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Do Estado positivo ao
Estado regulador: causase
consequiénciasde mudancas
no modo de governancat

Giandomenico Majone

1. Estratégia e estrutura

Hamais de trinta anos, Alfred Chandler (1962: 16) propds a tese de
que “aestrutura acompanha a estratégia, e de que o tipo mais complexo de
estrutura é o resultado da concatenac@o de vérias estratégias bésicas’. De-
pois, elelevou adiscussdo tedricaaum passo afrente ao fazer duas pergun-
tas corrdatas. (1) Se a estrutura realmente acompanha a estratégia, por que
deveria haver atrasos no desenvolvimento da nova organizagdo, necessaria
para atender as demandas administrativas da nova estratégia? (2) Por que a
nova estratégia, que exigiauma mudanca da estrutura, chegou primeiro?

A tese de Chandler teve profundo impacto sobre o estudo damoder-
naempresaindustrial e da organizagdo dos negdcios de um modo gera. O
mesmo ndo se verificacom relacdo ao estudo da politica publica e dages-
t8o publica, embora as questdes |evantadas por este eminente historiador
econdmico sgjam téo relevantes para o setor publico quanto 0 sdo para o
setor privado. Tradicionalmente, as mudangas nas politicas publicas e nas
estruturas dagovernangatém sido tratadas, namelhor das hip6teses, como
processos tenuamente vinculados a serem analisados por subdisciplinas
separadas, utilizando-se diferentes quadros conceituais e ferramentas ana-
liticas. Essa separacdo empobreceu sobremaneira tanto aandlise das poli-
ticas publicas quanto o estudo daadministragdo plblica. Progressosrecentes
nateoriapositivadasingtitui¢des e naeconomiapoliticadas politicas pbli-
cas poderdo, com o passar do tempo, levar a modelos gerais capazes de
explicar tanto a inovagdo politica quanto as correspondentes mudangas
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estruturais. Enquanto isso, no entanto, atransformacdo das politicas pabli-
cas e das estruturas da governanca esta ocorrendo num ritmo tal que o
estudante de politicas publicas ndo pode aguardar o desenvolvimento de
tais model os antes de tentar entender o que esta acontecendo.

Este artigo trata de mudangas estruturais significativas induzidas
por uma “ concatenagao de varias estratégias basicas’: a privatizagdo, a
liberalizagdo e a desregulagdo (no sentido correto da reforma regula-
dora), a austeridade fiscal, aintegragdo econdmica e monetéria e vérias
inovagdes em matéria de politicas ligadas ao paradigma da nova gestéo
publica. A despeito de sua heterogeneidade, essas novas estratégias con-
correm paralimitar o papel do Estadointervencionistaou positivo, especia-
mente ao restringir seu poder detributar e de despender, a0 mesmo tempo
em gue aumentam o poder normativo e, assim, o papel do Estado regul a-
dor. Emboraamudancado Estado positivo para o Estado regulador tenha
recentemente atraido a atengdo de varios estudiosos, especia mente nos
Estados Unidos (Seidman e Gilmour, 1986), ainda nos faltam analises
sistematicas das conseqiiéncias politicas, juridicas e institucionais dessa
mudancganagovernanca. O artigo tenta proporcionar, mais que um levan-
tamento exaustivo de seus muitos aspectos, um mapaaindaimpreciso de
um terreno em grande medidainexplorado.

2. O declinio do Estado positivo

Asteorias politico-econdmicas modernas do Estado distinguem trés
tipos principais deintervencdo pablicanaeconomia: redistribuicéo deren-
da, estabilizacdo macroeconémica e regulacdo de mercados. A
redistribuicéo de renda inclui todas as transferéncias de recursos de um
grupo deindividuos, regifes ou paises, paraum outro grupo, bem como a
provisdo de*“bens de mérito” taiscomo educagao priméria, seguro social,
ou certas formas de assisténcia a salde que os governos obrigam os
cidadéos a consumir.

A estabilizacdo macroecondmica tenta atingir e manter niveis
satisfatérios de crescimento econdmico e de emprego. Seusinstrumentos
principais sdo apoliticafiscal e monetériajuntamente com o mercado de
trabalho eapoliticaindustrial . As politicas reguladorastém como objetivo
corrigir varios tipos de falhas de mercado: o poder de monopdlio, as
externalidades negativas, ainformacdo incompleta, aprovisdo insuficiente
de bens publicos.

Por detras da nogdo de falha de mercado, hd um teorema funda-
mental daeconomiado bem-estar, segundo o qual, em determinadas con-
dicbes, os mercados competitivoslevam aumaal ocacio ideal derecursos,
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segundo ostermos de Pareto (Stiglitz, 1988). Asfalhas de mercado ocor-
rem quando uma ou mais condi¢des da validade do teorema ndo sdo sa
tisfeitas. Dai a regulagdo, se conseguir eliminar essas falhas a um custo
razoavel, podera melhorar a €ficiéncia do mercado, ou mesmo assegurar
aviabilidade dos mercados, tais como adaguel es de servigos financeiros,
onde a confianga, a transparéncia e a clareza de informagdes sdo de
extremaimportancia.

Todos os Estados modernos se dedicam aredistribui¢do darenda,
agestdo macroecondmica e aregulacéo de mercados, mas aimportancia
relativa dessas funcdes varia de pais parapais e de um periodo histérico
para outro. Assim, ao fim do periodo de reconstrugdo das economias
nacionais minadas pela Segunda Guerra Mundial, a redistribuicéo e a
gestdo macroecondmica surgiram como prioridade politica maxima da
maioria dos governos da Europa ocidental. O mercado foi relegado ao
papel de provisor de recursos para pagar pela generosidade gover-
namental, e quaisquer provas de falhas de mercado eram consideradas
suficientes parajustificar aintervencéo do Estado, muitas vezes sob a
forma intrusa da alocagéo central de capitais e da nacionalizacdo de
setores-chave da economia. Realmente, a centralizac@o e a politica
discricionaria ilimitada chegaram a ser consideradas pré-requisitos da
governanca eficaz.

A importancia atribuida as politicas de redistribuicéo e a gestdo
discricionaria da demanda agregada revela-se nos rétulos “Estado do
bem-estar”, “ Estado keynesiano” ou “ Estado keynesiano do bem-estar”,
que se tornaram populares naquele periodo. No entanto, 0 consenso
social-democratico sobre o papel beneficente do Estado positivo— como
planejador, produtor direto de bens e servicos e como empregador de
ultimo recurso — comegou adesmoronar-se nos anos 70. A combinagédo
de crescente desemprego e de crescentes taxas de inflacdo ndo podia
ser explicada dentro dos model os da época, enquanto a despesapublica
discricionaria e as generosas politicas de bem-estar eram cadavez mais
vistas como parte do problemado desempenho econdmico insatisfatério.

Foi nessa época que a nogao da falha governamental surgiu, com
tedricos da escolha publica identificando varios tipos de falhas do setor
publico, exatamente como geracOes anteriores de economistas haviam
produzido uma lista sempre crescente de falhas de mercado. As politicas
de nacionalizagdo pareciam proporcionar uma evidéncia inquestionével
do fracasso do Estado positivo. De um pais a outro, empresas de pro-
priedade estatal foram postas na berlinda por ndo conseguirem atingir
seus objetivos sociais, bem como os econdmicos, por suafaltade respon-
sabilizac&o e por sua tendéncia a serem capturadas por politicos e por
sindicatos (Majone, 1996: 11-23).

RSP



N&o importa se essas criticas ndo sdo sempre justas ou empirica-
mente embasadas; o fato € que um nimero crescente de eleitores foi
convencido por elas e se dispds aapoiar um novo model o de governanga
gue incluisse a privatizagdo de muitas partes do setor publico, mais con-
corréncia em toda a economia, maior énfase na economia no lado da
oferta e reformas de longo alcance no Estado do bem-estar.
O fracasso da experiéncia socialista do presidente Mitterand em 1981/
1982 reforgou a visdo de que o redistributivismo keynesiano ja ndo era
possivel em paises que, como a Franga, estdo estreitamente integrados
nas economias européiae mundial.

Ficaaindamaisclaro, hojeem dia, que aglobalizacio e, deforma
mais imediata, a integragdo econdémica e monetéria dentro da Uni&o
Européiaestdo promovendo a erosdo da propriabase do Estado positivo:
seu poder de tributar (ou de tomar emprestado) e de gastar. Assim, 0
artigo 104c do Tratado de Maastricht conclama os Estados-membros a
evitarem déficits governamentais excessivos e exige que a comissao
“monitore o desenvolvimento dasituacéo orcamentaria e do estoque da
divida governamental dos Estados-membros, com vistas a identificar
erros grosseiros’. O paragrafo 11° do mesmo artigo da ao Conselho de
Ministros da Economia e de Finangas a autoridade para exigir que 0s
Estados-membros que tém déficit governamental excessivo “facam um
depodsito ndo gerador de juros, num montante apropriado ... até que o
déficit excessivo tenha sido corrigido, na opinido do Conselho”, e/ou
impor multas.

Ademais, o fato de que somente varidveis monetérias tenham sido
utilizadas para estabel ecer os critérios de convergéncia, gue os membros
da unificacdo devem satisfazer, indica que ndo houve uma verdadeira
troca entre estabilidade de precos, de um lado, e crescimento e emprego,
deoutro (Tsoukalis, 1993: 219). Em suma, o ativismo do Estado positivo é
crescentemente limitado por uma variedade de fatores internacionais,
europeus e domésticos. A natureza e os aspectostemporaisdas primeiras
reacdes em matéria de politicas aguelas limitagdes variaram muito de
pais para pais, mas agora todos 0s governos europeus, inclusive aqueles
das antigas economias centralmente planificadas, parecem estar adotan-
do, grosso modo, 0 mesmo modelo novo de governanca.

3. O crescimento do Estado regulador

O novo model o, que comegou asurgir no fim dosanos 70, inclui a
privatizagdo, a liberalizagdo, a reforma dos esquemas de bem-estar e
também a desregulacdo. Realmente, junto com a privatizagédo, a
desregul acdo é geralmente considerada como umade suas caracteristicas
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mai s distintivas. Paradoxal mente, 0 mesmo periodo assistiu aum cresci-
mento expressivo da formulagdo de politicas reguladoras tanto em nivel
nacional quanto europeu (ver abaixo). No entanto, o paradoxo € mais
aparente do que real. A verdade é que, neste periodo, métodos tradicio-
nais de regulagéo e de controle estavam ruindo sob a presséo de potentes
forgas tecnol 6gicas, econdmicas e ideoldgicas, e foram desmantelados
ou radicalmente transformados. Isto é frequentemente chamado
“desregulacdo”, mas o termo € enganador. O que se observa na prética
nao € um desmantelamento de toda a regulacdo governamental — uma
volta a uma situagdo de laissez-faire que na realidade nunca existiu na
Europa — mas, em vez disso, uma combinac&o de desregulacdo e nova
regulagdo, possivelmente em um nivel diferente de governanca.

Assim, aprivatizacdo dos servicos publicos é normal mente seguida
de regulacéo de precos, enquanto que empresas recentemente privatizadas
perdem sua imunidade preexistente em relacdo as leis de concorréncia
nacional e européia. Realmente, o poder dos operadorestitulares (e antigos
monopolistas) paraexpulsar rivais em potencial do mercado étéo grande
em indUstrias dessetipo, que osgovernostémdeintervir afim delimitélo.
Neste caso, como em outros, 0s concorrentes devem sua existéncia as
limitagOes regul adoras impostas sobre seus maioresrivais.

A desregulacéo também pode significar regulagdo menos rigida
ou restritiva. Por exemplo, arationale para alguma formade interven-
¢do governamental tem sido raramente questionadaem &reas crescente-
mente importantes da regulacao social — meio-ambiente, salde,
seguranga, protecdo ao consumidor. A questdo aqui ndo &, falando em
termos estritos, desregul agéo, mas, antes, como se atingir alguns objeti-
vos reguladores através de métodos menos pesados. Assim, a substitui-
¢do de normas ambientais por cobrangas pela polui¢do ndo elimina a
regulagcdo ambiental, mas apenas introduz diferentes instrumentos de
politica, presumivelmente mais eficazes.

L onge de constituir um desvio datendénciageral no sentido deum
Estado mais enxuto e eficiente, aimportancia crescente da regulagéo na
Europa é melhor entendida como uma conseqliéncia direta dos mesmos
processos que contribuiram parao declinio do Estado positivo. Isto pode
ser mostrado, considerando-se trés desses processos. a privatizagéo, a
europeizacdo da formulagdo de politicas e o crescimento do governo
indireto ou terceirizagdo, a serem discutidos na préxima seco.

Para entender a relagc@o entre a privatizacdo e a regulagdo (mais
precisamente a regulagdo legal administrada por agéncias ou comissoes
independentes), deve-se ter em mente que a propriedade publicatem sido,
historicamente, o modo principal de regulacéo econémicanaEuropa. Em-
bora a existéncia de empresas estatai s remonte ao seculo X V11, seu uso se
tornou disseminado somente no século X1X, com o desenvol vimento dos
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servigos publicos: 0 gés, aeletricidade, a &gua, asferrovias, o telégrafo e,
maistarde, o telefone. Esses setores, ou partes deles, séo monopdlios natu-
rais, produzem bens necessérios, e eram amiUde considerados estrategica
menteimportantes. Dai supunha-se que apropriedade estatal dariaao Estado
0 poder paraimpor uma estrutura planejada a economia, € a0 mesmo tem-
po proteger o interesse publico contrainteresses privados poderosos.
No entanto, aexperiénciaviriamostrar que a propriedade e o con-
trole estatais ndo podem ser considerados a mesma coisa. Realmente, 0
problemade seimpor controle publico ef etivo sobre as grandes empresas
nacionalizadas mostrou-se tao impraticavel que o objetivo principal pelo
qual haviam sido ostensivamente criadas — regular aeconomiaem fun-
¢ao do interesse publico — foi quase esquecido (Majone, 1996: 11-15).
O fracasso da regulacdo através da propriedade estatal explica a
mudanca para um modo alternativo de controle, pelo qual os servicos
publicos e outros setores, considerados importantes ao interesse publico,
s80 deixados em maos privadas, mas sujeitos a regras desenvolvidas e
aplicadas por agéncias especializadas. Essas entidades normal mente séo
criadas por estatuto, como autoridades administrativasindependentes, no
sentido de que lhes é permitido operar foradalinhade controle hierarqui-
co pelos ministérios do governo central. Assim, 0 nexo causal entre a
privatizagdo e aregulagdo legal proporcionaumaimportante explicacéo,
ainda que parcial, para o crescimento do Estado regulador.
Umasegundavariavel explicativaé aeuropeizacao daformulacdo
de politicas, que se traduz na crescente interdependéncia das politicas
domeésticas e supranacionais dentro da Comunidade Européia/Unido
Européia (CE/UE). Este processo complexo ainda é mal entendido, mas
para os fins deste artigo é suficiente chamar a atencéo para dois aspectos
bastante livres de controvérsia: a posi¢ao central daregulagdo naformu-
lacdo européiade politicas, de um lado, e o impacto das politicasdaCE e
seus desdobramentos regul adores sobre os Estados-membros, de outro.
A importancia da normatividade na CE é mostrada, em primeiro
lugar, pel o crescimento quase exponencial, durante as trés Ultimas déca-
das, do nimero de diretrizes e regulamentos produzi dos pel as autoridades
de Bruxelas acadaano. Como resultado, até 1991, a CE estavaintrodu-
zindo no corpo do direito francés maisregras do que as proprias autorida-
desnacionais: estima-se que hoje em diasomente 20% a 25% das hormas
legais aplicaveis na Franca sejam promul gadas pel 0 governo nacional sem
qualquer consultapréviaaBruxelas (Conseil d’ Etat, 1993). No entanto, a
medidaque o programa de mercado Uinico ultrapassou seu apogeu, O Cres-
cimento das diretrizes da CE/UE diminuiu seu ritmo e algumas foram
retiradas em nome da subsidiariedade.
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A regulagdo européia cresceu ndo apenas do ponto de vista quan-
titativo, mastambém qualitativo. Especialmente apartir daL e Européia
Unica, queintroduziu avotacio de maioriaqualificada paraumasérie de
importantes areas de politica, as regras européias freqlientemente tém
sido mais inovadoras que aquelas de todos ou da maioria dos paises da
UE (Majone, 1996: 74-78). Também é importante notar que a expansao
das competéncias da CE/UE permaneceu, em grande medida, limitadaa
regulacdo econdmicae social. Por exempl o, emboraaregulacdo ambiental
da CE hoje inclua mais de 200 pegas de legislacdo (de modo que, em
muitos Estados-membros, o corpo do direito ambiental de origem comu-
nitariaémaior do gue o de origem puramente doméstica), ascompeténcias
européias na érea da politica socia permanecem bastante limitadas.
Voltaremos as razdes para essa expansao sel etiva das competéncias numa
secdo posterior.

E claro, de qualquer maneira, que o crescimento notavel das
regulacfes européias ndo poderia deixar de ter um impacto significativo
sobre 0 desenvolvimento de politicas e institui¢es reguladoras em nivel
nacional. A politica de concorréncia fornece o melhor exemplo deste im-
pacto. Quando o Tratado de Romafoi assinado, somente aAlemanha, en-
tre os membros fundadores, tinhaumale anti-truste moderna e um corpo
regulador forte, o Escritério Federal de Cartéis, paraimplementé-la. Qua
renta anos mais tarde, todos os membros da Unido Européiatém leisde
concorréncia, que se assemelham substancialmente alel européia, e auto-
ridades de concorréncia que estdo estreitamente vinculadas a Diregdo de
Concorréncia (DG 1V) da Comissdo. Realmente, a DG |V recentemente
deu inicio aum projeto de descentralizagdo com o objetivo deter, alongo
prazo, um estatuto comunitério daconcorréncia, aplicado em todaa UE por
umarede que incluaas autoridades nacionais de concorréncia, ostribunais
nacionaise apropriaDG IV.

Uma estratégia de parceria coordenada entre reguladores nacio-
nais e europeus teria sido impensavel mesmo hadez anos. Atualmente €
possivel, porgue surgiu espontaneamente entre os Estados-membrosum
ato nivel de harmonizagdo deleisnacionaisde concorréncia, e porque 0s
regul adores nacionais da concorréncia estdo tornando-se mais profissio-
nais e crescentemente ciosos de sua independéncia para com seus pro-
prios governos (Laudati, 1996).

Embora a evolugdo juridica e institucional ndo esteja téo avancada
em outras areas de formul acdo de politicas reguladoras, pode-se notar uma
tendéncia geral no sentido da harmonizag@o dos enfoques reguladores e
uma estreita cooperagéo entre reguladores nacionais e seus contrapartes
no nivel europeu. O que € ainda mais significativo para o crescimento do
Estado regulador — a delegacéo de poderes importantes no nivel euro-
peu ndo diminuiu, mas naverdade aumentou aimportanciadas politicas
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einstitui¢gdes reguladoras em nivel nacional. Este paradoxo aparente é de
f&cil explicacdo. No sistemade formulagéo de politicas criado pelo Trata-
do de Roma, aimplementagdo da maioria das regras da CE é de respon-
sabilidade dos Estados-membros, que muitas vezes tém de criar novas
entidades, ou pel o menos expandir organi zagdes existentes paraesse fim.
Ademais, em muitoscasos, alel comunitariacrianovas responsabilidades
reguladoras para 0s governos nacionais. Por exemplo: a maioria dos re-
gulamentos ambientais e de protegdo ao consumidor nos paises da Euro-
pa meridional foram desenvolvidos a fim de implementar diretrizes da
CE. Mesmo no Reino Unido, o presidente da Comissdo de Salide e Segu-
ranca recentemente observou que a CE agora deve ser considerada como
0 motor principal dos regulamentos de salide e seguranga que afetam o
Reino Unido, ndo apenas em matéria de segurancga do trabalho, mas em
assuntos envolvendo riscos importantes e na maioria dos assuntos
ambientais (Baldwin, 1996).

Resumindo, a fim de tomar parte ativa na formulagdo de todas
essas novas regras em Bruxelas, e entdo implementéa-las internamente,
os Estados-membros foram forgados a desenvolver capacidades regula-
doras numa escala sem precedentes. Assim, 0 desenvolvimento da CE
como Estado regulador influenciou fortemente umaevol ucéo paralelanos
Estados-membros.

4. A faceinternado Estado regulador

A mudanc¢ado governo direto parao indireto ou por aproximagao
(Seidman e Gilmour, 1986) é aterceira causaimportante do crescimen-
to do Estado regulador, mais precisamente, do crescimento do que Hood
e James (1996) chamaram a face interna do Estado regulador. Aspec-
tos familiares dessa evolucdo incluem: a descentralizagéo e a
regionalizagdo administrativas, a divisdo de entidades antigamente
monoliticas em unidades com uma unica finalidade e com orgamentos
proprios; a delegacéo de responsabilidade pela prestagdo de servigos a
organizacOes privadas, lucrativas ou sem fins lucrativos, e a entidades
ndo-ministeriais que operam fora do quadro normal do Poder Executi-
vo; licitagBes e outros arranjos contratuai s, ou quase-contratuais, com-
petitivos, através dos quais os poderes para elaborar orgamentos e
tomar decisdes sdo delegados a compradores que, em nome de seu
grupo de clientes, compram servicos dos prestadores que oferecem o
melhor value for money.

Um exemplo importante é o programa briténico “Préximos Pas-
sos’, cujamaior realizacdo foi aquebrado servico pablico unificado. Trés
anosdepoisdoinicio do programa, maisde 50% dos funcionarios publicos
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haviam passado de departamentos ministeriai s paraagéncias, que podem
ou nao vir aser privatizadas, e, ao fim de 1994, cercade 62% dosfuncio-
narios publicos o haviam feito. Como assinala Dowding, embora tenha
havido agéncias anteriormente, adiferencaprincipal entre essaseasagén-
cias do programa*“ Préximos Passos’ é o acordo-quadro negociado entre
aagéncia e o departamento central. Esse acordo pode ser visto como um
plano empresarial que estabelece objetivos atuais e futuros, arranjos fi-
nanceiros, condi¢oes basicas de emprego e os procedimentos revisados,
através dos quais o departamento (ministério) central monitoraraaagén-
cia(Dowding, 1995: 75).

O governo indireto envolve ndo apenas uma estrutura de respon-
sabilidades, mas também novas formas de control e e de responsabilizacéo.
Se osformuladores de politicadesejam controlar ou influenciar asagéncias
e outras organizagBes que operam com certa autonomia, devem fazé-lo
através de arranjos contratuais e por meio de regras e regulamentaos: “0
governo através daregul acdo é o concomitante inevitavel do governo por
aproximagado” (Seidman e Gilmour 1986: 128).

Num sistemade governo indireto, agestéo, cadavez mais, tende
aser identificada mais com aregulagdo de terceiros, que proporcionam
os bens e servigos, do que com aresponsabilidade e aresponsabilizac&o
pela prestacdo de servicos. Como assinalam Hood e Scott, a terceiri-
zacdo, a delegacdo a entidades ndo-ministeriais e a contratualizag&o
(na qual compradores e prestadores operam através de contratos for-
mais ou, pelo menos, através de quase-contratos, mesmo ambos sendo
organizagles publicas) levaram entidades internas de regulacéo a ter
uma agdo mais penetrante. Assim, os Comissérios do Servigo Publico,
originalmente criados para organizar o recrutamento “por mérito” de
funcionarios publicos, tém constantemente aberto méo do lado
operacional do recrutamento, e seu papel principal, nos termos de uma
“Ordem de Conselho” de 1995, tornou-se o de um regulador que esta-
belece normas e verificagdes de controle de qualidade (Hood e Scott,
1996: 13-14). Também nos termos do programa “ Proximos Passos’, a
regulamentacdo da prestacdo do servico publico esta surgindo como
uma das fungdes-chave dos ministérios centrais.

A Comunidade Européia proporcionaum exempl o interessante de
governanca indireta na area da padronizacdo técnica. A partir do novo
enfoque delineado no White Paper de 1985 sobre a conformacgdo do
mercado interno (Comissao das Comunidades Européias, 1985), asdire-
trizes européias agora se restringem a estabelecer as exigéncias essen-
ciais que os produtos devem satisfazer. Essas exigéncias essenciais
compreendem, sobretudo, a protecéo da salde, da seguranca, do meio-
ambiente e do consumidor. A especificacdo de normas pormenorizadas
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€ delegada a entidades normativas européias. Comité Européen de
Normalisation (CEN), Comité Européen de Normalisation
Electrotechnique (CENELEC), e European Telecomunications
Sandards Institute (ETSl). Essas séo associagdes de direito privado
das organizacOes de padronizacdo dos Estados-membros.

As relactes entre a Comissdo da CE e as entidades de padroniza-
¢do européias sdo reguladas de forma contratual. Assim, os arranjos
contratuais entre a Comisséo e a CEN/CENELEC especificam que as
propostas da Comissdo para harmonizagéo técnica devem referir-se
explicitamente a normas estabel ecidas por agquel as organizages. Também
se esperaque a Comissao apdie ativamente 0 uso de normas européias nos
ambitos doméstico e internacional. Por sua parte, a CEN e a CENELEC
assumem a responsabilidade por assegurar que suas normas estaréo de
acordo com as exigéncias essenciais das diretrizes da CE. Em caso de
davidas quanto a conformidade, o assunto é encaminhado a um comité
permanente, que é uma junta consultiva da Comissdo. Além disso, as
entidades de padronizag&o garantem o direito de todas as partes interes-
sadas (usuériosdaindustria, sindicatos, consumidores, agéncias estatais)
participarem do processo de estabel ecimento de normas, e, em especial,
o direito da Comisséo de ser convidada a todas as reunides dos comités
técnicos. Em resumo, nos termos da nova abordagem, a Comisséo abriu
m&o do lado operacional da harmonizac&o técnicae, em vez disso, assu-
miu aresponsabilidade pelo monitoramento da qualidade e dajusticado
processo de criagdo de normas em nivel europeu.

Antes de ir adiante, pode ser Util resumir-se a argumentacéo de-
senvolvidaatéagora. No espirito datese de Chandler, identificamosuma
“concatenacdo de vérias estratégias basicas’ conducente ao crescimen-
to do Estado regulador em seu duplo papel de reguladora externo, ou de
mercado, e de regulador interno. Discutiu-se trés grupos de estratégias: a
privatizagéo, a liberalizagdo e a reforma reguladora (desregulacéo); a
adaptacdo das politicas e institui¢cbes domésticas para aprofundar a
integracdo européia e a mudanga para o governo indireto. Durante as
duas Ultimas décadas, todos os governos da Europa ocidental adotaram
essas estratégias, embora o0 tempo, a velocidade e a determinacéo de
suas escol has tenham variado muito de pais para pais. Dai as adaptacfes
estruturais necessérias para atender as demandas politicas e administra-
tivas das novas estratégias ndo sdo igualmente bem desenvolvidas na
Europa inteira. A tendéncia geral, contudo, é razoavelmente clara, e é
dessa tendéncia, mais do que de acontecimentos especificos de paises,
gue trata a segunda parte do artigo (Quadrol).
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Quadro 1: Comparando dois modelos de governanga

M odelos

Itens compar ados

Estado positivo

Estado regulador

Funcdes principais

Redistribui 3o, estabilizacdo
macroecondmica.

Corrigir falhas de mercado.

Instrumentos

Tributacdo (ou tomar fundos
emprestados) e dispéndio.

Formulagéo de regras.

Arena principal de conflito
politico

Alocagdes orgamentdrias.

Revisdo e controle da
formulag8o deregras.

InstituigBes caracteristicas

Parlamento, departamentos
ministeriais, empresas
nacionalizadas, servigos de
bem-estar social.

Comissdes parlamentares,
agéncias e comissdes
independentes, tribunais.

Atores-chave

Partios politicos, funcionérios
publicos, grupos corporativos.

Movimentos em prol de
questfes singulares,
reguladoras, peritos, juizes.

Estilo de paliticas Discricionério. Limitado por regras, legalista.
Cultura de politicas Corporativista. Plurdlista
Responsabilizag&o politica Direta Indireta

5. Tributacdo e despesa x criacdo deregras

A maioria das diferencas estruturais entre o Estado positivo e 0
Estado regulador podem ser examinadas retrospectivamente, em Gltima
andlise, em relagdo a uma distin¢do entre duas fontes de poder gover-
namental: a tributagdo (ou tomar fundos emprestados) e a despesa, de
um lado, e a criagdo de regras, de outro. Em termos concretos, esta é
uma distingéo entre politicas que exigem o dispéndio direto de recursos
publicos e as politicas reguladoras. O ponto crucia € que as limitagdes
orcamentérias tém impacto muito reduzido sobre a elaboracdo de regras,
enguanto o tamanho de programas de despesa direta ndo-reguladores é
determinado por dotagdes orcamentérias e, assim, pelo nivel de receitas
tributérias do governo.

O orgcamento publico € uma limitagdo leve que se impde aos
formuladores de regras, porque o custo real dos programas reguladores
nao é absorvido pelos reguladores, mas por aquel es que tém de obedecer
aregulacdo. Nas palavras de Christopher De Muth (1984 25), um antigo
administrador em assuntos regul adores na Reparticdo de Gestéo e Orga-
mento dos Estados Unidos da América:

“As cifras de orcamento e de receita sdo bons resumos do que
esta acontecendo nas politicas de bem-estar social, de defesa ou
tributérias, e podem ser utilizadas para comunicar, de maneira
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eficiente, com o publico em geral sobre o conflito dos grupos de
interesse relativo, programa por programa, ... No mundo da
regulacdo, todavia, onde o governo comanda, mas gquase tudo
ocorre naeconomiaprivada, geralmente nos faltam bons nimeros
agregados para descrever o que esta sendo “tributado” e
“dispendido” na busca da implementac&o das politicas publicas.
Em vez disso temos listas, listas infindaveis de projetos que o
governo gostaria que outros assumissem.”

E impossivel exagerar na significacio dessa diferenca estrutural
entre as politicas reguladoras e aquel as que envolvem o dispéndio direto
de recursos publicos. A distingdo € especialmente importante no nivel
europeu, umavez que nao apenas 0s custos econdmicos, mas também os
custos politicos e administrativos daimplementacéo das regras européias,
sd0 absorvidos, direta ou indiretamente, pel os Estados-membros. Real -
mente, as caracteristicas estruturai s da elaboragéo de politicasreguladoras
explicam o viésregulador daelaboracao daspoliticascomunitarias (Majone,
1996: 64-66).

Resumidamente, a explicagdo € a seguinte. A despeito do cresci-
mento significativo em anos recentes, o or¢camento da UE representa
apenas 2,4% de toda a despesa dos setores publicos dos Estados-mem-
bros e menos de 1,3% do produto interno bruto da Uni&o. Por compara-
¢ao, entre 45% e 50% da riqueza produzida nos Estados-membros sdo
gastos pelos governos nacionais e locais. O or¢gamento da UE ndo é ape-
nas muito pegqueno, mastambém é rigido: mais de 50% do total das dota-
¢Oes consistem de despesas obrigatérias. Esses recursos vao, em sua
maioria, paraapoliticaagricolacomum e paraum punhado de programas
redistributivos. O que resta é insuficiente para sustentar iniciativas de
grande escalaem campos politicamente atraentes, como a politicaindus-
trial, programas de bem-estar social e de criagdo de empregos, pesquisa
ou inovagdo tecnol 6gica. Em vistadestaslimitagdes, ainicamaneirapela
qual aComissdo Européia pode aumentar a suainfluénciaéexpandindo o
escopo de suas atividades de regulacdo: a elaboracdo de regras coloca
muito poder nas maos das autoridades de Bruxelas, a despeito das edtritas
limitacBes orcamentarias impostas pel os Estados-membros. Em outras pa
lavras, uma vez que a CE néo tem o poder independente de tributar e de
dispender, ela poderia aumentar suas competéncias somente através do
desenvolvimento de um tipo quase que puro de Estado regulador.

M odel os recentes do comportamento burocréti co proporcionam ou-
tro exemplo daimportancia de se distinguir entre regulagéo e outros tipos
de daboracdo de politicas. Um dos mais conhecidos model os de escolha
publica da burocracia parte do pressuposto de que os funcionérios tentam
maximizar as dimensdes dos orcamentos de suas agéncias. Segundo este
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modelo, a maximizac&o de orgamento é possivel porque os gestores das
agéncias conhecem o custo verdadeiro de produgdo de um bom nivel de
servigos, enquanto que o Parlamento e outros 6rgdos supridores de fundos
ndo dispdem dessetipo deinformagéo (Niskanen, 1971). Conforme assina
laDunleavy (1991), no entanto, Niskanen desenvolveu seu model o levando
em conta agéncias que administravam programas de despesa direta. A
maximizacao orcamentaria pode ser uma hip6tese plausivel paraessetipo
de agéncia, mas, pelas razdes dadas acima, ndo 0 sio para agéncias regu-
ladoras. Realmente, as teorias econdmicas da regulacdo ndo fazem qual-
guer uso da hipétese da maximizacdo dos or¢camentos ao modelar o
comportamento dos reguladores. Segundo tais teorias, os reguladores
maximizam sua utilidade, ndo através do ocultamento da funcéo custo —
queconsiste, em grandemedida, decustosde pessoa, que 0 6rgéo financiador
pode estimar com razoavel exatidao — mas, antes, fornecendo beneficios
reguladores a varios grupos de interesse (Majone, 1996: 31-34).

A auséncia de uma limitagdo orcamentaria geradora de obriga-
¢Oes para a elaboracédo de politicas reguladoras tem vérias conseqién-
ciasimportantes. Em primeiro lugar, nem o Parlamento nem o governo
determinam sistemati camente o nivel geral de atividade reguladorapara
um dado periodo. Em segundo, nenhuma reparticéo é responsavel por
estabelecer prioridades em matéria de regulacdo de todo o governo.
Finalmente, embora os programas gque envolvem despesa sejam regu-
larmente objeto de auditoria, nenhum controle deste tipo é exercido
sobre programas reguladores. Numa tentativa de corrigir esses proble-
mas, alguns analistas daregulacéo aventaram aidéia de um “orgamen-
to regulador” (Litan e Nordhaus, 1983). Neste contorno basico, esse
orcamento seria estabel ecido para cada agéncia, talvez comegando-se
com um orgamento total (nacional), e alocando-o entre as diferentes
agéncias. Segundo asintencdes de seus defensores, o0 orcamento regula-
dor clarificariaos custos de oportunidade de adotar-se um regulamento
e, assim, incentivar a eficiéncia em termos de custos. A consideracéo
simultanea de todos 0s hovos regulamentos também permitiria que seu
impacto conjunto sobre setores especificos e sobre a economia, como
um todo, fosse levado em conta.

A Reparticdo de Orgcamento e Gestdo (OMB) dos Estados Unidos
aplicou aidéiaem base experimental, aparentemente com bons resultados.
O que é importante para nds, no entanto, ndo é o sucesso dessas ou de
outras propostas para melhorar o processo regulatério, mas o que esse
debate sugere: no Estado regulador, o contexto politico mudadaarenatra-
dicional do processo orcamentério para uma nova arena onde a jurisdicdo
sobre o exame e controle do processo regulatério proporciona a principal
fontede conflito. Segundo Seidman e Gilmour (1986: 129-131), Reaganfoi o
primeiro presidente dos Estados Unidos a perceber claramente o significado
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da regulacdo num governo que dependia crescentemente de agéncias que
operavam fora do Poder Executivo normal; e entender que a revisio das
regulagBestomariao lugar darevisio orcamentériatradicional, umadasprin-
cipais ferramentas gerenciais disponiveis para o gestor de cada agéncia.

Dai a crescente importancia da OMB, que se localiza no Escritério
Executivo, como uma espécie de “ Camara de Compensagao Reguladora’.
A Portarian® 12.291, de 17 defevereiro de 1981, determinou que deveria
ser aplicado um teste de custo-beneficio a todas as mais importantes
regras e regulamentos, dando a OMB o poder de estabelecer os critérios
para a determinagéo de quais regras e regulamentos eram “mais impor-
tantes’. A méo daOMB foi reforgada aindamais pela Portarian® 12.498,
de 4 de janeiro de 1985, que exige que cada agéncia se submeta a uma
“viso geral de suas poaliticas reguladoras, metas e objetivos por ano de
programa, bem como informacdes rel ativas a todas as agdes reguladoras
significativas daagénciaem fase de planejamento ou de implementag&o...
conforme o diretor (OM B) considere necessério desenvolver o programa
regulador daadministracéo” (Ibidem, 131).

O Congresso dos Estados Unidos se op0s fortemente, emboraem
Ultima analise sem sucesso, a esse monitoramento centralizado do pro-
cesso regulador. Seidman e Gilmour concluiram que, embora no passado
adisputa entre o presidente e 0 Congresso pelo poder de dirigir as politi-
cas publicas tenha centrado sobretudo em questdes rel ativas a al ocagbes
orcamentérias e aestruturado Poder Executivo, agorao principal conflito
giraem torno do controle da normatividade.

Isto ocorre de maneira ainda mais intensa na Unido Européia,
onde o contraste entre os Estados-membros e o Executivo da CE, em
termos das al ocagBes orgamentdrias, empalidece em comparagdo com
o conflito sobre 0 escopo, o0 nivel e os métodos de criagdo de normas. O
Tratado de Maastricht é apenas 0 mais recente estdgio de uma luta
constante pelo controle da regulagéo européia. Assim, embora a Lei
Européia Unica tenha ampliado consideravelmente os poderes regu-
ladores da Comisséo, o tratado freqiientemente exclui a harmonizag&o
das leis dos Estados-membros em novas areas de competéncia comu-
nitaria. Muitas disposi¢des novas dao aimpressdo de que seu objetivo
primordial ndo é tanto legitimar o poder regulador da CE em alguns
NOVOS campos, Mas, antes, assegurar que este poder ndo seja usado
além de certos limites — uma impressao que € apenas reforcada pela
inclusdo do principio dasubsidiariedade no Tratado. Ademais, as decla-
ragOes anexadas ao tratado sobre transparéncia e acesso a informagéo
e sobre aavaliagdo em termos de custo-beneficio de propostas da Comis-
s80 deveriggn ser vistas como parte do mesmo esforgo por monitorar,
de maneira fnais proxima, o processo regulador.
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6. Daburocraciacentralizada
ao modelo de agéncias

Entre as consequiéncias estruturais mais 6bvias da mudanga para
um modo regulador de governanca, figura a ascensdo de uma nova
classe de agéncias especializadas e de comissfes que operam autono-
mamente em relagdo ao governo central. A redistribui¢éo derendae a
gestéo macroeconémica exigem um alto nivel de centralizagdo nafor-
mulag&o de politicas e naadministragdo. Dai um servico publico unifi-
cado, grandes empresas hacionalizadas e burocracias do bem-estar social
expandidas serem institui¢Oes caracteristicas do Estado positivo. As
demandas administrativas do exercicio da normatividade, todavia, sdo
bastante diferentes. Essas demandas s&o melhor atendidas por organi-
zacOes flexiveis e altamente especializadas que gozem de autonomia
consideravel no processo de tomada de decisdes: as agéncias regul ado-
ras independentes.

Osdefensoresdo model o de agéncias, por vezes, argumentam como
se 0 model o fosseincondicionalmente superior aos métodostradicionaisde
elaborar e implementar politicas. Isto ndo é verdade, evidentemente. Por
exemplo, as paliticasredistributivas, ou politicas que tenham conseqliéncias
expressivasem termosde redistribui 8o, deveriam permanecer sob o controle
direto dos dirigentes politicos. O modelo de agéncias sb € aplicavel em
areaslimitadas, masimportantes, como as daregul acao econémicae social
e outras atividades administrativas em que conhecimentos e experiéncia
especificos e reputacdo sejam a chave para maior eficécia.

Nessas areas, as agéncias independentes gozam de duas vanta-
genssignificativas. conhecimentos e experiéncia especificos e a possibi-
lidade de assumir comprometimentos dotados de credibilidade politica. A
fé naforca dos conhecimentos e experiéncia especificos como motor da
melhoria social — a especificidade técnica que nem legisladores nem
tribunais nem generalistas burocréticos presumivelmente possuem —
sempre foi uma fonte importante de legitimidade para os reguladores,
especia mente nos Estados Unidos. Segundo escritores daeraNew Deal,
tais como Merle Fainsod quando jovem (1940: 313), as comissdes regul a-
doras surgiram e se tornaram instrumentos importantes da governanca
precisamente porque o Congresso e os tribunais se revelaram incapazes
de satisfazer ao “ grande imperativo funcional” da especializagdo. Asco-
missdes independentes se “ auto-el ogiavam porque of ereciam apossibili-
dade de atingir aespecializacdo e aexperiénciaespecificas no tratamento
de problemas especiais, umarelativaliberdade com rel aco asexigéncias
dapoliticapartidériaem suaconsideragéo dos assuntos e asua cel eridade
no trato dos mesmos’. James Landis (1996 [1938]: 23), um dos mais
conhecidos estudiosos e especialista da regulacéo nos Estados Unidos,
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escreveu que “as demandas por conhecimentos e experiéncia especifi-
Cos, por uma continuidade de preocupagdes, ..., levam naturalmente &
criagdo de autoridades limitadas em sua esfera de agdo para as novas
tarefas que o0 governo deve empreender”.

Certamente, os defensores das comissdes independentes da época
do New Deal, conforme diz Fainsod, sabiam que os conhecimentos e
experiénciaespecificos daburocraciareguladorando estédo semprelivres
desuspeitas. Aindaassim, elesjustificavam acriagcdo das comissdes pela
maior facilidade no recrutamento de peritos ou especialistas para uma
agénciaindependente do que para departamentos (ministérios) do Poder
Executivo. 1sso pode ser menos verdadeiro atualmente, quando os
mini stérios rotineiramente recrutam peritos de alto nivel e podem contar
com extensas redes de consultores. A verdadeira vantagem comparativa
das agéncias independentes € a combinagdo de conhecimentos e
experiéncia especificos com a “continuidade de preocupacdes”
mencionada por Landis.

A continuidade de politicas é notoriamente dificil de se conseguir
numa demacracia, que € umaformade governo pro tempore. O limite de
tempo imposto pela necessidade de eleicBes com interval os regulares €
um constrangimento forte que se impde ao uso arbitrario, por parte dos
vencedores das disputas el eitorais, dos poderes com queinvestem oselei-
tores. No entanto, a segmentac&o do processo democrético, em periodos
de tempo relativamente curtos, tem sérias conseqiiéncias sempre que o
problema enfrentado pela sociedade exigir solugdes de longo prazo. Na
expectativa da alternancia, os politicos tém poucos incentivos para de-
senvolverem politicas cujo sucesso, se houver, vird depois da préxima
eleicdo. Assim, é dificil para os dirigentes politicos se comprometerem
com credibilidade e com estratégias delongo prazo. O problemado compro-
metimento é ainda mais agravado pelo fato de, no processo de tomada
coletiva de decisfes, haver muitas maiorias possivels cujas preferéncias
respectivas ndo necessitam de ser consistentes. Novamente, uma vez
que os“direitosde propriedade politica’ sdo atenuados— umalegidatura
ndo pode obrigar a sua subseqguiente, e um governo ndo pode comprometer
outro governo — as politicas publicas sempre so vulneraveis e renegadas,
e consequientemente lhes falta credibilidade.

Uma solucéo importante para o problema do comprometimento
consiste em delegar os poderes de elaboragdo de politicas a institui¢des,
como 0s bancos centrais independentes e as agéncias reguladoras, ou
mesmo a autoridades supranacionais, como a Comissao Européia. Seja
em nivel nacional ou supranacional, a l6gica da delegacéo € sempre a
mesma. Nas palavras de Gatsios e Seabright (1989: 46), “ adelegacéo de
poderes reguladores a alguma agéncia diferente do préprio governo é ...
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mel hor entendi dacomo um meio através do qual osgovernospodem com-
prometer-se com estratégias de regulacéo que ndo teriam credibilidade
na auséncia dessa delegacdo. E uma questdo aberta, em qualquer caso
especifico, se 0 comprometimento € mais eficazmente obtido por delegacéo
a agéncias nacionais ou supranacionais’.

O que distingue o modelo de agéncias do modelo burocratico
tradicional, entéo, € a combinacéo de conhecimentos e experiéncia
especificos e independéncia juntamente com a especializa¢do, numa
gama bastante estreita, de questdes de politica. Pois bem, o contraste
entre agéncias especializadas e burocracias generalistas tem uma
anal ogiainteressante com a maneira pela qual as legislaturas organi-
zam seu trabal ho através de comissdes e subcomi ssbes especializadas.
O sistema de comissdes mais antigo e mais plenamente desenvolvido
€ 0 do Congresso dos Estados Unidos. As comissfes parlamentares
tém jurisdi¢&o quase monopolitica sobre um pequeno conjunto de ques-
tBes de politica. Isto inclui o poder de fazer propostas, bem como po-
deres de veto sobre propostas feitas por legisladores que ndo facam
parte da comissdo relevante. Assim, as comissoes permitem que seus
membros tenham influéncia extraordinaria sobre um subconjunto de
politicas. As comissbes parlamentares tendem a adotar um estilo de
tomada de decisdes ndo-partidario e aberto a solugdo de problemas,
em vez do estilo tradicional da barganha que caracteriza as politicas
distributivas (Krehbiel, 1992).

O sistema de comi ssdes ndo esta tdo bem desenvolvido namaioria
dos Parlamentos europeus, mas a situacdo estd se modificando rapida-
mente. Assim, embora as comissdes seletas do Parlamento britanico
costumassem ser obscuras e bastanteindcuas (Craig, 1994), recentemente
a revista The Economist pdde escrever sobre uma revolugdo silenciosa
gue estatransformando o Parlamento: “ Seu verdadeiro trabalho jando se
realizano plenério da Camarados Comuns, onde o debate ... selimitaao
bate-boca partidério ritual. A acdo mudou-se para o andar de cima, para
as comissoes sel etas compostas de todos os partidos, onde os parlamen-
tares agora centram seus esforgos no sentido de fazer responsabilizar o
Poder Executivo” (12 margo de 1994, p.47).

As similaridades estruturais entre o sistema de comissdes e o
modelo de agéncias explica realmente porque o controle politico das
agéncias regul adoras é exercido em grande medida através de comissdes
de supervisdo. Uma explicacgéo tedrica poderia ser desenvolvida, como
segue. A teoria do agente-principal prevé que, entre os responsaveis
politicos das agéncias estatutérias, os legisladores seriam os mais
influentes. Isto porque sdo o0s estatutos que criam as agéncias e
proporcionam a estrutura de incentivos que deveria minimizar a
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divergénciaentre asintengdes | egislativas e os resultados em termos de
regulacdo. A teoria também pressupde, entretanto, que ainformagéo &
distribuida de maneira assimétrica. Os agentes normalmente tém mais
informagdo do que seus superiores sobre os pormenores das tarefas a
eles confiadas e sobre suas proprias preferéncias, capacidades e acles.
Dai eles poderem aproveitar-se do alto custo da mensuracdo de suas
caracteristicas e de seus desempenhos para se dedicarem a comporta-
mentos oportunistas.

Parareduzir esses custos das agéncias, os |egisladores ndo ape-
nas criam um sistema adequado de incentivos, mas também julgam
ser de seu interesse criar mecani Smos especiais paramonitorar o com-
portamento de seus agentes. As comissdes legislativas, que tém quase
jurisdi¢cdo monopolitica sobre um pequeno subconjunto de politicas,
s80 esses instrumentos de monitoramento. O apoio empirico a esta
concluséo é suprido por varios estudos norte-americanos. Assim,
Weingast e Moran (1983) utilizaram dados anuais sobre decisdes da
Comissdo Federal de Comércio (FTC) paramostrar que as preferéncias
em matéria de politicas das comissdes parlamentares, que tém
responsabilidades de superviséo, desempenham um papel importante
na determinagdo das aces da agéncia: mudancas nas preferéncias
das comissBes sdo 0 que provocam mudangas na politicadas agéncias.
De modo semelhante, numa histéria pormenorizada, legislativa e
juridica, daelaboracao de politicas anti-truste de 1969 a 1976, Kovacic
(1987) sustenta que a FTC, em vez de ignorar as preferéncias parla-
mentares, conforme sugerem teorias mais antigas sobre os limites do
controle politico daburocracia, narealidade, escolheu programas que
fossem consistentes com as preferéncias em matéria de politicas de
sua comissao supervisora e a elas positivamente reativas. Um estudo
muito pormenorizado de sete agéncias reguladoras, de fins dos anos
70 até a maior parte dos anos 80, chegou a conclusdes semelhantes
(Wood e Waterman, 1991).

Como aregulacdo legal € uma praticamuito maisrecente naEuro-
pa, ainda ndo foram feitos estudos comparéveis das relacles entre as
agéncias e as comissdes parlamentares, nem em nivel nacional nem em
nivel comunitéario. No entanto, as provas empiricas disponiveis parecem
indicar que, também deste lado do Atlantico, as comissdes parlamentares
estdo comegando a desempenhar um papel importante na conformac&o
das atividades das agéncias estabel ecidas por lei, especiamente através
do processo de nomeac&o e através da condugdo de audiéncias de super-
visdo. Por todas essas razfes, no Quadro 1, as comissdes parlamentares
foram rel acionadas entre asinstitui¢des caracteristicas do Estado regula-
dor, juntamente com as agéncias e os tribunais.
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7. Novos ator es, estilos
diferentesde governanca

Além das novas estruturas organizacionais e dos novos arranjos
institucionais, a mudanca do Estado positivo para o Estado regulador
acarreta o surgimento de novos atores na arena politica, ou pelo menos
uma redistribuicdo significativa do poder entre velhos atores. Por
exemplo, tem sido sustentado gue “o crescimento do Estado regulador
transformou o Unico poder ndo eleito do estado, o Judiciério, de um
arbitro relativamente neutro num protagonistaativo do jogo administra-
tivo” (Seidman e Gilmour, 1986: 132).

Realmente, o envolvimento dos tribunais na administragcéo e na
formulac&o de politicas é talvez a conseqliéncia mais importante do
crescimento do Estado regulador. Quando a administracéo direta é
substituida por relagdes contratuai s com prestadores de servigos mais ou
menos independentes, ja ndo € mais possivel resolver disputas através
dos canais hierérquicos. O que costumava ser uma série de conflitos
burocraticos internos passa a ser “externalizado”, conduzindo ao litigio
nos foros apropriados. No entanto, uma vez que 0s juizes aceitam a
adequabilidade de seus tribunais como locais para a solugdo de disputas
entre agentes normativos governamentais e agentes autbnomas, eles se
tornam atores significativos, asvezes os mais significativos, do processo
adminigtrativo (Ibidem, 136).

O papel dosjuizes éigua mente essencial com relagdo aregulagéo
eaosmercados. Aqui, novamente, aexperiéncianorte-americana € muito
instrutiva. Nos Estados Unidos, o processo de tomada de deciséo das
agéncias reguladoras foi em grande medida plasmado pelos tribunais.
Desde a aprovagéo da Lel sobre Procedimentos Administrativos Fede-
rais (APA), em 1946, atomada de decisdes em matériareguladora pas-
sou por um processo de judicializagcdo de grande alcance. Nos termos
daAPA, as decisdes das agéncias passaram a assemel har-se em muito
as decisdes judiciais, inclusive devido a existéncia de um processo
contencioso para a obtencdo de provas a partir das partes contendoras,
e da necessidade de um registro escrito para servir de base as decisdes
das agéncias. Essas exigéncias facilitaram muito o exame judicial das
decisBes administrativas. Por outro lado, as exigéncias da APA para
fins de criagdo de normas eram menos estritas. Essas diferengas ndo
influiram muito, a medida que muito da regulagdo era do tipo que esta-
belece taxas e atribui licencas e que, assim, dependia em grande medi-
dade decisdes. No entanto, quando acriagdo de regras (por exemplo, o
estabel ecimento de normas e padrdes) tornou-se muito mais importante
com o crescimento daregulagdo socia nos anos 60 e 70, ostribunais pron-
tamente comecaram a desenvolver um grande corpo de novas regras de
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procedimento e de padrdes e normas de exame judicial (Shapiro, 1988).
Em resumo, a politica e as politicas de regulagdo nos Estados Unidos
ndo podem ser entendidas sem se levar em conta o papel dos tribunais
e, em especial, a possibilidade sempre presente do exame judicial das
decisbes das agéncias.

Na Europa, também, o crescimento da regulacdo esta dando aos
tribunais um novo papel no processo de elaboracdo de politicas. Isto €
especialmente evidente em nivel comunitério. JA no inicio dos anos 60,
uma série de decisdes marcantes da Corte Européia de Justica (ECJ)
conseguiu fazer passar o exame das leis dos Estados-membros da esfera
do direito internacional para aquelado direito constitucional. Segundo a
Corte, os tratados fundadores ndo sdo simplesmente acordos no ambito
dodireito internacional, mas criam um regime constitucional. Dai, os pré-
prios tratados, bem como leis comunitérias promulgadas sob o império
dos mesmos, tém precedéncia sobre o direito internacional e tém efeitos
diretos sobre os Estados-membros (Shapiro, 1992; 126).

Os poderes da ECJ, para exercer arevisdo constituciona e admi-
nistrativa sobre todas as leis comunitérias e sobre muitas leis dos Esta-
dos-membros, estdo agora bem estabelecidos. Um determinado uso de
tais poderes afetou profundamente a formulagédo de politicas em nivel
nacional e comunitario. Assim, afamosadecisdo sobre 0 Cassisde Dijon,
de 1979 — pela qual a ECJ determinou que os Estados-membros ja ndo
podiam evitar a promocgédo da comercializagcdo dentro de suas fronteiras
de um produto legal mente fabricado em outro Estado-membro — intro-
duziu uma nova fase na formulagdo de politicas de regulacéo da CE,
caracterizada por uma énfase reduzida na harmonizagéo das regul acbes
nacionaise por umamaior aderénciaao principio do reconhecimento matuo.

Discutir este principio vai além do propésito deste artigo, mas, a
fim de dar umaidéia do impacto préatico da decisdo da Corte, pelo me-
nos duas consequiéncias deveriam ser mencionadas. Em primeiro lugar,
0 reconhecimento mutuo acarreta umaenorme expansao das regul agoes
da CE, que agora incluem ndo apenas as decisdes e estatutos aprova-
dos pelo Conselho da CE, mas também todas as medidas reguladoras
adotadas pel os varios Estados-membros — no ponto em que essas me-
didas afetam alivre circulagdo de bens, servicos e pessoas no mercado
europeu. Em segundo, o reconhecimento muatuo criaum sistemade con-
corréncia entre as regulacdes dos Estados-membros. Desde o caso
Cassis de Dijon, as regulagdes nacionais que satisfazem algumas exi-
géncias basicas comuns se aplicam atoda UE; portanto, osindividuose
as atividades econdmicas tenderdo a se mudar para 0s paises que ofe-
recam o ambiente regulador mais favoravel. Isto & uma ilustragéo
marcante do impacto de decisdes judiciais sobre aformul agéo de politi-
cas reguladoras na Europa.
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Os especidlistas e os reguladores constituem outro grupo impor-
tante de atores. A regulagéo depende largamente do conhecimento cien-
tifico de engenharia e de economia, que, conformejaaobservamos, sempre
foi umafonte delegitimidade das agéncias reguladoras serem o repositério
de conhecimentos e experiéncias especificos. Tanto os defensores quan-
to os oponentes de medidas reguladoras especificas normalmente
verbalizam seus argumentos nalinguagem da*“ ciénciadaregulacdo”, mais
do que nalinguagem maistradicional do interesse ou dapoliticaclassista.
Paradoxalmente, o préprio fato de que a base cientifica é muitas vezes
incertae contestavel tende aaumentar o papel dos especialistas em todos
0s estégios do processo regulatério.

Em parte, devido aessadependénciacom rel agdo aos conhecimentos
e experiéncia especificos, os reguladores gozam de mais poder e discricdo
gue outros administradores. Eles também fazem frente a uma estrutura
diferente de incentivos profissionais e de carreira. Os chefes das agéncias
reguladoras tém uma agenda bem definida, e seu sucesso € medido pela
guantidade de itens da agenda que conseguem materializar. Centrar-se em
objetivos reguladores especificos — sgja fazendo aplicar-se leis sobre
concorréncia, melhorando a qualidade ambiental, seja protegendo os
interesses econdmicos ou de salde dos consumidores — ndo apenas
favorece um nivel mais alto de profissionalizac8o que é possivel para
generalistas burocréticos, mas também facilita a responsabilizacéo pelos
resultados — um ponto gque retomaremos na segdo seguinte.

Assim como as agéncias reguladoras centram sua atencdo numa
Unicatarefa, os novos grupos pluralistas que agem intensamente no Esta-
do regulador se concentram cada um numa Unica questdo — 0 meio-
ambiente, a defesa do consumidor, direitos civis, questdes de género. E
instrutivo comparar-se esses grupos ndo-econdmicos e preocupados com
questdes Unicas com 0s grupos de interesse empresariais que até recen-
temente desempenhavam um papel tdo importante na formulagéo de po-
[iticas macroecondmicas na Europa. Em paises onde um Unico grupo de
interesse podia falar em nome de seu setor na sociedade — associagbes
patronais setoriais, sindicatos, grupos de ruralistas— monopdliosforam
criados ou fortemente incentivados pelo Estado. Os governos reforga-
ram o monopdlio desses grupos empresariais porque necessitavam de
sua cooperacao paraapoiar determinadostipos de politicas. A gjudades-
SES grupos era especia mente necessaria para fins de planejamento eco-
ndmico e de crescimento econdmico liderado pelo governo, assim como
parafinsde formulacdo eimplementacdo de politicas de renda e de bem-
estar social. Os paises heocorporativistas, como a Suéciae aAustria, por
exemplo, dependiam, em grande medida, de associacdes patronais e de
sindicatos pararefrear o potencial inflacionario de seu comprometimento
paracom o pleno emprego (Wilson, 1990: 90).
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Por outro lado, num pais como os Estados Unidos, onde o plane-
jamento econdmico, apoliticaindustrial e apoliticade rendanuncagozaram
de amplo apoio politico, e onde o poder politico é fragmentado, nenhum
grupo de interesse empresarial, com o direito de falar em nome de um
setor econdmico inteiro, poderiajamaisexistir: aculturapoliticados Estados
Unidos, o mais antigo dos Estados reguladores, € mais pluralista que
corporativista. No entanto, embora 0s grupos de interesse empresariais
tenham sido consideravelmente mais fracos nos Estados Unidos do que
na Europa, 0s grupos nao-econdmicos defensores de questdes Unicastém
tido um impacto extraordinario sobre as politicas de regulacéo norte-
americanas. Os tribunais foram muito importantes no processo de tornar
possivel essainfluéncia— outraindicagdo da posicao central que ocupa
0 Poder Judiciario no Estado regulador. Por exemplo, ao relaxar as exi-
géncias paraoinicio de agdo judicial nosanos 60 e 70, ostribunais norte-
americanostornaram maisfacil, paraumavariedade de grupos deinteresse
publico, o questionamento judicial de politicas, uma evolucéo especial-
mente importante na politica de regulacdo (Ibidem: 89).

No entanto, o contraste entre a América pluralista e paises euro-
peus neacorporativistas ndo se aplicaa Comunidade Européia. Conforme
assinalam Streeck e Schmitter (1991), anegociagéo corporativistatripartite
nunca realmente funcionou em Bruxelas, e, quando foi tentada, sempre
foi tdo marginal que ndo péde chegar perto deum model o neocorporativista
degovernanca. No maximo, asrelagdes entre o trabalho e o capital entram
naarenapoliticano nivel da CE, sob aformade um conjunto de discretas
questdes de regulacdo social. Como tais, prestar-se-&o a ser tratadas por
burocratas, peritos e especialistas e comissdesintergovernamentais como
0 sdo, por exemplo, regras sobre etiquetagem relativas ao conteido de
colesterol do 6leo de palmaou regulamentos paraareciclagem de emba-
lagens de &gua mineral. Mais que conduzir a negociacao constitucional
gueficapor debaixo do sistemapoalitico, as questdes tradicionais de classe
dasociedadeindustrial terdo de competir num plano igual com temas pos-
industriais como a protecdo ambiental, os direitos dos consumidores, a
igualdade entre homens e mulheres, e assim por diante ... A aternativa
a0 neoliberalismo como model o paraaeconomiapoliticaeuropéia, dentro
desta evolucao, claramente ndo é o neocorporativismo (alemao ou
escandinavo). Parece ser mais provavel que se adote um padréo de estilo
norte-americano, de* pluralismo desunido” ou de* federalismo competitivo”
organizado sobre ndo menos de trés niveis: o das regides, o dos Estados-
nacdo e o de Bruxelas (Ibidem: 158-59).

Citel extensamente o perspicaz estudo de Streeck e Schmitter sobre
atransi¢do do corporativismo nacional parao pluralismo transnacional, a
fim de mostrar como, partindo de um programa de pesguisa bastante
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diferente, eles chegam a conclusdes muito semelhantes a respeito das
consequéncias politicas da mudanca para um modo regulador de
governanca. Essa mudancga ndo apenas acarreta consequiéncias politicas,
juridicas e institucionais discutidas até agora, mas também levanta
importantes questdes de ordem normativa.

8. Novos padr 6es de legitimidade

A democracia é comumente pensada como o governo damaioria.
Uma formulag&o radical dessa visdo sustenta que, numa democracia, as
mai orias deveriam poder “controlar todo o governo” — o Legidlativo, o
Executivo e, se assim quisessem, também o Judiciario — e dessaforma
controlar tudo o que se possadizer arespeito dapolitica. Nada esclarece
mais 0 poder total damaioria que a sua capacidade de alterar e gjustar os
padrdes delegitimidade (Spitz, 1984, citado em Lijphart, 1991: 485). Uma
interpretacdo téo radical do governo pelamaioriatambém implicaqueo
sistemade governo deveriaser unitério e centralizado, afim de assegurar
gue ndo houvesse areas de politica que o Conselho de Ministros e sua
maioria parlamentar deixassem de controlar.

Pois bem, o Estado regulador é caracterizado pelo pluralismo,
pela difusio do poder e por extensa delegacéo de tarefas ainstituicoes
nao-majoritérias, como as agéncias ou as comissdes independentes. Se
pressupomos que o Unico padréo da legitimidade democrética é a
responsabilidade direta para com os eleitores ou para com 0 governo
que expresse a maioria parlamentar do momento, entdo, um Estado de
tribunais e de especialistas tecnocraticos obviamente estaria sofrendo
de um déficit democrético. Em especial, as agéncias reguladoras
independentes serdo vistas como “anomalias constitucionai s que ndo se
inserem bem no quadro tradicional de controles, verificagbes e
equilibrios” (Veljanovski, 1991: 16), mesmo como desafios a principios
basicos da teoria democrética

O modelo majoritério ou populista(Dahl, 1956), todavia, ndo € o Uni-
co modelo possivel. O modelo dternativo, ou de Madison, pretende com-
partilhar, dispersar, delegar e limitar o poder. O objetivo preponderante €
proteger as minorias contra a “tirania da maioria’, e as fungdes judiciad,
executiva e administrativa contra assembléias representativas e contra a
opini&o inconstante das massas (para declaragdes cléssi cas dessa posi ¢éo,
ver The Federalist, n. 48, 49 e 71). Assim, a delegacdo — uma estratégia
nao-majoritéria cujo significado para o Estado regulador temos repeti-
damente acentuado — tenta restringir 0 governo da maioria, colocando a
autoridade publicanas maos de funcionarios que tenham responsabilidade
limitada ou indireta, seja paracom as maiorias, Sgja paracom as minorias.
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Segue-se que a legitimidade das agéncias independentes € muito
menos problematica no contexto do model o madisoniano de governanca
demacrética. Realmente, ndo édificil mostrar que, em termos de padrées
de legitimidade derivada deste modelo, mais do que de principios
majoritarios estritos, as agéncias independentes podem ser superiores a
mini stérios sob o control e direto de executivos politicos el eitos. Paraisso,
€ conveniente distinguir-se entre uma dimenséo procedimental e uma
dimensdo substantivadalegitimidade (Mg one, 1996: 291-6).

A legitimidade procedimental implica, entre outras coisas, que as
agéncias sdo criadas por estatutos democraticamente promulgados que
definem aautoridadelegal e 0s objetivos das agéncias; que osreguladores
sd0 nomeados por funcionérios eleitos; que a tomada de decisdes em
matéria reguladora obedece a regras formais que muitas vezes exigem
aparticipacédo publica; finalmente, que as decisdes das agéncias devem
ser justificadas e estéo abertas ao escrutinio judicial. O meio maissimples
e bésico de melhorar atransparéncia e aresponsabilizagdo das agéncias
€ exigir que os reguladores fornecam razdes para suas decisdes. |sto
porque uma exigéncia de fornecimento de razfes ativa um nimero de
outros mecanismos para controlar a discri¢éo reguladora, tais como o
exame judicial, a participacdo e a deliberac&o publicas, o exame pelos
pares, a andlise de politicas para justificar prioridades reguladoras, e
assim por diante.

A jAmencionada L el Norte-Americana dos Procedimentos Admi-
nistrativos (APA) da uma excelente ilustracdo do potencial da exigéncia
de fornecer razdes. Seralembrado que aAPA determina audiéncias qua-
se-judiciais para decisdo, mas é menos rigorosa quanto a formulagéo de
regras. No Ultimo caso, ndo se exige que a agéncia baseie suas decisdes
exclusivamente nos comentarios escritos submetidos por partes envolvi-
das, mas podelevar em consideracao qualquer informagdo quejulguerele-
vante no caso. No entanto, as regras devem ser acompanhadas de uma
“declarac&o geral concisa de sua base e de suafinalidade”, e ndo podem
ser “arbitrarias, caprichosas, ou constituir abuso do poder discricionario”.

Partindo de exigénciastéo gerai s e aparentemente indcuas, osjuizes
federais tém conseguido formular novos principios paramelhorar atrans-
paréncia e a racionaidade da formulagdo de regras. Por exemplo, eles
exigiram que tanto os dados fatuais essenciais, em que se baseia uma re-
gra, quanto a metodologia utilizada no raciocinio a partir dos dados até
chegar-se anorma proposta, devem ser revel ados para fins de comentarios
no momento em gue a regra é proposta. Ademais, a discusso, por parte
das agéncias, das bases e finalidades de suas regras, deve pormenorizar 0s
passos do raciocinio da agéncia, enquanto que comentérios significativos
recebidos durante o periodo reservado aos comentarios publicos devem ser
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respondidos no momento da promulgagéo fina (Pedersen, 1975). Assim,
hoje em dia, aformulac&o informal de regras tem de ser acompanhada de
registros e conclusdes aindamais pormenorizadas e complexas do quefora
inicialmente considerado parafins de decisdesformais. Em grande medida,
essas exigéncias procedimentai s estritas foram conseguidas el aborando-se
a exigéncia de fornecer razdes contidas naAPA (Shapiro, 1992 b: 185).

E duvidoso que muitos dos criadores do Tratado de Roma estives-
sem familiarizados com este estatuto, mas eles parecem ter entendido o
significado da exigéncia de fornecer razes paramelhorar alegitimidade
das institui¢cbes ndo-majoritarias que estavam criando no nivel europeu.
Segundo 0 Artigo 190 do Tratado, “regulamentos, diretrizes e decisdes do
Conselho e da Comisso deverdo declarar arazdo em que se baseiam”.
O Artigo 15 do Tratado de Paris, que cria a Comunidade Européia do
Carvéo e do Aco, também determina que “ deci sdes, recomendacdes e 0s
pareceres da Alta Autoridade dever&o declarar as razbes em que se ba-
seiam”; enquanto o Artigo 5° do mesmo tratado afirmaque*aComunida-
dedevera... publicar as razbes para suas agdes’ . E interessante observar
gue ndo ha qualquer exigéncia geral em se apresentar as razfes que
alicercam as leis da maioria dos Estados-membros, de modo que estas
disposi¢cies comunitérias eram, e em alguma medida ainda sdo, ndo ape-
nas diferentes das leis nacionais, mas também mais avangadas do que
essas (Hartley 1988). Esse exemplo mostra que institui cBes ndo-majori-
tarias podem estar sujeitas anormas e padrfes de responsabilizacdo mais
estritos que os ministérios e departamentos tradicionais dos governos.
Supde-se que os Ultimos estejam sob o controle de ministros diretamente
responsaveis perante o Parlamento; e embora esta forma de
responsabilizac8o seja amilde um mito, ela proporciona uma descul pa
para que ndo se imponham exigéncias formais de transparéncia e justifi-
cacdo racional sobre 0s departamentos centrais dos governos.

A legitimidade dasinstitui cdes depende também de sua capacidade
de gerar e manter a crenga de que elas sdo as mais apropriadas para as
funcOes a elas confiadas. No caso de instituigdes reguladoras indepen-
dentes, oscritériosrelevantes dalegitimidade substantiva sio: consisténcia
em matéria de politicas; os conhecimentos e experiéncia especificos e a
habilidade de solucionar problemas dos regul adores; sua capacidade de
proteger interessesdifusos; o profissionalismo; e, 0 que é maisimportante,
uma definicdo clara dos objetivos da agéncia e dos limites dentro dos
quais espera-se que esta opere.

Objetivos claros sdo importantes de um ponto de vista normativo,
porque aresponsabilizag&o com rel agdo aos resultados ndo pode ser posta
em préticaquando os objetivos sdo demasiado vagos ou demasiado ampl os.
A questdo dos limites apropriados da responsabilidade das agéncias é
mais delicada e necessita de exploragdo mais pormenorizada. Assevero
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gue a distingdo conhecida entre eficiéncia e redistribuicdo proporciona
uma solida base conceitual para decidir se a delegacdo da autoridade
paraformular politicas aumaentidade reguladoraindependente tem, pelo
menos, umalegitimidade prima facie.

Numa democracia, as decisbes publicas que dizem respeito a
redistribuicdo de renda e de riqueza podem ser tomadas somente por
meio de umavotagdo damaioria, umavez que qual quer questdo, arespeito
daqual hgjaconflitoinevitavel, seraderrotadadiante dadecisdo majoritéria.
A redistribuic&o pura € um jogo de soma zero, umavez que o ganho de
um grupo na sociedade significa perda por parte de outro grupo. As
questdes de eficiéncia, por outro lado, podem ser consideradas jogos de
soma positiva em que todos podem ganhar, desde que a solucdo certa
seja descoberta. Portanto, essas questfes poderiam ser resolvidas, em
principio, por unanimidade. O governo da unanimidade garante, em
determinadas condig¢des, que o resultado daescolhacoletivasgjaeficiente,
no sentido usado por Pareto, umavez que todos os adversamente af etados
pel a decisdo coletiva podem veta-la.

Naturalmente, a unanimidade é praticamente impossivel numa
grande polis, mas ha alternativas que lhe seguem em exceléncia, das
quais a delegacdo de tarefas de solucdo de problemas a uma agéncia
especializadaindependente é amaisrel evante no contexto atual . A tarefa
mais importante que é delegada a agéncias reguladoras é a correcdo de
falhas de mercado de modo a aumentar a eficiéncia das transactes de
mercado. E importante se observar que a adogdo da eficiéncia como um
padr&o importante pelo qual osreguladores devem ser avaliadosimplica,
inter alia, que osinstrumentos reguladores ndo devem ser utilizados para
finalidadesredistributivas. Aspoliticasreguladoras, como todas aspoliticas
publicas, tém consequiéncias redistributivas, mas, paraosregul adores, essas
conseqiiéncias deveriam representar limitagdes potenciais em matériade
politica, maisdo que objetivos de politica. Somente um comprometimento
paracom aeficiéncia, paracom um estilo de tomada de decisdes voltado
para a solucéo de problemas, mais que para a negociagéo, e paracom a
responsabilizagdo por resultados, pode substantivamente legitimar a
independéncia politica dos reguladores. Da mesma forma, decisdes que
envolvam redistribui¢éo significativade recursos de um grupo socia para
outro ndo podem ser legitimamente tomadas por peritos ou especialistas
independentes, mas somente por funcionarios el eitosou por administradores
diretamente responsaveis ante funcionérios eleitos. Isto é verdadeiro em
nivel nacional e, afortiori, em nivel europeu (Majone, 1996: 296-30).

Assim, a distingdo entre politicas de aumento da eficiéncia de
politicasredistributivasrevelaser crucial paraalegitimidade substantiva
das paliticasreguladoras. Repetindo, adel egacdo deimportantes poderes
de tomada de decisdo a institui¢oes independentes é democraticamente
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justificada somente na esfera das questdes de €ficiéncia, onde a depen-
déncia para com os conhecimentos e experiéncia especificos e paracom
um estilo de tomada de decisdes voltado para a solucéo de problemas é
maisimportante que adependéncia paracom aresponsabilizacdo politica
direta. Quando prevalecem preocupactes de natureza redistributiva, a
legitimidade pode ser assegurada somente através de meios majoritarios.

Em conclusdo, o problema normativo chave do Estado regulador é
como a independéncia e a responsabilizacdo democrética das agéncias
podem se tornar valores complementares que se reforcam um ao outro e
nao valores antitéticos. Tentel mostrar que a independéncia e a responsa
bilizag&o podem ser conciliadas por meio de umacombinagio de mecanismos
de controle, mais que por meio de supervisao exercidaapartir de qualquer
ponto determinado do sistema palitico, quais sejam objetivos estatutarios
claroselimitados paraproporcionar normas de desempenho que ndo sgjam
ambiguas; exigéncias de fornecer razdes para decisdes e exigéncias em
termos de transparéncia para facilitar o exame judicia e a participagdo
publica; disposicOes relativas ao processo legal para assegurar a justica
entre os inevitaveis ganhadores e perdedores de decisdes reguladoras;
profissionalismo pararesistir ainterferéncia externa e parareduzir o risco
de um uso arbitrério dadiscricéo de que dispdem as agéncias. Quando um
sistemadesses, de controles mdltiplos, funciona como deve, ninguém con-
trola uma agéncia; no entanto, aagéncia esta “ sob controle” (Moe, 1987).

9. A comparacéo de estratégias
edeestruturas

Esteartigo tentou proporcionar um esbogo primario dasconsequiéncias
mais significativas, acarretadas por uma mudanga de um modo de
governanca baseado na intervencdo direta do Estado, apoiado pelo poder
detributar e de dispender paraum modo de governanca caracterizado pela
elaboracdo de regras e por extensa del egacdo de poderes ainstitui¢cdes que
operem com bastante autonomia em relagéo ao governo. A evidénciae os
argumentos apresentados anteriormente ap6iam nossa hipéteseinicial de
gue atese de Chandler procede também no setor publico. Conformevimos,
as mudangas estruturais induzidas pelas politicas estratégicas el aboradas
por governos desde o fim dos anos 70 sdo muitas e tém longo alcance:
Novos atores e arranjos ingtitucionais, novas areas de conflito politico,
diferentesestilosdeformulaco de politicas, normase padrdes del egitimidade
e métodos de responsabilizagdo mais complexos.

Os limites de espaco ndo me permitiram fazer sendo referéncias
passageiras a pergunta de Chandler sobre as razdes dos atrasos no
desenvolvimento das estruturas necessarias para implementar as novas
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estratégias. Para lidar de maneira adequada com essa pergunta, seria
necessario uma andlise pormenorizada, pais por pais, ou mesmo investi-
gacdes comparativas de setores industriais especificos, tais como o das
telecomunicagdes. Mesmo sem o beneficio de estudos dessa ordem, no
entanto, é possivel supor que o legado institucional eintelectual do Estado
intervencionista € um impedimento de monta para o ajuste expedito das
estruturas da governancga as novas estratégias. 1sto pode ser observado,
por exemplo, na disseminada reluténcia em se aceitar todas as implica-
¢Oes da independéncia das agéncias.

Conforme sustentou-se na se¢do 6, a delegacdo de poderes a uma
agénciapoliticamenteindependente € um meio importante pel o qual osgo-
vernos podem comprometer-se com estratégias reguladoras que nao teri-
am credibilidade naausénciadessadel egacdo. Vejamos: emboraosgovernos
europeus tenham consciénciadaimportanciadacredibilidade das politicas
num mundo crescentemente interdependente e estejam, portanto, prepara
dos para aceitar aindependéncia de reguladores nacionais e europeus, em
principio, naprética, eles sdo freqlientemente guiados por consideractesde
praticidade politica no sentido de interferir nas decisdes dos reguladores.
Assm, amaneira pela qual as autoridades administrativas independentes
francesas foram concebidas e seus poderes definidos, ainda hd uma mar-
gem consideravel deinfluénciado governo central. Mesmo o relativamente
poderoso Conselho da Concorréncia ndo tem a autoridade parainiciar in-
vestigagOes. Esse poder permanece nas méos do governo. Realmente, a
Lel de Concorrénciade 1986 ndo consegue levar sua proprialdgicaauma
conclusdo final, mantendo umamargem consideravel dearbitrio ediscricdo
nas maos do governo central e, em especial, reforcando o poder do ministro
da Economia com relagdo a fusdes (Demarigny, 1996).

Também, no Reino Unido, o legado do passado intervencionistaé
aparente na concepcdo das agéncias que foram criadas para regular os
servicos publicos privatizados. Muitos poderes reguladoresimportantes
foram dados diretamente ao governo em detrimento das novas agénci-
as, cujas operacdes dependem de todas as maneiras de decisdes prévi-
as do ministro quanto aos principios aserem aplicados. O risco é de que
tais poderes discricionarios “ poderiam ser objeto de abuso para exercer
por detrés do pano pressdes sobre os reguladores de maneira muito
semelhante que prevalecia na época das industrias nacionalizadas”
(Prosser, 1989: 147). Na Gra-Bretanha, como alhures naEuropa, ainda
€ uma questéo aberta, como os limites da independéncia politica dos
regul adores ser&o definidos.

A questdo permanece aberta também no nivel da CE, e isso é
ainda mais preocupante, umavez que a credibilidade e a coeréncia do
direito regulador europeu dependem, de modo crucial, da percepcéo de
que a Comissdo seja capaz de estar desejosa de pdr em vigor as regras
comuns de maneira objetiva e equitativa. Precisamente por esta raz&o,
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0 artigo 157 do Tratado de Roma declara, em parte, que “o0s membros
daComissédo deverdo, no interesse geral da Comunidade, ser completa-
mente independentes no cumprimento de seus deveres ... Eles ndo de-
verdo buscar nem receber instrugdes de qual quer governo ou de qual quer
outra entidade”.

Na pratica, todavia, os membros da Comissao ndo sdo imunes a
influéncias politicas oriundas tanto dos Estados-membros quanto de
dentro da prépria Comissdo. Embora ndo devam buscar atender aos
interesses nacionais, muitos membros da Comisséo Européia sao politi-
cos que, depois de deixar Bruxelas, retornardo a seus paises de origem
para |4 continuarem suas carreiras. 1sso cria enorme dificuldades para
se resistir as pressdes nacionais. Por outro lado, a Comissao € um cor-
po colegiado, e a necessidade de se chegar a uma maioria dentro do
collegium em varias ocasi 6es tem produzido decisdes reguladoras im-
perfeitas ou inconsistentes.

Essas preocupactes se refletem nas propostas de transformar a
Direcéo de Concorréncia da Comissdo, DG |1V, numa autoridade euro-
péia de concorréncia, independente ndo apenas com relacdo aos Esta-
dos-membros, mas também com relacéo a propria Comissdo. Um modelo
fregUentemente citado aesse respeito, e realmente umadasforcasvetoras
por detrés de tais propostas, € o Escritorio Alemao de Cartéis. E verdade
gue o préprio Escritério de Cartéis ndo € completamenteimune ainfluén-
cias politicas. No entanto, os procedimentos que o governo alemao deve
seguir quando quer passar por cimade uma decisdo do Escritério acarre-
tam altos custos politicos e tornam ainterferénciaclaramentevisivel para
todos. As relagdes entre a Comisséo e o Escritorio Europeu de Cartéis
poderiam ser reguladas de maneira semelhante.

Também hé& propostas para um Escritério Europeu de Telecomu-
nicagdes, enquanto umaAgéncia EuropéiadeAvaliacdo de Medicamentos
(EMEA) estaoperando desde fevereiro de 1995. No entanto, aEMEA néo
pode tomar decisdes auténomas a respeito do licenciamento, em toda a
Comunidade, de novas drogas medicinais, mas deve submeter suas reco-
mendacOes a aprovacdo da Comissdo. 1sso ocorre porque a criagdo de
agéncias regul adoras real mente independentes no nivel europeu apresenta
problemasjuridicos que somente umarevisao dostratados poderiaresol ver
de maneira satisfatéria. Por outro lado, delegar poderes autbnomos a essas
agéncias seriaum meio importante de adaptar o atual quadro institucional
as redlidades de uma UE expandida. Infelizmente, no momento em que
escrevo este artigo, parece altamente improvavel que a conferéncia
intergovernamental em curso venha criar as necessérias bases legais.

A questdo da independéncia das agéncias é somente um exem-
plo, embora especiamente revelador das dificul dades experimentadas
tanto em nivel nacional quanto europeu, para adaptar estruturas tradi-
cionaisanovas estratégias reguladoras. Seria pouco sabio pressupor-se
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gue essas dificuldades possam ser vencidas num periodo curto de tem-
po como também esguecer que a concorrénciainternacional ocorre nao
apenas entre produtores de bens e servicos, mas, crescentemente, tam-
bém entre regimes reguladores. A concorréncia reguladora recompen-
sar regimes nos quais as inovagdes institucionais ndo fiquem muito
atrés das novas estratégias.

Nota

1 Texto publicado na Revista Journal of Public Policy, v. 17, Part 2 may-august 1997,
p.139-167.
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Resumo
Resumem
Abstract

Do Estadopositivoao Estadoregulador : causase
conseguiénciasdemudangasno modo degover nanca
Giandomenico Majone

Desde o fim dos anos 70, os governos europeus tém sido forgados amudar seus modos
tradicionais de governanga como reagdo a tendéncias, tais como a crescente concorréncia
internacional e aintegracdo econdmica e monetéria cada vez mais profunda no &mbito da
Unido Européia. A adaptacéo estratégicaas novas realidades resultou num papel reduzido
para o Estado positivo, intervencionista, e no crescimento correspondente do papel do
Estado regulador: acriago deregras esta substituindo atributacdo e adespesapor parte do
Estado. A primeira parte do artigo identifica trés conjuntos de estratégias conducentes ao
crescimento do Estado regulador, como regul ador externo ou de mercado e como regul ador
interno da administragdo descentralizada. A segunda parte examina mudangas estruturais
importantes, induzidas por mudangas nas estratégias reguladoras.

Ded Egstadopostivohaciae Estadoregulador: causasy
consecuenciasde cambiosen lagober nabilidad
Giandomenico Majone

Desdefines delos afios setenta, |os gobiernos europeos han sido forzadosacambiar sus
modos tradicional es de gobernabilidad, como unareaccién atendencias como lacreciente
competenciainternacional y laintegracién econémicay monetaria cadavez mas profunda
en e dmbito de la Unién Europea. La adaptacion estratégica a las nuevas realidades ha
tenido como resultado un papel reducido parael Estado positivo, intervencionista, y en €l
crecimiento correspondiente del papel del Estado regulador; la creacion de reglas esta
sustituyendo a la tributacion y a los gastos por parte del Estado. La primera parte del
articulo identifica tres conjuntos de estrategias que conducen a crecimiento del Estado
regul ador, como regulador externo o demercado, y como regulador interno delaadministracion
descentralizada. La segunda parte examina cambios estructural es importantes que se han
producido mediante cambios en | as estrategias de regul acion.

From the positive Statetotheregulatory State: causesand consequencesfor
changesin themode of gover nance
Giandomenico Majone

Since the late 1970's, European governments have been forced to change their
traditional modes of governance, asareaction to trends such asthe growing international
competition and the ever deepening economic and monetary integration within the
European Union. The strategic adaptation to the new realities brought about a reduced
rolefor the positive, interventionist State and in the corresponding growth of the role of
theregulatory State: the creation of rulesisby way of replacing taxation and expenditure
by the State. Thefirst part of the article identifies three sets of strategies leading to the
growth of the regulatory State, as an external or market regulator, and as an internal
regulator of adecentralised administration. The second part reviewsimportant structural
changes produced by changesin the regulatory strategies.

Contato com o autor: Fax 3955 4685 201
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Custosno
servico publico

Marcos Alonso !

1. Custos e qualidade do gasto publico

Imagine que o cenario econdémico do Brasil atual fosse o doinicio
dosanos 70, quando aeconomianacional apresentavaaltastaxasde cresci-
mento econdémico, pleno emprego, inflagdo toleravel, contas publicas
saudaveis (superavit fiscal estrutural e baixo nivel de divida publica) e
equilibrio nas contas externas. Nesse periodo, conhecido como milagre
econdmico, ndo havia crise do Estado nem crise da economia. Eracom-
preensivel, naguele contexto, que ndo houvesse grande incentivo para
discutir o tema custos no servigo publico. A partir dos anos 80, com a
intensificagcdo dacrise fiscal do Estado e amaior exposi¢cdo daeconomia
nacional & competicdo internacional, o Estado foi for¢ado a reorientar a
politicaecondmicae, em particular, conter suas despesas. Dada adificul-
dade politica de aumentar a carga tributaria, especialmente a tributagéo
direta, a palavra de ordem passou a ser cortar gastos. A politica de corte
de gastos atravessou a década de 80 e entrou na década atual acangando
olimite de suas possibilidades. Estapercepcdo ndo serestringiu aos econo-
mi stas académicos, mas passou aintegrar o discurso do Banco Mundial e
do préprio Fundo Monetério Internacional (FMI).2 Estes organismosinter-
nacionais vém enfatizando a qualidade do gasto publico, e ndo simples-
mente o corte do gasto publico. Ambos tém se empenhado em introduzir
o tema“ qualidade do gasto publico” na agenda de reformado Estado de
diversos paises, entre eles 0 Brasil.

Como as informacfes sobre os gastos do governo em geral sdo
organizadas com vistas as necessi dades da administragdo financeira (fluxo
de caixa do Tesouro Nacional), o governo sempre teve nogdo de quanto
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precisariacortar em decorrénciado equil ibrio macroecondmico, mas nunca
soube ao certo como e onde deveria cortar. Ou seja, 0 governo nunca
teve condigBes de promover cortes seletivos de gastos, de modo a ndo
comprometer aindamais o desempenho daadministragdo publica. Assim,
areducdo de gastos com mel horia de desempenho tornou-se umaalternati-
vaimpraticavel, ainda que necesséria. Ao comprometer a qualidade dos
servigos publicos, os cortes de despesa comprometem, por extensdo, a
competitividade da economia nacional, dado o carater sistémico da
competitividade.

A importanciado tema* custos no servico publico” pode ser avali-
ada pelo crescente nimero de iniciativas governamentais em varios pai-
ses na Ultima década e pelo espaco que vem ganhando na literatura
especializada. Sem duvida, a iniciativa mais abrangente e avangada € a
da administracdo publicafederal americana (Governo Clinton).2

No Brasil, o controle dos gastos publicos experimentou um
formidavel avanco a partir de 1986, com a criacdo da Secretaria do
Tesouro Nacional, do Ministério da Fazenda. O desenvolvimento e a
implantacdo do Sistema Integrado de Administragéo Financeira (SIAFI)
significaram umaverdadeirarevol ugcdo nagestdo das finangas publicas
no Brasil. O avanco foi téo significativo que, jano inicio destadécada, o
Brasil passou a ser referéncia internacional no controle informatizado
de gastos governamentais. N&o obstante os avancos, o Siafi, como se
sabe, tinha por objetivo controlar a execucdo da despesa. Este sistema
ndo foi concebido paraapurar custos dos servicos publicos, motivo pelo
qual sua estrutura de dados néo informa os produtos e processos de
trabalho dos 6rgéos do governo. Dai a oportunidade de se propor siste-
mas de custos na presente reforma.

A diferenca conceitual entre despesa e custo tem particular inte-
resse no contexto atual. Enquanto a despesa é o desembolso financeiro
correspondente a atos de gestéo do governo, o custo mede o consumo de
recursos na produc&o de um bem ou servico (custo do produto). O custo
também mede o consumo de recursos pel as atividades das organizacdes
governamentais (custo daatividade ou de processo). Como ilustragédo da
distincdo entre despesa e custo, basta observarmos que, quando aadminis-
trac8o publica compra material de consumo (recurso), sdo feitos dois
langamentos contdbeisde mesmo valor nascontas: 1) despesacom material
de consumo (despesa) e 2) estogue de material de consumo (ativo). A
despesa so € contabilizada como custo no momento em que algumaunida-
de faz a requisicdo do material de consumo junto ao almoxarifado.
A contabilizacdo da despesa como custo requer a apropriagcdo desta a
algum produto (no custeio tradicional) ou aalgumaatividade (no custeio
baseado em atividade). Detalhes sobre as defini¢bes conceituais e a
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classificagd@o dos custos podem ser obtidos no Anexo | deste texto. Por
ora, basta lembrar que as despesas nos mostram como o governo finan-
cia 0S recursos que usa ou potencialmente podera utilizar — despesa
com pessoal, com material de consumo, com equipamento e material per-
manente, com servicos de terceiros, despesas financeiras etc. — en-
guanto os custos nos maostram como o governo financia seus resultados
— custo de umaaula, de umaconsultamedica, de um servico administra-
tivo, custo de umaoperagdo de fiscalizagdo etc. Na contabilidade publica,
as despesas se confundem com gastos do governo. Na contabilidade pri-
vada (lel das S.A.), o género gastos contempla as espécies despesa e
custos (maiores detalhes no Anexo 1).

Com os sistemas de informagao existentes, incluido o Siafi, o go-
verno ndo sabe em que medida cada tipo de despesa contribui para os
resultados obtidos. Mais ainda, ele ndo sabe quais atividades agregam
valor ao resultado final das acfes de governo. Também ignora qual € a
taxade consumo de recursos pel as atividades e quanto custam 0s processos
de trabalho ou os programas governamentais. O governo desconhece,
em resumo, onde ha desperdicio e onde ha eficiéncia na aplicacdo dos
recursos. Defato, o model o de gestéo tradicional do setor pablico prioriza
o controle dos recursos e dos procedimentosformais, e ndo os resultados,
0 desempenho, a eficiéncia.

O conhecimento do custo dos servicos publicos é fundamental para
seatingir umaal ocagdo eficiente de recursos. O desconhecimento dos cus-
toséo maior indicador deineficiénciano provimento dos servigos publicos.

Um exempl o classi co de atividade que consome volumes substan-
ciaisderecursos e que ndo agregaval or aos usuarios de servigos publicos
€ a atividade de controle (administrativo, interno ou externo). Tecnica-
mente tais atividades ndo agregam valor, pois, caso fossem suspensas,
ndo impediriam a prestacdo de servicos ou alterariam a satisfagdo do
cliente ou usuario do servico. Assim, ainda que tais atividades devam ser
executadas por imposi¢éo legal, elas podem e devem ser racionalizadas,
até porgque ndo agregam valor ao usuario dos servicos publicos.

Pelo exposto acima, ndo hadividas de que o tema* custos no servigo
publico” é extremamente oportuno e terd importancia crescente para a
administracdo publica.

2. Custos e governo deresultados

O esgotamento do modelo de gestéo (tradicional ou burocrético)
da administracdo publica, no Brasil e no exterior, € um diagnostico bem
estabel ecido naliteratura especializada e na experiénciainternacional de
reforma do Estado. Enquanto o modelo tradicional enfatiza os controles
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formais e o estrito cumprimento da lei, os modelos de gestéo que vém
sendo propostos e desenvolvidos em programas de reforma da adminis-
trac8o publica enfatizam a melhoria no desempenho ou simplesmente
resultados. E o que Osborne denominou governo de resultados.

Paraque osrecursos e as energias daadministragdo publicaestejam
orientados para resultados, é necessario que o perfil dos gerentes e os
sistemas de informacdes estejam total mente alinhados com essa orienta-
¢80. Se os modelos de gestdo ndo dispuserem de sistemas de informac&o
que avaliem o desempenho presente e apontem as tendéncias do desem-
penho futuro, entdo dificilmente areformaserdbem-sucedida. Paraavaliar
adequadamente o desempenho do servigo publico, écrucia que ossistemas
deinformag&o do governo disponham de umainformagéo gerencial mais
refinada que a despesa: 0s custos.

2.1. Custos e competicdo administrada

Ao longo dos ultimos anos, vem sendo muito destacada a perspec-
tivade seintroduzirem mecanismos competitivos naadministracéo publica,
de modo a melhorar seu desempenho. Trata-se do conceito de competi-
¢do administrada ou do que Osborne chamou de governo competitivo.*
Entretanto, aintrodugdo de mecanismos competitivos ndo significaque a
estratégiacompetitivairaimpregnar todas as atividades governamentais.
Sem davida, uma estratégia cooperativa podera ser bem mais eficaz em
muitas agBes de governo. O sucesso de novos modelos de gestdo da
administracdo publica sera determinado exatamente pelaintegracdo ade-
guada das estratégias competitiva e cooperativa.

Como se sabe, paraa maioria das atividades do servigo publico ndo
prevalece a l6gica de mercado. Por essa l6gica, 0 mecanismo de precos
orienta 0s agentes econdmicos has suas decisdes de comprar ou vender
bens privados. Quando o prego sobe, é porque ha excesso de
demanda do produto. Em caso de excesso de oferta, o prego cai. No caso
dos bens publicos, ndo ha como regular “via pregos’ a producdo e o con-
sumo. E possivel conceituar a oferta, mas ndo a demanda. De fato, os
usuarios atribuem importancia (utilidade) aos servicos publicos, mas, na
acepcao de Samuelson,® “ndo revelam sua preferéncia’. Esse € o caso dos
programas governamentais que promovem mel horiadaqualidadeambiental.
Claramente os cidad&os de uma cidade poluida estardo dispostos a pagar
pelamelhoriadaqualidade do ar. Entretanto, os que ndo pagarem ndo terdo
como ser excluidos do consumo do ar mais limpo. Ou sgja, 0 consumo de
bens publicos é ndo-excludente. Além disso, o consumo de mais ar limpo
por um cidaddo ndo reduz o consumo de ar limpo dos demais. Sendo assim,
0 consumo de bens publicos é ndo-rival. Em resumo, 0s bens ou servigos
publicos apresentam consumo nado-excludente e ndo-rival, razdo pelaqual
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ficadificil estimar o prego que o usuario estariadisposto apagar pelo servi-
CO publico. Em outras palavras, ndo € possivel determinar a curva de de-
manda desses bens.® S&o exemplos de bens publicos: os servigos de
seguranca nacional prestados pelas Forgcas Armadas, 0s servicos de segu-
rangapublica, servicosjudiciarios, entre outros.

A ofertados bens publicos, por outro lado, € bem definida, pois, em
principio, é possivel estimar o custo dos servigospublicos. Trata-se, portan-
to, de um mercado sem o lado da demanda. Consequientemente, ndo ha
sinalizac&o de precos ao mercado. 1sso ndo significa, entretanto, que ndo
sgjapossivel instituir mecanismos competitivos no provimento dos servicos
publicos. A competicéo “ viapregos’ poderiaser substituidapelacomparacéo
dedesempenho “viaindicadores de desempenho” . A comparagéo de desem-
penho poderiaenvolver unidades prestadoras de servigos similares, equipes
detrabalho que desempenham funcdes semel hantes, processos detrabalho
similares etc. A competicdo administrada alcanga também os programas
deterceirizacdo e de concessao/permissao de servigos de utilidade publica.
Assim, ainda que ndo se possa aplicar a regra de mercado, é possivel
maximizar resultados no setor publico. Nesse caso, os indicadores de de-
sempenho, entre eles osindicadores de custos, fariam o papel de“variavel
proxy” dos precos de mercado.

Osindicadores de custos também so cruciais naimplementacdo de
estratégias cooperativas. O sucesso de parcerias da administracéo publica
com ingtitui¢gdes comunitérias, privadas ou com outras esferas de governo
depende, e muito, de medidas de desempenho. N&o faz sentido estabel ecer
parcerias em que o custo das atividades € maior que o custo praticado pela
administragdo publicaou por instituicdes ndo-governamentais, até porque
as parcerias quase sempre utilizam recursos publicos, e estes estdo sujeitos
ao (novo) principio (congtitucional) da eficiéncia. Ou sgja, a concepcao
moderna de parceria pressupde uma adequada gestéo de custos.

3. Evolucéo historica dos sistemas de custos

Ao contrério do setor privado, as experiéncias com sistemas de
custos no servigo publico sdo bem recentes. Salvo algumas experiéncias
isoladas,” pode-se dizer que ndo ha culturade custos no servico publico no
Brasil. 1sso também vale para a maioria das economias desenvolvidas,
especialmente no tradicional setor publico. Ja nas empresas estatais, pela
suarelacdo diretacom o mercado, ainda que em regime monopolista, sem-
pre houve a necessidade de se produzir algumainformagdo sobre custos,
pois o mercado requeria uma regra de formagéo de pregos (dos produtos
produzidos pelasestatais). A legislagdo® impunhaaobrigatoriedade de ava-
liar estoques e de apurar lucros, donde foi reforcada a necessidade de
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sistema de custos. Porém, pelo seu carater monopolista, as empresas esta-
tais nunca tiveram, regra geral, incentivo para apurar custos com maior
acurécia®

No setor privado, 0s sistemas de custos tomaram impulso no inicio
do século, no bojo do movimento de administracéo cientifica. Naquelaépo-
ca, 0s custos eram apurados basicamente nas indUstrias, e os custos de
producdo compunham grande parte do custo total das empresas. O custo
da m&o-de-obra, em particular, tinha grande importancia na composicao
dos custos diretos, sendo um referencial para o rateio dosindiretos. O mé-
todo de custei o por absor¢ao™® tornou-se generalizado nas empresasindus-
triaisao longo deste século. A préprialegisacdo das sociedades andnimeas,
no exterior e no Brasil, estabel eceu a obrigatoriedade da adogdo de siste-
mas de custos para empresas de médio e grande porte. As empresas tam-
bém demandavam sistemas de custos para a precificagdo de produtos.
N&o havia, ou ndo era prioritéria nafase de consolidacdo desses sistemas,
a preocupacdo de se utilizarem medidas de desempenho dos processos de
trabalho ou da organizagdo como um todo. A preocupacdo das empresas
a0 apuréalosfoi, viade regra, ageracdo de relatérios financeiros.

A partir dos anos 70, o progresso tecnolégico e a integragdo da
economiamundial produziram importantes mudancas nas estruturas pro-
dutivas, nas técnicas de administracdo de empresas e ha contabilidade de
custos. Ressaltamos as seguintes mudangas:

— aumento da mobilidade de fatores de producdo em decorréncia
da reducdo dos custos de transportes e de comunicagdes, promovendo
novas reducdes de custos e aumento da competicéo;

— aumento relativo da importancia do setor de servigos em rela-
¢do aindustria (em termos de propor¢édo do Produto Interno Bruto);

— prevaléncia dos custos indiretos em relag@o aos diretos, na
maioria dos processos produtivos (naindUstria e nos servigos);

— prevaléncia dos custos fixos em relagdo aos variaveis, na
maioria dos processos produtivos (naindustria e nos servigos);

— introdug&o da competi¢ao internacional em mercados anterior-
mente ndo-concorrenciais ou protegidos pela economiafechada, aumen-
tando o papel estratégico dos custos,

— maior instabilidade nos padres de mercado (efeitos dapropagan-
da sobre as preferéncias dos consumidores, surgimento de novos produ-
tos, reducéo no ciclo de vida dos produtos, incertezas quanto a custos
financeiros, de commodities e de matérias-primas), produzindo alteragdes
profundas e recorrentes nas estruturas de custos das empresas.

Nas trés ultimas décadas, os custos passaram a ser fator ainda
mai s decisivo nacompetitividade internacional . Nesse periodo, ameto-
dologia de custeio tradicional mostrou suas limitages, produzindo
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profundas distor¢des na apuracéo do custo dos produtos e dos proces-
sos de trabalho. A busca de novas metodologias de custeio passou a ser
crucial paraempresasinseridas em mercados competitivos, especialmente
onde 0s processos produtivos eram complexos e mutantes. Foi ai que sur-
giu, na segunda metade dos anos 80, o Custeio Baseado em Atividade
(ABC). O ABC surgiu originalmente na indistria, mas mostrou-se igual-
mente bem-sucedido no setor de servicos (privados). Recentemente, apartir
do governo Clinton, o ABC teve seu uso generaizado pela administragéo
publica, dentro e forados EUA .

Foge ao escopo do presente texto uma analise comparativa da
evolucdo dos métodos de custeio. Basta para o objetivo deste trabalho
registrar que, ao longo do sécul o, os sistemas de custei o evoluiram muito,
gue o ABC é uma metodol ogia reconhecidamente mais eficaz que suas
antecessoras e que veio paraficar, ndo setratando de um “modismo”. De
fato, 0 ABC superou parte substancial das limitagdes das metodologias
tradicionais, ainda que com implementagdo mais elaborada e onerosa.*?

3.1. Por que apurar o custo dos servigos publicos?

Como jafoi observado acima, acrisefiscal do Estado e aexposi¢éo
dos mercados domeésticos & competi¢do internacional impuseram a neces-
sidade de queareformado Estado privilegiasse aquaidade do gasto publico.
Diferentemente do setor privado, no setor publico as preocupagdes com a
gestéo de custos ndo estdo relacionadas com a avaliagdo de estoques ou
com aapuragdo de lucros, mas sim com o desempenho dos servigos publi-
cos. A melhoria substancial no desempenho de uma organizacdo governa-
mental, por suavez, requer sistemas de informacfes gerenciais que déem
sustentacdo aos seus processos decisorios. Em particular, tais sistemas
devem contemplar medidas de resultados e o custo para obté-los.

A medic¢do de resultados ainda é feita de forma ndo sistemética e/
ou inadequada na administracdo publica federal. Porém, com relacéo a
medic¢&o de custos, asituagdo € aindamais precéria, poisndo hatradicdo
em se medir custos no servico publico. Perguntas bésicas ainda ficam
sem resposta:

Quanto custa uma aula?

Quanto custa um determinado servigo de salide?

Quanto custa a gestdo de pessoal ?

Quanto custa a gestdo de compras?

Quanto custam as auditorias governamentais?

Quanto custam os servicos juridicos?

Quanto custa a gestao de politicas publicas?

Quanto custam os processos de trabalho no governo?
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Quanto custaatender cadacliente de umaorganizagdo governamental ?

Quais atividades agregam val or aos processos de trabal ho gover-
namentais?

Qual é oimpacto em termos de custos nas mudangas organizacionais
propostas ou implementadas?

Qual é aeficiéncia de cada organizagdo do governo?

O governo e a sociedade ndo sabem, regra geral, quanto custam
0s servicgos publicos. Como ndo ha medida de custos, também néo ha
medida de eficiéncia na administracdo publica, dado que aeficiénciaé
arelacdo entre os resultados e o custo para obté-los. Sem um sistema
de avaliacdo de resultados e de custos, a administracéo publica abre
margem paraencobrir ineficiéncia. Como jafoi ressaltado, ainexisténcia
de medidas de desempenho €, por si s6, umaforteindicacdo deineficién-
cianas organizagdes do governo. Sem divida é possivel promover acoes
gue melhorem o desempenho das organi zages do governo sem indicado-
res de custos, valendo-se, para tanto, do feeling dos gerentes e das equi-
pes. Entretanto, a utilizag&o sistemética de indicadores tem avantagem
de propiciar uma avaliagcdo mais criteriosa e consistente, além de
institucionalizar nas préticas organizacionais 0 compromisso com resul -
tados e o valor pelo dinheiro.

A experiéncia nacional e internacional tem demonstrado que a
apuracdo e a divulgacdo de medidas de desempenho constituem um
poderoso instrumento nos processos de mudanca organizacional, até
porque a intensidade da mudanca depende da sua percepcéo. Assim, a
apuracdo e a divulgagdo dos indicadores de resultado e de custos ser-
vem de guia para a mudanca organizacional e, a0 mesmo tempo, de
poderoso incentivo para os agentes de mudanga, pois materializam a
percepcdo da mudanca. As medidas de desempenho prestam-se, entre
outros, para os seguintes objetivos.

— promover areducdo de custos com melhoria da qualidade dos
servigos prestados;

— instrumentalizar o combate ao desperdicio eidentificar ativida-
des que ndo agregam valor ao usuério dos servicos publicos;

— sarvir deguiaparaavaliar oimpacto efetivo das decisdestomadas,

— tornar claraparatodaaorganizacdo (e seus clientes) a percepcdo
de melhoria no desempenho, que € um importante fator de motivagéo;

— promover amudanga da cultura organizacional, introduzindo a
dimensdo de accountability e de value of money;

— subsidiar o processo orgamentério (no conceito original de or-
camento-programa);

— subsidiar a avaliagdo de planos de reestruturagdo e melhoria
de gestéo;
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— servir de par@metro para a competicdo administrada entre uni-
dades prestadoras de servicos similares.

A experiénciainternaciona ealiteraturaespecializada® sdo claras:
ndo € possivel se falar seriamente em qualidade sem se falar em custos.
A adocdo de sistemas de custos €, portanto, condic8o necessaria para a
implantag@o de programas de qualidade. H& melhoria na qualidade dos
servicos prestados quando a administracdo publica consegue prover 0s
mesmos servigos, em quantidade e qualidade,* a custos menores.

Os custos esté@o entre os principais indicadores de desempenho
das organizagdes. Assim, 0s sistemas de custos desempenham um papel -
chave nos processos deci sorios e naavaliagdo do desempenho institucional .
No setor privado, os sistemas de custos orientam as empresas sobre a
guantidade ideal a ser produzida e sobre o corte dos produtos ndo-renta-
veis. No setor publico, o critério relevante ndo € o darentabilidade. Mas
aidentificacdo de custos elevados em rel agdo a padrdes de andlise (custo
histérico, custo de organizagBes ou servigos congéneres etc.) poderdorien-
tar a administracdo publica sobre a necessidade de agdes de melhoriade
processos ou mesmo a sua reestruturacdo, terceirizagdo, outorga de
concessdo, adocdo de parcerias, acbes de descentralizacdo, adogdo de
contratos de gestéo etc.

A correta apuracdo dos custos dos servicos publicos e sua publi-
cidade séo poderosos instrumentos de controle social, permitindo aos
usuarios, aos auditores (internos e externos) a avaliagdo da eficiéncia
dos servicos prestados. De fato, um dos fatoresimpeditivos paraque os
sistemas de controle interno e externo possam avaliar a eficiéncia dos
servigos publicos € justamente a inexisténcia de sistemas de custos.
Dessaforma, o controle acabaficando circunscrito aos aspectosformais
e legais dos atos de gestéo.

3.2. E possivel apurar custos
no servico publico?

Sim, é perfeitamente possivel apurar custos no servico pablico, ainda
gue muitos dos produtos da administracdo publica sejam ofertados em
regime de monopdlio, que ndo sejam bens tangiveis, homogéneos, com
pregos de mercado ndo definidos e processos de producdo estéveis. Além
da histérica falta de motivacdo para a apuragdo de custos no servico
publico, hatambém ainadequacdo dos métodos de custeio tradicionais as
caracteristicas do servico publico. Tal inadequacdo é um problema téo
serio que uma estratégia de modernizagdo do servigo publico, com base
no custeio tradicional, certamente traria beneficios de alcance limitado e
novos problemas para o mesmo. Como no custeio tradicional o custo é
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determinado pelos centros de custos e critérios de rateio, a administra-
¢ao publica poderia ter problemas com a escolha inadequada desses
dois elementos, comprometendo os esforgos de avaliagdo institucional
que venham a ser empreendidos. De fato, as freqlentes mudancas de
estrutura dos 6rgéos e entidades governamentais determinam uma
redefinicéo dos centros de custos, instabilizando a apuragcdo dos mesmos
pelo método do custeio por absorcéo. Por outro lado, o peso dos custos
fixos e indiretos é elevado no setor publico, tornando ainda mais proble-
maética a escolhados critérios de rateio. Dai sustentarmos atese de que a
administragdo publica deve ser dotada de sistemas de custosABC, e ndo
de sistemas de custos tradicionais.

Se sA0 necessarios e tecnicamente vidvel s, entdo por que 0s custos
nunca foram apurados no servigo publico?

As razdes sd0 em parte culturais e em parte econémicas. Real-
mente, a primeira vista, parece desnecessario apuré-1os quando o fun-
damental, no servico publico, éo cumprimento dalei. Cumprindo alei, o
servigo publico é eficaz, e ponto final. “ Eficiéncia é um conceito priva-
do”, portanto, estranho ao setor publico. Esse vem sendo o paradigma
do setor publico. Néo faz parte de sua cultura a consciéncia de que ndo
basta cumprir a lei, mas que é necessario cumpri-la com bom
desempenho, com economia de recursos e com a satisfacao dos usuari-
os desses servigos. A eficiénciaso adquiriu status de principio constitu-
cional recentemente.®

Como as atividades estatais sempre foram executadas em regime
demonopdlio, consolidou-se, historicamente, apercepcdo dequeofinancia-
mento indireto por meio deimpostos cobririaqual quer custo dos servicos
publicos, dai a desnecessidade de apuré-los. E, como 0 nome ja sugere,
osimpostos financiam atividades (monopolistas) do Estado, sem que este
precise fazer um esforgo especial parajustificar seus custos.

Por ultimo, e ndo menosimportante, os agentes politicos do Estado
e parte daprépriatecnocracia da administragdo publicaresistem aapura-
¢ao decustos, pois, apartir deles, terdo dejustificar seu (baixo) desempe-
nho. Valem as maximas:

“Todos séo | ogicamente afavor daavaliacéo, mas, em sa.conscién-
Cia, ninguém gosta de ser avaliado.”

“Avaliacdo € uma coisa muito boa ... para os outros!!”

3.3. A apuracdo de custos trara
cortes orcamentarios?

A apuracdo de custos contribuird, sem davida, paraaidentificacdo
das atividades que adicionam ou ndo valor ao usuario do servico e para
combater eficazmente desperdicios. Entretanto, a reducéo de custos
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unitarios ndo implicanecessariamente reducado global de despesas. Quem
determinao montante da despesa sio os condi ci onantes macroecondmicos
e politicos, tais como evolucdo das receitas tributarias e do estoque da
dividapublica, situacéo do balanco de pagamentos, padréo de respostaas
demandas sociais, legislacdo em vigor etc. A adocdo dos sistemas de
custos devera alterar ndo propriamente 0 montante da despesa, mas sua
composi ¢do, assim como a quantidade e a qualidade dos servigos presta-
dos, em decorréncia da melhoria de desempenho. Ou sgja, a gestéo de
custos produzira efeitos al ocativos na despesa governamental .

4. Como apurar custos no servico publico?

As medidas de desempenho, entre elas 0s custos, 6 fazem sentido se
vinculadas asistemas de avaliacdo de desempenho ingtituciona . As concep-
¢Besmodernasde avaiagdo ingtitucional pressupdem um minimo deplanga-
mento estratégico e de gestéo de processos de trabalho nas organizacdes.
N&o setrata, portanto, de medir por medir, massim demedir o que érelevan-
teparaaavaiacdo do desempenho corrente e paraaidentificacdo de tendén-
cias (ou descontinuidades), com relacdo ao desempenho futuro.

O bom desempenho das organizacfes governamentais depende da
utilizac&o racional dosrecursos disponiveis nabuscadas metas priorizadas
no planejamento estratégico. Também depende de acBes que realinhem as
tendéncias da organizacado com seus objetivos estratégicos. Nesse contex-
to é que se devem buscar medidas de desempenho. Se a énfase da avalia-
¢ao recai meramente na medi¢do (ou nos métodos de custeio), corre-se 0
risco da organizagdo atingir padrdes eficientes na prestacdo de servigos
guetém poucaimportanciaparaos usuérios ou cidadaos, comprometendo-
se a eficacia e a efetividade das atividades que deveriam ser prioritarias
paraaadministracdo publica.

O plangjamento estratégico define os objetivos que a organizacdo
quer atingir no futuro (horizonte de planejamento), assim como 0s
macroprocessos (as grandes fungdes da organizac&o). Tais definicdes
devem ser consistentes com amissdo e avisao de futuro da organizag&o.
O detalhamento operacional dos objetivos estratégicos produz adefinicéo
das metas para um determinado periodo, ao passo que o desdobramento
dos macroprocessos resultana defini cdo/redesenho dos processos de traba-
Iho. Na defini¢do dos novos processos de trabalho, ou no mapeamento
dos ja existentes, procede-se a uma descrigdo razoavel mente detalhada
das atividades que os compdem. Esse mapa de processos e a lista de
atividades s80 a matéria-prima para 0os modernos sistemas de custos.
Como sera visto mais adiante, o0 método ABC parte da hipétese
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fundamental segundo a qual sdo as atividades, e ndo os produtos, que
CONsSomMem recursos na organizagdo. S&o as atividades que geram custos.
Assim, um sistema de custo ABC essencialmente mostra quais sdo as
atividades e como elas geram 0s custos.

A potencialidade do uso da metodologia ABC nos processos de
mudangaorganizaciona enos programas de qualidade tem sido destacada
na literatura especializada: “o melhor local para controlar custos é no
nivel dos processos. Quando se depende de um sistema de contabilidade
orcamentariae de verbas, muitas decisdesfinanceiras séo tomadas arbitra-
riamente. Ao invés de reducgdes de custos seletivas e focalizadas, é-se
forcado aadotar reducdes (lineares horizontais) e outras abordagensradi-
cais. Namaioriados casos, isso acontece simplesmente porgque os gerentes
denivel superior ndo tém idéiade quais partes do processo agregam mais
valor aos produtos e servicos e quais as que agregam menos. Os funcio-
narios no nivel dos processos séo capazes de determinar esse valor, mas
precisam ter um indicador do custo real. O custo baseado em atividade
fornece esse tipo de informacéo” .

5. Fundamentosdo ABC

A hipétese fundamental (e revolucionaria) do ABC é de que os
custos sdo gerados pelas atividades. Como consequiéncia, pelo
mapeamento das atividades, pode-se fazer uma descri¢do mais acurada
daforma pela qual os recursos s&o consumidos dentro de uma organi-
zacdo. O mapeamento identificara quais atividades agregam valor ao
produto e quais ndo agregam. Para cada atividade é avaliada a taxa de
consumo de recursos. Pode-se, inclusive, comparar o custo da ativida-
de com o valor que ela adiciona ao produto (andlise custo-valor de
Yoshikawa).'” Enfim, o ABC mostra como se formam os custos nas
organizagdes, enquanto que o custeio tradicional selimitaaapurar quais
s80 os custos. Este método também serve para simular o impacto sobre
a estrutura ele da organizacdo decorrente da eliminagdo, modificacéo
ou criagdo de uma atividade.

5.1. ABC: esguema conceitual

O processo detrabal ho é conceituado como uma cadeiade ativida-
des que transformam insumaos em produtos, de modo a adicionar valor
ao cliente. Ou sgja, as atividades sdo o link entre os insumos e 0s
produtos. Para quantificar a relacéo entre uma atividade e um insumo,
usa-se um gerador de custos (cost driver) de recursos. As taxas de
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consumo de recursos, associadas a cada cost driver, podem ser tecni-
camente determinadas (medic¢des) ou estimadas com base em padrdes
referenciais (de benchmarking) ou em hipéteses. Para quantificar a
relacdo entre uma atividade e um produto, ou outro objeto de custeio
(cliente, unidade, projeto, canal de distribuicao etc.), usa-se um gerador
de custos (cost driver) de atividade.'®

Asatividades ndo rel aci onadas diretamente com produtivos poderdo
compor processos de suporte a clientes, processos de desenvaolvimento de
projetos etc. Quase todas as despesas sao apropriadas como custos aalgu-
ma atividade definida na lista de atividades da organizagdo. Assim, o
quantum de despesas (indiretas ou fixas) ndo identificadas com alguma
atividade ficareduzido a um minimo, quando comparado aos métodos de
custeio tradicionais. Tais residuos serdo objeto derateio peloscritériostra
dicionais ou contabilizados como despesas (que ndo s3o custos).

Como exempl o, podemosidealizar um processo de trabal ho tipico
daareameio de qual quer organizacdo governamental. Vamos denomina-
lo gestdo da despesa com pessoal. Algumas das principais atividades
desse processo sao:

— cadastramento de novos servidores (Al);

— atualizagdo do cadastro (A2);

— manutencdo do cadastro de pessoal (A3);

— andlise de peticdes (de diarias, de férias, beneficios etc.) dos
servidores (A4);

— atendimento no bal c8o, telefone, intranet (A5);

— preparacdo da folha de pagamento (A6);

— preparacdo de relatérios sobre a despesa com pessoa (A7).

Algunsdosinsumos utilizados nesse processo s80: pessoa, material
de consumo e servigos deinformatica, todos rubricas de despesado Siafi.

Assim, um cost driver de recurso que vincula o recurso despesa
com pessoal aatividade cadastramento de novos servidores poderiaser o
nimero de servidores novos cadastrados. Um cost driver que vincula o
recurso despesa com servigos de informética a atividade processamento
dafolha de pagamento poderia ser o nimero de servidores.

Ja o produto folha de pagamento tera custos gerados a partir de
vérias das atividades acima (A1, A2, A3, A6 e A7), apropriados por cost
driversde atividade como tempo de processamento, nimero de atualiza-
¢bes do cadastro etc.

Com a finalidade de gerar relatérios sobre custos, podem ser
associados atributos as atividades. Os atributos séo esquemas de
codificagdo associados a cada atividade, que facilitam a geracéo de
relatérios de custos para anélises especificas. Exemplos de atributos:
nivel hierérquico daatividade, naturezadaatividade, volatilidade do custo
da atividade etc.
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5.2. Por que adotar uma metodologia de
custos téo sofisticada quanto o ABC se 0 setor
publico ndo tem sequer uma cultura de custos?

Além das vantagensjédestacadas em rel ac8o aos sistemastradicio-
nais, 0 ABC é particularmente adequado ao setor publico porque:

1) foi concebido paraapurar custos ndo somente de produtos (bens
ou servicos), como também de outros objetos de custel 0: processos, clientes,
projetos, metas, programas de governo, unidades governamentais, entre
outros. Esse ponto é maisrelevante do que pode parecer aprimeiravista.
O custeio tradicional restringe os objetos de custeio aos produtos. Porém,
em muitas areas do servicgo publico, ficaaté um pouco dificil identificar,
deformaprecisa, qual é o produto. Essadificul dade vem sendo constata-
danos |evantamentos de processos feitos nos Ultimos anos em 6rgdos do
governo federal. Os produtosdo setor publico tipico sdo, regrageral, servi-
¢0s hdo-homogéneos, de natureza complexa e sem similar no mercado;

2) o custo total de um produto é obtido pela agregacdo do custo
indireto ao direto. E o custo indireto depende de critérios de rateio um
tanto arbitréarios. Além do mais, devido ao progresso tecnol 6gico, 0s custos
fixos e indiretos vém tendo um peso crescente na composi¢cdo do custo
total de muitos produtos, tornando ainda mais problematica a defini¢do
arbitrériade critérios derateio;

3) os sistemas ABC tém uma arquitetura flexivel, particularmente
adequada a organizagbes compl exas, com processos em constante mutacao,
compativeis com altos padrdes tecnol 6gicos;

4) o ABC é uma ferramenta poderosa em programas de
reestruturacdo e de melhoria de gestdo, pois ndo apenas apura 0s custos
jaincorridos, como também é particularmente (til parasimular osimpac-
tos sobre custos decorrentes de agOes de melhoria de processos ou de
reengenharia dos mesmos. Em particular, o ABC instrumentaliza cortes
seletivos de despesa em programas de gjuste fiscal, minimizando o im-
pacto negativo desses programas.

5.3. A implantacéo de sistemas de custos
depende da convergéncia dos sistemas de
informag0es ja existentes no governo?

Categoricamente, ndo! O ABC vai se aimentar das informactes
sobre a despesa (informada pelo Siafi), daslistas de atividades das organi-
zacOes com 0s respectivos cost drivers e objetos de custeio, sendo seu
processamento totalmente paralelo (rodaem redelocal) ao do Siafi e Siape,
ndo interferindo de forma alguma na execugado orcamentaria e financeira.
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Defato, aconvergénciade sistemasé crucial parao funcionamento
de sistemas corporativos como o SIPE (Sistema Integrado de Pessoal) e
0 SIADS (Sistema | ntegrado de Administraco de Servigos), ou mesmo o
Siape e 0 Siafi. Outros sistemas de informagdes do governo também de-
penderdo dareferidaconvergéncia. Também foi importante parao PAGG
(Programade A companhamento dos Gastos do Governo),*° pois somente
apos a unificacdo databela de 6rgaos dos dois sistemas (Siafi e Siape), €
quefoi possivel gerar os relatérios de gastos por Unidade de Controle de
Gasto (UCG). Ta néo é o caso dos sistemas de custos ABC.

5.4. Por que implantar sistemas de custeio
ABC, se 0 governo ja dispbe do PAGG?

Porque os sistemas de custos ABC informam custos, enquanto
gque o Siafi e 0 PAGG informam despesa. Assim, 0s sistemas de custos
ABC irdo complementar as informagdes ja disponibilizadas pelo Siafi,
inclusive os relatérios de gasto por UCG, gerados pelo PAGG.

A novidade, no PAGG, é a geracéo de relatérios que informam a
execucdo da despesa com base nos niveis hierarquicos mais elevados da
estrutura de cada 6rgéo. E certo que o PAGG acrescenta informacdes
Utelsem rel acdo asinformagdes anteri ormente disponibilizadas pel o Sidfi,
pois associa a despesa executada com os gestores de nivel hierarquico
mais elevado (DA S-6), avancando na diregdo da accountability. Porém,
0 PAGG sofredamesmalimitacdo do Siafi: ele desconhece os produtos e
0s processos de trabal ho das organi zagGes governamentais. Assim como
osdemaisrelatériosdo SIAFI, 0 PAGG informadespesa (por UCG), mas
ndo informa custos. Dai por que a proposi ¢do de um sistemade custos na
metodologiaABC nao é contraditériaou se superpde ao PAGG. Ao contr&
rio, asinformacdes sobre custos complementam asinformacdesjadispo-
niveis sobre as despesas do governo e ddo maior consisténcia a essas. E
0 quejase mostrou possivel (e necessario) no setor privado, ndo havendo
por gque ndo ocorrer no setor publico.

5.5. Outras caracteristicas do ABC
5.5.1. Padronizacao dos sistemas ABC

Ao contrario dos sistemas de informac&o sobre a despesa do go-
verno, os sistemas de custos ndo apresentam uma estrutura de dados
padronizada (como o plano de contas da Unido), pois os custos de cada
organizacdo governamental dependem danaturezados servicos prestados
edaformapelaqual sdo executados (conforme 0 mapa dos processos de
trabalho). Ou sgja, os sistemas de custos devem ser desenhados sob medida
para as necessidades de cada organizag&o governamental. Com o passar
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do tempo, aexpansdo de sistemasABC pelaadministragéo publicatorna-
ra possivel (e desgjavel) o aproveitamento das listas de atividades de
algumas organizacfes governamentais por outras (benchmarking). Até
porque muitas atividades sdo executadas de forma similar em diversas
organizacdes. Esse é o0 caso, por exemplo, de atividades e processos
de trabalho da érea meio. Nesses casos, as organizagdes que estiverem
implantando ou aprimorando sistemas ABC poder&o se beneficiar dos
dicion&rios de atividades, cost drivers e atributos j& definidos no servico
publico, copiando-os ou adaptando-os.

5.5.2. Prazos e custos

Um projeto de implantacdo de um sistema de custos ABC pode
apresentar resultados apreciaveis em curto prazo (seis meses), uma vez
iniciado o desenvolvimento do mesmo. O custo de desenvolvimento ede
implantagdo de tal sisteman&o devera ser elevado se comparado aoutros
projetos de modernizagdo ou reestruturagdo governamental.

5.5.3. Condicionalidades

E importante ressaltar que a implantacdo de sistemas de custos
nao depende da acdo conjunta de 6rgdos de governo, nem de alteracdo
na legislagdo em vigor. Depende apenas de determinagdes internas da
organizagdo governamental que se propuser a empreender tal projeto.

5.5.4. Impacto na execugao orcamentaria

Outra caracteristica importante dos sistemas de custos ABC é a
seguinte: a apuragdo dos custos ndo ird interferir na execucéo orcamen-
tériaefinanceira. Defato, oscustos poderéo ser apurados periodicamente
(mensalmente, por exempl o), sem ser necessario condicionar aexecucao
orcamentéria ou financeira. Nesse sentido, a apuracdo dos custos sera
paralela a execucdo orcamentaria/financeira, ndo necessitando ser on
line. Também n&o havera necessidade de se alterar a estrutura de dados
do Siafi edo Siape. O sistema de custos vai processar informacoes gera-
das pelo Siafi/Siape, com base no mapa de processos de trabalho da or-
ganizacdo governamental .

5.5.5. Grau de detalhamento do ABC

O desenvolvimento de sistemas de custos devera passar pelo crivo
da andlise de custo-beneficio, pois 0 gasto implantagdo/manutencéo de
sistemas de custos depende diretamente do grau de complexidade desses
sistemas. Assim, o grau de complexidade dos sistemas de custos deve
ser confrontado com o beneficio das informagdes gerenciais por eles
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geradas. Como bem observaram Kaplan& Cooper: “o nimero de ativida-
des é fungdo do proposito do modelo e da dimensdo e complexidade
organizacional gue esta sendo estudada’.

5.5.6. Custos e capacitacdo gerencial

Ao longo deste trabalho procuramos mostrar que o0 custo € uma
ferramenta poderosa paramel horar o desempenho das organizagBes gover-
namentais. Se € assim, entdo devem ser desenvolvidas as competéncias
para implantar sistemas de custos e gerenciar corretamente as informa-
¢Oes por eles geradas. Ha de se fazer um grande esforgo de capacitacdo
da administracdo publica para a gestdo (estratégica) de custos, pois a
revolugdo dos custos sO serd vitoriosa se 0s gestores abragarem a causa.
Nestadirecdo, ndo poderiamos deixar deregistrar ainiciativapioneirada
Escola Nacional de Administracéo Publica (ENAP), que a partir de me-
ados de 1998 passou a ministrar o curso “ Gerenciamento de custos no

servico publico”.

Gestdo de custosABC/ABM

Controle de despesas e custeio tradi-
cional

Os custos sdo determinados pelas ativi-
dades e pelos cost drivers

Os custos sdo determinados pel os centros
de custos e pelos critérios de rateio

Poderaser umainovacao introduzidapela
reformaadministrativa

Tipico do modelo tradicional de adminis-
tracdo publica

Finalidade principal:
Melhorar o desempenho das organiza-
¢desgovernamentais

Finalidade principal:
Controle dadespesa, assegurando alegali-
dade dos atos de gestéo

Mostra as causas do mau desempenho e
como melhorélo

Mostra que hamau desempenho, mas ndo
identificaas causas

Parametrizaafuncéo al ocativado governo,
gerandoindicadoresdecficiénciaeeficacia
Enfase nos resultados e nos custos uni-
térios

Parabenizaapoliticafiscal

Enfase nos insumos (pessoal, compras,
contratos etc) e nos agregados fiscais.

Influenciao comportamento dos gestores
das organizag6es governamentais

Influencia basicamente os sistemas admi-
nistrativos (financeiro, orcamentério e de
controle interno)

Accountability

Impessoalidade

Responsabiliza pessoalmente os gesto-
reg/dirigentes

Responsabiliza os sistemas (financeiro,
orcamentério e de control e interno).

N&o-obrigatoriedadelegal :

N&o tem obrigatoriedade legal, mas é de
ato interesse paraaadministragdo

Obrigatoriedadelegal:

E de uso obrigatério, conforme o dispos-
to na Constituicéo Federal, nalei federal
n° 4.320/64 e demais disposi¢des legais.
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6. Conclusao

Ja estd bem amadurecida a necessidade de o setor publico no Bra-
sil implantar sistemas de custos. Tais sistemas ndo precisardo reproduzir
toda a evolug3o dos sistemas de custos do setor privado. E possivel e é
desgjavel que os sistemas de custos governamentais sejam desenhados
na metodologia ABC, queimando etapas que o setor privado jatrilhou e
maximizando os beneficios que as informacfes geradas por tais sistemas

propiciardo. A experiéncia americana recente ndo deixa dividas sobre a
viabilidade dessatese.
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Anexoll

Alguns conceitos utilizados neste trabalho
Accountability

“Sob a épticada Teoria dos Contratos, sempre que alguém (prin-
cipal) delega parte de seu poder ou direitos a outrem (agente), este
assume a responsabilidade de, em nome daquele, agir de maneira
escorreita com relacao ao objeto da delegacédo e, periodicamente, até
o final do mandato, prestar contas de seus desempenhos e resultados.
A esta dupla responsabilidade, ou seja, agir de maneira escorreita e
prestar contas de desempenhos e resultados, da-se o nome de
accountability.” (Nakagawa[94], p.19)

Acuréacia

E uma qualidade da informago quantitativa, no caso custos,
gue da maior eficacia ao processo decisorio. Distingue-se, portanto,
da exatiddo, que é uma qualidade que propicia maior eficiéncia no
processo decisorio.

Gastos do governo

Séo sacrificios financeiros que o governo faz com vistas ao
financiamento de suas atividades ou de suas decisoes.

Eliseu Martins define como terminologia para custos industriais:
“Gasto é o sacrificio financeiro com que aentidade arca, para a obtencdo
de um produto ou servigo qualquer, sacrificio esse representado por en-
trega ou promessa de entrega de ativos (normamente dinheiro)”.

Despesa do governo

E o gasto do governo, que tem como contrapartida reducéo no
saldo da conta caixa.

Pelalel n° 4.320/64, as despesas sdo contabilizadas pelo regime de
competéncia do exercicio, ou sgja, pela data do fato gerador e néo pelo
seu efetivo desembolso financeiro. A despesa €, portanto, contabilizada
guando incorrida (autorizada) e ndo quando € paga.

No setor publico, todos os gastos sao contabilizados como despe-
sas (orcamentarias ou extra-orcamentérias). O mesmo ndo ocorre no
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setor privado, dai termos feito a distingdo entre gastos e despesas do
governo. Na contabilidade de custos tradicional, s6 so contabilizados
como custos os gastos direta ou indiretamente rel aci onados com a produ-
¢d0. Os demais gastos sdo contabilizados como despesas. Exemplo: des-
pesas financeiras, despesas com vendas, despesas administrativas etc.
Assim, 0 esguema contabil tradicional comeca pela separagéo entre des-
pesas e custos, depois separa os custos diretos dos indiretos e finalmente
procede-se ao rateio dos custos indiretos.

Eliseu Martins define como terminol ogiaparacustosindustriais (pri-
vados): “Despesa é 0 gasto com bem ou servico consumido direta ou
indiretamente na obtencdo de receitas.”

Custo de produto

S&o gastos incorridos na elaboracdo de um bem ou na prestacéo
de um servico.

O gasto sb é contabilizado como custo quando é consumido no
processo de producdo do bem ou servico.

Eliseu Martins define como terminologia para custos industriais:
“Custo é 0 gasto relativo abem ou servico utilizado naproducéo de outros
bens ou servicos.”

Processo de trabalho

E uma cadeia de atividades que transforma recursos (ou insumos)
em produtos. Tais atividades devem ser aguelas que agreguem valor ao
cliente ao qual é destinado o produto.

Considera-se bem caracterizado um processo de trabalho numa
organizacao quando estdo identificados os fornecedores dos insumos,
0sinsumos, acadeiade atividades (com o respectivo padrao tecnol 6gico),
0s produtos e os respectivos clientes. Adicionalmente, na anélise de
processos, hormalmente: a) atribui-se um nome ao processo; b) identi-
fica-se o responsavel pela gestdo do processo e c) identificam-se os
indicadores de desempenho.

Custo de processo de trabalho

Sao gastosincorridos na execugdo das atividades que compdem o
processo de trabal ho.

Este € um conceito rel evante nametodol ogiaABC: quem consome
0s recursos das organizagoes sdo as atividades.

Custo direto

E aparcela do custo total que é univocamente identificada com o
produto (ou com o processo de trabal ho).
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Custo indireto

E aparcelado custo total que n&o pode ser identificadadiretamen-
te com um produto (ou processo) especifico, ainda que sgja essencial
para a producdo do mesmo. Depende, portanto, de critérios de rateio
(entre os produtos, processos ou outros objetos de custeio).

Departamentos

S30 as unidades minimas na estrutura organizacional gue seréo
objeto de controle para a contabilidade de custos. Cada departamento
terd um responsavel pelos seus custos (centro de responsabilidade).

Assim, nem toda unidade da estrutura € um departamento sob a
Optica do controle de custos.

Centro de custos

E o locus onde s30 acumulados os custos indiretos para posterior
alocacdo (rateio) aos produtos ou a outros departamentos.

Normal mente, acada departamento corresponde um centro de cus-
tos. Pode haver casos, entretanto, de mais de um centro de custos hum
departamento.?°

Custo fixo
E aparcelado custo total que n&o varia com o nivel de produgéo.
Custo variavel

E aparcelado custo total que variacom o nivel de producdo. Quanto
maior o volume de servigo prestado, maior o custo variavel.

Custo médio

E obtido peladivisio do custo total pelo volume de produc&o reali-
zado (ou de servico prestado).

A unidade de medidado custo médio depende da unidade de medi-
dado produto (ou servico).

Custo marginal

E avariago no custo total decorrente de um aumento no nivel de
produgéo.

S6 ndo hadistingdo entre o custo médio e o custo marginal quando
0 custo total é proporcional ao nivel de producdo. Nos demais casos,
mesmo quando afungdo custo total é linear (com custo fixo diferente de
zero), hadistingdo entre o custo médio e o marginal.
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Anexoll

Programa de Acompanhamento dos
Gastos do Governo — PAGG

O PAGG, instituido por decreto em junho de 1997, compreende um
conjunto de agBes que visam gerar relatérios de controle da despesa exe-
cutada pelas principais unidades administrativas® da estrutura dos 6rgaos
da Administragéo Direta, denominadas Unidades de Controle de Gasto
(UCGs). O decreto formaizou uma demandado ministro Bresser Pereira,?
feitano 2° semestre de 1996, que queria saber o valor das despesas execu-
tadas pel as princi pai s uni dades admini strativas de cadaministério.

Inicialmente, sdo identificadas parao Siafi as unidades escolhidas
pelo ministério para serem objeto de controle de gasto pelo PAGG, ou
sgja, sao definidas as UCGs. Para cada UCG é criada uma Unidade
Gestora Responsavel (UGR), que é o endereco no SIAFI onde sdo tota-
lizadas as despesas associadas diretamente a Unidade de Controle de
Gasto, que estamos denominando de despesas diretas. Além das despe-
sas diretas, 0 PAGG prevé, na sua concepgdo original, a apropriacéo das
despesasindiretas, ou seja, despesas gerais do ministério gue ndo podem
ser diretamente identificadas em cada UCG. Despesas como: servigo de
energiaelétrica, agua, vigilancia, limpeza, suporte darede deinformatica
etc. seriam rateadas entre as UCGSs a partir de critérios de rateio padro-
nizados, tais como nimero de servidores de cada UCG, &rea ocupada
pela UCG etc. Tais critérios estdo contidos no algoritmo de rateio que
sera executado pelo modulo gerencial do Siafi. Assim, adespesatotal da
unidade seria apurada de acordo com o esquema a seguir:

Despesatotal = Despesadireta + Despesaindireta
daunidade (UCG) (Rateio no modulo Siafi)

As despesas diretas sdo lancadas nas respectivas UGRs (Unida-
des Gestoras Responsaveis) do Siafi. Paratanto, foi necessario refazer a
tabelade UGR’sdo Siafi, de modo que a cada UCG correspondesse uma
UGR. Esta forma de apurar a despesa direta das UCGs por meio das
UGRs do Siafi é bastante conveniente, pois aproveita a estrutura de da-
dos do Siafi e ndo interfere na execugdo orcamentaria e financeira, dado
gue as notas de empenho e as ordens bancarias sdo geradas pelas UGEs
(Unidades Gestoras Executoras). As despesas diretas referentes a forga
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de trabalho® vém sendo obtidas, de forma andloga, a partir do Siape.?
Para tanto, foi necessario refazer a tabela das UORGS® e atuadlizar a
forca de trabaho lotada em cada unidade administrativa. Em suma, as
UGRs e as UORGs fazem o papel de centros de custos, e as UCGs, 0
papel dos departamentos, na linguagem da contabilidade de custos. As
despesas indiretas da UCG deverdo ser apuradas a partir do rateio das
despesas gerais centralizadas nas UGEs. Os relatérios do PAGG conte-
réo ainda agregacgtes ou detalhamentos das despesas por UCG que
forem consideradas relevantes pel os dirigentes de cadaministério. O mais
importante no relatério € a responsabilizacdo do dirigente da unidade
administrativa com a despesa da mesma.
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Hiram, do Ministério daMarinha, pelatrocade experiéncias.

2 Tanzi, Vito in “Qualidade do gasto ptiblico”, palestra proferidano Seminario Interna-
cional de Finangas Publicas. Setembro de 1996. Brasilia: ESAF/MF.

3 Ver as publicaces dos autores Kaplan & Cooper, Kehoe, Littman & Carr, Kaplan &
Norton, citadas nas referéncias bibliogréficas, e as seguintes paginas da Internet:
“ Performance Economic Review e ABC Technologies’ .

4 Ver Oshorne& Gaebler, citado na bibliografia, especialmente o capitulo “Governo
Competitivo”.

5 A teoria dos bens piblicos, devida principalmente a PA.Samuelson, classifica os
bens econdmicos em: a) bens publicos (ou bens piblicos puros); b) bens semi-publi-
cos; ¢) bens privados.

O bem privado tem as caracteristicasde consumorival e excludente. Ou sgja, 0 consumo
de maior quantidade de um bem privado por um consumidor, dada a oferta, implica
menor consumo para os demais consumidores (consumo rival). Por outro lado, s tem
acesso ap consumo do bem privado os consumidores que pagarem por ele. Os demais
consumidores sdo excluidos do consumo (Principio daExclusao). O bem pablico (puro),
a0 contrério, ndo apresentarivalidade no consumo e nem exclusdo para quem ndo paga
(espontaneamente) por ele. E o caso dadefesanacional, dasegurancapublica, do corpo
de bombeiros, da salde publica, da justica publica, da qualidade ambiental etc. Para
essesbens o usuério atribui utilidade, mas* néo revelasuapreferéncia’, pois, decidindo
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ndo pagar, 0 usuario ndo pode ser excluido do consumo do servigo. Ndo € possivel,
portanto, aestimativadacurvade demanda. O financiamento do custo de producdo ndo
pode ser feito pelo mercado. Serafeito, entdo, viatributos. Os bens semipublicos, como
os servicos de educacgdo e salide, apresentam consumo rival e excludente, mas apresen-
tam também externalidades. Ou seja, 0 beneficio social émaior que o beneficio privado
(internalizado pelo consumidor), o que também justificaaintervencéo governamental.
Ver Mussgrave ou Pindyck& Rubinfeld, citados nasreferéncias bibliogréficas.

6 Neste caso, ateoriaeconémicafalaem curvade® pseudo-demanda’, indicando que os
consumidores atribuem algum nivel de utilidade ao consumo do bem publico, mas*“ néo
revelam suapreferéncia’.

7 Seéverdade quendo haculturade custosno setor puiblico, também devem ser registradas
algumasiniciativasimportantes nestaareano ambito federal. O ministério daAeronéu-
tica dispde de um sistema de custos desde os anos 70. Porém, tal sistema apresenta-se
defasado e javem sendo objeto de reformulagao pelo proprio ministério. O Ministério
daMarinhatambém disp6e de um sistema de custo-padréo para as atividades de manu-
tencdo ereparo de embarcagdes. O Hospital Marcilio Dias, vinculado ao mesmo minis-
tério, também dispde de um sistema de custos (custo-padréo). Entretanto, as experién-
cias mais interessantes que tivemos oportuni dade de conhecer no setor piblico federal
foram a da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos e a da Telemig. Essas duas
empresas estatais ja possuiam sistemas tradicionais de custeio, considerados
insatisfatorios. Essas empresas empreenderam esforgos no sentido de desenvolver sis-
temas de custo na metodologia ABC, a partir do segundo semestre de 1997. Pelas
informagBes a que tivemos acesso, a implantagdo do ABC vem sendo muito bem-
sucedida. Ambas as empresas desenvolveram seus sistemas com suporte do software
OrosABC, daABC Technologies. A Embrapa, empresafederal de pesquisaagropecuéria,
vem desenvolvendo nos tltimostempos um sofisticado sistemade avaiagdo ingtitucional,
na metodologia Balanced Scorecard (BSC). O BSC da Embrapa esta sendo
complementado este ano por um sistema de custos ABC.

8 Referimo-nos, no caso brasileiro, alei das Sociedades por Acdes, lei n° 6.404/76, que,
entre outras disposi¢oes, estabeleceu a obrigac&o legal de determinadas demonstra-
¢Oes contabeis.

9 Ver conceito deacurécianoAnexo .

10 v/er “ Contabilidade de Custos”, de Eliseu Martins, citado nasreferéncias bibli ogréficas.

11 Entre as institui ges governamentais nos EUA e Canadé que implantaram sistemas de
custosABC, podemos citar a ReceitaFedera , aForcaAérea, aMarinha, 0 Exército, o
Ministério daAgricultura, aAgénciade Servigos Gerais (GSA), entre outros.

12 parauma andlise das diferencas entre o ABC e os métodos de custeio tradicionais, ver
nas referéncias bibliogréficas Kaplan & Cooper, citado.

13Vide Deming, W.E. (1982). Qualidade: arevolugéo daadministracdo, cap.1.

14 Mantidos o nivel de satisfacdo dos usudrios e a qualidade intrinseca do servico.

15 Com apromulgagdo da emenda constitucional n° 19, em junho de 1998.

16 Citacao do livro “ Exceléncianos Servicos Plblicos’, de David Carr e lan Littman, Ed.
Qualitymark, 1991, p.74; ver também: A Estratégiaem A¢ado de Robert Kaplan e David
Norton, Harvard Business School Press, 1.997; ABC - Custo baseado em atividade de
Massayuki Nakagawa, ed. Atlas, 1993.

17 Ver Nakagawa, citado nasreferéncias bibliogréficas.

18 ver K aplan& Cooper ou Nakagawa, citados nasreferéncias hibliogréficas.

19 sobre 0 PAGG, ver anexo I1.

20 ver Eliseu Martins, Cap. 6, secio 6.3.
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21Emsua concepcao original, 0 PAGG previa a apuracdo das despesas das secretarias e
dos departamentos. Porém, até o fina de 1998, estavam sendo apuradas apenas as
despesas das secretarias.

22 por determinag@o do ministro Bresser, formulamos a primeira versdo do PAGG, na
época denominado Projeto Contabilidade Publica Gerencial. O modelo conceitual do
PAGG ja estava delineado no documento de nossa autoria, de novembro de 1996,
intitulado “ Contabilidade Publica Gerencial: em buscada Qualidade do Gasto Publico”,
aprovado pelo Ministro do MARE, Bresser Pereira, pelo Secretario Federal de Contro-
le, Domingos Poubel, e pelo entdo Secretario do Tesouro Nacional, Murilo Portugal.
Tivemosacolaboracdo de variosdirigentes de areastécnicasdo Ministério daAdminis-
tracdo, do Ministério da Fazenda e do Ministério do Plangjamento e Orcamento. J&
naquela época a ertavamos para o fato de que 0 PAGG eraum sistema de apuragdo da
despesa por unidade administrativa, e que seria fundamental para o servico publico a
implantacdo de sistemas de custos propriamente ditos. Posteriormente, jaem 1997, foi
instituido um grupo detrabalho interministerial que teve aresponsabilidade de coorde-
nar o PAGG. A Coordenacédo Executiva coube, apartir dai, ao Dr. Jodo Elias, da Secre-
taria Federal de Controle, do Ministério da Fazenda.

23 A forcadetrabal ho é o conjunto de pessoas que efetivamente parti cipam dos proces-
sos de trabal ho da organizagéo, independente de seu vincul 0. Esse conjunto pode ser
apurado apartir dos servidores do quadro de pessoal da organizagdo governamental,
mais os servidores requisitados e ocupantes de cargos DA S sem vinculo, menos os
servidores cedidos ou licenciados, mais o pessoal contratado (terceirizados ou estagi-
arios). O relevante, em termos gerenciais, € o custo daforcadetrabaho, endo o valor
dafolhade pagamento, de acordo com afonte pagadora.

Ministérios como o da Administragdo (MARE) cedem muitos servidores a outros
ministérios; porém, adespesado pessoal cedido €incluidanafolhade pagamento do
MARE. Numa andlise de desempenho, a despesa com o0 pessoa cedido deve ser
descontada do custo da forga de trabalho, pois o pessoal cedido efetivamente ndo
presta servigos para a organizagdo. Por outro lado, em muitos 6rgaos, a forca de
trabal ho é substancial mente composta por servidores requisitados (é o caso da Presi-
dénciadaRepublica). O custo dos requisitados deve, nesses casos, compor aforgcade
trabalho da unidade.

Por contadesse conceito, 0 PAGG passou adenominar de gastos as despesas apropriadas
pel as Unidades de Control e de Gastos, independentemente daUnidade Pagadora (UPAG).

24 O Siagpe é 0 Sistema Integrado de Administracio de Pessoal. Trata-se de um banco de
dadosinformatizado quetem como principal finalidade gerar afolhade pagamentosdo
pessoal civil do Poder Executivo Federal.

25 UORG, unidade organizacional, e UPAG, unidade pagadora, séo conceitos que definem
aformapelaqual a estrutura do Siape processa a despesa com pessoal. Tais conceitos
s20 similares aos conceitos de UG, Unidade Gestora, do Siafi.
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Resumo
Resumen
Abstract

Custosno servico publico
Marcos Alonso

A melhoriado desempenho daadministrago plblicaé uma necessi dade que vem sendo
evidenciada nesta década. Primeiro, porque o padréo da inser¢éo do Brasil na economia
mundial requer melhor desempenho do setor publico, dado o carédter sistémico da
competitividade. Segundo, porque a crise fiscal do Estado exige que o governo fagamais
com menos recursos. Dai a prioridade para a qualidade do gasto publico. A proposta
apresentada é que o governo desenvolva e implante sistemas de custos baseados em ativi-
dade (ABC), pois estes apresentam aflexibilidade necessériapara o setor de servigos e sdo
ferramentas Uteis nos processos de reestruturacdo e de melhoria da gestdo. Os sistemas
ABC sdo superiores aos métodos de custeio tradicionais, pois: 1) reduzem asdistorgdesdo
rateio dos custos indiretos e fixos; 2) ndo apenas apuram custos, mas também mostram
como e onde seformam os custos, favorecendo umamudanca efetivade atitude dos gestores.

Costosen € serviciopublico
Marcos Alonso

Lamejoriadel desempefio de laAdministracion Publica es una necesidad que viene
evidenciandose en estadécada. En primer lugar porque el patrén de lainsercién de Brasil
enlaeconomiamundial requiere un buen desempefio del sector publico, debido al caracter
sistémico de lacompetitividad. En segundo lugar porquelacrisisfiscal del Estado exige
gue el gobierno hagamas con menos recursos. Por ese motivo se hace prioritario calificar
los gastos publicos. Esta propuesta advierte que el gobierno desarrolle e implante siste-
mas de costos basados en actividades (ABC), pues estos presentan |aflexibilidad necesaria
parael sector de serviciosy son herramientas Utiles paral os procesos de reestructuracion
y paralamejoriadelagestion. Los sistemasABC son superiores alos métodos de costeo
tradicionales, pues: 1) reducen las distorciones en ladistribucion delos costosindirectos
y fijos; 2) no solamente descubren los costos, sino que también muestran como y donde
ellos seforman, incentivando un cambio de actitud efectivo de los gestores.

Costsin publicservice
Marcos Alonso

Theneed toimprove the performance of Public Administration hasbecomeincreasingly
evident in this decade. Firstly, because the pattern of Brazil’sinclusion in world economy
requires better performance of the public sector, given the systemic character of
competitiveness. Secondly, because the fiscal State crisis requires the government to do
morewith lessresources. Thus, priority should begiventothequality of public expenditure.
The proposal presented isfor the government to develop and implement activity based on
cost systems (ABC), as these possess the necessary flexibility for the service sector and
are useful toolsin restructuring and management improvement processes. TheABC systems
are superior to the traditional costing methods since: 1) they reduce distortions of indirect
and fixed cost alocation; 2) they not only find costs, but also show how and where costs
areformed, which encourages effective changein the attitude of managers.

Contato com o autor: marcos.alonso@mare.gov.br
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Fundo previdenciarioe
Impacto orcamentario
no servico publico

Mauricio C. Coutinho

1. Introducéo

Os sistemas de aposentadorias e pensdes dos servidores publicos
tém ocupado um espago especia nas agendas da reforma da previdéncia
e da reforma administrativa. Como se sabe, uma parte substancial dos
funcionérios da Uniao, dos estados e dos municipios encontra-se forado
regime previdenciério geral, sendo suas aposentadorias pagas diretamen-
te pelo Tesouro. O peso crescente dos encargos com aposentadorias e
pensdes nas folhas de pagamento, nos diversos niveis da administragéo
publica, tem estimulado adiscussdo de regimes previdenciarios alternati-
vos. Mesmo antes da aprovacdo da Lei 9.717, que estabeleceu novos
parémetros parao sistema previdenciario do servico publico, alguns esta-
dos vinham promovendo estudos e procurando implantar planos de cus-
teio e de beneficio de menor custo orcamentério.

O Estado de Sao Paulo acompanhou a tendéncia a revisio dos
esguemas de protecdo social dos servidores einiciou estudos visando a
implantagéo de um fundo de previdéncia, a ser balizado pelo quadro
legal do Projeto de Emenda Constitucional — PEC 33. Os objetivos
imediato e mediato do novo fundo, modelado ao longo de 1998, seriam o
de sustar o crescimento da participacdo dos pagamentos a inativos no
total de despesas do estado, e de desonerar progressivamente o orga-
mento do encargo com aposentadorias. Tudo indica que as discussdes
sobre o fundo se estenderdo ao longo de 1999, incorporando as novas
disposicdes estabelecidas pelaLei 9.717.

Antes mesmo dessainiciativa, as universidades estaduais paulistas
demonstravam interesse na discussdo de uma alternativa propria de
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financiamento previdenciario. As universidades tinham razbes préprias
para essa preocupagdo com o regime previdenciério. Em primeiro lugar,
o regime ainda em vigor implica um recol himento equivalente a 14% da
folha de pagamento dos servidores ao |PESP (Instituto de Previdéncia
do Estado de Séo Paulo) e ao IAMSPE (Instituto de Assiténcia Médica
ao Servidor Publico do Estado), entidades que oferecem um retorno em
servigos reduzido, desproporcional aos elevados valores arrecadados. A
situagdo vivida pelas universidades € anacronica, pois elas arcam com
8% (6 + 2) de encargos patronais e ainda pagam atotalidade das aposen-
tadorias dos servidores estatutarios, parando mencionarmos 0S ONerosos
servicos médicos custeados por recursos orgamentarios.

Em segundo lugar, o interesse por um fundo proprio deveu-se a
mai or compatibilidade com o principio de autonomiaorcamentario-finan-
ceira, em especial com amanutencdo de politicas de pessoal e remunera-
¢do proprias. Vae lembrar que desde 1989 as universidades paulistas
vivem umaexperiéncia pioneirade autonomiaorcamentériaefinanceira,
gue envolve transferéncias autométi cas de recursos do Tesouro, vincula-
das a arrecadacéo do ICMS, e autoridade para a formulagdo de uma
politicasalarial especifica

A experiéncia da autonomia, em particular 0 mecanismo de
vinculacdo de receitas, gerou um horizonte de previsibilidade orcamenté-
riainédito no interior daadministragdo publica. Gerou também — o queé
0 ponto de partida para a elaboracéo deste estudo — a possibilidade de
fixagdo do tamanho do servigo publico, um elemento essencia para a
discussdo dos novos regimes previdenciarios.

Ao transitar-se para uma nova sistematica de aposentadorias e
pensdes, a defini¢cdo dos custos de transi¢c&o de regime depende ndo ape-
nas do novo quadro de direitos e da situacéo atuarial dos servidores, mas
também do tamanho do servigo publico aser mantido. Nao é dificil ajus-
tar o custo datransicdo a escassez de recursos do servico publico com-
primindo o quadro de servidores e o volume de servigos oferecidos.
Contudo, essa metodol ogia ndo fornece uma exata medida do custo de
transicdo, e sim uma medida mista, que confunde os impactos do novo
regime com as economias proporcionadas pela reducdo do contingente
funcional (ou pela reducdo dos salérios reais dos servidores, o que € 0
mesmo). Devido aregra peculiar de vinculagcéo de receitastributérias, na
universidade tornou-se viavel medir o custo detransi¢ao efetivo, definido
como 0 montante de recursos necessarios a implantagdo de um regime
previdenciario que contemple a sustentacdo or¢camentaria da administra-
G0 publica, fixado o valor (precos x quantidade) dos servicos a serem
oferecidos.

O objetivo do presente artigo € a formulacdo de um modelo de
fundo previdenciario para o servigo publico, aplicado a Universidade
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Estadual de Campinas (Unicamp). Além dajamencionada possibilidade
de fixarmos o tamanho da Universidade, a vantagem de circunscre-
vermos a andlise a uma unica entidade do servigo publico € arelativa
disponibilidade de informagdes. O orgamento da Unicamp proporciona
as informagdes gerais necessérias a elaboragdo de uma medida dos
custos or¢camentarios da transicéo, o que € decisivo nafalta de dados
demograficos e atuariais mais acurados.

Apesar de o modelo estar circunscrito auma entidade especificado
servigo publico, acredito que ndo seriadificil estendé-lo a outros segmen-
tos, com as devidas adaptactes, desde que se possa definir 0 tamanho do
servigo publico, caso a caso. Tanto o corpo do artigo quanto os anexos
explicitam do modo mais aberto possivel osdados utilizados e aconstrugéo
devariaveis. Existe, ainda, umapreocupacao especial em discutir asolidez
dos pardmetros. Quer dizer, se os pressupostos do modelo forem conside-
rados validos, ndo havera dificuldade em adapta-| 0 a outros segmentos.

Do mesmo modo, o sistema de direitos que balizou as projecdes
esta devidamente identificado. No fundamental, o model o assumiu avi-
génciadalegislacdo atual, o que significa garantia de aposentadorias ao
nivel da posicdo funcional do final da carreira, tratamento analogo para
ativos e inativos, e validade do regime de tempo de servico.! Nao ha
nenhuma dificuldade em considerar um quadro de direitos distinto — o
proprio artigo incorpora algumas variagbes — bastando alterar os
parémetros utilizados.

Mais do que efetuar uma medida do custo da transi¢do para um seg-
mento especifico do servigo pablico, o propdsito do trabaho € adiscussio de
aguns dos fundamentos dos regimes previdenciérios, a partir de bases mais
concretas. Na verdade, a atual reforma da previdéncia vem sendo feita aos
trancos e barrancos, sem uma revisdo conceitua satisfatoria das aternativas
em votagao e de suasimplicagbes. No que se refere aos servidores publicos,
tem havido um descompasso entre adiscussio dasregras queregem acarreira
funciona edasregrasquedefinem oregimeprevidenci&io, emboramuitasdas
inconsisténcias do atua ssternando derivem dasregras de previdéncia, esim
da estrutura das carreiras. Enfim, a crise da previdéncia piblica é uma crise
combinadado regime orgamentério e do financiamento previdenciario. Aose
concentrar noimpacto orcamentério deum regimedefundo, endo noscritérios
auariais de sugtentacdo de um fundo, o artigo pretende contribuir parasituar o
debate sobre a previdéncia dos servidores no ambiente mais amplo (e mais
proveitoso) das condigoes definanciamento do servigo pablico.

2. Arelacédo fundo-or camento

Uma apresentacdo pormenorizada das relagdes entre o fundo e o
orgamento é um bom ponto de partida, jaque aprincipal fonte de motivacéo
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paraainstituicdo de fundos de beneficios é a expectativa de reducéo da
sobrecarga que o pagamento das aposentadorias impde ao orgamento.
No regime atual, o sistema previdenciério onera a Unicamp de dois
modos: por um lado, aresponsabilidade integral pelo pagamento de apo-
sentadorias dos servidores estatutarios recai sobre o or¢camento; por
outro, o recol himento das contribui¢bes patronaisao |PESP eao |AM SPE
constitui uma despesa orgamentaria corrente, sem retorno. Com ains-
tituic&o de um fundo previdenciério préprio, o recolhimento mensal ao
IPESP e, eventualmente, ao | AM SPE seria substituido por um repasse
ao fundo, conforme aliquota a ser estipulada; além disso, mantido o
principio de defini¢éo dos beneficios,? o patrocinador teria que cobrir os
eventuais saldos negativos, ou seja, efetuar as transferéncias necessa-
rias a solvéncia do fundo.

Do ponto de vista das condi¢des de financiamento, sistemética
é seme hante a que vinha vigorando nos fundos de pensio das empresas
estatais, em que empregadores e traba hadores contribuem e o emprega-
dor arca com as eventuais transferéncias necessérias ao equilibrio do fun-
do. Exigte solidariedade orcamentéria, ou sgja, umavez definidos osbeneficios
e as contribui¢des, 0 empregador garante a solvénciado sistema. O esque-
ma pode requerer umasignificativa participagao patrona no fundo, sgjana
forma de contribui¢cdes mensais, seja naforma de repasses extraordinérios
para gjustar os fluxos de pagamento aos valores capitalizados; alids, os
fundos das empresas estatais vinham sendo questionados exatamente pelo
elevado 6nus orcamentério envolvido. Como se vera adiante, as simula-
¢Oes apresentadas no artigo tomam como ponto de partida a manutencéo
de uma distribui¢do equitativa do 6nus entre empregado e empregador, o
gue estabel ece umaespécie de barreira, limitando o impacto orgamentério.

De todo modo, o que define o nicleo do modelo ndo é a maneira
pela qual o énus previdenciario entre empregados e empregadores é re-
partido, e sim a solidariedade entre o orcamento e o fundo, imposta pelo
regime de beneficios definidos. Havendo defini¢éo de beneficios, € sem-
pre o patrocinador (0 orcamento) quem garante o equilibrio entre os flu-
x0s de entrada e saida de recursos. Se houver uma certa regularidade no
comportamento das principais variavei s econdmicas envolvidas no orga-
mento e no fundo — nivel dareceita, valor rea dos salérios e dos benefi-
cios, etc. — é possivel zerar astransferéncias adicionais do patrocinador,
valedizer, manter o equilibrio atuarial com base somente nasaiquotasde
contribuicdo. O regime de beneficios definidos aproxima o modelo de
fundo da situac@o hoje em vigor, no sentido de que prevalece a garantia
orgamentéria; contudo, umadas virtudes do fundo é explicitar asrespon-
sabilidades de empregado e empregador, algo que édificil emum regime
orcamentério puro. No model o proposto, qual quer insuficiénciado fundo
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deve ser enfrentada por uma elevagdo da contribuicdo do empregado
ou por transferéncias orcamentérias adicionais, sendo que estas Ultimas
requerem umareducdo dos vencimentos dos servidores ativos einativos.
Em todas as situacBes, o 6nus é sempre identificado e acaba recaindo
sobre os servidores.

A estabilidade e a auto-regulamentacdo do regime de fundo néo eli-
minam o custo da transi¢éo, representado pel o passivo previdenciério dos
servidores ativos no velho regime. No modelo apresentado, o0s recursos
para fundar a inclusdo dos servidores do quadro de transicdo no fundo
estéo postos a débito do orcamento e compdem o passivo orcamentario
global, o que ndo significaque auniversidadetenhacondi¢besde arcar com
um compromisso adicional t&o significativo apartir de seus recursos orga-
mentarios convencionais. O propésito dacolocacdo dos custos de transi ¢ao
a débito do orcamento foi somente o de explicitar a responsabilidade do
empregador, em um regime que opera com garantia de beneficios.

Duas observagtes adicionais sobre a solidariedade entre orgamento
e fundo. Em primeiro lugar, a solidariedade ndo se esgota nos repasses
orcamentarios necessarios, dada a garantia de beneficios. Como foi dito,
qualquer medida do custo da transicéo requer a definicdo do tamanho do
servigo publico. JAque auniversidade € uma prestadora de servigos publi-
cosapartir dastransferénciastributérias, atransi¢do sb pode ser modelada
se associarmos 0 tamanho modular da universidade a um determinado vo-
lume de recursos tributarios e de despesas orcamentarias. Nas simulagdes
efetuadas, 0 ano-base escolhido foi 1998, o que significague o volume de
servicos prestados, o valor real de sal&riosebeneficiose, principamente, o
nivel deemprego, esto vinculados aos parametros orcamentérios de 1998.

Algumas regras estabelecem a relagdo entre o volume de servi-
COS € seu custo unitério. Vale notar que, como a medida dos servigos
pode ser fixada por indicadores académicos convencionais (nimero de
matricul as, atividades de pesquisas, servicos de extensdo of erecidos etc.),
o nivel de emprego na universidade representa a varidvel critica por
exceléncia. Em relagdo a ela, afixag8o dos parémetros do ano-base tem
uma consequiéncia bem definida: os acréscimos da folha de inativos nao
serdo compensados por uma reducéo do nimero de servidores ativos.

A rigor, arelagdo entre o0 volume de servigos e seu custo unitario
esta especificada em uma série de condigdes, que podem ser entendidas
como as restri¢ées do model o (dados os pardmetros do ano-base):

— servicos adicionais (e contingentes de servidores ativos
adicionais) dependeréo estritamente de uma expansdo do valor real das
transferéncias tributérias ou de acréscimos na produtividade do siste-
ma, sempre explicitados;

— os salarios e aposentadorias em vigor no ano-base representam
0 teto dos vencimentos;®
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— os vencimentos dos servidores ativos e inativos serdo flexiveis
abaixa, o que significaque as eventuais reduces do valor real dastrans-
feréncias tributérias seréo enfrentadas com reducgéo dos vencimentos, e
ndo do nimero de servidores.

A politicade reposicéo dos servidores aposentados € o ponto sen-
sivel por detrés desses itens. E sabido que a universidade pode enfren-
tar a presséo orgamentéria das aposentadorias simplesmente deixando
de repor servidores, até o ponto em que sobrevenha uma redugdo dos
servigos prestados ou uma diminui¢&o de sua qualidade (fechamento de
turmas, reducao de matricul as, diminuicao dos atendi mentos a comuni-
dade). O modelo exclui essa possibilidade, quer dizer, compromete-se
com a reposi¢do de servidores em nivel compativel com 0s servigos
prestados no ano-base.

Uma segunda observacdo remete ao sentido da expressao “ bene-
ficios definidos’, que vem sendo utilizada com excessiva liberdade no
debate previdenciario geral, e mesmo no presente artigo. A regra consti-
tucional em vigor, bem como a hip6tese adotada no modelo, apenas vin-
cula as aposentadorias aos salarios dos servidores ativos. 1sso implica
umaequival énciaentre os indices de regj uste dos vencimentos do pessoal
ativo e inativo, porém, de modo nenhum significa que os beneficios ndo
flutuardo para baixo. Como o0s vencimentos reai s dos servidores continu-
am a oscilar na vigéncia do novo regime, nada assegura que o (Ultimo)
sal &rio de contribuicdo venhaaser amedidados beneficios no periodo de
inatividade. Em resumo, ndo ha garantia de manutencéo dos beneficios
reais dos servidores inativos simplesmente porque ndo ha garantias para
os salarios dos trabal hadores em atividade — uma caracteristica do regi-
me atual, a ser mantida no futuro. Mais ainda, como o modelo admite
apenas a possibilidade de flutuag&o dos sal arios a baixa, ndo éimpossivel
que as aposentadorias sejam desproporcionais aos salarios de contribui-
¢do e as contribuicdes efetuadas, em detrimento dos aposentados.

No contexto do modelo, assim como nas regras previdenciérias
atuais, definicdo de beneficios representa apenas a existéncia de uma
regravinculando o valor dos recebimentos mensais aos salarios dos ser-
vidores ativos, e nunca a garantia de rendimentos reais. A usual
contraposi ¢éo entre “ beneficios definidos’ e* contribuicéo definida’ ndo
descreve de modo adequado a situacdo, exatamente porque o0 regime
previdenciério em vigor na administragéo publica, bem como o modelo
aqui proposto, admitem flutuagdes dos val ores das aposentadorias inde-
pendentemente das contribui¢bes prévias efetuadas. Assim, se as regras
acima apresentadas como restri¢des ao modelo forem obedecidas, ndo
haver pressao or¢camentéria ou inconsisténcia atuarial no sistema, ape-
sar da vinculagéo entre os salarios de servidores ativos e inativos. Do
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ponto de vista da garantia de solvéncia do fundo sem presséo sobre o
patrocinador — e apenas desse ponto de vista — 0 modelo proposto
emulao principio dacontribui¢do definida.

A rigor, o modelo exige que o valor real dos salarios de referéncia
dos servidores ativos e inativos flutue para baixo ao sabor do valor real
das transferéncias tributérias — mas apenas por essa razéo.* De modo
mais preciso, 0s salarios e beneficios estdo indexados, para baixo, ao
ICMS, enquanto as variagOes positivasdo ICM S (em rel ag&o aos valores
do ano-base) sdo destinadas a expansdo da universidade. Naalta, atrans-
ferénciade recursos tributérios é o indexador do tamanho da universida-
de; nabaixa, é o indexador dos saarios.

3. O queépeculiar a Unicamp

A particul aridade mais marcante na politica previdenciariaem vi-
gor nas universidades paulistas € que o empregador é o responsavel pelo
pagamento de sal &rios e aposentadorias, enquanto o IPESPeo IAMSPE,
institui¢cdes que recebem as contribuicdes, respondem somente pela pa-
gamento de pensdes e pelo atendimento médico. Outras particul aridades
da estrutura de salérios e beneficios da Unicamp sdo as seguintes:

— A Unicamp é umainstitui¢do jovem. As expansdes mais signifi-
cativas do quadro de pessoal ocorreram entre 1984/90 e, em decorréncia,
0 6nus dos encargos com aposentadorias (17% da folha de pagamentos
global, em 1998) aindanao atingiu 0 maximo.

— A participagéo dos funcionérios ndo-docentes € expressiva, tanto
no contingente global de servidores (77%) quanto nafolha de pagamen-
tos (55%). Essadistribuicéo é paradoxal, em se tratando de umainstitui-
¢do de ensino, mas produz dois resultados positivos: a) o periodo de vida
ativa e de contribuicéo dos ndo-docentes excede o dos docentes; b) en-
guanto a quase totalidade do quadro docente é composta por servidores
estatutarios, uma considerével fraco dos servidores ndo-docentes esta
filiadaao regime previdenciério geral.

— Apesar de disporem de autonomiafinanceira, as universidades
ndo regulamentam a totalidade do regime funciona e de direitos dos ser-
vidores. Aplicam-se a €las as regras gerais do servico publico paulista,
gue incluem dois pontos de grande impacto: a) concessao de acréscimos
salariais de 5% (ndo-cumulativos) a cada quinguiénio de atividades no
servico publico estadual, af oraum maxi-acréscimo de 16% aos vinte anos
de servico; b) incorporagdo de gratificacOes de chefia aos salarios e, por
extensdo, as aposentadorias, apds 5 anos (continuos ou ndo) de exercicio
do cargo gratificado, sempre no valor damaior gratificacéo obtida.®
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— Os adicionais por tempo de servico e as gratificacbes incorpo-
radas somam-se a progressao funcional ordinariae representam um acrés-
cimo significativo aosvencimentos, no periodo final dacarreirado servidor.
Além do crescimento vegetativo ndo desprezivel dafolha, essaescalade
progressao provoca um grande fosso entre o salario médio de contribui-
¢a0o do servidor e 0 valor médio de seus beneficios.

— Comofoi dito, afonte principal de recursosdaUnicamp sdo as
transferéncias de ICMS do governo paulista. Recursos suplementares
existem, mas ndo se comunicam com as folhas de pagamento dos ser-
vidores e tém, quase todos, natureza extra-orcamentaria. Os exemplos
mais representativos sdo 0s convénios por prestacdo de servigos de
pesquisa e/ou extensdo universitaria, sempre efetuados em regime de
custeio parcial, vale dizer, cobrindo as despesas efetivamente realiza-
das exclusive aremuneragdo basica do pessoal universitario. Em suma,
os recursos adicionais as transferéncias do governo do Estado ndo po-
dem ser postos a disposicdo do orcamento e, em consegiiéncia, ndo
afetam as simulages.

4. O modelo

Uma projecao mais acurada do impacto das aposentadorias exigiria
arealizagao de estudos demogréficos abrangendo o universo dos servido-
res ativos e inativos, além da utilizacdo de variaveis de natureza atuarial,
inclusive cendrios de capitalizagdo. O modelo procuratirar o maximo pro-
veito das escassas informagdes disponiveis, que sdo, basicamente, aquelas
referentes a folha de pagamentos: niimeros de servidores docentes e ndo-
docentes ativos einativos e respectivasfolhas salariais; proporc¢éo dafolha
de pagamentos destinada aos servidores cdl etistas; salariosmédios. A mai-
or parte dessas informagdes consta do Orgamento de 1998 da Unicamp,
construido com base em projecdes bastante acuradas.

Algumas variaveis-chave, como o ritmo de passagem daatividade a
inatividade no quadro detransi¢&o e aescal ade exclusdes dos aposentados
do orcamento, foram inferidas com certa seguranca, porque é possivel ter-
se umaidéia da distribuicéo das contratactes no tempo. Parao célculo da
progressdo nacarreira— o que envolve promoges, adicionais por tempo
de servico, gratificacbes— foi considerada arelago entre valores médios
dos vencimentos dos inativos e ativos, nas categorias docentes e ndo-do-
centes. Esse ndo é um indicador acurado do crescimento vegetativo da
folha (ver Anexo 1), mas é ainformagdo mais confiavel.®

O modelo, basicamente, estabelece vinculos interativos entre o
orcamento e o fundo ao longo de 30 anos. O ponto de referéncia é a
situagdo emt; (1998), naqua o fundo ndo existe, todos os aposentados
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estdo a encargo do orgamento e as contribuicdes oneram os empregados
e a folha de pagamentos, sem capitalizacdo a favor do orgcamento. O
nticleo operacional do modelo € o seguinte: apartir do periodoinicial (t),
efetua-se a transferéncia de sucessivas fragdes da folha de pagamentos,
do orcamento para o fundo de aposentadorias, considerados os devidos
gjustes de encargos e os vetores de mudanca de estado. Estes vetores
modulam o ritmo de passagem da atividade ainatividade e de incorpora-
¢&0 de novos servidores em substituicdo aos aposentados. Observe-se
gue toda a movimentacdo de servidores de uma situagcdo a outra— apo-
sentadorias, cessacdo de beneficios, contratacbes — é representada em
valores, e ndo em numero de servidores, porque o modelo s6 opera com
fracbes da folha de pagamentos.

Valelembrar queaconstitui¢do de um fundo previdenciario envolve
trés grupos em situagdo distinta quanto a direitos e beneficios no momento
da transi¢do: o dos servidores ja aposentados, o dos servidores ativos no
ano-base (quadro de transico) e o dos servidores a serem contratados na
vigéncia do novo regime. O primeiro grupo tem direito a aposentadoria
integral até a morte, ndo existindo outra aternativa a ndo ser manté-lo a
encargo do orcamento, com as devidas exclusdes por morte dosbeneficiérios.
O grupo dos servidores em atividade é o que projeta um déficit atuaria
sobre 0 novo fundo, namedida em que as futuras contribui¢des capitaliza-
das ndo serdo suficientes paraagarantiados beneficios, devido ao pequeno
periodo de contribuicdo. Finalmente, para o grupo dos servidores contrata
dos conforme asnovasregrasvale, por hipotese, asuposi ¢ao de compati bi-
lidade atuarial entre contribuicdes e beneficios.

O quadro de transicéo € o que de fato interessa a0 modelo. Os
servidores desse quadro contribuiram ao longo da vida funcional para
um fundo de beneficios (IPESP) que n&o proporciona qual quer retorno
auniversidade ou ao fundo a ser criado. Suainclusdo no fundo deveria
vir acompanhada de um crédito, no minimo correspondente ao valor
capitalizado das contribuicdes (patronal eindividual) efetuadas. Ocorre
gue a defini¢do dos direitos ndo é um assunto trivial, quando menos
porque as contribui¢cdes do passado reportam-se a pensoes, e ndo a
aposentadorias. Na constitui¢do do fundo, uma das possibilidades é o
governo do estado decidir responsabilizar-se pelo pagamento das pen-
sBes, que representam uma fracdo quase desprezivel do bolo de benefi-
cios, atribuindo ao fundo o encargo das aposentadorias. Em suma, a
universidade nada pode reivindicar, porque continuaria a arcar apenas
com um encargo que ja era seu. E claro que essa € uma interpretacio
bastante desfavoravel a universidade e que pode ou ndo vir a se impor,
mas o0 importante é destacar que as garantias de obtencdo dos recursos
necessarios a transi¢ao de regime sdo pouco solidas.
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O grupo dos servidores a serem contratados na vigéncia do novo
regime € o que menos afeta 0 model 0. Pelo fato de estarmos supondo que
as contribuic¢des serdo capitalizadas em um subfundo a parte, integral-
mente destinado ao pagamento de beneficios do grupo, as contribuicdes
em nome dos novos servidores podem ser ignoradas na apuracdo dos
resultados do fundo. 1sso ndo significa que o impacto orcamentéario do
NOVO grupo possa ser inteiramente desconsiderado, pois deve haver um
acréscimo dos encargos sociais em relacdo a situagdo atual. Por outro
lado, as contratagBes em reposi¢cdo sempre representam um encargo adi-
cional, se considerarmos que o vencimento do servidor que se aposenta
desonera o orgamento mas passa a constar a débito do fundo.

Outra hipétese do modelo € a de que as aliquotas de contribuicédo
referentes aos novos contratados sdo extensivas aos servidores do qua-
dro de transi¢éo, por uma questdo de isonomiasalarial. Portanto, dado o
nivel salaria, as aliquotas definem, pelo lado da contribuic&o patronal, o
custo orcamentario do quadro de transi¢céo e do quadro de novos servido-
res, definindo também a receita do fundo, para ndo falarmos da renda
liquida dos servidores novos e antigos. Cabe advertir que a contribuicédo
atuarial de sustentac&o para o contingente dos novos contratados adota-
da nas simulagfes ndo estd embasada em estudos especificos. A aliquota
inicialmente utilizada, de 24% (12 + 12), émeramenteintuitiva: é razoavel
imaginar que qual quer aliquota abaixo desse piso sejaincapaz de susten-
tar beneficios integrais e, por outro lado, 12% parece representar um
maximo admissivel paraas contribuic¢esindividuais, pois de outro modo
haveriaumaconsiderdvel reducdo do salério liquido. Como salvaguarda,
as simulagdes consideram o impacto de aliquotas alternativas.

O periodo de 30 anos utilizado nas projecOes € suficiente para a
absor¢do do grupo detransi¢do no fundo e paraarenovacdo do quadro, nos
novos moldes. Em termos préticos, trinta anos é o periodo necessario para
passar 0s servidores hoje ativos paraa aposentadoria. Supusemos que nes-
te mesmo interval 0 umapeguenaparcel ados servidores do quadro detran-
sicdo seraeliminadado fundo (por morte), e que os servidoreshojeinativos
Serdo passo a passo exonerados do orcamento (também por morte).

Todas as informagdes basicas e o calculo dos resultados foram
distribuidas em trésplanilhasinterativas:

— naplanilha Variavei's estéo os dados utilizados nas simul agdes,
abrangendo as informagdes certas e as hipoteses de trabalho. As infor-
mag0es certas sdo aquelas retiradas do or¢camento de 1998: valor dafo-
Iha de pagamentos para docentes e ndo-docentes, ativos e inativos,
encargossalariais, taxaatual de participacéo das aposentadorias nafolha
de pagamentos; proporc¢édo dafolha de pagamentos referente a servido-
res celetistas (cuja aposentadoria ndo onerard o fundo).” As hipéteses
de trabalho s&o: as taxas médias de progressdo salarial para docentes e
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ndo-docentes; as aliquotas de contribui¢do para o fundo; os vetores de
transicdo de estado. Ha quatro vetores de transi¢do de estado: o vetor de
exclusdo dos servidores ja aposentados do orgamento; o vetor de transi-
¢do dos servidores ativos ao fundo; o vetor de exclusdo dos servidores
em transicdo do fundo; o vetor de contratagbes em reposi ¢ao.

— aplanilha Orcamento projeta todos os fatores de expansdo (a
débito) e de contragdo (a crédito) dafolha de pagamentos, det, at,, em
relacdo ao ano-base. Fatores de contracdo: exclusdes dos aposentados
dafolhade pagamentos (por morte); passagem dos servidores do quadro
detransi¢do ao fundo (por aposentadoria). Fatores de expansao: diferen-
¢a entre 0s encargos sociais em t, e nos periodos subsequientes, novas
contratagdes (inclusive encargos); progressao salarial dos servidores ati-
vos em t e ainda em atividade nos periodos considerados; progresséo
salarial dos servidores a serem contratados apartir det,. A compensacéo
entre os fatores de expansdo e os de contragdo origina um saldo or¢a-
mentario, que retrata, ano a ano, exatamente as “economias’ (quando
positivo) e as “deseconomias’ (quando negativo) em relacdo a situagdo
atual. Na medida em que os encargos foram aumentados de uma vez s
e os servidores inativos em t, desonerados do or¢amento passo a passo,
além de o quadro estar sendo renovado com controle, € de esperar que 0
saldo orcamentério exiba economias nos primeiros anos e deseconomias
nosdemais.

— a planilha Fundo contabiliza todas as receitas e despesas do
fundo, excluindo as contribui¢des nominais aos novos servidores, que se-
réo capitalizadas no subfundo a parte, ja mencionado. A crédito: contri-
buigOes sociais (patronais e individuais) dos servidores do quadro de
transi¢do; exclusdes do fundo por morte dos servidores que vieram do
guadro detransicdo. A débito: valor das aposentadorias dos servidores do
guadro de transi¢go. Notar que ndo ha exclusdo de servidores contrata-
dos navigénciado novo regime, porque o periodo de 30 anos ndo é sufi-
ciente paratanto. A planilhasimuladuas situages basicas: aprimeira(A)
assume aposentadorias equivalentes ao sal&rio bruto da ativa— o que
equivale aum acréscimo darendaliquidanaaposentadoria, devido anéo-
incidénciade descontos previdenciarios; e asegunda (B) assume equiva
|énciaentre os rendimentosliquidos dos ativos e inativos.

Abaixo sdo apresentados os componentes (descricéo e valores) da
planilhaVariaveis® com os respectivos valores, eidentificadas as colunas
das planilhas Orgamento e Fundo, cujas formulas de calculo e resultados
numéricos constam dosAnexos 2 e 3. E importante lembrar que a seriacio
abaixo em numeraisromanos, queindicaas colunas em cadaplanilha, serd
mantida e transportada as demais planilhas, quando for o caso.
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4.1. Planilha Variaves:
4.1.1. Informagdes certas

|. FPB,, — folha de pagamentos bruta dos docentes ativos:
R$112.435 mil.

Il. FPB,, — folha de pagamentos bruta dos docentes inativos:
R$ 31.218 mil.

lIl. FPB,,, — folha de pagamentos bruta dos servidores néo-
docentesativos: R$ 159.215 mil.

IV. FPB, ,, — folha de pagamentos bruta dos servidores néo-do-

centesinativos: R$ 17.351 mil.
V. FPB_,NE — propor¢éo da folha de pagamentos bruta dos do-
centes ativos destinada a ndo-estatutarios: 0,04.

VI. PFPB,,,NE — proporcao da folha de pagamentos bruta dos
servidores ndo-docentes ativos destinada a ndo-estatutérios: 0,56.

VII. SM_/SM_, — salario médio dos docentes inativos/salario
médio dos docentes ativos: 1,46.

VIII. SM, _/SM — salario médio dos nao-docentes inativos/

saldriomédio d(;‘s? Iné\o—(?Ilgc\:entes ativos:; 1,19.

IX. TMPS, — taxa meédia anual de progressio salarial para os
docentes, ou crescimento vegetativo da folha. O calculo da taxa média
foi feito a partir da variavel VIl (SM/SM_,), sob as hipéteses de que o
quadro atual estaformado por professores no meio dacarreirae de que a
distribuicdo dos acréscimos saariais € uniforme ao longo da carreira.
Ambas as hipbteses ndo sdo reais, mas ndo ha meios de obter o cresci-
mento vegetativo anual efetivo em cada periodo det, at,,, mesmo por-
gue essainformagéo depende davida profissional anterior ao ingresso na
universidade, o que condicionaosquinquéniose o interval o de permanén-
cianauniversidade:® 0,025.

X. TMPS,, — taxa média anual de progressdo salarial para os
nao-docentes, ou crescimento vegetativo dafolha. O calculo dataxamédia
foi feito a partir da variavel VIII, aplicando-se as mesmas observagtes
anteriores:® 0,011.

Xl. TMPS, S — taxa média anual de progressdo salarial para
docentes e ndo-docentes (média geométrica das taxas anteriores, ver

Anexol): 0,0179.

XIl. FPL_, — folha de pagamentos dos docentes ativos liquida
dos encargos sociais: FPB, /1,08 = R$ 104.106 mil.

Xl FPL, — folha de pagamento dos n&o-docentes ativos li-

quidados encargos sociais: FPB, , / 1,08 = 146.069 mil.
X1V. ACP— aiquota de contribuic¢éo patronal: 0,12.
XV.ACE — diquotade contribui¢&o individual: 0,12.
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XVI. TX DESC — taxa de descontos; 0,06.

4.1.2. Hipoteses (vetores de transi¢cdo de estado)

XVIIA. Vetor deexclusdo dosinaivosdafolhade pagamentos, det, at, .

tat,—- 001 t at,-003 t,at,—0.08
t,at,-002 t, at,—-005

XVI1IB. Idem, acumulado.

XVIIIA. Vetor de aposentadorias no quadro de transicéo, det, at,;
t at, —0,03 t,at,—0,05 t, at,—0,03
t.at, —004 t at, —004 t,at,—0,01
XVI11IB. Idem, acumulado.

XIX. Vetor de exclusdo (por morte) dos servidores do quadro de
transi¢do do fundo, det, at,;:

t at, —0,00

t,at, —0,01

XXA. Incorporagéo de novos servidores:

t at, —0,01 t,at,—003

t,at, —0,02 t,at,—0,04

NB: O novo servidor tem um custo orgamentario menor do que o
gue se aposenta, pois esta no inicio da carreira. Além disso, a tabela
comprime a taxa de reposi¢ao nos primeiros anos da série, o que supde
um aumento de produtividade (ver comentario adiante).

XXB. Idem, acumulado.

4.2. Planilha Orcamento

Nestaplanilhaestéo incluidostodos osimpactosadébito eacréditono
orcamento, tomando como base 0 orgamento em t . As formulas de calculo
constam do Anexo 2 e os resultados numéricos do Anexo 3, TabelaAl. A
identificac8o das colunas (mesma numeracdo NosSAnexos) € o seguinte:

I. Folhasalarial dos docentes do quadro de transi¢cdo — considera
0S NOVOS encargos e o crescimento vegetativo da folha e desconsidera o
efeito das aposentadorias.

I1. Folhasalarial dosdocentes do quadro detransicdo — considera
0S NOVOS encargos e 0 crescimento vegetativo dafolha e desconta o efei-
to das aposentadorias.

I11. Variagdo da folha de pagamentos dos docentes do quadro de
transicdo em relacdo ao ano-base .

IV. Folhasalarial dos ndo-docentes do quadro detransi¢céo — con-
sidera 0s novos encargos e o0 crescimento vegetativo da folha e
desconsidera o efeito das aposentadorias.

V. Folha salarial dos ndo-docentes do quadro de transi¢do — con-
sidera 0s novos encargos e o crescimento vegetativo dafolha e desconta
0 efeito das aposentadorias.
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V1. Variacéo dafolha dos ndo-docentes do quadro de transicdo em
relacdo ao ano-base.

VII. Morte dos servidores inativos no ano-base.

VII1. Novas contratagdes — impactos sobre a folha.

IX. Novas contratagcBes — impactos acumulados sobre a folha,
considerando-se a progressdo salarial.

X. Saldo do or¢amento.

4.3. Planilha Fundo

Nestaplanilhaestaincluidatodaamovimentacdo do fundo, emvalo-
res, referente aos servidores do quadro de transicdo. O saldo final levaem
consideracdo duas hipdteses aternativas para 0 pagamento das aposenta-
dorias: aequivaléncia entre os vencimentos brutos dos servidores ativos e
inativos (Saldo A) eaequival énciaentre osvencimentos|iquidos (Saldo B).
As formulas de célculo constam do Anexo 2 e os resultados numéricos
estdo noAnexo 3, TabelaA2. A identificac8o das colunas (mesmanumera-
¢80 dosAnexos) é a seguinte:

I. Inclusdo dos docentes do quadro de transi¢éo no fundo (salario
bruto integral), excluindo os docentes cel etistas.

I1. Inclusdo dos ndo-docentes do quadro de transicdo no fundo
(sal@rio bruto integral), excluindo os ndo-docentes cel etistas.

[1l. Contribuicdo correspondente aos docentes do quadro de
transicao.

IV. Contribuicdo dos ndo-docentes do quadro de transicdo ao
fundo.

V. SaldoA.

V1. Inclusdo dos docentes do quadro de transicéo (salario liqui-
dointegral).

VII. Inclusdo dos ndo-docentes do quadro de transicdo (salario
liquidointegral).

VIll.Saldo B.

5. Resultados

As Tabelas Al e A2 (Orgcamento e Fundo), no Anexo 3, contém
astabulagdes paraosval ores originais das variaveis (conforme descricéo
anterior da planilha Variaveis). A Tabela 1, abaixo, transcreve os saldos
do orgcamento e do fundo e efetua a totalizacdo dos saldos do orgamento
e do fundo, a valores correntes e a valores presentes.

Asduas Ultimas colunasdaTabelal — Sadototal AeSadototal Ba
va ores presentes— contém os sal dos consolidados de Orgamento e Fundo,
det at,, descontados a uma taxa de de 6% a0 ano. Na Ultima linha esta
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gpresentado 0 somatério dos saldos totais nos conceitos A e B, a valores
presentes de 1998, os quais refletem todos os impactos no orgamento e no
fundo det, at,, e podem ser considerados o verdadeiro custo orcamentario
datransi¢do de regime, nadirecéo de um fundo auto-sustentado.

Tabela 1: Orcamento e Fundo —
Saldos consolidados (R$ 1.000)

Periodo Saldo Saldo Saldo Saldo Total A | Saldo Total B Saldo total A| Saldo total B
Orgamento | Fundo A | Fundo B V. Correntes V. Correntes V. Presentes V. Presentes
1 -12.393] 33.423 34.016 21.030 21.624 21.030 21.624
2 -10.913] 28.562 29.771 17.649 18.859 16.650] 17.791
3 -9.287  22.751 24.601 13.464 15.314 11.983 13.629
4 -7.512 16.704 19.219 9.192 11.707 7.718 9.829
5 -5.580 10.411 13.616 4.831 8.037 3.827 6.366
6 -3.485 1.885 6.025 -1.601 2.539 -1.196 1.898
7 1.893] -7.257 -2.146 -5.364 -254 -3.782 -179
8 7.552 -16.760 -10.642 -9.208 -3.090 -6.124 -2.055
9 13.502 -26.638 -19.474 -13.135 -5.972 -8.241 -3.747
10 19.754| -36.902 -28.653 -17.148 -8.899 -10.150 -5.268
11 23.985 -49.741 -40.127 -25.756 -16.142 -14.382 -9.014
12 31.880, -63.392 -52.360 -31.512 -20.480 -16.600 -10.789
13 40.174 -77.570 -65.068 -37.396 -24.894 -18.585 -12.371
14 48.881 -92.294 -78.266 -43.413 -29.385 -20.354 -13.777
15 58.016 -107.581 -91.971 -49.566 -33.955 -21.923 -15.018
16 65.261 -121.055] -104.069 -55.794 -38.808 -23.281 -16.193
17 69.216 -134.681| -116.269 -65.465 -47.053 -25.770 -18.522
18 73.463 -148.813| -128.924 -75.350 -55.461 -27.982 -20.596
19 78.015 -163.469| -142.050 -85.454 -64.035 -29.938 -22.434
20 82.882 -178.664| -155.660 -95.782 -72.778 -31.657 -24.054
21 89.048 -191.778| -167.426 -102.730 -78.378 -32.032 -24.439
22 91.520 -204.962| -179.215 -113.442 -87.695 -33.369 -25.796
23 94.202 -218.611| -191.423 -124.409 -97.221 -34.524 -26.979
24 97.104 -232.743| -204.063 -135.639 -106.959 -35.510 -28.002
25 100.234| -247.372| -217.149 -147.137 -116.915 -36.340 -28.875
26 102.244| -256.693| -225.524 -154.448 -123.280 -35.986 -28.724
27 95.632 -265.399| -233.258 -169.767 -137.626 -37.317 -30.252
28 88.910 -274.367| -241.225 -185.457 -152.314 -38.458 -31.585
29 82.079 -283.603| -249.430 -201.525 -167.352 -39.424 -32.739
30 75.137 -293.116| -257.883 -217.979 -182.746 -40.229 -33.727
Somatdrio -561.947 -393.997

Os dois somatérios (R$561.947 mil e R$393.997 mil) sdo os mon-
tantes requeridos parafundar o novo sistema, aprecos de 1998, sob con-
di¢des deigualdade entre sal &rios e aposentadorias, brutos eliquidos, e na
hip6tese deinvariabilidade das transferéncias tributérias e dos vencimen-
tos reais. Para colocar esses valores em proporcdo, basta lembrar que
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transferéncias estimadas de ICMS para a Unicamp em 1998 atingem
R$381.695 mil; vale dizer, auniversidade necessita de umaquantia supe-
rior a um orgamento anual para garantir a transicdo para um regime
previdenciario auto-sustentado.

A seguir s80 apresentados al guns resultados obtidos com valores
e hipoteses alternativos, acompanhados por comentarios sobre asvaria-
veis criticas.

5.1. Igualdade entre aposentadorias e
salarios brutos ou liquidos

O saldo A assume aigual dade entre os sal &rios e beneficios brutos,
e ndo liquidos. Essa regra subentende que, ao aposentar-se, o servidor
obtém um ganho de rendaliquidaem relacdo a posi¢éo naatividade, pois
deixa de descontar para a previdéncia. O saldo B extingue a vantagem,
sem impor nenhum 6nus adicional ao servidor. Como se pode ver, adife-
renca entre os saldos A e B € muito expressiva. Basta referir a regra de
eguivaléncia aos vencimentos liquidos, e ndo aos brutos, para que se
obtenha um grande abatimento nos recursos necessarios. Ao invés de se
reduzir o valor liquido das aposentadorias, umaalternativacom o mesmo
efeito € aimposi¢éo de um gravame previdenciario aos ja aposentados.

5.2. Aliquotas de contribuicéo

A elevacdo das aliquotas dos atuais 8% + 8% para 12% + 12% foi,
como se disse, arbitréria. O mais apropriado seria estimar a aliquota de
equilibrio atuarial para os novos servidores e estendé-la para os demais,
j& que estamos assumindo idéntica contribuicdo em ambos os quadros.
Detodo modo, 24% (12 + 12) é uma contribui¢do elevada em relacéo as
préticas habituais, e uma superacdo desse teto implicaria uma reducdo
acentuadado salério liquido do servidor.

E importante notar que as al iquotas de contribuico definem tanto
adisponibilidade de recursos no fundo quanto o custo dafolha de paga-
mentos, para ndo falarmos do salério liquido do servidor. No modelo
consolidado de orgcamento e fundo as contribui¢des atuam a débito e a
crédito — uma aliquota maior traz novos recursos para o fundo, mas
projeta uma elevacdo do dnus no or¢camento. Esse duplo impacto, a
débito e acrédito, atenua os efeitos das variacdes de aliquota e diminui
0 custo or¢amentario da adocao de aliquotas menores, em particular no
conceito A (equivalénciaentre sal arios e aposentadorias brutas). Jauma
redistribuicdo internadaaliquotatotal de contribuicdo em favor dos servi-
dores imporia a universidade um 6nus acentuado.

A Tabela 2 resume as simulagfes com aliquotas na vizinhanga dos
12%, contemplando também uma alteracdo na distribuicéo de contribui-
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¢des, em prejuizo do empregador (14 + 10). Como se pode ver, mantida
umacontribuigdo empregado/empregador equilibrada, anecessidade dere-
cursosavalor presente altera-se de modo quase desprezivel, no conceito A,
e em torno de 3,6% para cada ponto percentual, no conceito B. A diminui-
¢&o da contribuicdo dos servidores (hipétese 14 + 10) afeta a necessidade
de recursos orcamentérios de modo significativo.

Tabela 2: Necessidade de recursos a valor presente
(R$ 1.000) — Diversas aliquotas de contribuicao

Aliquotas % Saldo Total A Valores Saldo Total B Valores
presentes presentes
11+11 562.254 408.300
12+12 561.947 393.997
13+13 561.640 379.694
14+ 10 627.328 487.370

5.3. Taxa de descontos

A taxade descontos € o ponto critico em model os que abran-
gem um intervalo tdo longo. A Tabela 3 sintetiza os valores dos saldos
totaisavalor presente nos conceitos A e B paravaloreslimitrofes dataxa
de descontos:

Tabela 3: Necessidade de recursos a valor presente
(R$ 1.000) — Diversas taxas de desconto

Taxa de descontos Saldo Total A Valores Saldo Total B Valores
presentes presentes
5% 695.154 496.604
6% 561.947 393.997
% 455.004 312.040

A razéo pelaqual aelevagao dataxade descontos diminui aneces
sidade global de recursos a valor presente pode ser intuida facilmente:
como os resultados negativos sdo dominantes e crescentes (em valor
modular) no sentido do final das colunas de saldos consolidados, estamos
descontando prejuizos crescentes afatores crescentes. Saldosinicialmente
negativos e depois positivos produziriam o resultado inverso.
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A sensibilidade dos resultados a pequenas variagdes da taxa de
descontos, no entanto, ndo deixa de ser impressionante. Sem entrar em
uma discussdo mais acurada sobre a taxa de descontos apropriada, é
conveniente ao menos observar que teremos ai o fator decisivo naela-
boracdo de cenarios de necessidade de recursos, quando estiverem em
jogo propostas concretas de mudancgas do regime. Uma taxa de des-
contos convenientemente alta pode reduzir o custo datransicdo a zero.
Umataxa de descontos de 10% ao ano, por exemplo, reduziriaa neces-
sidade de recursos nos conceitos A e B a R$242.129 e R$150.637 mil,
respectivamente.

5.4. Progressao dos salarios

As taxas médias anuais de progressdo salarial adotadas — 2,5%
para os docentes e 1,1% para os ndo-docentes — podem ser criticadas
por parecerem excessivamente brandas. Afinal, apenas os quinquénios
e a sexta-parte proporcionam um ganho salarial de 45 a 50% para o
servidor que cumprir a carreiraintegralmente no servigo publico esta-
dual. Além disso, existe ainda progressdo funcional e incorporacéo das
gratificacbes de chefia

Astaxas de 2,5% e 1,1% foram obtidas com base narelac&o entre
os vencimentos médios dos servidores inativos e ativos existente em t,e
tomando-se um servidor representativo no meio da carreira, sob o ponto
devistadosacréscimossalariais (ver Variaveise Anexo 1). Salvo mudan-
¢as na legislacdo, acreditamos que a progressdo salarial dos servidores
do quadro detransi¢do possavir a ser maior do que aobservada, jaque a
concentracdo de contratagtes nos anos 1982/88 vai intensificar a obten-
¢80 de sexta-parte entre os anos 2000 e 2005. De todo modo, tanto no
quadro detransi¢do quanto no quadro dos servidores aserem contratados,
aprogressdo salarial efetivaéumavariavel dedificil estimagdo, pois de-
pende da rotatividade da méo-de-obra e da situagdo individual de cada
servidor no momento da contratacdo (idade, empregador anterior, qualifi-
cacdo). N&o se consegue ter nenhum controle sobre quaisquer desses
dois conjuntos de fatores, sendo que o ultimo afeta substancialmente a
taxa média de progressdo salarial.

Para mostrar aimportancia dataxa de progressao salarial média,
a Tabela 4 considera trés cenarios alternativos para a taxa de cresci-
mento da folha dos ndo-docentes do quadro de transicdo (1,1; 1,5 e
2%), mantida a taxa de crescimento da folha dos docentes utilizada na
simulacéo original (2,5%).
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Tabela 4: Necessidade de recursos a valor presente
(R$ 1.000) — Diversas taxas de progressao salarial no
quadro de transicio (servidor ndo-docente)

Progressdo salarial (taxa Saldo Total A Valores Saldo Total B Valores
anual %) presentes presentes
11 561.947 393.997
15 646.525 474.622
2.0 758.659 581.372

N&o se deve esquecer que ataxa média de progressdo salarial do
guadro de servidores contratados no novo regime também é umavaria-
vel importante. No modelo, ela esta vinculada as taxas médias de pro-
gressdo no quadro de transi¢do; mais precisamente, é a média
geométrica daquel as taxas. Assim, as variagdes de taxas simuladas na
Tabela 4, referentes aos servidores do quadro de transicdo, afetam a
taxa média de progressao no novo quadro, acentuando os efeitos glo-
bais. Na Tabela 5, mantivemos os valores da simulagéo original parao
quadro de transicdo (2,5% e 1,1%) e arbitramos variagcdes indepen-
dentes na taxa média de progressdo dos servidores do novo quadro.
Como se pode ver, alteragbes apenas nessa taxa também projetam
impactos consideraveis na necessidade de recursos.

Tabela 5. Necessidade de recursos a
valor presente (R$ 1.000) — Diversas
taxas de progressdo salarial no novo quadro

Progressdo salarial (taxa Saldo Total A Valores Saldo Total B Valores
anual - %) presentes presentes
15 543.836 375.886
20 574.633 306.683
25 607.316 439.367

5.5. Os vetores

Os vetores de transicdo I, 11 e 11l da planilha Variaveis sO podem
ser aperfeicoados com um acurado estudo demogréfico e da situacdo
funcional dos servidores. Pessoalmente, acredito que as taxas assumidas
de morte e de passagem ainatividade no quadro de transi ¢&o aproximam-

RSP

82



se daredidade. Simulagdes com mudangas no vetor de aposentadorias no
guadro de transicdo — 0 mais sujeito a ateragdes e 0 de maior impacto
sobre os resultados — af etam significativamente os saldosfinais, porque
um retardamento ou aceleracdo das aposentadorias € acompanhado por
uma aceleracdo ou retardamento na incorporacdo de novos servidores,
ou sgja, um vetor afeta 0 outro com efeitos sobrepostos.

O vetor 1V, que retrata a incorporagdo de novos servidores em
substitui ¢ao aos aposentados, foi construido com umadose talvez exage-
rada de arbitrio. E verdade que o servidor substituto representa um custo
inferior ao aposentado, pois seu salario inicial ndo incorporaaprogressao
salarial; ainda assim, o vetor adotado assume uma taxa de reposicoes
defasadanos anosiniciais datransi¢éo. A consequénciapode ser vistana
tabela Orcamento: nem ao final dos trinta anos — vale dizer, quando os
efeitos do crescimento vegetativo na folha dos novos contratados ja se
teriam feito sentir — afolhade pagamentos atinge os val ores observados
em 1998. Pode-se dizer que o retardamento da reposicdo implica um
aumento de produtividade do pessoa universitério, ja que o volume de
servigos € mantido por suposi¢éo. Essa é uma hipétese compativel com a
percepcdo geral de que a Unicamp pode enfrentar uma peguena reducéo
de quadros sem prejuizos draméticos para a qualidade e a extensdo dos
servigos. De qualquer forma, é bom destacar que essa € uma qualifica-
¢ao importante aos pressupostosiniciais do modelo.

6. Conclusdes e gener alizacéo

Convém lembrar que os resultados dasimulagéo, inclusive o calcu-
lo dos recursos necessérios para o equilibrio do sistema, dependem
crucialmente dosvalores assumidos paraasvariaveis. Conformefoi men-
cionado, os vetores de transi¢cdo e as taxas de progressdo saaria ndo
foram validados por estudos especificos e estdo sujeitos arevisao, razbes
suficientes para que as projecdes sejam encaradas com cautela e para
que o modelo sgja tomado, antes de mais nada, como um instrumento
para o aperfeicoamento da discussdo dos regimes de aposentadoria no
servigo publico.

Feita a ressalva, acredito que o modelo forneca um instrumento
operacional habil para uma primeira avaliagao dos custos da transi¢ao,
aberta a valores alternativos das variaveis. As simulages com valores
alternativos mostraram que os resultados sdo extremamente sensiveis a
variagdes na taxa de descontos, nas taxas de progressdo salarial e no
vetor de aposentadorias no quadro de transicdo. Alguns desses fatores
podem ser af etados por decisdes administrativas e/ou pelalegislacdo. A
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taxade progressdo salarial, por exemplo, depende deleis (asque regem
os adicionais por tempo de servico), assim como de medidas na esfera
da administracdo universitéria (a concessdo de gratificacoes).

O model o também deixaclaro que o equilibrio previdenciario de-
pende tanto dos tOpicos associados ao regime de beneficios— o perio-
do e as aliquotas de contribuicdo, a regra de equivaléncia entre
aposentadorias e salarios — como dos que dizem respeito a carreira
dos servidores ativos. Surpreendentemente, estes Ultimos tém sido dei-
xados de lado na discussdo sobre os limites do atual sistema. Os fatores
gue regulamentam a carreira sdo t&o significativos para a solvéncia do
regime previdenciério quanto o periodo de contribui¢do, aidade médiade
aposentadoria, a garantia de vencimentos integrais, enfim, os topicos
previdenciérios no sentido estrito. Medidas elementares, como ainsti-
tuicdo de uma caixa de compensacdes para as contribuicdes a previ-
déncia, o controle do passivo previdenciério dos servidores admitidos,
ou, ainda, alteracdes legislativas simples nas normas de concesséo e
incorporacdo de gratificacdes e de progressdo por tempo de servico,
provocariam um forte impacto na necessidade de recursos.

O modelo é adaptavel aoutros segmentos do servico publico, em
situagOes diversas quanto a amadurecimento do quadro de servidores,
tabelas de progressdo salarial, peso dos inativos na folha de pagamen-
tos etc. Tudo o que se requer € a especificagdo das fontes de receita,
ou a definicdo de uma regra de participagdo nos recursos publicos.
Acredito que o primeiro passo para o estabelecimento de uma politica
adeguada de custeio e beneficio na previdéncia publica seja exatamen-
te este: a associagdo entre volume de servigos e dotagdes orcamenta-
rias. Trata-se de um expediente dificil — mas ndo impossivel — de ser
idealizado etestado no servigo publico como um todo, masfactivel quan-
do ja existe uma regra de acesso a recursos, Como ocorre com as uni-
versidades publicas paulistas.

Embora a politica de beneficios admitida na simulagdo seja a de
equival énciaentre os vencimentos naatividade einatividade (nos concei-
tosbruto eliquido), ndo hanenhumadificuldade em simular osresultados
de umapoliticagueimplante redutores, ou que vincule aaposentadoriaao
salario médio de contribuicdo ao longo da carreira. O Unico aspecto
incontornavel é a solidariedade fundo-orcamento. Na medida em que os
vencimentos reais sdo flexiveis a baixa e em que ndo existe definicdo de
beneficios, no sentido literal, o procedimento utilizado equival e ahipote-
car uma fragdo determinada do orgamento universitario a transi¢do de
regime previdenciério, garantido o nivel minimo dos servigos.

Paraconcluir, cabe acrescentar que o saldo total consolidado avalores
presentes, designado de “custo da transi¢do”, ndo significa “custo de
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implantagdo do fundo”, no rigor daexpressdo. Naredidade, navigénciado
principio de responsabilidade orgamentéria, se o fundo ndo fosse consti-
tuido o resultado seria 0 mesmo. A necessidade de recursos depende das
aliquotas de contribui¢do, das normas que regem os beneficiose acarrei-
ra, da taxa de descontos, ou sgja, das variaveis que estdo presentes na
simulagdo. E uma questdio secundéaria saber se as contribuicdes devem
ser contabilizadas a crédito (e os beneficios adébito) do orgamento ou do
fundo. Se ndo fosse constituido um fundo, todos osimpactos adébito ea
crédito seriam contabilizados no orgamento, com resultado final idéntico.
A rigor, a propria quest@o da capitalizagdo é secundéria. Ja que se trata
de um fluxo de saldos ao longo do tempo, é evidente que o plangjamento
orcamentério e a apuracao de resultados requerem a capitalizacéo (ou o
desconto) de valores.

A grande virtude de um sistema baseado na separacdo entre fundo
eorcamento €amaior visibilidade conferidaaosimpactos previdenciarios
das politicas de pessoal e de beneficios. Uma vez identificadas as fontes
de pressdo sobre os desembol sos do fundo, a administracéo publica ver-
se-a obrigada a adotar medidas que imponham maior disciplina atuarial,
inclusive — e principalmente — no que se refere as admissdes de fun-
cionarios, a organizacdo das carreiras e a estrutura salarial.
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Anexo1l-Dados

1. Folha de pagamentos

O orcamento da Unicamp para 1998 fornece as informagdes bési-
cas sobre gastos com pessoal, distribuidas nas categorias ativos e inativos,
docentes e ndo-docentes. Os dados sobre valores de folha de pagamentos
(FPB,,. FPB_,, FPB ., FPB, ) utilizados nas planilhas foram obtidos
deduzindo-se das informagdes orcamentérias os valores destinados ao
PASEPR, que n&o representam custo de folha. O recolhimento ao PASEP
ndo é umainformagao orcamentériae o procedimento adotado foi recol her
ainformagdo maisatualizada (dezembro de 1997) para, apartir dela, inferir
a deducdo a ser imputada aos valores orgamentarios de 1998.

2. Pessoal nado-estatutario

A participacdo dos ndo-estatutarios na folha € uma informacéo
decisiva para se obter 0 custo das aposentadorias, ja que somente 0s
estatutarios sdo incorporados a folha de beneficios do servigco publico.
Essa também é uma informagéo ndo-orcamentaria, fornecida pelo Setor
de Recursos Humanos eincorporadaao calculo dafolhaliguidanaplanilha
Variaveis (FPL_,, FPL

DA’ NDA)'

3. Progressio salarial ou crescimento
vegetativo da folha

O que foi denominado de progressdo salarial ou crescimento
vegetativo da folha (crescimento da folha de pagamentos independen-
temente de regjustes salariais) incorpora a progressao funcional, os adi-
cionais por tempo de servico e as gratificagdes. E dificil calcular ataxa
de progresséo a partir de informagdes institucionais sobre as carreiras e
as regras de atribuicdo de adicionais por tempo de servigo, porque 0s
acréscimos efetivamente havidos dependem de fatores como rotatividade
e situagdo dos servidores no momento da contratacdo.

A simulag&o adotou como critério parao calculo das taxas de pro-
gressao arazao entre vencimentos médios do pessoa ativo einativo, para
docentes e nao-docentes. Ajustando-se essas relagdes (SM,/SM, =
1,46; SMN,,/SM ., = 1,19) aextensdo de carreira futura estimada para
docentes e ndo-docentes, obtiveram-se as taxas anuais médias de pro-
gressdo (TMPS, = 0,025; TMPS, , = 0,011). A média geral dos docentes
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e ndo docentes, considerada no célculo do impacto salarial das novas
contratagOes, € a média geométrica de TMPS, e TMPS, .

Para simplificar, a estimativa de tempo de carreiraassumiu afigu-
rade um servidor representativo, no meio dacarreira, quanto ao usufruto
de acréscimos salariais.
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Anexo 2 - Formulasde calculo

A representacdo abaixo adota a notacdo das planilhas de célculo,
com uma adaptagdo: as colunas séo designadas por numerais romanos, e
nao por letras. Os numerai sromanos correspondem aos utilizados nades-
cri¢do das planilhas, na se¢do 4 do texto. Naremissdo de umaplanilhaa
outra, aindicacdo da planilhade origem davariavel aparece entre tragos
verticais — |Var| ; [Org| ; |Fun|. A auséncia de indicacdo de planilha de
origem significaque o numeral dacolunaidentificaumavariavel nointe-
rior da prépria planilha em que a operagdo se processa.

1. Orgamento

|. Folha salarial dos docentes do quadro de transi¢do — considera
0S NOVOS encargos e o crescimento vegetativo da folha e desconsidera o
efeito das aposentadorias.

(IVar 1| * (1 + [Var XIV]) /1,08) * (1 + |[Var IX|)+*

I1. Folhasalarial dosdocentes do quadro detransicdo — considera
0S NOVOS encargos e o crescimento vegetativo dafolha e desconta o efei-
to das aposentadorias.

I* (1 - [Var XVIIIB|)

[11. Variagdo da folha de pagamentos dos docentes do quadro de
transicdo em relacéo ao ano-base.

Il - |Varl|

IV. Folhasalarial dos ndo-docentes do quadro detransi¢céo — con-
sidera 0s novos encargos e 0 crescimento vegetativo da folha e
desconsidera o efeito das aposentadorias.

(IVar 1] * (1 + [Var XIV[)/1,08) * (1 + |[Var X|)**

V. Folha salarial dos ndo-docentes do quadro de transi¢do — con-
sidera 0s novos encargos e 0 crescimento vegetativo da folha e desconta
e efeito das aposentadorias.

IV * (1 - |Var XVIIIB|)

V1. Variagéo dafolha dos ndo-docentes do quadro de transicdo em
relacdo ao ano-base.

V - |Var 11|

VI1I. Morte dos servidores inativos no ano-base.

[Var XVIIB| * ([Var Il] + [Var IV])

V1I1. Novas contratagdes - impactos sobre afolhaano aano (sem
acumular).
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(Var X1+ [Var XI1[) * (1 + [Var XIV]) * [Var XXA|

IX. Novas contratagcbes — impactos acumulados sobre a folha,
considerando-se a progressdo salarial.

No periodot, o valor €idéntico ao damesmalinhadacolunaante-
rior (VIII). Nos demais, passam a ser incorporados os efeitos das
contratagfes ano aano, além da progressdo salaria diferenciada confor-
me 0 ano de contratagdo do contingente. As formula nalinha correspon-
dente at, e demais linhas sio:

t,=[Var IX]* (1+ Var XI)"** VI t,t
XI) + VI,

X. Saldo do orcamento.

VI -1 - VI =1X

= X, * (1+|Var

PALEED

2. Fundo

I. Inclusdo dos docentes do quadro de transi¢do no fundo (sal&rio
bruto integral), excluindo os docentes cel etistas.

IVarXI1| * (1 + [VarlX])2 * (1 - [VarV|) * [VarXVIIIB]

[1. Inclusdo dos néo-docentes do quadro de transi¢do no fundo
(salério bruto integral).

IVarXI| * (1 + [VarX])tt * (1 - [VarVI|) * (VarXVIIIB|)

[1l. Contribuicdo correspondente aos docentes do quadro de
transicao.

[VarX1l|* (1 + [VarlX])t1* (1 - [VarV]) * ([VarXIV| + [VarXV|)

IV. Contribuic¢&o dos ndo-docentes do quadro de transi ¢&o ao fundo.

IVarXI| * (1 + [VarX|)tt * (1 - [VarVI|) * (VarXIV] + [VarX V)

V. Saldo A

HE+1v-1-11

V1. Inclusdo dos docentes do quadro de transi¢do (salério liquido
integral).

[ * (1-|Var XV|)

VII. Inclusdo dos ndo-docentes do quadro de transicdo (sal&rio
liquidointegral).

I*(1-|Var XV))

VIll. Sado B

HE+1V - VI =VII
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Anexo 3-Tabelas

Tabela Al: Orcamento (R$ 1.000)

Periodo | 1 11 I\ Vv \ VIl VIl IX X
1 116.599| 116.599 4.164| 165.113| 165.113| 5.897 486 2.817 2.817| -12.393
2 119.514| 115.929 3.494| 166.929| 161.921 2.705] 971| 2.817| 5.685| -10.913
3 122.502| 115.152 2.717| 168.765| 158.639 -577| 1.457| 2.817] 8.604| -9.287
4 125.565| 114.264 1.829| 170.622| 155.266| -3.950| 1.943| 2.817| 11576 -7.512
5 128.704| 113.259 824| 172.499| 151.799| -7.417| 2.429| 2.817| 14.601| -5.580
6 131.921| 112.133 -302| 174.396| 148.237| -10.979] 2.914| 2817) 17.681| -3.485
7 135.219| 109.528| -2.907| 176.314| 142.815] -16.401| 3.400| 2.817| 20.816 1.893
8 138.600( 106.722| -5.713| 178.254| 137.256| -21.960| 3.886| 2.817| 24.007 7.552
9 142.065| 103.707| -8.728| 180.215| 131.557| -27.659| 4.371| 2.817| 27.256| 13.502
10 145.617| 100.475| -11.960| 182.197| 125.716| -33.500| 4.857| 2.817| 30.563| 19.754
11 149.257| 97.017| -15.418| 184.201| 119.731| -39.485| 5.828| 5.634| 36.746| 23.985
12 152.988| 91.793| -20.642| 186.227| 111.736| -47.480| 6.800| 5.634| 43.041| 31.880
13 156.813| 86.247| -26.188| 188.276] 103.552| -55.664| 7.771| 5.634| 49.449| 40.174
14 160.733| 80.367| -32.068| 190.347 95.173| -64.043] 8.743] 5.634| 55.972| 48.881
15 164.752| 74.138| -38.297| 192.441 86.598| -72.618| 9.714| 5.634| 62.613] 58.016
16 168.870| 67.548| -44.887| 194.558 77.823| -81.393| 11.171] 8.451| 72.190| 65.261
17 173.092| 62.313| -50.122| 196.698 70.811| -88.405| 12.628| 8.451| 81.939| 69.216
18 177.420| 56.774| -55.661| 198.861 63.636] -95.580| 14.085| 8.451| 91.863| 73.463
19 181.855| 50.919| -61.516| 201.049 56.294| -102.922| 15.542| 8.451| 101.966| 78.015
20 186.401| 44.736| -67.699| 203.260 48.783| -110.433| 17.000] 8.451) 112.250| 82.882
21 191.061| 38.212| -74.223| 205.496 41.099| -118.117] 19.428| 8.451) 122.719] 89.048
22 195.838| 33.292| -79.143| 207.757 35.319| -123.897| 21.857| 8.451| 133.376| 91.520
23 200.734| 28.103| -84.332| 210.042 29.406| -129.810| 24.285| 8.451| 144.225| 94.202
24 205.752| 22.633| -89.802| 212.353 23.359| -135.857| 26.714| 8.451| 155.269| 97.104
25 210.896| 16.872| -95.563| 214.688 17.175| -142.041| 29.142| 8.451| 166.512| 100.234
26 216.169| 10.808| -101.627| 217.050 10.853| -148.363| 33.028| 11.268| 180.773| 102.244
27 221.573 8.863| -103.572| 219.438| 8.778| -150.438| 36.913| 11.268| 195.292| 95.632
28 227.112 6.813| -105.622| 221.851 6.656| -152.560| 40.799| 11.268( 210.071| 88.910
29 232.790 4.656| -107.779| 224.292 4.486| -154.730| 44.684| 11.268| 225.115| 82.079
30 238.610 2.386| -110.049| 226.759 2.268| -156.948| 48.570| 11.268| 240.430| 75.137
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Tabela A2: FUNDO (R$ 1.000)

Periodo I I 11 1\ \% VI VIl VI
1 2998 1.946| 23267 15.101 33.423 2.638 1.712| 34.016
2 6.146| 3.935| 23.848 14.795  28.562 5.409 3463 29.771
3 9.450, 5.967| 23.688 14.480 22.751 8.316 5.251| 24.601
4 12.915| 8.044) 23506 14.157 16.704| 11.365 7.078| 19.219
5 16.548| 10.165 23.299 13.825 10.411] 14.562 8.945 13.616
6 21.484| 13.017| 23.067| 13.319 1.885] 18.906] 11.455  6.025
7 26.658| 15.931| 22531 12.800 -7.257| 23.459| 14.020| -2.146
8 32.076| 18.908] 21.954 12.269 -16.760, 28.227| 16.639| -10.642
9 37.749| 21.948| 21.334 11.724 -26.638 33.219| 19.314| -19.474
10 43.685 25.052| 20.669 11.166| -36.902] 38.443| 22.046| -28.653
11 51.174| 28.946| 19.958 10.421 -49.741) 45.033| 25.472| -40.127
12 59.010] 32.922| 18.883] 9.657| -63.392] 51.929] 28.972 -52.360
13 67.206| 36.983| 17.742 8.876/ -77.570] 59.141 32.545| -65.068
14 75.774) 41.129| 16,533 8.076] -92.294) 66.681] 36.193| -78.266
15 84.729| 45361 15251 7.258| -107.581 74.562| 39.918| -91.971
16 92.638| 48.917| 13.896 6.604 -121.055 81.521| 43.047|-104.069
17 100.888| 52.546| 12.819] 5.935 -134.681| 88.781] 46.241/-116.269
18 109.493| 56.249| 11.679] 5.250 -148.813| 96.354| 49.499/-128.924
19 118.466| 60.027| 10.475] 4.549 -163.469| 104.250| 52.824/|-142.050
20 127.818| 63.882 9.203| 3.833 -178.664| 112.480| 56.216/-155.660
21 135.927| 67.006 7.861 3.294 -191.778| 119.615] 58.966/-167.426
22 144.361| 70.192 6.849| 2.742) -204.962| 127.037| 61.769/-179.215
23 153.131] 73.440 5781 2178 -218.611| 134.756] 64.627/-191.423
24 162.250| 76.750 4.656 1.602 -232.743] 142.780| 67.540/-204.063
25 171.730| 80.125 3471 1.012 -247.372| 151.122| 70.510(-217.149
26 177.876| 81.859 2.223 819 -256.693] 156.531| 72.036|-225.524
27 184.222| 83.621 1.823 621 -265.399| 162.115] 73.587|-233.258
28 190.774| 85.413 1.402 418 -274.367| 167.881) 75.163|-241.225
29 197.539| 87.233 958 211 -283.603| 173.834| 76.765/-249.430
30 204.523| 89.084 491 0 -293.116] 179.980| 78.394/-257.883
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Notas

A instituicdo de umaidade minima para a aposentadoria dos servidores do quadro de
transi¢c&o ndo afeta de modo significativo aUnicamp.

Adiante sera feita uma discussdo mais pormenorizada sobre o regime de beneficios
definidos.

E bom observar que o modelo opera com uma hipétese de rigidez dos sal&rios adta.
Os vencimentos de referéncia estéo protegidos contra baixas ndo relacionadas a queda
dos recursos tributérios.

O governo do Estado promoveu uma ateracdo da legislacdo, atenuando o efeito da
incorporagdo. As universidades mantiveram a sistemética de incorporagdo aos 5 anos.
Até o momento, o governo estadual ndo cogitou de alterar a concessao de acréscimos
salariais por quinquénios, e nem mesmo de extinguir asexta parte.

A aternativa mais simples seria aplicar os adicionais por tempo de servico a carreira
restante do servidor, mas ela desconsidera a progressdo funciona, a incorporagdo de
gratificagBes e aexisténciade algumarotati vidade damao-de-obraentre os ndo-docentes.
A proporcéo dafolhaaplicada ao pagamento de servidores celetistas foi extrapoladaa
partir de dados de dezembro de 1997 (ver Anexo 1).

Maiores esclarecimentos sobre as varidveis no Anexo 1.

Para os docentes, supusemos uma carreira média de 30 anos, o que pressupde uma
distribui¢&o equilibrada entre os géneros e entre prof essores que se beneficiam da apo-
sentadoriaespecia (25/30 anos) e ndo se beneficiam (30/35 anos).

10 para os nap-docentes, supusemos umacarreiramédiade 32 anos, o que pressupde uma
distribui¢&o equilibradaentre os géneros.
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Resumo
Resume
Abstract

Fundo previdenciario eimpacto or camentariono servigo publico
Mauricio C. Coutinho

O trabalho discute as caracteristicas do regime previdenciério no servigo publico e
efetua uma simulagdo do custo orcamentério datransi¢ao, para o caso da Universidade
Estadual de Campinas (Unicamp). Jaque a Unicamp, em particular, e o servico publico,
de modo geral, encontram-se na expectativa da transi¢cdo de regime previdenciario, a
simulagdo estima os custos de inclusio dos servidores ativos em novas regras, mantidos
como parémetros a vinculagdo entre os vencimentos na atividade e na inatividade e a
garantia orcamentériados beneficios.

Fundo previdenciério eimpacto or gcamentériono servico publico
Mauricio C. Coutinho

El trabajo midelos costos de latransi cidn de régimen de seguridad social en o sector
publico brasilefio, apoyado en un estudio de caso de la Universidade Estadual de Campi-
nas. El modelo que resulta del estudio puede ser estendido a otros ramos del servicio
publico, bajo la condicion de “ solidariedad presupuestaria’, es decir, en situaciones en
gue el empleador garantizelasolvenciadel fondo de beneficios

El propésito final del trabajo esampliar lapresente discussion respecho lapoliticade
jubilamiento de los empleados del sector publico. Enlamedidaen que el estudio de caso
muestraque factoresligadosalaestructuradelas carreras— adicionalesacadab afiosde
servicio, politicade promociones, condiciones de contractacion — son tan decisivosen la
definicién del costo delaprotecion socia quanto lasleyes que determinan |os beneficios,
¢l trabajo concluye que aquell os factores deben ser estudiados con tanta atencion quanto
las conocidas disfuncciones de las politicas de jubilamiento, propriamente dichas.

A social security fund and budgetary impact on thepublic service
Mauricio C. Coutinho

The paper estimates the conditions and consequences of reforming the social security
system within the Brazilian public service, by means of a case study of the Universidade
Estadual de Campinas. The model devised may be applied to other branches of the public
service, provided thereis*budget commitment”, that is, asituation in which the employer
ultimately props the fund.

The ultimate goal of the paper is the widening of the arguments concerning the
ongoing discussion of the public servants social security. Asfar as the case study shows
that many factors underlying the career structure are as important as the social security
policy properly in defining the costs of the retirement policies, the paper attempts to
shift the debate, considering the role of those factors instead of focusing in the ill
designed benefits and retirement policies only.

Contato com o autor: mcout@eco.unicamp.br
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Modernizacao da gestao
publicano Chile:
progressos e desafios

Claudio Orrego Larrain

1. Introducéo

Este documento apresenta uma breve descricdo da maneira pela
qual o Chile abordou amodernizag&o dagestéo publica, os principais pro-
gressos namatéria durante os Ultimos anos e uma resenha das tendéncias
mundiais em cada uma das dimensdes aqui consideradas.

Em primeiro lugar, desceve-se o problema, identificando-se 0 mo-
del o histérico de gestéo publicade nosso pais e as principai s rupturas que
o0 Estado chileno enfrenta.

Logo apos, as dimensdes da modernizagdo da gestdo publica séo
sistematizadas como formade simplificar avisualizagéo do problemae,
a0 se considerar as rel agbes metodol Ggicas e sinergias entre &reas, mos-
tra-se como essas dimensdes se desagregaram em relagdo a certas
linhas de acéo.

Por Ultimo, apresenta-se um breve resumo dos progressos havidos
nos ultimos anos bem como os fatores criticos do sucesso, os focos insti-
tucionais de poder, resisténciaamudanca, asiniciativas modernizadoras
e, finalmente, asfontesinternacionais de apoio econémico e politico.

2. Modelo historico de gestéo publica no Chile

2.1. Variaveis criadoras de um contexto cultural

A maneira de fazer as coisas no Estado chileno foi condicionada
por vérios fatores:
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a) Odireito administrativo easupervigilanciaque delefaz objeto a
Controladoria Geral da Republica: o direito administrativo é um ramo do
direito que argumenta ser a validade legal e alegitimidade das agdes no
setor publico basicamente uma fungdo do grau de adesdo das mesmas
aos procedimentos estabelecidos para sua realizagdo. Realmente, toda
acao realizada por um funcionario publico competente, no &mbito de suas
fungdes, setransformanum ato administrativo vaido elegitimo, mais por
sua mera sujeicdo a lei, regulamento ou a instrucdo do que pelos seus
resultados e sua coeréncia com os objetivos propostos.

Estes principios, firmemente aplicados pela Controladoriachilena,
fizeram com que a culturadaadministracéo publica se caracterizasse por
um cumprimento formal, mas, efetivo, dalei (o que ndo é pouco, seconsi-
derarmos os baixos indices de corrupcdo do Chile no contexto internacional
elatino-americano).* Contudo, o conceito de umagestdo bem sucedidango
se conseguia estender até o conceito de resultados devidamente plangja-
doseavaliados, limitando-se aumagestdo centrada meramente em proce-
dimentos formais. Um efeito do que precede € a consolidacdo de uma
cultura burocrética avessa ao risco e contraria a inovagdo, umavez que
qualguer desvio de um procedimento preestabelecido, para além dos
beneficios que possatrazer em seu bojo, estd exposto a punicéo, como se
fosse 0 mais grave atentado contra o Estado de Direito.

b) A relativainamovibilidade dos funcionérios publicos: este fato,
além de seus propésitos fracassados em garantir um aparato publico
meritocratico ou apolitico, conseguiu, ao invés disso, consagrar amaxima
difundida entre os funcionarios publicos chilenos: “quem nada faz nada
teme”’. Realmente, por ser extremamente dificil despedir funcionérios,
por ndo haver sistemas eficazes de mensuracdo do desempenho e por ser
a antigliidade o Unico fator relevante para promogao nas carreiras da
fungdo publica, fortalecem-se osincentivos paranadafazer. Por quearris-
car uma carreira, gue nunca sera truncada por um desempenho medio-
cre, em troca de uma atitude empreendedora e inovadora, para melhorar
um servico no qual, diante da menor falta administrativa, ainda que
involuntaria, pode-se tudo perder? Neste esgquema, o controle dagestao e
a avaliacdo do desempenho sdo definitivamente cruciais, mas objeto de
muitaresisténcia.

¢) A desigualdade de rendas entre o setor publico e o privado, es-
pecialmente no nivel de profissionais qualificados, do alto escaldo ou
gestores. Um aspecto tradicional quetem tido importantes efeitos sobrea
qualidade da gest&o publica chilena é o de que, desde os primérdios do
Estado chileno, a fungdo publicafoi apanégio das familias mais tradi-
cionais e abastadas do pais. 1sso trouxe consigo avisao de que afuncéo
pubica devia desenvolver-se antes de mais nada como uma funcéo
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desinteressada de servi¢o ao pais. Essa concepcdo, juntamente com a
ma avaliagdo da gestéo estatal, fez com que se considerasse que as ren-
das dos funciondrios publicos de maisalto nivel hierarquico ndo precisas-
sem ser suficientemente altas para satisfazer as necessidades daqueles
gue ocupavam cargos publicos.

No entanto, com o passar do tempo e 0 desenvol vimento econdmi-
co do paiss, 0 abismo que separa as rendas dos al tos profissionais e execu-
tivos publicos daguel as de seus homél ogos do setor privado foi aumentado
até niveis considerados perigosos para aidoneidade e atransparénciado
sistema de remuneracdo dos altos escal6es da fungdo publica chilena.
Com €feito, diferenciais muito grandes em matéria de remuneragoes ter-
minam inexoravelmente acarretando problemas em termos do recruta
mento e/ou retencdo de bons elementos, como também da transparéncia
nas formas que s&o utilizadas para remunerar de maneira adequada os
altos escal Ges.

d) A nomeacao politica paratodos os cargos de diregao do Estado:
damesmamaneira, o grau de politizacdo daadministracdo publicacontri-
buiu para gerar uma “cultura do rateio”, ou seja, a nomeagdo para car-
gos-chave levando-se em contaamilitanciapoliticacomo aprincipal (e
por vezes a Unica) variavel. Esse tipo de comportamento, em sua ex-
pressdo méxima, ndo se limitou somente aos cargos de direcéo, mastam-
bém agueles que ocupam as fungbes mais elementares nos organismos
publicos. Nesse sentido, produziram-se importantes distor¢des na admi-
nistracao do aparato publico. A primeira € que, como os mais atos diri-
gentes dos organi smos publicos sdo daexclusivaconfiangado presidente
daRepublica, nem sempre se estabel ece umarel agdo de agente-principal
entre esses e seus respectivos ministros ou subsecretarios, tornando difi-
cil ouimpossivel umaavaliacdo de seu desempenho. A segunda € a con-
fusdo entre os papéis de formulagéo de politicas e de execucdo das
mesmas. Finalmente, etalvez o maisimportante, € que, ao ser aqualidade
da gestdo publica o cerne ou a pedra angular sobre a qual repousa o
sucesso do processo de modernizagdo da gestdo publica, o fato de ndo se
contar com pessoas, nos mais altos cargos de direc&o, que tenham habi-
lidades gerenciais minimas, coloca um obstaculo dificil de superar pela
viadalei ou daregulamentacdo central.

€) Centralismo administrativo eterritorial: o Chile étalvez um dos
herdeiros mais fiéis do centralismo castelhano do século XV1. Com efei-
to, do ponto de vistaterritorial, administrativo, politico, econdémico e até
cultural, o Chile tem um centro desproporcional em relagdo a regides e
localidades menores. Além dos esforcos realizados durante as Ultimas
décadas, o certo é que ainda se olhacom muita desconfiancaa capacidade
profissional e administrativadaqueles que vivem longe dacapital (Santiago
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tem 5 dos 15 milhdes de habitantes do pais). No &mbito daadministracéo
publica, isto setraduz no fato de que, ao ja conhecido verticalismo (e até
autoritarismo) administrativo que existe como principal estilo de gestéo,
h& que acrescentar-se esta desconfianca do centro em relacéo a perife-
ria, com a consequiente perdade criatividade e de eficacia que umamaior
descentralizacdo trariaconsigo. Umadasrazdes principais parajustificar
esse estado de coisas, e que ndo € um dado menor, tendo em vista o
recorde latino-americano neste campo, é que qualquer descentralizagdo
acel erada poderiacolocar emjogo os equilibriosfiscais do pais, quetanto
custaram a ser alcangados e preservados.

2.2. A histéria recente e os fatores da mudanca

Umadas particul aridades do processo de modernizagdo do Estado
no Chile é o fato de que este foi impulsionado, consecutivamente, por
dois governos de natureza muito diversa: um militar de direita e um
democrético de centro-esquerda. A primeira onda de reformas centrou-
se no ambito econdmico. 1sso se traduziu num dos primeiros e mais
radicais programas de gjuste estrutural, de estabilizagdo de pregos e de
abertura parao comércio exterior. 1sso, obviamente, afetou a gestéo do
Estado, porém, mais em termos da enorme reducdo da despesa, do in-
vestimento e das remuneragdes. Contudo, o funcionamento do Estado
seguiu seu curso tradicional, tendo entretanto de resistir a um dos em-
bates ideol 6gicos antiestatal mais brutais deste século. Posteriormente,
e sempre no ambito econdmico, aprovou-se um plano agressivo de
privatizagOes de empresas de ativos estatais. Sob a premissa de que
tudo o que o Estado faz, é mal feito, e de que tudo o que o setor privado
faz, € bem feito, procedeu-se a venda dos ativos publicos, lamentavel-
mente sem o acordo e a transparéncia que decisdes tdo importantes
mereciam. Finalmente, a Ultima inovacao pretendeu criar um mercado
para os seguros privados de salde, privatizar o sistema de seguridade
socia e gerar um subsidio a demanda por educac&o basica e média.
Com essas politicas, buscava-se gerar concorréncia para os prestadores
publicos, ou simplesmente tirar do Estado certas funcées que, tradicio-
nalmente, |he cabiam.

A profundacrise social, politicae econémica, do inicio dosanos 70,
€ 0S excessos, que se cometeram com relagdo ao papel onipresente do
Estado em todaavidasocial, estiveram nabase dessas paliticas. Precisa
mente devido a gravidade das crises que foram enfrentadas bem como
ao radicalismo de algumas das reformas, o processo de modernizagdo do
Estado no Chileficou estigmatizado pelanaturezaautoritariado governo
militar e pelo tema (quase religioso para alguns) das privatizagbes. Com

RSP

97



efeito, desde entdo, o debate naciona sobre a modernizac&o do Estado
reduziu-se auma pol émicamediocre sobre o tamanho do Estado chileno,
deixando absolutamente de lado as perguntas complexas e concretas
sobre como um Estado contemporaneo pode mudar suacultura, melhorar
a produtividade, aumentar sua coordenacdo interna e externa e assim
melhor servir aos cidadéos.

Como se pode observar naTabela 1, o papel do Estado como pro-
dutor sofreu mudangas drésticas, no inicio da década de 70 e depois da
crisedosanos 80, o que seexplica, principal mente, pelas orientagdes dos
governos das respectivas épocas. O primeiro, de Salvador Allende, orien-
tado para o estabelecimento de um Estado socialista, e 0 segundo, de
Augusto Pinochet, voltado para umamaior participacdo do mercado.

Tabelas 1: Empresas controladas pelo Estado

NUmero de empresas por ano
Empresas 1970 | 1973 | 1983 | 1989
Empresas ligadas 8 CORFO’ 46 228 23 14
Bancos - 18 1 -
I nstituicdes financeiras 2 2 2 2
Empresas plblicas 20 22 21 17
Empresas objeto de intervengéo - 325 - -
TOTAL 68 595 47 33

O contexto colocado, juntamente com o que foi mencionado aci-
ma, produziu, no inicio dos anos 90, um ambiente em que o setor publico
erasinénimo deineficiénciae esbanjamento, no qual preconizava-se que
0 Estado deveria ser reduzido a sua expressdo mais minima.

Em termos de politica econdmica, os governos da concertagdo®
centro-esquerdaimpulsionaram aeconomiasocial de mercado, tendo por
base 0 conceito de um Estado regulador dos mercados, que focaliza seus
esforcos em necessidades sociais, e propuseram, assim, a suaretirada do
papel de produtor direto de bens e servicos, para centrar-se mais (tanto
em termos financeiros quanto de recursos humanos) naatencéo a proble-
mas da cidadaniaem areas de especial sensibilidade social e politica, tais
como salde, educagdo e outros novos temas da agenda publica como a
qualidade devida, o ordenamento territorial, adescontaminagéo e outros.
O que precede fica demonstrado na Tabela 2.
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Tabela 2: Despesa social e em
bens e servigos: 1980-1996

Despesa Per centagem da despesa total
Bens e servigos Despesa social*

Paises 1980 1996 Variagdo| 1980 1996 Variaggo
Argentina 57,1 22,4 -34,7 28,6 65,1 36,5
Bolivia 35,8 - 40,8 -
Brasil 20,0 133 -6,7 40,0 40,5 0,5
Chile 41,2 28,8 -12,4 59,1 66,7 7,6
Colémbia 36,2 - 443 -
CostaRica 52,4 47,1 -53 62,6 59,7 -2,9
Equador 28,3 46,9 18,6 439 -
El Salvador 49,7 50,8 11 34,2 36,6 24
Guatemala 49,7 51,8 21 31,6 39,3 7,7
México 31,8 26,1 -5,7 443 50,2 59
Nicardgua 60,0 30,0 -30,0 335 46,8 13,3
Paraguai 60,9 - 35,7 -
Peru 447 37,5 -7,2 -
Uruguai 47,6 29,4 -18,2 62,3 76,1 13,8
Venezuela 50,2 20,0 -30,2 -

Fonte: Banco Mundial

* Inclui educagdo, saide, seguridade social, bem-estar, habitacéo e lazer.

2.3. A identificagdo da crise

Considerando o precedente e o contexto politico dos ultimos 30
anos, éinegavel que os consensos basi cos sobre os quais o Estado chileno
foi construido, durante este sécul o, entraram em crise. N&o setrata, como
pretendem alguns discipulos da escola de Chicago, de que se esteja re-
moendo o que jase apregou por um longo espaco de tempo: que o Estado
chileno ndo funcionabem, nem é capaz de fazé-lo. Muito pelo contrario,
todaaevidénciaproduzida por estudos sérios, como os dacompetitividade,
do World Economic Forum, ou aqueles sobre corrupcéo, da
Transparency International, expressam a boa situacéo relativa do
Estado chileno. No entanto, estamos conscientes de que o Estado chileno
atravessa hoje em dia uma crise que tem pelo menos quatro componen-
tes, todos eles superaveis por meio de politicas adequadas e lideranca
politica. Estes componentes sio:
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1. A crise damisso e do papel: produzida fundamental mente por
uma |lenta adegquacéo do aparato estatal as mudancas do ambiente inter-
no e externo verificadas nas Ultimas décadas. De modo especial, oslimites
entre o Estado, o setor privado e a sociedade civil comegaram atornar-se
cadavez maisdifusos e dificeisdediferenciar, o que, junto com um setor
publico lento em suas reacdes, gerou vazios funcionais que ndo foram
preenchidos. Uma forma de superar as falsas dicotomias colocadas por
um debate sobremodo carregado de contetido ideol 6gico (mais Estado ou
menos Estado) é chegar a um consenso, com visao de longo alcance,
sobre quais sdo as funcbes que todos os chilenos concordam devam ser
desempenhadas pelo aparato estatal (novas e tradicionais), bem como
aguelas que ndo devam continuar aser desempenhadas pelo mesmo, mas,
sim pelo setor privado ou asociedade civil.

2. A criseingtitucional: como consequiéncia dacrise anterior, neces-
sita-se uma analise meticul osa arespeito da organizagéo e das instituicdes
gue o Estado deve auto-proporcionar-se, para redlizar, junto com o setor
privado e a sociedade civil, sua missdo. Novamente aqui a discussdo néo
pode limitar-se ao tamanho do Estado. Trata-se de pensar nas novas fun-
¢oes, incluindo, por exemplo, o aumento das demandas dos cidad&os por
maiores graus de participagdo democrética, e proceder-se a revisao da
missdo estratégica de cada ingtitui¢do publica, adequando-atal realidade.
Isso, sem divida, significara a criacao ou a adaptacao de muitas reparti-
¢Oes publicas, mas também significard a eliminago de outras tantas.

3. A crise da gestéo: produto das caracteristicas descritas naintro-
ducéo deste artigo, aadministrac&o publica chilenadeixou de estar sinto-
nizada com as expectativas e demandas da cidadania. A sua pouca
transparéncia habitual agora ha que acrescentar-se casos incipientes de
corrupcao, de desatencdo e pouca sensibilidade para com as demandas
de usuarios crescentemente exigentes (0s pecados de ser monopdlio), de
excessiva tramitacdo burocratica para cidaddos e empresas cada vez
mai s competitivas no mundo, etc. A paciéncia da cidadania esta acaban-
do. E certo que ndo lhe interessa o debate sobre o Estado grande ou
pegueno. No entanto, €la claramente toma partido quando se trata do
Estado necessério e eficaz.

4. A crise dalegitimidade: devido a crise antes descrita, e ao dis-
curso anti-Estado dos Ultimos tempos, a cidadania foi abandonando sua
adesdo absoluta ao Estado. Segundo |levantamentos realizados no Chile?
os cidadéos exigem cadavez mais do aparato publico aquilo que o consu-
midor privado exige do mercado, ou sgja, qualidade, competénciaprofis-
sional, tratamento digno e bom, boasinformacdes, o direito dereclamar e
de ser ouvido, etc. N&o desejam mais ou menos Estado ou mais ou menos
mercado. Desgjam um Estado eficaz, que cumpra suas funcdes, e um
mercado que produza bens e servi¢os abaixo prego e com boaqualidade.
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3. Nadirecdo deum novo
modelo de gestdo publica

3.1. Por que modernizar?

Um dos fatores principais para explicar o processo de reforma
gue esté ocorrendo € alideranca assumida na matéria pelo governo do
presidente Frei. Rigorosamente falando, embora os cidaddos e o setor
privado sejam cada dia mais criticos em relacéo a qualidade dos servi-
¢os do Estado, o certo € que essa temética ainda nédo se articulou como
uma demanda cidada ou corporativa dotada de poder. Em vista do que
precede, pode-se argumentar que esse tenha sido um processo forte-
mente liderado pelo presidente da Republica, por dirigentes no nivel
intermediario, no Ministério da Fazenda e na Secretaria-Geral daPresi-
déncia, e por um grupo de gestores publicos altamente motivados e com-
prometidos com o tema.

As bases desse processo de modernizagdo, para aém das razfes
fiscais (que no caso do Chile sdo pouco convincentes, visto 0 superdvit
fiscal dos Ultimos anos), sdo de tréstipos:

1. Eticas: além dos progressos econdmicos realizados pelo Chile
durante as duas Ultimas décadas, 0 certo é que para cada um chileno
existem dois e meio chilenos que vivem em situagéo de pobreza ou de
indigéncia. Nesse contexto, qual quer esbanjamento ou utilizac&o ineficaz
de recursos publicos constitui uma grave falta ética para com o Pais e,
em especial, para com 0s mais pobres.

2. Politicas: a democracia se aprofunda a medida em que se
reinventa arelagdo Estado-cidaddo. Com efeito, saindo de umarelagdo
paternalista e despética, anovagestao publicapropde um Estado volta-
do para os usuarios e cidad&os, criando crescentes espacos para a parti-
cipagéo, descentralizando o poder e atomada de decisdes, melhorando
aqualidade dainformacé&o e a transparéncia das acdes publicas, fazen-
do da satisfagéo do usuario um padrao de bom desempenho e tratando
com dignidade os mais humildes, geralmente os que mais dependem
do Estado. Da mesma forma, uma gestao publica moderna significa
aumentar o acesso aos servicos publicos e consegientemente melhorar
aigualdade de oportunidades.

3. Econdmicas: aprodutividade do setor publico € um componente
central da competitividade da economia como um todo. Para paises
pegquenos como o Chile, gue dependem de sua capacidade de concorrer
num mundo cadavez mais globalizado e competitivo, qual quer aumento
da competitividade tem impacto direto sobre sua capacidade de gerar
riqueza e, consegiientemente, desenvolvimento.
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3.2. Obstaculos a moder nizagéo

O processo de modernizagdo da gestdo publica, cujagénese formal
remonta a criacdo do Comité Interministerial de Modernizacao
da Gestéo Publica, em 1994, teve de enfrentar multiplos obstaculos. A
respeito de alguns deles ainda subsiste a diivida sobre quais poderéo ser
superados ou ndo. Os principais sdo 0s seguintes:

1) A ausénciado sentido de urgéncia: esse é o obstaculo principal a
modernizagdo dagestdo publica, aindaque por suavez o mais contradito-
rio. Em primeiro lugar, € 6bvio que, se ndo hdnenhum sentido de urgéncia
para mudar algo tdo lendario quanto a gestdo publica, a reforma esta
condenada a ser politica e tecnicamente inviavel. No caso do Chile, esse
foi, lamentavel mente, um fator quelimitou aefetividade e aprofundidade
damudanca. Com efeito, o excelente desempenho fiscal do Chiledurante
os Ultimos dez anos (fator catalizador, por exceléncia, de processos de
reforma da gestéo publica), desempenha, no caso, um papel contrério.
Hé certo grau de consenso quanto a que o setor publico gasta compara-
tivamente pouco, e esta bem organizado. Entdo, por que fazer mudan-
cas? Nesse contexto, sdo outras politicas publicas as que monopolizam a
atencdo e a agenda publica (justica, educagdo, infra-estrutura).

2) O poder dos sindicatos. tal como ocorre em muitos paises, o
ultimo reduto do sindicalismo tradicional, organizado e poderoso, € o setor
publico. Mesmo sem serem muito poderosos no nivel central, continuam
exercendo grande capacidade de pressdo no &mbito da educagéo e da
salde, que é exatamente onde as mudancas S80 mais necessarias.

3) Falta de clareza conceitual e politica sobre o tema: uma das
complexidades que teve o processo de modernizagdo da gestdo publica
no Chile, € que a€lite politica (e inclusive a académica) confunde siste-
maticamente areformado Estado (queinclui temas maisamplos, como a
reforma politica, econdmica, social e administrativa) com areforma es-
pecifica dagestéo. O problema desta confuséo é que, com certafreqiién-
cia, estaultimaéavaliadaem funcéo de desafios ou defalhasdaprimeira.
Damesmaforma, ao colocar todos 0s temas no mesmo cesto, termina-se
politizando um conjunto de temas de gestao que, por suanatureza, deve-
riam ser de Estado. Finalmente, a elite politica tende a menosprezar os
beneficios politicos de curto prazo ligados aumamel horiasubstancial da
qualidade dos servigos publicos, sendo bastante avessa ao risco de refor-
mas de gestéo que podem ocasionar alguns custos trabal histas.

4) Faltade um trabalho na &rea de comunicagéo: salvo raras exce-
¢bes, os técnicos responsaveis por esse tipo de reforma consideram o
tema da comuni cag&o como algo secundario, mais préprio de politicosem
campanha do que de funcionarios publicos sérios. Pois bem, se isto é
inexato ou incorreto de umamaneirageral, mais aindano caso do Chile.
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Considerando-se 0 estigmada privatizacao que o periodo de governo dos
militares impds ao termo modernizag&o, 0 processo de modernizag&o da
gestdo publicaincentivado por governos democréticos deviater feito um
esforco sistemético e determinado desde o comego para esclarecer os ver-
dadeiros fundamentos da reforma do Estado chileno e seu alcance real.
Embora se tenha avangado muito nos altimos tempos, ter adotado des-
de o principio agdes de comunicagao teria evitado suspeicdo ou resis-
téncias desnecessdrias.

5) Fraca institucionalizacdo do processo de reforma do Estado:
apesar de o Comité Interministerial de Modernizacdo da Gestao Publica
ter sido criado pelo presidente e estar composto pel os ministérios e orga-
nismos maisimportantes do governo (Fazenda, Presidéncia, Interior, Traba-
Iho, Economia, Secretaria-Geral daPresidéncia), o certo € que 0 mesmo
nao tem abase institucional que permitarealizar de maneiraideal sua
tarefa, pelo menos pelas seguintes razdes. a) na prética, estalonge do
presidente; b) seu coordenador tem nivel de chefe de divisdo, nao é
um ministro; c) o fato de existirem muitos responsavei s terminasigni-
ficando nenhum; d) precariedade de meios, tanto financeiros e huma-
nos quanto juridicos.

3.3. O novo modelo de gestéo
publica: linhas de acéo

O novo modelo de gestéo publica que se concebeu para o Chile
considera as dimensdes minimas de gest&o paratodos os tipos de organi-
zacOes, incorporando as compl exi dades rel aci onadas aos organi smos pu-
blicos e 0 mundo politico.’ Neste sentido, as diretrizes da reforma e seus
respectivos componentes sdo as que se enunciam abaixo:

— Sistema de gestdo estratégica por resultados: sob estalinha de
acao impul sionou-se um sistema de gestéo paratodo o governo, baseado
no estabel ecimento de instrumentos padroni zados de planejamento anual
eplurianual, abrangendo os alinhamentos politi co-estratégi cos (presidente
e Conselho de Gabinete), metas ministeriais (ministérios) e programas de
mel horamento da gest&o, com seus respectivos objetivos, metas de gestéo
e indicadores de resultado para todos os servicos publicos. Essesinstru-
mentos s&0 monitorados por uma equipe central, que presta contas duas
vezes por ano e procede a uma avaliagdo seletiva de alguns casos. Os
programas publicos sdo avaliados separadamente por meio de painéis
realizados com peritos externos ao Estado e os seus resultados séo divul-
gados publicamente, sendo enviados anual mente ao Congresso Nacional .
O ultimo elo deste sistema sdo as prestagdes de contas ao publico de todos
os resultados. A normaé que, junto com a prestacéo anual de contas que o
presidente faz ao Pais, cada servico publico deve fornecer seu relatério
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integral de gestdo; inclusive, recentemente, os relatdrios de cada servico
devem estar a disposi¢do do publico em seu site na Web.

— Nova politica de recursos humanos. em matéria de recursos
humanos, que € umadas areas mai s deficitérias do plano de moderni zacéo,
esta-seincentivando quatro iniciativas de grande transcendéncia. A pri-
meiradelas é o estabel ecimento deincentivas econdmicos paraosfuncio-
narios, traduzidos em aumentos anuais de remuneracdo. Estesincentivos
sd0 concedidos com base no desempenho individual, medido em funcéo
de sistemas de qualificacdo completamente reformados, e no desempe-
nho coletivo, medido em func&o do grau de cumprimento dos programas
de melhoriada gestdo acimamencionados. O segundo componente foi o
primeiro impul so com vistas auma pol itica descentralizada de treinamen-
to, estabelecendo-se a obrigacdo de gastar 1% das remuneracdes, por
servico, em treinamento. O terceiro elemento esta rel acionado ao estabe-
lecimento de incentivos a aposentadoria (aposentadorias voluntarias), a
melhoria das condigdes de trabalho e aincorporagdo da necessidade de
realizacdo de concursos, como mecanismo privilegiado para preencher
vagas em cargos médios ou altos naadministracéo (isto estéa em processo
de negociacdo). Finalmente, o presidente da Republica anunciou ao Pais
a criagdo de um sistema de geréncia publica. Este projeto, que busca a
profissionalizacdo da alta direcéo dos servicos do Estado, divide-se por
suavez em trés partes: (1) uma concepcao politico-técnica de um siste-
ma de recrutamento, remuneracao e avaliacdo dos altos funcionérios pu-
blicos com funcBes de direcéo, incluindo as correspondentes modificacdes
legais; (2) uma experiéncia-piloto de treinamento e formagéo dos atos
funcionérios publicos, com funcdes de direcdo, no exercicio de suas fun-
¢Oes (mestrado em gestao publica para gestores executivos); (3) e, final-
mente, um plano-piloto que integra a idéia de uma gestdo orcamentéria
maisflexivel com aobrigatoriedade de manter acontabilidade patrimonial
e de melhorar os convénios de desempenho dos diversos servicos publi-
cos. Nesse contexto, e como uma forma concreta de assegurar que ague-
les que venham a dirigir os organismos publicos possam contar com
as ferramentas necessérias para desincumbir-se das suas tarefas, da
melhor maneira possivel, estédo sendo testados temas como prémios a
economia, a possibilidade de administrar ativos, estabelecer orgamentos
multianuais eincorporar acontabilidade patrimonial.

— Qualidade dos servicos e participagdo dos cidadéos: paralela
mente a aprovacdo de uma politica governamental relativa ao assunto, e
para adém do muito que tém feito os responsaveis em seus proprios
Servicos, o governo estaincentivando uma série de projetos transversais
nesse dominio. Estefator € de grandeimportanciano programade moder-
nizac&o dos organismos do Estado, e néo faz sentido se ndo se traduzir
em melhorias concretas naqualidade de vida das pessoas. Nesse contexto,
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est&-se incentivando acriagdo de prototipos de escritorios de informag&o
e de reclamagbes; a simplificacdo da tramitacdo burocrética; criacédo de
cartilhas de direitos do cidado para cada servico; incentivos ainovacgéo
e a0 melhoramento da qualidade (prémios para as duas categorias); e,
finalmente, apossibilidade deintegrar ainformagéo digitalizadanumajanela
nica, ou entdo num terminal de acesso publico.

— Transparéncia e probidade: junto com a modernizacdo da
legislacdo em matéria de probidade e com a aprovacdo da Convencao
Interamericana contra a Corrupgdo, o governo e o Comité se dedicam a
trés iniciativas de alto impacto: a primeira consiste na implementagdo
plenado novo sistemadeinformacdes e de compras el etrénicas do Estado;
a segunda consiste no estabel ecimento de um defensor do cidaddo que se
preocupe com a protecdo dos direitos dos cidadéos, diante dos atropel os
originados de um exercicio abusivo do poder; finalmente, amassificacdo
da informac&o disponivel por parte do Estado através da Internet.

— A novaingtitucionalidade: o dominioinstitucional &, juntamente
com o dos recursos humanos, um dos dois terrenos em que menos fize-
mos progresso. No entanto, conseguiram-se avancos significativos em
termos de desconcentragdo dos servigos publicos, da reformulacéo
dainstitucionalidade reguladora do Estado e do redimensionamento dos
ministérios que passaram ater de desempenhar novas fungdes. H& que
acrescentar-se amodernizagdo institucional de vérias organizagdestradi-
cionaisdo Estado, e um plano-piloto aprovado por lei, em virtude do qual
se explorard um novo tipo de organizag&o hospitalar, ao qual sera conce-
dido maior autonomia, capacidade de gestéo e responsabilidade.

3.4. Estratégia de implementacéo
do plano de moder nizacdo

A estratégia chilena de modernizagéo da gestéo publica se af astou
da maioria dos processos de reforma do Estado, em dois importantes
aspectos. Primeiro porque desde o inicio optou-se por um enfoque gra-
dua da mudanga, rompendo a tradic¢éo de reformas mais globais e répi-
das. A principal razéo para isso pode ser encontrada no fato de que, no
caso do Chile, areforma ndo foi motivada por sérias crises financeiras,
como no caso dos exempl os mais conhecidos, entreelesaNovaZelandia,
alnglaterra, o Uruguai, o Brasil, etc. ONo entanto, aestratégiadeir testando
programas e pol iticasem planos-piloto, paralogo avalia-los, conceber novas
politicas e dai implementé-|os de maneiraampla, trouxe bons resultados.

O segundo terreno, em que hadiferenciacéo com relagéo aoutros
processos de reforma do Estado, foi a subordinagdo dos temas de
superestrutura e de institucionalidade agueles mais proprios areforma
da gestéo. A crenca latina, de que é através de reformulacdes juridicas
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e de superestrutura que se reforma a gestéo, encontrou fortes detratores
em vérias experiéncias fracassadas (assim como na literatura). No caso
do Chile, optou-se por privilegiar asreformas que potencializam acapaci-
dade de gest&o e os novos instrumentos de planejamento e de avaliagdo
da gestdo, que sdo precisamente os que, definitivamente, permitem que
se mude as rotinas e a cultura das pessoas.

Outro fator critico de sucesso naimplementacdo do Plano Estraté-
gico de Modernizagdo da Gestdo Publica foi a sua origem politico-
ingtitucional. Com efeito, tanto a criacdo do Comité Interministerial de
Modernizac&o da Gestéo Publica (grupo de ato nivel politico criado de
forma ad hoc para conceber e liderar um plano neste terreno), quanto o
estabelecimento de uma alianca estratégica de trabalho entre as autori-
dadesdaFazenda (em especia daDirecéo de Orcamento) e asautoridades
do Ministério Secretaria-Geral da Presidéncia, foram fundamentais para
a consecucao dos objetivos colocados.

Da mesma forma, outro aspecto fundamental foi a criacdo de
redes com atores relevantes das mais diversas disciplinas e areas, que
permitiram a geracdo de consensos, aproveitar as experiéncias bem
sucedidas e aumentar os recursos humanos e financeiros envolvidos no
processo. Aqui vale a pena mencionar as seguintes redes, que foram
vitais para o processo:

— Executivosdo servigo publico: acriagdo do Comité I nterservigos
de Modernizagdo, composto pel os diretores e chefes dos 18 servicos publi-
cos maisimportantes do Pais, representou um apoio fundamental ao proces-
so de modernizag&o;

— O setor privado: a criagdo de um grupo de trabalho sobre
amodernizagdo da gestéo publica, no contexto do Forum de Desenvol-
vimento Produtivo (organismo tripartite composto de trabalhadores,
empresarios e representantes do Governo), onde se realizou um exce-
lente trabalho de legitimac&o do setor publico diante de importante
segmento do setor produtivo;

— Universidades: também foi estabel ecida uma mesa de trabalho
com as diversas universidades vincul adas aos assuntos de gestao publica;

— Gruposinformais detrabalho de alto impacto: um exemplo disto
€0 grupo que participou daviagem de estudos aNova Zelandia, compos-
to de politicosinsignes, académicos, membros de ONGs e executivos do
setor publico, que até hoje se relinem para avaliar politicas relativas a
modernizac&o do Estado;

— OQutras redes internas do setor publico: a rede de formadores
de recursos humanos do setor publico; arede de comunicadores, com-
posta dos encarregados das comunicagdes dos diferentes ministérios e
servigos publicos.
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Outro aspecto de grande importéncia na elaboracéo e na imple-
mentagdo dasiniciativas de modernizagdo foi acoordenacdo eautilizacdo
de parte da capacidade instal ada e de recursos humanos de outros minis-
térios e organismos publicos, 0 que permitiu executar-se projetos, contar
com uma capacidade de gestdo e obter resultados que dificilmente pode-
riam ser alcancados.

Finalmente, e 0 que é maisimportante, haque mencionar-se acapa-
cidade de comunicar o sentido e a visdo da mudanga, ndo apenas aos
cidadaos e aos proprios funcionarios publicos, mas também, de forma
muito especial, aosdirigentesmaximos e aclasse politica. Comrelacéo a
estes Ultimos, foi necessario vincular muitas dasreformas que, por defini-
¢do, sdo de longo prazo, a resultados e a demandas politicas de curto
prazo. Em outras palavras, tentou-se demonstrar que, ter ou ndo ter um
Estado de exceléncia em funcionamento, ndo € uma questdo neutra com
relac8o a capacidade de um governo ser bem avaliado por suas politicas
ou por sua capacidade de reagir diante de problemas publicos.

No caso dos funcionérios, uma forma de comunicar a visdo e o
porqué da mudangaocorreu mediante um forte investimento em instan-
cias de difusdo de experiéncias nacionais e internacionais, e em progra-
mas de mudancacultural. Parao primeiro esforco, utilizou-se seminérios,
congressos e as versdes anuais da Exposicdo Anual de Modernizacdo e
do Seminario Internacional sobre aM odernizacao do Estado. Parao segun-
do esforgo, optou-se mais por recorrer a projetos de trabal ho por servico,
Nos quai s 0 trago comum é a convicgdo de que, sem mudancga das pessoas,
ndo hareforma do Estado que perdure no tempo.

Sem prejuizo paraaestratégiaimplementada, e diante do ultimo
ano de governo, comecou-se a trabalhar nas propostas que deverdo
ser deixadas prontas para o proximo governo, pensando-se especial -
mente na necessi dade de consolidar operacional e institucionalmente
muitas das reformas jaem marcha. Damesmaforma, espera-se deixar
como legado uma proposta de nova concepcao institucional global do
aparato publico.

4. Progressos na moder nizagdo
da gest&o publica

4.1. Antecedentes iniciais

No primeiro governo dacoalizéo, depoisde 17 anos de governo dita-
torial, ndo foram incorporadas iniciativas ou reformas significativas,
em matéria de gestdo publica, & agenda de governo criada em fungdo das
diversas prioridades do momento. Embora se tenha elaborado alguns
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projetos de reforma administrativa, esses ndo prosperaram por falta de
amadurecimento do processo. No entanto, pds-se em marcha o processo,
mediante apoi o aincipiente moderni zac&o de alguns servigos especificos;
realizou-se um trabal ho de ordenamento e recuperacéo do setor publico,
com a criaco de algumas instituicbes, melhoramento da coordenacéo
dentro do governo, aumento daremuneracéo do funcionalismo publico e
aformalizagdo das associagdes de funciondrios, entre outras iniciativas.

O programa do segundo governo da concertacdo estabel eceu for-
malmente o compromisso de modernizar a gestdo publica. Paraisso, 0
presidente Frei criou, em dezembro de 1994, o Comité Interministerial de
M odernizagéo da Gestao Publica, como entidade responsavel peloincen-
tivo e a coordenacdo dos esforcos nesta area.

Durante 1995 e 1996, promoveu-se, principalmente a partir do
Ministério da Fazenda, um programa e umaestratégia de modernizagéo
gradual. Desenvolveu-se uma série de iniciativas destinadas a sensibi-
lizar altos dirigentes e funcionérios publicos para a necessidade de mo-
dernizar a gestdo publica. Ao mesmo tempo, introduziu-se 0s primeiros
instrumentos, como indicadores de gestdo e compromissos de moderniza
¢&o, acompanhados de uma nova linguagem. Em fins de 1996, podia-se
visualizar uma nova linguagem comum entre os funcionérios publicos,
além do conhecimento e da sistematizagdo de experiéncias comparadas,
institucionalizagdo dosinstrumentos de gestéo, consolidacao de experién-
cias-piloto bem sucedidas e uma aceitacdo dainstauracdo de umacultura
do desempenho. N&o obstante esses progressos, a modernizacdo da ges-
t&o publicando eraum temadaagendagovernamental , ndo tendo consoli-
dado um conjunto de projetos de peso, e 0 tema possuiaum viéstecnocrético
diante da opini&o publica, daclasse politicae dosfuncionérios.

Noinicio de 1997, criou-se aDivisdo de M odernizagéo da Gestéo
Publica na Secretaria-Geral da Presidéncia, onde se localiza a Secreta-
ria Executiva do Comité Interministerial de Modernizacéo da Gestéo
Plblica, a partir de onde se ordena a agenda do governo nesta area. O
Comité Interministerial elabora o Plano Estratégico de Modernizagdo
da Gestao Pubica 1997-2000, firmado pelo presidente da Republica.
Define-se politicas e linhas de agdo em cada uma das areas relevantes
como recursos humanos, institucionalidade do Estado, qualidade dos
servicgos e participacdo do cidaddo, gestdo estratégicade governo, ética
publica e comunicacdes.

Durante os Ultimos dois anos, tem-se trabal hado para desenvolver
e implementar o Plano Estratégico 1997-2000. Isto significou, entre
outras coisas, desenvolver um discurso politico sobre o sentido do proces-
so de modernizagdo, um conjunto de novosinstrumentos de gestéo e uma
série de projetos de peso, como o de gestdo publica, o do defensor do
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cidaddo, o das contratacdes publicas, o do prémio de qualidade, entre
outros. O Comité teve a funcéo de elaborar as politicas de governo na
area de modernizagdo, monitorar as tarefas encomendadas aos servigos
publicos, coordenar o trabal ho de diferentesinstitui coes e executar, direta
e permanentemente, os diversos programas do Plano Estratégico.

4.2. Algumas realizagdes

Nesses anos, tem-se conseguido avancar em vérias diregdes. Desde
logo, foram colocados na agenda publica os temas de modernizacéo e
criados uma série de projetos importantes, que atendem a demandas da
cidadania, do setor privado ede atores politicos, 0 que possibilitou criar as
condi¢Bes para consolidar uma segunda geracdo de reformas no funcio-
namento do setor publico.

E dificil estabelecer indicadores tnicos que traduzam os progres-
sos do processo chileno de modernizac8o. Existem, a este respeito, trés
formas de abordar esta dificil tarefa: 1) a instalagdo dos processos
e sistemas de gestdo; 2) indicadores especificos de gestdo por servico
publico; 3) indicadores macro da produtividade e/ou legitimidade do
setor publico.

4.2.1. Instalagdo dos processos
e sistemas de gestao

A este respeito, basta recordar alguns dos sistemas de gestédo em
fase de implementacdo ou ja plenamente implementados no Chile:

— O sistema de gestao estratégica por resultados, que supfe a
existéncia de instrumentos de planejamento e de avaliagéo do trabalho
politico-programético do governo. Isto inclui aintegracéo daslinhas po-
litico-estratégicas do Presidente e do Gabinete, das metas ministeriaise
metas de gestdo (incluidas nos programas de melhoria da gestao) de
cadaservigo publico. Este sistema, crescentemente integrado a discusso
orgamentaria, trouxe consigo a possibilidade de sistematizar o processo
de plangjamento do governo, o estabelecimento de metas concretas e
mensuraveis e a atribuicao de prioridades as mesmas.

— O sistema de compras e contratacfes. Este sistema, em plena
fase de execucdo, significa a criagdo de um sistema Unico e aberto de
informagdes de todas as compras e contratacdes publicas, a criacéo de
um sistemade comércio eletronico paraas compras publicas e o fortal eci-
mento da capacidade de gestdo das compras de cada uma das unidades
administrativas do Estado. A sua principal vantagem esta relacionada a
transparéncia da gestao publica (ndo se pode esguecer que 0s principais
casos deirregularidade administrativaocorrem nessaesfera) eaeficiéncia

RSP

109



da despesa publica (melhor qualidade e menor prego), diante de uma
maior competitividade do mercado.

— O sistema de qualidade e de atencdo ao usuério: com base
numa pol itica sancionada pel o governo, incentivou-se um conjunto deini-
ciativas transversais que permitem que hoje se fale de um sistema de
gestao de qualidade no setor publico chileno. Este sistemainclui o prémio
nacional de qualidade dos servicos publicos, um verdadeiro processo de
plangjamento e de treinamento em matéria de qualidade do Estado, o
programa de inovagdo, os escritorios de informagoes e reclamactes, o
processo de simplificacdo da tramitagéo e as cartilhas de direitos dos
cidad&os, assm como aconexao on line dos servigos publicos paramel ho-
rar a informagdo e a prestagdo de servigos a cidadania. Esse sistema
focalizou o cidadao-usuario no centro do processo de mudanca da gestéo
publica, colocando a sua satisfagdo como um dos principais parametros
deavaliacéo do desempenho dos funcionarios publicos.

Todos esses sistemas foram melhorando de forma continua a gestéo
publica. Lamentavelmente, o seu verdadeiro impacto sd pode ser medido
atravésdeindicadores especificos de cadainstitui¢do ou através deindicado-
res macro que megam a produtividade ou a satisfagdo geral dos usuérios.

4.2.2. Indicadores especificos de
gestdo por servico publico

Devido a extensdo deste ponto, gostaria somente de apresentar
um exemplo do Instituto de Normalizacéo da Previdéncia, queilustra
o tipo deimpacto de eficiéncia e eficacia do processo de modernizagéo
dagestéo publica chilena. Paramaioresinformagdes, sugiro consultar
a home page do Comité na Internet (www.modernizacion.cl) ou a
publicac&o sobre progressos da modernizagdo Resultados al Servicio
de la Gente (Comité Interministerial de Modernizagdo da Gestdo
Publica, 1997).

Reducéo do tempo para o fornecimento de respostas

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Concessdo de Beneficios a: (demoraem dias)

- Funcionérios publicos 236 207 177 153 106 80 62

- Empregados do setor privado 152 136 111 92 66 55 34

— Servigo do Seguro Social 64 60 46 34 22 2014
Concessdo de Pensbes a:

- EMPART nd. nd. nd 53 47 55 29

— Setor Plblico nd nd nd 25 19 39 17

- Servigo do Seguro Social nd nd nd 59 57 61 31

N.d. = n&o disponivel
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4.2.3. Indicadores macro de produtividade
e/ou de legitimidade do setor publico.
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Neste campo, bastamostrar dois gréficos que traduzem amel horia
da gestéo macro do Estado chileno. O primeiro tem aver com o grau de
descentralizag&o e 0 segundo com a produtividade dos funcionérios.

Gréfico 1: Grau de descentralizacdo
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Fonte: Subsecretaria de Desenvolvimento Regional

O governo do presidente Frei conferiu impulso decidido a
regionalizagdo e atransferéncia crescente de recursos a regides e muni-
cipios. O gréafico a seguir mostra os fundos de investimento de gestéo
regional, 1990-97.
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No inicio de 1990, as autoridades regionais tinham decisdo direta
sobre recursos deinvestimento no valor de 40 bilhdes de pesos. Em 1997
decidem sobre recursos de investimento no valor de 280 bilhdes, maisdo
quequintuplicando ovalor inicial, o queequivalea27% do total doinves-
timento publico nacional.

Gréfico 2: Produtividade dos funcionarios publicos
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Fonte: Direccién de Presupuesto

Hoje em dia é necessario manter um equilibrio responsavel entre o
tamanho e a fungdo do Estado, para enfrentar os desafios de um pais
moderno, aberto parao mundo, demaocrético e competitivo, politicamente
estavel e respeitador das liberdades e dos direitos da cidadania. Neste
sentido, a produtividade dos funcionérios é chave.

A produtividade do setor publico, medida como o montante de
recursos administrados por cada funcionario, aumentou em 47% durante
0s Ultimos sete anos.

5. Desafiosdo programa de moder nizagao

O processo de modernizagdo da gest&o publica chilena conta hoje
com um conjunto de projetos de modernizagdo em curso e outros que
aguardam para ser implementados, durante a Gltima etapa do governo do
presidente Frei. Mesmo que haja enormes beneficios politicos e econé-
micos na consolidacdo da atual agenda de modernizacao, ainda é neces-
sério um esforco significativo para assegurar sua projecao e sua
institucionalizagdo num futuro governo.
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V arios dos projetos pendentes podem se ligar aagenda social e de
cidadaniado presidente Frei e outorgar dividendos a concertagdo no proé-
ximo periodo eleitoral. Visando atingir esse objetivo, é necessario que se
avance de formadecididaem cinco projetos de alto impacto, os quaistém
a particularidade de representar mudancas estruturais, que consolidam e
potencializam, alongo prazo, muitas das mudancasjainiciadas no Chile.
Estes projetos sdo:

a) Criacdo do defensor do cidaddo: o projeto de lei institucional
esta na Ultima fase de revisdo e tem como objetivo fortalecer os direitos
dos cidadéos e a confianca no setor publico. Consagra constitucional-
mente a possibilidade de que alguém defenda os cidaddos-usuérios em
sua relagdo com um Estado que, em certas circunstancias, abusa de seu
poder ou ndo proveé servigos com a qualidade adequada;

b) instauragdo de um sistema de gestéo publica: o denominador
comum nos esforgos positivos de modernizagdo e de bom desempenho
do governo tem sido fornecido pelas capacidades de administragdo
adquiridas pelos gestores publicos de alto escaldo. Durante os Ultimos
governos, ndo se modificou o status quo existente, o qual tem claras
falhas sistémicas, sendo umadas mais delicadas a questdo das remune-
ragcoes dos executivos do alto escaldo. Desde o inicio de 1998, vem-se
trabalhando num projeto para instaurar um sistema de gestdo publica
gue permita, mantendo-se a dependéncia politica dos chefes de servico,
profissionalizar aaltadirecdo, concedendo-lhe asflexibilidades e asfer-
ramentas necessarias para uma melhor gestdo. A idéia é estabelecer
contratos de desempenho, remunerar adequada e transparentemente,
contar com um sistemade selecdo mais profissional, prever aobrigacéo
de prestar contas a cidadania, entre outras coisas. O tema desperta
grande interesse na oposicao e em setores da concertacdo, e propor-
ciona um ordenamento que beneficiaria a condugdo do processo pelo
presidente da Republica. Este projeto também foi anunciado na ultima
prestacao publica de contas a nacéo pelo presidente da Republica;

¢) modernizacdo dainstitucionalidade reguladora: aretiradado papel
produtivo do Estado impds novas e complexas responsabilidades regula-
doras ao setor publico. Lamentavelmente, ainstitucionalidade do Estado
esta possuida de grande fraqueza para abordar esta tarefa. Com base no
relatério de uma comissdo de alto nivel convocada pelo Comité
Interministerial, elaborou-se um diagndstico e umapropostaparareformar
ainstitucionalidade reguladorado Estado. Atualmente, o Comité de M oder-
nizagao deve sancionar areferidapropostaeatribuir prioridade asreformas
nas areas em a regulacdo é mais urgente;

d) informatizagao do Estado: desde 1997, aUnidade de Tecnologias
da Informagdo do Comité dedica-se a massificar o uso intensivo das
tecnol ogias de Ultima geragdo no governo, elaborando as politicas publi-
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cas nesta esfera e assegurando o seu desenvol vimento permanente. Como
prioridades para o préximo ano e meio, a Unidade devera consolidar a
rede de governo (Intranet) para o intercambio de informacfes e dados
entre asinstitui¢des publicas, com o conseqliente aumento daeficiénciae
da qualidade da prestagdo de servigos publicos e com impacto na vida
guotidiana dos chilenos, além de uniformizar o aumento de informactes
de servicos publicos acessiveis através da Internet. Um componente
essencia deste projeto € o reconhecimento da validade legal do docu-
mento e a assinatura eletronica.

€) institucionalizag&o dareformadaadministragéo do Estado: em-
bora a criacéo do Comité de M odernizagdo, como instancia ad hoc para
liderar o processo de modernizagdo e como seu propul sor, tenhasido um
acerto politico e estratégico, pergunta-se como mesmo se consolidara
institucionalmente naestruturado Estado. Os sistemasde gestéo instala-
dos (gestéo por resultados, compras, qualidade) as politicas deficitarias
(recursos humanos, institucionalizac&o, transparéncia), e os novos temas
da transformac&o da estrutura e da gestdo do Estado demandam uma
unidadeinstitucional especializada, pequenaem tamanho, mas altamente
qualificadae com poder politico. Estaéumadas propostas que deveriam
ser negociadas politicamente durante o Ultimo ano de governo, para ser
assumidano futuro.

Pode-se dizer que 0 processo de modernizagdo encontra-se no ponto
critico, podendo constituir-se um meio de mudanca radical na maneira
segundo a qual o Estado desempenha suas funcgdes, ou de néo seguir
adiante, retroceder paraantesdo proprio ponto de partida, devido asexpec-
tativas que foram geradas entre os funcionarios, a classe politica, o setor
privado e a cidadania. Os resultados do préximo ano e meio dardo uma
resposta a esse desafio.
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Anexo 1l

Principais projetos e programas impulsionados
pelo Comité de M odernizacéo

1995

Indicadores de gestéo e planejamento estratégico em servicos

publicos

A Diregdo de Orgamento implementou um sistema de indicadores de
gestdo paraidentificar objetivos e metas nos servigos publicos; como resul -
tado disso, amai oriados servigos publicosrealizou seu respectivo exercicio
de planejamento estratégico.

Comités Bipartites de Treinamento

Devido a importancia e ao impacto do treinamento nos resultados
dos organismos publicos e nas perspectivas dos funcionarios, estabel e-
ceu-se, por decreto, a criagdo de comités compostos de funcionérios e
dirigentes, cuja finalidade € conceber e aprovar programas de treina-
mento em cada servico publico. Atualmente, a metade dos servigos
publicos conta com eles.

Compromissos de Modernizagdo

Programa da Secretaria-Geral da Presidénciaem que os servigos publi-
cosexplicitam, ano apds ano, seus compromi ssos de modernizagdo perante
o presidente e os cidaddos. E um programa consolidado, que necessitou
ir adequando-se continuamente para ndo tornar-se obsoleto. A partir de
1999, momento em que se consolidam os programas de melhoramento da
gestdo mencionados mais adiante, esses compromissos adquiriréo o cara
ter de compromissosde simplificago detrémitesede cartilhas dosdireitos
dos cidad&os.

1996

Avaliacdo de Programas Publicos

Iniciativa acordada com o Parlamento e dependente de uma unidade
constituida para estes fins na Direcdo de Orcamento. Durante 1997, ava-
liou-se 20 programas governamentais e durante 1998 avaliar-se-ao outros
40 programas publicos, de maneiraaconhecer seu impacto em termos de
efetividade, eficacia e eficiéncia

Novos regulamentos de qualificacéo

Associado as reformas em matéria de remuneragdes, os Ministérios
do Interior e da Fazenda editaram um decreto, em 1996, que permite as
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reparti coes modificaram seus regulamentos de qualificacéo, possibilitando
aintroducéo de elementos que melhorem a mensuracéo e a classificagcdo
do desempenho dos funcionarios publicos.

Rede de Treinamento

Criada em 1996, devido ao sucesso dos comités bipartites de treina-
mento, é composta pelos responsaveis na matéria em cada instituicéo
publica. Orienta-se no sentido de apoiar acriagdo de politicasrelativas a
treinamento e aimplementar oficinas de formag&o.

Software SISPUBLI

Um software desenvolvido pelo Servigo Nacional de Treinamento e
Emprego, queregistraatividades de treinamento, programas, consultorias,
niveis deinvestimento, categoriado pessoal treinado, etc., com o objetivo
de avaliacdo e planegjamento adequados dessas matérias.

Memorias e Balangos

Estabel eceu-se a obrigatoriedade anual, paratodos os servigos publicos,
de emitir memoarias e balangos de suas gestGes, que expressem os resultados
de suas metas e objetivos e sua situagdo financeira. Estadisposi¢éo foi acor-
dada com o Parlamento, em 1996, na ocassi 80 da aprovacdo do orcamento
da nacéo.

1997

Internet

Desde 1995, o governo esta fortemente presente naInternet. Visando
aumentar o grau de transparéncia da gestdo do aparato estatal, mais da
metade das reparticdes publicas esta ligada a um site da WWeb. Em 1997,
0 presidente estabeleceu como diretriz, aos dirigentes, a necessidade de
aumentar a transferéncia de importantes fontes de informagdo a rede.

Prémio Nacional de Qualidade dos Servigos Publicos

Elaborou-se um programa para promover e reconhecer a gestéo de
gualidade nas instituicbes publicas. O programafoi langado em outubro
de 1997, e dele participaram cerca de 100 servicos publicos, nosquais se
realizou uma auditoria em termos de qualidade de servigo e de gestéo.
Assim, em outubro de 1998, realizou-se a premiagéo, presididapelo pre-
sidente da Republica.

Transformacgdo da Corporacéo de Incentivo a Produgdo

Completou-se em 1997 a transformacdo da CORFO, separando suas
atividades de incentivo a producéo das de administracdo de empresas
publicas. Criou-se 0 sistema de administragdo de empresas e eliminou-se
o nivel deministro detido pelo seu vice-presidente.
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Institucionalizagdo da atividade reguladora

O presidente da Republica convocou uma comissao para apresentar
uma proposta de modernizagdo daatividade reguladora. A propostaapre-
sentada em 1998 incluiu uma série de reformas legais e administrativas,
objetivando reordenar a composi¢éo atual das entidades reguladoras e
fiscalizadoras em matériade utilidade publica, competéncia, recursos na-
turais e meio-ambiente.

Eliminacdo do nivel de ministério que detinha a Comisséo de Energia

Estainstitui¢do deixou deter nivel ministerial paraser colocadaem sua
nova dimens3o e colaborar na restruturagdo dos organismos reguladores.

Criacdo da Unidade de Tecnologias da Informacéo

Estaunidadefoi criada, tendo sua sede na Divisio de M odernizagéo da
Gestéo daSEGPRES, edeveraimplementar, entre outras, o projeto deuma
plataforma comum de conectividade paratodas as institui¢des do Estado.

Informacéo a Cidadania

Desde 1997, o Comité Interministerial de M odernizacéo da Gestéao Pu-
blica conta com um site na Wb, no qual se encontram informagdes sobre
todas as linhas de acéo do Plano Estratégico de Modernizacdo da Gestéo
Publica (http://www.modernizacion.cl). Estéo disponibilizadas as guias
metodol 6gi cas el aboradas como auixilio aos processosindividuaisdos servi-
¢os publicos, publicagdes sobre as linhas de agdo do Comité e iniciativas
como o Prémio de Qualidade dos Servigos Publicos, entre outras.

1998

O Sstema de Informacédo de Compras e Contratacfes do

Setor Publico

Comegou-se a desenvolver este sistema, que permite conferir maior
transparéncia, eficiéncia e concorréncia no mercado as compras e
contratagbes do governo, iniciativa dependente da Divisdo de Moder-
nizagdo da Gestdo Publica da SEGPRES e da CORFO, como parceiro
financeiro.

Comércio Eletronico

O Ministério da Fazenda e a Divisdo de Modernizagdo da Gestéo
Publicada SEGPRES realizaram, entre margo e junho de 1998, um estu-
do de viabilidade para criar um sistema de intermediacdo de compras
governamentais.

Lel da Probidade

Aprovagdo no Congresso de umalel que complementa os regulamen-
tos sobre as atuagdes dos funcionérios publicos.
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Escritorios de Informagdes e Reclamagdes

O Comité Interministerial de Modernizacéo da Gest&o Publicaemitiu
umainstrugdo para o estabel ecimento desses escritorios. Atualmente, 80
organismos publicos contam com tai s escritdrios.

Programas de Melhoria da Gestdao (PMG)

Em janeiro de 1998, foi estabelecido por lei quetodas as reparticdes da
administracdo central do Paisdevem elaborar, anualmente, programas con-
tendo metas de melhoria de seu desempenho que, de acordo com a obten-
¢&0o de resultados positivos, permitirdo um incremento das remuneragdes
dos funcionérios. Estes programas serdo implementados a partir de uma
perspectiva de coeréncia e uniformidade entre os indicadores ja existentes
de gest@o, metas ministeriais e compromissos de modernizag&o.

Desconcentracao

Instrucdo presidencia especifica medidas concretas de transferéncia
de responsabilidades administrativas as regides. Em execugdo durante o
periodo 1998-1999, sendo que em alguns ministérios ja se iniciou a
implementacao de planos-piloto ha mais tempo. Asinstituicdes publicas
firmaram 503 compromissos publicos de desconcentragéo. Estainiciativa
est& sendo coordenada pela Divisdo de Modernizacdo da Subsecretaria
de Desenvolvimento Regional eAdministrativo do Ministério do Interior.

Comissdo Nacional de Novas Tecnologias da
Informacéo e de Comunicagbes

O presidente da Republica convocou personalidades e peritos pararea
lizar uma proposta nacional sobre amatéria, mediante sessdo presididaem
1° de julho de 1998 pelo entdo Ministro da Economia, Sr. Alvaro Garcia,
onde se expds e se aprovou 0 programa de trabalho, a organizagéo e a
metodol ogia de desenvolvimento nas seguintes &reas: regulacdo elegida
¢ao comercial; as tecnologias da informac&o e a modernizagdo compe-
titiva; informagdo e modernizagdo do Estado; desafios socio-culturais,
equidade e cidadania. Os resultados das atividades desenvolvidas foram
entregues, em 16 de dezembro de 1998, ao presidente da Republica.

Problema ano 2000

I mplementou-se uma equipe de trabalho que elaborou um relatério
sobre as instituicdes a serem afetadas pelo problema de mudanga de
datas no ano 2000 e sobre como enfrenté-lo.

Plano Piloto de Gestdo e Flexibilidade Orcamentéaria

O Ministério da Fazenda e a Secretaria-Geral da Presidéncia estabe-
leceram convénios de desempenho com os dirigentes de dez servicos
publicos, definindo metas a serem a cancadas em troca de maior flexibi-
lidade no manejo dos recursos.
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Notas

1 Ver estudo da Transparency International, 1998.

2 A CORFO (Corporagéo de Incentivo & Producao) € um organismo puiblico criado com a
finalidade de estimular o desenvolvimento produtivo nacional. Esse organismo foi 0
grande responsavel pelaindustrializacdo e pelacriagdo de empresas no passado, devido
ainexisténciade capita privado naciona que pudesse voltar-se paragrandesinvestimen-
tos. Neste sentido, o papel desempenhado pela CORFO foi fundamental no desenvolvi-
mento do Chile.

3 Nota do revisor: o termo concertacio é um neologismo utilizado para especificar anego-
ciacdo e/ou coalizagdo de varios atores/interesses pol iticos em determinadastarefas/i ssues.

4 Ver Direcci6n de presupuesto 96 ou comité de modernizacion1998

5Ver Plano Estratégico de M oderni zagio da Gestéo Piblica97-2000, Comité Interministerial
de Modernizagdo da Gest&o Publica, 1997 (paginaWEB: www.modernizacion.cl).
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Resumo
Resumen
Abstract

M oder nizacdo da gestdo publicano Chile: progressose desafios
Claudio Orrego Larrain

O artigo aborda o processo de modernizagdo dagestdo publica que vem acontecendo
nos Ultimos anos no Chile, apartir do model o histérico que o caracterizae das principais
rupturas enfrentadas pelo Estado chileno. Sistematiza as dimensdes da modernizacéo
efetuada, considerando as relagcBes metodol dgicas e sinergias entre éreas, bem com as
desagregacOes ocorridas e 0s progressos efetivamente alcangados. S&o apontados 0s
fatores criticos de sucesso, os focos institucionais de poder, as resisténcias amudancae
asfontes internacionais de apoio econdmico e poalitico.

M oder nizacion dela Gestion Publicaen Chile: Progresosy Desafios
Claudio Orrego Larrain

El articulo tratadel proceso de modernizaci én delagestion publicaque viene ocurriendo
en los Ultimos afios en Chile, a partir del modelo histérico que lo caracterizay de las
principal es rupturas que enfrenta el Estado chileno. Sistematiza las dimensiones de la
modernizacién realizada, considerando las relaciones metodol égicas y sinergias entre
areas, y las desagregaciones ocurridas y los progresos efectivamente alcanzados. Se
apuntan los factores criticos de suceso, los focosinstitucional es de poder, lasresistencias
al cambio y las fuentes internacional es de apoyo econdémico y politico.

M oder nisation of Public Management in Chile: Progressand Challenges
Claudio Orrego Larrain

The article deals with the process of modernisation of public management that has
beenin courseinthelast yearsin Chile, starting from the historical model that characterises
it and from the main ruptures faced by the Chilean State. It systematisesthe dimensions
of the moderni sation achieved, bearing in mind the methodol ogical relations and synergies
amongst areas, as well as the disaggregations that took place and progress effectively
achieved. The critical factors of success are indicated, the institutional foci of power,
resistance to change and the international sources of economic and political support.

Contato com o autor: corrego@minsegpres.cl
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Umanovagestao publica
paraaAmericalatina

Centro Latino-Americano de Administragcao
para o Desenvolvimento/CLAD

1. Introducao

A reforma do Estado tornou-se o tema central da agenda politica
mundial. A origem deste processo ocorreu quando o modelo de Estado
montado pel os paises desenvol vidos no pos-guerra, responsavel por uma
erade prosperidade sem igual no capitalismo, entrou em crise no final da
década de 70. Num primeiro momento, a resposta foi a neoliberal-
conservadora. Dada a imperiosa necessidade de reformar o Estado, res-
tabelecer seu equilibrio fiscal e equilibrar o balanco de pagamento dos
paises em crise, aproveitou-se a oportunidade para se propor, simples-
mente, areducdo do tamanho do Estado e o predominio total do mercado.
A proposta, entretanto, fazia pouco sentido econdmico ou politico. Depois
de algum tempo, constatou-se que a soluc&o ndo estaria no desmantel a-
mento do aparelho estatal, mas em sua reconstrucao.

Trata-se de construir um Estado para enfrentar os novos desafios
dasociedade pés-industrial, um Estado parao século X X| que, além de
garantir o cumprimento dos contratos econémicos, deve ser forte o su-
ficiente para assegurar os direitos sociais e a competitividade de cada
pais no cenario internacional. Busca-se, desse modo, umaterceiravia
entre o laissez faire neoliberal e o antigo modelo social-burocrético de
intervencdo estatal.

A construc&o de um novo tipo de Estado € também a grande ques-
tdo para a América Latina. Mas embora haja um contexto global de
reformas, haimportantes peculiaridades | atino-americanas. Primeiro, no
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gue diz respeito asituagdo inicial da crise do Estado, cuja gravidade era
bem maior do que a existente no mundo desenvolvido. N&o sb estes pai-
ses entravam em uma sériacrise fiscal, como ainda o model o anterior de
desenvolvimento econdmico (modelo de substituicdo de importagdes)
exauria-se. Ademais, o problemada divida externatornou-se crénico em
quase todo o continente. A ndo-resolucao desses problemas estruturais
fez com que a década de 80 fosse marcada, para a maioria das nagdes
latino-americanas, pela estagnacdo e por altas taxas de inflag&o.

Diante desse cendrio econémico, o éngulo financeiro dacrise do
Estadofoi priorizado pelaprimeirageracdo dereformas. Assim, asrefor-
mas orientadas para 0 mercado, sobretudo a abertura comercial e o
gjustamento fiscal, foram as principai s medidas tomadas nos anos 80.
A busca da estabilizag&o da economia ante o perigo hiperinflacionério
foi, namaior parte dos casos, 0 éxito mais importante desta primeira
rodada de reformas.

Um balango dessas primeiras reformas mostra que o guste estru-
tural, cujo objetivo final eradiminuir o tamanho do Estado, néo resolveu
uma série de problemas basi cos dos paises | atino-americanos. Por isso,
uma segunda geracdo de reformas vem sendo proposta com afinalidade
dereconstruir o aparelho estatal. O diagndstico atual afirmaque o Estado
continuasendo um instrumento fundamental para o desenvol vimento eco-
ndmico, politico e social de qual quer pais, emboradevahojefuncionar de
uma forma diversa do padréo nacional-desenvol vimentista adotado em
boa parte da América Latina, bem como do modelo social-burocrético
gue vigorou no mundo desenvolvido do pés-guerra.

No processo de reconstrucéo do Estado |atino-americano, o maior
desafio é compatibilizar as tendéncias mundiais de mudanca com as
especificidades da regido. No que se refere as mudangas estruturais
com impacto mundial, aAmérica L atinatem gue, primeiramente, prepa-
rar-se paraenfrentar acompeti¢céo econdmicainternacional trazidapela
globalizagdo. Nesse caso, 0 Estado deve alterar suas antigas politicas
protecionistas, substituindo-as por medidas que induzam as empresas a
serem mais competitivas no novo ambiente econdémico mundial. Para
atingir esta meta, é preciso ter um solido projeto para o setor de comér-
cio exterior, visando aumentar a participacdo dos paises no fluxo de
comércio mundial; além disso, os recursos publicos e privados devem
ser canalizados estrategicamente para programas nas areas de educa-
¢ao, ciéncia e tecnologia.

A mudanca do papel do Estado nos setores econdmico e socia €
outra tendéncia estrutural. Sua atuacdo deve estar voltada primordial-
mente para a &rea social, assegurando a universalidade dos servigos
de salde e educagdo, e para a criagdo de instrumentos que ajudem a
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promover o desenvolvimento econdmico, garantindo as condi¢fes
macroecondmicas favoraveis ao investimento privado e o aumento da
competitividade sistémicado pais, por meio de politicasfortes nos seto-
res de ciéncia e tecnologia e comércio exterior. A grande modificagédo
no papel do Estado, contudo, tem de ocorrer na forma de intervengéo
no plano econdmico e no plano politico.

Neste sentido, em termos econdmicos, em vez daintervencdo direta
como produtor, o0 aparelho estatal deve concentrar suas atividades na
regulagdo. As privatizagOes e a criagdo de agéncias reguladoras fazem
parte deste processo. Além disso, 0 Estado deve desenvolver sua capaci-
dade estratégica de atuar junto ao setor privado e auniversidade paracriar
um entorno adegquado ao aumento dacompetitividade das empresas (Porter,
1990). Ressalte-se que o Estado também deve atuar para que 0s novos
ciclos de desenvolvimento e a el evagdo da produtividade sejam virtuosos
no que se refere ao uso dos recursos naturais, ao incremento da base tec-
nol 6gica e adistribuic¢do de renda, saindo assim do circulo vicioso do cres-
cimento empobrecedor que caracterizou aAmérica Latina no passado.

Na area social, o caminho é reforcar o papel do Estado como
formulador e financiador das politicas publicas. Paraisso, torna-se funda-
mental o desenvolvimento da capacidade catalisadora dos governos de
atrair acomunidade, as empresas ou o terceiro setor para compartilhar a
responsabilidade pela execucdo dos servigos publicos, principalmente os
de salide e educagdo basica. Porém um primeiro alerta deve ser feito em
relac8o ao caso |atino-americano: € necessério manter o poder de inter-
vencdo estatal direta quando ndo houver as condicfes sociais minimas
para compartilhar as atividades com a sociedade. Portanto, é preciso di-
ferenciar as situagdes nas quais 0s servicos poderdo ser prestados por
mais de um provedor e/ou por entidades publicas ndo-estatais daquelas
em que o aparato estatal serd o Unico agarantir auniformidade e areali-
zagao continuadadas politicas publicas.

Essasmudangas estruturais, dentre outras, SO podem ser viabilizadas
na América Latina caso os projetos de reformulacdo estatal se preocu-
pem com trés grandes problemas especificos da regido: a consolidacéo
da democracia, a retomada do desenvolvimento econdémico e a reducéo
da desigualdade social. Sao essas trés especificidades que, em grande
medida, colocam novas perspectivas a reforma do Estado na América
Latina, constituindo uma perspectiva diferente da anterior, meramente
financeira e tecnocrética.

A redemocratizagdo € um aspecto importante para a reforma do
Estado na América Latina, primeiramente porque afeta a dindmica e o
timing do processo. Muitas das reformas dependem da criag&o de novas
instituicdes, de mudangas constitucionais ou de alteracdes profundas no
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sistemaadministrativo, atingindo o status quo de diversos grupos, alguns
encastelados ha décadas no aparelho estatal. Esse dilema foi colocado
guando se passou da primeira geracdo de reformas, realizada por um
pegueno grupo de técnicos e burocratas insulados dentro do Estado, para
aseguinte, naqual éfundamental amontagem de coalizdes democraticas
que sustentem o processo de reforma do Estado.

A nova etapa de reformas precisa ser aprovada por sistemas poli-
ticos que sairam do ciclo autoritario, mas que, em sua maioria, ndo con-
solidaram imediatamente suas democracias. O fato é que a politica
latino-americana ainda é marcada por uma mistura de partidos fracos,
clientelismo, corporativismo eliderancas personalistas. Porém asli¢cbesa
respeito do significado nefasto dos regimes ditatoriai s nas nagoes | atino-
americanas reforcam a idéia de que ndo basta a aprovacéo de reformas
do Estado; é preciso realizé-|as sob o contexto democrético, aperfeicoan-
do ou criando novasinstitui¢des politicas.

E bem verdade que est4 havendo um crescimento brutal das de-
mandas democréticas da populacéo, o que pode ser visto claramente no
processo de descentralizagao politica que atingiu os mais diversos paises
latino-americanos. O relatério do Banco Mundial de 1997 revelague hoje
aproximadamente 13 mil governos locais daregido elegem os seus diri-
gentes, contramenos de 3 mil no final dos anos 70 (World Bank Report,
1997: 112). Ainda assim, é preciso reforcar as formas democraticas de
relacionamento entre o Estado e a sociedade, aumentando o grau de
accountability (responsabilizacdo) do sistema. Com isso, busca-se ca-
pacitar os cidaddos para controlar as politicas publicas, podendo torn&
las, aum so tempo, mais eficientes e de melhor qualidade.

Além daredemocratizagdo, areformado Estado naAmeéricalLatina
é af etada pel as questdes do desenvol vimento econdmico e dadesigual dade
social. E preciso que o aparelho estatal proporcione tanto as condicdes
para o desenvolvimento econdmico sustentado, como garanta 0s recursos
financeiros e administrativos necessérios parareduzir apobreza e as gra-
ves desigualdades sociais existentes na regido. Em relagdo a este Ultimo
ponto, bastalembrar que um em cadatrés | atino-americanos vive em situ-
acdo de pobreza, e que em 15 dos 17 paises daAmeérica L atinahdum nivel
de desigualdade maior do que se poderiaesperar, de acordo com o grau de
desenvolvimento atingido por tais nagdes (L ondo&o, 1996: 3).

Sem resolver esses problemas especificos da América Latina, o
atual projeto de reformado Estado tende, em curto prazo, a perder legiti-
midade social. As reformas até entdo realizadas resolveram apenas a
guest&o daestabilizagdo econdmica, pois o desenvol vimento ndo foi reto-
mado com firmeza, a concentracdo de renda néo foi revertida, e ademo-
craciaainda ndo se consolidou.
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Nesse quadro, o Centro L atino-americano de Administracéo para
0 Desenvolvimento (CLAD), cujamissdo € colaborar paraadifusdo e o
debate das idéias e préticas sobre a reforma do Estado, particularmente
daadministragdo publica, tem um papel estratégico: promover areforma
gerencial do Estado latino-americano. I sto porque areformagerencia da
administragdo, que vem ocorrendo em um nimero crescente de paises, é
a gue oferece as melhores respostas aos desafios econdmicos, sociais e
politicos presentes naAmérica Latina.

2. Reconstruindo o Estado e
recuper ando a gover nancga

A reconstrucéo da capacidade estatal € uma condicdo essencial
para que os paises latino-americanos enfrentem com mais suCesso as
guestdes da redemocratizagdo, do desenvolvimento econémico e da dis-
tribuicdo deriqueza. Nesse contexto, aimplantagéo dareformagerencial
€ um aspecto fundamental para aumentar a governanca do Estado, bem
como paramelhorar a governabilidade democrética do sistema politico.

A reforma gerencia vem ocorrendo na administragdo publica de
Varios paises, como mostram diversos estudos comparados.2 No entanto,
apesar das caracteristicas comuns as experiéncias de reforma, ndo ha
um sentido univoco, um Unico paradigmaorganizacional que guietodasas
nacOes.® Nesse sentido, procuraremos neste documento definir a refor-
magerencial que mais se adapta arealidade e as hecessidades dos paises
latino-americanos.

O modelo gerencial tem como inspiracdo as transformacoes
organizacionais ocorridas no setor privado, as quaistém alterado aforma
burocrético-piramidal de administracéo, flexibilizando agest&o, diminuin-
do osniveishierarquicos e, por conseguinte, aumentando aautonomiade
decisdo dos gerentes — dai 0 nome gerencial. Com essas mudangas,
saiu-se de uma estrutura baseada em normas centralizadas para outra
ancorada na responsabilizacdo dos administradores, avaliados pelos re-
sultados efetivamente produzidos. Esse novo modelo busca responder
mais rapidamente as grandes mudancas ambientais que acontecem na
economia e na sociedade contemporéneas.

Emborainspirado nainiciativa privada, o modelo gerencia deve,
impreterivelmente, adequar-se ao contexto politico-democrético no qual
esté inserido o setor publico. A especificidade da organizag&o governa-
mental deriva, em primeiro lugar, da motivagdo que a guia: enquanto as
empresas buscam o lucro, os gestores publicos devem atuar conforme o
interesse publico. E bem verdade que os politicos também se orientam
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pelo desgjo de reeleicdo, e os burocratas podem ser capturados pelos
interesses econdémicos. Mas é a necessidade de se ter o crivo democrati-
co que torna a agao de politicos e burocratas passivel de controle publico.
Controle, este, presente nos arranjos da democracia representativa, nos
mecanismos de demacracia direta ou, mais recentemente, na participa
¢do dos cidadéos na avaliagdo e na gestéo de politicas publicas, formas
tipicas do modelo gerencial. Esse tipo de controle democrético ndo en-
contrasimilar nas organizagdes privadas.

No processo de decisdo, encontra-se outra diferenca entre o setor
publico eo privado. No setor privado, o nimero de participantes érestrito
e a capacidade de tomar decisdes mais rapidas é maior. O governo, por
sua vez, toma suas decisdes segundo procedimentos democréticos, que
envolvem um ndmero maior de atores e maior demora na tomada de
decisbes, sobretudo porquetal sistema pressupde o controle mituo entre
os Poderes e afiscalizagdo da oposi¢do. Por fim, alegitimidade de uma
empresa resulta de sua sobrevivéncia a competicdo no mercado, ao pas-
S0 que 0s governos se legitimam pela via democratica.

Em suma, como bem tem sido afirmado, “ 0 governo ndo pode ser
uma empresa, mas pode se tornar mais empresarial” (Caiden, 1991: 88),
isto &, pode ser mais &gil e flexivel diante das gigantescas mudangas
ambientais que atingem todas as organi zagoes.

Nos paises onde vem sendo realizada, areformagerencial pressu-
pbe, completae modificaaprimeiragrande reformado Estado moderno,
areformaburocrético-weberiana, queinstalou um servigo publico profis-
sional emeritocrético, condi¢do essencia paraque aadministracdo publi-
cagerencial substituaaadministracdo publicaburocrética. E neste ponto
encontram-se a especificidade e o desafio da América Latina: nenhum
pais daregido completou aconstrugcdo do model o burocrati co-weberiano
nos moldes das nagdes desenvolvidas, apesar de ter ocorrido aimplanta
¢ao de importantes nucleos de excel éncia e de regras de mérito no servi-
GO publico em varios casos |atino-americanos. Esses espagos de
administracdo publica burocrética conviveram com a persisténcia do
patrimonialismo em varios setores e com o preenchimento dos cargos do
alto escaldo por meio de préticas clientelistas, aspecto que por muitas
vezesinviabilizou aprofissionalizacdo daaltaburocracia. Por essarazéo,
fazer areformagerencial do Estado naAmérical atinaéum desafio bem
maior do que realiz&la na Europa ou nos EUA.

Diante desse desafio, existe uma corrente de opinido que acredita
s ser possivel implantar a reforma gerencial do Estado depois de se
passar por todas as fases do model o burocrético-weberiano. E, naverda-
de, uma visdo sequencia da administracdo publica. O CLAD faz duas
objecBes a esse ponto de vista. Primeiro, ndo houve um caminho anico,
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nem uma férmula institucional homogénea que os paises desenvolvidos
adotaram para chegar a administracéo publica burocrética. Um estudo
cléssico mostra, por exemplo, como Estados Unidos, Japéo, Gré-Bretanha
e Franga construiram seus model os burocréti co-weberianos de forma bas-
tante diferenciada (Silberman, 1993). Assim, ndo hd umareceita para se
alcancar a profissionalizac&o do servigo publico, cuja ndo-realizagéo de
todas as etapas implicaria o fracasso do modelo.

Essa visdo segiiencial ou evolucionista da administragdo publica
comete outro equivoco ao ndo perceber os problemas trazidos pelo
paradigma organizacional presente no modelo burocrético-weberiano,
bem como suas insuficiéncias perante arealidade atual. A administra-
¢ao publicaburocrética, em primeiro lugar, ndo deu conta do problema
da eficiéncia. Com a diminuic&o dos recursos a disposi¢do dos gover-
nos, tornou-se fundamental aumentar a eficiéncia administrativa. Ta
guestdo é ainda mais importante na América Latina, onde o Estado é
mais pobre, a sociedade é mais desigual e, portanto, é imprescindivel a
otimizagao dos recursos usados nas politicas sociais.

A administragdo publicaburocrética, ademais, transformou-se num
model o organizacional auto-referido. Se o model o burocrético-weberiano
foi um instrumento fundamental paraimpulsionar e garantir o financia-
mento das duas primeiras ondas democraticas modernas em 1870 e no
pos-Segunda Guerra, a partir do fina da década de 70, tal modelo néo
conseguiamais responder as novas demandas de democratizagao do ser-
Vvico publico, especialmente as que surgiram no nivel local. A administra-
¢a0 publicaestavaentéo orientando-se por regras e normas pretensamente
universais e ndo conforme as expectativas dos cidadaos. Além disso, essa
estrutura burocrética auto-referida enrijeceu-se, perdendo a capacidade
de acompanhar as profundas modificacdes ambientais que estéo aconte-
cendo desde o inicio da Terceira Revolugdo Industrial.

Em resumo, eficiéncia, democratizacdo do servico publico e
flexibilizago organizaciona sdo ingredientesbasicos paraamodernizacdo
do setor publico que o paradigma organizacional daadministracdo publica
burocratica ndo contém. Nao obstante, vale ressaltar que a critica concen-
tra-se aqui no modelo organizacional burocratico e ndo na idéia de
profissionalizag&o do corpo defuncionérios, aspecto fundamental do mode-
lo burocrético-weberiano. A reforma gerencial tem como alicerce a
profissionalizagcéo da burocracia que exerce fungdes no nuicleo de ativida
des centrais do Estado; por isso pressupde o aspecto meritocrético contido
no modelo weberiano. A proposta do CLAD é que, antes de mais nada,
constitua-se um nlcleo estratégico dentro do aparelho estatal capaz de
formular politicas publicas e exercer atividades de regulagéo e controle da
provisdo dos servicos publicos. E neste setor do Estado é fundamental a
existénciade funcionarios publicos qualificados e treinados constantemente,
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protegidos dasinterferéncias politicas, bem pagos e motivados. Essaéuma
condi¢do sine qua non para aimplantagdo do modelo gerencial.

A reformagerencia do Estado naAmeérica L atina, portanto, preci-
sainicialmente completar atarefado model o weberiano defortalecer um
nlcleo estratégico ocupado por uma burocracia profissional. Mas tam-
bém necessitamodificar o paradigmaorganizacional presente no modelo
weberiano, dado que ele ndo consegue mais responder aos dilemas da
administragdo publica contemporénea. Neste sentido, as mudancgas de-
vem orientar-se:

a) pelaflexibilizagdo organizacional, capaz de tornar os governos
maisage's;

b) pela montagem de uma rede de relagcbes mais democréticas
entre a prestagdo dos servicos publicos e os cidaddos-consumidores;

¢) pelaimplantagdo de um modelo contratual e competitivo de
acdo estatal, a partir do qual se possam aumentar a eficiéncia e a
efetividade das politicas.

Deste modo, a reforma gerencial acolhe um aspecto essencial do
model o burocratico-weberiano — a profissionalizacdo — e modifica os
demais com o intuito de reconstruir o aparelho estatal para enfrentar os
desafios do século XX, tanto os de impacto mundial como os gque atin-
gem especificamente os paises | atino-americanos.

A reformagerencial € uma modificacdo estrutural do aparelho de
Estado. N&o pode ser confundida com a mera implementacdo de novas
formas de gestéo, como ada qualidade total. Trata-se de mudar osincen-
tivosinstitucionais do sistema, de modo atransformar as regras burocréa-
ticas mais gerais, 0 que permitiria aos administradores publicos adotar
estratégias e técnicas de gestdo mais adequadas.

A implantago de uma reforma ingtitucional ndo implica, porém, a
criacéo de um extenso e detalhado arcabouco de regrasjuridicas. Essaé a
tradic&o |atino-americana— na verdade, ibero-americana— cujos resul-
tadostém sido perversos, criando um direito administrativo extremamente
rigido, que atrapal haaflexibilizacdo da administracao publica, importante
requisito dareformagerencia do Estado. Além domais, o formalismo admi-
nistrativo vigente naAmérica L atina tem instaurado uma*“ polui¢do legal”
gue pode significar, naverdade, o primado dainformalidade, isto € o com-
portamento burocrético real ndo corresponde ao universo juridico estabele-
cido, favorecendo assim o estabel ecimento de méfias administrativas ou de
ineficiénciageneraizada(Shepard e Vaencia, 1996: 115).

O sucesso das mudangas institucionais rumo ao modelo gerencial
depende, primeiro, da criac8o de regras gerais e claras que modifiquem
osincentivos aatuacdo dos atores, 0 que, em suma, congtituir-se-iaemum
novo contrato entre os politicos, os funcionarios publicos e asociedade.
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E preciso, ainda, umaaplicagio continuadas reformas, monitorando-ase
estabel ecendo junto aburocraciaumanovaculturaadministrativa. Desse
modo, a transformag&o das regras e da cultura administrativa faz parte
de um mesmo processo.

O CLAD acredita que a reconstrugcdo da administragdo publica
por meio dareforma gerencia levara ao aumento da governanga do Es-
tado. Governanca é entendidaagui como acapacidade do Estado detrans-
formar emrealidade, deformaeficiente e efetiva, as deci sbes politicamente
tomadas. O que parece um truismo na verdade n&o o € vérios governos
da Ameérica Latina formularam projetos corretos, mas ndo tiveram — e
continuam néo tendo — capacidade de implementa-|os.

Para atingir uma governanca forte, € preciso ter um Estado sadio
nos planosfiscal efinanceiro e competente no ambito administrativo. Essa
competéncia administrativa resultara da boa implementacdo do modelo
gerencial, sustentado por um nucleo estratégico formado por uma elite
burocratica tecnicamente capaz e motivada (Bresser Pereira, 1996: 44).
SO adquirindo maior governancga € que os aparelhos estatais da regido
poderdo ajudar a equacionar as trés principais preocupacoes | atino-ame-
ricanas, que ndo custa repetir: consolidacéo da democracia, desenvolvi-
mento econdmico e mel horianadistribuic¢éo de riqueza.

A reformagerencia do Estado, alias, atua diretamente sobre uma
dessas grandes preocupactes latino-americanas. a consolidacdo da de-
mocracia. O modelo gerencial tem um papel importante no aperfeicoa
mento da governabilidade democrati caamedidaque pressupde e procura
aprofundar os mecani smos democraticos de responsabilizagdo e transpa-
réncia da administracdo publica. Para o CLAD, nédo se trata, portanto,
apenas de criar um Estado mais efetivo e eficiente; é fundamental insti-
tuir um Estado verdadeiramente democrético naAmérica Latina.*

3. Caracteristicas e objetivos
dareforma gerencial

A reforma gerencial assegura 0s mecaniSmos Necessarios ao
aumento da eficécia, eficiéncia e efetividade da administragéo publica,
além de criar novas condigdes que possi bilitam tornar maisdemocréticaa
relacdo entre o Estado e a sociedade. As principais caracteristicas desse
model o administrativo sdo as seguintes:

a) aprofissionalizagéo da alta burocracia € o ponto de partida da
reforma gerencial. Para isso, deve-se constituir um nucleo estatal es-
tratégico, fundamental naformulagdo, supervisdo e regul agdo das poli-
ticas, e formado por uma elite burocrética tecnicamente preparada e
motivada. Essa elite burocrética ter4 também que desenvolver a ca-
pacidade de negociagdo e responsabilizacdo perante o sistema politico.
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Isso a torna bastante distinta da tecnocracia estruturada nos regimes
autoritérios latino-americanos, que acreditava na superioridade de seu
saber e préticaem relagdo ao comportamento da classe politica— clas-
sificado como oportunistaeirracional do ponto de vistatécnico. Decer-
to que é preciso reduzir o clientelismo e apolitizagdo daaltaburocracia
presentes na América Latina, mas ndo se pode fazé-lo insulando os
funcionarios publicos da necesséria supervisao democratica dos politi-
cos e da sociedade.

A experiénciainternacional dereformasnostraz duaslicdes quan-
to ao papel politico daaltaburocracia. A primeiraé que ndo se pode fazer
uma separagdo radical entre atécnica, de um lado, e a politica, de outro.
Ao contrério, acomplexificagdo das atividades estatai s obriga os politicos
a pautarem as suas estratégias de alguma forma por componentes técni-
cos; a burocracia, por suavez, precisa calcular sua atuagéo também por
critérios politicos, os quais estabel ecem as prioridades escolhidas sob o
regime democratico. Neste sentido, estudo comparando sete paises (Es-
tados Unidos, Gra-Bretanha, Franca, Alemanha, Itdlia, Holanda e Sué-
cia) mostrou que os altos funcionarios publicos estdo se tomando
policymakers, ou sgja, precisam aliar o seu conhecimento especializado
aresponsabilidade politica (Aberbach et al., 1981).

Para que um padréo burocrético de policymaker se afirme na
AméricaLatina, € essencial que hajaumamaior estabilidade da alta bu-
rocracia, diminuindo o clientelismo, mas sem que hgjaum insulamento da
sociedade, cujos resultados perversos podem ser o recrudescimento do
corporativismo defensor do status quo, afalta de responsabilizacdo peran-
te os cidad&@os ou até mesmo o incentivo a comportamentos autoritarios.

A segunda li¢do € que 0 apoio e a mobilizac&o da alta burocracia
constituem pegas-chave no processo de reforma gerencial do Estado. O
CLAD acredita firmemente no papel fundamental dessa burocracia ndo
sd no inicio das mudancgas, mas, sobretudo, na atuagdo continua para
transformar as atuais estruturas daadministracdo publicalatino-america-
na. Por isso, propomos a organizacgdo da alta burocracia em carreiras ou
corpos de Estado, tornando-a mais auténoma, porém ciente de sua res-
ponsabilidade politica

E bem verdade que o grau de profissionalizaco da administrago
publicando serdo mesmo paratodo o funcionalismo. Seguindo tendéncia
mundial de reformas gerenciais, a América Latina ndo pode adotar um
padr&o unico de regimejuridico ou de contratagdo, tratando os burocratas
igualmente em termos de direitos e deveres, até porque parte das ativida-
des publicas podera ser realizada por profissionais que ndo necessaria
mente serdo servidores publicos. Determinadas tarefas auxiliares ou de
apoio ao nucleo duro do Estado seréo de modo geral terceirizadas, desde
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asmais simples, como limpeza, até as mais complexas, como servigos de
informatica. Apesar disso, cabe ter uma politica ativa para dignificar to-
dos aqueles que exercem fungdo publica, valorizando-os e exigindo em
troca a observancia de rigidos padr&es éticos;

b) aadministracdo publicadeve ser transparente, e seus adminis-
tradores responsabilizados democrati camente perante a sociedade. 1sso
porque a profissionalizagéo da burocracia ndo a torna completamente
imune a corrupcdo, fendmeno mundial que tem aumentado demasiada-
mente naAmérica Latina. Nesse ponto, véarios estudos comparados e 0
relatorio do Banco Mundial de 1997 séo unanimes: é preciso atuar dire-
tamente narelagdo entre politicae administragdo, diminuindo apolitizacéo
da maquina governamental, tornando mais transparentes as decisdes
publicas einvestindo no reforgo dos padrfes salariais e éticos do funci-
onalismo. Ao tornar os administradores pablicos mais autbnomos e mais
responsabilizados perante a sociedade, aadministracéo publicagerencial
constitui-se um instrumento fundamental nadefesado patriménio publico
edos principiosrepublicanos;

c) descentralizar a execugdo dos servicos publicos é tarefa es-
sencial no caminho damodernizagéo gerencial do Estado latino-ameri-
cano. Primordialmente, as fun¢des que podem ser realizadas pelos
governos subnacionais e que antes estavam centralizadas devem ser
descentralizadas. Essa medida busca ndo somente ganhos de eficiéncia
e efetividade, mas também aumentar a fiscalizagéo e o controle social
dos cidadéos sobre as politicas publicas. O CLAD optanormativamente
pela descentralizac&o, mas faz ressalvas quanto a adog¢éo de uma pers-
pectiva em que o processo descentralizador seja sempre, em qual quer
circunstancia, o Unico modo de resolver os problemas da administracéo
publica. 1sso porque, em primeiro lugar, arelacdo entre a centralizagéo
e adescentralizagao ndo é dicotébmica e sim complementar. O governo
central continuaratendo um papel estratégico paragarantir a eqlidade,
sobretudo em paises com grandes desequil ibrios soci oecondmicos regi-
onais, financiando parte da provisdo dos servigos publicos. A
descentralizac&o realizada sem contrapartidas nos lugares mais pobres
tende a reproduzir a desigualdade social existente, mantendo assim o
padréo histérico de desenvolvimento perverso do continentel atino-ame-
ricano.

Em nagBes sem tradi¢do administrativalocal, ademais, o processo
de descentralizago deverdvir acompanhado inicialmente de auxilio téc-
nico proveniente do governo central. Senamaioriados paisesdaregido a
construcdo de uma burocracia nacional jafoi completada de umaforma
ou de outra, no &mbito subnacional ainda falta muito a fazer. Mas ta
medida deve servir como estimulo para que de fato os governos locais
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assumam as politicas e o fagam segundo os principios gerenciais, buscan-
do evitar o retorno ao centralismo burocrético que caracteriza a histéria
administrativadaregio.

Além disso, areformagerencia do Estado no &mbito subnacional
serd mais bem-sucedida a medida que avancarem as reformas politico-
institucionais, umavez que aburocracialocal latino-americanatem sido
locus privilegiado do patrimonialismo. Desse modo, o potencial de demo-
cratizac8o das relacfes entre o poder publico e os cidadaos, contido no
modelo gerencial, s6 podera ser plenamente realizado caso sejam trans-
formadas as relagdes entre a classe politica, a burocracia e a sociedade
civil noplanolocal.

Cabe ainda ressaltar que o0 processo de descentralizacdo na Ameri-
caL atinatem sido caracterizado pel 0 aumento dacompeticdo por recursos
entre os niveis de governo, redundando muitas vezes em relagoes
intergovernamentai s predatérias. Os principais resultados disso sdo o cres-
cimento do endividamento de governos subnacionais de alguns paises da
regido e o acirramento da guerrafiscal por investimentos, ambos os fatos
com conseqliéncias del etérias para 0s governos nacionais. Como bem tem
sido argumentado, maisimportante do que definir estritamente o que cada
nivel de governo deve fazer € constituir mecanismos de cooperagéo entre
ees(Prud homme, 1995). Por isso, 0 CLAD defende firmemente adescen-
tralizagdo, contanto que tal processo segja acompanhado pela manutengéo
de tarefas essenciais dos governos centrais, pela vinculagéo das reformas
gerenciais areforma politico-institucional naesferalocal e pelacriacéo de
incentivos a cooperacdo entre os niveis de governo;

d) nas atividades exclusivas de Estado que permanecerem a cargo
do governo central, a administracdo deve ser baseada ha desconcentracéo
organizacional. Os 6rgédos centrais devemn delegar a execucdo das funcbes
a agéncias descentralizadas. O principio que norteia essa mudanca € o de
gue deve haver uma separacdo funcional entre as estruturas responsavels
pelaformulagéo de politicas e as unidades descentralizadas e autbnomas,
executora dos servicos, e, dessa maneira, orientar aadministracéo publica
pelo control e dos resultados obtidos pela agéncias autdbnomeas,

€) aadministracdo publicagerencial orienta-se, basicamente, pelo
controle dos resultados, ao invés do controle passo a passo das normas e
procedimentos, como fazia 0 modelo burocrético weberiano.®> No caso
latino-americano, entretanto, as normas e procedimentos estatais teréo
de receber ainda um destaque especial, em razdo da fragilidade histérica
do Estado de direito. Mais que na Europa ou nos EUA, a autoridade
estatal em nosso continente deve garantir asegurangajuridica, aimpar-
cialidade administrativa e aresponsabilizacdo judicial de autoridadese
funcionarios, condicles essenciais para se estabelecerem mercados
eficientes e democratizar 0 espaco publico.’ Isso ndo quer dizer que haja
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uma antinomia entre gerencialismo e predominio das normas e procedi-
mentos em nichos exclusivos da autoridade estatal . Ao contrério, precisa-
mos combinar essas | 6gicas, e paraisso deve-se definir bem o espago de
cada umadelas. No caso dalégicagerencial, ela é fundamental naorga-
nizacdo interna das agéncias publicas — marcada pelo “burocratismo”
— narelagdo entre elas e, sobretudo, na prestacéo dos servicos publicos.

Nestes espacos, areformagerencial modifica os pressupostos que
guiaram a administracdo publica burocratica ao longo deste século e que
janéo dao mais conta dos problemas atuais. Com o controle a posteriori
dosresultados, em primeiro lugar, o pressuposto norteador é o daconfian-
calimitada e ndo dadesconfiancatotal em relacéo aos funcionérios publi-
cos. O antigo modelo weberiano tentava vigiar milimetricamente as
decisdes tomadas pela burocracia, afim de evitar a corrupcdo e a inefi-
cécia administrativa. Mas os resultados nem sempre eram os desejados,
como demonstrou Michel Crozier ao estudar, no inicio dadécadade 60, a
burocraciafrancesa(Crozier, 1967). Nesse trabal ho concluiu-se que quanto
mai s regulamentacdes eram criadas, mais o poder informal tomavaconta
do setor publico, perdendo-se defato o controle sobre o processo decisorio,
etornando maisirracional o funcionamento do sistema.

A administragdo baseada no controle a posteriori dos resultados
também obriga a organizagdo a definir claramente seus objetivos, anali-
sados em sua substanciae ndo como processo administrativo. Desse modo,
aavaliagao daburocracia sefaz predominantemente por meio do cumpri-
mento ou ndo de metas, e Ndo a partir do respeito a regras que muitas
vezes S0 auto-referidas.

A avaliacdo do desempenho burocratico ndo serve apenas para
aferir se as metas foram ou ndo cumpridas. A administracdo publica
gerencia utiliza-se do controle a posteriori dos resultados como um ins-
trumento técnico capaz de fazer as organizagdes aprenderem com seus
erros e, a partir disso, elaborarem suas estratégias futuras. 1sso € o que
tem sido denominado principio do aprendizado organizacional, fundamen-
tal para que a administracdo por objetivos ndo seja meramente uma for-
ma de punir ou encontrar responsaveis pelo eventual mau desempenho
dos 6rgaos publicos, mas sim conseguir desenvol ver acapacidade de apren-
der com sua performance e melhorar continuamente a prestacdo dos
servicos publicos (Ranson e Stewart, 1994).

Mas néo basta a definic¢éo dos objetivos para avaliar os resultados
obtidos pelaburocraciae coloca-laem processo continuo de aprendizado
organizacional. Trés outros mecanismos sao essenciais heste processo.

O primeiro mecanismo é o estabel ecimento de um model o contratual
entre o 6rgdo central e asagéncias descentralizadas. E o chamado contrato
de gestdo, que tem como base metas quantitativas e qualitativas definidas
a priori e posteriormente avaliadas. O contrato de gestdo também deve
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definir o quefazer apésaavaliacdo, em termos de penalidades, premiagles
ou formas de corrigir os erros. Em suma, o contrato de gestdo constitui
um instrumento que permite tanto umaaferi¢ao maisrigorosadaeficién-
cia, da eficécia e da efetividade, como aumentar a transparéncia da ad-
ministrac&o publica, uma vez que a sociedade pode saber de anteméo
guais sdo de fato os objetivos de cada 6rgéo publico, seus resultados e 0
que poderd ser feito para porventura mudar um mau desempenho.

A boa definicdo dos objetivos organizacionais depende ainda da
alteracdo da rigida hierarquia que caracterizava o modelo burocrético
weberiano. Isso porgue é preciso tornar os funciondrios publicos respon-
saveis por metas, conscientes da missdo de sua organizagdo, e a melhor
forma de se chegar aisso € delegando poder (empower ment) e autono-
mia aos gerentes.

Tal mecanismo ateraaformade gestdo e a cultura organizacional
dosintegrantes da burocracia, que poder&o, inclusive, ficar mais motiva-
dos num sistemamarcado pel o aumento do poder individual dedecisdo e
daresponsabilidade perante os objetivos de seu 6rgdo publico. Supde-se
gue a motivacao dos funcionarios tenda a crescer ainda mais se compa-
ramos sua novainser¢do na administragdo publicagerencial com o papel
gue tinham no modelo burocrético-weberiano, no qual eram apenas pe-
¢as de uma engrenagem ancorada em regras nem sempre claras para os
gue exerciam as tarefas.

Por fim, a administragdo publica baseada em resultados tera de
investir fortemente na construgdo de institui ¢des e no treinamento de pes-
soal qualificado, de modo atornar possivel arealizagdo da avaliagéo de
desempenho, tanto organizacional como individual. Esse € um ponto cen-
tral da reforma gerencial do Estado. Nesse sentido, 0 CLAD acredita
gue os Estados | atino-americanos precisaréo nos proximos anos montar
sblidos sistemas de avaliacdo de desempenho, caso queiram, defato, trans-
formar as atuais estruturas da administracéo publica;

f) A maior autonomia gerencial das agéncias e de seus gestores
deve ser complementada por novas formas de controle. O controle deixa
de ser primordialmente burocrético, que buscava aferir se todos os pro-
cedimentos tinham sido cumpridos de forma correta, para se preocupar
mais com os ganhos de eficiéncia e efetividade das politicas. Com are-
forma gerencial do Estado, o controle, que antes era realizado apenas
pel os administradores e estruturas internas de control e externo einterno,
passa a ser, adicionalmente, a combinagdo de quatro tipos de controle:

1) controle de resultados, realizado a partir de indicadores de de-
sempenho estipulados de forma precisa nos contratos de gestéo;

2) controle contébil de custos, que estara preocupado ndo somente
com a checagem dos gastos realizados, mas também com a descoberta
de formas mais econémicas e eficientes de fazer as politicas publicas.
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A aquisicao dessa Ultima habilidade foi chamada na reforma adminis-
trativa inglesa de incorporacdo da “consciéncia de custos’ no servico
publico. A partir disso, osfuncionérios publicos comegaram avalorizar o
bom uso do dinheiro publico e, assim, arespeitar maisapopul acdo pensa-
dacomo contribuinte (Metcalfe e Richards, 1989: 50);

3) controle por competicdo administrada, ou por quase-mercados,
nos quai s as diversas agéncias buscam of erecer o melhor servico publico
aos usuérios. Essa competicdo pode trazer ganhos de eficiéncia e
efetividade ao sistema, jaque adisputaobrigaaumacutilizagéo maisracional
dos recursos e porque a tendéncia € aumentar o leque de servigos a
disposi¢éo dos cidadéos,

4) e, por fim, o controle social, por meio do qual os cidaddos avali-
ardo os servicos publicos ou participardo de suagestao. O controle social
€ um instrumento fundamental para se lidar com a complexarelacéo en-
tre os cidaddos e seus agentes, os politicos e os burocratas. Obviamente,
o controle da burocracia feito pelos politicos é essencial na democracia
representativa, mas seguramente ele ndo é o Unico que garante a infor-
magao necessaria a populacdo para avaliar o carater publico das acdes
do Estado. Tem-se mostrado que o controle da populag&o sobre a buro-
cracia — supervisao do tipo “aarme de incéndio” — é o que assegura
maior otimizagdo da relacdo entre o principal (cidaddos) e seus agentes
governamentais, umavez que o custo dainformagdo é menor do que na
relac8o estabel ecida entre politicos e burocratas, e os ganhos imediatos
para a sociedade séo maiores (McCubbins e Schwartz, 1984).

Mas o controle socid traz esses beneficios somente se for baseado
em sdlidos mecanismosinstitucionais (Przeworski, 1998). Logo, areforma
gerencial do Estado deve criar instituigdes que incentivem a populacéo a
controlar o poder publico. Experiéncias nesse sentido tém acontecido em
vérias partes do mundo, com os pai s assumindo a co-gestéo das escolas, 0s
cidaddos dando notas aos servicos médicos, acriagcdo de ombudsman para
receber reclamagdes da populacéo quanto & qualidade das politicas publi-
cas, e aescolhadeintegrantes da comunidade para participar de conselhos
diretivos ou fiscalizadores dos mais diversos 6rgaos publicos.

Além desses control es vinculados ao model o dareformagerencial
do Estado, é preciso reforgar o controle judicial sobre atosilicitos, para
garantir a uniformidade de tratamento aos cidaddos. Essa questdo é
extremamente relevante naAmérica Latina, dada a historica fragilida-
de dos 6rgéos judiciérios naregido, ao contrario da experiéncia norte-
americana ou mesmo européia. Duas razdes justificam atualmente o
reforco do controle judicial como um aspecto importante do processo
de reforma do Estado. A primeira € que a confianca dos agentes econé-
micos ho Judicidrio, sobretudo em suarelacéo de fiscalizagdo do poder
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publico, é fundamental para estabelecer o bom funcionamento do mer-
cado. E maisimportante, € fundamental aprimorar o controlejudicial no
continente |l atino-americano, pois osdireitos civise aefetividade dalei
nao so respeitados i ntegralmente pel o poder publico (O’ Donnell, 1998).
A titulo de exemplo, cabelembrar que os usuarios dos servicos publicos
em nosso continente de modo geral ndo tém protegidos os seus direitos
de consumidores. De fato, 0 modelo gerencial pode mudar muito essa
situacdo, masficaapergunta: e quando taisdireitos ndo forem respeita-
dos? Os controles gerenciais, em suma, precisam ter como salvaguarda
ultimao controlejudicial;

g) no modelo gerencial de administragdo publica, € preciso distin-
guir duas formas de unidades administrativas autbnomas. A primeira é
aguela que envolve as agéncias que realizam atividades exclusivas de
Estado, e portanto por defini¢&o, monopolistas. Nesse caso, a descentra-
lizac&o tem como finalidade aumentar a flexibilidade administrativa do
aparelho estatal.

Com relagdo ao segundo tipo de agéncia descentralizada, que atua
nos servicos sociais e cientificos, 0 CLAD defende que o Estado deve
continuar atuando naformulag&o geral, naregulac&o e no financiamento
das politicas sociais e de desenvol vimento cientifico-tecnol 6gico, mas que
épossivel transferir o provimento desses servigos aum setor publico ndo-
estatal em vérias situactes. De antemdo, € preciso frisar que ndo se trata
da privatizag&o dos servigos publicos naareasocia. O Estado continuard
sendo o principal financiador e, maisdo queisso, teraum papel regulador
no sentido de continuar definindo as diretrizes gerais e podera retirar a
provisdo de determinadas politicas, caso seus mantenedores ndo estejam
realizando um trabalho de acordo com o esperado pelos cidaddos. Essa
confusdo conceitual provém de uma visdo dicotdmica que contrapde o
“estatal” ao “privado”. Assim, se 0 Estado ndo esta realizando direta-
mente a prestacdo dos servicgos, logo eles foram privatizados.

Para sair dessa visao dicotdmica, o CLAD reconhece a existéncia
de um terceiro marco institucional, o espago publico ndo-estatal. Nessa
perspectiva, o conceito de publico ultrapassa o de estatal e abrange a
capacidade de a sociedade atuar em parceria na provisdo dos servigos
publicos, sejano controle ou na producdo.” A reformagerencia do Esta-
do prop0e a transferéncia da prestacdo dos servigos publicos sociais ao
espaco publico ndo-estatal por quatro razdes. A primeira refere-se a ne-
cessidade deflexibilizar aadministragdo publicalatino-americana, marcada
fortemente por um direito administrativo extremamente rigido. Com essa
flexibilizagdo, € possivel se ter ganhos consideréaveis de eficiéncia e
efetividade, sem na verdade atingir os principios béasicos do Estado de
direito, de tratamento igual atodos os cidadaos.
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Além disso, 0s grupos sociais que assumem esse espago publico
nao-estatal, em sua maioria, possuem uma motivacdo que vai além da
pecunidria. 1sso ocorre sobretudo porque o compromisso ideol 6gico com
a causa em questdo — servigos na area educacional ou assisténcia a
velhice, por exemplo — estreita os vincul os dos membros dessas organi-
zagOes, sendo mais relevante do que os preceitos organizacionais buro-
créticos ou aguel es voltados ao lucro. Em politicascomo asdaareasocial,
€ de importancia capital a dedicacdo humana, mais presente em organi-
zacOes cuja base é a solidariedade (Mintzberg, 1996).

N&o obstante essa importante vantagem do espaco publico nao-
estatal, continuard sendo fundamental a regulacéo estatal sobre essas
politicas, umavez que haverdintervencéo governamental caso haja pro-
blemas na prestacéo desses servicos. E bom lembrar que nos EUA, pais
com tradi¢do de a comunidade assumir a gestdo de determinados servi-
¢os, h& uma agéncia publica que vistoria as ONGs, dando-lhes ou ndo
licenca para atuar. O conceito de publico, portanto, é dinamico, depen-
dendo da performance dos executores das politicas e da avaliacdo reali-
zada pel os governos e pela sociedade.

Umaterceira vantagem trazida pelo conceito de publico ndo-esta-
tal é mostrar que o Estado precisa aumentar sua capacidade de coopera-
¢do com acomunidade, o terceiro setor e 0 mercado. Semisso, 0Sgovernos
ter&o dificuldade de melhorar a prestagéo dos servicos publicos.

Assim, da parceria com o mercado advém novos recursos, algo
extremamente importante no atual momento de escassez; da parceria
com a comunidade, participagdo ativa dos principais interessados nas
politicas; da parceriacom o terceiro setor, conhecimento especializado
e atuacg&o de grupos muito motivados a resolver os problemas. Na ver-
dade, a solugdo para as complexas questdes contemporaneas esta no
equilibrio entre esses varios marcos institucionais, o estatal, o mercado e
0 publico ndo-estatal (Castells, 1998). Por isso, propomos aqui a adogao
do conceito de Estado-rede capaz de aglutinar as vérias|bgicas e sujeitos
sociais, para enfrentar os graves problemas que afetam os paises latino-
americanos, particularmente na &rea social.

Finalmente, o setor publico ndo-estatal tem a grande vantagem
de tornar mais democraéticas a prestacao e a gestdo dos servicos publi-
cos. Esse é um aspecto capital do modelo gerencial, tal como mostra-
moslogo adiante;

h) outra caracteristica importante da reforma gerencial do Estado
€ a orientacdo da prestacdo dos servicos para o cidadao-usuério. Trata-
se de uma revolugdo na administracdo publica, ja que o antigo modelo
burocrético weberiano era auto-referenciado, isto €, voltado mais paraa
afirmacéo do poder do Estado e da burocracia estatal do que para res-
ponder as demandas dos cidaddos. O CLAD assume 0 compromisso de
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promover a incorporagdo a prética das administracfes publicas latino-
americanas, desse aspecto de democratizacdo do poder publico contido
no modelo gerencial.

Com essa mudanca, os cidad&os devem participar tanto daavalia-
¢ao0 como da gestdo das politicas publicas, especialmente na drea social.
No caso da avaliagdo, vérias reformas administrativas pelo mundo estéo
introduzindo instrumentos de af eri¢c&o dos resultados dos servigos publi-
cos por meio da consulta popular. No que se refere a gestao, as comuni-
dades estdo assumindo a responsabilidade por programas nas areas da
educacdo, salde e habitagdo, como se pode ver em diversas experiéncias
bem-sucedidas na América Latina.

Esse € um processo que esta reinventando a nogdo de governo,
porque modifica a relagéo entre o Estado e a sociedade.? Os cidadé@os
s80 chamados aassumir um papel ativo na organizagdo da agéo coletiva,
e mais especificamente naguel es problemas que interferem no seu dia-a-
dia e de suas familias — como a seguranga do bairro, a gestéo da escola
dos filhos etc. Desse modo, a populagdo sai daquela posicdo reativa que
a caracterizava no momento de hegemonia do modelo burocratico
weberiano. Antes, a participacdo se dava na época das elei¢ies e prati-
camente se esgotava nisso. Se a prestagcdo dos servigos publicos piorava,
a“culpaerado governo” — frase tipicaem varios paises | atino-america-
nos. A consolidagdo da democracia em nossa regido nos oferece uma
dupla possibilidade: de construir uma eficaz democracia representativa,
af astando-nos definitivamente daherangaautoritéria, e deinstituir novas
formas de participacao, principalmente no que se refere ao controle pu-
blico local daprovisdo dos servicos publicos;

i) finalmente, é fundamental modificar o papel da burocraciaem
relagdo a democratizag&o do poder publico. Segundo os principios da
reforma gerencial, é preciso aumentar o grau de responsabilizacdo do
servidor publico em trés aspectos:

1) perante a sociedade, tornando a administragdo publica mais
transparente, voltada para a prestac@o de contas. Nesse sentido, € pre-
ciso treinar os funcionarios publicos para que comecem a tratar 0s Ci-
dad&os como consumidores cujos direitos devem ser respeitados. Além
disso, a burocracia tera que enxergar o usuario do servigo como um
possivel aliado na busca para resolver os problemas;

2) perante os politicos eleitos nos termos da democracia repre-
sentativa, sejam do governo, sejam da oposi¢ao;

3) perante os representantes formais e informais da sociedade
que estejam atuando junto a esfera publica nao-estatal.

Em resumo, a reforma gerencial procura aumentar a eficiéncia, a
efetividade eademocrati zacdo do poder publico e, apartir disso, fortal ecer
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a capacidade do Estado para promover o desenvolvimento econdmico e
social. O CLAD acredita que o revigoramento do Estado | atino-america-
no fard com que ele se concentre e ganhe efetividade na promog&o da
educacdo, salide, habitac&o, programas de renda bésica, desenvol vimento
cientifico-tecnol 6gico e comércio exterior. Além disso, aimplantacéo bem-
sucedida do modelo gerencial capacitara o Estado a oferecer fundamen-
tos macroecondmicos estéveis, criando condigdes para a elevagdo do
investimento privado nacional e multinacional, bem como paraaumentar
acompetitividade internacional dos paises daAmérica L atina.

3. Uma reforma democr atica e progressista

A reformagerencia do Estado precisa assumir uma estratégia di-
ferente da assumida pelas reformas até entdo. Primeiro, utilizando-se do
aprendizado adquirido diante dos erros cometidos. Segundo, e maisim-
portante, os objetivos da reforma gerencial séo diferentes dos presentes
nas primeiras reformas implantadas na América Latina.

A primeirarodadade reforma, de cunho maisneoliberal, colocou a
burocracia publica e a esquerda tradicional na defensiva, ja que esses
grupos insistiam em fechar os olhos para a grave crise que assolava 0
Estado latino-americano. Mas sabemos hoje que os meios utilizados por
essas reformas ndo levaram a resolucdo dos problemas. No que se refe-
re aadministragdo publica, as medidasinicialmente tomadas enfatizaram
ademissdo de funcionérios (downsizing), a eficiénciaaqual quer custo e
aidentificacdo purae simples daadministracdo publicacom aadministra-
¢a0 de empresas.

A reforma gerencial do Estado posiciona-se contra essa receita.
Ela vé na demissdo apenas um recurso — e certamente ndo o mais rele-
vante — para se alcancar equilibrio fiscal e eficiéncia. Mais do queisso,
nos, do CLAD, compartilhamos o critério de que a reducdo de pessoal
ndo deve ser abordada como um fim em si mesma ou como uma mera
reacdo a problemasfiscais. Sem planejamento cuidadoso dos programas
de corte, o risco de curto prazo é o éxodo dos melhores. Os riscos de
longo prazo incluem adesmoralizagdo dos funcionérios publicos, aquali-
dade inferior do servico e a perda de credibilidade se os cortes forem
percebidos como arbitrarios e opacos.®

A reforma gerencial do Estado também ndo busca a eficiéncia a
qualquer custo. Primeiro, porgue a eficiéncia ndo pode ser descolada da
efetividade, pois otimizar os recursos publicos sem oferecer bons servi-
¢os ou resolver os problemas sociais € incompativel com os valores que
estamos defendendo. Além disso, 0 modelo gerencial deve subordinar a
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eficiénciaou qual quer outro critério racional-administrativo ao critério de-
mocrético, expresso na vontade popular. Sdo os critérios definidos nos
espacos publicos que devem preval ecer sobre qual quer racionalidade téc-
nica, e por isso areformagerencial do Estado se afasta de qualquer viséo
tecnocrética de gestéo.

Desse modo, areformagerencial ndo opta pel os principios do mer-
cado como o ordenador por excel énciados novos rumas do setor publico.
A propostado CLAD é que o caminho para modernizar a administracdo
publica passa pela redefinicdo das rel agdes entre a sociedade e o Estado,
construindo uma esfera publica que de fato envolva a sociedade e os
cidadaos na gest&o das politicas publicas.’

Por fim, areformagerencial do Estado, como definimos anterior-
mente, tem muito clara a distingcdo entre a administracéo publica e a
administracdo de empresas.

Portanto, ndo se trata de uma proposta contra os servidores publi-
cos. Procura-se compatibilizar a profissionalizagdo dos setores funda-
mentais da burocracia com o aumento da responsabilizacdo dos
funcionarios publicos diante da sociedade e do sistema politico. 1 sso ndo
estava sendo contemplado pelo antigo modelo burocrético-weberiano.
Além disso, 0 CLAD néo defende a politizac8o da burocracia, ao estilo
do clientelismo caracteristico daAméricalL atina, porém nao propde o seu
inverso, ou sgja, 0 insulamento completo daburocracia. Ambas asformu-
las ndo conseguem dar conta da necessidade que o Estado tem hoje de
tornar-se maistransparente, nem tornam o aparel ho estatal capaz dereali-
zar afuncéo de Estado-rede, catalisador dos vérios interesses sociais e
provindos do mercado.

O CLAD propde umanova burocracia, e ndo o seu fim. Com novos
estimul os no ambi ente de trabal ho, dadaamudancagerencia dagestéo, os
funcionarios tornar-se-80 mais autbnomos e responsavei s (empower ment)
e ndo pecas de uma engrenagem sem vida. Certamente terdo que ser mais
treinados e bem pagos, contudo terdo que responder precisamente as me-
tas do contrato de gestéo e as demandas do cidaddo-usuério. Para parte do
funcionalismo, os contratos de trabal ho seréo flexibili zados, mas continuara
sendo objetivo do Estado dignificar afuncéo publica

A reformagerencial do Estado também n&o é conservadora, como
alardeiam alguns grupos, muitos deles temerosos de perder 0 seu status
quo. Ao contrario, ela € uma proposta essencial mente progressista, pois:

— afirmaaresponsabilidade do Estado pelos direitos sociais e o
seu papel financiador na area dos servigos sociais de educagdo, salde
e cultura;

— pressupde que a funcdo do Estado no plano do emprego néo é
dar emprego, mas criar condi¢Oes favoréveis ao pleno emprego. Para
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iSO, € preciso garantir condigdes macroecondmicas saudaveis e, sobre-
tudo, investir macicamente em educacdo, grande porta para a
empregabilidade no século X XI;

— procuraampliar o espaco publico, com acriagdo do conceito do
publico ndo-estatal, e procura aumentar as formas de participacdo popu-
lar naavaliagdo e controle dos servigos publicos;

— supde que a agdo coletiva ou a cooperacdo entre as pessoas
dotadas de espirito publico é possivel e efetiva. Obviamente, é preciso
haver sempre algum sistema de checks and balances dentro da buro-
craciae no sistemapolitico, porém ressalta-se que, sem o pressuposto da
confiancadirecionando aa¢&o humana, ndo é possivel construir umacon-
vivéncia socia nem organizagoes eficientes e efetivas. O CLAD adota,
portanto, uma posi¢ao contraria aquela que se baseia na desconfianca
ilimitada nas pessoas. Paradoxalmente, essa é a posi¢cdo tomada como
pressuposto, tanto do model o burocrético weberiano como da economia
politicadeviésneoliberal;

— afirma, por fim, que a oferta de servicos publicos por meio de
entidades publicas ndo-estatais além de mais segura pode ser muito mais
eficiente do que a of erta privada ou mesmo estatal.

A proposta adotada pelo CLAD de reforma gerencial é essencial-
mente democrética. 1sso porque a reforma gerencial do Estado pressu-
pOe transparéncia na administracéo publica, amplia o espaco do controle
social e transforma o publico — e ndo o mercado auto-suficiente — no
conceito direcionador da reforma, renovando o papel da democracia
representativa e daafirmagdo dos direitos humanos, inclusive dosdirei-
tos republicanos na protecéo do patriménio publico.

Para lograr sucesso, os propositores da reforma gerencia teréo
gue, primeiramente, convencer 0s varios setores em relagdo ao seu diag-
nastico; depois, os reformadores teréo de estabel ecer novas aliangas, ba
seadas nos principios democratico-republicanos, com a alta burocracia
publica, o empresariado, ostrabalhadores, os intelectuais. Esse proces-
so provavel mente sera demorado, mas o0 importante é se ter conscién-
cia de que se trata da reforma que preparard o Estado para o século
XXI. E nesse sentido que o CLAD apdia integralmente o projeto de
reformagerencial do Estado |latino-americano.

A América Latina passou por uma grande crise na década de 80 e
esta buscando sua superagéo ao longo dos anos 90. A consciéncia dos
erros das reformas anteriores ja existe, e por iSso é preciso assumir a
reformagerencial, paraaqual aAmérica L atinaja esta preparada, como
o instrumento fundamental paratornar o Estado capaz de atuar positiva-
mente em prol do desenvolvimento econdmico sustentado, damelhor dis-
tribuic&o de renda e da consolidagdo da democracia.
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Notas

1 O Consalho Cientifico do CLAD é composto por: L uiz Carlos Bresser Pereira(presiden-
te), Leonardo Garnier Rimolo (membro), Oscar Oszlak (membro), Joan Prats i Catala
(membro), Adam Przeworski (membro), Enrique Alvares Conde (representante do presi-
dente do CLAD) e Nuria Cunill Grau (representante da Secretaria-Geral do CLAD).

2 Dentreestes, ver otrabalhodeNorman Flynn eFranz Strehl (1996), Public Sector Management
in Europe, London: Prentice Hall. Nestaobra, os autores comparam asreformasadministra-
tivas em sete paises europeus (Suécia, Gra-Bretanha, Holanda, Franca, Alemanha,
Austria e Suica). Apesar das diferencas politico-ideol dgicas e da concepcio de algumas
reformas, ha uma linha comum baseada no modelo gerencial. Também mediante estudo
comparado, Donald K ettl mostracomo estdocorrendo uma* revoluggo global” naadministra-
¢80 plblica, com vériasmedidas gerenciais serepetindo em diversasexperiénciasdereforma
Ver Kettl, Donald (1998), “ A revoluco global: reformadaadministraggo do setor pblico”, in
Reforma do Estado e Administracdo Publica Gerencial, Luiz Carlos Bresser Pereira& Peter
Spink (organizadores), Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Varges.

3 Um importante trabalho que mostra que n3o ha atualmente um paradigma tnico de
reforma tal qual uma receita de bolo € o de Christopher Hood (1996), “Beyond
‘progressivism’: anew global paradigm in Public Management?’, International Journal
of Public Administration, 19/2.

4 Sobre os dilemas da governabilidade democrética naAmérica Latina, ver Joan Pratsi
Catala(1998), “ Governabilidade democréticanaAmérical atinanofina do século XX”,in
Reforma do Estado e Administracao Publica Gerencial, Luiz Carlos Bresser Pereira &
Peter Spink (organizadores), Rio de Janeiro: Fundago Getllio Vargas.

5 Este ponto é desenvolvido tomando dois textos como base: Michael Barzelay (1992),
Breaking Through Bureaucracy, Los Angeles: University of California Press, e Luiz
Carlos Bresser Pereira (1998), “Da administragdo publica burocrética a gerencia”, in
Reforma do Estado e Administracéo Publica Gerencial, Luiz Carlos Bresser Pereira&
Peter Spink (orgs.), Rio de Janeiro: Fundagdo Getllio Vargas.

6 Sobre este ponto, ver o trabalho de Joan Prats (1995), “ Derecho y management en las
administraciones publicas’, Reformay Democracia, Revistadel Clad, n.3.

7 Sobre o conceito de puiblico ndo-estatal, ver o trabalho de NuriaCunill Grau (1995), “La
Rearticulacion de las Relaciones Estado-Sociedad: en Busqueda de Nuevos Sentidos”,
Reforma y Democracia, Revistadel CLAD n. 4. Sobre as vantagens da provisdo dos
servigosfeitapel o espago publico ndo-estatal, ver o texto de Luiz Carlos Bresser Pereira
& NuriaCunill Grau (1998), Entre el Estadoy €l Mercado: Lo Publico No Estatal, in Lo
Publico no Estatal enla Reformadel Estado, L uiz Carlos Bresser Pereiray NuriaCunill
Grau (editores), CLAD, BuenosAires: Paidos.

8 A noggo dereinvenco do governofoi criadapor David Osborne & Ted Gaebler (1992),
Reinventing Government: How The Entrepreneurial Spirit is Transforming The Public
Sector, New York: Penguin.

9 Ver neste mesmo sentido o trabalho do Salvatore Schiavo-Campo (1996), “A Reforma
do Servigo Publico”, Finangas & Desenvolvimento, Banco Mundial, Setembro.

10 Estanovaformade gestao puiblicaparaaAméricalL atinaé defendida, dentre outros, por
NuriaCunill Grau (1 997), Repensando lo Publico atravésdela Sociedad, Editoria “ Nueva
Sociedad y Centro L atinoamericano deAdministracion parael Desarrollo”, Caracas; e por
Luiz Carlos Bresser Pereira (1998), Reforma do Estado para a Cidadania: a Reforma
Gerencial Brasileirana Perspectiva Internacional, Sdo Paulo: Editora34.
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Resumo
Resumen
Abstract

UmanovagestdopublicaparaaAmérical atina
Centro Latino-Americano de Administracéo para o Desenvolvimento - CLAD

Trata-se de documento elaborado pelo Conselho Cientifico do CLAD e que repre-
senta uma proposta de construgcao de um novo modelo de Estado paraaAméricaLatina
no século X X1, situando-se este como uma 3 viaentre o laissez-faire neoliberal eo antigo
modelo social-burocrético de intervencdo estatal. Discorre-se sobre a necessidade pre-
mente e as caracteristicas principais constituidoras dareformagerencial daadministracdo
publica, entendida como tendo um papel estratégico no quadro global da reforma do
Estado.

UnaNueva Gestion PublicaparaAmérical atina
Centro Latinoamericano de Administracion para €l Desarrollo - CLAD

Se trata de un documento elaborado por el Consejo Cientifico del CLAD, querepre-
senta una propuesta de construccion de un nuevo model o de Estado paraAmérical atina
en el siglo XXI, que se coloca como unaterceraviaentre el laissez-faire neoliberal y el
antiguo model o social-burocrético deintervencion estatal. Se discute lanecesidad urgen-
tey las caracteristicas principales que constituyen lareformagerencial delaadministracion
publica, entendi da como destinada a desempefiar un papel estratégico en el cuadro global
delareformadel Estado.

ANew PublicM anagement for LatinAmerica
Latin American Centre for Administration for Development - CLAD

Itisadocument prepared by the Scientific Council of CLAD, representing aproposal
for the construction of anew State model for Latin Americain the Twenty-first Century,
amodel that introduces athird option in addition to the neo-liberal laissez-faire and the
old social-bureaucratic model of state intervention. It discussesthe urgent need and the
main characteristics of the managerial reform of public administration, understood as
having a strategic role to play in the global framework of the State reform.

Contato com o CLAD: clad@clad.org.ve
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A Revista do Servico Publico € uma publicacdo da ENAP Escola
Nacional de Administracdo Publica, voltada para a divulgacéo e
debate de temas relacionados ao Estado, a Administragdo Publica
e a gestdo governamental. Procurando o aprimoramento perma-
nente da revista, tanto no seu conteldo quanto na apresentacéo
gréfica, pedimos aos nossos colaboradores a observagdo das nor-
mas abaixo descritas.

Normas para os colaboradores

1. Os artigos, 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 disquete, em programa de uso
universal, com uma copia impressa. Usar apenas as formatacGes-padréo.

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

4. Na primeira pégina do artigo, deve constar informag&o sobre formag&o e vinculagéo
institucional do autor (em até duas linhas).

5. Notas, referéncias e bibliografia devem vir ao final do artigo, e ndo ao pé da pagina.
Notas e referéncias, sendo o caso, devem vir devidamente numeradas.

6. Além de artigos, a revista recebera comunicacdes, notas informativas, noticias e
relatérios 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
eventuais comentarios que situem o leitor na discussdo.

7. Os trabalhos que se adequarem a linha temética da revista serdo apreciados pelo
conselho editorial, que decidira sobre a publicagdo com base em pareceres de consul-
tores ad hoc.

8. Osoriginais enviados a Revista do Servico Publico ndo serdo devolvidos. A revista
compromete-se ainformar os autores sobre a publicacdo ou ndo de seus trabal hos.

Convite a resenhadores

A Revista do Servico Publico convidatodos osinteressados em remeter resenhas
de trabalhos publicados no Brasil e no exterior sobre Estado, Administragéo Publica e
gestdo 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 discussao apresentada.

As resenhas devem ser enviadas em portugués, sem notas de rodapé, contendo o
titulo completo e subtitulo do livro, nome completo do autor, local de publicagao, editora
e ano de publicago, bem como uma breve informagéo sobre a formagdo 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 receberdo cépias dos livros
enviados.
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