta: ¢A qué programadeberiade asignarselalltimapeseta
disponible, paramaximizar laeficienciadelosrecursos? Laintegracion de
la evaluacion en € proceso presupuestario puede proporcionar grandes
resultados en términos, de reduccion ddl déficit en lamedidaen queincorpore
como criterios de éxito la adaptacion y € "aprendizaje’ en d disefio y
desarrollo de los programas presupuestarios.

El verdadero valor afadido de la Evaluacion de Programas reside
en el propio proceso de evaluaci n mas que sus resultados. Laexpectativa
de asignar recursos estrictamente de acuerdo a los resultados de la
evaluacion delas paliticas publicas esingenua (OCDE). Laevaluacion de
programas no puede entenderse ni debe aplicarse de maneramecanicaen
€l proceso presupuestario. Gran parte del beneficio de unabuenaevaluacion

15



debe haberse materiaizado antesdeformularse e informefina. El proceso
de evaluacion podriay deberia orientarse ala consolidacion delos canades
de comunicacion e interaccion entre decisores, participantes y grupos de
interés (stakehol ders) en genera del programa presupuestario en cuestion.
Esto aumentaria la coherencia interna del proceso presupuestario ya que
permitiria reducir la incertidumbre “innecesaria’ o evitable, que se suele
plantear en e proceso de asignacion delos recursos cuando no se gestionan
de manera apropiada | as interdependencias (Wildavsky y Zapico, 1993).

Findmente, se ha destacado laimportancia de un diagndstico de la
situacién actual para proponer mejoras en la coherencia o integracion del
proceso presupuestario. Como método de diagnostico se ha propuesto el
andlisis del déficit de integracion desde cuatro puntos de vista
complementarios, seguin € tipo de integracidn: organizaciond, funciond,
informativay social. En base d diagndstico realizado en estudios compa
rados se han propuesto una serie de lineas generaes parainiciar un proceso
de acercamiento entre laevauacion y € presupuesto.

Apuntes

* Autorizado pelo Centro de Publicaciones del Instituto Nacional de Administracion
Puablica, Madri, Espanha.
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Resumos
Resumen
Abstract

A integracdo da avaliagdo de politicas pablicas no processo or gamentério

Eduardo Zapico Gofii

Nos Ultimos anos estamos vivendo na Europa um importante impulso naavaliacdo de
politicas pablicas. Novos programas universitérios, revistas especializadas, associagdes
profissionaisetc., tém apresentado e desenvolvido agdes em torno deste tema, queamédio
elongo prazos, podem ter consequiénciasimportantes no funcionamento da Administracdo
PUblica. Podem-se identificar iniciativas de avaliag@o de programas e/ou politicas piblicas
que estéo obtendo resultados imediatos. Mais importancia tem o feito geral que estes
esforgos proporcionardo, ao desenvolver a capacidade de oferta e fomentar uma nova
culturadeavaliacdo queimpulsione apropriademandapor andlises dos programas publicos.

Este artigo apresenta e analisa aimporténcia e possi bilidade que aintegrago da avali-
ac80 No processo orcamentario pode ter, ndo somente para consolidar sua demanda, mas
principalmente para colher o fruto direto do esforco empreendido: redugdo de custos,
melhora na produtividade, maior qualidade dos servigos, eficécia e impacto final dos pro-
gramas publicos e melhor formulagéo e desenvolvimento destes.

Laintegracién dela evaluacion de politicas publicasen € proceso
presupuestario
Eduardo Zapico Gofii

Enlos Ultimos afios estamos viviendo en Europaun importanteimpul so delaevaluacion
de politicas publicas. Nuevos programas universitari os, revistas especializadas, asocianes
profesionales etc., se han presentado y se esta desarrollando en torno a este tema que a
medio y largo plazos pueden tener consecuencias importantes en el funcionamiento de la
Administracion Pdblica. Se pueden identificar iniciativas de evaluacion de programas y/o
politicas publicas que estén teniendo resultados inmediatos. Méas importancia tiene el
efecto general que estos esfuerzos van a tener en desarrollar la capacidad de oferta y
fomentar una nueva culturade eval uacion que impulselapropiademandade andlisisdelos
programas publicos.

Este articulo plantea y analiza la importancia y posibilidad que la integracién de la
evaluacion en €l proceso presupuestario puedatener solo paraconsolidar su demandasino
principalmente para recoger € fruto directo del esfuerzo invertido: reduccion de costes,
mejora en la productividad, mayor calidad de los servicios, eficacia e impacto final de los
programas publicos y lamejor formulacion y desarrollo de los programas publicos.

Theintegration of public-policy assessment to the budgeting process
Eduardo Zapico Gofii

In recent yearsin Europe, we have been going through an important thrust in public-
policy assessment. New university curricula, specialized magazines, professional
associations, etc., have been appearing and devel oping themsel ves around this subject that
in medium and long run, this fact may have important conseguences for the public
administration functioning. One can most likely identify initiatives in programme and/or
public-policy assessment that yield immediate outcomes. What iseven moreimportant is
the overall fact that these new efforts will bring about, as they develop the capability of
supply and foster anew culture of assessment apt to propel the very demand for analyses
of public programmes.
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Thisarticle presentsand analysestheimportance and the possibility that theintegration
of assessment into the budgetary process may have not only for consolidating its demand,
but especialy for harvesting the direct fruit of the effort undertaken: cost reduction,
improved productivity, more quality in services delivered, effectiveness and final impact
of public programmes, and better design and development of such programmes.

19



Elementos para uma politica
de desenvolvimento rural com
base na agriculturafamiliar —

ainsercéo do PRONAF no
PPA 2000-2003

Alexandre Pires Domingues, Aloisio Lopes
Pereira de Melo, Antonio Dias de Hollanda
e Renato Alves Morato

Delimitando uma politica
de desenvolvimento rural com
base na agriculturafamiliar

Paracaracterizar os € ementos necessarios paraumapolitica voltada
a0 desenvolvimento rural, deve-se consderar agrande diversidade ambientd,
socio-econdmica e cultural existente no meio rurd brasileiro, associada a
profundas des gualdades regionais. Coexistem nesse espaco grupos sociais
muito digtintos, desde empresarios do agribusiness atégrupostradicionais
(ribelrinhos, extrativistas e comunidades indigenas), passando por fazen
deirostradicionais e por agricultores de pequeno porte com maior ou menor
insergdo comercid. 1sso implicana possibilidade — ou antes, nanecessdade
— de formulagdo, dentro desse tema, de politicas também diferenciadas,
com esdtratégias, objetivos e publicos bastante distintos.

Em funcdo disso, optou-se por abordar aqui a problemética do
desenvolvimento rural tendo como foco o segmento chamado de “ agricul -
turafamiliar”. Esse setor € caracterizado por relagdes sociais de producéo
distintas daquelas verificadas na “agricultura empresarial ou patrona”,
tendo por base 0s seguintes aspectos gerais. @) gestéo da unidade produ-
tiva por individuos que mantém entre s |acos de sangue ou de casamento;
b) maior parte do trabal ho igual mente fornecida pel os membros dafamilia;
e ¢) propriedade dos meios de producdo (embora nem sempre da terra)
pertencente afamiliaem cujo interior serealiza atransmissdo em caso de
falecimento ou de aposentadoria dos responsaveis pela unidade produtiva
(Guanziralli e Cardin, 1999). Vae destacar que enquadram-se nesses
critérios grupos sociai s bastante distintos, ndo s6 quanto arenda, tecnologia
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e insercdo no mercado, mas também quanto as caracteristicas socio-
culturais. assentados, arrendatérios, posseiros, extrativistas, ribeirinhos,
indigenas, remanescentes de quilombos, artesdos etc.

A caracterizacdo assumidaacimaimplicaumaabordagem de desen-
volvimento rurd que enfatiza, mais do que aspectos produtivos, tecnol 6gicos
ou comerciais, questfes como o combate a pobreza, ageracéo de emprego
e renda, a seguranca alimentar e o desenvolvimento loca e sustentavel.
Estas questdes estao associadas aos papéi's que o setor desempenha (ou
gue se pretende que venha a desempenhar) no processo de desenvol-
vimento do pais.

Primeira selecdo de programas do
PPA 2000-2003: abordagem multissetorial

A partir daperspectivaapresentada, umapoliticade desenvol vimento
rural deve abranger as especificidades da producdo, ocupacdo e renda
desse segmento; a problemética ambiental associada a essas atividades;
as questdes especificas rel acionadas as condi¢des de producéo e trabal ho
(acesso a terra e a infra-estrutura produtiva); e ainda questfes gerais
relacionadas as condi¢des de vida da populacdo rural (ou sgja, agdes de
educacdo, sallde, cultura, lazer, assisténcia, previdéncia socia etc.). Este
dltimo grupo de questfes € particularmente relevante em fungdo da
existéncia de “bolsdes de pobreza rural” e de maiores dificuldades de
acesso (ou menor acance) dos servicos sociais basicos no meio rural.

Segundo definigdes, buscou-se identificar os programas do
PPA 2000-2003 que seriam necessarios para compor uma politicavoltada
a0 desenvolvimento rural com foco na agriculturafamiliar. Identificou-se,
em um primeiro momento, 25 programas que, no conjunto, viabilizariam as
mudangas pretendidas:

1. AgriculturaFamiliar;

2. Apoio ao Desenvolvimento do Setor Agropecuario;

3. Atencdo a Crianca;

4. Bragi| Patrimonio Culturdl;

5. Cestade Alimentos;

6. Conservacdo de Solos na Agriculturg;

7. Emancipagéo de Assentamentos Rurais;

8. Energia nas Pequenas Comunidades;

9. Erradicacéo do Trabaho Escravizador e Degradante;

10. Erradicacdo do Trabaho Infantil;

11. Gerenciamento da Estrutura Fundiérig;

12. Gestdo da Politica Agropecu&ria;

13. Gestdo da Politica Fundi&ria;

14. Irrigac&o e Drenagem,

15. Luz no Campo;
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16. Municipaizacdo do Turismo;

17. Novo Mundo Rural: Assentamentos dos Trabalhadores Rurais,

18. Novo Mundo Rurd: Consolidacéo de Assentamentos,

19. Prevencéo e Combate a Desmatamentos, Queimadas e Incéndios

Florestais;

20. Producéo e Abastecimento Alimentar;

21. Qudlificagdo Profissiond do Trabahador;

22. Saneamento Basico;

23. Seguro Rurdl;

24. Toda Crianca na Escolg; e

25. Zoneamento Ecol 6gico-econdmico.

N&o foram incluidos nessa selecdo os programas referentes a
mel horiatecnol 6gica dos produtos agropecuarios, bem como aquel esrefe-
rentes as cadeias produtivas e ao agribusiness. Considerou-se que estes
referem-se aumapoliticade desenvol vimento rura voltada especificamente
a promogao comercial e em larga escala da agropecuéria brasileira nos
mercados interno e externo.

Segunda selecdo de programas do
PPA 2000-2003: foco setorial

A listade programas apresentada representaum leque muito amplo
de acles, referentes a vérias politicas setoriais, além da propria politica
agricola e fundidria: educacdo, salide, assisténcia social, meio ambiente,
emprego/renda, seguranca aimentar, cultura, turismo e direito humanos.
Dada a complexidade de se analisar detidamente cada um desses progra-
mas, optou-se, paraosfins deste trabal ho, por considerar que estas politicas
setorials contemplam com a mesma efetividade tanto o ambiente urbano
quanto o rura, mais especificamente o segmento da agricultura familiar.
Da mesma forma, optou-se por considerar que os programas voltados a
produtividade e dinsercdo comercia do setor agropecuério estéo também
plenamente disponivels (ou acessivels) ao publico em questéo.

Embora sgjam necessarios tais pressupostos para a andlise agui
apresentada, deve-se alertar que, naprética, € pouco provavel queelesse
verifiguem — o que reforca nossa constatacdo de que, na falta de inova
¢Oes nas steméticade plangjamento e gestéo oraexistentes, 0 pleno acesso
dapopulacéo rural aesse conjunto de bens e servigos somente seriagaran-
tido mediante o desenho de ages e instrumentos especificos.

M erece destaque, naabordagem de desenvolvimento rural proposta,
o primeiro programa da lista, voltado especificamente para a agricultura
familiar. Trata-se do ProgramaNacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF), que se originou da percepcdo (compartilhada por
técnicos governamentais e organizagdes sociais) de que o setor deveria




receber um tratamento especifico e diferenciado, dentro do conjunto da
politica agricola e das demais agdes afins.

O PRONAF surgiu justamente de insatisfacBes quanto a falta de
foco das politicas e agdes preexistentes, de forma gque seu desenho bus-
cou, como veremos adiante, articular sob uma mesma unidade de gestéo
um amplo conjunto de agbes, envolvendo diferentes 6rgéos e esferas de
governo. Cons deradas necessérias para promover o segmento daagricul-
turafamiliar, as acles previstas no PRONAF (vide Anexo 1) referem-se
ainfra-estrutura e servigos no meio rural, crédito rural (gera e especifico
paraa producdo organica e para agroindistrias de pequeno porte), capaci-
tac80, assisténciatécnicae extensdo rural, apoio a0 cooperativismo e asso-
ciativismo, pesguisa agropecuaria e avaliagdo do programa

O governo federa, ao criar o PRONAF, optou por replicar agbesja
existentes, focdizando-as, entretanto, no setor daagriculturafamiliar. Pode-
seinferir a partir dai que o programa pretendeu constituir-se, ele proprio,
em umapoliticade desenvolvimento rurd. A despeito do caréter abrangente
do PRONAF, constata-se que a politica proposta hdo se esgota nesse
programa, requerendo outras agdes e instrumentos especificos, paraaém
dosdi previstos. Uma palitica de desenvolvimento rural com base naagri-
cultura familiar deveria conter, pelo menos, os seguintes elementos:
a) 0 ordenamento do uso daterrae daestruturafundiaria; b) agarantiade
acesso a terra e a infra-estrutura produtiva e social; ¢) a recuperagéo,
conservacdo e manejo dos recursos naturai's, em especial o solo eaagua;
d) agarantiade pregos e rendae/ou o seguro contra frustragdes de safra; e
€) aarticulagdo da producdo com os sistemas de abastecimento alimentar
da populacdo urbana. Neste sentido, identificou-se no PPA 2000-2003 o
Seguinte conjunto de programas que contempla, aprincipio, esses dementos:

1. Zoneamento Ecol égico-econdémico;

2. Gerenciamento da Estrutura Fundiérig;

3. Gestéo da Politica Fundiaria;

4. Novo Mundo Rura: Assentamento de Trabalhadores Rurais;

5. Novo Mundo Rura: Consolidacéo de Assentamentos,

6. Emancipagéo de Assentamentos Rurais,

7. Producéo e Abastecimento Alimentar;

8. Conservacdo de Solos na Agricultura;

9. Seguro Rurdl;

10. Irrigac&o e Drenagem,

11. Luz no Campo; e

12. Saneamento Bésico.

A primeira andlise a ser feita é identificar se existe articulacéo
e complementaridade entre 0 PRONAF e os demais programas selecionados.
Em seguida, € necess&rio avaliar, segundo critérios de pertinéncia e

23



suficiéncia, se 0 PRONAF, em conjunto com os demais programas, carac-
terizam uma efetiva politica de desenvolvimento rural com base na
agricultura familiar.

Descricéo da logica identificada

OrientacOes estratégicas, macr oobj etivos
e agendas do PPA 2000-2003

O PRONAF e os demais programas relacionados ao desenvolvi-
mento rural com base na agriculturafamiliar atendem a duas orientacdes
estratégicas do PPA 2000-2003:

* promover o desenvolvimento sustentavel voltado para a geracéo
de empregos e oportunidades de renda; e

» combater a pobreza e promover a cidadania e ainclusdo social.

O PRONAF e os demais programas selecionados estéo inseridos
no Macroobjetivo 20: “Promover o desenvolvimento integrado do campo”,
especia mente no que se refere as estratégias de:

* viabilizar o agronegécio familiar mediante o desenvolvimento
locdl integrado; e

* gpoiar a pequena agroindustria com treinamento, qualificacdo e
incentivo asuainser¢do nacadela produtiva paraampliar acompetitividade
da agricultura familiar no agronegdcio.

No que se refere as Agendas do PPA 2000-2003, entende-se que,
no desenvolvimento desse conjunto de programas, todas as Agendas deveréo
ser observadas subsidiariamente aos seus objetivos.

L egislacéo

O apoio a agricultura familiar, entendida como a pequena proprie-
dade rural e a pegquena producdo, encontra respaldo, no ambito da
Congtituicaéo Federal (CF), no artigo 5, inciso XXVI:

“(...) apequena propriedade rura, assm definida em lei, desde
gue trabalhada pela familia, ndo sera objeto de penhora para
pagamento de débitos decorrentes de sua atividade produtiva, dis-
pondo alei sobre os meios de financiar o seu desenvolvimento.”

Os componentes da politica agricola sdo explicitados no artigo

187 daCF:
“A politica agricola seré plangjada e executada naformada le,
com a participagéo efetiva do setor de producéo, envolvendo
produtores e trabalhadores rurais, bem como dos setores de
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comercializagéo, de armazenamento e de transportes, levando em
conta, especialmente:

| — os instrumentos crediticios e fiscais,

Il — os precos compativeis com os custos de producéo e a

garantia de comercializagao;

Il — o incentivo a pesquisa e a tecnologia;

IV — aassisténcia técnica e extensdo rural;

V — 0 seguro agricola;

V| — o cooperativismo;

VIl — adetrificacdo rurd e irrigagéo;

VIl — a habitacéo para o trabal hador rural.”

No émbito da lei # 8.171, de 17/01/91, conhecida como Lei
Agricola, que dispde sobre a politica agricola, cabe destacar em seu art.
2, inciso VI, que:

“O processo de desenvolvimento agricola deve proporcionar ao
homem do campo acesso aos servigos essenciais. salide, educacéo,
segurancapublica, trangporte, € etrificagdo, comunicacdo, habitagéo,
saneamento, lazer e outros bens fisico-sociais.”

Além disso, a referida lei relaciona, em seu artigo 47, os investi-
mentos em forma de:

“(...) obrasque o poder plblico deveraimplantar que tenham como
objetivo 0 bem-estar socid de comunidades rurais, compreendendo,
entre outras. a) barragens, acudes, perfuracdo de pocos, diques e
comportas para projetos de irrigagdo, retificacdo de cursos d’ aguae
drenagens de &reas aagadicas; b) armazéns comunitarios; ¢) mer-
cados de produtor; d) estradas; €) escolas e postos de salide rurais,
f) energia; g) comunicagdo; h) saneamento basico; i) lazer.”

Essas acGes do Poder Publico, previstas em lei, respaldam a
expectativado PRONAF de receber apoio complementar dos programas
setoriais do PPA gue contribuam para os macroobjetivos selecionados e
para as orientacOes estratégicas a ele dirigidas.

A mesma lei, no artigo &, inciso 1V, explicita como objetivos da
politica agricola “ proteger 0 meio ambiente, garantir 0 seu uso raciona e
estimular a recuperacéo dos recursos naturais’; no VII, “compatibilizar
as acOes da politica agricola com as de Reforma Agréria, assegurando
aos beneficidrios o0 apoio & suaintegracdo ao sistema produtivo”; e no X,
“prestar gpoio indituciona ao produtor rura, com prioridade de atendi-
mento ao pegqueno produtor e sua familia.”

Elatambém se preocupou em integrar as agoes de politicaagricola,
como mostra o artigo &, § 4
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“Os planos deverdo prever a integragéo das atividades de pro-
ducdo e de transformacdo do setor agricola, e deste com os demais
setores daeconomia” , e 0 art.10, que rezam o Poder Publico devera

| — proporcionar aintegracdo dosinstrumentos de plangamento
agricola com os demais setores da economia.”

A Le Agricola prevé tratamento diferenciado ao pequeno produtor
ao dirmar no artigo 12, inciso 11, que a pesquisa agricola devera “dar
prioridade a gerac@o e a adaptacdo de tecnologias agricolas destinadas ao
desenvolvimento dos pequenos agricultores, enfatizando osdimentosbésicos,
equipamentos e implementos agricolas voltados para esse publico”.
No artigo 17, assegura que “o Poder PUblico mantera servigo oficiad de
ass sténciatécnicaeextensdo rural, sem para €ismo na&reagovernamental
ou privada, de cardter educativo, garantindo atendimento gratuito aos
pequenos produtores e suas formas associativas (...)”. Findmente, no
atigo 52, ale afirmaque “o Poder PUblico asseguraracrédito rurd especia e
diferenciado aos produtores rurais assentados em érea de reforma agraria.”

Respaldado naLe Agricola, 0 PRONAF foi instituido pelo decreto
ne 1946, de 28 de junho de 1996, apresentando uma concepgao pertinente
a0 desenvolvimento rura e da peguena agricultura, conforme o artigo
12 do decreto:

“Ficacriado o ProgramaNaciona de Fortaecimento da Agricul-
tura Familiar (PRONAF), com a finalidade de promover o
desenvolvimento sustentavel do segmento rura congtituido pelos
agricultoresfamiliares, de modo apropiciar-lhes o aumento da capack
dade produtiva, a geracdo de empregos e a melhoria de renda.”

Outra importante caracteristica presente na criagdo do PRONAF
e condizente com aAgendados Eixos Nacionaisde I ntegracéo e Desenvol -
vimento refere-se a énfase na parceriaentre astrés esferas de governo e
com a iniciativa privada, conforme explicitado no artigo 2 do decreto:
“O PRONAF assenta-se na estratégia da parceria entre os Governos
Municipais, Estaduais e Federa, a iniciativa privada e os agricultores
familiares e suas organizacOes.”

Analise da politica quanto
asuapertinéncia

Andlise da pertinéncia dos programas
setoriais selecionados (vide Anexo 1 —
Matriz |6gica dos programas)

A partir do arcabougo legal apresentado anteriormente, busca-se
aqui verificar em que medida a selecdo setoria de programas do PPA
2000-2003 (item 3.3) é pertinente a palitica de desenvolvimento rural com
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base na agricultura familiar, conforme anteriormente delimitado.
A andlise de pertinénciarealizadan&o se pautou em informacdesreferentes
aimplantacéo das acles, atendo-se somente asinformagdes programéticas
constantes do referido plano. Buscou-se naavaliagdo mensurar a capaci-
dade de consecucdo dos objetivos de desenvolvimento a partir da perti-
néncia das acles previstas, considerando as possibilidades de integracéo
e complementaridade destes programas com vistas aos objetivos mais
gerais da politica de desenvolvimento rural, especia mente na agricultura
familiar (vide Anexo | — Matriz logica dos programas). Vade lembrar
alndaque se considerou que outras politicas setoriais, de caréter universa,
dardo conta de elementos essenciais referentes agquel a (salide, educacéo,
rendaminimaetc.). A andlise dapertinénciadas acbes do PRONAF, carro-
chefe da referida politica, € apresentada no préximo item.

O Programa de Zoneamento Ecolégico-econbmico (MMA, MI/
Sudene, Estados) contém acfes de mapeamento de aptiddes que sfo, a
principio, necessérias para subsidiar e orientar a politica em questéo. Por
outro lado, informactes permitem também orientar a utilizacgo
sustentével dos recursos naturais de forma a maximizar a producéo, a
produtividade e a renda das atividades agropecuaria e extrativa— subsi-
diando, por exemplo, agbes de crédito e seguro rural, quer pelo PRONAF,
quer por programas voltados a agricultura patrona. Um limite desse
programa reside no seu carater localizado, contendo agoes referentes a
regides especificas. Aindaassm, deverdo ser disponibilizadasinformacbes
relevantes para a politica.

As informactes fornecidas pelo programa anterior deverdo ser
complementadas por outras, referentes a distribuicdo da posse daterrae
asua utilizacéo, a serem levantadas pelo Programa de Gerenciamento da
Estrutura Fundidria (MDA/Incra). Identifica-se agui semelhante limite:
com base nas defini¢des contidas no PPA sobre esse programa, suasinfor-
macoes restringem-se as médias e grandes propriedades, e, mantido o
caréter declaratorio que tem, tornam muito restrito o seu acance. Apesar
do limite, as informagdes permitem a formulagdo de diretrizes de
ordenamento e reordenamento fundiario, conferindo maior eficacia e
efetividade as agdes voltadas ao atendimento da demandapor terrae pela
infra-estrutura produtiva.

A persisténciadas desigua dades da estruturafundi&riabrasileira, a
demanda por acesso aterra e as ameagas a posse daterra e de recursos
naturais pelos diferentes grupos tradicionais justificam o Programa Novo
Mundo Rural — Assentamento de Trabalhadores Rurais (MDA/GM e
Incra). Deve-seressalvar, no entanto, aevidenteincons sténciado indicador
previsto para esse programa, o que representa claro limite a sua gestéo.
Enquanto o programaanterior viabiliza o acesso aterra, o ProgramaNovo
Mundo — Consolidagéo de Assentamentos (MDA/Incrae Banco daTerra)
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€ componente central de uma politica de desenvolvimento rural com base
naagriculturafamiliar, jaque disponibilizaainfra-estruturasocia e produ-
tiva para as novas unidades familiares de producao.

Outro ponto relevante trata dos avangos desproporcionais entre o
numero de familias que tiveram a posse da terra garantida e aguelas que
efetivamente tém condi¢bes de inser¢do competitivano mercado, tornando
necessario um conjunto de agdes que representem a“ porta de saida” das
acdes de ordenamento fundiério. Significa assegurar condigdes minimas
de vida (acesso aos servigos sociais bésicos) e de producdo para essas
familias, que tornam-se, assim, publico do PRONAF. Para tanto, o PPA
prevé um programa especifico — Emancipacéo de Assentamentos Rurais
(MDA/SDA e Incra) — podendo-se considerar, no entanto, que seus
objetivos poderiam ser atingidos em caso de bom desempenho dos
programas contidos no Novo Mundo Rurd. Em caréter subsidi&rio e de
suporte aostrés programeas finalisticos relativos a politicafundiaria, o PPA
prevé o programa de Gestdo de Politica Fundiaria (MDA/Incra), cujas
acOes voltam-se a0 monitoramento, avaliagéo e quaificacdo das agdes
desenvolvidas naqueles.

Chegarse, assim, ao PRONAF, que objetiva davancar a insercéo
econdmica dos agricultores familiares. Recebe gpoio do conjunto de infor-
magdes dos Programas de Zoneamento Ecoldgico-econdémico e
Gerenciamento da Estrutura Fundiéria e um afluxo de novos beneficiarios
por meio dos programas relativos a criagdo e estruturagdo de novas
unidades produtivas. Como referido anteriormente, 0 PRONAF busca
sintetizar uma “politica subsetoria”, na medida em que coordena direta-
mente acoes rel ativas a componentes da politica setoria preconizadapela
Lei Agricola. A andlise de pertinéncia das acOes desse programa sera
detalhada no item seguinte.

Os componentes necessarios a politica de desenvolvimento rural
ndo contidos no PRONAF constam de sei's outros programas. Esse con-
junto de programas permite configurar, @0 menos potencia mente, uma
politicade desenvolvimento rura com base naagriculturafamiliar. A garatia
de pregos minimos e de condi¢Bes estéveis de articul acdo entre a producéo
desses agricultores e 0 mercado pode ser provido por meio do Programa
de Producéo e Abastecimento Alimentar (MA/Conab e Ceagesp; MF).
Por outro lado, deve-se prever agdes de coberturadosriscos de frustracéo
de safraaque et sujeitaaatividade agricolaem geral, pontos particular-
mente criticos para os agricultores familiares, em funcdo da baixa quali-
dade dos solos de que norma mente dispdem e dos limites tecnol 6gicos do
setor. 1sso é previsto, no PPA 2000-2003, pelo Programa de Seguro Rural
(MA/GM, MF/Susep, Finatec), supondo-se que contenha instrumentos
especificos e diferenciados para esse publico e que sgja operado em
estreita articulagdo com o crédito do PRONAF.
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A consisténciada politicaaqui delimitadarequer que as acdes espe-
cificas do PRONAF venham a ser complementadas por outras que
garantam condi ¢des para uma ef etivamel horia das condi¢des de producéo
edevidadasfamilias. O PPA 2000-2003 apresenta programas que podem
viabilizar melhorias na infra-estrutura, tanto produtiva como socia, em
carater complementar alinhade AssisténciaFinanceiraaProjetosde Infra-
estrutura e Servigos Municipais do PRONAF. Em termos de infra-estru-
tura produtiva, h&4 o Programa de Irrigacdo e Drenagem (MI/DNOCS,
Codevasf, MF/BNB, Estados) dentro do qual destacam-se agBes de cons-
trucdo e manutencdo de infra-estrutura de irrigacéo de uso comum e de
estudos para 0 aproveitamento do potencia produtivo de aressirrigavels.
Igualmente relevante e diretamente associado ao apoio a0 PRONAF, a
assisténcia técnica e extensdo rural, é o Programa de Conservacdo dos
Solosna Agricultura(MA/Sarc e Embrapa; MDIC/BNDES) que tem por
objetivo promover a recuperacdo do potencial produtivo de éreas agri-
colas, tendo como agBes mais relevantes a politica delineada o finan-
ciamento dacorrecdo dos sol os e aimplantagdo de unidades demonstrativas.

Em termos de implantagdo de infra-estrutura socia (que tende a
ter impactos produtivos), ha a perspectiva de que se preencham duas
grandes lacunas existentes no meio rural. Uma é a energia elétrica, fator
determinante da qualidade de vida no meio rura, que poderia ser suprida
por meio do Programa Luz no Campo (companhias estaduais de eletrici-
dade), voltado especificamente para o atendimento de &reasrurais. Estra-
nha-nos o fato, no entanto, de que o programaencontra-se estruturado em
aches estaduai's, cobrindo apenas 17 unidades daFederacéo. A outralacuna
refere-se a0 saneamento, contando-se, a principio, com o Programa de
Saneamento Bésico (M S/DesanV/Funasa, SISIFNS), voltado para pequenos
municipios (até 30.000 habitantes), o que permitiria 0 atendimento a
pequenas |localidades rurais, nada se podendo afirmar sobre aextensdo as
residéncias individuais dos agricultores.

Pode-se concluir pela existéncia de elementos, na selecdo de
programas do PPA 2000-2003, consistentes com 0 macroobjetivo de
promover o desenvolvimento integrado do campo, focalizando aagricultura
familiar. O somatério das agbes ai contidas permite promover a geracéo
de empregos e oportunidades de renda, contribuindo, assm, parao combate
da pobreza e a promog&o da cidadania e da incluséo socia, conforme
definido na orientacdo estratégica.

Se por um lado é possive identificar no PPA 2000-2003 um conjunto
de programas que mostram relago de pertinéncia em relacdo a politica
preconizada, por outro, a0 se analisar as agdes ali contidas, constata-se 0
esvaziamento do potencia de integracdo e de contribui¢do dos mesmos.
Isso ocorre porque os Varios desenhos e recortes das ages pautam-se
por critérios e pardmetros bastante distintos entre s e distantes danecessaria
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diferenciacéo de acOes, preconizada na CF, visando atender o publico
composto pelos agricultoresfamiliares. Dai decorrem evidentes dificuldades
de articulagdo dos programas com 0 PRONAF, carro-chefe da atuacéo
governamental voltada para o setor.

Reforca tais dificuldades a complexidade representada pela exis-
téncia de varios ministérios, autarquias, fundactes e empresas envolvidos
nas agoes, aém dos Estados. Dada a inexisténcia de mecanismos de
coordenacdo de agOes intersetoriais no PPA 2000-2003, a atual estrutura
programaética torna praticamente invidvel a implantacdo de uma politica
com as caracteristicas aqui propostas. Ha que se verificar se o Conselho
Naciona de Desenvolvimento Rura Sustentavel ou outrainsténcia busca
promover a articulacdo das vérias iniciativas afins, 0 que certamente
ampliaria as possibilidades de superacdo dessas dificuldades (vide repre-
sentacdo da andlise de pertinénciano Anexo Il).

Analise da pertinéncia do PRONAF
(vide Anexo | Il — Matriz |6gica do PRONAF)

Cons dera-se aexisténcia de um programavoltado especificamente
a implementacdo de agOes de apoio a agricultura familiar ndo apenas
pertinente, mas necessario, para uma politica de desenvolvimento rura
voltada a geragdo de empregos e renda. Tendo em vista as peculiari-
dades, adiversidade e as dificuldades de acesso desse setor as agdes do
poder publico, o PRONAF é plenamente consistente com a orientagdo
estratégi ca de combate da pobreza e promog&o da cidadania e dainclusio
social no meio rural, bem como com 0 macroobjetivo de promover o
desenvolvimento integrado do campo, com foco na agricultura familiar.

Asvérias agdes contidas no programa— financiamento de ativida-
des de producéo e agregacdo de valor, infra-estrutura, assisténciatécnica
e extensdo rural, qualificagdo profissiona, apoio as organizaghes, pesquisa
de tecnol ogias adaptadas — mostram-se também pertinentes em relagdo
aos objetivos do programa. Como referido no item 3, as dificuldades de
acesso motivaram aopgdo pelareaplicacdo de agdes j& contidas em outros
programas da politica agricola em geral, garantindo sua focalizagéo, com
algumas inovagtes. Ha que se ponderar, no entanto, as possibilidades de
efetiva articulacdo e complementaridade de tdo amplo leque de agdes,
frente & complexidade de gestéo existente — uma vez que o programa
envolve nada menos que quatro ministérios e oito 6rgaos (MDA/GM e
SDA; MF/STN, BB, BNB, Basa; MDIC/BNDES; MA/Sarc, Embrapa),
além de Estados, empresas estaduais de extensao rural e municipios (vide
Anexo IV — Unidades responsaveis).

Um problema decorrente da complexidade do programa € a
existénciade um indicador excessivamente genérico e pouco esclarecedor:




taxa de atendimento das unidades familiares de producéo (relacéo entre
unidades atendidas com agdes do programa e o total de unidades fami-
liares existentes). Tal indicador ndo permite aferir o nivel de execucéo das
ac0es, pois estas prevéem produtos muito distintos, que ndo podem ser
sintetizados nem convertidos no parémetro acima descrito. Além disso,
uma unidade pode ter sido atendida por assisténcia técnica, mas ndo por
crédito. O principa limite do indicador, no entanto, decorre do fato de ele
ndo permitir a mensuragdo do objetivo do programa, referente amelhoria
nainsercéo comercia dosagricultoresfamiliares. Paratanto, serianecessa
rio proceder a combinagdo de outros indicadores, por exemplo, variagdes
no nivel médio de renda das familias e no volume ou propor¢éo de producéo
vendida anual mente por unidade produtiva.

Além disso, deve-se ressalvar que as denominagdes de algumas
ac0es s80 pouco claras, deixando dividas quanto areal pertinénciadestas,
face as indicacdes de sua sobreposi¢cdo com outras agdes, como:

* Desenvolvimento Rura x Assisténcia Financeira a Projetos de
Infrarestrutura e Servigos Municipais;

* Concessao de Crédito para Implantacdo de Agroindustrias
vinculadas & Agricultura Familiar x Desenvolvimento da Agroindistria
de Agricultura Familiar.

Analise da politica quanto
asuasuficiéncia

Andlise da suficiéncia dos Programas
Setoriais (vide Anexo | —Matriz l6gica
dos programas)

O conjunto de programas setoriais apresenta-se, em uma primeira
andlise, suficiente paradar conta de uma politica de desenvol vimento rural
com base na agricultura familiar, desde que as demais politicas setoriais
voltadas a produtividade e tecnologia agropecuéria estejam disponiveis a
populacdo rural. Considerando-se os elementos previstos no arcabougo
legal, em especia a Lei Agricola, a maior parte dos elementos ja é
contemplada pel o proprio PRONAF, conforme analisado no item seguinte
— inclusive osingtrumentosfiscais de estimul o aatividade do setor, contem-
plados por meio dos subsidios previstos pelaacéo de crédito rural. Quanto
aos demais elementos, os programas selecionados garantem “precos
compativeiscom os custosde producdo” e acomerciaizacdo dos produtos,
0 seguro agricola, a eetrificago rura e airrigagdo. Apenas um dos ele-
mentos previstosem lei, habitacdo rural, ndo foi devidamente contemplado
na selecdo de programas, nem se conseguiu constatar que constasse de
outros programas do PPA 2000-2003.
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Por outro lado, dado o enfoque assumido para a politica, identi-
ficou-se a necessidade de que fossem abordados outros temas, aém dos
previstosem lei. Dentre estes, alguns em carater subsidiario aformulacéo
e acompanhamento da politica (Zoneamento Ecol 6gico-econémico,
Gerenciamento da Estrutura Fundiaria, Gestéo da Politica Fundiaria).
Outros, referentes a garantia da posse daterra e de condigdes basicas de
estruturacdo de novas unidades produtivas (assentamento, consolidagéo e
emancipacdo de assentamentos rurais). Por fim, um programa voltado
especificamente ao saneamento bési co de pequenos municipios, supondo-
se também extensivel as localidades rurais.

Uma andlise um pouco mais detida das agdes que compdem cada
um dos programas permitiu identificar os limites a suficiéncia destes para
a politica em questdo. Os principais limites referem-se ao fato de que
estes ndo consideraram a necessidade de atendimento diferenciado do
publico representado pel os agricultores familiares. Reveladora dessalimi-
tacdo € afata de padronizacdo da terminologia utilizada pelos diferentes
programas para caracterizar esse publico: apesar da consagragdo aca
démicae paliticado termo agriculturafamiliar, perdste 0 uso de outras denomi-
nagdes, como “homem do campo”, “ produtor rurd”, “trabahador rurad”.

No caso do Programa de Zoneamento Ecol 6gico-econémico, a
ausénciade tratamento especifico paraesse setor expressa-se pelo recorte
de acBes por regides, sendo muito provavel mente selecionadas sem consi-
derar a concentracdo de agricultores familiares. O Programa de Geren-
ciamento da Estrutura Fundiaria ndo dispde de instrumentos referentes ao
levantamento de informagdes sobre o universo das unidades familiares de
producdo, restringido-se as de maior porte. As acBes dos Programas de
Producéo e Comercializagdo, de Seguro Rural, de Irrigagéo e Drenagem,
por sua vez, nd explicitam qualquer focdizagdo no publico em questéo.

Deve-se considerar que cada programa atende a objetivos setoriais
especificos, distintos e independentes de uma politica que busque atender
as necess dades do publico dos agricultores familiares. Dados esseslimites,
pode-se concluir que dificilmente as agbes PPA 2000-2003 serdo suficientes
para a efetivacdo da politica de desenvolvimento rura considerada.

Analise da suficiénciado PRONAF
(vide Anexo |11 —Matriz l6gica do PRONAF)

O PRONAF, aindaque contemplando varios dos € ementos previstos
nalegidacao referente a politica agricola, prioriza a melhoria dainser¢do
econOmica desses agricultores. Em funcéo disso, tal programa, mesmo
sendo o Unico voltado especificamente aos agricultores familiares, néo é
suficiente para que se acance o “desenvolvimento integrado do campo”
(Macroobejtivo 20), tido como multidimensional e ndo meramente
€condmico.
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Apesar de a Acdo de Assisténcia Financeira a Projetos de Infra-
estrutura e Servicos nos Municipios abrir a possibilidade de superacéo de
véarios garga os ao desenvolvimento rural, aeficaciada politica dependerd,
necessariamente, da complementaridade entre véarios programas. Dentre
eles os especificos (acesso a terra e as condicdes de produgdo, seguro
agricola, garantiade precos minimos, acesso ainsumos de qudidade, infra-
estrutura de irrigacdo etc.), até os de outros setores (educacdo, salide,
assisténcia socid etc.).

Fina mente, haaindaum outro problemade suficiéncia, esteintrinseco
ao desenho da politica. Considerando o publico alvo do programa
(4,1 milhdes de agricultores familiares, ou de unidades familiares de
producdo, em 2000), ha agdes cujas metas para o periodo do PPA sdo
extremamente limitadas, como:

* Capacitacdo, atingindo apenas 7% do publico;

 Concessdo de Crédito para Incentivar a Producdo Sem Uso de
Agrotéxicos para apenas 200 agricultores;

* Desenvolvimento da Agroindustria de Agricultura Familiar, com
apenas dez agroindistrias;

* Concessao de Crédito para Investimento para Agricultores
Familiares para 4,4% do publico.

Conclusdo

Pode-se condtatar, a partir da andise aqui desenvolvida, que ha um
discurso governamental bem estruturado no que se refere ao desenvolvi-
mento rural com base na agriculturafamiliar. Entretanto, quando se andisa
a pertinéncia e a suficiéncia do plangamento, tendo por base esse discurso
e 0 gparato legd exigente, constatam-se varios limites. Por um lado, ha
limites relativos a0 desenho de cada programa: indicadores incons stentes,
fata de padronizaco do recorte das agdes e, em especia, da delimitacdo
do publicoavo. Por outro, halimites de ordem ingtituciond, destacando-sea
fata de instrumentos especificos para a coordenacéo e integracdo dos
programas e acles, frente amultiplicidade dos 6rgéos por elesresponsavels.
O PRONAF, apesar de buscar reunir varias agdes referentes a politicaem
questéo, ndo contém todos os elementos necessarios a politica, nem pode
contar com uma efetiva complementaridade com outros programas. Pode-
se concluir, assm, que o PPA 2000-2003 néo reflete a intencdo expressa
pelo discurso governamental nem expressa o plangamento consstente de
uma politica de desenvolvimento rural com base na agriculturafamiliar.




Notas

* Trabalho desenvolvido no &mbito da disciplina Politicas Publicas e Gestao por
Programas do Curso de Formagao paraa Carreirade Especialistaem Paliticas Piblicase
Gestéo Governamental, coordenado pela ENAP EscolaNacional de Administragéo PU-
blica
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Anexo |
Matriz |6gica— selecdo de programas
relacionados ao desenvolvimento rural

Dimenséo Formulagéo (o discur so gover namental)
Ori mta;ﬁ% Promover o desenvolvimento sustentavel voltado para a geracdo
estratégicas de empregos e oportunidades de renda.
Combater a pobreza e promover acidadaniae ainclusio social.
Macroobjetivo Promover o desenvolvimento integrado do campo, com foco na
agriculturafamiliar.
Agendas 1. Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento; 2. Gesto

do Estado; 3. Ambiente; 4. Empregos e Oportunidades de Renda;
5. Informagdo e Conhecimento.

Programa: Zoneamento ecol 4gico-econdmico

Obj etivos: Promover 0 zoneamento ecol 4gico-econdmico de regides sdecionadas, como
forma de consolidar o processo de ocupagéo e de desenvol vimento de forma sustentavel.
Problemas: Ocupagdo desordenada cria problema de sustentabilidade

ecol 6gica e econdmica

Indicador: Taxa de zoneamento ecol gico-econdmico.

Pressupostos/obser vagdes: Programa necessério para subsidiar politicas de
desenvolvimento rural voltadas a agriculturafamiliar, mas com alcance limitado por
estar restrito a &reas selecionadas onde pode néo haver concentracéo desse publico.

Programa: Gerenciamento da estrutura fundiaria

Objetivos: Conhecer a efetiva distribui¢do, concentragdo, regime, uso e posse daterra.
Problemas: Falta de informagao sistematizada e confidvel (ndo apenas declaratoria)
sobre a estrutura fundiaria do pais.

Indicador : Taxade audiz agdo do Cadastro de Iméveis Rurais, Taxa Cadastramentode
AreaRurd.

Pressupostos/obser vagdes: Programa necessério para subsidiar politicas de
desenvolvimento rural voltadas a agricultura familiar, mas com alcance limitado,

pois restrito ainformagfes sobre médios e grandes estabel ecimentos.

Programa: Gestéo da politica fundiéria

Objetivos: Apoiar o plangjamento, avaliagdo e controle dos programas na area

de politicafundiaria.

Problemas: Deficiéncia de acompanhamento dos programas voltados paraa
politicafundiaria.

Indicador: —

Pressupostos/obser vagdes: Programa de Gestdo de Politicas Plblicas, que parece
funcionar como um “guarda-chuva’ para as agBes do ministério. Pode viabilizar a
articulacdo dos demais programas rel acionados ao tema.

Programa: Novo mundo rural: assentamento de trabal hadores rurais

Objetivos: Assentar familias de trabalhadores rurais, possibilitando o acesso

do homem aterra.

Problemas: Falta de acesso aterra por familias de trabalhadores rurais.

Indicador: Taxade assentamento rural.

Pressupostos/obser vagdes: Ao viabilizar 0 acesso aterra por parte de trabalhadores
rurais, criacondigles para a estruturagdo inicial da producdo agricola familiar. Indica
dor precério e pouco confiavel (fonte de informagdo sobre demandantes?).




Programa: Novo mundo rural: consolidacdo de assentamentos

Objetivos: Prover os assentamentos de infra-estrutura socia e de produg&o, de modo
agarantir sua sustentabilidade para emancipagéo.

Problemas: Falta de infra-estrutura social e de produc&o nos assentamentos

que inviabiliza a sustentabilidade.

Indicador: Taxadeintegralizagdo do atendimento as familias assentadas.
Pressupostos/obser vagbes: Programa voltado a estruturagéio dos agricultores que
acessariam aterra pelo programa anterior, “recebendo” o publico daquele e “entre-
gando-0” apds a emancipagdo ao PRONAF, ja como agricultores familiares com
condicBes de inser¢&o no mercado.

Programa: Emancipagéo de assentamentos rurais

Obj etivos: Emancipar os assentamentos rurais criados até 1998, mediante
atendimento complementar que |hes propiciem condi¢des de sustentabilidade.
Problemas: Criagdo continua de novos Projetos de Assentamentos, sem politica
paratorna-los autdnomos em relagdo ao poder publico.

Indicador: Taxa de emancipagdo dos assentamentos rurais criados até 1998.
Pressupostosiobser vages: Projetos de assentamento, uma vez estruturados e
emancipados — e, portanto, sustentéveis — dardo origem a novos agricultores
familiares, que passaréo a ser atendidos pelo PRONAF e pelos demais programas
voltados ao setor.

Programa: Agriculturafamiliar — PRONAF

Objetivos: Fortalecer a agricultura familiar, promovendo suainser¢gdo competitiva
nos mercados de produtos e fatores.

Problemas: Fracainserco da agricultura familiar no mercado devido a dificuldades de
acesso ao crédito, infra-estrutura e de capacitaggo.

Indicador: Taxade atendimento de unidades familiares de producéo.
Pressupostosiobser vagdes. Prevé acfes existentes em outros programas, porém foca-
lizadas no seu publico, composto por agricultores estruturados e com inser¢do comer-
cial. SupOe-se pleno acesso destes aos demais programas de politica agricola e outros
setoriais (educagdo, salide, assisténcia social, eliminagdo da pobreza, promocéo

da cidadaniaetc.).

Programa: Producdo e abastecimento alimentar

Objetivos: Contribuir para a producgdo e o abastecimento de alimentos e atenuar
oscilacBes de precos recebidos pelos produtores rurais.

Problemas: Irregularidade e/ou riscos no abastecimento alimentar da populagéo
urbana e instabilidade dos precos recebidos pel os produtores rurais.

Indicador: Previsdo de safra e consumo aparente dos principais produtos basicos.
Pressupostosiobser vagdes. Dadas as dificuldades nainser¢ao comercial dos agriculto-
res familiares e o perfil da sua produgdo, € um programa fundamental paraa garantia
darenda e a articulagdo com consumidores urbanos. Deve estar, portanto, diretamente
vinculado as agBes do PRONAF.

Programa: Seguro rural

Objetivos: Garantir compensagdo financeira aos agricultores em caso de frustragdes
de safras decorrentes da acdo de agentes biol dgicos e climéticos.

Problemas: Atividade agricola sujeitaa perdasimprevistas causadas pelo climaou
por doencas, pragas etc.

Indicador: Taxamédia de adesdo ao seguro rural.

Pressupostosiobser vagdes: Agricultores familiares tendem a estar mais sujeitos aos
riscos de frustragéo de safra (por limites tecnol dgicos e de qualidade dos solos). Su-
pde-se que contenha instrumentos especificos e diferenciados para esse publico,
associados ao créditos PRONAF. Dadas as dificuldades nainser¢do comercia dos
agricultores familiares e o perfil da sua produgdo, € um programa fundamental paraa
garantia darenda e a articulagdo com consumidores urbanos. Deve estar, portanto,
diretamente vinculado as agfes do PRONAF.




Programa: Conservagdo dos solos na agricultura

Objetivos: Recuperar areas degradadas com vistas a sua reincorporagao ao processo
produtivo, mediante a adogdo de préticas conservacionistas de uso e mangjo
adequados do solo e da &gua.

Problemas: Manejo inadequado resulta em degradagdo do solo e da agualimitando o
potencial produtivo.

Indicador: Area agricola recuperada.

Pressupostos/obser vagdes: Agricultores familiares freglentemente situam-se em
solos pouco férteis, que tendem a ser degradados pelo manejo intensivo e/ou por
tecnologia inadequada. Supde-se que contenha instrumentos especificos e diferen-
ciados para esse publico.

Programa: Irrigaco e drenagem

Objetivos: Promover o desenvolvimento sustentével de areasirrigadas eirrigaveis,
elevando os niveis de produgéo e produtividade agricola e a melhoria das condicoes de
vida do homem do campo.

Problemas: Falta de infra-estrutura em éreas com potencial parairrigacéo limitaa
producdo, produtividade e melhoria das condi¢des de vida das familias.

Indicador: Produtividade agricola das éreas irrigadas.

Pressupostos/obser vagdes: Programa complementar a politica de desenvolvimento
rural daagriculturafamiliar, viabilizando infra-estrutura complementar, mas néo fica
claro se ha diferenciag&o para esse publico. Indicador inconsistente (formula de
célculo ndo especificada), devendo ser substituido por outro (ex.: &reatotal irrigada,
taxa de areairrigada).

Programa: Luz do campo

Obijetivos: Suprir de energia elétrica as areas rurais ndo atendidas, contribuindo paraa
mel horia da qualidade de vida no campo.

Problemas: O baixo acance da rede el étricano meio rura diminui a qualidade de vida
e 0 potencial produtivo.

Indicador: —

Pressupostosfobser vagdes: Programa complementar a politica de desenvolvimento
rural da agriculturafamiliar, viabilizando infra-estrutura complementar. Embora ndo
explicite focalizag8o, objetivo indica prioridade para esse publico.

Programa: Saneamento bésico

Objetivos: Apoiar técnica e financeiramente as agfes de saneamento a partir de
critérios epidemiol 6gicos para prevencdo de controle de agravos, bem assim atender
municipios com até 30.000 habitantes.

Problemas: Pequenos municipios com alta incidéncia de problemas de salde por
falta de saneamento basico.

Indicador : Taxa de abastecimento de &gua em municipios com menos de 30.000 habitantes.
Pressupostosiobser vagdes: Programa complementar a politica de desenvolvimento
rural da agriculturafamiliar, viabilizando infra-estrutura complementar. Embora ndo
explicite focalizagao, objetivo indica prioridade para esse publico.
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Anexolll
Desenvolvimento rural com
base na agricultura familiar

Elementos do programa: Agriculturafamiliar — PRONAF

Objetivos: Fortalecer a agriculturafamiliar, promovendo suainser¢cdo competitiva nos
mercados de produtos e fatores.

Problemas: Fracainsergdo da agriculturafamiliar no mercado devido adificuldades
de acesso ao crédito, de infra-estrutura e de capacitagéo.

Indicador: Taxa de atendimento de unidades familiares de producéo.
Pressupostos/obser vagdes: PRONAF focaliza dimensdo produtiva/comercial. Outros
programas deverdo voltar-se a eliminagdo da pobreza, a promogao da cidadania e a0
desenvolvimento integrado no campo (incluindo servigos de educagdo, salide,
assisténcia social etc.). Supde-se também complementaridade com outros instrumen-
tos de politica agricola (seguro, precos minimos etc.).

Acdes. Assisténciafinanceiraaprojetos de infra-estrutura e servicos municipais
Produtos: Municipios atendidos

Metas: 4.721

Pertinéncia das agdes: Sm

Pressupostos/obser vagdes: Servigos sociais basicos e outras agoes de infra-estrutura
disponiveis. Incentiva estratégias municipais de desenvolvimento rural. Produtos da
acdo mal definidos.

Acdes: Desenvolvimento rural

Produtos: Municipios apoiados

Metas: 18

Pertinéncia das agdes: Acdoindefinida
Pressupostos/obser vagdes: Nao é possivel avaliar.

AcBes: Desenvolvimento do cooperativismo e associativismo rural

Produtos: Cooperativas assistidas

Metas: 9.510

Pertinéncia das agdes: Sm

Pressupostos/obser vagdes: Existem iniciativas incipientes de organizacdo a serem
apoiadas. Meta coerente com os objetivos do programa.

Acdes: Capacitacdo de agricultores familiares

Produtos: Agricultorescapacitados

Metas: 291.081

Pertinéncia das agdes: Sm

Pressupostos/obser vages: Meta insuficiente; apenas 7% do publico alvo do
programa ser&o capacitados.

Acdes: Execucdp da assisténcia técnica e extensdo rural

Produtos: Produtores atendidos

Metas: 12.498.296

Pertinéncia das agdes: Sm

Pressupostos/obser vagdes: Ha empresas aptas a prestar servicos de ATER. Meta
coerente com os objetivos do programa.

Acdes. Coordenacdo do sistema de assisténcia técnica e extensdo rura

Produtos: Entidade coordenada

Metas. 108

Pertinéncia das ages: Sm

Pressupostos/obser vagdes: Ha um sistema de ATER estruturado, apto a ser
coordenado pelo programa. E tentativa de suprir as antigas fungdes desempenhadas
pelaEMBRATER.
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Ac0es. Concessao de créditos de custeio para agricultores familiares

Produtos: Agricultoresbeneficiados

Metas: 2.681.953

Pertinéncia das agdes: Sm

Pressupostos/obser vagdes: Agricultores familiares estdo plenamente habilitados para
acessar crédito. A meta de créditos concedidos é incompativel com as metas de
capacitagdo e assisténcia técnica

Acdes. Concessao de créditos de investimento para agricultores familiares
Produtos: Agricultoresbeneficiados

M etas: 180.000

Pertinéncia das agdes: Sm

Pressupostos/obser vagdes: Ha AF aptos e habilitados para crédito; hAATER e
seguro. Como aavancar agricultura familiar com apenas 4,4% dos agricultores
financiados para investimento?

Acdes. Concessdo de créditos paraimplantacéo de agroindUstrias vinculadas a AF
Produtos: AgroindUstriaimplantada

Metas: 5.000

Pertinéncia das agdes: Sm

Pressupostos/obser vagdes: AF organizados, capacitados e estruturados para
financiar projetos de Al. Metainsuficiente.

Acdes: Concesséo de crédito paraincentivar a produgdo sem uso de agrotoxicos
Produtos: Agricultoresbeneficiados

Metas: 200

Pertinéncia das agdes: Sm

Pressupostos/obser vagdes. Ha demanda por financiamento, tecnologia e sistemas
de certificagdo. Metainsuficiente: valor apenas smbdlico em relagdo ao plblico
alvo potencial.

AcOes. Financiamento e equalizacdo dejurosaAF

Produtos. —

Metas: 4

Pertinéncia das agdes: Sm

Pressupostos/obser vagdes: Meta coerente com os objetivos do programa.

Acdes: Remuneracdo as instituigdes financeiras publicas pelas operacdo de
programa do governo.

Produtos: Projetos contratados

Metas. 4.580

Pertinéncia das acdes: Sm

Pressupostos/obser vagdes: Meta inconsistente com as metas de crédito.

Acdes: Desenvolvimento da agroindUstria de agricultura familiar

Produtos: AgroindUstriaimplantada

Metas: 10

Pertinéncia das ac6es: Acaoindefinida

Pressupostos/obser vages: Meta insuficiente e sobreposta as metas de outras agOes.

Acdes. Pesquisas Tecnoldgicas paraaAF
Produtos: Desenvolvimento tecnol 6gico
Metas: 64

Pertinéncia das agdes: Sm
Pressupostos/obser vagdes: Metamal definida.




Acdes. Estudos de avaliagdo do desempenho do PRONAF
Produtos: Estudos realizados

Metas: 80

Pertinéncia das a¢bes: Gestdo do programa
Pressupostos/obser vagoes: Faltam informages para avaiar.

Ac0es. Monitoramento das agdes de fortalecimento da agricultura familiar
Produtos: A¢do monitorada

Metas: 8.900

Pertinéncia das a¢bes: Gestdo do programa

Pressupostos/obser vagdes: Estranha-nos o fato de o monitoramento ser realizado
apenas no primeiro ano.
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Anexo IV
Programas e agdes de desenvolvimento
rural com base na agricultura familiar

Programas/agbes Unidade responsavel
Programa de zoneamento ecol 6gico-econémico

Desenvolv. de metodol. p/ 0 zoneamento ecol 6gi co-econdmico

nacional MMA

Estudos prospectivos de ordenamento territorial Ml

Gestéo integrada dos ambientes costeiros e marinhos SQA/MMA

Zoneamento ecol 6gico-econdmico da regido nordeste

SUDENE/MI e Estados

Zoneamento ecol 6gico-econdmico de areas selecionadas

SUDENE/MI e Estados

Zoneamento ecol 6gico-econdmico do Vale do S&o Francisco SQA/MA
Zoneamento ecol 6gi co-econdmico na Amazonia Legal MI e Estados
Zoneamento ecol 6gico-econdmico no semi-arido nordestino CODEVASF/MI
Zoneamento econdmico-ecol dgico do Distrito agropec. de Manaus SUDAM/MI
Programa de Gerenciamento da Estrutura Fundiéaria

Demarcagdo topogréafica em agles de regularizagdo fundiéria INCRA/MDA
Georeferenciamento e levantamento do uso daterra INCRA/MDA
Gerenciamento do cadastro rural INCRA/MDA
Sistema de cadastro rural INCRA/MDA
Programa de gestdo da politica fundiaria

Acompanhamento de conflitos e tensdes sociais no campo SDA/MDA
Cooperacdo Técnica p/ melhoria Gestéo e Acles prod. em

édreas de assentamento INCRA/MDA
Estudos e pesquisas agrérias MDA
Promogé&o a qualidade e produtividade INCRA/MDA
Programa novo mundo rural: assentamento de trabalhadoresrurais
Assisténcia juridica as familias acampadas INCRA/MDA
Concessao de crédito p/ aquisi¢do de imdveis rurais— Banco da Terra INCRA/MDA
Concessdo de crédito-instalagdo de familias assentadas GM/MDA
Discriminag&o de &reas devolutas e terras irregularm. ocupadas INCRA/MDA
Identificac8o de imoveis passiveis de desapropriacéo e aquisi¢do INCRA/MDA
Obtencéo de terras INCRA/MDA
Periciajudicia em acOes de desapropriacdo de imoveis INCRA/MDA
Plano de desenvolvimento do assentamento rural INCRA/MDA
Reassentamento de “néo indios” ocupantes de terras indigenas INCRA/MDA
Sistema de Informagdes de Projetos de Reforma Agréria (SIPRA) INCRA/MDA
Titulag8o de terras INCRA/MDA
Topografia em areas de assentamento rural INCRA/MDA
Programa novo mundo rural: consolidagdo de assentamentos

Acompanhamento dainstalag&o de projetos de assentamentos rurais INCRA/MDA
Administracdo e operagdo do complexo industrial — PACAL INCRA/MDA
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Assisténciatécnica e capacitacdo de assentados— LUMIAR/PRONERA [  INCRA/MDA
Concessdo crédito p/ implantagdo de infra-estrututura bésica — Banco da
Banco da Terra TerralMDA
Concessdo crédito p/ implantagdo infra-estrutura basica—
Céduladaterra INCRA/MDA
Investimento em infra-estrutura basica para assentamentos rurais INCRA/MDA
Programa de emancipag&o de assentamentos rurais assist.
técn. e capacit. familias assent. em proj. até 1998 — LUMIAR INCRA/MDA
Capacitagdo de agentes culturais nas areas de reforma agréaria SDAMDA
Concessdo de crédito-instalagdo das familias assent.
proj. até 1998 INCRA/MDA
Infra-estrutura complem. p/ emancipagéo de assentam. até 1998 INCRA/MDA
Plano de desenvolvim ento dos assentamentos rurais criados a € 1998 INCRA/MDA
Topografia em areas de assentamentos rurais criados até 1998 INCRA/MDA
Programade Agricultura Familiar (PRONAF)
Assisténcia financ. a projetos de infra-estrut. e servigos municipais GM/MDA
49.3651 — Capacitacdo de agricultores familiares GM/MDA
Concessdo de crédito para agricultores familiares BNB/MF.BB/MF
e BASA/MF
Concessdo de crédito paraimplantagdo de agroindustrias
vinculadas a agricultura familiar BNDESMDIC
Concessao de crédito p/ incentivar a prod. sem uso de agrotoxicos BNDESMDIC
Coordenacéo do sistema de assisténcia técnica e extensdo rural SDA/MDA
Desenvolvimento da agroindistria de agricultura familiar SARC/MA
Desenvolvimento do cooperativismo e associativismo rural SDA/MDA
Desenvolvimento rural SARC/MA
Estudos de avaliagdo do desempenho do PRONAF SDA/MDA
Execucgéo da assisténcia técnica e extensao rural GM/MDA
Financiamento e equalizagdo de juros paraa SARCMA e
agricultura familiar entidades estaduais
de extenséo rural
Monitoramento das acOes de fortalec. da agricultura familiar STN/MF
Pesqui sas tecnol dgicas para a agricultura familiar SDA/MDA
Remun. as instit. financ. publicas — operac. programa
de governo — PRONAF EMBRAPA/MA
Programa de producéo e abastecimento alimentar
Administragdo da rede armazenadora CONAB/MA
Aquisicdo de produtos de alimentagdo basica CONAB/MA
Equalizac&o de juros e de outros encargos financ. em oper. de
invest. rural e agroind. (lei n? 8.427/92) MF
Financiamento e equal. de juros em oper. de empréstimos do governo
federal EGF (lei n¢ 8.427/92) MF
Financiamento e equalizag&o de juros nas operagdes de
custeio agropecuario (lei n2 8.427/92) MF
Financiamento e equal. de pregos nas aguisi¢oes do governo
federal e naform. de estoques regul. e estrat. AGF (lei ne 8.427/92) MF




Fiscalizagéo de estoques publicos de alimentos CONAB/MA

Formagdo de estoques publicos— AGF/BB/CONAB CONAB/MA

Garantia e sustentac&o de precos na comerc. de prod.

agropec. (MP n2 1.886-39/99) MF

Manutencéo da infra-estrutura operacional CEAGESP/MA

Operacionalizagdo da comercializagdo de produtos de

alimentagdo basica CONAB/MA

Programa de segurorural

Julgamento de recursos em processos de sinistros GM/MA

Manutenc&o da estabilidade dos prémios do seguro rural SUSEP/IMF

Zoneamento agroclimético GM/MA,
FINATEC

Zoneamento pedoclimatico GM/MA,
FINATEC

Programa de conservacéo de solos na agricultura

Conservacédo e correcéo de solos MA

Conservagao e preservagao dos solos agricultéveis

no Estado de S&o Paulo MA

Corregdo, conservagdo e preservacao de solos na agricultura EMBRAPA/MA

Financiamento ao uso de corretivos de solo (Pr6-sol o) BNDES/MDIC

Implantagdo de unidades demonstr. de manejo e

conservacdo de solo e de &gua SARC/MA

Pesquisa e desenvolvimento em manejo e conservagao de

solo e &gua EMBRAPA/MA

Irrigacdo e drenagem

Construgdo de obras de infra-estrutura de irrigacéo de uso

comum: demais Ml

Emancipagao de perimetros de irrigagéo DNOCS/MI,
CODEVASF/MI,
Ml

Estudo de suporte técnico operacional Ml

Estudos para o aproveitamento hidroagricola em areas irrigaveis CODEVASF/MI

Financiamento de projetos do novo modelo de irrigagéo BNB/MF

Manuten¢do dainfra-estrutura de irrigagéo de uso comum CODEVASH
MI/DNOCS/MI,
MI e Estados

Promoc&o de oportunidades de investimentos Codevasf/MI

Programa luz no campo

Implantagdo de rede rural de distribuigéo de energia CELG1le

elétrica em Goias (14.223 km) CELG 2

Implantagdo de rede rural de distribuicéo de energia elétrica

em Mato Grosso do Sul (3.081 km) ENERSUL

Implantagéo de rede rural de distribui¢o de energia elétrica em CEMIG1

Minas Gerais (25.501 km) CEMIG2eCHL.CL

Implantagéo de rede rural de distribuico de energia elétrica na CELB e

Paraiba (2.548 km) SAELPA

Implantag&o de rede rural de distribui¢éo de energia CELPE1le

elétrica em Pernambuco (22.684 km) CELPE 2




Implantac&o de rede rural de distribuicéo de energia

elétrica em Roraima (3.230 km) CER

Implantagdo de rede rural de distribuigéo de energia

elétrica em Santa Catarina (3.840 km) CELESC

Implantac8o de rede rural de distribuigéo de energia CSPE, ELEKTRO,

elétrica em Sdo Paulo (5.317 km) EEVP, EEB, EBE,
CPFL, CNEE,
CLFSCeCaua

Implantagdo de rede rural de distribuigéo de energia ENERGIPE e

elétrica em Sergipe (5.952 km) SULGIPE

Implantag&o de rede rural de distribuigéo de energia

elétrica na Bahia (16.855 km) COELBA

Implantag&o de rede rural de distribuicéo de energia

elétricano Ceara (6.733 km) COELCE

Implantag&o de rede rural de distribuicéo de energia

elétricano Distrito Federal (575 km) CEB

Implantag&o de rede rural de distribuicéo de energia

elétricano Mato Grosso (23.716 km) CEMAT

Implantagdo de rede rural de distribuigéo de energia CFLO, COCEL

elétrica no Parana (7.741 km) e COPEL

Implantag8o de rede rural de distribui¢éo de energia
elétrica no Rio de Janeiro (5.570 km)

LIGHT, CERJL, CERR2
e CENF.

Implantac8o de rede rural de distribui¢éo de energia RGE, AESUL

elétricano Rio Grande do Sul (17.415 km) e CEEE

Implantag&o de rede rural de distribui¢éo de energia

elétrica no tocantins (36.667 km) CELTINS

Programa de saneamento béasico

Ac0es de saneamento basico em pequenas |localidades DESAN/
FUNASA/MS

Construgdo e ampliac&o ou melhoria de sistema de coleta DESAN/

e tratamento de esgoto sanitério para controle de agravos FUNASA/MS

Construcédo e ampliagdo ou melhoria dos servicos de DESAN/

abastecimento de agua para controle de agravos FUNASA/MS

Implantac&o de melhorias sanitérias domiciliares p/ DESAN/

controle de agravos FUNASA/MS

Implantag8o dos servicos de abastecim. &gua — salde e SISFNSMS

saneam. no Piauf

Implant. dos sistemas de esgotam. sanitario — salde e

saneam. no Piaui SISFNSMS

Implantacéo e ampliacdo ou melhoria de sistemas de

coleta, tratamento e destinag&o final de residuos solidos para DESAM/

controle de agravos FUNASA/MS




Resumo
Resumen
Abstract

Elementos para uma palitica de desenvolvimento rural com base na

agriculturafamiliar — ainser¢cdo do PRONAF no PPA 2000-2003
Alexandre Pires Domingues, Aloisio Lopes Pereira de Melo, Antonio Dias de
Hollanda e Renato Alves Morato

Este artigo analisa em que medida o Plano Plurianual — PPA 2000-2003 reflete a
existénciadeumapoliticanaciona dedesenvolvimento rural com basenaagriculturafamiliar.
A partir dadelimitagdo dos elementos necessarios paratal politica, procede-se aidentificagdo
dos programas no PPA que, em principio, contemplam tais elementos. Analisa-se a seguir
asrelagdes|6gicas de pertinénciae de suficiénciadetais programas e, mais detidamente, do
Programa Naciona de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF). Constata-se
quetal politicasomente poderiase concretizar mediante umaestreitaarticulagéo entre este
e diversos outros programas. Esse fator, somado a complexidade do PRONAF — que
contém uma grande diversidade de agGes, inclusive de cardter multissetorial (executadas
por outros 6rgdos e entidades) indicaadificul dade paraaefetivacdo da politicapreconizada
pelo discurso governamental. Este trabalho foi desenvolvido no ambito da disciplina
“Politicas Publicas e Gestdo por Programas’ do Curso de Formag&o para a Carreira
de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental, coordenado pela ENAP
EscolaNacional de Administraggo Publica.

Elementos para una politica de desarollo rural basada en laagricultura
familiar — lainsercion del PRONAF en el PPA 2000-2003
Alexandre Pires Domingues, Aloisio Lopes Pereira de Melo, Antonio Dias de
Hollanda y Renato Alves Morato

Este articulo andlisa en que medida el Plan Plurianual Brasilefio — PPA reflgja la
existencia de una politica naciona de desarollo rurd con base en la agricultura familiar. A
partir de la delimitacion de los elementos necesarios para tal politica, se procede a la
identificacion delos programas en el PPA que, en principio, contemplan eses elementos. Se
analisan, aseguir, lasrelaciones| égicas de pertinenciay de suficienciade eses Programasy,
més detenidamente, del PRONAF — Programa Nacional de Fortal ecimiento delaAgricul-
tura Familiar. Se comprueba que tal politica solamente podria concretizarse mediante una
estrecha articulacion entre este y otros diversos programas. Ese factor, sumado a la
complegjidad del PRONAF — que contiene una gran diversidad de acciones, incluso de
caracter multi-sectorial (gjecutadas por otrasinstitucionesy entidades) indicaladificuldade
parala efetivacion de la politica expresada por € discurso gubernamental. Ese trabgjo fué
desenvuelto en € @mbito deladisciplina* Politicas PUblicas y Gestidn por Programas’ del
Curso de Formacion para la Carrera de Especialista en Politicas PUblicas y Gestion
Gubernamental, cordinado por laENAP Escuela Naciona de Administracion Pablica.

Componentsof arural development policy based on family farming — the
insertion of PRONAF in the PPA 200-2003
Alexandre Pires Domingues, Aloisio Lopes Pereira de Melo, Antonio Dias de
Hollanda and Renato Alves Morato

This article analyses to which extension the Brazilian government mid-term Plan
(Plano Plurianual — PPA 2000-2003) contains a policy for rural development based on
family farming. It starts stablishing the components of such policy. Then, the authors
proceed to aselection of programs of PPA 2000-2003 in which such components should be
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contained. Then, an analysis of the logical relationships of concernment and sufficiency
between such programsis made, with special attention to the National Program of Family
Farming Strenghtening (PRONAF). It isstated that thispolicy could only becomeeffective
if therewas acloseintegration between PRONAF and other programs. This statement and
the high complexity of PRONAF — which contains a great variety of actions, including
those inter-sectorial (operated by different ministries and other federa organizations) —
indicate that the policy expressed by government speech would hardly become effective.
This article was originally written for the discipline of “Public Policies and Public
Management by Programs’, aspart of the Training Coursefor the Career of Public Policies
and Government Management Specialist of the Brazilian Federal Government, coordinated
by ENAP National School of Public Management.
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Desenvol vimentos recentes
na gestao dos recursos humanos
nos paises-membros da OCDE’

Servico de Gestéo Publica/
Comité de Gestao Publica — PUMA/OCDE

Introducéo

Os governos da OCDE se comprometeram, no decorrer das duas
Ultimas décadas, com reformas de gestéo pulblicaambiciosas. Estasreformas
tém como objeto principa a Gestdo dos Recursos Humanos (GRH). Uma
das razdes fundamentais destas reformas € a recessdo econdmica, que
repercutiu profundamente no mundo inteiro nos anos 80 e no comego dos
anos 90. A recessao econdmicaexigiu umaimportante reestruturagéo, tanto
do setor publico quanto do setor privado. A maioria dos paises-membros da
OCDE comegou a repensar o papdl do Estado e o modo de prestagéo de
servigos pelo setor publico. Com efeito, 0 modo de prestacéo de servigos
pelo setor publico deu lugar anumerosas criticas com relacéo asuafdtade
eficiéncia e de confianca nas ingtitui¢gdes do Estado.

A Gestdo de Recursos Humanos (GRH), um dosinstrumentos mais
importantes da administragdo estratégica, transformou-se num dos
principais pontos dareforma. Os poderes publicos, ao introduzir um grande
leque de novos mecanismos ou ao modificar os sistemas existentes, deram
grande prioridade a melhoria da produtividade da funcéo publica e a sua
mel hor receptividade para com as necessidades dos clientes.

As experiéncias vividas pelos governos dos paises-membros da
OCDE nos permitem identificar as seguintes orientacdes de reforma:

* Asdiferencas de Gesto de RH atenuaram-se entre os setores publi-
co e privado. A eficiénciaecondmicafoi um dos critérios maisimportantes de
reforma, como também a reducéo dos efetivos das administragtes publicas.

* Numerosos esforgos foram empregados para conceder aos
ministérios maior flexibilidade e maior liberdade naGRH, adotando diversas
medidas de descentralizacéo e de delegagéo.
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* Em troca dessa maior flexibilidade e maior independéncia
concedidas as agéncias administrativas, os governos buscaram tornar os
ministérios e/ou 0s quadros operacionais mais responsavels na Gestéo de
RH, insstindo nas performances e na ética da fungéo publica.

* Por sua parte, 0s governos também estabeleceram como priori-
dade transformarem-se em empregadores model os.

Apesar destas orientagdes comuns, nem todos 0s paises aplicaram
as mesmeas reformas. O ritmo e a amplitude das reformas da GRH séo
muito diferentes de um pais paraoutro, devido asuas estratégias dereformas
globais, a seus aprendizados culturais e historicos e a seu nivel de recesséo
econdmica. Os paises-membros da OCDE adotaram estratégias de reformas
da GRH que cobrem um amplo leque. Numa das extremidades deste leque,
Stuam-se as reformas mais vastas, que transformaram fundamental mente
anatureza do emprego nafuncdo publicaea GRH. O exemplo maisexplicito
€ 0 caso da Nova Zelandia, que ndo dispde de uma legidacdo regendo o
estatuto do emprego nem de um codigo de trabal ho que se apliqueespecifi-
camente aos funcion&ios publicos. As disposi¢des juridicas so idénticas
parao setor publico e 0 setor privado. V &rios outros paisestambém poderiam,
embora em um nivel inferior, enquadrar-se nesta categoria. Trata-se,
particularmente, da Augtrdia, do Reino Unido, da Suica e da Suécia.

Em compensacdo, naoutraextremidade, Situa-se um grupo de paises
nos quais asreformas da GRH foram muito maisrestritas, onde os sistemas
tradicionais (e com freqiiéncia centralizados) e os principios da GRH néo
foram, praticamente, objeto de modificagdes. As reformas realizadas por
estes paises foram “baseadas em projetos’ que respondiam as
preocupacoes individuais da GRH.

Diferentes dosagens destas situagOes extremas podem ser
observadas entre estes dois p6los. Reformas de grande proporgéo estéo
em curso naHolanda, em outros paises nérdicos e, numaextensio menor,
no Canada e nos Estados Unidos; entretanto, em varios outros paises da
EuropaMeridional, as reformas séo mais baseadas namodernizagéo e na
racionalizac&o dos mecanismos de gestéo de pessoa do que naintegracéo
de novas teorias de gestéo. Estes paises também adotaram reformas que
recorrem mais aos Concursos e aos procedi mentos de entradamais centra-
lizados, afim de promover dispositivos de lotacdo de pessod maisracionais
e justos, baseados no mérito individud.

No entanto, a orientacdo das questBes da Gestéo de RH modificou-
se sensvelmente ao longo dos Ultimos anos. Os paises-membros da OCDE
enfrentam, no momento, uma série de desafios diferentes no novo ambiente
adminigtrativo do século XXI. Com a reducéo do mercado de traba ho, o
recrutamento e a manutencao do pessod de ata quaidade nas administra:
¢Oes publicas condtituem, atuamente, um problema importante na maioria
dos paises-membros. Estes Gltimos insistiram na necess dade de promover
a capacidade de direcéo dos funcionarios do Estado, a fim de melhorar a
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integridade e os valores da fun¢do publica. As mudangas e a gestéo do
conhecimento também constituem, atual mente, uma questéo urgente.

Quando examinamos as raizes profundas destes novos desafios que
se colocam para a GRH, fica muito claro que eles emanam, numa certa
proporcgdo, das reformas anteriores relativas a gestédo dos recursos
humanos. E por isso que é indispensavel, para entender em que posiG30
estamos e qual € a natureza destes novos desafios, que se examine as
iniciativas de reforma anteriores dos paises-membros da OCDE, com
relacéo a GRH. O presente relatério visa, entdo, descrever as evoluctes
dasreformas daGRH que nés encontramos nos paises-membros e estabe-
lecer uma conex&o com as reformas anteriores em relagdo aos desafios
atuais. O relatorio se apdia, principal mente, nos estudos prévios da OCDE
e em dois outros estudos que examinam os recentes desenvol vimentos da
gestdo dos recursos humanos, promovidos pela OCDE em 1999 e em
2000. N6s nos reportaremos, igualmente, as discussdes que tiveram lugar
na Reuni&o do Grupo de Trabalho e na Reuni&o dos Peritos sobre aGRH,
bem como aos relatorios que foram apresentados na ocasi &o.

Reducéo dasdiferencasde
Gestado de RH entre os setores
publico e privado

Ao longo da décadade 90, uma das caracteristicas mais marcantes
das reformas das administragdes publicasfoi aintroducéo, no setor publico,
de diversos mecanismos do tipo comercial,* que se baseavam na hipétese
de que as administragBes publicas podiam atingir a eficiéncia maxima
funcionando como uma empresa.? Em varios setores, 0s servicos foram
privatizados, comercializados ou repassados a prestadores de servigos de
fora do setor publico. Neste sentido, numerosas regulamentagdes que
governavam as administragOes publicas sofreram inimeras modificagOes,
0 que reduziu ou ocultou as diferencas entre 0 emprego no setor publico e
0 emprego no setor privado. Estatendénciafez com que umaparteimpor-
tante dos cargos das administragdes publicas fosse eliminada na busca de
uma maior eficiéncia econémica.

O estatuto do empregoea
seguranga do emprego

Nos paises-membros, os empregados do Estado eram, j& ha dgum
tempo, regidos pelo regime de uma legidacéo especid (lel sobre o servigo
publico, legidagtes e regulamentos gerais do servigo publico, lei naciond
sobre a fungéo publica etc.). Neste contexto, uma das normas bésicas é 0
emprego permanente; assm sendo, as relagfes profissonais sGo muito




diferentes entre 0s setores publico e privado. Contudo, estatradicéo de longa
data vem atravessando um periodo de mutacdo importante desde o find dos
anos 80. Alguns paisesintroduziram umacertaflexibilidade em sualegidacéo,
e seus contratos de duracdo determinada comegaram a ampliar-se. No que
diz respeito aos estatutos do emprego, as diferencas entre 0 setor plblico e o
setor privado comegaram a atenuar-se em varios paises-membros. Por isso, a
grande seguranga do emprego, que erareconhecida como um dos privilégios
dos postos da administracéo, defronta-se, hoje em dia, com s&rios desfios.
A Tabela l ilustra esta evoluco nos diversos paises da OCDE.

Tabela 1. A analise comparativa dos

estatutos de emprego®

Temas Norma Paises

1. Estatuto juridico Sim Austrélia, Canada,
de emprego (Regula Finlandia, Franga,
mentos diferentes Hungria, Japéo,
para os setores Holanda, Poldnia, Suica

publico e privado)

e Estados Unidos

2. Segurancado
emprego (em relacéo
ao setor privado)

N&o NovaZelandia
Garantia de emprego Japé&o
Demissao dificil mas Franca e Pol6nia

possivel

Demissdo possivel
em condig&o particul ares

Canadd, Finlandia,
Hungria, Noruega,
Holanda e Estado

Unidos
Alinhamento as praticas Australia, Nova
do setor privado Zelandiae Suica

3. Empregador

Ministérios e agéncias
administrativas

Austrdlia, Finlandia,
Hungria, Nova Zelandia,
Noruega, Holanda,
Polénia e Estados
Unidos

Orgéo central

Canada, Franca,
Japéo e Suica

4. Tipos de emprego

Emprego vitalicio, com
durac@o determinada

Franca, Japdo e Polbnia

Permanente, com
durac&o determinada

Austrélia, Canad,
Finlandia, Hungria,
NovaZeléndia,
Noruega, Holanda e
Estados Unidos

Com duragéo
determinada

Suica
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Segundo o estudo da OCDE, que envolveu 12 paises, cada um deles
dispbe de umalegislacdo que rege os estatutos do emprego e de um
cddigo do trabal ho especifico do setor plblico. A Unica excegdo aos paises
que figuram na Tabela 1 é a Nova Zdandia. Naguele pais, os dois setores
seguem as mesmas disposi ¢oesjuridicas, aexcecdo de algumas disposi ¢oes
suplementares que se aplicam aos servicos publicos, a partir das quais 0s
chefes de departamentos devermn seguir com uma politica de pessoa em
harmonia com o principio do “bom empregador”. No caso, 0s empregados
do setor publico 2o tratados como os empregados do setor privado. A Suécia,
gue ndo constava no estudo, aplica um quadro juridico andogo.

Os empregados do setor publico gozam, tradicionamente, demaior
seguranga de emprego que os empregados do setor privado. Os resul-
tados do estudo mostram que aFranga e o0 Japao aplicam, todavia, politicas
tradicionais, sendo a seguranca do emprego geramente garantida aos
empregados do setor publico. Nestes dois paises, 0 empregador néo pode
rescindir um contrato de trabalho por razées econémicas que levem a
cortes de cargos. Quando empregos sdo suprimidos orcamentariamente,
0s gjustes se fazem pelo jogo natural das demissdes. No entanto, a segu-
ranca do emprego ndo € norma na maioria dos paises, onde a demissio é
possivel em condigdes peculiares, particularmente no Canadg, na Finlén-
dia, na Hungria, na Noruega, na Holanda e nos Estados Unidos. Além
disso, alguns paises, como a Austrdia, a Nova Zelandia e a Suica, modi-
ficaram suapoliticade emprego i nspirando-se nas préti cas do setor privado.

Devido aestanovatendéncia, otipo de emprego foi sensvelmente
modificado. Como ilustraa Tabela 1, a garantia de emprego vitalicio per-
manece amplamente praticada na Franca e no Japdo. Mas nos outros
paises, 0s contratos permanentes foram progressivamente substituindo os
empregos vitalicios. Os contratos com duracéo determinada também séo
mais freqlientes.

Reducéo dos efetivos do setor publico

V&rios paises-membros aplicam, desde as duas Ultimas décadas,
uma politica de reducdo dos efetivos no setor publico, na busca de
umaeficiénciaecondmica. Com estafinalidade, duasabordagensdiferentes
foram adotadas.

* Alguns paises implementaram programas de compressdo de
emprego no setor publico. A titulo de exemplo, a Alemanha digpGe de um
plano de reducdo de pessoa de ato nivel que data de antes dareunificagéo.
Este plano, que fixa a taxa de reducéo anua entre 6 e 15% levou a
eliminacdo de 17.000 cargos desde 1993. O governo coreano também estabe-
leceu um plano trienal de reducéo dos efetivos de funcionérios publicos,
excluindo osfuncionérios da policia e os de ensino, que devera resultar na
eliminacéo de 26.000 cargos de funcion&rios, até o fina de 2001.
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* Em outros paises, areducdo dos efetivos resultou da privatizacéo
ou de outras reformas queintervieram no estatuto dasinstitui ¢oes publicas.
Alguns paises da OCDE, pdaintroducdo de diversos mecanismos baseados
no jogo do mercado nos servigos da administragdo, reduziram os efetivos
de funcionarios publicos. Os cargos correspondentes as fungdes que fo-
ram transferidas ao setor privado, seja pela privatizacdo, seja pela presta-
¢ao externa de servigos, foram suprimidos. Na Finlandia, por exemplo,
seis grandes empresas publicas* mudaram de estatuto em 1989/1990, o
gue se traduziu em uma baixa de 10% nos empregos do setor publico.

Os diversos mecanismos aplicados pelos poderes publicos para
reduzir os empregos do setor publico sdo, principamente, o jogo natura
das demissbes, as supressdes de empregos voluntérias, as transferéncias,
as opcdes de aposentadoria antecipada, bdnus de saida ou combinagdes
diversas destes fatores.

A Tabela2ilustraaevolucdo do emprego, ao longo da Ultima década,
em aguns paises da OCDE. Conseqguiéncia das politicas de reducéo dos
efetivos nos paises-membros, 0 nimero de empregados do setor publico
diminuiu de forma importante durante este periodo, com apenas agumas
excegles. As tendéncias anuais do emprego no setor publico revelam
importantes reducdes de efetivos iniciadas na Finlandia, em Luxemburgo,
na Suécia e no Reino Unido em 1993, na Augtrdia, naltdlia e na Suécia
em 1994, na Hungriaem 1996, naAustriaem 1997 e na Coréiaem 1998.
Em compensacéo, atendéncia atua € mais proxima da estabilidade.

Tabela 2: A evolucédo do emprego no
setor publico (milhares)

Pais 1990 |1995 | 2000* | Pais 1990 1995 | 2000*
Austrdlia | 1.167 (1187 | 1.322 | Itdia - - 3.109
Austria 405 | 431 | 442 |Coréa 818 05 869
Canada |2663 |2.649 | 2582 [ NovaZelandia 210 207 205
Dinamarcg 692 | 699 | 709 [Noruega - - 134
Finlandia | 580 | 518 | 537 [Reino Unido 5267 | 3674 | 3477
Franca 4618 |4.855 [ 4.819 | Estados Unidos| 17.752 | 18592 | 20572

* Ano mais recente para os dados que figuram nesta coluna: 1997 para a Franga; 1998 para
aDinamarca e a Noruega; 1999 paraa Austrdlia, a Austria, aFinlandia, altdliae o Reino
Unido. Os dados que se referem a Austria, a Dinamarca e &4 Nova Zelandia correspondem ao
equivalente do emprego de tempo integral.

Segundo os resultados do estudo sobre 0 emprego e aremuneracdo
no setor publico Public Sector Pay and Employment (PSPE), revela-se
que, namaioriados paises-membros, 0 nimero de empregados das adminis-
tragOes centrais (ou federais) diminuiu ligeiramente nestes Gltimos anos,




enquanto que aumentou o das administragdes regionais e locais. Esta
tendéncia confirma que 0s recursos para pagamentos de pessoa foram
delegados nos pontos de servigo.

No entanto, as politicas de reducdo dos efetivos levantaram outras
questBes controvertidas, como a seguranca do emprego para os empregados
recrutados (programas pro-ativos de pedido de emprego, formagéo e bdnus)
e as restricOes orcamentérias que restringiram a gama de servicos ou o
tamanho da “rede de seguridade’.

Descentralizacao e flexibilidade
da Gestdao deRH

Descentralizacdo e delegacéo

Uma das principais reformas destes Ultimos anos refere-se a
descentralizag&o das responsabilidades da GRH, que antigamente eram
atribuidas a administracdo central, para 0s ministérios e as agéncias
administrativas. Esta descentralizagéo foi igualmente acompanhada da
del egagao de responsabilidades aos quadros operacionais destas agéncias
e ministérios. Estatransformacdo se apdia na hipétese basica que diz que
€ essencial responsabilizar e motivar os quadros para melhorar seus
resultados no trabalho, deixando-os dirigir.

* E naNova Zdandia, na Austrédia e na Suécia que a delegacio das
responsabilidadesde GRH fol maismarcante. Edtasiniciativasvisavam reduzir
a0 minimo o envolvimento da administracéo centra nas dividades de GRH
garantidas peas agéncias ou ministérios.

* Esforcos de delegacdo importantes também aconteceram na
Dinamarca, naHolanda e no Reino Unido, mesmo que sua abordagem tenha
sido mais restrita que nos trés paises mencionados no paragrafo precedente.

* A descentralizag8o e adel egacdo néo gparecem como umaquestéo
prioritéria para aguns paises, particularmente o Japdo, a Grécia, Portugal
eaTurquia

Area de descentralizag&o
e de delegacao

Nos paisess-membros, quais s as formas de autoridade de GRH
queforam objeto de descentralizagcéo ou de delegagao? Praticamente todas
asformas de autoridade podem ser objeto de descentralizac@o, sgjaatravés
do recrutamento de novos empregados, da remuneragéo, da indicacdo, e
também das relagbes de trabalho e das negociagtes sdariais. No entanto,
as areas de descentralizacdo variam de um pais para o outro.




A Suécia, que tem um longo passado de descentralizacdo, € um dos
paises piloto que registraram 0 mais dto nivel de descentralizagcéo entre os
paises-membros, em maté&ria de GRH. Os diretores-gerais das agéncias
foram e permanecem incumbidos do recrutamento, da indicagéo e da
demissdo de seu pessodl. Eles podem contratar quem melhor Thes aprouver.
Nenhuma “funcéo publica’ engloba o todo da administracdo. Os postos
disponiveis sfo publicados na imprensa e todos os candidatos qudificados
so tratados de formaigud. N&o existe, na Suécia, 0 emprego vitaicio. De
fato, naquele pais, ndo existe praticamente qualquer diferenca entre a
legidacéo de emprego que rege o setor publico e aque rege o setor privado.
Atémesmo os procedi mentos de negoci agdes col etivas, que eram aexcegdo
marcante nadescentralizacéo, foram inteiramente confiadosaosfuncionérios
em 1994, e eles passaram, a partir de entéo, para a responsabilidade do
diretor-gera de cadaagéncia. Asdespesasde pessod sdo, atua mente, uma
das principas contas orcamentérias que o diretor-geral deve gerenciar, sem
ultrapassar as alocacOes de crédito.® Durante os anos 80 e 90, a Nova
ZdandiaeaAudrdiaforam objeto de reformas de descentraizacdo and oges.

Quadro 1: Legislacdo adotada em 1996
sobre asrelacfes profissionais na Austrélia

De acordo com alegislacéo sobre relacdes profissionais adotada em 1996,
os poderes publicos promoveram reformas que deram lugar a criagdo de um
novo quadro de acordos profissionais. Este quadro prevé as modalidades e
as condigdes de emprego a serem negociados entre os empregadores e 0s
empregados, no nivel das agéncias administrativas, sob aformade acordos
profissionais australianos (Australian Workplace Agreements— AWA) ede
acordos certificados (Certified Agreements — CA).

Ao mesmo tempo, os poderes publicos procuraram integrar as modalidades
de emprego aos servicos publicos australianos (Australian Public Services
— APS). As agéncias APS tiveram um papel importante para concluir os
acordos profissionais possiveis pelas reformas nas relagfes do trabal ho.

Os poderes publicos publicaram, em maio de 1997, os parametros estraté-
gicos a serem aplicados no &mbito da conclusdo de acordos profissionais
nos servigos publicos australianos. Estes parametros, sempre protegendo
os interesses do governo como ultimo empregador, servem de modelo para
delegar as agéncias o poder de concluir acordos profissionais.

Papel da agéncia central
de Gestao deRH

A questdo da descentralizacdo e da delegacdo esta estreitamente
ligada a0 papel da agéncia central de GRH. De fato, o papel da agéncia
central diminuird com a continuidade da descentralizag&o dos poderes de




GRH. Num contexto de descentralizac&o e/ou de delegaco, as agéncias
centraismantém suainfluénciasobre aformulacéo daspaliticas. A tendéncia
€ claramente proporcionar flexibilidade aos quadros operacionais de aco,
as orientacOes e as definigdes das normas basicas. Em tais estruturas, as
agéncias administrativas e os ministérios dispdem de legidacdo prépriaem
matéria de GRH e de uma maior liberdade para adaptar suas préticas as
préprias necessidades de pessoal.

Em conseqliéncia, as areas de aplicacdo de um sistema unitario
através de todo o conjunto da funcéo publica, englobam as despesas de
pessoal (determinacdo da remuneracdo, efetivos, classificagdo dos
empregos), os atos funcionarios (modalidades e condi¢bes basicas do
emprego e dagestdo de pessoal), 0 comportamento e adisciplina, asalide
e a seguranca e, finalmente, as politicas de iguadade de oportunidades.
Mesmo para essas areas, as agéncias administrativas e 0s ministérios
parecem comegar a dispor de umamaior flexibilidade. Por exemplo, sfo
cada vez mai's numerosos 0s paises que substituem as verificagdes deta
Ihadas das questdes de pessoa por uma certaforma de gestéo dos custos
de funcionamento, que consiste em consolidar as despesas de remuneracéo
e 0s custos adminigtrativos. Esta nova préatica elimina a necessidade, das
agéncias centrais, de verificar detalhadamente as questdes relativas aos
efetivos, a classificagdo dos cargos e, em alguns casos, a remuneracao.
Por outro lado, na maioria dos paises-membros, os governos confiaram
uma grande parte das responsabilidades de GRH as agéncias adminis-
trativas e aos ministérios, particularmente nas areas de selecdo, de
contratacdo de novos empregados, de planos de carreira e de mobilidade
e distribuicéo de pessoal.

Na Holanda, por exemplo, em conseqliéncia da politica de
descentralizac&o dos anos 90, boa parte dos poderes rel ativos as questdes
de pessod foi delegada aos ministérios e aos gerentes operacionais, 0 que
modificou consideravelmente o papel do Estado como empregador. Até
1993, o Ministro do Interior e das Relagbes do Reino era o Unico empre-
gador daadministracdo central. A partir de entéo, o ministro foi substituido
por oito “empregadores’® distintos, cada um representando um setor
especifico. Como conseqiiéncia desta modificagao, partes da GRH conti-
nuam centralizadas, sob a supervisdo da agéncia central de GRH, mas as
questdes de pessoal especificas, que se apresentam todos os dias sdo
resolvidas por servigos descentralizados. 1sto se refere, particularmente,
a0s seguintes assuntos:

* 0 sistema de indicacdo de classificagao;

* 0s sistemas de remuneragdo no quadro das negociagdes do
escal&o central;

* as gposentadorias e a previdéncia socid;




* as condigdes de emprego;
* aobrigacao de empregar umacerta proporcéo de” grupos especials’
e de manter um justo equilibrio entre os empregados de ambos 0s Sexos.

Flexibilidade e a liberdade
em matéria de gestdo

A flexibilidade do sistema de Gestdo de RH é atingida quando se
encontra o justo equilibrio entre o tipo de funcéo publica que o governo
desgja consolidar ou manter — ou sgja, afuncéo publica centralizadae o
controle no nivel central com relacdo a delegagdo de poderes de decisio
e de gestédo — e as metas de performance orcamentéria. Por maisque a
descentrdizacdo permitadar flexibilidade aos sistemas e préticas de Gestéo
de RH, elando garante sempre umagrande flexibilidade. Em alguns paises-
membros que delegaram uma grande parte dos poderes de GRH as
agéncias administrativas, revel ou-se que um bom nlimero destas agéncias
e dos ministérios ndo dispunha de sistemas suficientemente flexive's, e
gue um grande nimero deles usava sistemas de gest&o analogos agueles
da administracdo central.

Garantir aresponsabilizacéo
dos quadr os e da or ganizagao

Incentivar os funcionarios a conseguir um bom
rendimento ou bons resultados no trabalho

Em trocada dd egac@o de poderes de GRH aos ministériosteméticos
e aos quadros operacionais, varios paises-membros envidaram esforgos
paraassegurar um comportamento responsavel por parte das organizactes
e de seus quadros. Para tanto, alguns paises optaram pela melhoria dos
resultados funcionais em nivel de organizacdo e individual. Na escda de
organi zacdo, os paisesintroduziram sistemas de gestéo baseados em resul -
tados ou no rendimento do trabaho, que enfatizam as metas ou objetivos
da organizacdo. Em nivel individual, os resultados se tornam um aspecto
muito importante da GRH. V arios paisestentaram, particularmente, estabe-
lecer uma conexdo entre aremuneracéo, nafuncdo publica, e osresultados
ou os rendimentos do empregado.

Vé&ios programas foram implantados, mas eles diferem em seu
modo de aplicacéo.

* A Idéandia adotou, depois de ter conseguido chegar a um acordo
com o sindicato dos empregados publicos sobre os aumentos salariai's por
tempo de servico, uma tabela de remuneracéo flexivel e detalhada a fim
de recompensar os resultados individuais.
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* A Suicaeo Reino Unido também estéo entre os paises que digpdem
de uma tabela de remuneracdo flexivel que recompensa os resultados
do empregado.

 Por seu turno, a Alemanha, a Austria, a Coréia e os Estados
Unidos, para atrair os trabalhadores, optaram por gjustar os saarios de
acordo com a demanda do mercado ou as necessidades em matéria de
especialistas.

* QOutros paises, particularmente a Bélgica e a Hungria, buscam
suprimir o abismo que existe entre os setores publico e privado.

Melhorar a deontologia (tratado dos
dever es) na funcéo publica

Os titulares de um cargo publico ndo eeitos exercem um poder
discricionario consideravel em seus deveres quotidianos: na suaboagestao
dos recursos publicos, em seus relacionamentos com os cidaddos e na
elaboraco dapoalitica. Asnormas éticas sfo indispensavei sao bom equilibrio
dos poderes, afim de impedir seu uso arbitrério. Esta observaco é parti-
cularmente verdadeira nas situagtes de descentralizago e de delegagéo
dos poderes de GRH onde € indispensavel assegurar a responsabilidade
dos funcionéarios. Neste sentido, a ética no servigo publico tornou-se um
tema de grande importéncia na maioria dos paises da OCDE. O estudo da
OCDE sobre este tema agrupa as abordagens adotadas pelos paises-
membros paradesenvolver adeontologia em trés grandes categorias, ou sga

* 0 quadro juridico;

* aconvivéncia profissond;

* acriagdo de um ambiente profissional.

A abordagem ligadaao quadrojuridico. Varios paises assumem
os valores éticos do quadro dos regulamentos existentes, por exemplo,
promovendo emendas ou ingtituindo umanovalegidacdo. Diversos paises
adotaram el s destinadas amelhorar atransparénciae aredefinir oslimites
ligados aos conflitos deinteresse. Por exemplo, altdiae o Japdo adotaram
leis sobre informagdo ao publico, que obrigam os atos funcionarios a
declarar seus bens pessoais. Da mesma forma, aguns paises dispdem de
leis que tratam de uma interface politico/administrativa, como a Poléniae
altdia, ou umainterface entre os setores publico/privado, como o emprego
de funcionarios do setor privado do Japéo.

A abordagem ligada a convivéncia profissional. A socidizacéo
profissional pelarealizagdo de seminarios, de estégios, de formacdo ou de
difusdo de publicagbes, constituiu uma outra abordagem, geralmente
adotada pel os paises-membros. Por exemplo, 0 Japdo daa seus empregados
ingtrugdes claras no que diz respeto aos procedimentos estritos e honestos
gue seriam seguidos se des viessem a agir de forma errada. Na Dinamarca,




aadministracdo publicou uma obra sobre a ética, que suscitou a abertura
de um debate nacional.

A abordagem ligada & criagdo de um ambiente profissional.
Criar um ambiente no qual os empregados respeitem asregras, se sintam
no direito de exprimir suas queixas e trabalhem usando ao méximo seus
potenciais, constitui uma outra abordagem importante. A Alemanha
recompensa aqueles que cooperam em pesquisas relativas aos atos de
corrupcao, e a Austrdlia assegura a protecdo das pessoas gque apontem
atos corruptos. A Suica favorece uma cultura corporativista. A Finlandia
revisou os critérios e os procedimentos de selecdo dos altos funcionérios,
aumentando a concorréncia para estes postos.

Algumas as tendéncias comuns que foram destacadas dos diversos
enfoques adotados pel os paises-membros.’

* Mais de um terco dos paises-membros ja reformulou os valores
fundamentais do servigo publico ao longo dos Ultimos cinco anos, e outras
revisdes estdo em curso em alguns paises. Na hora da reformulacdo, os
paises sublinharam novamente a importancia dos valores “tradicionas’,
tais como aimparciaidade, a legaidade e a integridade, mas, a0 mesmo
tempo, dando-lhes um significado moderno e adicionando “novos’ valores,
a saber, a transparéncia e a eficiéncia, pondo, assim, em evidéncia,
uma cultura do servico publico baseada, cada vez mais, na quaidade
dos resultados.

* Em segundo lugar, a definicéo juridica das normas de conduta
tornou-se o principal meio de explicar, em detal hes, osvd ores fundamentais
que foram enunciados. Quase todos os paises-membros definiram com
maior precisdo as normas gque sdo esperadas de todos os funcionérios
publicos, nas situacdes que possam dar lugar a conflitos de interesse, em
particular com relagdo a 1) 0 uso das informagdes oficiais e dos servigos
publicos; 2) aaceitacdo de presentes e de vantagens; e 3) 0 uUso no exterior
dos servigos publicos. Fora as normas gerais de conduta, que todos os
funcionérios publicos tém a obrigacéo de observar, os paises-membros
fazem uso de diretrizes complementares que se aplicam a categorias
profissionais especificas. Estas dizem respeito as areas particularmente
sensivels ou fortemente expostas a um conflito de interesse.

* A terceira caracteristica diz respeito ao fato de que quase todos os
paises-membros atribuem ata prioridade a aplicacéo dadeontologia, através
daformaco e de outros instrumentos, afim de sensibilizar os funcionarios
publicos com relagdo a ética. Em mais da metade dos paises-membros,
uma grande importancia é atribuida a comunicacdo dos valores aos funcio-
nérios publicos recentemente empregados e, em um tergo dos paises, uma
declaragdo destes valores também é incluida no contrato de emprego.

* Finamente, a Ultima tendéncia que emana dos paises-membros €
no sentido de que aimportancia atribuida a prevencdo de condutas pouco
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éticas comece substituir a repressdo, reduzindo, assim, a necessidade de
sancéo. A prevencdo € um investimento menos caro, alongo termo, e ela
conduz a uma atitude mais positiva sobre a cultura do servigo publico e
sobre as relagdes entre 0 servigo publico e a sociedade civil.

Preservar o Estado como
“empregador modelo”

Enqguanto o setor publico efetuava reformas no sentido da reducéo
dos efetivos, 0s governos tentavam preservar sua imagem de “empre-
gador modelo”. Em comparacdo com as empresas privadas, os poderes
publicos atribuiram uma grande importancia aigual dade de oportunidades
de emprego, sem discriminagdo em funcdo do sexo, de se pertencer a
grupos minoritérios ou de deficiéncias fisicas. Como empregador modelo,
o Estado, em alguns paises, estipulou em suas leis o objeto do emprego
destas pessoas. Em outros paises, 0 Estado introduziu condigdes de traba ho
flexiveis, como por exemplo o trabaho de tempo parcia, o trabalho em
domicilio e os horarios flexiveis de trabalho, afim de incentivar os grupos
desfavorecidos a trabalhar para o governo.

Poucos trabal hos séo conclusivos quanto a boa reputacdo do Estado
como empregador. Porém, acomparacdo do emprego feminino nos setores
publico e privado demonstra umavantagem em beneficio das mulheres no
setor publico. Esta observacdo confirma, indiretamente, os esforgos que
continuam a ser empreendidos pelos governos para serem considerados
empregadores model os.

Figura 1: A porcentagem do emprego feminino
na funcgao publica no conjunto da economia
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De acordo com aandise piloto® efetuada pela OCDE, 0 nimero de
mulheres empregadas no servigo publico progrediu de forma nitida ao
longo daUltimadécada. Em particular, comoilustraaFigura 1, asmulheres
s30 sensivelmente mais humerosas no setor publico do que em toda a
economia, salvo nos Estados Unidos. Na Austrdlia, no Canada, na Suécia,
no Reino Unido e nos Estados Unidos, a diferenca entre os dois setores €
moderada, enquanto ela é bastante significativa na Franga e na Espanha.
A taxa de representacdo das mulheres no setor publico € de aproxima-
damente 50% na Austrdia, no Canadaeno Reino Unido, maselaultrapassa
ataxados homens na Franga (56,3% em 1996). Apesar da progresséo do
efetivo feminino nafuncdo pablica, a proporcéo de mulheres que ocupam
postos executivos ou de responsabilidade ainda € relativamente baixa.

Aforaestas evolugdes dareformasobre a GRH, nés podemos extrair
outras tendéncias comuns a varios paises da OCDE:

* a expansdo do emprego sob contrato para diversos cargos de
atos funcionérios;

* 0s programas de formagdo e de aperfeicoamento dirigidos aos
quadros superiores, a fim de assegurar que a populagdo ativa continue a
ter aflexibilidade, as aptidbes e as competéncias necessarias.

* adifusdo, no setor publico, de certas técnicas de gestéo do desem-
penho no trabalho, aperfeicoadas pelo setor privado (por exemplo, a
avaliacdo de resultados e sistemas de bonus);

* 0s procedimentos de racionalizacdo para dar fim aos empregos,
da mesma forma que os procedimentos de apelacdo e de administracéo
de conflitos, sGo elementos da reforma de GRH que foram aplicados em
Varios paises, mesmo que parecamaisdificil efetuar mudancas nestaérea.

Incidénciasdasreformas
passadas e 0s novos desafios

Incidéncias da reforma da GRH

E muito dificil avaliar asiniciativas de reforma anteriores, relativas
a GRH, levando-se em conta 0 pouco tempo que se passou e também a
auséncia de critérios de avaliaggo. E por isso que nenhuma avaliagio
exaustivafoi efetuada sobre as atividades recentes das reformas levadas
a cabo em todos os paises-membros. No entanto, varios paises que se
esforcaram por implementar reformas importantes de GRH, assinalaram
gue estas iniciativas tinham contribuido para a substitui¢do da cultura de
gestdo regulamentada pela cultura de gestdo baseada nos resultados.

V&rios paises tiveram a impressao de que as politicas de descen-
tralizac&o e de delegacdo contribuiram para:
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* desenvolver formas de gestdo e de organizacdo mais eficazes
e eficientes,

» melhorar a qualidade geral dos servicos prestados ao publico;

» melhorar as motivagdes e os resultados do traba ho (particularmente
os resultados dos dirigentes); e

* incentivar os funcioné&rios publicos a serem mais eficientes.

Ficou evidente que as reformas de GRH que eram acompanhadas
de incidéncias mais marcantes favoreciam maiores mudancgas no seio da
organizacdo, particularmente:

* encorgjando umamaior diversidade de préticas de GRH entre os
diferentes ministérios e agéncias, e fornecendo 0s meios necessarios a
adaptacdo destas préticas as necessidades especificas em programas;

* permitindo aos ministérios e as agéncias empregar € manter, mais
facilmente, o pessoa necessario edirigir seus efetivos com maior eficiéncia,
possibilitando atender os objetivos de sua organizacao;

* estimulando o poder deiniciativa dos dirigentes, tornando-os mais
responsavels e permitindo-lhes agir de uma maneiramais pro-ativa;

* ingstindo mais naeficiéncia e na eficcia, 0 que causaresultados
positivos na prestagdo de servicos e na receptividade do pessod .

Por mais que estas novas orientagdes tenham sido acompanhadas
de efeitos secundérios, 0s paises-membros ndo exprimiram nenhum desgjo
de renunciar as reformas de descentralizacao e de delegacéo; ao contrario,
eles estéo se empenhando, atualmente, em responder as necessidades de
implantacéo de mecanismos visando reforcar a coordenacao e a respon-
sabilidade de quadros que favorecem as préticas e os valores desgjados
em todo o conjunto do servigo publico.

Novos desafios que se colocam
para a Gestdo de RH

Apesar das contribuigdes mencionadas acima, as reformas recentes
em GRH suscitaram agumas inquietudes. Em primeiro lugar, a medida
em que se atenuavam as diferencas da GRH entre 0s setores publico e
privado, os funcionarios publicos perdiam aguns de seus privilégios em
matériade seguranca do emprego, de condigdes de trabal ho e de estatuto.
Por outro lado, 0 seu nivel de remuneragdo ndo progrediu em nada em
relacio a seus homologos do setor privado. E por esta razéo que varios
paises-membros se defrontam com dificul dades paraempregar e conservar
pessoal dedtaqualidade. A isto vem se adicionar um mercado detrabalho
maisrigido, devido aos periodos sucessivos de aquecimento econbmico ao
longo destes Ultimos anos. A administracdo publicaestd, portanto, perdendo
Sua vantagem competitiva em matéria de recrutamento. Em alguns paises,
os jovens funcionarios dtamente qudificados tendem a renunciar ao setor
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publico e a se fazer empregar por empresas privadas. Este fendbmeno é
atualmente um novo desafio para a maioria dos paises da OCDE.

A descentralizacdo, em geral, dificulta a coesfo dafuncéo publicae
a coeréncia das paliticas. Ela também desestimula o esprit de corps no
servico publico, levando a perda de unidade de um programa que busca o
bem comum. A constitui¢go de um corpo homogéneo de funcionérios pulbli-
cos que compartilhe os mesmos valores e sgja engagjado serd outro desafio
gue os paises-membros deverdo levar em consideracéo. V arios paises cri-
aram a categoria “dta funcdo publica’ para melhorar a integracdo das
administragoes. Por exemplo, aHolandaintroduziu, em 1995, arede dadta
funco publica (SPS), afim de congtituir umareservagera defuncioné&rios
para dimentar uma equipe de atos dirigentes capazes de melhorar o
profissionalismo, aqudidade e aintegridade dafuncdo plblica. O desenvolvi-
mento da capacidade de direcéo também € uma questéo pela qua varios
paises se interessam muito.

A internacionalizacdo e aintroducdo de novas tecnologias de infor-
mac&o e de comunicacdo dominam o discurso atual sobre a GRH. Atual-
mente, a melhor gestdo destes recursos se caracteriza por uma maior
facilidade de acesso ainformacdo e ao conhecimento, no interior de uma
organizacdo e de umaorganizagdo paraoutra. Elase caracteriza, também,
por uma maior integracdo dos funcionérios no seio de sua unidade de
trabalho, afim de otimizar a coordenacéo das funcdes que eram, até agora,
auténomas. Em troca, as distingdes hierarquicas e funcionais entre os
diferentes tipos de emprego foram atenuadas. Para fazer frente a este
novo ambiente, a maioria dos paises-membros comegou a atribuir uma
grande importancia & melhoria no uso das TICs e da gestéo do conhe-
cimento. Estamel horia se traduzirano reforgo das capaci dades dos funcio-
nérios publicos e na melhoria dos resultados da organi zag&o.

Por outro lado, uma das questdes novamente abordadas na GRH
diz respeito a igualdade dos sexos. Como empregadores modelos, os
governos de varios paises exprimem ha um bom tempo suas inquietudes a
este respeito. No entanto, ainda restam varios desafios a serem enfren-
tados para tratar os homens e as mulheres em condicdes de igualdade.

O surgimento de novas questdesr elativas
a GRH com o comego do século XXI

O comego do século XX € acompanhado de numerosos desafios a
gestdo publica. Novos conceitos de gestéo publica apareceram para tirar
melhor proveito das novas oportunidades, tais como atecnologia dainfor-
magdo, vencer desafios cruciais, como o envelhecimento de nossas
populagdes, ou simplesmente reduzir os efeitos das reformas anteriores.




Com vistas avencer estes novos desafios, aOCDE comegou ainteressar-
se, em seus traba hos, por questdes que tratam, em particular, dos meios
de se contratar e de conservar pessoa atamente qualificado na fungéo
publica, das estratégias de desenvolvimento da capacidade de direcéo e
da consolidacéo da capacidade de gestéo do conhecimento.

Desenvolvimento da capacidade
de direcdo no setor publico

Os paisess-membros estimam, de maneira geral, que existe um
abismo entre 0 setor publico atual e os interesses presentes e futuros de
sua nagdo. Em todos os paises, a reforma da gest&o e da reestruturagéo
do setor publico permitiu melhor adaptar os servigos publicos as necessi-
dades da sociedade contemporanea. Mas, apos a implementagdo destas
reformas e da andlise de seus resultados, os paises-membros constatam
gue ainda existe um gap entre a cultura das administracfes publicas e 0
interesse geral. Em que consiste este gap? Uma queixa que aparece
constantemente € quanto a falta de empenho da parte dos funcionérios
em respeitar os valores fundamentais do servico publico e em servir aos
interesses dos cidaddos. Como resolver quest&do? Uma conclusio
muito recorrente mostra a necessidade de se promover o desenvolvimento
de certas capacidades de diregdo. Estas capacidades sdo, em particular,
um elemento indispensével & boa administracéo publica, temaimportante
dos trabal hos atuais da OCDE.

Um empregador publico competitivo

A maioriados paises-membros se defronta com um problemasério
de escassez de competéncias no setor publico. Este problema resulta,
em alguns paises, das mutagdes demogréficas que aconteceram nestes
Ultimos anos, em particular o envelhecimento da populagdo. Se ospaises
atravessam diferentes fases de mutagdo demogréfica, uma parte impor-
tante dos empregados do setor publico vai pedir sua aposentadoria nos
proximos dez anos. Outros paises sinalizaram que este problema emana
da falta de competitividade das administracfes publicas com relacéo ao
setor privado para empregar e manter empregados qualificados. Sera
cada vez mais dificil para o setor publico empregar traba hadores com-
petentes em razéo da competitividade crescente do setor privado que
atrai e mantém os individuos mais qudificados. As remuneragcdes mais
baixas, a perda de prestigio e a execucdo de afazeres banais levaram
vériosjovens diplomados, assm como altos funcionarios, aescolher uma
carreira no setor privado em detrimento do setor pablico.




A gestao do conhecimento

Os paises-membros estéo impacientes para implementar um tipo de
programa de gestdo do conhecimento, Knowledge Management (KM),
mas ees ndo digpdem, no momento, da experiéncia ou do conhecimento
parafazé-lo. O estudo do caso dinamarqués extral trés objetivos principais
no quadro da gestdo do conhecimento, os quais sfo: 1) 0 desenvolvimento
de uma nova informagdo; 2) a utilizagdo de informagdes existentes; 3) a
organizacéo e a gestdo da informaco. O estudo distingue dois tipos de
conhecimento; um érel acionado ao que o individuo gprendeu atravésde sua
experiénciae suaformacao, e passapelo didogo; aoutraformase compde
detextos escritos, como os resultados de pesquisa, osdadoseaimprensa, e
elaé codificada. O desafio que deve vencer a GRH é de criar sstemas de
gestdo do conhecimento (KM) quefavorecam, ao mesmo tempo, aexpanséo
do conhecimento e a utilizacdo que e faz destes dois dominios.

As mulheresdirigentes no setor publico

A medida em que os paises-membros dedicam um interesse cada
vez maior aigualdade dos sexos, eles se déo conta de que a questéo das
dirigentes femininas nafuncdo plblica aparece como umadas &reasimpor-
tantes, embora menos estudadas, da GRH. Segundo o estudo da OCDE?
S30 raros 0s paises que mencionam a questéo das mulheres dirigentes na
funcdo publica. A Noruega abordou esta questdo fixando um plano
quadriena com vistas aaumentar em 22%, em 1997, e em 30%, em 2001,
0 nimero de mulheres que ocupam cargos de dire¢do superior einterme-
didrio. Apesar do aumento da proporgéo de mulheres na funcéo publica,
como foi mencionado no comego desta sego, parece que o nUmero de
mulheres que ocupam cargos de direcdo executivos e de responsaveis
ainda é relativamente baixo.

A integracdo da GRH as outras questdes
mais ger ais de administracéo

A GRH é um dos instrumentos de gestdo mais eficazes para
melhorar aeficiénciae o rendimento no setor das administragdes publicas.
A melhoriada GRH, em &reas como ados métodos de remuneracdo e de
emprego, métodos de trabaho, a cultura organizaciona e a satisfacéo
profissional, permitird as organizagdes de servico publico serem mais
eficazes e eficientes. A integracdo desta forma de gestdo a outros instru-
mentos de gestéo, em particular a condugdo, a quaidade, a programacéo
orcamentaria e a contabilidade daingtitui¢do, terd um efeito sinérgico. Se
examinarmos um exemplo de reforma implementada num determinado
pais, constataremos que as rel aces entre a GRH e 0s outros instrumentos
de gestéo sdo sempre muito limitadas. Esta outra questdo devera ser objeto
de estudo no futuro.
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Resumo
Resumen
Abstract

Desenvolvimentos recentes da gestéo dos r ecur sos humanos nos paises
membrosda OCDE

Servico de Gestdo Publica

Comité de Gestéo Publica—PUMA/OCDE

Asreformas daadministracdo piblica, nas duas Ultimas décadas, tiveram como princi-
pal objeto a gestdo dos recursos humanos.

O artigo descreve as evol ugies das reformas de gest&o de recursos humanos nos paises
membros da OCDE estabel ecendo uma conexao entre as reformas anteriores e os desafios
atuais. Apontaque apesar dasdiferentes estratégias e davariacdo daamplitude das mudan-
¢as adotadas pel os diversos paises, pode-se afirmar que a busca da eficiéncia, da ética, da
transparéncia, damelhoriadaqualidade dos servigos publicos e o enxugamento damaquina
administrativa foram pontos comuns em quase todas as reformas.

Desarollosrecientes de la gestion de losrecur sos humanos en los paises
miembrosdela OCDE

Servicio de Gestién Publica

Comité de Gestion Publica— PUMA/OCDE

Las reformas de la administracion plblica, en las dos Ultimas décadas, tuvieran como
principal objeto la gestidn de los recursos humanos.

El articulo describe las evoluciones de | as reformas de gestion de recursos humanos en
los paises miembros dela OCDE establecendo una coneccidn entrelas reformas anteriores
y losdesafios actuales. Apuntaque apesar delasdiferentesestratégiasy delavariacion de
laamplitud de las mudanzas adoptadas por |os diversos paises, es posible afirmar que la
blsqueda de la eficiencia, de la ética, de latransparencia, de lamejoriade lacdidad de los
serviciospublicosy el enjuagamiento* delaméguinaadministrativafueran puntoscomunes
en cuas todas las reformas.

Recent developmentsin human resour ce management in OECD
member countries

Public Management Service

Public Management Committee — PUMA/OECD

The public administration reforms in the last two decades were mainly focused on
human resource management (HRM).

The article describes the HRM developments in OECD member countries, setting a
connection between previousreformsand current challenges. It pointsout that despitethe
different strategies and the amplitude variation of changesimplemented in many countries,
there were common points in most of the reforms, such as the seek for efficiency, ethics,
transparency, downsizing and improvement of public services.
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La nueva administracion
publica: el equilibrio entre
|a gobernanza politicay la
autonomia administrativa*

Tom Christensen y Per Laggreid

Los sistemas politico-administrativos de las democracias
occidentales se basan en una mezcla complgja ya menudo ambigua de
normasy vaores relacionados con € control politico-administrativo, codi-
gos de conducta profesional, procesos adecuados y un gobierno basado
en reglas, responsabilidad democratica, ética del servicio publico y
participacion de los grupos afectados (Olsen, 1998). Esa complejidad de
los modernos sistemas de servicio civil con unapluralidad de funciones ha
sido puesta en telade juicio en los Ultimos veinte afios por € modelo dela
nuevaadministracion publica, unaolareformistaque representaun modelo
economico universal de gobierno y organizacion que centrasu atencidn en
la eficiencia. Sin embargo, poco se ha hecho en lo que respecta a la
evaluacion de los efectos de las reformas del modelo de la nueva
administracion publica, ni en lo relacionado con la consecucion de la
importante metade laeficienciani en cuanto serefiere alos efectos sobre
otras metas, como la de la gobernanza politica! o cua se debe parcid-
mente a hecho de que no se trata de una tarea fécil (Peters y Savoie,
1998). Existen pocas pruebas de que la aplicacion de las estrategias de
reforma basadas en € model o de la nueva administracion publica produzca
real mentelos resultados deseados. A menudo, los efectosy consecuencias
del modelo de la nueva administracion publica se dan por supuestos o se
prometen, pero no se documentan. Dichos efectos son dificiles de
cuantificar y muy controvertidos: se argumentaen contrade lasrelaciones
entrelascausasy losefectos; losindicadoresdela€ficienciay laefectividad
son elusivos con mucha frecuencia; |os efectos secundarios son dificiles
derastrear; y frecuentemente lametodol ogia que se utilizaen laevauacion
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del modelo delanuevaadministracion piblicaesinsuficiente (Hesse, Hood
y Peters, 1999; Keauden y Van Mierlo, 1998; Olsen, 1996; Pallitt, 1995).

En este trabgjo centraremos nuestra atencion en un conjunto de
efectosy consecuencias— los efectos sobre e control politico en el plano
central — y trataremos de abordar algunos de esos desafios combinando
ideastedricasy estudios empiricos. Utilizando como fondo € marco delos
procesos de reformas y € contenido de éstas, nos preguntamos s la ola
reformista esta debilitando potenciamente e control democrético de los
politicos sobre € servicio civil y sobre los procesos publicos de toma de
decisionesy analizamos | os efectos potenciaesy rea es que g ercen sobre
el control politico las reformas relacionadas con @ modeo de la nueva
administracion publica

Algunas de las principales interrogantes son: ¢Puede e modelo de
lanuevaadministracion publica considerarse en genera como unareforma
congruente que favorece la disminucion del control politico e incrementa
lainfluenciaadminigtrativay laautonomiainstitucional o es un paquete de
reformas incongruentes, con elementos que apuntan en diferentes
direcciones? ¢Qué consecuencias tiene para los procesos de toma de
decisiones el prestar mas atencion a las consideraciones y valores
econémicos? ¢Estala devolucion estructural de facultades® debilitando €
potencia de control politico?, y, finalmente, ¢estalacontrataci on causando
gue las relaciones politico-administrativas se basen més en € rendimiento
de cuentasindividud y en |as estrategias de adaptaci6n que en las respon-
sabilidades politicas colectivas?

En este trabajo hacemos énfasis primero en una perspectiva
transformadora de | as reformas administrativas que pone en telade juicio
latesisdelaglobaizacion, tessque subrayaladifusién rgpiday determinista
de un modelo universal de reformas como lo es el de la nueva
administracion publica. Argumentamos que las doctrinas de dicho modelo
se transforman cuando se enfrentan a las tradiciones historico-
ingtitucionadles y d egtilo de normatividad administrativa naciond de los
diferentes paises. Segundo, describimos |as principal es caracteristicas del
model o de lanueva administracion publica, argumentando que, en un plano
generd, € concepto tiene un enfoque unidimensiona en la economiay la
eficiencia, pero también que, en un plano mas especifico, existe un conflicto
en € seno de ese concepto entre e control politico-administrativo central
y la autonomia administrativa e instituciona “local”. Tercero, ilustramos
esta paradoja centrando nuestra atencion en la devolucion estructural de
facultadesy la contratacion, dos caracteristicas principales del modelo de
la nueva administracién publica. Cuarto, analizamos la relacion entre €
control politico y la autonomia administrativa con respecto a la cuestion
del rendimiento de cuentas'y laresponsabilidad, tratando deresumir dgunos
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de los principaes efectos negativos y positivos posibles dd moddo de la
nueva administracion publica sobre la gobernanza politica

Para ilustrar nuestro andlisis, mostraremos las diferencias entre
algunas caracterigticas de la reforma en tres paises, Australia, Nueva
Zelanda y Noruega, sin intentar compararlos de una manera amplia y
sistematicani entrar en detall esrespecto aciertoselementosdelareforma.
Tanto Australia como Nueva Zelanda se embarcaron en un proceso de
reformasustancia entre 1983y 1984, iniciado por losgobiernos |aboristas,
pero eligieron rutas un tanto diferentes en lo concerniente a la rapidez,
acancey contenido de lasreformas a servicio civil, pues Nueva Zelanda
adopt6 un egtilo “arrollador” més agresivo y exhaustivo, mientras que
Austraia digié un rumbo més gradua y orientado hacia € consenso
(Castles et al., 1996; Mascarenhas, 1996). En Noruega, las reformas
comenzaron tardiamente y siguieron adelante con grandes reservas, la
mayor parte del tiempo con e Partido Laborista en € poder, s bien
adquirieron un poco més de vel ocidad amediados de los afios 90 (Laagreid
y Roness, 1998; Olsen, 1996).

La base empirica de los gemplos que utilizamos a manera de
ilustracion en los casos de Australiay Nueva Zelanda esta formada por
extensas resefias criticas de | os estudi os existentes sobre | as reformas, asi
COmo por entrevistas y reuniones con investigadores y servidores civiles.
L os datos correspondientes a Noruega fueron tomados de varias fuentes,
entre ellas estudios detallados sobre |as reformas, pero la fuente principal
fue una amplia encuesta hecha a arededor de 2.500 entrevistados en
1996 dd serviciocivil central en puestos g ecutivosy mésaltos (Christensen
y Lagreid, 1998a).

Una per spectiva transfor mador a
sobrelareformaadministrativa

Unamaneradeinterpretar € model o delanuevaadministracion plblica
esponer derdieveque setratade un concepto o “férmuld’ de modernizacion,
preparada y difundida por patrocinadores internacionales del concepto, y
gue s edta difundiendo drededor dd mundo y en los sistemas politico-
adminigtrativos nacionaes, gerciendo un marcado efecto en las actitudesy
el comportamiento delos responsables detomar las decisones (Ravik, 1996
y 1998). Td interpretacion puede basarse en un punto de vista determinista
ambientaista (Olsen, 1992) que pone e acento en & hecho de qued modelo
de la nueva administracion publica es un conjunto de idess reformistas que
han sobrevivido alos procesos de sdleccion y demostrado su fortaleza. La
presion determinista del medio ambiente puede significar, ya sea que esas
reformas son en redidad las més efectivas y eficaces, ya sea demostrar
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que & modeo de la nueva administracion pablica es un mito o “moda’ que
tieneun “predominioideol 6gico” como d paguete dereformas més apropiado
y que e utiliza para aumentar lalegitimidad del sistema politico-administra:
tivo (Meyer y Rowan, 1977).

Nosotros argumentaremos que los procesos de reformas publicas,
como los relacionados con € modelo de la nueva administracion publica,
no se caracterizan por un simple gjuste de las actuales doctrinas
internaciona es sobre la administracion. Evidentemente, los conceptos de
la reforma son filtrados, interpretados y modificados a través de la
combinacién de dos procesos mas cuya base es naciona. Uno de éllos o
integran la historia, la cultura, las tradiciones y la gobernanza politico-
administrativos nacionales, desarrollados de una manera evolutiva; y €
otro lo constituyen las acciones efectivas emprendidas por |os dirigentes
politicosy administrativos parafavorecer |as metas colectivas mediante la
planeacion adminigtrativa y una politica administrativa naciona activa
(Olsen, 1992; Olsen y Peters, 1996).

Laperspectivatransformadora se pone de manifiesto atravesdela
combinacion de las caracteristicas internas y ambientaes de la reforma
paraexplicar por qué e modelo de la nueva administracion publica puede
tener efectos y consecuencias diferentes en distintos paises (Christensen
y Lagreid, 1998b). En un extremo, la presion del medio ambiente interna:
cional para adoptar las reformas del modelo de la nueva administracién
publica puede tener efectos profundos sobre los sistemas nacionales,
favorecidos por un liderazgo politico-administrativo y lacompatibilidad con
las tradiciones histérico-culturaes. En d otro, la presién del medio ambi-
ente para adoptar las reformas puede producir pocos cambiosy efectos,
porquelos dirigentes politicosy administrativos tratan conscientemente de
detener o evitar las reformas debido a que no son compatibles con las
normasy valores tradicionales (Brunsson y Olsen, 1993). Esos extremos
corresponden aprocesos de descontextualizacion, que ponen e énfasisen
laidoneidad y armonia entre |os conceptos de cambios ambientales y las
necesidades internas, y en procesos de contextualizacion, que se enfocan
enlasingularidad delos sistemas nacionaesy en lafaltade compatibilidad
con reformas producidas en € exterior, asi como con losvaloresy normas
de dichas reformas (Revik, 1996).

Debemos ser redlistas y admitir que existen razones para creer
gue, cuando setrangfieren alossistemas politico-administrativos nacionales,
los conceptos y procesos de reforma generados en € exterior son mas
complejosy tienen efectosy consecuencias mas variadosy ambiguos que
los extremos que acabamos de esbozar. Los lideres politicos pueden uti-
lizar pragméticamente algunas porciones de | as reformas generadas en
el exterior o tratar de redefinir sus elementos ambiguos en € contexto
nacional con e propésito de que armonicen con las metasinstrumental es;
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0 pueden manipular conscientemente las reformas como mitosy simbolos,
gparentando ponerlas en practica, pero sin tener real mente laintencion de
hacerlo, y tratar de promover su legitimidad a través de ambigliedades o
separando d discurso de las decisiones 'y |as acciones (Brunsson, 1989); o
bien, pueden aceptar las reformas y dgar que las pongan en préctica los
lideres administrativos, permitiendo asi que los gustes y modificaciones sean
adecuadas para las caracteristicas culturales ingtitucionales (Ravik, 1998).

Dada la complgidad potencial mostrada por la perspectiva de la
transformacion, vemos gue | os efectos que g ercen las reformas relaci-
onadas con € modelo de lanuevaadministracion publicasobre el control
politico pueden apuntar en diferentes direcciones. Los politicos pueden
tener laintencion de mantener o fortalecer su poder y control valiéndose
conscientemente de la ola reformista, ya sea instrumental o
simbdlicamente, ya sea de ambas maneras; pero también pueden perder
el control a aceptar elementos de la reforma que debiliten su liderazgo,
ya sea porgue ésa es su intencidn o porgue estan bajo presion o porque
no entienden |os efectosy consecuencias de las reformas o porque tienen
unaideafalsadelas consecuencias culturales. Por |o demés, |os efectos
de las reformas del modelo de la nueva administracién publica sobre €
control politico-democrético también pueden estar relacionados con la
manera como |los lideres administrativos definen o redefinen su papel y
ponen en préctica las reformas.

Laperspectivatransformadoracentrasu atencion enlasdimensiones
ambientales externas y en las dimensiones instrumentales culturales y
politicasinternas paraentender d fondo delasreformas, losrumbostomados
por éstas (su contenido) y |os efectos experimentados y logrados através
del modelo de la nueva administracion publica. Basandonos en esas
dimensiones observadas en |os tres paises seleccionados, analizaremos
los efectos potenciales y reales — qué efectos se esperaban seguin la
teoria'y cudes fueron los resultados empiricos obtenidos — y cdmo se
relacionan esos efectos con la variedad de contextos de las reformas y
con e contenido de éstas.

Las caracteristicas ambientales plantean interrogantes respecto a
la turbulencia y la inseguridad que generan la necesidad de introducir
cambios sustanciales en € sector publico o de adaptarse a los mitos
internaciona esde modernidad. Aparentemente, NuevaZelanday Austrdia,
esta Ultima en menor medida, sintieron que se encontraban en crisis
econdémicay eso facilitd lapresion parallevar acabo reformas exhaustivas
del servicio civil destinadas a reducir €l Estado (Evans et al., 1996); las
reformas econdmicas tenian queincluir a sector estatal, que representaba
una gran proporcion del PIB. Uno de los posibles efectos era el
fortalecimiento del control del mercado a expensas de control politico.
Ad, lapresién del medio ambiente se definié como determinista, en una
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especie de reflexion sobre “d peor de los escenarios’. En Australia, por
gemplo, se argumentd que, Sin una “cirugia mayor”, € pais terminaria
como una“republicabananera’ (Campbell y Haligan, 1992: 92; Mdlleuish,
1998: 80). Ademés, su pertenenciaal grupo de paises tipicamente anglo-
estadunidenses o “anglohablantes’ podia hacer que fueramas fécil imitar
los elementos de | as reformas puestas en préctica en Estados Unidosy en
el Reino Unido (Castles, 1989; Halligan, 1998; Hood, 1996).

En Noruega, por otraparte, no existiaunacrisis econdmicaevidente
gue pudieralegitimar lapuestaen précticade reformas publicas exhaustivas,
y ladistanciarespecto alos € ementos de |a reforma angl o-estadunidense
eramayor. Un Estado intervencionistay planificador con un sector publico
més grande bgjo un estrecho control politico se considerabacomo un medio
adecuado para promover € bien comdn.

Laprimerade las dimens onesinternas que explican potenciamente
los procesosy efectos de las reformas esta constituida por las tradiciones,
normasy valores culturales que caracterizan alos sistemas politico-admi-
nistrativos. El contexto histérico-institucional de Noruega se caracteriza
por unafuerte tradicion estatista, homogenei dad delas normasy confianza
mutua entre los lideres politicos y los adminigtrativos, igualdad, cambios
graduales, € contrapeso de muchas consideraciones y un menor énfasis
delosfactores econdmicosen € servicio civil, asi como un estilo normativo
de cooperacion pacificay de*“revolucion en cmaralenta’, factorestodos
quellevan acreer que e modelo delanuevaadministracion pablicatendria
gue ser puesto en préacticacon mayor lentitud, con algunas modificaciones
y con renuencia (Christensen, 1997; Christensen y Laggreid, 1998c;
Christenseny Peters, 1999; Olsen, Ronessy Sretren, 1982). NuevaZdanda
es también un pais relativamente pequeio cuyo desarrollo se basa en
algunos delos mismos valores que Noruegay cuyo Estado funcionacomo
un vehiculo colectivo parala accién popular, pero quizas esta mas polari-
zado, es culturalmente heterogéneo y cuenta con una tradicion estatista
més débil (Castles, 1993: 17; Boston et al., 1996: 10-11). Australia; por su
parte, es un pais més grande, federal y mas heterogéneo, con tradiciones
culturales mucho mas diversas y una mayor tension entre los lideres poli-
ticosy los administrativos, 10 que hace més probable que ciertas areas del
sistema sean compatibles con las reformas orientadas hacia e modelo de
la nueva administracion publica. A diferencia de Noruega, durante algunos
periodos de los afios 70, la desconfianza caracterizo las relaciones de los
gobiernoslaboristasde Austrdiay NuevaZeandacon susservidoresciviles
(Mascarenhas, 1990). Austrdliay Noruega, por otra parte, parecen ser
més similares que Nueva Zelandaen lo concerniente tanto alaimportancia
politicade | os acuerdos corporativistas de cooperaci on tradicionales como
a las estrechas relaciones entre |os partidos laboristas y 1os sindicatos de
trabgjadores (Olsen, 1983).
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La segunda dimensién interna, las condiciones politico-
instrumental es, también hasido diferente en lostres paises. En Australiay
Nueva Zelanda, sus sistemas de dos partidos a estilo Westminster hacen
mas probable que las reformas puedan ponerse en practica con mayor
energiaque en Noruegaque, con su sistema pluripartidistay sus gobiernos
minoritarios, se caracteriza mas por las negociaciones y la turbulencia
parlamentaria(Campbdl y Halligan, 1992: 5-6; Christenseny Peters, 1999).
En Nueva Zelanda, en particular, € potencial de control se harelacionado
en gran medida con unaformade gobierno unitaria, un parlamento de una
sola camara, un Poder Ejecutivo fuertey una gran disciplina partidistaen
el Parlamento (Boston et al., 1996: 43-50); ademéds, € sstema d edtilo
Westmingter esté probablemente mas expuesto quee sistemapluripartidista
de Noruega, cuyo primer ministro es formamente débil, a que los lideres
politicos fuertes sean | os patrocinadores de lareforma, aun cuando también
se argumenta que su poder depende del poder colectivo de un gabinete
concertado. A diferencia de los otros dos paises, Australia es un sistema
federd; y € federalismo podria generar una mayor variedad entre los
estados y mas posibilidades de que lareforma se inicie desde abgjo, antes
bien que desde arriba.

La combinacién de los tres factores en la perspectiva de la
transformacion pone de manifiesto ciertas variaciones entre los tres pai-
ses. NuevaZelandaestd siguiendo € camino masdrastico hacialareforma
debido alacombinacion de unacrissecondmicay una* dictadurae ectora”
(Mulgan, 1992), mientras que latradicion cultural hace que lajornada sea
més problemédtica en algunos sentidos. El apoyo popular aun nuevo sstema
de elecciones, por g emplo, considerado por muchos como unareaccion a
las reformas, hace que en la actualidad sea poco probable una reforma
méas exhaustiva. En Australia, las reformas a modelo de la nueva
administracion publica se estén iniciando en un contexto de tension y
conflictos entre los lideres politicos y € sarvicio civil y de experimentacion
de la reforma en algunos estados, emprendida con energia por € primer
ministro como patrocinador politico (Campbell y Haligan, 1992). Pero €
camino adoptado es més cauteloso que € emprendido en Nueva Zelanda,
debido a la mayor heterogeneidad y a las caracteristicas corporativas. En
Noruega, lasreformas relacionadas con d modelo delanuevaadministracion
publica comenzaron tarde y, cuando finamente gparecieron, lo hicieron de
maneragradua y con renuencia, debido alapocacompatibilidad cultura ya
la relativa debilidad del poder politico-adminigtrativo; ademés, los agentes
més importantes del cambio fueron los servidores piblicosy no losdirigen-
tes politicos (Christensen, 1997; Cristensen y Laggreid, 1998c).

Cuando se andiza d intercambio entre la gobernanza politicay la
autonomia administrativa, es importante distinguir entre e cambio del
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sistema mismo y e nuevo sistema en funcionamiento. Una posible
consecuenciaparadgjicaes que e proceso delareformaen NuevaZeanda
y Austrdiaparece estar bajo un estricto control politico, pero, enlapréctica,
el nuevo sstema podria haber debilitado € control politico en favor de la
autonomia administrativa. En Noruega, en cambio, e proceso de reforma
estuvo mas bajo € control administrativo, pero es probable que las refor-
mas puestas en practicahayan debilitado en menor grado d control politico.

Caracteristicas principales
del modelo dela nueva
administracion publica

Antes de andlizar |os efectos que las reformas relacionadas con €
model o de lanuevaadministracion publicagercen sobre e control palitico,
eshozaremos algunas de las principales caracteristicas de ese modelo y
examinaremos las variaciones de su contenido en los paises estudiados.
En primer lugar, describiremos las ideas fundamentales del modelo de la
nuevaadministracion pablicay, en segundo lugar, daremos unaexplicacion
de las tensones inherentes a concepto de la nueva administracion pablica

La primacia delasnormasy
los valor es econdmicos

La principa caracteristica dél modelo de la nueva administracion
publica es su énfasis en las normas y los valores econémicos, esto es,
tanto & concepto como la ola reformista y los programas de reformas
relacionados con € son, a ese respecto, unidimensionales. Esto implica
una especie de “ preponderanciaideol 6gica’ y que muchas de las normas
y valores tradicionalmente legitimos del sector publico se consideren
subordinados a las normas econdmicas, 1o que hace més evidentes los
conflictosy tensiones entrelas diferentesnormasy valores (Boston et al .,
1996: 354). En el modelo de la nueva administracion publica, esa
preponderancia se relaciona también con las contundentes opiniones
respecto alamaneracomo lasnormasy val ores econdmicos g ercen ciertos
efectos sobre otras consideraciones, |o cua significaque el hecho de hacer
énfasis en la eficiencia entrafia transformaci ones tanto de la organizacion
formal del sector publico como de | os procedimientos, la pericia necesaria
y larelacion con € sector privado.

Cuando sedice quelasreformasdel mode o delanuevaadministracion
publica son tipicamente “tedricas’, por gemplo en Nueva Zelanda, lo que a
menudo se quiere decir es que las teorias econdémicas son predominantes.
Ejemplos de ello son |as teorias sobre la toma de decisiones en € sector
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publico, los modelos de agente principa y los modelos de los costos de
transaccion (Boston et al., 1991y 1996: 17-25). Con base en esos modelos,
se considera que las relaciones entre los actores del sistema politico-admi-
nistrativo constituyen juegos estratégicos entre actores racionaes que tratan
de lograr que este Sistema sea més eficiente, racionalizado y congruente
(Boston et al., 1996: 3; Evans et al., 1996). En esos model os econdmicos
parece considerarse que las metas ambiguas, las estructuras formales
complgasy las normas culturales compuestas de un servicio civil complejo
son sintomas de“ enfermedad” y no caracterigticas digtintivas fundamentales
del sector publico. Por otra parte, |os criticos de esos model os hacen notar
gue ese tipo de pensamiento es Smplista, pues disminuye laimportanciade
la éticadd sector publico y de las restricciones de la culturaingtituciond, y
que no ha demostrado ser tan fructifero cuando tiene que enfrentarse ala
vida cotidiana dd sector publico.

Examinaremos principa mente lamanera como & nuevo predominio
del pensamiento econdmico sobre € sector publico, representado por €
modelo de la nueva administracion publica, se relaciona con las
transformaciones de la estructura, los procedimientos y la cultura de los
sstemas politico-adminigrativos, centrando nuestraatencion en ladevolucion
estructura de facultades y en la contratacion. Una de las interrogantes
principaes es la manera como los elementos de la reforma gercen sus
efectos sobre @ control politico-administrativo de los sstemas'y cudes son
las consecuencias que tienen para dicho control.

El caracter hibrido del modelo
de la nueva administracion publica

Aun cuando & modelo de la nueva administracion publica cultiva
ciertosvaloresy objetivosecondmicos, € concepto esvago y tiene muchas
facetas; entre ellas, diferentes elementos que abarcan una especie de
“canastade compras’ paralos reformadores de laadministracion publica
(Hood, 1991; Pallitt, 1995). Los principaes componentes del modelo dela
nueva administracion pablica son: una administracion profesiona préctica
que permite € control activo, visble y discrecional de las organizaciones
por personas que tienen “libertad para administrar”; normas explicitas de
rendimiento y un mayor énfasis en su control; y mas competencia,
contratacion, transferencia de poder estructural, desagregacion de unida-
desy técnicas de administracion del sector privado.

Lastensiones que surgen ddl caracter hibrido del modelo delanueva
administracion publica, que combinalateoriadelaorganizacion econdmica
con lateoriade lagerencia, fueron expuestas por Aucoin ( 1990) y Hood
(1991). Esastensiones son € resultado de lastendenciasalacentralizacion
inherentesa contractualismo, en oposicidn alastendenciasdd gerencidismo
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aladevolucion de poder. El primer conjunto de ideas proviene de lateoria
de la organizacion econdmica, como la toma de decisiones publica, y la
teoria del agente principa, cuya atencién se centra en la primacia del
gobierno representativo sobre la burocracia. Unade |as lecciones de este
paradigma es que €l poder de los dirigentes politicos debe fortal ecerse en
contrade laburocracia. Ahora bien, esa concentracion de poder requiere
que se preste atencion a la centralizacion, la coordinacion y € control, y
los arreglos contractuales son uno de los principales mecanismos para
alcanzar esa meta.

El segundo conjunto deideas proviene de la escuela de pensamiento
“gerencidista’, que centra su atencion en la necesidad de restablecer la
primacia de los principios gerenciales en la burocracia. Su concentracion
en el incremento de la capacidad de | os gerentes paraemprender acciones
requiere que se preste atencion a la descentralizacion, la devolucién
estructura defacultadesy lade egacion de responsabilidades. Asi, € modelo
de la nueva administracién publica es una “espada de dos filos’ que
prescribe tanto la centralizacién como la devolucion estructural de
facultades. En este articul o analizaremos esa paradoja, centrando nuestra
atencién en las medidas reformistas destinadas a incrementar la libertad
— autonomia a través de la devolucion estructural de facultades—y en
las destinadas a aumentar €l control centralizado a través de diferentes
tipos de contratos.

Nosotros suponemos que € modelo de la nueva administracion
publica se inclinard mas haciala devolucion estructural de facultades que
hacia la centralizacién, porque la tendencia del contractualismo a la
centralizacion no es totalmente clara. El contractualismo favorece una
mayor competencia, lo cual debilita potencialmente € control jerarquico
central (Keauderny Van Mierlo, 1998). Por otraparte, € contractualismo
puede incrementar € liderazgo administrativo a expensas del liderazgo
politico; en Nueva Zelanda, por gemplo, los contratos son disefiados y
supervisados por unidades especiaizadas en @ servicio civil, mientras que
los politicos préacticamente no intervienen. Estos aspectos del
contractualismo lo hacen més similar a gerencialismo y a la devolucién
estructural de facultades.

SeglnlaOrganizacion paralaCooperaciony € Desarrollo Econdmicos
(OCDE;, 1995y 19963), d modelo de lanuevaadministracion publicarepre-
senta un cambio de paradigmas globa relacionado con € control y la
organizacion del servicio publico. Nosotros ponemos en tela de juicio esta
tesis de convergencia y sostenemos que los casos de Noruega y Nueva
Zdandailustranladivergenciadelasreformasde sector publico. Aun cuando,
en cierto grado, ambos paises presenten susreformas en términos similares
y sustenten las mismas doctrinas administrativas generales, un examen mas
profundo revelaunavariacion consderabl e entre esos paises (Cheung, 1997,




Hood, 1995). Nuestra tesis es que Noruega se ha mostrado moderada y
renuente en cuanto a las reformas. se ha inclinado muy poco por €
contractudismo y lacompetencia, mientras que ladevolucién estructura de
facultades ha sido moderada. Nueva Zelanda, por su parte, se hamostrado
més radica y agresiva en la aplicacion de la reforma ha habido un ato
grado tanto de devolucién estructura de facultades como de contractualismo
y competencia. Australia se encuentra mas 0 menos entre |os otros dos
paises, pero significativamente més cerca de Nueva Zelanda que de Noru-
€ga, pues sevale delos contratos en los planos federal y estatal superiores,
mientras que recurre a la devolucién estructural de facultades y la
competencia en una medida ligeramente menor.

En Australia y, en cierto grado, en Noruega, los reformistas
gubernamental es preconizan la necesidad de “ dgjar que los adminisirado-
res administren”; a través de arreglos de devolucion estructural de
facultades, 1os administradores deben obtener un gran poder discrecional
y estar en “libertad de administrar”. Los reformistas creian que los admi-
nistradores sabian con exactitud qué debian hacer, pero que las reglas,
procedimientosy estructuras existentes|es creaban barreras para hacerlo.
Laideaeraque e hecho de centrar |a atencion de los administradores en
los problemas que requerian solucion, y entonces darleslaflexibilidad para
resolverlos, fomentad desarrollo de organizaciones que pueden adaptarse
con mayor rapidez y gobiernos que funcionan mejor. Se han concentrado
en ladevolucion estructural de facultadesy en e incremento de las habi-
lidades de sus administradores a través de la capacitacion y mediante la
remodelacion del sistema dd servicio civil para estimular € rendimiento.
El hecho de que € servicio publico australiano haya adaptado € discurso
de la administracion gerencia en los afios 80 puede considerarse como
una revolucion cultura (Y eatman, 1987); en Noruega, asimismo, los lide-
res hablan del servicio publico en funcion de la administracion gerencial
en un grado mucho mayor que antes. El fondo de tales tendencias parece
ser un tanto diferente en esos dos paises. A Australiala preocupaban més
los papeles paliticos y administrativos bien definidos como un instrumento
paradebilitar laburocracia, mientras que, en Noruega, esa cuestion parece
considerarse como algo més préctico para incrementar la capacidad de
los lideres politicos, aunque se subraya que los lideres paliticos y adminis-
trativos si comparten normas y vaores. En los inicios del proceso de la
reforma, a Australia también la preocupaba la transformacion de la
administracion financieracentral, ingpiradapor los actores privados (Guthrie
y Parker, 1998). La manera como Australia esté poniendo en préctica e
modelo de la nuevaadministraci dn publicaes més pragméticaguelamanera
como lo hizo Nueva Zelanda en los afios 80 y mas orientada hacia la
adminigtracion gerencid; pero las similitudes entre los dos paises se han
incrementado en los 90 debido d énfasis més pronunciado en los el emertos
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del mercado: lacompetencia, lasubcontrataciony laprivatizacion (Halligan,
1998: 157; Mclntosh et al., 1997; Wettenhall, 1998).

A diferencia de Audtrdia, Nueva Zelanda ha puesto en practica
agresivamente unapoliticade* hacer que los administradores administren”.
Los reformadores creian que la Gnicamanera de aumentar €l rendimiento
gubernamental era modificar |os incentivos de |os administradores pabli-
cos sometiéndolos a las fuerzas del mercado y a contratos. Asi, a los
administradores de alta jerarquia se les contrata por tiempo determinado,
se les paga de acuerdo con su rendimiento y, S su trabgjo no etd a la
altura, pueden ser despedidos (K ettl, 1997: 448). L os contratos por trabajo
y rendimiento individuales han reemplazado a sistema del servicio civil
basado en las reglas y los procesos. Este estricto contractualismo hace
diferentes las reformas de Nueva Zelanda de |as emprendidas en Norue-
gay Australia(Schick, 1998). L os acuerdos de rendimiento desplazan ala
antigua €tica de la confianza y la responsabilidad y se espera que cada
funcionario gecutivo rinda cuentas sobre |os resultados esperados. Esos
acuerdos semejantes alos contratos se han extendido al asesoramiento en
cuestiones normativas, de tal manera que los ministros pueden optar por
obtener informacion eideas de asesores privados y otras fuentes externas
(Boston et al., 1996: 122-125).

Por o general, el modelo de la nueva administracién publica
depende en gran medida de la combinacion de la teoria de la
microeconomia con las practicas gerenciales, y muchos de los elemen-
tos importantes y probleméticos de la reforma, como las relaciones en-
tre los administradores publicos y los funcionarios electos, reflgan las
tensiones potencial es en lamanera como estén combinados. A travésde
ladevolucion estructura de facultadesy la contratacidn, el modelo dela
nueva administracion publica ha buscado separar mas claramente la
formulacién de las politicas de la administracion y aplicacion de estas
ltimas. Los responsables de laformulacién de las politicas elaboran las
politicas, paradespués delegar en |os administradores su implementacién
y hacerlos responsables de ellas mediante contratos. Més adelante
andizaremos s es0 representa un cambio bien equilibrado o 5, enredidad,
es un sistema que debilita el control politico.

Ladevolucion de poder: ¢mas autonomia
y poder paralosadministradores?

Ladevolucion de poder puede adoptar muchas formas, pero unadelas
ideas principaes esfortalecer e poder discreciona delosadministradores
y otorgar més autonomia a los planos y agencias subordinados a la
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administracion publica (OCDE, 1996b; Granlie y Selle, 1998). En esta
seccion centraremos nuestra atencion en la devolucion estructural de
facultades, que incluye la separacion de las funciones politicas de las
administrativas, la separacion estructural de las funciones administra-
tivas que tradicionalmente han estado organizadas juntas y la
especializacion interorganica vertical, es decir, la creacion de nuevas
unidades subordinadas que lleven a cabo las actividades comerciales.

L a separacién de las funciones
politicasy administrativas

Lamanerade pensar desde e punto de vista de la economiade los
defensores del model o de la nueva administracion publica apuntahaciaun
axioma cas generdmente aceptado en ciertos circulos: es més eficaz
separar las funciones politicas y administrativas que tenerlas integradas,
como habia sido tradicionamente en la mayoria de los paises (Boston et
al., 1996: 4). La argumentacion consiste en que & hecho de dividir esos
elementos hace mas evidente que se trata de funciones diferentes con
actores distintos: que los politicos deberian establecer las metasy |os ser-
vidores publicos implementar las politicas. A menudo existe también una
idea de descentralizacion relacionada con esa argumentacion; a saber:
que & proceso de la toma de decisiones deberia estar mas cerca de los
clientes, lo que introduce cierta ambigtiedad respecto a s eso esté desti-
nado Unicamente alas decis ones administrativas menosimportantes o no.
Nueva Zelanda, por g emplo, ha dejado atras un modelo deintegracidn, en
el que los ministros y los servidores publicos de ata jerarquia luchan por
acanzar unarelacin de cooperaci 6n que reconozca sus intereses conjun-
tos, para adoptar un modelo comprador-productor, en € que los papeles
politicosy administrativos estdn més claramente separados desde € punto
de vigaingtitucional.

Unaargumentacion que sirve de apoyo para establecer unadivision
més marcada entre la politica y la administracion es que una solucién
integrada hace que | os paliticos sean vulnerables alainfluenciay presion
de los servidores publicos, que éstos han amenazado con invadir laesfera
politica'y que una separacion més estricta de las funciones hace que €
control del servicio civil ssaméasfécil. Ta fue d fondo paralareformaen
Australia a principios de los afios 80 (Campbell y Halligan, 1992).
Escindiendo partes del servicio civil, d control politico a distanciallegaria
a ser menos ambiguo y mas efectivo. Un argumento adiciona fue que la
separacion podia incrementar d mismo tiempo tanto @ control politico
como ladiscreciondidad administrativa, generando asi mejores politicasy
servicios en € sector publico.




Ladiscusion delos efectos de la separacion de las funciones sobre
el control politico sacaalaluz muchos argumentos diferentes. En primer
lugar, muy pocos profesionales o investigadores argumentarian que los
politicos y los servidores puUblicos deben desempefiar las mismas labores,
pero, dicho esto, existen muchas maneras de definir sus funciones, desde
burécratas convertidos en politicos, en un extremo, hasta servidores publi-
cos tecndcratas y apoliticos, en @ otro (Christensen, 1991).

En segundo lugar, no es facil aceptar que la solucion diferenciada
incrementaria a maximo la influencia tanto de los paliticos como de los
servidores publicos; en lugar de elo, se podria argumentar convincente-
mente: que las transformaciones organicas formales siempre inclinan €
patron de influencia en una direccién o laotra; |o cud es también una de
las razones por las que los procesos de reorganizacion publica se
caracterizan a menudo por e conflicto (Christensen y Laggreid, 1998d).

En tercer lugar, la Unica diferencia importante entre una solucién
integrada y una segregada es que la primera combina un control poten-
ciamente firme del servicio civil con un acceso fécil a liderazgo politico
para los burécratas, mientras que la segunda combina un control
potencia mente débil ddl servicio civil con un reducido acceso a liderazgo
politico para los burdcratas (Egeberg, 1989). Esto ilustra que cualquier
solucion estructural tiene ventgjas y desventgjas.

Una cuestion de capital importanciarelativaal control politico pare-
ce ser también e saber S entre |os lideres politicos y 1os administrativos
existe acuerdo en lo relacionado con las prioridades, las normas y los
vaores. A este respecto, parece ser politicamente menos problemético
separar las funciones politicas de las administrativas, por gemplo en €
caso de Noruega, donde ese tipo de coherencia es mas hien alto
(Christensen, 1991; Christensen y Egeberg, 1997).

L a separacion estructural
delas funciones administrativas

Otra forma de la devolucién estructural de facultades, encontrada
en muchos paises que han puesto en préctica una reforma relacionada
con el modelo de la nueva administracion publica, es la separacion
edtructurd delasfunciones adminigtrativas quetradiciona mente han estado
organizadasjuntas, como €l asesoramiento en cuestiones politicas, lastareas
deregulacion, lasfunciones de propiedad, las de control y las de comprador -
proveedor, lo cual puede considerarse como una especie de resultado de
unadivision mas marcadaentrelasfunciones politicasy lasadministrativas.
NuevaZelandaes d g emplo mastipico de esetipo de cambio estructural,
cuyo resultado ha sido un gran nimero de agencias y departamentos
centrales y que las entidades de la Corona, incluidas las empresas de
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propiedad del Estado, adopten € principio de las organizaciones con un
solo propdsito o una solatarea (Boston et al., 1996: 56-66 y 77-80). Los
argumentos en favor de esta solucién son que mejora la efectividad y la
eficiencia a través de una definicién més clara de las funciones adminis-
trativas y que evitalos tradapes y la combinacion ambigua de funciones
que difuminan las lineas de mando y autoridad.

Vaelapenahacer notar que Australia €ligio una solucion masinte-
grada que Nueva Zelanda en las cuestiones relativas ala “ maguinaria de
gobierno” através de la creacion de departamentos gigantescos afinales
de los afios 80. El resultado potenciad de ello, a pesar de las medidas
adoptadas para separar |as funciones politicas y administrativas unos afos
antes durante e mismo decenio, es la centralizacion (Stewart y Kimber,
1996). En Noruega, por otra parte, la tendencia durante los afios 90 ha
sido aseparar lasfunciones de supervisony regulacion delasde produccion
y servicio mediante el establecimiento de autoridades de control
independientes.

Un efecto posible de la profunda especializacion administrativa de
las funciones es € incremento de la necesidad de coordinacién, porque
hay unamayor fragmentacion del sistema. Otro efecto podria ser quelas
nuevas unidades especializadas crezcan d agregarlestareas que perdieron
con la especiaizacion; por emplo: que alas unidades de compras seles
ahadan funciones de asesoramiento en cuestiones normativas. Todo elo
podriallevar aunincremento del nimero de servidores plblicosy de recursos
utilizados, en oposicion alo que era laintencién origina. Nueva Zelanda,
al igua que otros cuantos paises, redujo & nimero de servidores publicos
en e plano central (Gregory, 19984), esto es, avanzd en direccion opuesta
alaindicada por este escenario; pero la disminucién del tamafio puede
entraiiar una menor capacidad para controlar y coordinar las instituciones
y empresas subordinadas creadas através de ladevolucion estructural de
facultades.

L a especializacion
inter or ganizacional vertical

Una tercera forma de devolucion estructural de facultades
relacionada con € model o delanuevaadministracion pablicay combinada
con las otras dos mencionadas es la tendencia hacia la especializacion
interorganizacional vertical. Muchos paises estan cambiando sus principales
formas organizaciondes palitico-adminigtrativas 0 mudando unidades aformas
organizaciondes que se encuentran méslgos dd liderazgo palitico centrd.

Los argumentos que se esgrimen desde e punto de vista de la
economia parajustificar esadevolucién estructural de facultades se basan
en una especie de l6gica determinista. La presion mundia para que la
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cooperacion y la competencia adopten nuevas formas es en e sentido de
gue haya mayor competencia en los mercados y se lleven a cabo vastos
procesos de cambio alos que un pais o unidad administrativa por s solos
no pueden hacer frente facilmente. Tienen que adaptarse a desarrollo
haciendo hincapié en una mayor devolucién estructural de las funciones
comerciales para hacer frente al aumento de la competencia. Lo anterior
estambién un reflgjo del axioma que establece quelapoliticay los negocios
deben estar separados y que |os actores privados son mejores actores en
el mercado que los publicos; para € sector publico, consecuentemente, la
manera mas efectiva de hacer negocios es, ya sea crear formas
organizacionales que se ocupen mas sistemédticamente de las funciones
comerciales o dgjar que los actores privados absorban agunas de las
funciones comerciales del sector publico.

Existen muchas variedades de esaformadeladevol ucion estructural
de facultades. En a gunos paises, como Noruega, tanto |os departamentos
como las agencias estén otorgando gradua mente una mayor autoridad y
autonomia en la toma de decisiones a organismos subordinados
independientesy, dentro delos propios departamentosy agencias, aniveles
inferiores de administracion (Lasgreid y Roness, 1998). Algunas unidades
administrativas han sido reorganizadas como fundaciones, mientras que
otras han sido transformadas en compahias de propiedad estatal. La
argumentacion es en el sentido de que esa clase de devolucion estructural
de facultades mejoraratanto lacompetitividad como € método de gobierno.
En los afios 90, tal evolucién puede considerarse como un dispositivo para
un Estado defensivo (Granlie, 1998). Algunas de las agencias cuya
personalidad juridica ha sido transformada eran muy grandes, entre ellas.
la compafia telefonica nacional, € servicio postal y los ferrocarriles
estatales. Cuando, en una encuesta, se planted la pregunta acerca de la
importancia de cambiar |a estructura interorganica en e sentido indicado,
solo 25% de los servidores publicos noruegos de los ministerios y las
agencias centrales atribuyeron una gran importancia a su propio campo
de trabgjo, lo cud indica que la reforma ha sido gradua y que ha habido
reacciones de renuencia (Christensen y Laggreid, 1998a).

La combinacion de los valores econémicos con la devolucion
estructural de facultades através de la especializacion interorgani zacional
vertical se puede observar con mayor claridad en las reformas puestas en
précticapor Nueva Zelanda. En las primeras etapas del proceso derefor-
ma, se establecid que & gobierno no deberia participar en actividades que
pudieran ser desempefiadas con més efectividad por organizaciones no
gubernamentales (Boston et al., 1996: 4). En primer lugar, dlo significd
guelos aspectos econdmicos 0 comerciaesdelas politicas publicas pasaran
aprimer plano. En segundo lugar, implico que esos aspectos tuvieran que
ser diferenciados de otros, como las consideraciones sociales y palitico-
sectoriales més generales. En tercer lugar, definié a gobierno como un




actor que no estabien equipado parallevar acabo actividades comerciales.
Y, en cuarto lugar, finAmente, llevd a la devolucion estructura de las
actividades comercidesy ala privatizacion.

La argumentacion en contra de algunos de los argumentos
economicos que sirven de gpoyo ala devolucion estructural de facultades
podriaser que las funciones politicasy comerciaes han estado integradas
durantelargo tiempo en muchos paises sin grandes problemas, que d sector
publico ganamucho dinero con sus actividades comercialesy que éstas se
deberian mantener con propdsitos colectivos y que es importante que €
sector publico controle y regule algunas de las actividades econémicas,
incluso mediante la propiedad. Por otra parte, esta la cuestion de saber s
el sector privado esmaseficiente que e publico. Algunos argumentan que
es0 es imposible de establecer, puesto que las organizaciones publicas
tienen que hacerse cargo de consideraciones méas complegjas, mientras
gue otros ponen de relieve € hecho de que la eficienciatiene mas que ver
con e tamafio y complejidad estructural de las organizaciones que con la
distincion entre lo publico y 1o privado (Allison, 1983).

Ladevolucion estructural de
facultadesy el control politico

Unadelasideasprincipa esrel acionadas con ladevolucion estructura
de facultades es que las actividades politicas y comerciales deben estar
separadas organicamente, para dar lugar a establecimiento de formas
orgénicas con menos control politico, tanto forma mente como en laredlidad.
Las reformas de ese tipo se aprecian principalmente, por gemplo, en €
sector de las comunicaciones. Las transformaciones son impulsadas por
una combinacion de actores que puede variar seglin los paises: lideres
politicos y administrativos convencidos de que el incremento de la
competencia da impulso simultaneamente tanto a control como a la
eficiencia, lideres ingtitucionales a quienes les gustaria que aumentara la
discrecionaidad, asi como que se contara con un perfil mas comercia y
actores privados que ven nuevas opciones de hacer negocios.

Esta manerade pensar serelacionacon laconsignade“dejar quelos
adminigtradores administren”, con lo que se quiere decir que los adminis-
tradores gocen de discrecionalidad y que no haya demasiada interferencia
cotidiana de los lideres politicos. Pero, ¢qué significa esa consgna en lo
referente d control palitico? Puede significar que, através de una divison
marcada entre la politicay la administracion, |os principales gecutivos son
mejores paraadministrar y, por lo tanto, debe dérselesla discrecionaidad y
la oportunidad para hacerlo, reduciendo de ese modo la carga sobre €
liderazgo politico y aumentando € control politico; pero también podria
argumentarse que la consigna reflgja una tendencia contraria a la politica




que potencid mente debilitariael control politico. “Dejar que los administra-
doresadministren” podriasignificar quelosadministradores estén adquiriendo
Mé&s recursos, tareas 'y responsabilidad, haciendo menos legitimo que € po-
litico interfiera en sus asuntos.

Un efecto evidente del incremento de la transferencia estructural
de las funciones comerciales sobre € sector publico es un sector publico
més raciondizado, debido alas reducciones de lafuerza de trabgjo en las
empresas publicasy ala privatizacion (Gregory, 1998b). Otro efecto es €
aumento de la complgidad estructural o de formas hibridas, debido a la
existencia de nuevas combinaciones de intereses politicos y comerciaes
incorporadas en las nuevas unidades publicas.

Ahorabien, ¢resulta debilitado € control politico por € aumento de
la devolucién estructural de facultades, independientemente de que ésta
sea eficaz? Uno delos principal es argumentos para responder afirmativa
mente a esta pregunta es que la devolucion estructural de facultades
incrementa la distancia entre € liderazgo politico y las unidades y planos
inferiores subordinados de la administracion (Egeberg, 1989). Estaldgica
se basaen lanocién de erigir nuevas barreras o limites estructurales. Las
encuestas|levadas acabo en € servicio civil de Noruega han demostrado,
por g emplo, quelos servidores publicos delas agencias centralesfuerade
losministerios, adiferenciadelos burécratas de los ministerios, consideran
quelas sefidesy las cons deraciones politicas son significativamente menos
importantes para la toma de decisiones (Christensen y Egeberg, 1997,
Christensen y Lagreid, 1998a). Cuanto més separados estructuralmente
estén los servidores publicos del liderazgo politico, tanto mayor relativa-
mente serdlaimportanciade otras sefid es de decison — como laeficiencia
relacionada con |os costos, las normas profesionales, los intereses de los
clientes etc.,—, lo cua significa que los actores de |las empresas publicas
y otras unidades comparabl es prestarén alin menos atencion alas sefides
politicas. Un informe sobre la propiedad publica en Noruega indica que,
aun cuando formalmente se supone que las compafiias publicas deben
tomar en consideracion las sefiaes paliticas generales o sectoriaes, en
realidad cada vez prestan mas atencion a los intereses comerciales
(Statskonsult, 1998).

Por consiguiente, laprincipal leccidn esqueladevolucién estructural
de facultades significaladisminucion de lacapacidad y de la autoridad de
control centrales'y que las unidades subordinadas, en particular las orien-
tadas hacia el mercado, presten menos atencion a las consideraciones
politicas. Existe la tendencia a definir |a participacion politica en las em-
presas publicas como una interferencia inapropiada en los asuntos
comerciales.

Una explicacion més detallada de este tipo de razonamiento es que
incluso las actividades comercides del sector publico estén sujetasd control




politicoy que dd liderazgo depended palitizar lafuncion de esas actividades
y desarrollar su control activo, lo cual podria hacerse mediante el
nombramiento politico de loslideres delas agencias o0 mediante un empleo
més activo de |os diferentes instrumentos de control, como lasleyesy las
reglas, los consgos de administracion, la asamblea generd anua o €
contacto informal. Un g.emplo de un mecanismo que generamés atencion
alas sefiales politicas eslareglade Nueva Zelanda, que establece que los
desacuerdos entre €l gobierno y los consgjos de administracion de las
empresas de propiedad estatal deben ser enviados al parlamento para su
discusion y arbitrge.

Debido a problemas de capacidad, la propiedad publica activa de
las actividades comercial es depende muy amenudo del control que g ercen
los servidores publicos de més dta jerarquia a nombre de los lideres poli-
ticos. Potencialmente, ello podriadebilitar € liderazgo politico, ya sea por-
gue se esté dando una base de poder independiente a los burdcratas de
més atajerarquia, ya seaporque las corporaciones publicas hagan dianzas
con € liderazgo adminigtrativo.

Boston et al., (1996: 13,87-89 y 353-355) argumentan que la
devolucion estructural de facultades hatenido unaespecie de efecto doble
en Nueva Zelanda. Por una parte, se dice que es eficaz |a separacion de
las funciones no comerciales de las comerciales, puesta de relieve en €
establecimiento de empresas publicas (Evans et al., 1996); y, por laotra,
las entidades de la Corona, en competencia con |os actores privados, han
provocado que € control y la coordinacidn politicos sean mas probleméti-
cosy las lineas de autoridad mas ambiguas, o cua ha hecho més dificil
garantizar los intereses colectivos. A 1o anterior se afiaden los costos del
cambio, que en general han sido dtos.

Nueva Zelanda es una especie de caso extremo en lo que respectad
cambio estructurd, porque decidié combinar una marcada especidizacion
horizonta con unamarcada especidizacion verticd. Por su parte, Austradia
muestra un perfil smilar en lo concerniente a la devolucion estructurd de
facultades, pero €igio otra solucion horizontal, mucho més integrada, en lo
concerniente alas cuestiones de la“ maquinariade gobierno”: establecio 16
departamentos principaes, |os denominados “ megadepartamentos’, y esa
caracterigtica dio gpoyo a la politica de Hawke de fortaecimiento de los
agpectos integrantes del gabinete (Campbdl y Haligan, 1992: 16-20). En
comparacion con una solucién mas fragmentada, probablemente eso puede
haber fortalecido lainfluenciadd liderazgo politico, tanto en lo que respecta
alosservidores publicos de mayor jerarquiade las agenciasy departamentos
centrales como en cuanto contrapeso a las instituciones y entidades
comerciaes subordinadas; por otra parte, en cuanto instrumentos de
generacion de politicas, |0s departamentos gigantescos congtituyen unidades
cuyo control resulta complgo.




Noruega digié un curso més semegiante a de Austrdia que a de
Nueva Zelanda para la reforma estructural. Ha puesto un mayor énfasis
en la especiaizacion horizontal moderada de los ministerios, S bien no ha
hecho nada que se parezca a los departamentos gigantescos. En lo que
respecta a la devolucion estructural de facultades, Noruega ha sido mas
renuente que Austrdia 'y Nueva Zelanda, 1o cua quizas ha dado como
resultado un énfasis relativamente mayor en e control y la centralizacion
politicos que en los otros dos paises.

A través de las reformas, a Australia se le ocurrié € concepto de
“gerencia politica’, lo que indica @ deseo de combinar € control politico
con laadministracion gerencial, la centralizacion con la descentralizacion
y ladevolucion estructura de facultades (Campbell y Halligan, 1992: 39-
41y 203). Unandlisisdeladevolucién estructural defacultades practicada
en Australia durante una de sus primeras etapas que centralaatencion en
la reforma de la administracion presupuestal y financiera, indica que ese
pais se las haarreglado paracombinar unamayor flexibilidad y unamayor
devolucion estructurd de facultades con un mejor control central (Keating
y Holmes, 1990). El fortalecimiento ddl liderazgo politico se inici6 en los
afios 70 con més recursos para @ gabinete y 1os ministros, asesoramiento
aternativo en cuestiones normativas, més apoyo de |os partidos politicos,
politizacion del nombramiento delos servidores pablicos de mayor jerarquia
y un mayor énfasis en las prioridades y directrices politicas, mientras que
en losafos 80 se produjo e desarrollo de una*“identidad corporativa’ més
marcada y de mas estrategias colectivas y se prestd mas atencion a una
administracién delosrecursosy € persona mascercanad liderazgo palitico
(Halligan, 1996). Los elementos gerenciales fueron evidentes en el
establecimiento de un servicio gecutivo de ata jerarquia, 1os cambios en
laadministracion financiera, la asignacion de fondos presupuestarios para
programas y la supervision de la eficiencia. Lo anterior se combind con
una mayor devolucion estructural de facultades de los departamentos
principaes alos departamentos de proyectos y mas abgjo en lajerarquia,
gemplificada por € incremento de la comercializacion de las actividades
publicasy por la privatizacion en los afios 90 (Guthrie y Parker, 1998). En
conjunto, todo €llo dio como resultado un cambio hacialaculturagerencial.

Ladevolucion estructural de facultades plantea cuestiones acerca
del desarrollo de sistemas de control. ¢Como deben disefiarse los siste-
meas de control cuando € liderazgo politico estddescentrdizando laautoridad
paralatoma de decisiones o la autoridad para administrar e implementar
las politicas, ya sea a través de la devolucion estructural de facultades o
no? Unasolucidn esemplear s steméticamentelasleyes, reglasy reuniones
formales como instrumentos para controlar las unidades y actividades
subordinadas. Una de |as ventgjas de el o es que puede modificar |os pro-
blemas de capacidad, pero una de sus desventajas es que con frecuencia
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esos sistemas son en redidad instrumentos de control mas formales que
reaesy otraes que quienes pueden controlar tales sistemas son principal -
mente los lideres administrativos. Esto implicaque predominariae control
profesional, solucion que seriamas tranquilizadora s las normasy valores
politicos y profesionales fuesen compatibles, pero que seria menos
tranquilizadoras hubiese conflictosy grietas en los sistemas. Otrasolucion
a problemadd control es la subcontratacion, la cua abordamos ahora.

L a subcontratacion: ¢instrumento
paraun mayor control politico?

El model o de la nueva administracion publica ha abierto la puertaa
una mayor competencia entre los sectores publico y privado y, dentro del
sector publico, como un reflgjo de las normas y valores econdmicos més
importantes. El tipo de competencia mas comun y generalizado es el que
se basa en la devolucion estructura de facultades, fendmeno que acaba-
mos de andizar. En muchos paises, € precio que debe pagarse por una
mayor devolucion estructural de facultades y una mayor flexibilidad y por
el hecho de que los administradores tengan més autonomia y poder
discreciona estener un sistemade control jerérquico masrigido mediante
el recurso generalizado de la subcontratacion. Se supone que, através de
los contratos, |os lideres politicos especifican mas claramente las metas'y
objetivos, y que € rendimiento se debe controlar mediante € empleo de
indicadores cuantitativos parasupervisar losresultadosy medir la€gficiencia
El explosivo incremento de las auditorias entrafia elementos de
centralizacion potencia mente fuertes e implica unaatencion cadavez mas
centrada en la “administracion como Dios manda’, formal y externa a
expensas de las mas tradicionales formas de control internas einformales
basadas en la confianza (Power, 1994).

El concepto integrado del modelo de reforma administrativa de
Nueva Zelandaes @ gobierno por contrato (Schick, 1998). Lamayoriade
los elementos de la reforma han sido disefiados para que las relaciones
entre, por unaparte, € gobiernoy losministrosy, por laotra, las entidades
subordinadas, incluidas las ingtituciones y cada uno de los lideres, sean
cada vez mas semejantes a las contractuales. Nueva Zelanda ha hecho
todo lo posible por crear |as condiciones adecuadas para que Se negocien
Y Se pongan en vigor los contratos formales.

En la administracion central de Noruega, en cambio, |os sistemas
de contratacion tienen muy pocaimportancia paralos servidores publicos
(Christensen y Laagreid, 1998c). En 1996, solo € 9% de los servidores
publicosinformo que los sistemas de contratos tenian unagran importancia
en su propiaesferade trabgj o; no obstante, € servicio civil de Noruegaha




adoptado unaversion“suave’ delasubcontratacion atravésdelaagplicacion
del método de la“administracion por objetivosy resultados’, sistema que,
antes bien que orientarse hacialos individuos, se basa mas en las agencias.

Un tipo de subcontrataciéon lo constituyen los contratos entre €
gobierno como comprador de rendimiento y las agencias en cuanto
proveedores y abastecedores. El argumento es que |os contratos mejoran
tanto la eficacia como e rendimiento de cuentas, porque combinan la
competencia comercial con un sistema mas rigido de control del
rendimiento. Cuando se dividen la politica y los negocios mediante la
utilizacion de contratos, se hace més facil que las empresas publicas
compitan, sefacilitalacomparacion de laeficaciaentre | os sectores publi-
coy privado y entre los organismos publicosy se puede atraer con mayor
facilidad a expertos en @ mercado. Todos estos son argumentos que se
esgrimen amenudo cuando se hace € andlisis de los efectos de las refor-
mas contractuales en Nueva Zelanda (Boston et al., 1996; Nagel, 1997).

Ahorabien, & hecho de dividir organismos publicos que funcionan
bien en unidades orgénicas que desempefien los papeles de propietarias,
proveedoras y compradoras podria provocar un debilitamiento de la
experiencia publica, un incremento del uso de los recursos a través del
empleo de mas persona que antes, la contratacion de asesores privados
costosos y tendencias ala creacion de monopolios o carteles privados. Un
efecto dd aumento de la utilizacion de los contratos es la disminucion de
las relaciones de cooperacion; y otro es el incremento delossaariosy las
fortunas delosfuncionarios g ecutivos. Asmismo, seargumentaque parece
haber pocos estudios bien documentados en |os que se demuestre que €
incremento de la competencia y la utilizacion de contratos mejoran los
servicios y hacen que los precios baen.

Otro tipo de subcontratacion afecta funciones que tradicionalmente
han sido mantenidas genas a la competencia, como & asesoramiento en
cuestiones normativas (Boston et al., 1996: 6). En lostres paises estudiados,
sempre ha sido evidente que @ asesoramiento a los lideres politicos en
cuestiones normativas deberia provenir de los servidores pablicos perma-
nentesdedtajerarquia, basado en laexperienciaprofesiond; pero Audtrdia
y NuevaZe andahan abierto esetipo de asesoramiento alasubcontratacion,
lo que ha provocado la competencia entre las firmas de asesoramiento pri-
vadas, que emplean a antiguos servidores publicos, y los secretarios y otros
lideres adminigtrativos permanentes (Martin, 1998: 71-95). Lo anterior se
afiade alos procesos politicos sempre en marcha entre los lideres politicos,
tanto en @ gobierno como en los partidos y relacionados con los grupos de
intereses, paradecidir acercade contenido de las diversas politicas.

Evidentemente, una de las razones para recurrir alos contratos es
debilitar la burocracia y fortalecer e liderazgo politico, dgo que puede
lograrse s los asesores privados logran convencer a los lideres politicos
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sobre todo de o que a estos Ultimos les gustaria oir o de [o que preferirian
hacer. Otra de las razones pararecurrir ala subcontratacion es aumentar
lacalidad del asesoramiento y la variedad de las premisas de decision, en
busca de aternativas bien documentadas a asesoramiento de los lideres
administrativos.

Pero también es muy probabl e que esaformade organizacion genere
ambigliedad y debilited liderazgo politico. Los actoresprivadosy loslideres
admini strativos podrian establecer redesy alianzas que actuaran en contra
del liderazgo politico, tendencia ya observada en Estados Unidos, por otra
parte, los actores privados podrian dar asesoriaque consistieraen soluciones
mal disfrazadas para favorecer a los grupos de intereses y de presion,
probablemente sin que €llo incrementara la calidad de las premisas de
decison. Ademas, laconfianza entre los lideres politicos y administrativos
podriadisminuir debido a desarrollo de la competencia entre |os asesores
en cuestiones normativas. Como podemos ver, la contratacion de
asesoramiento en cuestiones normativas tiene limites claros. No parece
probable que aumente la eficiencia o la efectividad con las que dicho
asesoramiento se produce y existe un gran riesgo de que surja un
comportamiento oportunista entre |os proveedores de asesoramiento y se
genere un problema més grave con respecto a la coordinacion de las
politicas (Boston, 1994:1).

Un tercer tipo de subcontrataci on eslacompetenciapor lasauditorias
en Audrdia y Nueva Zelanda, competencia que provoca una division
estructural en la organizacion de las auditorias entre una unidad adminis-
trativa y una unidad que lleva a cabo la auditoria en la préctica en
competencia con firmas privadas (Guthrie y Parker, 1998). Estaformade
organizacion puede plantear interrogantes acerca de la independencia 'y
neutralidad del proceso de auditoria, lo cua esen particular € caso de un
nuevo tipo de auditoria con una importancia creciente: la auditoria del
rendimiento, que degja la puerta abierta a desarrollo de procesos politicos
mas tipicos, a la construccion de alianzas y al empleo de un poder
discrecional en e proceso de auditoria.

Un cuarto tipo de subcontratacion, como elemento del modelo dela
nueva administracion publica, se refiere d reclutamiento y € empleo. En
ese tipo de contratacion, la creciente utilizacion de contratos individuales
de corto tiempo reemplaza a empleo més permanente basado en los con-
tratos colectivos. Lo anterior es € resultado de un mercado de mano de
obramés competitivo, tanto dentro del servicio civil como entre|os sectores
pablico y privado, que a su vez ha provocado que las compensaciones se
basen con menosfrecuenciaen laposiciony laantigiiedad, quelossistemas
de paga se basen mas en € mercado y en € rendimiento, que haya un
menor interés en la pertenencia a los sindicatos y que se recurra més a
menudo a los asesores y abogados privados para negociar los saarios.




Estetipo de subcontratacion esmésvisible en NuevaZelanda, pero también
es evidente en Australia. Por |o demés, € modelo de la nueva adminis-
tracion publica ha tenido parte en la transformacion de la demografia del
servicio civil o de agunas porciones de €. Los gemplos de elo son los
economistas que, a partir del Ministerio de Hacienda en ambos paises,
han proliferado y llegado a predominar en € servicio civil y abogan por
més mode os de “raciondismo econémico” (Campbell y Haligan, 1992:
105). Noruega introdujo incluso una version “ligera’ del sistema de
contratacion individua para los servidores publicos de dta jerarquia, con
més devolucion estructural de facultades, mayor flexibilidad y més de-
mentos del sistema de pagabasadaen € mercado y en e rendimiento. En
la préctica, no obstante, Noruega se ha mostrado renuente a hacer un
empleo activo de ese nuevo sistema de paga, en especia cuando se trata
de los contratos individuales y del elemento de paga basada en el
rendimiento (Laggreid, 1994 y 1997). En ese pais, & sistema acabd siendo
un caso de prueba para el consenso sobre las reformas administrativas.

¢Qué efectos tienen | os contratos individual es sobre @ control poli-
tico? Un punto de vista es que ese tipo de contratacion esté fortaleciendo
el control politico, porque los lideres politicos pueden politizar €l
reclutamiento de los lideres administrativos y hacerlos responsables méas
directamente, debilitando |os principios tradicionales del mérito (Boston et
al., 1991). Los gecutivos principales nombrados mediante los contratos
pueden ser més renuentes a dar asesoria “franca y sin temor a las
consecuencias’ alos politicos; ademés, la estructura de incentivos, cuya
brechaentreloslideres administrativosy |os servidores publicos de menor
jerarquiase ampliacadavez mas, estaincrementando lalealtad politicade
los burécratas de mayor jerarquia. Campbdl y Halligan (1992: 31) llegana
la conclusion de que uno de los efectos de las reformas rel acionadas con
el modelo de la nueva administracion publica consiste en que los politicos
y los burécratas de dta jerarquia de Austraia viven més en smbiosis,
debido alos salarios més dtos yala posicion més dta de los lideres admi-
nistrativos, en especial aguellos de las agencias centrales principales que
cuentan con competencia econémica.

Un argumento en contra de los contratos individuales es que
dificultan la formulacién de objetivos especificos y de indicadores de
rendimiento paralos servidores publicos de dtajerarquia. Otro argumento
esqueloscontratosindividua esincrementan lacompetenciayy los conflictos
entrelasingtituciones, losgruposy losindividuos. Un tercer argumento es
que € reclutamiento politizado podria dar como resultado € debilitamiento
del liderazgo politico, un aspecto esgrimido paraexplicar por qué Austraia
pudo embarcarse en € curso de lareformaque siguié. Sedice queladlite
administrativa de economistas recién reclutada convencio a los lideres
politicos sobre & nuevo rumbo de la reforma.
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En la préctica, ademés, no son los lideres politicos, Sno los adminis-
tretivos, los que formulan o controlan normamente los contratos, como o
gemplifica Nueva Zelanda. Los contratos individuales pueden también ser
un reflgo de debilitamiento del control politico atraves dd debilitamiento de
la responsabilidad palitica, laidentidad colectivay € espiritu pdblico de los
lideresadminidrativos (Boston et al., 1996: 87). Mientrasque e compromiso
delos servidores publicos de dtajerarquia se habia basado tradiciona mente
en un sentimiento ingtituciond 'y colectivo de largo plazo con un dto grado
de ledtad politica, ahora la Situacidn se caracteriza més por los incentivos
individua es estratégi cos de corto plazo paralos funcionarios g ecutivos que
estan ala busgueda de las agencias que puedan ofrecerles € mejor contra-
to. Esa Situacion podria provocar € debilitamiento del control politico, una
menor continuidad en lasindtituciones publicasy quelaexperienciaprofesiond
seamés pobre. El nuevo tipo de lideres adminigtrativos es menos dependiente
del liderazgo politico en muchos sentidos.

Gregory (1998) hace notar que las reformas estén llevando los
procesos politicos en unadireccién mastecnocrataen NuevaZelanda. La
culturaigualitariatradiciona estéd siendo reemplazadapor unamaselitista,
fomentada por unanuevaclase de burdcratas de dtajerarquia, bien pagados
con actitudes del sector privado, escépticos por o generd respecto alos
procesosy € control politicos. El rendimiento de cuentas es méas gerencia
gue politico (Nagel, 1997). Al comparar la reorganizacion estatal en
Audtraia, Dinamarca, Nueva Zelanda 'y Suecia, que incluye caracteris-
ticastipicas dd mode o de lanuevaadministracion publica, Schwartz (1994)
llega ala conclusion de que los politicos han perdido influencia, mientras
que los burécratas de dta jerarquia, entre ellos los “ burdcratas fiscales’,
son los vencedores. La leccion general es que los nuevos regimenes de
contratacion adoptados para los servidores publicos de dta jerarquia no
necesariamente concuerdan con las intenciones de |os arquitectos de la
reforma (Hood, 1998: 443).

El caso de la subcontratacion de asesoramiento politico en Nueva
Zdanday Audrdiailustraloslimites de los contratos en un sistema politi-
co-administrativo. Laintencién delareformaesincrementar e control del
gobierno sobre sus asesores, pero puede terminar disminuyéndolo. La
incertidumbre politica, como los cambios de ministros o gobiernos,
incrementaria los problemas de la contratacion externay probablemente
habria un mayor riesgo de comportamiento oportuni sta con consecuencias
negativas para d mantenimiento de la confianza entre los ministros y los
asesores (Boston, 1995: 98).

Unaleccion que nosdeael caso de Noruega es que laintroduccion
de la técnica de “administracion por objetivos’ dificultd que los politicos
cumplieran con sus obligaciones de definir objetivos claros, estables y

92



coherentes y evaluar exhaustivamente los resultados. La técnica de
“administracion por objetivos’ ha tenido mas éxito como método para €
control administrativo de agencias subordinadas que como herramienta
paramejorar lagobernanzay e control ( Christensen 'y Laggreid, 1998a).
Esto puede reflgar e hecho de que los arreglos contractuales complican
lafuncién del servidor publico como asesor en cuestiones normativasy de
que incrementar e énfasisen € control gerencial reduce las posibilidades
de gobernanza (Ingraham, 1996; Mascarenhas, 1990; Peters, 1996).

Una importante cuestion de principios respecto a la utilizacion de
contratos es s éstos deben ser utilizados, en un sentido legal estricto, para
cualquier clase de tarea del servicio civil fundamental o s su utilizacidn
debe ser diferenciaday |levarse a cabo principa mente en algunos sectores
sdleccionados. Losandisis sobre d asesoramiento politico ponen derdieve
este problema, pero también en Nueva Zelanda se da una fuerte discusion
sobre s se debe utilizar la subcontratacion en areas como la salud, €
trabgjo socia y laconservacion y proteccion del medio ambiente. El argu-
mento es que, cuando en ese pais se han utilizado |os contratos para dis-
criminar inteligentemente entre los diferentes tipos de departamentos
publicos principales con base en sus diferentes funciones y tareas, €
resultado ha sido un fracaso (Gregory, 1995).

L a cuestion del rendimiento de
cuentasy delaresponsabilidad

Un aspecto importante de la reforma administrativa es la cuestion
del control politicoy de rendimiento de cuentas de los servidores pablicos
de dtajerarquia. El modelo de lanueva administracion publica, en la que
e rendimiento de cuentas se basaen € rendimiento persond, lacompetencia
y las relaciones contractual es, representa una divergencia con respecto a
la “antigud’ administracion publica, cuyas formas de rendimiento de
cuentas se basan en los procesos, € control jerérquico y las tradiciones
culturales. Se ha avanzado de los modelos de rendicion de cuentas Sim-
ples a los complgos (Day y Klein, 1987). La nocion tradiciona de
rendimiento de cuentas— la autoridad vertica responsable ante €l pueblo
através de los responsables electos de la formulacion de las politicas —
es puestaen teladejuicio por € énfasis que se pone tanto en los clientes
como en los resultados y cuya atencién va de los administradores hacia
abajo, hacia los ciudadanos, antes bien que hacia arriba, hacia los
funcionarios electos.

En las reformas administrativas como € modelo de la nueva
administracion publica, se ha prestado mucha atencién a rendimiento de
cuentas de corte gerencial y se hatomado muy poco en consideracion la
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responsabilidad politica. Por rendimiento de cuentas de corte gerencia
queremos decir la obligacion de rendir cuentas de la seccion propia a
aquell os en posiciones de autoridad de mayor jerarquia. Laresponsabilidad,
por otra parte, se acepta por las acciones propias 0 de otros y es mas
subjetiva como sentimiento de obligacion (Gregory, 1995: 60). Lo anterior
significaqued rendimiento de cuentas podriaser un componente necesario,
pero no suficiente, de la responsabilidad. El ser responsable entrafia la
capacidad para actuar, a igua que simplemente para rendir cuentas, y la
preocupacion por las consecuencias de ese actuar. El rendimiento de
cuentas carece de elementos morales (Martin, 1997).

March y Olsen (1989) ponen de relieve la misma diferencia d
establecer una distincidn entre |0s procesos agregativos y |os integradores
en las organizaciones publicas. En los procesos integradores, los servidores
publicos tienen un sentimiento de pertenencia, una higtoriay una tradicion
compartidas, que hace masfécil creer en laintegracion, en las obligaciones
y en un propdsito comin y actuar en consecuencia (March, 1994). En los
procesos agregativos, los actores estan maés dispersos y no sienten la
integracion; tienen que recibir incentivos para actuar en cierto sentido. En
lugar de estar socidizados en una cultura adminigtrativa y un codigo de
ética, estan disciplinados para modificar su comportamiento mediante
empleo de diferentes clases de motivaciones (Laggreid y Olsen, 1984).

En Noruega y Nueva Zelanda ha existido tradicionamente la
doctrinade responsabilidad ministeria que establece que & ministro acepta
tanto la culpa como & reconocimiento por las acciones de los adminis-
tradores, los cuales deben permanecer anénimos e inmunes al
reconocimiento o la culpa. Las reformas administrativas han aumentado
el conocimiento del publico sobre laidentidad y |as politicas de muchos
servidores publicos de alta jerarquia y aeado mas a los ministros del
proceso administrativo y, por ende, desafian esa doctrina. En Nueva
Zelanda, las reformas administrativas han aterado, quiza destruido, la
doctrina de la responsabilidad ministerial; mientras tanto, se ha
desarrollado una nueva versiéon del “rendimiento de cuentas’ basada en
las rel aciones contractua es entre los ministrosy sus principal es g ecutivos
(McLay, 1995: 197 y 205).

Esta cuestion presentaa menos dosfacetas. En primer lugar, ¢como
hacer para que | os servidores publicos de altajerarquiarindan cuentas por
sl mismos?, y, en segundo lugar, ¢c0mo proporcionar alos ministros mejores
andlisisy asesoramiento politicos que sirvan de sustento a sus actividades
de formulacion de politicas? Por un lado, € gobierno de NuevaZeandaha
mejorado € rendimiento de cuentas de corte gerencid; por € otro, las
reformas han provocado la fragmentacion del sector publico y que se
reduzca la aceptacion de la responsabilidad politica por parte e los
ministros. Lo anterior significa que seria necesario sopesar la reduccion




de laresponsabilidad politicacontralas gananciasen efectividad y eficiencia
(Boston et al., 1996: 360).

La preocupacion por la eficiencia provoca que se tienda a exa-
gerar lanecesidad del rendimiento de cuentas gerencial, antes bien que
afomentar laresponsabilidad politica. Laeficienciano constituye garantia
alguna del buen juicio politico y social que es esencia para garantizar la
responsabilidad y la legitimidad politicas genuinas (Gregory, 1998).
Lalucha por lograr e rendimiento de cuentas puede tener como precio
ladisminucion del sentido de responsabilidad. El basar € rendimiento de
cuentas en la especificacion ex ante del rendimiento personal puede
tener consecuencias imprevistas, como cuando las cuestiones que no
han sido especificadas escapan a rendimiento de cuentas. Esteproblema
no podraremediarse mediante indicadores mas detallados del rendimiento;
antes bien, la solucion podria venir de la adopcion de un modelo de
responsabilidad (Schick, 1996: 87).

Una de las grandes preocupaciones de las reformas administra-
tivas se relaciona con la cuestion de equilibrar lalibertad y € rendimiento
de cuentas. El modelo burocrético tradicional, con poca libertad y poco
rendimiento de cuentas sobre los resultados, pero con una gran respon-
sabilidad por que se sigan las reglas, ha sido un modelo de administracion
publica extraordinariamente exitoso y durable. En la actualidad, los admi-
nistradores publicos de todo € mundo buscan una mayor libertad, pero
estén mas ans 0s0s por obtener un mejor rendimiento de cuentas. Un sistema
gue extiende la libertad a los gerentes, sin fortalecer su rendimiento de
cuentas, debilita € poder de los politicos y es inferior a modelo de
administracién burocrética tradicional. Una reforma que entrafia un
desequilibrio entre lalibertad y € rendimiento de cuentas es disfunciond.
El sstemano funcionara bien s se dalibertad alos funcionarios sin tener
una expectativa clara sobre € rendimiento persona (Scott, 1996: 89).

Por otra parte, todas las grandes organizaciones tienen un dilema
fundamental: se puede contar con un mejor rendimiento de cuentas (Iéase
control) o con unamayor prevision (Iéaselibertad), pero no se puede tener
ambas cosas smultaneamente (Gregory, 1997: 96). El que los lideres
administrativos pongan un énfasismas fuerte en laconductaemprendedora
provocara probablemente que la coordinacién y € control centrales sean
més dificiles. Las ideas del modelo de la nueva administracion publica
acercadeladescentralizacion, ladevolucion estructural defacultadesy la
consecuente fragmentaci 6n crean lanecesi dad de unamayor coordinacion
con e propdsito de asegurar la coherencia de las politicas en € gobierno
(Petersy Savoi, 1995: 17; Hart, 1998: 286). Un argumento en favor deello
es que € dar mas autoridad a los gerentes publicos para administrar
programas muy probablemente dara como resultado € que se otorgue a
los ministros unamayor capacidad para establecer criteriosy prioridades

95



centrales y una mayor intervencion en las cuestiones de personal, con €l
proposito deresolver los problemas de pérdidade control sobrelaaplicacion
de las politicas planteados por las reformas del modelo de la nueva
administracion publica (Maor, 1999). En conjunto, no obstante, dichas
reformas parecen dar como resultado una pérdida del control politico.

Latransformacion del modelo dela
nueva administracion publica—
en algunos paises mas que en otros

La perspectiva transformadora esbozada apunta hacia varias
dimensiones para explicar & fondo de la reforma pablica, su contenido y
sus efectos y consecuencias. Este Ultimo aspecto es € que se ha puesto
particularmente de relieve en este articulo. En un sentido mas técnico, la
dimensién determinista-ambiental, gemplificada por la crisis econdmica,
es importante para explicar por qué los lideres de Nueva Zelanda
comenzaron su ola reformista y, también, quiza parcidmente, por qué
eligieron la senda de unareformaradical; pero, después de un tiempo, las
reformas puestas en préactica en ese pais parecieron adquirir caracteristi-
cas masideoldgicas, con @ predominio en & medio ambiente institucional
deideas econdmicas de desmantelamiento y reduccion del Estado. Nueva
Zelanda se convirtié en un caso de prueba del modelo de la nueva
administracion publica, apoyado por la Organizacion parala Cooperacion
y € Desarrollo Econémicos, una historia de éxito que adquirio la calidad
de mito. Y Nueva Zelanda pudo apoyarse en ese mito a desarrollar las
reformas. Esa“simbiosis del mito” también parece haber sido importante
para e desarrollo de las reformas en Australia, aun cuando € contenido
de las reformas en ese pais fue diferente en muchos aspectos al caso de
Nueva Zelanda.

En comparacion con |os otros dos paises, € medio ambiente relaci-
onado con lareforma fue menos “ amenazante” en Noruega (Christensen
y Lagreid, 1998c). No se avecinaba ninguna crisis econémica evidente
gue pudiera dar inicio a una ola reformista y, aun cuando se plantearon
més interrogantes que nunca acerca de la eficiencia del servicio civil, €
sector publico contaba con un gran apoyo durante los afios 70 y principios
delos80. Lo anterior dio como resultado que, cuando se emprendieron las
reformasafinaesdeladécadadelos 80, suinicio fuesetardioy lentoy su
contenido menaos extremo.

Ahora bien, cuando se pasa ala dimension méas nacional e inter-
na, tanto las variables estructurales como las culturales muestran un
cuadro mas complejo y desconcertante. En cuanto estados benefactores




industrializados, existen importantes similitudes entre los tres paises: en
la estructura de sus sistemas politico-administrativos, en su cultura poli-
ticay administrativa, en sus tradiciones corporativistasy en lafuerzae
ideologia de los partidos laboristas, caracteristicas todas que llevarian a
esperar que las reformas serian graduales; pero entre ellos existen
también algunas diferencias que pueden explicar los diferentes rumbos
de las reformas, como la importancia del modelo Westminster en
Australiay Nueva Zelanda, |as caracteristicas federalistas de Australia
y lahomogeneidad estructural y cultural de Noruega. Lo que es particu-
larmente desconcertante es que en Australiay Nueva Zelanda hayan
sido los gobiernos laboristas |os que iniciaron las reformas rel acionadas
con € modelo de la nueva administracion publica (Castles et al ., 1996),
mientras que, en Noruega, de manera muy similar a como ocurrié en
muchos otros paises, € Partido L aborista se mostré mucho méas renuente.

Lacrisiseconémicaparece explicar por qué NuevaZelandadecidio
iniciar las reformas, pero las condiciones internas no explican féacilmente
por qué digié un rumbo extremo (Goldfinch, 1998). Por € contrario, se
podia haber esperado que las reformas fuesen més graduales y con una
menor influencia de los modelos econdmicos simplistas debido a la
incompatibilidad con la cultura politico-administrativa ya que ninguna de
las reformas importantes fueron un mandato del publico; pero, una vez
adoptado € curso radicd, en vistadel sistema Westminster, delatradicion
de centralizacion y de la debilidad de las fuerzas compensatorias, es
comprensible que las reformas fuesen puestas en vigor con energia, sin
prestar muchaatencion alos sentimientosddl publico en generd. Lafuerza
de impulso fundamental de la reforma fue un pequefio grupo de dlites
ingtitucionales estratégicamente Situadas y encabezadas por e Ministerio
de Hacienda; no hubo una oposicion efectiva dentro de la burocracia, €
gabinete 0 los sectores; y las reformas fueron puestas en préctica por dos
partidos gobernantes diferentes (Goldfinch, 1998; Nagel, 1998); sn embargo,
resulta desconcertante que los economistas del Ministerio de Hacienda
hayan logrado tanta influencia sobre los lideres paliticos fuertes que eran
importantes paraimpulsar € proceso (Palott, 1998).

En unaevauacién dd experimento de NuevaZelanda, € autor llega
alaconclusion de que € rendimiento organico hamejorado, pero también
de que existen varios problemas (Schick, 1996 y 1998). Los principaes
gjecutivos atribuyen la mayor parte de la mejoria del rendimiento
gubernamental aladiscrecionalidad otorgada alos gerentesatravésdela
devolucion estructural de facultades, antes bien que a través de contratos
formales, ademés de que la puesta en préctica de éstos entrafia atos
costos de transaccion. Otro efecto secundario es que, en ocasiones, l10s
contratos benefician los intereses personal es a expensas de |os intereses
colectivos del gobierno; y las reformas basadas en un punto de vista
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economicista estrecho del comportamiento humano en las organizaciones
pueden cambiar la conducta de los funcionarios en ese sentido: se puede
esperar que actlien como s fuesen poco dignos de fiar, interesados, opor-
tunistas y moralmente peligrosos (Gregory, 1995: 71).

El contractuaismo también podria debilitar los valorestradicionales
del servicio publico, laresponsabilidad persond y € profesionalismo. Existen
temores de que la calidad del asesoramiento y 10s servicios en cuestiones
de politicas podrian deteriorarse y de que & grado de coordinacion de las
politicas se haya reducido (Scott et al., 1990; Verheijen, 1998). Ademas,
podria provocar que los gerentes adopten un enfoque de lista de control
del rendimiento de cuentas. “ Si no esta especificado, no es responsabilidad
mia’ (Schick, 1998: 126). Algunas investigaciones empiricas indican que
en Nueva Zelanda podria estar surgiendo una mentalidad més legalista
entrelos servidores pablicos con menor antigiiedad debido alaintroduccidn
del contractualismo (Gregory, 19984). Las reformas amenazan € capita
socia que congtituye € servicio publico y hacen més dificil sostenerlo en
el tiempo como una comunidad de confianza (Gregory, 1999); sin embar-
0o, alin queda por analizar de manerasisteméticae grado en quee modelo
de la nueva administracion publica provocara verosimilmente la corrosiéon
del capital ético del servicio pablico (Hood, 1991: 16).

En Audtralia, las reformas administrativas parecen tener su princi-
pal explicacién en unadiversidad de factoresinternos. Después de muchos
anos sin unainfluencia politicaimportante, € Partido L aboristanecesitaba
llegar a poder nuevamente, y las reformas publicas eran uno delosinstru-
mentos paralograrlo. Vieron lanecesidad de volver adefinir lasfunciones
politicas y administrativas y €lo influyd marcadamente en € rumbo
adoptado para la reforma, esto es, se puso menos énfasis inicid en los
aspectos econdmicosy comerciaesdelareformaque en NuevaZelanda
Laheterogeneidad del sistemafederal de Austraiapodiaobstruir larefor-
ma, dificultando & control de su puesta en practica, pero también podia
favorecerla, basandose en la introduccién de elementos radicaes de la
reforma en los estados. Otros obstéculos potenciales a la reforma eran
también las tradiciones corporativistas y latensién entre las facciones del
Partido Laborista; pero los funcionarios de mayor jerarquia adoptaron los
principios fundamentales del racionalismo econdémico (Pusey, 1991).
Ademés, un primer ministro fuerte, como “patrocinador de la reforma’,
cred @ impulso inicid para ela d generar un sentimiento de liderazgo
colectivoy conquistar paralacausaaloslideres delos sindicatos, quienes
renuentemente aceptaron la reforma como necesaria para lograr que €
Partido Laborista volvieraa gobierno (Campbell y Halligan, 1992). Para
sorpresa de muchos que habian apoyado a Partido Laborista en las
elecciones, € primer ministro €ligié paralareformaun rumbo influido méas
profundamente por 1os economistas del Ministerio de Hacienda de lo que




se crefa posible, considerando las tradiciones del partido y € programa
quelo llevd aganar las elecciones.

El caso australiano se complicaaln més debido a hecho de quelas
soluciones a las cuestiones de la “maquinaria de gobierno” fueron una
imitacion de las del Reino Unido, mientras que otros elementos de la
reforma, como algunos de los elementos comerciales que vinieron mas
tarde, fueron imitados de algunos estados de Australiay Nueva Zelanda;
y toda esa complgjidad dificultatener unavision claradelos efectosdela
reforma (Campbell y Haligan, 1992: 35; Verhejen, 1998: 274).

Loscasosde Australiay Nueva Zelanda demuestran que las refor-
mas radi cales no necesariamente producen mejores resultados. Laventaja
de la opcion australiana sobre la neozel andesa consiste en que es menos
probable que la coordinacion sea un problema en € sistema austraiano
que en & més fragmentado sistema neozel andés. La introduccion gradual
delasreformas, combinadacon losintentos por obtener un consenso amplio
sobre laintroduccién de las reformas, parece haber tenido un efecto posi-
tivo en Australia (Verhejen, 1998). Unaleccion del caso australiano esla
paradojade que & aumento del control politico ha provocado la reduccién
dd control sobred sstema (Halligan, 1997). El objetivo clave delareforma
en lo concerniente a control politico eraromper € monopolio del servicio
civil sobre @ desarrollo y € asesoramiento politicos y redistribuir € poder
en e seno del poder gecutivo en favor del gecutivo politico. El resultado
probablemente ha sido una pérdida de control de las politicas publicas
debido a la pérdida de confianza en la competencia del Estado.

En e caso de Noruega, losfactores que desencadenaron lareforma,
yafuesen internos o externos, fueron muy pocos. Lainexistencia de una
crisiseconomicay lagran confianzaen un sector publico activo y extenso
explican que la presi6n externafuese relativamente menor. Ello, combina
do con la turbulencia parlamentaria, |os gobiernos minoritarios, las refor-
mas impulsadas i nternamente por laburocraciay la culturaadministrativa
tradicional, incompatible probablemente con muchos € ementos del mode-
lo de la nueva administracion publica, podria explicar por qué Noruega
inicié tardelas reformas relacionadas con esemodelo y eligié un rumbo de
incremento gradual en su aplicacion. Durante |a década de los 90, no
obstante, tanto |as reformas administrativas como |as relacionadas con la
devolucion estructurd de facultades han ido cobrando mésimpulso en ese
pais, sin que hasta ahora se hayatenido que recurrir Sino en menor medida
a elemento de privatizacion experimentado en Australiay NuevaZeanda.
Las razones de ese tipo de evolucion parecen haber sido tanto internas
como externas. Por una parte, fue importante € que € Partido Laborista
haya pasado por un periodo de introgpeccion, en lucha con su identidad
tradiciond, y saido de é con una postura mas favorable a las reformas del
model o delanuevaadministracion publica, pues eso provocd también agunos




cambiosen las actitudes de los sindicatos asociados d partido; por laotra, la
adaptacion gradud de Noruegaa Estados Unidos, atravésdel tratado EEA,
lapresion delaOrganizacion parala Cooperaciony € Desarrollo Econdmicos
y la conviccién profunda sobre € proceso de mundiaizacién generaron
también una mayor aceptacion que antes de las ideas de |la reforma relaci-
onada con € moddo de la nueva administracion publica.

Los estudios sobre la aplicacion del modelo de la nueva
administracion publica en € servicio civil de Noruega ponen de relieve
guelasreaccionesaé son derenuencia, agrupadasy variadas (Christensen
y Laggreid, 1998by 1998c). De renuencia, porque se consi dera que pocos
elementos de lareforma son importantesy efectivos. De grupo, porque se
considera que los €l ementos gerenciales son mucho més importantes que
las reformas estructurales y orientadas hacia e mercado, aun cuando
rel ativamente pocos opinan que se haya cumplido de manera significativa
con las metas establecidas. Variadas, porque, por [o generd, € modelo de
lanuevaadministracién plblica cuenta mas con laaceptacion deloslideres
administrativos que con la de los funcionarios gecutivos y mas con la de
los empleados en generd y € persona de desarrollo que con la de los
gecutivos que gercen funciones judiciaes tradicionaes. En los Ultimos
afios se ha puesto més énfasis en la transferencia de las actividades
comercidles y es evidente que elo ha provocado una mayor confusion
respecto alas nuevas funciones politicasy administrativas y posiblemente
ha debilitado € control politico tradicional. El control politico de esas
actividades es formalmente fuerte, pero en la préctica se considera
inadecuado, tendencia fomentada por € mito internaciona relacionado
con & modelo de la nueva administracion publica (Statskonsult, 1998).

Conclusion: ¢menos control
politicoy menos buen gobierno?

Hemos argumentado que, por o genera, las reformas rel acionadas
con & modelo delanuevaadministracion publicapodrian debilitar € control
politico, con lo cua queremos decir que los lideres administrativos de los
departamentos y agencias centrales, como los lideres de las empresas
publicas comercides, estdn ganando en influencia, aunque también, de
maneramas general, |os actores privados comercialesy los consumidores.
Las reformas han generado més escepticismo sobre las soluciones
colectivas, ladespolitizacion del sector publico y més conflictos acercade
queé es publico (Boston et al., 1996 356-357).

L osefectos mencionados parecen ser d resultado de muchos procesos
entretgidos. En primer lugar se encuentrae predominio “ideol6gico” mundid
delas normasyy val ores economicos rel acionados con  modelo delanueva
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administracion pablica, que transforman sustancid mente la cultura politico-
adminigtrativa en muchos paises. En segundo lugar, ese predominio haido
acompafiado por fuertes argumentos en favor de unamayor especiaizacion
horizontal y vertical del aparato pdblico. La combinacion de esos dos tipos
de especializacion ha preparado d terreno paraladevolucion estructura de
facultades de las unidades y actividades comercides, lo que significa una
mayor fragmentacion y un menor control politico en generd y, més particu-
larmente, sobrelas actividades comercides. Entercer lugar, € modelo dela
nuevaadministracion publica haincrementado por lo generd lacompetencia
y la utilizacién de contratos, transformando con elo la relacion entre, por
una parte, los lideres paliticosy, por laotra, lasingituciones subordinadas y
losactoresindividua essubordinados. Esare acion parece poner mésatencion
a los aspectos individuales de corto plazo y estratégicos, con lo que
posiblemente debilitad perfil tradiciond de compromisoy @ epiritu delas
indtitucionesy la colectividad.

Existen, por supuesto, puntos de vista diferentes sobre los efectos y
consecuencias del modelo de la nueva administracion publica que ponen de
relieve e mensgje de que las consecuencias de 10s nuevos sistemas y
edtructuras gubernamentales raramente son de un solo tipo. Uno de ellos
toma como punto de partida € hecho de que d modelo de la nueva
administracion publicahasido € reflgjo de unacrissinternaciona del sector
publico que abarca problemas econdmicaos, de inercia, estructurdes, de
disminucion delaconfianzay delacaidad delossarvicios, lo cud hallevado
a que se ponga € énfasis en los vaores y normas econdmicos y en la
transferencia de las actividades comercides, la competencia o los contra-
tos. Seglin ese punto de vista, € modelo de lanueva administracion publica
ha ayudado a muchos paises, como Nueva Zelanda, arecuperar su fortae-
zaeconomicayaser més efectivosyy €ficientes en muchos aspectos (Evans
et al., 1996; Scott, 1996); sn embargo, lareacion entre las reformasy los
pardmetros econdmicos es muy discutible: dgunos podrian argumentar que
Nueva Zelanda estd econdmicamente peor ahora que lo que podria haber
estado din las reformas, mientras que otros pondrian de relieve que sigue
siendo econdmicamente débil y vulnerable a pesar de las reformas.

Otro tipo de opinién adopta como su punto de partida una especie de
necesidad deaclarar y fortalecer e control politico. Sedicequelos procesos
politicos se han vueto muy complgos, queloslideres politicos estan teniendo
problemas de capacidad, que los lideres administrativos estan ganando en
influenciay que € gobierno interviene en demasiadas actividades. En esa
Situacion, los lideres politicos deben desempefiar una funcion que sea un
tanto méslimitadaeinequivoca, lo cud implicaun sector pablico mésreducido,
una mayor transferencia de actividades comerciaes, mas competencia y
una definicion mas clara de las funciones de los lideres politicos y adminis-
trativos através de contratos y sistemas de incentivos. Se dice que €llo da
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como resultado un control politico més fuerte, aun cuando lo que los lideres
politicos afirmen controlar ahora sea més limitado. El control también esta
cambiando cualitativamente, porque se damésimportanciaalasdirectrices
y € desarrollo generdes de politicasen d largo plazoy menosalaintervencion
politica especificaen € corto plazo.

Unaleccion de las reformas del modelo de lanueva administracion
publicaes que un sstemaexhaugtivo y rigido deindicadores del rendimiento,
en el que se hagan grandes esfuerzos por supervisar y evaluar este tltimo,
podria fortalecer @ control administrativo superior; sn embargo, € que
dicho sstemamejore también o no e control politicoy e buen gobierno es
unainterrogante sin respuesta. El model o de lanuevaadministracion pablica
ha reemplazado un sistema basado en la confianza mutua entre los
servidores publicos de las diferentes jerarquias y entre los politicos y los
administradores con un sistema que fomenta potencialmente la
desconfianza. La idea principa del modelo de la nueva administracion
publica consiste en que, aunque solo los incentivos externos sean los
correctos, € buen gobierno esta garantizado, sin importar la personalidad
de los individuos. EIl modelo de la nueva administracion publica ha sido
caracterizado como el escenario del peor caso de un plan instituciona que
no incluye ninglin supuesto sobre la solidaridad, la identidad colectiva
compartida o las actitudes democréticas entre los servidores publicos
(Olsen, 1997: 222-224). Por € contrario, la“viga' administracion publica
argumenta que, sin funcionarios que tengan una mentalidad civicay un
dominio de si mismas, € buen gobierno es imposble; es dificil edificar
ingtituciones administrativas democréticas y funcionaes en un servicio
civil en @ que los burdcratas sdlo se sienten motivados por incentivos
externos y beneficios privados. Consecuentemente, existe la necesidad
de ir més ala del supuesto del escenario del peor caso y manifestar un
mayor interés en lamanera como lareforma administrativadaformaala
mentalidad, la personalidad y la identidad de los individuos y las
colectividades.
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Apuntes

* Autorizado por David Arellano Gault, Diretor de la Revista Gestion y Politica Pablica.
Ponencia preparada para su presentacion en €l Tercer Simposio Internacional sobre
Investigacién en Administracion Plblica, Universidad de Aston, Birmingham, 25 al 26
de marzo de 1999.

1 El original eninglésdicepalitical governance. Luego de abundantesdiscusionesrespecto
del término governance en inglés, € Servicio de Traduccion de la Comision Europea
decidi6 que se traduciria a espafiol por gobernanza. El Diccionario de la Lengua
Espafiola consignael término como “acciony efecto de gobernar o gobernarse”; Unicamente
habria que definir una segunda acepcion que reflgjara el nuevo significado como método
o sistema de gobierno. Una vez consolidada, la nueva acepcion permitiria distinguir
entre “gobierno”, “gobernabilidad” y “gobernanza’ [N. del E].

2 El concepto de la “devolucion estructural de facultades’ es lo que en inglés se conoce
como structural devolution. La definicion del término devolution es: “transferencia de
poder y autoridad del gobierno central a los gobiernos locales’; en e caso de este
articulo, como severamas adelante, serefierealatransferenciade poder alosdiferentes
planos y agencias subordinados ala administracion pablica[N. del T.].
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Resumos
Resumen
Abstract

A nova administracao publica: o equilibrio entrea governanca politicaea
autonomia adminigtrativa
Tom Christensen e Per Laggreid

As reformas modernas, como o modelo denominado “Nova Administracdo Piblica’,
representam uma tendéncia a globalizacdo: estdo se difundindo com rapidez em todo o
mundo e exercendo uma influéncia importante e similar nas atividades das organizagdes
publicas. Este artigo questiona este ponto de vista, mediante a andlise dos diferentes
efeitos e conseqiiéncias que teve o model o da nova administraggo publica quando se colo-
caram em prética os sistemas de servico civil da Austrdlia, Nova Zelandia e Noruega. Da
perspectivade transformagao, interpretamos estes ef eitos como o resultado de umacombi-
nacdo deidéas globais, caracteristicas culturais nacionais e controle politico e administra-
tivo das reformas. Em particular, centramos nossa atencdo na maneira como o modelo da
nova administraco publica afeta arelaco entre as liderangas politicas e administrativas e
nos perguntamos se os politicos estéo perdendo o controle devido ao predominio das
normas e valores econdmicos, a devolugdo estrutural de capacidades ou a contratagéo e
transformagdes do espirito publico dos servidores civis.

Lanueva administracién publica: € equilibrio entrela gober nanza politicay
la autonomia administrativa
Tom Christensen'y Per Lagyreid

Sedicequelasreformasmodernas, como el model o denominado “ Nueva Administracion
Publica’, representan unatendenciaalaglobalizacion: se estan difundiendo con rapidez en
todo el mundo y estén gjerciendo un efecto importante y similar en las actividades de las
organizaciones publicas. En este articulo se pone en tela de juicio ese punto de vista
medianteel andlisisdelosdistintos efectosy consecuencias quetuvo el modelo delanueva
administracion publica cuando se puso en préctica en los sistemas del servicio civil de
Australia, NuevaZelanday Noruega. Desde la perspectivadelatransformacion, interpre-
tamos esos efectos como € resultado de una combinacion deideas globales, caracteristicas
culturales nacionales e intentos de control politico y administrativo de las reformas. En
particular, centramos nuestra atencion en la manera como el modelo de la nueva
administracion pablicaafectalarelacion entre los liderazgos politicos y administrativosy
nos preguntamos si los politicos estan perdiendo el control debido a predominio de las
normasy valores econémicos, aladevolucion estructural de facultades o alacontratacion
y alastransformaciones del espiritu publico de los servidores civiles.

New Public Management —the trade-off between poalitical governance and
adminigtrative autonomy
Tom Christensen and Per Lagyreid

Modern reforms, such asNew Public Management, are said to represent aglobalization
trend; they are traveling fast around the world having major and similar impact on the
activities of public organizations. This paper questions this view by analyzing the
differentiated effects and implications of NPM when implemented in the civil service
systemsin Australia, New Zealand and Norway. From the transformation perspective
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we interpret these effects as a result of a melding of global ideas, national cultural
features and attempts of political and administrative control of the reforms. We focus
especially on how the relationship between political and administrative leadership is
affected by NPM, asking whether the politicians arelosing control, due to dominance of

economic norms and values, to structural devolution, or to contracts and changes in the
public ethos of civil servants.
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Governo eetronico e seus
Impactos na estrutura e na
forca de trabalho das
organizacOes publicas

Espartaco Madureira Coelho

Introducéo

Tavez sga novidade, para muitas pessoas, 0 fato de Eingtein ter
ganho um Prémio Nobel de Fisica, em 1922, ndo por haver enunciado a
teoria da relatividade, por ter forjado 0 conceito de “tempo-espaco” ou
por haver demonstrado matematicamente a conversibilidade de matéria
em energia— E=mc 2 — mas, de maneira surpreendente, por seu traba-
Iho em relacdo a0 efeito fotoel étrico.

Contudo, tenho certeza que n&o é novidade para ninguém o fato de
vivermos em um periodo de répidas mudancas, em que transitamos de
umasociedade sdlarid (Castells) paraumasociedade pos-industrial (Bell),
onde as reestruturagdes tecnol dgi cas e produtivas dao indicativos tanto da
expansdo do tempo livre (De Masi), do fim do trabalho como aspecto
central das relagtes de producéo (Offe), como de gerador de atas taxas
de desemprego (Rifkin).

No ambito governamentd, verificamos que os processos de reforma
e modernizacdo da gestdo publica estdo enfrentando um novo desdfio,
qgual seja, o de adaptarem-se a crescente difusdo das inovagbes
tecnol dgicas' e aexpansdo de um novo paradigma produtivo associado ao
estabelecimento da chamada “ sociedade do conhecimento”.

Na atua terceira revolugdo indudtrial, temos a biotecnologia, os
novos materiais e as Tecnologias dalnformacéo e de Comunicacdo (T1C)
— principa mente as baseadas na microel etronica, nas telecomunicagdes
e no processamento de dados no ambiente Internet — como as respon-
saveis pelo surgimento de novos métodos de producdo, novas formas de
organizagao, novos produtos e novos mercados.
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Neste sentido, com o intuito de promover umamaior utilizagdo das
TIC, por parte das administracfes publicas, diversos governos criaram
programas para a implantagdo da Sociedade da Informagdo, onde por
meio de um documento chamado Livro Verde, propdem diretrizes paraa
estruturacdo de infra-estruturas de comunicagdo, regulacdo, educacdo e
universalizacdo de acesso ao ambiente digital, bem como para o desenvol-
vimento de agdes governamentais que também promovam o incremento
da sua eficiénciae da suatransparéncia, por meio do uso intensivo destas
tecnologias.

Depois que estas propostas sdo colocadas a disposicdo de outras
&reas do governo, da iniciativa privada, da comunidade cientifica e da
sociedade civil e tém validados os seus conteidos, o plano resultante é
consolidado no que costumarse denominar de Livro Branco.

Nos processos de promogdo de uma Sociedade da Informagdo, ha
um reconhecimento generalizado de que uma das estratégias mais impor-
tantes a ser adotada é a do desenvolvimento de agfes voltadas ao estabe-
lecimento de um governo adaptado as caracteristicas e as necessidades de
umanova Erado Conhecimento, em que aadogdo destas novas TIC venha
aproporcionar melhorias nos processos de gestdo interna e de prestagéo de
servigos a sociedade.

Assim, temos que, sempre que as transagfes realizadas por
governos, empresas ou individuos estdo baseadas na plataformal nternet,
estas sdo rotuladas como e-business ou “negocios eetronicos’. Sendo
gue para 0 ambito das administracdes publicas, foram cunhadas as
expressdes “ governo eetronico” ou, maisrecentemente, “governo digital”
ou “governo virtua” para designar “toda a prestacéo de servigos e infor-
macoes, deformael etrdnica, paraoutros niveisde governo, paraempresas
e para os cidaddos, 24 horas por dia, sete dias por semana’.?

A partir destes pressupostos, € naturd que se formule um amplo
guestionamento sobre como aadogdo das TIC influenciaaestrutura, aforma
de gestéo, o capital humano e o desempenho das organizagies publicas.

Desta maneira, este trabalho propde-se a promover o debate e a
fomentar a inser¢éo destas questdes nas pautas de discussdo das admi-
nistragBes pablicas, inicidmente, por meio deumarevisio dasvisdes (Livros
Verdes), dos programas (Livros Brancos) e das agbes empreendidas para
0 estabelecimento de um governo eetrénico no Brasil, no Canad4, em
Cingapura e no Reino Unido, ao mesmo tempo em que busca identificar
aguel es aspectos rel aci onados as novas formas de gestéo, de reestruturacéo
do trabalho e a aquisi¢do continua de novos conhecimentos por parte das
organizacOes e de seus recursos humanos.

Adiciona mente, como formadeilustrar as vicissitudes enfrentadas
em éreas de atuacdo e de conhecimento t&o inovadoras quanto complexas,
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s80 apresentados doi s estudos de caso, em que sdo examinados osimpactos
sobre 0s processos organizacionais e sobre a forgca de trabalho em duas
organizacOes publicas brasileiras— a Secretariada Receita Federa (SRF)
e o Ingtituto Naciona de Seguridade Social (INSS) — que, atualmente,
ocupam posi¢ao de destaque na utilizacdo das novas TIC.

Quatro visdes gover namentais
Brasil

As paliticas einiciativas do governo brasileiro paraa estruturacéo de
um governo eetronico estéo descritas, principa mente, em dois documentos:
o Livro Verde, eaborado pelo Programa Sociedade da Informagédo no
Brasi|® eaPropostade Politicade Governo Eletrénico parao Poder Publico
Federal,* elaborado pelo Comité Executivo do Governo Eletronico. Além
disso, 0 governo federal desenvolveu um website ou enderego eletronico
exclusivo® onde estdo disponiveis o histérico do comité, a legisacdo
pertinente, os documentos gerados, as noticias e os eventos rel acionados
a0 assunto.

Em setembro de 2000, o Programa Sociedade da Informacdo no
Brasil, subordinado ao Ministério da Ciénciae Tecnologia, publicou o Livro
Verde para divulgacdo e debate das diretrizes e das suas metas de
implementacdo. Assim como em outros paises que buscam definir politicas
e prioridades rumo a Sociedade da Informacao, o trabalho apresentauma
ampla descri¢do das oportunidades e riscos a serem enfrentados e desen-
volve sete grandes linhas de acéo:

a) mercado, trabalho e oportunidade;

b) universalizagéo de servicos para a cidadania;

¢) educacdo na sociedade da informacao;

d) contetido e identidade cultural;

€) governo ao acance de todos,

f) Pesquisa e Desenvolvimento (P& D), tecnologias-chave e

aplicagoes; e

0) infra-estrutura avancada e novos servigos.

Dentro daabrangéncia proposta por este trabalho — ade andisar os
impactos do governo e etronico nas estruturas organizacionaise naforgade
traba ho das administragBes publicas— identificamos doisitens de aderén-
cia ao tema, neste documento: o Capitulo 2, relativo a mercado, trabalho e
oportunidades e o Capitulo 6, que trata das agdes do governo eetronico.

No Capitulo 2, reservado a promocéo da competitividade das
empresas nacionais, ao apoio aimplementacéo do comércio eetrénicoea
oferta de novas formas de trabal ho, h& destaque para as propostas de uso
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da Internet (com assuncgéo para o ambiente de governo eletronico), para
0 desenvolvimento de oportunidades de afabetizacdo digital, de capacitacéo
técnica e reciclagem profissional, além da promocdo de solugdes de
teletrabal ho.

Apesar destas definicbes e diretrizes, as organizagOes publicas
brasileiras ainda ndo possuem uma estratégia integrada e organizada de
forma a preparar servidores e gerentes para a plena utilizagdo das ferra-
mentas e para 0 aproveitamento das oportunidades of erecidas pelas novas
tecnologias, sendo, entretanto, pratica consolidada a existéncia de
programas permanentes de treinamento em microinformética, voltados a
capacitacdo em aplicactes de automagdo de escritério e deintroducdo ao
ambiente I nter net.

No Capitulo 6, dedicado a promocao dainformatizacéo dos servicos
publicos, ha destagque as agdes de capacitacdo em gestéo das TIC paraos
integrantes da administracéo publica

Neste aspecto, cabe destacar a existéncia, no ambito do governo
federal, de uma agéo voltada a capacitagcdo de servidores publicos de alto
nivel, com aimplantacio de um curso de Especializagdo em Tecnologias
daInformacéo e Comunicacdo (com modul os gerenciais e técnicos), e abo-
rado pela Secretariade Logisticade Tecnologiadalnformacdo e ministrado
pelaENAP EscolaNaciona de Administragéo Pdblica, ambas subordinadas
a0 Ministério do Plangamento, Orcamento e Gestéo.

Em relacdo ao documento elaborado pelo Comité Executivo do
Governo Eletrénico eintitulado Propostade Paliticade Governo Eletrénico
para 0 Poder Publico Federal, também de setembro de 2000, ha um
detalhamento de metas e macroobjetivos prioritarios. Sob o0 objeto deste
trabalho, merecem destague as ages que direcionam paraa obtencéo de
NOVOS iNSUMOS quanto:

a) amensuracdo e controle dos servicos prestados, sgja

* pela realizagdo de pesquisas de qualidade e de satisfagéo
dos usuérios;

* pelamedicdo do indice de atendimento as consultas e solicitagbes
dos visitantes;

* pelo acompanhamento da tramitag&o de processos pela | nter net; ou

* pelaimplantacdo de uma Ouvidoria, vinculada a Presidéncia da
Republica; e

b) a novas formas de atuacéo da administracéo publica, com énfase na

* disponibilizaggo de todos os servigos prestados no ambiente
Internet;

* implantacéo de solugdo de call centre governamental integrada;

* institucionalizacdo da modalidade de pregéo eetronico para a
realizac80 de compras governamentais;

* diminacdo do uso do papel na documentacdo governamental; e
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* integracdo dos sistemas de gestéo administrativa

Todas estas agoes ja estdo implementadas ou encontram-se em
avancado estado de andamento, mas 0s seus impactos em relagdo a
mudangas organizacionais ou sobre a forga de trabalho, como um todo,
ainda estdo para ser mensurados.

Em relacdo aimplantagdo de um governo el etronico, também cabe
ressaltar que o website oficiad do governo brasileird® possui informacoes
institucionais sobre a estrutura e as agdes de governo e oferece links
paraaprestacao eletronicade 101 servigos de utilidade pablica, mas o seu
principal objetivo é o de criar um canal de comunicacdo com a sociedade
por meio dafacilidade do Fale Conosco, que € administrado pela Secretaria
de Comunicacdo de Governo da Presidéncia da Republica.

Contudo, hd um website, conhecido como o porta de servigos da
rede governo,” mantido pela Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informagdo, que também é dedicado a prestacdo de servicose adivulgacdo
de informagdes publicas.

Este “portal € aentrada virtua paratodas as paginas oficiais brasi-
leiras disponibilizadas na I nter net por meio delinks diretosamais de 700
péginas de servicos e 4.000 sites com informagBes governamentais’ .8

Canada

Em 1996, o Ministério de Suprimento e Servicos do Canada publicou
0 documento intitulado Construindo a Sociedade da Informag&o: Movendo
0 Canada em Diregdo ao Século XX1.2 em que sdo apresentadas as poli-
ticas e iniciativas a serem adotadas para facilitar atransicdo rumo auma
sociedade dainformagdo e aumaeconomiado conhecimento. Assim, séo
definidas quatro grandes linhas de agéo:

a) 0 desenvolvimento de uma supervia da informacao;

b) a promocé&o e incremento do conteido canadense;

) a obtencdo de beneficios econdmicos e sociais para todos 0s
canadenses; e

d) um governo acessivel, responsivo e com melhor qualidade nos
Servicos prestados.

Este documento n&o identifica especificamente os impactos na
estrutura organizaciona e na forga de trabalho da administracdo publica,
mas genericamente e também pel o fato de no Canada exigtir um Ministério
do Desenvolvimento dos Recursos Humanaos, existe o compromisso de
que um dos seus objetivos estratégicos € o da criacdo de empregos em
fungéo da inovagdo e dos investimentos esperados.

Também, por ser paisprodutor de conhecimento e, dentro dasegunda
linha de ac&o de producéo de contelido — ha explicitacéo de estratégiade
expansdo de oportunidades e da criagdo de empregos.
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Em relacdo aterceira linha de agéo, relativa a aquisicao de bene-
ficios advindos das novas configuragdes produtivas, hd compromisso do
governo em identificar os impactos sobre 0 emprego e em assegurar que
0s padrfes de trabalho dos traba hadores sejam protegidos, além do que
sd0 empreendidos esforgos do governo federal no sentido de promover a
cooperacao entre as provincias, os territorios, os empregadores e outros
interessados, no sentido de adotar uma cultura de educagéo continuada,
considerada como parte integrante da evolug@o para uma Sociedade da
Informacao.

Em abril de 1997, o Minigtério do Trabaho do Canada publicou o
documento “O Impacto da Supervia da Informagéo sobre o Ambiente de
Trabaho'1°, resultado dos debates realizados durante o Férum Nacional
sobre a supervia da informagéo e aspectos relacionados a0 ambiente
de trabalho.

Neste documento ndo é dada tanta énfase a tecnologiaem s, mas
a andise das consequiéncias das TIC sobre o trabalho, particularmente
sobre 0 emprego, sobre as novas formas de organizagdo do trabalho e
sobre a necessidade de serem empreendidas a¢es no sentido de “ asse-
gurar protecdo ao trabalhador” (pag. 1).

Como resultados deste Forum Nacional, que contou com a partici-
pacao de representantes das empresas e dos trabal hadores canadenses, 0
governo pode consolidar as perspectivas, as consideractes e as sugestdes
apresentadas, pelas duas representagdes, sobre 0s seguintes temas:

a) formas n&o padronizadas de trabal ho:

* jornada reduzida de trabaho;

* trabalho temporério ou sub-contratado; e

* teletrabal ho.

b) horas de trabalho e distribui¢do do horario de trabaho;

¢) trabalho auténomo;

d) distribuicdo da renda e das oportunidades de traba ho; e

€) educacdo, treinamento e desenvolvimento de capacidades.

Como conclusdo sdo destacadas a necessidade de uma ag&o
inovadora da sociedade canadense que combine os desafios de regula
mentar e, Smultaneamente, de dar maior flexibilidade e protegéo ao traba ho,
assm como de priorizar agdes no sentido de promover as novas habili-
dades e capacidades laborais dentro de um processo de educacéo e de
aprendizagem continua.

A partir destas definicdes estratégicas, 0 governo canadense esta-
beleceu diversas parcerias com a iniciativa privada e com organizagoes
néo-governamentais no sentido de criar:

a) o CanWorkNet,'* um diretério naciond coordenado pdo Minigtério
do Desenvolvimento dos Recursos Humanos que possui umabase de dados
com os enderecos € etroni cos de documentos e organi zagtes rel acionadas
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aos temas. emprego, desenvolvimento de carreiras, mercado, local
de trabaho etc.;

b) a School Net, um projeto coordenado pelo Ministéio da Indls-
tria que pretende interligar as 16.500 escolas canadenses, de forma a
promover o intercBmbio de experiéncias de aprendizagem,

¢) o Office of Learning Technologies, subordinado ao Ministério
do Desenvolvimento dos Recursos Humanos, com o intuito de promover o
efetivo uso das tecnol ogias de aprendizagem e de expandir novas oportu-
nidades de aprendizado inovativas; e

d) o TeleLearning Network of Centres of Excellence, da Univer-
sidade de Fraser, em que pesquisadores de padréo internaciond buscam, de
forma colaborativa, desenvolver abordagens de ensino adequadas as novas
tecnologias e ao estabel ecimento de uma sociedade do conhecimento.

O governo canadense € reconhecido como um dos grandes ino-
vadores na prestacdo de servicos via Internet, ndo s por disponibilizar
informagdes e servicos de formaintegrada por meio de um portal*?, mas
por possibilitar 0 acesso aestas facilidades tanto em inglés como em francés
e também por disponibilizé|os tanto por &reas teméticas (tributos, cultura,
sallde, justicaetc.), como por grupos deinteresse (povosindigenas, criangas,
jovens, aposentados, imigrantes, portadores de deficiéncias e canadenses
vivendo no exterior).

Cingapura

Conforme relatério da consultoriaAccenture®® (de abril deste ano),
intitulado Lideranca em Governo Eletronico,** entre 22 governos que
buscam o aperfeicoamento das suas solugdes de governo eletronico,
Cingapura ocupa o segundo lugar (logo abaixo do Canadd) em uma cate-
goria que é classificada como “maturidade em e-gov’ — um conceito
que engloba definigdes como tipo, nivel e modo com que os servigos de
divulgacéo de informagles, de interacdo e de transagdes eletronicas sdo
prestados por estes mesmos governos.

Cingapuragpresenta-se como umaliderancainovadoraao buscar trans-
formar-se em uma “ilha intdigente’ e em referéncia internaciona na cons-
trucdo de uma nova economiadigital e na prestacéo de servicos de governo
eletronico, sendo que paraisso, implantou o que é conhecido como Singapore
One, uma rede de comunicagdes naciona onde estdo interligados todos os
prédios do governo, as empresss, as escolas e as resdéncias.

Paratanto, tem realizado investimentos, tanto em infra-estrutura de
informacdo e de comunicagOes, CoOmo NO Processo de repensar novas
formas de governanca, que fez com que aumentasse a eficiéncia de seus
processos internos e, s multaneamente, el evasse a qualidade dos servigos
cada vez mais centrados na satisfacéo das empresas e dos cidadaos.
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Em setembro de 2000, foi publicado um Plano de Acéo parao Governo
Eletrénico,’> em que é estabelecido um orcamento de US$ 1,5 bilhdes
para investimentos em TIC (para os préximos trés anos) e também so
definidas cinco estratégias e seisiniciativas com o objetivo de dar suporte
a sua estratégia de firmar-se como lider em uma economia global, cada
vez mais embasada na criagdo e na gestéo do conhecimento:

a) Estratégias para 0 governo eletrénico:

* governo como destaque na prestacdo de servicos de forma
eletronica;

* busca continua de vantagens em relagdo ao uso das TIC e aos
novos model os de negdcio/gestao;

* inovagOes baseadas no uso de novas tecnologias e no desenvol-
vimento de novas capacidades de desenvolvimento e de aprendizagem;

* setor publico pro-ativo e responsivo as novas tendéncias
tecnol Ogicas, a definicdo de paliticas publicas, amelhoria na prestacéo de
servigos e a smplificagdo de regulamentacOes; e

* desenvolvimento de uma melhor compreensdo dos impactos das
novas tecnologias e de liderangas ativas que promovam inovacdes nos
Vérios aspectos da governanca.

b) Iniciativas paraimplementar a sua visdo de governo eletronico:

* um ambiente de trabalho baseado no conhecimento, onde todos
os servidores sggam capacitadosem TIC, deformaaaprimorar 0s processos
internos, a prestagao de servicos e o trabalho em equipe;

* prestacdo eletronica de todos os servicos publicos passivels de
assm serem implementados;

* experimentacdo tecnol dgica, como forma de proporcionar répida
adaptacéo as novastendéncias e reduzir gastos com grandesinvestimentos;

* aumento da eficiéncia operaciond, pelo uso de uma modernainfra:
estrutura de hardwar e e software por parte de todos os servidores publicos,

* Uso de uma infra-estrutura de comunicagtes robusta, capaz de
atender a elevados requisitos de escalabilidade e de conectividade; e

* programas de educacdo em TIC, de modo a promover melhorias
nos processos de trabalho e na prestacéo de servigos.

Com o objetivo de dar cons sténcia as suas estratégias de desenvol -
vimento, o governo de Cingapura criou uma entidade publica denominada
(Infocomm Devel opment Authority of Singapore—IDA) 1 responsével
pelo plangjamento, pela coordenacéo e pela regulamentacéo das politicas
e de uma estrutura produtiva que déem suporte ao estabelecimento, ndo
apenas de um governo eletrénico, mas de umaindlstria e de uma socie-
dade que possuam uma posi¢éo de destague no cenario internacional.

Dentre as suas atribuicdes de definico de politicas e de regula
mentacdo do desenvolvimento de novastecnol ogias, deinovadorasformas
de negdcios eetrénicos e de inser¢do internaciond, o IDA propiciou a
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criacdo de um grupo de trabal ho voltado para o plangamento de sistemas
governamentais (Government Systems Group — GSG), uma divisio
dedicada a0 desenvolvimento da forca de trabaho, tanto publica como
privada (Manpower Development Division — MDD) e um programa
de preparacéo do servidor publico para enfrentar os desafios do século
XXI (Public Service for the 21% Century — PS21).%7

Como principais agdes do primeiro grupo de trabalho criado pela
IDA, o grupo de plangjamento de sistemas governamentais (GSG) temos:

a) acriagdo do porta do governo de Cingapura'® (em 1995);

b) o desenvolvimento de um centro virtua de prestacéo de servicos
aos cidadaos (o e-Citizen Centre),!® sendo que este Ultimo esta organi-
zado, ndo pelas estruturas de governo, mas por life events;?° e

¢) a criacdo de um portal de vendas eletrdnico (Government
Shopfront)?! paratodas as publicagdes e videos do Ministério do Desen-
volvimento da Comunidade, além detodas as publicagbes do Ministério de
Estatisticas.

Jaem relacéo ao desenvolvimento do capita humano, foi criado um
grupo de desenvolvimento da forca de trabalho (MDD), também vinculado
a IDA, cujo objetivo é o de promover aformacao e o emprego de recursos
capacitados em TIC, de forma a assegurar que existam os fundamentos
necessari 0s a atuacdo competitiva do pais em ambito internaciond.

Para atingir estes objetivos, foram priorizadas iniciativas em trés
&reas de atuacdo:

a) treinamento;

b) programas de certificagéo e de reconhecimento profissional; e

C) e-Learning.

As agdes de treinamento estdo voltadas, tanto para os profissonais
detecnologia, como paraostraba hadores congiderados usudriosfinais destas
facilidades. Neste sentido, foram estabelecidas algumas parcerias com
empresas privadas, com o intuito de implantar programas especificos de;

a) requdificacéo profissond (como o Skills Redevel opment Program
— SRP), em que os trabal hadores adquirem habilidades nas vérias areas
da informética relacionadas a automagéo de escritorio;

b) aperfeicoamento de profissionais das TIC (por meio do Critical
IT Resource Program — CITREP);

¢) conversdo de trabalhadores de outros ramos em profissionais das
TIC (por meio do Strategic Manpower Conversion Program— SMCP);

d) capacitacdo e treinamento de especialistas em comércio eletrd-
nico (Electronic Commerce Specialist Manpower Program—ECSMVIP)
eem TIC (Infocomm Soecialist Manpower Program—ISMIP); e

€) programas de capacitacdo e treinamento de trabal hadores mais
velhos e de novos contratados.
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Também foram redlizadas agBes no sentido de incentivar amplos
processos de certificacdo e de reconhecimento profissional para as areas
de conhecimento consideradas criticas para o desenvolvimento de habili-
dades identificadas como necessérias, tanto para o aperfeicoamento do
servico publico, como daindistria.

Estes programas de certificacdo (por exemplo, o PC Driving Test
eo Certified I T Project Management — CITPM) estéo inseridos em um
projeto naciona de elevacdo da qualidade da mé&o-de-obra e de incentivo
a aprendizagem continua, sendo que a adocéo de padrdes internacionais
de certificacgo faz com que exista ndo s6 um amplo reconhecimento
nacional, mas internacional das competéncias profissionais adquiridas por
meio destes processos.

A terceravertente de ag0es voltadas ao desenvol vimento do capital
humano — e-Learning — envolve o uso do ambiente Internet como
forma de disseminar cursos virtuais e sistemas de gestdo do aprendizado
nas organizacdes publicas e privadas que compdem os setores-chave da
economia.

Para tanto, foram definidos trés programas governamentais com
vistas a promocao das acles de e-Learning:

a) 0 estabel ecimento de infra-estrutura e adogo de padrfes técnicos,

b) o desenvolvimento de contelido;

C) o incentivo acooperacdo entre criadores e usudrios e ao estabe-
lecimento de redes de compartilhamento do conhecimento.

A abordagem inovadora do e-Learning proporciona substanciais
ganhos operacionais, mas fundamental mente também permite 0 acesso a
informacdo e ao conhecimento, em qualquer lugar e em qual quer momento,
gue venham apromover a melhoria da produtividade e do desempenho de
qualquer profissona, governo ou organizagao.

Ja o programa de modernizac&o do servico publico em Cingapura,
denominado PS 21, busca criar condigdes que assegurem 0 bem-estar
dos servidores, assm como areestruturacdo organizacional e aqualidade
dos servicos prestados, pelavalorizagdo da criatividade, dainovacdo e do
aprendizado continuo.

Para tanto, foram criados:

a) um programa de Desafio Empresarial (The Enterprise
Challenge — TEC), com orcamento previsto de US$ 10 milhdes, para
patrocinar a renovacao e a geracao de novos valores no servico publico,
assm como melhorar a qualidade dos servicos prestados, e

b) um programa de Gestdo para a Exceléncia (Managing for
Excellence —MFE), voltado a motivacdo dos servidores, a consolidacdo
de uma cultura organizaciond orientada ao cidaddo e ainovagéo nagestéo
de recursos publicos.
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Finalmente, com o intuito de consolidar uma politica de exceléncia
por meio de um programade empreendedorismo e de gprendizagem continua
(Excellence through Continuous Enter prise and Learning — ExXCEL),
também foi desenvolvido um website denominado Lear ning Organization
In Action,?? que pretende ser umareferéncianadivulgacdo de documentos,
bibliografia, ferramentas, préticas e dicas sobre o tema, para todos os
servidores publicos.

Reino Unido

O Livro Branco da Modernizacdo do Governo® britanico foi publi-
cado em marco de 1999 e ressalta as caracteristicas de uma nova redli-
dade em gue o0 governo deve ser capaz de adaptar-se continuamente a
reestruturacfes sociais, politicas e econémicas, aos impactos das TIC, a
buscar novas formas de inter-relagdo com os cidadéos e com o mercado
e apromover a aprendizagem continua de seus servidores.

Assim, este documento apresenta um programa de mudangas em
que a modernizagdo do servigo publico, orientada para o atendimento ao
cidad&o e aresultados, € peca fundamental na melhoria naformacomo o
governo:

a) elabora as suas poaliticas;

b) prové servicos de interesse da sociedade;

¢) avalia a qualidade dos servicos prestados,

d) utiliza as novas tecnologias; e

€) vaoriza o servigo publico.

Destes cinco pressupostos surgiu a recomendacdo de que fosse
desenvolvida uma estratégia de utilizacgo das TIC que resultou em um
documento intitulado “ Governo Eletronico— Umaestruturaestratégicapara
0s servicos publicos na era da informagéo” >4 publicado em abril de 2000.

Neste documento ndo estdo determinadas solugdes técnicas ou
tecnol 6gicas, mas éfeito um direcionamento em que espera-Se que 0 Servico
publico deverdadotar novos model os de gestéo a partir do desenvolvimento
do potencid de mudanca das novas tecnologias, basicamente por meio de
solucdes de e-business, em que o governo podera prestar informacdes e
servigos a sociedade (e-gov), bem como realizar aguisi ¢oes e estabel ecer
transacOes eletronicas (e-procurement) de forma a melhor atender as
necess dades/demandas dos cidadéos e das empresas.

Dentre os beneficios destas orientaces sdo destacadas a reducéo
de custos, amaior eficiéncia, 0 melhor compartilhamento de informages
e de bases de conhecimento, umamaior integracdo de servigos e de expe-
riéncias, a possibilidade de formas de trabalho mais flexiveis e a oportu-
nidade de desenvolvimento de habilidades e de capacitacdo por parte dos
servidores publicos.
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Um dos desafios deste novo ambiente de trabal ho, no setor publico,
seria 0 de gerenciar o processo de redirecionamento e de requalificagdo
da méo-de-obra, a ser liberada das atividades meio para o atendimento as
atividades finalisticas das organizagdes publicas.

Neste sentido, o governo do Reino Unido demonstra uma grande
preocupacdo em relacdo ao desenvolvimento e a capacitacdo dos
servidores, que deverdo enfrentar demandas rel ativas as novas formas de
prestacdo de servigo e a aquisicdo de novos conhecimentos e de novas
habilidades.

Estas habilidades, identificadas como necessé&rias a adequada
implementacdo de um governo eetronico sdo, inicidmente, subdivididas
em quatro areas de interesse e, posteriormente, representadas graficamente
em um diagrama (e-gov skills map) com sete blocos de habilidades. Estes
dados e classificagbes podem ser aglutinados e categorizadas em nove
grandes grupos de habilidades, que foram identificadas a partir de uma
visdo orientada a mudangas, mas preocupada com as pessoas.

a) lideranca e definico de politicas publicas;

b) geréncia de projetos e de mudancas,

C) gestéo de relacionamento com fornecedores,

d) gestdo de compras e de transacdes eletronicas;

€) desenvolvimento de sistemas de negécio;

f) profissionalismo em tecnologias da informacao;

) profissionalismo em ciéncia da informacao;

h) uso de novasferramentas paramel horiadaqudidade e daeficacia
dos servigos; e

i) outras especiaidades.

Em marco de 2001, a Organizacdo do Governo Central para o
Treinamento Nacional (Central Government National Training
Organisation — CGNTO) publicou um plano de desenvolvimento paraa
forcadetrabal ho, d ocadaao servigo publico civil, intitulado Desenvolvendo
Habilidades para 0 Século XXI,2> em que sdo identificadas as necessi-
dades e as caracteristicas das novas habilidades profissionais a serem
validadas e implementadas pelos gestores de recursos humanos.

Aliada as necessidades de empregabilidade, de aprendizagem
continua, de maior flexibilidade e de e evadaqualificacéo do capita humano,
amodernizagdo do servigo publico deve buscar o acance de metas e de
resultados, a responsabilizaco pessoal, 0 reconhecimento de talentos, a
valorizagdo da diversidade e a integragéo de equipes e de organizagles.

Com estes objetivos e, primordiamente, para que 0 governo possa
transformar-se em uma organizagdo de aprendizagem (learning
organisation) sdo identificadas algumas &reas onde afalta de capacitacéo
profissional gera os maiores impactos, a saber:
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a) na prestacéo de servicos,

b) na definicdo e no atendimento a padrfes de qualidade;

C) nos processos de mudangas organizacionas, e

d) na mudanga tecnol égica

Assim, sdo priorizadas 15 &reas de atuagéo e direcionamento de
investimentos para promover o treinamento, a educacdo e o desenvolvi-
mento de habilidades da forga de trabalho civil do governo britanico:

a) bésicas;

b) chave e/ou genéricas,

¢) tecnologias da informagao e de comuni cagao;

d) diversidade;

e) lideranga;

f) geréncia de desempenho;

0) gestdo de pessoas,

h) geréncia de negdcios,

i) geréncia de projetos;

J) prestacéo de servicos aos cidadaos,

k) habilidades politicas;

|) geréncia de riscos;

m) parcerias,

n) visdo da Uni&o Européia;, e

0) outras especialidades.

Umas das inovagdes, que transformaram o Reino Unido em
referéncia internacional na prestacdo de servicos de forma eletronica a
seus cidaddos, € ade que no porta de servicos e de informagdes do governo
britanico’® hd umatdainicia que permite a escolha do pais (Inglaterra,
Escécia, Pais de Gaes e Irlandado Norte) e do idioma (inglés ou gadlico),
com opcao paraaarmazenagem destas configurages, de modo apoderem
ser restauradas em visitas posteriores a este website.

Além destas adequages ao perfil do cidaddo, este portal de servigos,
assim como o portal do governo de Cingapura, também esta organizado
por life episodes?’” e ndo por estruturas governamentais.

Estudode Caso 1 — Secretaria
da Receita Federal / Brasil

A Secretariada Receita Federd (SRF), vinculada ao Ministério da
Fazenda, € aentidade responsavel pelaadministracéo dostributosinternos
e aduaneiros no Bras| e exerce as atividades de arrecadacdo, fiscali-
zaca0, tributacao e de apoio tecnol 6gico, aém da promocao de atividades
de integracdo com o contribuinte.
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Desde 1995, vem adotando agdes de modernizacdo e de melhoria
da qualidade do atendimento ao contribuinte, tendo como pressupostos
bési cos 0 estabel ecimento de formas de atendimento integradas, eficientes
e conclusivas, organi zadas em fungdo das caracteristicas das atividades e
com funcionamento em locais adequados e de f&cil acesso.

Com aintegracdo e a reestruturacao das diversas areas técnicas foi
montadaumaestruturade atendimento compostapor postosdeinformagoes,
formas de atendimento expresso e personalizado, os bal coes de expedi¢des,
os plantBes fiscais e 0 aperfeicoamento dos atendimentos tel efbnicos.

Também foram realizados treinamentos voltados para a area
comportamental, enfatizando o relacionamento interpessoal, a integragéo
e o fortalecimento das equipes.

Com a conseqguente valorizagdo da atividade de atendimento,
observou-se uma maior satisfacéo dos préprios atendentes, havendo
incrementos nos niveis de produtividade e umamaior satisfacdo do contri-
buinte em relagdo aos procedimentos técnicos da Receita Federal .

Estas agOes estavam associadas a um concomitante processo
de modernizacao tecnol égica onde o ambiente I nternet foi o instrumento-
chave para que a SRF se transformasse em um referencial de qualidade e
eficiéncia na prestacdo de servigos publicos.

As principais agfes relacionadas ao estabelecimento de uma
e-Receita ou Receita Virtua foram:

a) aimplantagdo do Centro de Atendimento ao Contribuinte (CAC);

b) o desenvolvimento do Projeto ReceitaNet,2® com:

» adivulgacdo de orientaces para o preenchimento das declaragtes
de renda no website da SRF;

* 0 oferecimento de programas (download) gratuitos para o
preenchimento das declaragOes de renda via Inter net;

* aentrega de declaracfes de renda e emissdo do comprovante de
entrega pela I nternet;

C) a substituicdo da sistemética de arquivamento e consulta a
declaragdes em papel por arquivamento em meio eletronico;

d) o atendimento ao contribuinte por correio eetrénico (sendo que
de 1996 a 1998 foram feitas 64.951 consultas via e-mail e o padréo de
atendimento € o de respostas enviadas em até sete dias Uteis);

€) a emissdo de certiddo negativa de débitos de tributos e contri-
buicles federais, via I nternet;

f) o oferecimento de programa (download) gratuito para a redli-
zacdo de cdculos de acréscimos legais, com a geracdo automética do
Documento de Arrecadacdo Federd, vial nternet — Sissemade Céculos
de Acréscimos Legais (SICALC);

g) aconsulta a situacdo cadastral e as restituicoes de tributos;

h) a utilizagdo de ferramentas de trabalho informatizadas para a
aperfeicoar os processos de comunicagdo (e-mail), discusséo (e-groups
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e message boards), trabalho cooperativo (workgroups) e homologagéo
de sistemas e servicos, e

i) aimplantac@o de sistema el etrénico de coleta de dados e geren-
ciamento de todas as etapas do atendimento realizado no SistemaNacional
de Apoio ao Gerenciamento do Atendimento (SAGA).

Estes novos processos foram reconhecidos, alguns internacio-
nalmente — como € o0 caso do ReceitaNet —, como inovagdes que
resultaram em umamel hor organizagdo do ambiente de traba ho, namaior
capacidade de plangjamento gerencial, na reducéo no tempo de esperae
de atendimento ao contribuinte e em umamaior conclusividade dos aten-
dimentos, dém de influenciar positivamente nos niveis de motivacéo e de
produtividade dos servidores envolvidos.

Estudo de Caso 2 — Instituto
Nacional do Seguro Social/Brasil

O Ingtituto Naciona do Seguro Socid (INSS), vinculado ao Minis-
tério da Previdénciae da Assisténcia Socia tem por finalidade promover
aarrecadacdo, afiscalizagdo e a cobranga das contribui¢cdes socials, gerir
0s recursos do Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social e conceder e
manter os beneficios previdenciérios no Brasil.

Em 1998 foi estabelecido o Programa de Mehoriano Atendimento
na Previdéncia Sociad com o objetivo de promover umamaior agilidade na
prestacdo de servigos e na concessdo de beneficios, uma maior comodi-
dade aos usuérios e a ampliagdo do controle socid. Para tanto, foram
estabel ecidas as diretrizes de utilizac8o intensiva de novas tecnol ogias, de
revisao dos processos de trabalho, de garantia de acesso as informagdes
da Previdéncia Socid e do estabelecimento de um canal de comunicagéo
direto com a sociedade.

Neste sentido, foi planejado um processo de reestruturacdo
organizacional baseado no fortalecimento de formas de administracéo
colegiada e de gestéo empreendedora, no estabelecimento de préticas de
descentraizac8o decisdria, nava orizacgo dos servidores, naadocdo de uma
sistemética de selecéo interna de gerentes executivos e naimplantacéo de
umaérea de control adoria com duas coordenagdes. uma de gerenciamento
da qualidade do atendimento e outra de afericéo de resultados.

A edtas iniciativas de modernizacdo organizacional, somaram-se
um conjunto de agdes voltadas paraamelhoria do atendimento, em que o
uso intensivo das novas tecnologias da informacdo e de comunicacéo
proporcionaram o desenvolvimento de formas de atuacdo inovadoras, com
destaque para:
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a) a implantacdo de centrais telefonicas de atendimento gratuito
aos usuérios, com atendimento inclusive aos sdbados (PREV Fone);

b) o desenvolvimento do Projeto PREVNet?® em que 54 tipos de
servicos e beneficios ja estéo disponiveis vial nternet (com destaque para
as facilidades de ateracéo de enderego, o download de formularios
necessarios a concessao de beneficios, o requerimento de beneficios, a
simulagéo da contagem de tempo de contribui¢do, 0 acompanhamento do
andamento de processos, a consulta a extrato de pagamentos, a emissao
de certiddo negativa de débitos, a consulta aos dados cadastrais das
empresas e a verificacdo de regularidades junto ao fisco previdenciério);

C) o oferecimento de programa (downl oad) gratuito que permite o
cadastramento das informagdes pertinentes & pré-habilitagdo de um
beneficio previdenciério e aimpressdo dos formul &rios necessé&rios parao
posterior requerimento do beneficio (Disguete Previdéncia);

d) o cadastramento de contribuintes individuais, a ateracéo de
endereco, a consulta a informagdes cadastrais, o fornecimento de infor-
magdes sobre as contribui¢bes individuais e a consulta a vinculos
empregaticios e remuneracfes dos trabalhadores empregados
(PREV Cidadao);

€) amodernizacao dos postos/agéncias de atendimento aos usurios,
com inovagdes tecnoldgicas e gerenciais que resultaram no estabel eci-
mento de padrdes de atendimento, em umamel hor organizacdo do ambiente
detrabal ho, naredugéo do tempo de espera e de atendimento aos usuarios,
aém de proporcionar a elevacdo dos nivels de motivacdo e de produti-
vidade dos servidores envolvidos

f) a promocéo de agles itinerantes de atendimento integrado,
oferecido por intermédio de 69 unidades movels e quatro barcos, para
servir as popul agoes carentes e/ou com dificul dades de transporte, visando
informar e orientar as comunidades visitadas sobre seusdireitos e deveres
previdenciérios, sociais e trabal histas (PREVMéve);

) ainstalagcéo de quiosques de auto-atendimento nas novas agéncias
e em outros espacos publicos, como associagdes, sindicatos etc., deforma
apermitir a consulta ainformagies e 0 acesso aos servigos para aqueles
usU&rios que ndo necessitam de atendimento personalizado ou ndo possuem
facilidades de acesso a Internet.

Este processo de modernizac&o e de aprimoramento dos servigos
prestados foi precedido de um estudo dos perfis e das competéncias
necessarias a ocupagdo dos postos de trabalho nas novas agéncias do
INSS — atendentes de orientacéo e informacao, atendentes parao servico
especiaizado e monitores de atendimento.

Para cada um dos grupos de profissionais envolvidos foi elaborado
um programa de capacitacdo proprio, tendo sido ministrado treinamento
especifico eimplantado o programade Treinamento no Local de Trabaho
(TLT) — estagBes de trabaho —, que utiliza 0 ambiente Intranet como
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forma de garantir a atualizagdo dos conteldos e o aperfeicoamento
permanente dos servidores.

Reflexdes e questionamentos

Deixando de lado, temporariamente, as questBes relativas a custos,
infra-estrutura, seguranga, interligagdo de redes e sistemas e certificagdo
digital, quem n&o gostaria de acessar um escritorio do governo sem
precisar perder tempo com deslocamentos ou enfrentando filas,
servidores desmotivados, ambientes insalubres ou correr o risco de
metamorfosear-se em um personagem kafkiano, sob airracionalidade e
o arbitrio da burocracia?

Também deixando de lado, temporariamente, as questdes relativas
a afabetizacdo digital, treinamento e requalificacdo profissona, opgdes
tecnoldgicas, privacidade e exclusdo digital, qguem ndo godtaria de ser
informado ou ter um servigo publico prestado, em quaquer horario ou
lugar do planeta, pela Laura Croft®® ou por qualquer outro “avatar”, a ser
previamente configurado, além de ser atendido pelo nome e ter a liber-
dade de escolher o sotaque, a trilha sonora e outros skins?

Pois os administradores e os servidores publicos que aceitaram o
desafio de enfrentar as antigas estruturas burocréticas, o departamentalismo
e0 corporativismo e buscam implantar politicasemetodol ogias queviabilizem
uma administracdo moderna voltada aos interesses dos cidaddos encon-
traram uma oportunidade para reavivar as suas convicgoes e reforcar as
suas posi gdes— avisdo de uma Eradalnformagao, em que todos anseiam
pela“revolucdo” que pode advir com o uso intensivo das novas TIC.

Este novo paradigma, em que os governos funcionam 24 horas por
dia, divulgando informagles e prestando servigos de maneira mais rapida,
com menores custos e melhor qualidade, promovendo um controle socid
mais eficiente, incrementando o compartilhamento de informacdes e a
integracao de servigos e adotando 0 uso de transagOes el etronicas de forma
abrangente, ainda esta para ser construido e, como os soci6logos costumam
ensnar, auamente trata-se de uma utopia ou um ideal a ser atingido.

Também acredita-se que as novas TIC impulsionem a adocdo de
novos model os de gest&o e de negdcio, que nas organizagoes privadas ja
estdo, de certaforma, consolidadas e vao, desde a simples reengenharia
digital de processos, passando pelo emprego de técnicas de segmentacdo
de mercado, pelacriacéo de redes de valor e pel o gerenciamento do rela
cionamento com clientes, até ao uso de ferramentas de e-Learning e de
sistemas de gestéo do conhecimento que promovem ainovagao, amelhoria
de processos e a criagdo de novos produtos.

Estes novos modelos de negdcio para as organizagOes publicas,
que buscam restringir as agOes de mera transformacéo da burocracia
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existente a uma burocracia digital (e-burocracia) e que devem substituir
os antiquados modelos de administracdo por estruturas de gestéo mais
dinamicas e flexiveis, estéo baseados em dois grandes eixos3!

a) o deintegracdo horizontal, que possibilita economias de escaae
uma maior visdo das necess dades dos cidadéos; e

b) o deintegragdo verticd, que permite acriagdo deredesde vaor entre
as &ess e entre as organi zagdes envolvidas na prestacéo de servigos pablicos,

A partir destes pressupostos é que devem ser pesquisados 0s
impactos das T1C nas estruturas, nas formas de gestéo, no adequado perfil
do capital humano e no desempenho das organizagtes publicas, porém, a
escassa literatura sobre 0 assunto apenas demonstra a existéncia de um
“paradoxo empirico” 32 em relagdo as mudancas que podem ocorrer nas
estruturas® e no desempenho®* das organizacOes publicas.

Desta forma, como demonstrado nos estudos de caso, e possivel-
mente, de maneiradistinta das organi zagOes privadas, ndo podemaosimputar
um determinismo tecnol 6gico atais processos de mudanca, poisaspeculia
ridades das estruturas organizacionais do servico publico, as influéncias
politicas-ingtitucionais e 0simpactos do contexto soci 0-econdmico tambéem
sdo fatores decisivos que devem ser considerados em uma andlise das
transformagdes por que passam as estruturas das organizagdes publicas.

Porém, dentro das possiveis formas de plangamento, de coorde-
nacdo e de intervencdo dos agentes publicos, assim como do grau
de efetividade das politi cas adotadas, ha uma clara diferenciago entre as
estratégias empreendidas por cada um dos quatro paises analisados.

Tanto o Canada (de forma extremamente participativa) como
Cingapura apresentam detalhados programas de promogéo de seus
governos eletrdnicos, que por estarem atrelados as suas estratégias
de desenvolvimento naciona e industrial, fazem com que ja tenham
concretizado muitas das ages de estabel ecimento deinfra-estrutura e de
universalizacdo do acesso, e aqui vale ressaltar, por meio de parcerias
COM empresas e com outros niveis de governo.

Estes dois paises, também, demonstram possuir um maior direcio-
namento em relagcao ao desenvolvimento de conteido e um efetivo planga-
mento e uma el aborada estruturagdo paraenfrentar as questdesrel acionadas
aempregabilidade e as politicas de capacitacdo e de requdificacdo, ndo sH
dos servidores publicos, mas da forga de trabalho naciond.

O Reino Unido, que tem como uma de suas estratégias nacionais
transformar-se em referéncia mundial em termos de e-commerce, apre-
senta diversas inovagdes em relagdo as formas de prestacéo de servicos
e de inter-relagdo com os seus cidaddos, mas tem como destagque a redli-
Zacd0 de um complexo traba ho de identificacéo das areas onde afaltade
capacitacdo profissona gera os maiores impactos e de priorizagéo das
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&reas de atuaco e de direcionamento de investimentos para promover o
treinamento, a educacdo e 0 desenvolvimento das competéncias de seus
servidores civis.

O governo briténico, de maneiraexemplar, disponibilizanalnter net
um documento (e-bussiness Skills Assessment Tool kit)** com ametodo-
logia e as ferramentas empregadas na identificacdo dos gaps existentes
entre as habilidades necessé&rias e areal situagéo daforgcadetrabaho, de
formaaassegurar que as estratégias dee-business adotadas pelas diversas
organizactes publicas sgjam adequadamente implementadas e que as
necessidades de capacitagio e de treinamento estgjam identificadas, vali-
dadas e adequadas as etratégias de consolidacéo do seu governo eetrénico.

No Brasil, que apresenta um enorme esforgo de estruturagéo de
seu governo eletronico, ainda sdo identificadas necessi dades basicas para
aimplantacdo dainfra-estrutura, de uma padronizacéo e de umaintegracdo
de redes e sistemas, além de serem rel evantes as questdes rel acionadas a
afabetizac8o e aexclusdo digital, que fazem com que as aglesrelativas a
capacitacao e a realocacdo de servidores ndo tenha sido abordada com
tanta énfase.

Nestes casos, € comum que sgjam propostas de reavaliacdo dos
apoios politicos e da adequacdo das equipes e dos recursos financeiros,
aém do que é decisivo o entendimento de que as tecnologias devem ser
vistas como simples ferramentas que n&o podem, e nem devem, substituir
a definicdo de politicas, das formas de intervencéo ou das “estratégias
paraa promogao da Sociedade da Informacao” 3¢ assm como adefinicéo
e elaboracdo das politicas de recrutamento, gestdo, remuneragéo e
capacitagcdo de recursos humanos.

Paradoxa mente, as duas organizagBes publicas brasileiras andisadas
(SRF e INSS), apesar de terem adotado acbes de modernizacéo e de
melhoria da qualidade do atendimento aos cidaddos baseadas nas
tecnol ogias dainformagdo, apresentaram caracteristicas bastante distintas
em relac@o aos impactos destas modernas tecnologias sobre as suas
estruturas e sobre a administracdo do seu capital humano.

Conclusoes

As demandas das chamadas Eras da Informagdo e do Conheci-
mento impuseram, e estdo gestando, constantemente, novos desafios a
forma com que as organizagfes estruturam-se e gerenciam recursos,
clientes, fornecedores e tecnol ogias, chegando a ser considerado “comum”,
hodiernamente, o fato de governos, empresas e cidadéos transacionarem
com/como as chamadas organizagdes virtuais e ser taxado de “incomum”
o fato de individuos ou parcelas da populacéo serem considerados
anafabetos tecnol 6gicos ou excluidos digitais.
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Estas novas tecnol ogias que tanto permitem a criagdo deinusitadas
e produtivas formas e ambientes de trabalho, por outro lado, também
fazem com que, de forma cada vez mais dindmica, sgjam demandadas
distintas habilidades e competéncias e imponham permanentes formas
de aprendizado.

As novas formas de organizagdo do trabalho, capazes de melhor
atender as necessidades de redlizacgo de multiplas tarefas e de melhor
adaptarem-se as mudancas socio-econbmicas e organizacionais podem
ser identificadas em inimeros “ casos de sucesso” pelo mundo afora, mas
ainda sGo muito dispares para definirem um modelo ideal a ser seguido,
nao s80 maioria e também ndo apresentam antidotos conclusivos frente
as turbuléncias dos ciclos econdmicos ou as flutuagdes dos mercados
internacionais.

Contudo, mesmo ndo existindo um modelo Unico, mas diversos
caminhos a serem criados, j& podem ser identificadas algumas tendéncias
nas organizacdes que sdo consi deradas paradigmas deste novo modelo de
organizacdo do trabalho:

a) as estruturas sdo menos hierarquizadas, mais flexiveis e
embasadas em redes de rel acionamento, de conhecimento e de valor;

b) os ambientes de trabalho sdo informatizados, interligados e
baseados no ambientel nter net, distribuidos geograficamente e estruturados
de formaaincentivar a educacdo e o aprendizado continuo;

c) os horérios de trabaho sfo mais flexivels e hé a utilizacdo de
teletrabalho para determinadas tarefas, com conseqlientes inovacdes na
forma de gerenciamento de pessoal e de desempenho;

d) sfo implantadas sistematicas de desk-share nas areas voltadas
para o relacionamento com os clientes;

€) € incentivado o0 uso das novas tecnologias para a adogédo de
préticas de gestdo do conhecimento e de e-Learning;

f) os empregados devem ser mais generalistas e possuir elevados
potenciais de aprendizagem, caracteristicas mais adegquadas aredizacdo de
multiplas tarefas e as constantes mudancas organizacionais e do mercado;

g) ha uma maior énfase em novas formas de contratagéo e de
recrutamento, baseadas no potencia de aprendizado, na adaptabilidade e
nas capaci dades de comunicagao e relacionamento ao invés de privilegiar
aformacado e o curriculo profissond;

h) as organizagdes buscam ser mais “flexiveis’, promovendo
continuas reestruturacdes organi zacionai s e 0 permanente aprendizado de
seus colaboradores;

i) ha um direcionamento para a substituicdo da forca de
trabal ho permanente por temporériaou, mesmo, por umaforcade “trabaho
stuaciond” 3"




J) existe um incremento dos processos de requdlificagéo, de melhoria
da empregabilidade e de recolocacéo profissiondl;

k) haum maior incentivo ao estabel ecimento de parcerias voltadas
a0 aperfeigoamento do desempenho, do aprendizado e do compartilhamento
de recursos; e

I) os sistemas de remuneracdo buscam ser cada vez mais capazes
de incentivar e atender préticas de ato desempenho profissional.

Nas organizagOes publicas, em funcdo de suas peculiaridades,
também s&o indicadas tendéncias no sentido de:

a) adotar legidaches que permitam formas mais flexiveis e menos
regulamentadas de emprego publico;

b) dar maior flexibilidade gerencial e promover uma maior
descentralizagdo da gestdo da forga de trabalho (contratagéo, dediga
mentos e promogoes);

C) promover um maior compromisso com o desempenho, com a
obtenc&o de resultados e com a transparéncia e a prestagéo de contas,

d) assegurar elevados padrdes de conduta, de comportamento e de
éticaprofissond;

€) oportunizar melhores oportunidades a minorias a portadores de
deficiéncias,

f) adotar formas de remuneragéo associadas ao desempenho; e

) capacitar gerentes para motivar, dirigir e avaiar equipes, liderar
em ambientes de mudanca e adotar postura ativa em relacdo a parcerias
€ Novos negaécios.

Isto posto, entendo que estas tendéncias devam ser utilizadas pelas
administragfes publicas como subsidios para uma discussao que busgue a
construgdo de uma Sociedade da Informacdo, de forma articulada com
todos os parceiros sociai's e que tenha como objetivo aadogéo de modernas
formas de governanca que contemplem novos formatos de organizacéo
do trabalho que sgjam produtivos, voltadas ao aprendizado e participativos.

Mas, principa mente, que ospolicy maker senvolvidos estejam cons-
cientes das condiges sociais, culturais, politicas e macroeconémicas de
suas sociedades e, a0 exercitarem suas fungdes de el aboradores de paliticas
publicas e de legidadores, que avaliem o potencia de suas agles e que
possam estabel ecer uma adequada relacéo entre 0s niveis de emprego e
da atividade econdmica, entre o nivel dos gastos publicos e 0 seu efeito
multiplicador, assm como vidumbrem um legitimo equilibrio entre os
requisitos de seguranca e de flexibilidade do trabaho.
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Notas

1 Sob aOpticada teoria econdmica, existem trés aspectos em que o progresso técnico e a
inovacdo podem ser contextualizados. Em primeiro lugar, na teoria dos ciclos econbmi-
COS, Sempre que 0 progresso técnico (que reduz custos e aumenta a produtividade) esta
associado a um conjunto de inovagBes, temos configurado um processo de “ destruicéo
criadord” (Schumpeter), queimpulsionaum novo ciclo de desenvolvimento. Em segundo
lugar, o progresso técnico pode ser classificado em trés categorias. (a) poupador de
trabalho, comincremento de capital; (b) poupador de capital, com ainstal agao de maqui-
nas mais eficientes; e (c) neutro (Hicks e Harrod). Por Gltimo, como conseqiiéncia das
decisOes relativas as variavei s lucratividade e custos, temos uma possibilidade de “ esco-
Ihade técnicas’, conforme pode ser demonstrada pelo Teorema de Okishio.

2 Definig8o adaptada da revista Public Management, june, 2001: 5.

3 Website: http://www.socinfo.org.br/.

4 Website: http://www.governoel etronico.gov.br/arguivosd.
proposta de palitica de governo_eletronico.pdf.

®  Webste: http://www.governoeletronico.gov.br/.

6 Website: http://www.brasil.gov.br/.

7 Wiebsite: http://www.redegoverno.gov.br/. Este portal de servigos, além de uma ferra-
menta de busca, € organizado em 31 &reas teméticas.

8  RevistaTEMA, v. XXV, n.153, p. 15.

®  Tradugdo dotitulo origina “Building the Information Society: Moving Canadainto the
21 Century”, disponivel na Internet no endereco eletronico: http://strategis.ic.gc.cal
SSG/ih01103e.html.

10 Webdite: http://strategis.ic.gc.ca/SSG/ih01621e.html.

1 Webste: http://canworknet.ingenia.com/canworknet .

12 Webdte: http://www.canada.gc.cal.

13 Webdte: http://www.accenture.comy/.

¥ Tradugdo do titulo original “eGovernment Leadership: Rhetoric vs Reality — Closing
the Gap”, disponivel na Internet no enderego eletronico: http://www.accenture.com/
xd/xd.aspZit=enweb& xd=industries\government\gove study.xml.

15 Traducdo do titulo original “ The Singapore eGovernment Action Plan”, disponivel
na Internet no endereco eletronico: http://www.ida.gov.sa/Website/l DA Content.nsf/
vSubCat/Government+ComputerisationThe+Singapore+e-Government+A ction+
Plan?0OpenDocument.

16 Webdte: http://www.ida.gov.sy/ .

17 Webdite: http://www.gov.sg/ps21/.

18 Website: http:/www.gov.sy/ .

19 Webdite: http://www.ecitizen.gov.sy/.

20 Oslife eventsmencionados estdo, atua mente, subordinados as seguintes areasteméticas:
(a) assuntos domésticos; (b) defesa; () educacao; (d) emprego; (e) familiag; (f) justica;
(9) negécios; (h) salde; e (i) transporte.

2 Website: http://shop.gov.sg/.

22 Webdite: http://www.gov.sa/psd/ps21/lo/index.html.

2 Tradugdo do titulo original “Modernising Government White Paper”, disponivel na
Internet no enderego el etrénico http://www.offi cial -documents.co.uk/document/cm43/
4310/4310.htm.
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25

26

27

28

29

30

31

32
33
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35
36

37

Tradugdo do titulo original “e-Government — A Strategic Framework for Public
Servicesin the Information Age”, disponivel nalnternet no endereco eletrénico http:/
fwww.iagchampions.gov.uk/Strategy.htm.
Tradugdo dotitulo origina “Developing 21% Century Skills’, disponivel nalnternet no
endereco eletrdnico http://www.central-gov-nto.org.uk/library/docs/pdf/
swdp_march2001.pdf.
Website: www.ukonline.gov.uk.
Oscommomevents mencionados estdo, atual mente, organizados da seguinteforma: (a)
vigiando; (b) lidando com o crime; (c) ganhando um nené&; (d) fazendo mudangas; (€)
aprendendo a dirigir; (f) morte e luto; (g) buscando alguém; e (h) procurando por
emprego.

Website: http://www.receita.fazenda.gov.br/.

Website: http://www.mpas.gov.br/.

Musa cibernética do game Tomb Raider .

Bellamy (1999: 90).

Empirical paradox de Pinsonneault & Kraemer (1993).

Estudosde Brynjolfsson, Maone & Gurbaxani (1988), Whistler (1970) e Hoos (1960)
indicam umareducao nos quadros gerenciaismédiose osestudosde Pfeiffer & Leiblebici
(1977), Blau et al. (1976), Meyer (1968) e L ee (1964) apontam para o aumento destes
mesmos quadros.

Furthermore, given that public organizationsrarely have tangible outcomes or output,
measuring performancein public sector isextremely difficult” Heintze& Bretchschneider
(2000: 806).

Website: http://www.e-envoy.gov.uk/publications/quidelines/skills/skills.htm.
Estrategias de promocion parala Sociedad dela Informacién: hacia un marco analitico,

de Jacint Jordada.

Lachance (2000: 6).

Anexo

Questionario

1
2)

3

4)

Qual a arearesponsavel pela gestéo do assunto governo eletrénico na sua
organizagdo?

Como ocorreu o processo de planejamento, de negociacao e deimplantagéo
das soluges de governo el etrénico, no &mbito de sua organizagéo?

Quais os principais objetivos a serem atingidos durante a fase de planeja-
mento (prestacdo de informac8es e servicos, transparéncia, melhoria da
qualidade, maior eficiéncia, reducdo de tempo de espera para atendimento)?
Descrever indicadores.

Que experiénciasforam tomadas como model o paraaimplantacdo dasolucéo
de e-gov na sua organizagdo?
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5) Houveacdo de planejamento e andlise paraaracionalizagao eareformulagéo
de processos ou houve uma simples transposi céo de agbes de um ambiente
para outro? Descrever.

6) Quais as principais mudangas observadas nos macroprocessos e agdes da
organizagao?

Descrever impactos e indicadores do sistema de gest&o de processos e
deresultados.

7) Houve processo de identificagdo de perfis profissionais, adequacao,
reciclagem, treinamento, capacitacdo e qualificagdo de capital humano?
Descrever principais agdes.

8) Quaisasprincipaisalteracdes notadasno perfil de competéncias (e.g. capaci-
dade de interacdo com pessoal de areas gerenciais ou técnicas) e nos
ambientes de trabalho da organizag&o?

9) Houvealteracdo no quantitativo de postos detrabalho das areas? Descrever
diretrizes da organizagéo ou solugdes encontradas.

10) Houve ou hdexperimentosnaédreadetel etrabalho, deimplantagdo de horérios
flexiveis ou inovag8es na forma de organizag&o das equipes de trabalho?
Descrever inter-relagbes com servigos e-gov.

11) Quaisas alteragdes maisimportantes referentes ao gerenciamento de pessal
e de desempenho?

12) Informagdes adicionais.
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Resumo
Resumen
Abstract

Governo eetrbnico e seusimpactos na estrutura e na forca detrabalho das
or ganizagdes publicas

Espartaco Madureira Coelho

Este artigo tem por objetivo apresentar uma revisdo dos programas e das agoes
empreendidas pelo governo eletrénico do Brasil, Canada, Cingapurae Reino Unido, no que
tange a novas formas de trabaho e a aquisi¢éo de novos conhecimentos por parte de seu
corpo funcional. Também so examinados 0simpactos sobre 0s processos organizacionais
e sobre a forga de trabalho em duas organizagGes plblicas brasileiras — a Secretaria da
ReceitaFedera (SRF) eo Instituto Nacional de Seguridade Socia (INSS) — que, atudmente,
ocupam posicdo de destaque na utilizagdo das novas Tecnologias da Informagdo e de
Comunicagdes (TIC).

A metodol ogia empregada na primeira parte do trabal ho, referente as propostas e as
acOes dos programas de governo el etronico de quatro paisesfoi ade pesquisabibliogréfica
e em referéncias no proprio ambiente Internet.

Em relag@o a segunda parte, referente a descricao dos efeitos das solugdes de governo
€letrénico nas duas organi zages plblicas acima citadas, foram realizadas visitas as depen-
déncias destas entidades e, apos o registro das informagdes relativas a implantacdo de
procedimentos no &mbito do governo eletrénico, foi feita entrevista baseada nas questfes
apresentadas no questionério constante do Anexo.

Gobierno dectronicoy susimpactosen laestructuray lafuerza detrabajo de
las organizaciones publicas
Espartaco Madureira Coelho

Este articulo tiene como objetivo presente una caminata a través de los programas y
delasaccionesemprendidos por el gobierno electrénico del Brasil, de Canada, de Cingapura
y deReino Unido, en querefierealasnuevasformasdetrabajo y alaadquisicion del nuevo
conocimiento de parte de su cuerpo funcional. También los impactos en los procesos de
organizaciony lafuerzadetrabajo en dos organi zaciones publicas brasil efias se examinan.

LaSecretaria da Receita Federal — SRF (Secretaria del Rédito Federd) y dd Indtituto
Nacional de Seguridade Social —INSS (Ingtituto Naciond de la Seguridad Socid).

Actualmente, estas organizaciones ocupan posicion de prominencia en € uso de las
nuevas Tecnologias de la Informacion y Comunicaciones (TIC). Lametodologia usadaen
la primera parte del trabajo, refiriendo alas ofertas y alas acciones de los programas del
gobierno electrénico de cuatro paises fue de investigacion bibliogréficay en referenciasen
el ambiente Internet apropiado.

En lo referente a la segunda parte, una descripcion de los efectos de la solucion de
gobierno electrénico en las dos organizaci6nes publicas sobre citadas, fueran visitadas las
dependencias de estas entidades y, después de registradas las informacidnes relativas ala
implantacion de los procedimiento del gobierno electrénico, fueran hechas entrevistas
basadas en preguntas constantes del cuestionario Anexo.

Electronic government and itsimpactsin the structure and the work for ce of
the public or ganizations

Espartaco Madureira Coelho

Thisarticlehasfor objectiveto present awalk through of the programs and the actions
undertaken by the e ectronic government of Brazil, Canada, Cingapuraand United Kingdom,
in that it refersto the new forms of work and to the acquisition of new knowledge on the
part of itsfunctional body. Alsotheimpactson theorganizational processesand the work
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force in two Brazilian public organizations are examined — Secretaria da Receita Federal
— SRF (The Secretariat of Federal Revenue) and the Ingtituto Nacional de Seguridade
Social —INSS(National Institute of Social Security).

Currently, they occupy position of proeminencein the use of the new Technologies of
Information and Comumnications (TIC). The methodology used in the first part of the
work, referring to the proposal s and the actions of the programs of electronic government
of four countries consisted on bibliographical research and in references in the proper
Internet environment. In relation to the second part, referring to the description of the
effect of the solutions of electronic government in the two public organizations above
cited, they had been carried through visits to the dependences of these entities and, after
theregister of therelativeinformation to theimplantation of proceduresin the scope of the
electronic government, was made interview based on the questions presented in the constant
questionnaire of Annex.
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A Revista do Servico Publico é uma publicacdo da ENAP Escola
Naciona de Administracéo Publica, voltada paraadivulgacéo e debate
de temas relacionados ao Estado, a Administracdo Publica e a gestdo
governamental. Procurando 0 aprimoramento permanente da revista,
tanto no seu contetido quanto na apresentacdo gréfica, pedimos aos
nossos colaboradores a observacdo das normas abaixo descritas.

Normas para os colaborador es

1. Osartigos, sempre inéditos no Brasil, devem conter em torno de 25 laudas de 20 linhas de
70 toques.

2. Os originais devem ser encaminhados ao editor, em arquivo digital, em programa de uso
universal e enviados para editora@enap.gov.br . Usar apenas as formatagdes-padrao.

3. Cadaartigo deve vir acompanhado de um resumo analitico em portugués, espanhol einglés, de
cerca de 150 palavras, que permita uma visdo global e antecipada do assunto tratado.

4. Na primeira pagina do artigo, deve constar informac&o sobre formagao e vinculagéo
institucional do autor (em até duas linhas).

5. Notas, referéncias e bibliografiadevem vir ao final do artigo, e ndo ao pé dapagina. Notas
e referéncias, sendo o caso, devem vir devidamente numeradas.

6. Além deartigos, arevistareceberd comunicagdes, notasinformativas, noticias e relatorios
conclusivos de pesquisas em desenvolvimento, com até 15 laudas. Resenhas de livros, em
torno de 4 laudas, devem conter uma apresentagdo sucinta da obra e eventuai s comentérios
gue situem o leitor na discusséo.

7. Ostrabalhos que se adequarem alinha temética darevista serdo apreciados pelo conselho
editorial, que decidiré sobre a publicagdo com base em pareceres de consultores ad hoc.

8. Os originais enviados & Revista do Servico Publico ndo serdo devolvidos. A revista
compromete-se ainformar os autores sobre a publicag&o ou n&o de seus trabalhos.

Convite aresenhador es

A Revista do Servigo Publico convidatodos os interessados em remeter resenhas de
trabalhos publicados no Brasil e no exterior sobre Estado, Administragdo Publica e gestéo
governamental.

As resenhas devem ser originais e ndo exceder a cinco laudas datilografadas em
espaco duplo com 20 linhas de 70 toques, e devem apresentar de modo sucinto a obra, com
comentarios que situem o leitor na discussdo apresentada.

Asresenhas devem ser enviadas em portugués, sem notas de rodapé, contendo o titulo
completo e subtitulo do livro, nome completo do autor, local de publicagdo, editora e ano de
publicagdo, bem como uma breve informacé&o sobre a formac&o e vinculagéo institucional do
resenhador (em até duas linhas), acompanhadas do respectivo disquete.

Nota aos editores

Pedimos encaminhar a Revista do Servico Publico exemplares de livros publicados, a
fim de serem resenhados. Os resenhadores interessados receberéo copias dos livros enviados.
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Cadeins:

Metodologia para
medir a satisfacéo do
usuario no Canada:
desfazendo mitos e
redesenhando roteiros

Geoff Dinsdale& D. Brian Marson
Faye Schmidt & Teresa Srickland

Conhecaasérie
Cadernos ENAP

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

Cadernos ENAP ne 20
Metodologia para
medir a satisfacao do
usuario no Canada:
desfazendo mitos e
redesenhando roteir os

Geoff Dinsdale & D. Brian Marson
Faye Schmidt & Teresa Strickland

Relatorios de pesquisa el aborados

no ambito da Citizen Centred Service
Network ( CCSN ), formada por altos
administradores publicos canadenses,
académicos e especialistas naarea
de prestacéo de servicos publicos

Para adquirir os Cadernos ENAP
preencha e envie aficha de
solicitagéo de compras.



Conhecaasérie
Textos para discussao

Esta série divulga os artigos em fase
de pré-publicacéo, dentro da tematica
relacionada ao Estado, Administracao
Publica e Gestdo Governamental,

com o objetivo de fomentar o debate
direto entre o leitor e o autor.

Texto para discussédo n2 44
outubro/2001

e Reforma gerencial dos processos
de plang amento e or camento

Fabiano Garcia Core

O Texto para Discussao n® 44 apresenta
os fundamentos, as dificuldades e os
desafios na reestruturacdo da classificagéo
das despesas, vigente desde 1990, e da
Y classificag8o Funcional -programética,
apartir de 2000; inserida nareforma
gerencial dos processos de planejamento
e orcamento.”

Para adquirir os Textos para discussao
preencha e enviea ficha de solicitacéo
de compras.



CadernosENAP
NUmeros publicados

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

19 Experiéncias de Avaliacéo de Desempenho na Administracao
Publica Federal

Pesquisa ENAP — 2000

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

17 Gerenciando a alta administracéo publica; uma pesquisa em
paises da OCDE
Organizacéo de Cooperagéo e Desenvol vimento Econémico — 1999

16 Flexibilidade na gestao de pessoal da administracéo publica
OCDE — Organizagao de Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico — 1998

15 O processo decisorio da reforma tributéria e da previdéncia social
Marcus Andréde Melo & Sérgio Azevedo — 1998

14 Geréncia de recursos humanos no setor publico: ligdes da
reforma em paises desenvolvidos
Barbara Nunberg — 1997

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

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

11 A seguridade social no Brasil e os obstacul os
institucionais a sua implementacéo
Pedro César Lima de Farias— 1997

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

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

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

7 Reforma do Estado
Evandro Ferreira V asconcel os e outros — 1994

6 Planejamento e orgcamento
F&bio Chaves Holanda e outros — 1994
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Recursos humanos no setor publico
Marcelo Viana Estevéo de Moraes e outros — 1994

A questao social no Brasil
Marcos Torres de Oliveira e outros — 1994

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

Cultura e memdria na Administragdo Publica brasileira
Iveraldo Lucena e outros — 1993

Gestao de recur sos humanos, relagdes de trabalho e
direitos sociais dos servidores publicos
Técnicos daENAP e colaboradores — 1993
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Textos para discussao
NUmeros publicados

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

43 Os Especialistas em Politicas Publicas e Gestao governamental:
avaliacdo de sua contribui¢do para politicas publicas e trajetéria
profissional
Zairo B. Chaibub e Wania Amélia Belchior Mesquita— agosto 2001

42 Experiéncias internacionais voltadas para a satisfacdo dos usuarios-
cidadaos com os servic¢os publicos
Pesquisa ENAP — maio 2001

41 Gestédo de custos no setor publico
Pesquisa ENAP — margo 2001

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

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

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

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

36 Relatério de avaliacéo do curso Elaboracao
de indicadores de desempenho institucional
Pesquisa ENAP — outubro 2000

35 Modelo para informatizacéo das administracdes
publicas municipais
Maria José Ferreira Foregatto Margarido — agosto 2000

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

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

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

=2
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31 Custos no servico publico
Marcos Alonso Nunes — outubro 1998

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

29 Reforma da previdéncia: negociagfes entre os
poderes Legislativo e Executivo
Marcelo James V asconcel os Coutinho — agosto 1998

28 Diagndstico da situagdo da mulher na
Administracéo Publica Federal
Franco César Bernardes, Marcelo Gameiro de Moura &
Marco Antdnio de Castilhos Acco — julho 1998

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

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

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

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

23 Reforma administrativa e direito adquirido
Paulo Modesto — fevereiro 1998

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

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

20 A reforma administrativa francesa: da crise da
funcao publica a uma nova racionalidade da acéo
coletiva, uma dificil transicéo
Valdei Araljo— outubro 1997

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

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

17 Controle interno e paradigma gerencial
SheilaMariaReis Ribeiro — julho 1997

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

=2

143



15 Cidadania e Res publica a emergéncia dos
direitosrepublicanos
Luiz Carlos Bresser Pereira— maio 1997

14 Gestao e avaliacdo de politicas e programas sociais:
subsidios para discussao
Francisco Gaetani — abril 1997

13 As escolas e institutos de administragéo publica na
América Latina diante da crise do Estado
Enrique Saravia— marco 1997

12 A modernizacgdo do Estado: as li¢Bes de uma experiéncia
Serge Vallemont — dezembro 1996

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

10 Qual Estado?
Mario Cesar Flores— novembro 1996

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

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

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

6 Atecnologia da informagao na reforma do Estado
Ricardo Adolfo de Campos Saur —julho 1996

5 Reforma administrativa e direito adquirido ao
regime da funcgéo publica
Paulo M odesto— outubro 1995

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

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

2 A questdo da estabilidade do servico publico no
Brasil: perspectivas de flexibilizagdo

EricaMéassimo Machado & LiciaMaria Umbelino — julho 1995

1 Areformado aparelho do Estado e a Constitui¢éo brasileira

Luiz Carlos Bresser Pereira— maio 1995
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X

Solicitacao de
publicacbes

Nome/| nstituicdo:

CPF/CNPJ

Endereco:

Cidade: UF: CEP;

Telefone: Fax:

emall:

Cartao de assinatura da RSP

Periodicidade: trimestral

Assinatura anual: R$ 40,00
O Anob52-2001

O Ndmeroavulso: R$12,00 Edigao ne
O Exemplar avulso anterior a1997: R$ 8,00

Cadernos ENAP

Q4 A5 06 07 08 U9 0O10 111 412
013 0d14 Q15016 di17 Q18 4d20
Preco unitario: R$ 10,00

Textos para discussdo

Q1 02 O3 O4 0QO5 QA6 017 Q18 09 Q10
011 Q12 413 414 415 d1e d17 118 419 420
021 22 423 4Ud24 425 Ud26 427 Q28 29 U430
U031 032 U3 U344 U3 U3 U37 U388 U39 440
041 Q42 Q43 U4

Numeros 1 ao 5: R$ 3,00

A partir do nimero 6: R$ 5,00

Forma de pagamento ver orientag&o no verso

O Chequenomina O Ordem de pagamento 1 Nota de empenho

145



Forma de pagamento

» Cheque nominal aENAP Fundagdo Escola Nacional de
Administracéo Publica

 Ordem de pagamento (anexar cdpia do comprovante de depdsito) em nome da
ENAP EscolaNacional de Administragdo PUblica, através do Banco do Brasil
S/A, Agéncia Ministério da Fazenda 3602-1, Conta Corrente: 170500-8
Depdsito identificado (cddigo - dv) finalidade: 11470211401002-2.

» Nota de empenho em nome da ENAP Escola Nacional de Administragdo
Publica (anexar original). (UG:114702, Gestdo: 11401)

ENAP EscolaNacional de Administragdo Publica
Diretoriade Informag&o e Conhecimento em Gestdo
SAIS— Area2-A

70610-900 — Brasilia, DF

Tel: (0XX61) 445 7096 / 445 7102 — Fax: (0XX 61) 445 7178
CNPJ: 00 627 612/0001-09

site: www.enap.gov.br

e-mail: publicacoes@enap.gov.br
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