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Reflexdes sobr
a reforma gerenci
brasileira de 199

Luiz Carlos Bresser Pereir

1. Introducédo

Desde o inicio do governo Fernando Henrique Cardoso, em 1995,

as emendas constitucionais destinadas a reformar o Estado assumi
uma importancia fundamental na agenda do pais. Além de uma prime
emenda eliminando os monopdlios estatais nos setores energético g

ram
ira
de

comunicacdes, facilmente aprovada nos primeiros meses do novo goveino,

trés grandes emendas constitucionais foram enviadas ao Congresso: refd
tributaria, reforma da previdéncia social e reforma administrativa. Quat
anos depois, apenas a Reforma Gerencial da Administracao Publica p
ser considerada como um verdadeiro Extomo ministro encarregado

de sua realizacao, farei, neste artigo, algumas reflexdes sobre o assu
Em primeiro lugar, definirei brevemente a reforma gerencial, e, nun
segunda parte, tentarei responder a algumas perguntas: por que o gov
resolveu propor uma reforma gerencial do servigo publico incluindo
reforma da Constituicdo, ja que nédo fazia parte da agenda politica do p
nem dos temas da campanha presidencial de 19947 Por que as id
gerais de uma reforma administrativa do servigo publico foram aprovad
pela opinido publica, e por que as idéias mais especificas propostas
Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado foram adotadas pe
altos funcionarios do servigo publico brasileiro? Por que a emenda consti
cional foi aprovada pelo Congresso, enquanto as duas outras emen
importantes — da previdéncia social e da reforma tributaria — néo
foram? Qual a importancia da existéncia de uma demanda prévia da so
dade? Ou serd que uma concepc¢ao e desenho mais corretos tornara
fatores diferenciais em relacao as outras reformas? Ou ainda, sera qu
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carater democratico do debate nacional que a emenda provocou t¢
importancia? Como foram identificados, e eventualmente neutralizadd
0s adversarios da reforma? Quais aliancas politicas foram efetuadas
quais os compromissos realizados? Quéao significativos foram uns e outr

2. Uma reforma gerencial

A Reforma Gerencial de 1995 esta substituindo a atual administracg

publica burocrética, misturada a praticas clientelistas ou patrimonialistg
por uma administracao publica gerencial, que adota os principios da nd
gestao publicangw public manageménis reformas administrativas na
Ameérica Latina costumam ser apenas mudaagddsocno organograma
da administracdo, que sdo implementadas no momento em que o0 n
governo toma posse. Essas sao falsas reformas que nédo envolvem muda
institucionais significativas. Na verdade, foram apenas duas as verdade
reformas administrativas desde a construcao dos estados nacionais mode
a Reforma Burocratica ou Reforma do Servico Publico e a Reforma Gerg
cial da Administracdo Publica. A primeira, que foi analisada por Webe
diz respeito a formacao de um servigo publico profissionalizado; ocorrg
em meados do século XIX na Europa ocidental, no inicio do século X
nos EUA e na década de 30 no Brasil. A reforma gerencial, que flexibiliz
0S processos e 0s regulamentos burocraticos, conferindo um grau
elevado de autonomia e decountabilityas agéncias governamentais e
aos seus gerentes, € a segunda: € um novo fendmeno historico, que ga
forca nas ultimas duas décadas, quando as pessoas comecgaram a per
que uma das razdes da atual crise fiscal do Estado era a ineficiéncia es
tural da administrac&o publica burocratica.
A Reforma Gerencial de 1995 foi definida inicialmente no Plang
Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (199Hpsse documento,
apos se constatar a ineficiéncia do servigo publico existente no Brag
desenvolve-se um quadro tedrico para a reforma, inspirado nas reforn|
gerenciais que estao sendo implementadas desde a década de 80 em ¢
paises da OCDE, e particularmente na Gra-Bretanha. A reforma envol
a) a descentralizagéo dos servigos sociais para estados e municipios;
delimitacdo mais precisa da area de atuacao do Estado, estabelecend
uma distincdo entre as atividades exclusivas, que envolvem o poder
Estado e devem permanecer no seu ambito, as atividades sociais e cig
ficas, que néo Ihe pertencem e devem ser transferidas para o setor pub
nao-estatal, e a producao de bens e servi¢os para o mercado; ¢) a disti
entre as atividades do nucleo estratégico, que devem ser efetuadas
politicos e altos funcionarios, e as atividades de servi¢os, que podem
objeto de contratacfes externas; d) a separacao entre a formulacgag
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politicas e sua execug¢ao; e) maior autonomia para as atividades execut
exclusivas do Estado que adotardo a forma de agéncias executiy
f) maior autonomia ainda para os servicos sociais e cientificos que o Esta
presta, que deverdo ser transferidos para (ha pratica, transformados
organizagdes sociais, isto é, um tipo particular de organizacgéo publica n
estatal, sem fins lucrativos, contemplada no orgamento do Estado — co
no caso de hospitais, universidades, escolas, centros de pesquisa, mug
etc.; g) assegurar a responsabilizag@oguntability por meio da admi-
nistracao por objetivos, da criacao de quase-mercados e de Varios mecs
mos de democracia direta ou de controle social, combinados com o aume
da transparéncia no servi¢o publico, reduzindo-se concomitantements
papel da definicdo detalhada de procedimentos e da auditoria ou contr|
interno — os controles classicos da administracao publica burocratica
gue devem ter um peso menor.

Uma caracteristica essencial da reforma do Estado brasileira, previ
no Plano Diretor, mas anterior a ele, como também o é a descentraliza
para estados e municipios de servicos sociais, foi a decisao de privati
as empresas estatais que produzem bens e servicos para o merc
O Plano Diretor previa ainda uma mudanca que estava apenas comecd
no setor pablico: a terceirizacdo das atividades de apoio para o setor privg
desde servicos simples como seguranca e limpeza, até complexos cq
consultoria e servigcos de computacdo. Enquanto se terceirizavam par
setor privado essas atividades, a proposta talvez mais inovadora do Pl
Diretor era transferir as atividades sociais e cientificas, que a sociedg
acredita devam ser total ou parcialmente financiadas pelo Tesouro, paf
setor publico ndo-estatal, transformando-as em organizac¢des sociais.
outro lado, grande énfase era dada no Plano Diretor ao fortalecimento
nacleo estratégico do Estado, onde as decisGes de politicas sdo tomg
por politicos e altos funcionarios.

3. Uma historia de sucesso

Varios indicadores mostram que a reforma gerencial brasileira
uma histéria de sucesso, pelo menos por enquanto. Em primeiro lug
implementaram-se os dispositivos basicos necessarios para uma refo
gerencial: a emenda constitucional que a imprensa e a opinido publ
chamaram de reforma administrativa foi aprovada pelo Congresso cq
pequenas mudancas em relacdo a proposta original do governo; as
que definem as duas principais instituicdes organizacionais da reforn
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— agéncias executivas e organizacfes sociais — foram adotadas; estabe-

leceram-se as normas dos contratos de gestéo, que definem os indicad
de desempenho a serem alcancados por cada organizacao depois de g
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maior autonomia; alterou-se profundamente a Lei do Regime Juridi¢o
Unico, que estabelecia uma série de privilégios e um regime trabalhigta
Unico para todos os servidores publicos, quer desempenhassem fungdes
do nucleo estratégico ou nao; definiu-se uma nova politica de recurgos
humanos, estabelecendo que apenas os membros das carreiras tipicas de
Estado, envolvidos em atividades exclusivas do mesmo, deveriam continpar
a ser recrutados anualmente — visto que as atividades de apoio deyem
ser terceirizadas, e as atividades sociais e cientificas transferidas pafa o
setor publico ndo-estatal, suspendendo-se a contratacdo direta pelo Esfado
— e que esses servidores deveriam ser bem pagos e bem treinados.
Em segundo lugar, escolheu-se, com ampla aceitacdo, a Gestao
pela Qualidade TotalT6tal Quality Controj como principal estratégia
de gerenciamento a ser adotada pelas organiza¢fes do Estado. Uma refoprma
gerencial precisa de uma estratégia de gestdo. O controle de qualidade
total € uma estratégia empresarial particularmente adequada [ao
gerenciamento publico, por adotar varios critérios de exceléncia além da
simples taxa de lucros, que, por definicado, ndo existe no governo. No ini¢io
da década de 90, houve uma primeira tentativa de introdugéo da gegtéo
pela qualidade na administracéo federal brasileira. Formou-se um grupo
de fortes adeptos dessa estratégia, mas a tentativa falhou, porque as
rencas entre as administracdes publica e privada ndo haviam sido
definidas e, mais particularmente, porque a tentativa ndo se inseria num
modelo global de reforma. Aos altos funcionarios faltava a autonomja
necessaria para adotar os meios mais adequados de alcancar os resul-
tados desejados.
Dentro do contexto da Reforma Gerencial de 1995, a gestdo pela
gualidade total ganhou vida nova. As diferengas eram claras: enquantp a
administracéo privada é uma atividade econémica controlada pelo mercado,
a administracéo publica € um empreendimento politico, controlado politica-
mente. Na empresa privada, o sucesso significa lucros; na organiza¢ao
publica, significa o interesse publico. E possivel transferir os instrumentps
de gerenciamento privado para o setor publico, mas de forma limitada.
Pode-se descentralizar, controlar por resultados, incentivar a competi¢ao
administrada, colocar o foco no cliente, mas a descentralizagdo envolve o
controle democratico, os resultados desejados devem ser decididos politica-
mente, quase-mercados ndo sdo mercados, o cliente ndo é apenas cliente,
mas um cliente-cidadao revestido de poderes que vao além dos direitog do
cliente ou do consumidor. Com a explicitag&do dessas diferencas e o aumento
da autonomia e da responsabilizacéo que os dirigentes estdo assumindo no
ambito da reforma, o controle de qualidade na administracéo publica ganfiou
legitimidade e tornou-se a estratégia gerencial oficial para a implementagao
da reforma.




Em terceiro lugar, a opinido publica, as elites politicas e, sobretud
os altos funcionarios estdo apoiando a reforma. De acordo com var
pesquisas de opinido, cerca de 75% da popula¢do aprovou a emenda con
cional da reforma administrativa. Cerca de 80% dos altos funcionariq
aprovaram nao apenas a emenda, como mais especificamente as prop
do Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado. Esse fato foi verifica
numa pesquisa nacional realizada entre formadores de opinido no final
1997, que evidenciou que o segundo grupo mais favoravel a reforma et
grupo dos altos funcionarios — sendo o primeiro constituido pelo
empresarios, e o terceiro, pelos jornalistas, seguidos pelos intelectua
finalmente pelos lideres sindicais, que a aprovavam menos, mas mes
assim aprovavam. Em 1998, uma pesquisa sobre a reforma realizada ju
a funcionarios de nivel médio mostrou um apoio semelR&menas um
setor importante da alta administragéo publica brasileira ndo revelou ap
a reforma, embora também nao tenha demonstrado resisténcia: o Pd
Judiciério. Fiz vérias tentativas de falar e debater com juizes e promotor
mas sem sucesso. Logrei conversar com juristas do Direito Administratiy
mas suas reacdes foram antes negativas que positivas. Receberam, e
tanto, com grande interesse o trabalho tedrico que fundamenta, no pla
do Direito, a reforma: “CidadanidRes PublicaA Emergéncia dos Direitos
Republicanos®.

Em quarto lugar, os estados e as principais cidades estdo adota
0s novos dispositivos e praticas da reforma gerencial. A separacéo el
atividades exclusivas do Estado e servigos sociais e cientificos que o Est
decide incluir no seu orcamento esta sendo adotada de forma cada
mais frequiente. Organizacdes sociais estao sendo criadas em varios est
e em alguns municipios mais importantes, embora, em alguns casos, @
certas distor¢cdes em relacdo ao projeto inicial. Programas de qualida
total estao surgindo no conjunto do pais.

Em quinto lugar, as novas idéias e expressdes, que foram introduzi
ou enfatizadas pela reforma — tais como reforma gerencial, atividad
exclusivas do Estado, nucleo estratégico do governo, agéncias executi
organizacgdes sociais, contratos de gestao, indicadores de desempe
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— entraram no vocabulario dos altos funcionarios de Brasilia e tornaramn-

se um importante tema nas escolas de governo e de administracéo puh
brasileiras.

Em sintese, a Reforma Gerencial da Administracdo Public
Brasileira, lancada em 1995, avancou nas trés dimensdes previstas |

Plano Diretor: a institucional, a cultural e a gerencial. Criaram-se novas

instituicdes, surgiu uma nova visao da administracéo publica, e novas préati
gerenciais estdo comeg¢ando a ser adotadas. Avaliando a reforma, Inde
Gill, do Banco Mundial, escreveu um artigo com um titulo sugestivo: “Algun
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Determinantes de Sustentabilidade das Reformas da Administracfo
Pdblica. Ou, Por Que Eu Estou Otimista em Rela¢do & Reforma Ad
nistrativa no Brasil®.

tiveram o mesmo destino. A emenda constitucional da previdéncia socigl,
que terminou sendo aprovada pelo Congresso no final de 1998, era apenas
a sombra do projeto original do governo. A reforma tributaria apresentaga
em 1995 foi finalmente abandonada pelo préprio governo, que, apenas{no
final de1998, apresentou, sem muita precisdo, um novo projeto de emerjda.
Como explicar resultados tao diferentes? Onde reside o segredo do sucgsso
desta reforma?
De acordo com minha experiéncia, a aprovacao de grandes reformas
depende de quatro fatores: necessidade, concepc¢ao e desenho, persliasdo
democrética e aliancas. Ha necessidade quando a reforma responde a
uma demanda social real. O desenho adequado da reforma, isto €, o fato
de que o texto ou o conteldo das novas instituicdes propostas responglam
efetiva e claramente aos objetivos visados, é essencial para sua aprovacao.
Em terceiro lugar, nas democracias, as reformas dependem de um debate
nacional pelo qual a opinido publica possa ser persuadida. E em quafto,
para conseguir 0 apoio dos politicos no Congresso, é necessario, além da
aprovacao da opinido publica, estabelecer aliancas estratégicas.

4. Responder auma
demanda social real

O primeiro requisito para o éxito de uma reforma é que ela responfla
a uma demanda social real (embora possivelmente oculta). Esse fgi o
caso da Reforma Gerencial Brasileira de 1995, no inicio do governo
Fernando Henrique Cardoso. A demanda existia, mas nao estava clara
para ninguém, nao fazia parte da agenda politica da nacao e nao forajum
tema relevante na campanha presidencial de 1994. Havia, nas plataformas
politicas dos dois principais candidatos, parcas referéncias a reformalda
administracao publica. O que existia de novo desde a segunda metade|dos
anos 80 era o0 consenso de que era necessario descentralizar os seryicos
sociais para os estados e de que as empresas estatais competitivas (leve-
riam ser privatizadas. Além disso, reafirmavam-se as idéias da Reforma
Burocrética de 1936: fortalecer a profissionaliza¢éo da burocracia, tornar
a administracdo mais impessoal e combater o clientelismo.

Na verdade, o Brasil estava vivendo um paradoxo. O Estado|e
sua burocracia haviam entrado em uma crise econémica e politica |de 10




grandes proporc¢des no inicio da década de 80. O modelo de desenvg
mento burocratico-capitalista, dirigido pelo Estado, estava envolvido e
uma crise politica, causada pela bancarrota do regime militar, e em u
crise econdmica e financeira, que comecou como uma crise da divi
externa, acompanhada por elevacdo dramatica das taxas de inflag
mas que ndo demorou a revelar suas causas internas: uma crise fi
do Estado e a exaustao da estratégia de crescimento nacional-desen
vimentista. Nesse contexto, a burocracia do Estado, que tivera um pa
dominante no regime militar, deveria ter perdido prestigio e influéncia
mas nao foi isso que ocorreu. Com a transicdo para a democracia,
1985, as politicas dos partidos de oposi¢cao que acabavam de assun
governo, imaginando-se identificados com a democracia e a esquer
revelavam, na verdade, tdo ou mais acentuadamente que os parti
anteriormente no governo, uma ideologia burocratica, além de populis
O burocratismo renasceu, assim, das cinzas, na segunda parte da dé
de 80, ressaltando a existéncia do que Eli Diniz chamou de paradoxo:
presenca de um poder burocrético forte numa burocracia devéstada
Mas, como os burocratas da época careciam de um projeto nacio
minimo, empenharam-se ment-seeking ou seja, na procura de

vantagens e privilégios a custa do Estado. Uma busca coroada de éxi

Os principais dispositivos na Constituicdo de 1988 que tendiam para e
direcdo foram os artigos sobre a estabilidade e o sistema de previdér
dos servidores publicos, complementados em nivel apenas federal p)

lei de 1991 sobre o Regime Juridico Unico dos Servidores Publicos.

Criaram-se privilégios para os servidores publicos, garantindo-se-lh
estabilidade plena, uma aposentadoria precoce com vencimentos in
grais equivalentes ao ultimo salario e, na pratica, sacramentando-s
renlncia a exigéncia de sua responsabilizagéoolintability perante

a sociedade.

Consequentemente, em janeiro de 1995, quando apresentei
primeiras idéias sobre a reforma da administracdo publica — atenua
estabilidade plena gue a Constituicao garantia a todos os servidores publi
aproximar os mercados de trabalho dos setores publico e privado e U
organizacdes publicas ndo-estatais, sem fins lucrativos, para prestar
servigos sociais e cientificos sustentados pelo dinheiro publico — un|
tempestade caiu sobre mim. O tema era novo e, portanto, ameaca
pelo menos na aparéncia. A reacao negativa foi quase universal. As pess
nao haviam tido tempo ainda para entender minhas propostas, pois a
prensa as apresentava de forma fragmentada, mas estavam contra
Ministro fala demais; deveria agir, fazer, em vez de falar’. Essa era un
critica comum e autoritaria, como se fosse possivel reformar a Constit
¢ao e as leis de uma nacao sem falar, sem debater idéias.

Ivi-
m

ma

da

ao,

scal

vol-

pel

L
em
iro
da,
dos
a.
cada
e

hal

as
ra
COS,
sar
0s
na
Hor,
50as
m_
“O
ha
1i-
11




5. Um debate nacional

Eu sabia, porém, que o que estava propondo era sensato e respo
a uma verdadeira demanda de uma sociedade insatisfeita com os serv
prestados pelos servidores publicos no Brasil. Portanto, embora sem ai
contar com o apoio do Presidente para a reforma constitucional da admif
tracao publica — ele apenas concordara que eu discutisse a questédo

hdia
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0 publico em geral e os politicos — resolvi ir adiante. A democracia brag
leira € nova e talvez incompleta, por ser marcada pelo elitismo e pela f
de responsabilizagdo, mas é uma verdadeira democracia, na qual as gra
mudancas politicas s6 podem ocorrer com 0 apoio da opiniao publi

Portanto, o debate era essencial para que eu pudesse convencer as pe
conhecer suas reacdes e aproveitar algumas das idéias que surgiriam n

sariamente da discussao. Eu tinha uma boa nocdo do que queria,
sabia que essas idéias podiam ser aprimoradas com o debate.

mente & questdo da estabilidade dos servidores — mas a midia ac
desempenhando seu papel de veiculo dos debates nacionais. Além di
a maioria dos jornalistas passou gradualmente a defender as proposta
medida que a opinido publica também se mostrava favoravel.

Em um debate, certamente devemos ser prudentes e argutos. Ev
sempre que possivel, o confronto direto. Mas também é necessario
claro e preciso sobre o que se pretende. E preciso, portanto, ter a cora
e a determinacdo de atacar diretamente o problema. Expressar frarn
mente suas opinides e propostas. Ouvir as criticas e estar disposto a ac

algumas delas. Essa é uma estratégia arriscada. Pode-se argumentar

a alternativa seria esperar que o problema amadurecesse e que o des
da reforma surgisse espontaneamente, a partir de algumas suges
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basicas. Essa pode ser uma boa estratégia quando se dispbe de nuito

tempo. Mas ndo é a minha maneira de fazer as coisas. A reforma
administracdo publica no Brasil era algo que precisava ser enfrentag
que pedia acao imediata. Criticar a situacdo existente, denunciar privilégi
pedir mudancgas eram atitudes que ndo podiam ser adiadas. “Vocé p
perder o emprego se insistir com essas propostas”, diziam-me frequer
mente as pessoas N0s meus primeiros meses no cargo. Repetiam as @
téncias que ja recebera 12 anos antes, quando fui Ministro da Faze
(1987, em seguida ao colapso do Plano Cruzado e & morat6ria declar
pelo Brasil da sua divida externa), em uma época em que o pais enfrent
uma profunda crise financeira. Resolvi apresentar uma sohméalora
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— e arriscada, segundo muitos — para a crise da divida: a securitiza¢éo
da divida com um desconto. Respondi as novas adverténcias da mesma
forma que fizera em 1987: “Qual é o valor de um cargo no governo $e
vocé nao estiver fazendo o que deve ser feitQriando um pais enfrenta
tempos anormais, uma crise profunda, os ministros ndo podem ser apgnas
prudentes; precisam também ter a coragem de assumir riscos.
No entanto, eu sabia que o risco de fracasso seria reduzido na medida
em gue a populacdo estivesse informada e persuadida. Nas democragias,
as reformas dependem da opinido publica, que s6 pode ser conquistada
por um debate nacional. Muitas pessoas no Brasil ainda acreditam que as
reformas serdo ou ndo aprovadas dependendo da for¢a politica do governo
ou da racionalidade da reforma. Sem duvida, ambas as variaveis sao impor-
tantes, mas a mais importante € o apoio da opinido publica e das elites
politicas, principalmente quando a reforma é importante e influi sobre|o
cotidiano das pessoas. Quando esse ndo € o caso, um debate téchico,
complementado pelas aliancas politicas necessérias, pode ser suficiente.
Mas quando a reforma lida com instituicdes basicas, o apoio da opinigo
publica é crucial. Apoio este que vira se vocé for capaz de explicar suas
idéias de forma simples e direta. Se estiver disposto a repetir inGmefas
vezes 0s seus argumentos, e, obviamente, se as suas idéias fizerefh sentido.
O que nos leva a concepcgao ou ao desenho da reforma.

6. Um desenho claro, nascido
de uma avaliacao precisa

Uma reforma bem elaborada e competente depende de uma hoa
concepcao ou um bom desenho. Este, por sua vez, sera tanto melhor quanto
mais preciso for o diagnéstico do problema e maior a competéncia juridica
e técnica dos reformadores. O diagndstico basico estava claro para mim
desde o inicio: a tentativa constitucional de 1988 de restaurar ou de instayirar
plenamente no pais a administracdo publica burocratica havia sido gm
desastre. Com a desculpa de que o pior inimigo a ser combatido era o
clientelismo, o servico publico tornara-se rigido e ineficiente, carecia de
um sistema de incentivos e punicdes e sofria do excesso de regulamemntos
e procedimentos estritos. Por outro lado, sempre em nome de um seryico
publico profissional e independente da politica, e esquecendo|o
patrimonialismo burocratico-capitalista que sempre caracterizou o Brasil,
privilégios de toda a sorte foram criados.

O retrocesso da administracéo publica para um sistema burocratico
classico, em um pais cujo Estado enfrentava uma profunda crise, mas
cuja administracdo havia sido capaz, nos 20 anos anteriores, de adotar
uma estratégia gerencial pioneira e relativamente bem-sucedida para 13




promover o crescimento econdmico, envolveu enormes prejuizos: aume

hto

insustentavel das despesas com pessoal , deterioracéo dos servigos puhlicos
e desmoralizacdo dos servidores. Em vez de corrigir as distor¢des estati-
zantes e protecionistas da estratégia de crescimento anterior — um maovi-
mento que sé comecaria no inicio dos anos 90 — nos primeiros cinco anos

do novo regime democratico, misturaram-se a reburocratizacao e a bu
de privilégios, com terriveis consequéncias para o prestigio de um serv,
publico que, até entdo, servira o pais com competéncia e espirito publi
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Partindo dessa idéia inicial, eu e a minha equipe envolvemo-nos ém

um diagnoéstico complexo e dificil da situagéo do servico publico brasileir

D

particularmente do federal, apesar de uma espantosa falta de dadgs a

respeito. Nao havia informag6es minimamente organizadas sobre o nim

ero

de servidores publicos ou sobre os salarios e sua evolugao. Apenas sobre

0s custos totais envolvidos.

Mas néo havia tempo a perder. A estrutura da reforma foi dividid
em duas vertentes: a definicdo de uma emenda constitucional, que
enviada ao Congresso em julho de 1995; e a elaboracao dos fundame

e diretrizes da reforma gerencial, definidos no Plano Diretor da Reforma

do Aparelho de Estado, aprovado pelo Comité de Reforma do Estad
pelo Presidente da Republica em setembro de 1995. O Plano Diretor incl
um diagndstico da situacao do servico publico brasileiro, um quadro teori
para a reforma gerencial e propostas especificas de reforma. O do
mento como um todo, que passou a ser central para a reforma, substand
e completava a emenda constitucional.

N&o me estenderei mais sobre a questdo do Plano Diretor e so
0 modelo tedrico de reforma que apresentava. Na primeira vez que ex
essas idéias aos altos funcionarios, a recepc¢ao foi extremamente posit]
Muitos comentaram que, finalmente, tinhamos uma reforma significati\
da administracao publica, o que demonstrava que os melhores servidg
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publicos brasileiros estavam esperando e pedindo uma reforma desse gémnero.

Essa recepcéo favoravel repetiu-se inUmeras vezes, assegurando, af
seu apoio as idéias contidas no documento e na emenda constituciona

Na elaboracdo da emenda constitucional, a questdo da concep
ou do desenho foi decisiva, particularmente se compararmos a refor
administrativa com as reformas tributaria e da previdéncia social. Quan
0 Novo governo assumiu, em janeiro de 1995, duas crencas eram extre
mente difundidas, inclusive entre os ministros. A primeira era a de qu
considerando-se o grau extremo de pormenorizacdo da Constituig
brasileira, reformar a Constituic&o significava desconstitucionaliza-la, is}
€, eliminar artigos e paragrafos do texto constitucional. A segunda era d
0 conteudo basico de cada reforma ja era conhecido: bastava escrevé
Nunca compartilhei da segunda opinido, que sofria o viés das atitud
arrogantes tdo comuns entre pessoas recém-chegadas ao poder, nj
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primeira parecia-me razoavel. Frente a uma constituicdo extremamente
detalhada, a melhor forma de emenda-la é eliminar dispositivos especifi¢os
e substitui-los, se necessario, por principios gerais. E o que fizeram|os
autores da emenda da previdéncia social. E o que resolvi fazer, quando
sentei pela primeira vez com trés membros da minha equipe para comgcar
a tarefa de emendar o capitulo da Constituicdo de 1988 relativo a adminis-
tracdo publica.
Comecei pelo Artigo 37, seus itens e paragrafos. O processo éra
simples: corte este item, deixe esse outro, corte mais aquele, e assim|por
diante. Continuei dessa forma durante cerca de uma hora. Desconstjtu-
cionalizar era simples, direto. Seria mais simples ainda eliminar todo|o
capitulo sobre a administracao publica. A maioria das constituicdes ngo
incluem um capitulo sobre o assunto. De repente, porém, ocorreu-me um
pensamento: “E facil desconstitucionalizar, mas n&o vai dar certo. Os brdsi-
leiros costumam criticar o carater pormenorizado da Constituicdo de 1988,
mas, na verdade, gostam de constituicdes detalhadas. Querem ter tqdos
0s seus direitos claramente escritos. Se eu continuar nessa direcao, os
parlamentares vao dizer que o governo esté pedindo um cheque em brapco.
E eles simplesmente nao vao aprovar a reforma”.
Decidi, portanto, interromper meu trabalho e comecar tudo de novp,
a partir de uma nova premissa: em vez de desconstitucionalizar, escreveria
0 mais claramente possivel as mudancgas que eu queria. Por exemplo,
como a estabilidade deveria ser mais flexivel. Em quais condi¢des precisas
os servidores publicos poderiam ser demitidos por excesso de quadyos
— 0 que teria importantes efeitos fiscais — ou por insuficiéncia d
desempenho — o0 que estabeleceria as condi¢cdes para um sistema de
incentivos gerenciais no servi¢o publico. Como, ha questdo da demissgo,
os servidores deveriam ser protegidos contra decisdes politicas, mas pao
contra decisdes técnicas. A tarefa era inteiramente diferente e muito mgis
complexa. Demorou cinco meses para ser completada. Exigiu criatividagle,
humildade para aceitar as boas idéias criticas que surgiram do debate
nacional e competéncia juridica para conhecer todos os problemas enyol-
vidos e escrever um texto precfso.
A deciséo de abandonar a desconstitucionaliza¢do e optar por umna
emenda tdo ou mais detalhada que o texto original foi crucial. Impediu gue
o relator da reforma administrativa no Congresso (os relatores tém ym
poder imenso na aprovagao de emendas constitucionais) fizesse o mesmo
que o relator da reforma da previdéncia social, alguns meses depois. Cgmo
0s autores do projeto haviam optado pela desconstitucionalizacdo, egse
relator declarou que o governo estava pedindo um cheque em brancq do
Congresso e resolveu fazer o que lhe parecia 6bvio, a ele e a maioria dos
seus colegas do Congresso: preencheu o cheque. Ao fazé-lo, desfigurpua g
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reforma, reintroduzindo no texto constitucional todos os privilégios (direitos)
que a reforma tencionava eliminar. Ficou claro para mim, meses anfes
que isso acontecesse com a reforma da previdéncia social, que eu hao
poderia sofrer esse risco. A emenda teria que ter uma estrutura clara,
destinada a produzir mudancas graduais e razoaveis. Cada artigo,
paragrafo seria escrito da forma mais precisa e claramente fundamentada
possivel. Essa é provavelmente a principal razdo pela qual o Congregso
introduziu apenas algumas modificacdes menores na proposta original.
A substancia da emenda permaneceu intacta e, apds um longo e difficil
debate, foi aprovada.
A concepcao correta da proposta facilitou o debate nacional, que,
por sua vez, contribuiu para a qualidade da concepcéo. O Brasil € um gais
democratico. Nao é a democracia dos nossos sonhos, mas € uma dgmo-
cracia. Temos liberdade de expresséo e de imprensa, um estado de dirgito,
um Judiciario independente e um Congresso ativo que responde intensa-
mente a opinido publica e a grupos de pressado. Era essencial persuaglir a
opinido publica. Entao, durante os dois anos e meio de discusséo da eme¢nda
no Congresso, tornei-me o advogado nacional da reforma. Levei o PI
Diretor e a emenda para todos os lugares, para todos os foros, debatendo,
argumentando. Nesses debates, procurei ter uma mensagem simplés e
clara, em que 0s aspectos positivos — e ndo apenas 0s punitivos — da
reforma também estivessem presentes.
A midia desempenhou um papel essencial nesse processo. Os jofna-
listas apenas se interessavam pelos aspectos financeiros e de curto pfazo.
Seus temas prediletos eram a reducéo de quadros, o fim da estabilidade, o
teto salarial que eliminaria alguns salarios extremamente elevados. Polico
se interessavam pelos objetivos mais positivos, de médio prazo: maior pgpel
para as organizagfes publicas ndo-estatais, aumento da eficiéncia, fpco
no cliente-cidadao, nova politica de recursos humanos, nova politica de
concursos publicos. Mas consegui inserir progressivamente as novas idgias,
€, aos poucos, comecou a ficar claro gue eu nao era, como meus adversarios
sugeriam, o “carrasco dos servidores publicos”, o “neoliberal impiedosg”
ou o “defensor xiita do mercado”, e sim que minha mensagem envolvia
reconstruir o Estado, aumentar sua capacidade de desempenhar seu papel
classico de protecéo dos direitos humanos, de defesa dos interesses da
nacao e garantia dos fundamentos macroeconémicos, assim como seu
papel moderno de promoc¢ao da competitividade internacional do pais € de
protecao dos direitos sociais e dos direitos republicanos. Esses, que defini
como sendo o direito de cada cidadao de que o patriménio publico sgja
utilizado para o interesse publico, em vez de ser capturado por grupos{ de
interesse, tornaram-se a peca central, fundamentando a reforma.
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7. Estabelecer aliancas e
identificar os adversarios

Na luta para mudar as instituicdes, nunca estamos sos: ha os ad
sarios, que precisamos identificar claramente, e os aliados, que precisal
chamar o quanto antes para ajudar. Os adversarios no Congresso ¢
sociedade eram conhecidos: os representantes do velho patrimonialis
tdo profundamente arraigado na sociedade brasileira, e do nem tdo n
corporativismo de bases sindicais. A alianca entre estes dois extren
aparentes — o patrimonialismo a direita, o corporativismo a esquer
— foi imediata. E nem tdo surpreendente. Afinal, a velha direit
patrimonialista sempre foi parte central da classe dirigente no Brasil
esta acostumada as formas classicas da procura de vantagens e privilg
(nepotismo, clientelismo), assim como a velha esquerda corporativista
habituada as formas burocraticas da busca de privilégios, que inclug
principalmente salérios desvinculados do trabalho efetivo e aposentadot
sem relagdo com a contribuicao previdenciéria. Essa alianga, que tem
comum a luta autoritaria pela autonomia da burocracia em relagcéo a p(
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tica, ficou evidenciada desde o primeiro voto, que coube & poderosa Conpis-

sao de Constituicdo e Justica da Camara, que decide sobre a admissibilig
constitucional de cada emenda: a velha direita patrimonialista e a esque
corporativista votaram juntas para tentar derrotar a reférma.

Uma vez que os adversarios eram identificados, nédo hesitei €
denuncia-los. Nesse caso, o0 acordo era impossivel. Os politicos patrin
nialistas defendem interesses pessoais ou familiares, os corporativist
interesses de grupos. Os primeiros costumam organizar-se em gru
politicos locais, os segundos, em sindicatos. Mas ambos procuram vantag
e privilégios (ent-seekinyy sua meta € capturar o patrimoénio publico,
privatizar o Estado. Num primeiro momento, tentei persuadir representan
da velha esquerda, mas o didlogo ndo tardou a se mostrar impossivel. |
primeiro gesto como futuro ministro, em dezembro de 1994, antes da po
do novo governo, foi convidar para um almoco o presidente da Cent
Unica dos Trabalhadores, Vicentinho da Silva. O convite foi recusad
como foram rejeitadas todas as minhas tentativas para apresentar o prg
aos deputados do Partido dos Trabalhadores — PT. Quando o projetq
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emenda estava pronto, por volta de julho de 1995, apresentei-o as bancadas

de todos os outros grandes partidos. Com o PT foi impossivel. Embo
em particular, alguns representantes do PT concordassem com a m;
parte das mudancas, a maioria discordava e até se recusava a debatg
E preciso salientar, entretanto, que a responsabilidade pé
inexisténcia de um verdadeiro debate publico no Brasil ndo é apenas
oposicado. Os representantes do governo, ao desqualificar as idéias
oposicéo, em vez de discuti-las, caem no mesmo erro. Falta no Brasil
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common groundum espaco publico no qual o debate ocorra segund
regras aceitas por todos, a principal delas sendo o respeito pelo adversario.
Essa é uma situagéo tipica de democracias novas, como a brasileira, gnde

a intolerancia se manifesta na crenca de que o mundo esta dividido entre

0 justo e o injusto, o certo e o errado, de que cada elei¢cdo € uma luta eptre

0 bem e o0 mal, a salvacdo e a danacdo. Quando esse género de atitiide é
dominante, o debate é impossivel, ou quase. Uma alternativa par
reformador é denunciar a incapacidade de debater dos adversérios. Fpi o
que fiz. Mas, além disso, é esforcar-se por tornar o debate possivel. E pdo
recusa-lo nunca. E ter sempre argumentos ao invés de acusacoes. E eyitar
a todo custo observacdes pessoais ou explicacdes sociolégicas ou psgica-
naliticas para as opinifes do adversarios. Foi o que procurei fazer.

Ao mesmo tempo que identificava os adversarios, eu precisaya
estabelecer aliancas. Comecei apenas com a autoriza¢do do Presidente
para propor o tema ao pais, prossegui depois com o firme apoio dos goyer-
nadores e dos prefeitos, além do apoio do Presidente e dos ministrog da
area econdmica, embora estes vissem a reforma apenas como um ingtru-
mento para o ajuste fiscal. Meus aliados evidentes fora da administragao
eram ompresarios, em decorréncia do seu permanente conflito con a
burocracia, mas esse apoio nao era suficiente, uma vez que 0s empresdrios,
apesar de seu poder econémico, pesam relativamente pouco no plano poli-
tico, em um pais onde a burocracia sempre foi tdo forte: no século XIX e ha
Primeira Republica, com a burocracia patrimonialista classica; desdg a
década de 30, com uma burocracia cada vez mais profissionalizada,
sempre com uma burocracia poderosa. Precisava de um apoio politjco
muito mais amplo.

Depois de um més no cargo, descobri meus dois principais aliadgs:
os prefeitos e os governadores. Eles sofriam diretamente os problemas
administrativos e fiscais relacionados com o excesso de quadros e a impos-
sibilidade de demitir, com o requisito constitucional do regime Gnico d
contratacdo para os servidores publicos que os tornava todos estatutarios,
com a autonomia do Poder Legislativo e principalmente do Poder Judiciafio
estadual para aumentar os proprios salarios, com os salarios abusivos de
certos servidores (marajas), e particularmente com a dificuldade de exigir
que todos os servidores trabalhassem, dado o requisito constitucional da
estabilidade. Viajei pelo Brasil inteiro. Visitei governadores, participeid
inUmeros congressos e encontros de prefeitos (temos mais de cinco |mil
municipios), para debater a reforma. O apoio deles foi crucial.

O resultado foi gratificante. Em julho de 1995, numa reunido d
governadores com o Presidente no Palacio do Planalto, um deles, expfes-
sando o sentimento dos outros, disse: “A reforma administrativa é a reforma
mais importante que o governo esta propondo”. Na verdade, a reformalda

previdéncia social era mais importante em termos fiscais, uma vez que é 18




nela que foram tratados os privilégios dos servidores relativos ao tempo
de servico e ao valor da aposentadoria. Mas uma declaracéo desse [tipo
representava uma vitoria politica, sobretudo considerando que, nos ultimos
meses, a reforma havia recebido uma recepcédo fortemente negativa no
pais inteiro.
No caso dos governadores, a alianca nédo se reduziu a palavras;
envolveu uma acéo efetiva. Cada estado do Brasil tem um secretéario|de
administracdo publica. Convidei todos para participarem da redacdo da
emenda. Trouxeram a Brasilia seus juristas, participaram de numerosgs e
demoradas reunifes e deram uma contribuicédo efetiva. Nos dois angs e
meio que se seguiram, enquanto a emenda estava sendo examinada|pelo
Congresso, a participagdo dos secretarios de administracdo manteve-se
sempre ativa, procurando convencer os deputados dos seus estados

8. Obtendo o apoio
dos altos funcionarios

Meu problema, no entanto, ndo era apenas obter a aprovacédo|da
emenda constitucional. Precisava também de que as idéias contidag no
PlanoDiretor recebessem a aprovacao dos altos funcionarios que seriam
encarregados de aplicar a reforma. Portanto, o apoio desses funcionarios
era crucial, tanto para a aprovacdo da emenda constitucional quanto para
a implementacdo do Plano Diretor. Pude contar, desde o inicio, con a
ajuda de alguns deles para a elaboracdo da reforma. Formei uma equipe
qualificada — baseada nos meus antigos alunos de Economia e Adminis-
tracdo Publica da Fundacgdo Getulio Vargas, em Sao Paulo, alguns ¢los
guais j& se encontravam em Brasilia, outros que eu trouxe quando ffui
nomeado, e em um grupo de servidores altamente qualificados que pagsei
a conhecer ao chegar em Brasilia, em janeiro de 1995. Essa equipe, que
compartilhou comigo as novas idéias de forma entusiasmada, foi essential
para o éxito da reforma. Mas era preciso obter o apoio do conjunto dos
altos funcionarios.

Para tanto, precisava, em primeiro lugar, derrubar um preconceito
gque ameacava desacreditar o meu trabalho. Segundo os adversarios da
reforma, eu seria “contra” os servidores, seria seu “carrasco”. Como nfao
“fazia parte deles”, e uma vez que eu queria substituir a administracgo
burocratica pela administracdo gerencial, eu desdenharia os servidores
publicos. Ouvi falar muitas vezes que o apoio da burocracia era impossivel.

No inicio, até alguns amigos, como o Ministro da Saude Adib Jatene, gue

mais tarde se tornaria um dos mais ativos defensores da reforma, partilha-
vam algumas dessas opinides: na primeira semana do novo governo,|ele
declarou aos jornalistas, referindo-se a mudanca da regra constituciopal 14




da estabilidade dos servidores, que eu, ndo sendo um servidor publico,
pouco entendia da administracdo publica.

Minha resposta a esse tipo de objecdo sempre foi clara e direfa:
“Este apoio é possivel e vou consegui-lo. A reforma gerencial ndo é contra
os burocratas, e sim contra a administracdo pablica burocrética. E contra
uma forma de administrar o Estado que impede os altos funcionarios |de
gerenciar, tomar decisbes, escolher o melhor meio de lograr objetivo
Eu sabia que a minha acdo e o meu discurso ndo raro confundiam| as
pessoas. Como poderia eu ser contra a administracéo publica burocrética
e a favor de uma burocracia de Estado? Novamente, minha resposta|era
direta: “No Estado, preciso de gerentes para gerenciar, e esses gereptes
séo os servidores publicos, os burocratas. Eles precisam ter mais liberdade
para decidir, ndo podem ficar presos a leis e regulamentos estritos, precisam
adquirir novas competéncias e prestar mais contas a sociedade. Precisam
poder tomar decisdes, premiando e punindo, que motivem seus subordinaglos.
Mas sempre serdo burocratas do Estado, que exercem o poder em npme
do Estado e dos politicos eleitos que Ihes delegaram autoridade”.

Nesta questdo de ser contra ou a favor dos burocratas, minhas opiniées
pessoais sempre foram claras. Tanto meu pai guanto minha mae vinham de
familias de burocratas. Conheco bem o papel estratégico dos burocratag na
formacéo e no desenvolvimento dos paises. Nao tenho duvidas quanto a
importancia crucial do Estado, ndo apenas para garantir os direitos de progrie-
dade, como também para proteger os direitos civis e sociais e promover o
crescimento econdmico e a competitividade internacional. Nunca teria acsito
o cargo de Ministro da Administracdo Federal se pensasse de forma dife-
rente. Posso ser critico da burocracia e de certas formas de intervencao do
Estado, assim como sou critico do capitalismo e das falhas do mercado,
da mesma forma que néo faz sentido ser contra 0s empresarios ou 0s gerentes
da iniciativa privada, ndo faz sentido ser contra os servidores do Estaglo.
Ambos desempenham papéis necessarios para a sociedade. Durante ¢ pri-
meiro ano da reforma, foram freqlientes os preconceitos contra mim a esse
respeito, em decorréncia da minha experiéncia pessoal no setor privado e
da permanente acusagéo de neoliberalismo feita pela oposi¢édo ao governo
Fernando Henrique Cardoso. No entanto, ndo sentia dificuldade em debater
essa questio com todos, em qualquer lugar. As vezes persuadia meus
interlocutores e sempre os surpreendia.

Dispunha de um poderoso instrumento de persuasao: o Plano Direfor.
N&ao perdia oportunidade de apresenta-lo aos servidores, e sempre qlie o
fiz, arecepcao dos servidores publicos foi excelente: quando nédo era emtu-
siasta, era positiva. Lembro que quando apresentei o Plano pela primegira
vez na Camara da Reforma do Estado, Martus Tavares, um dos servidores
mais respeitados do Brasil, entdo Secretario-Executivo do Ministério do
Planejamento e hoje Ministro do Planejamento, Or¢gamento e Gestéo, disse
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que essa era a primeira proposta plenamente integrada e moderna para IES&
reformar a administracdo publica brasileira que havia visto. Antoni
Anastasia, Secretario Executivo do Ministério do Trabalho, naguela ocasi#o,
reagiu de forma semelhante e envolveu-se profundamente na elaboragao
da reforma, particularmente nos aspectos juridicos da lei que criava|as
organizacdes sociais, apesar das enormes responsabilidades que ele finha
No seu proprio ministério.
Mas, além de debater e de me empenhar em persuadir os altos fungio-
narios, tomei medidas concretas para conseguir seu apoio. Dei espegial
relevancia ao conceito de carreiras tipicas de Estado, que envolvem o iso
do poder de Estado, como as carreiras de policiais, diplomatas, procura-
dores, fiscais, auditores, gestores e formuladores de politicas publicas etc.
Constatei que essas carreiras S40 menos remuneradas que empregos seme-
lhantes no setor privado, enquanto os servidores publicos comuns, de njvel
médio, ganham salarios superiores em cerca de 50% aos salarios do mer-
cado. Portanto, embora aumentos salariais gerais tenham sido suspensos
desde 1995, obtive varios aumentos para carreiras especificas. Menqres
do que eu esperava, dadas as limitacBes orcamentarias, porém suficieptes
para assinalar uma alianca.
Por outro lado, percebi que os concursos de ingresso nas carreiras
de Estado ndo eram realizados de forma periddica. Algumas carreiras| de
Estado ndo recrutavam novos membros ha varios anos. Quando se organi-
zava um concurso, um grande nimero de candidatos era aprovado, e psta
lista de aprovados servia para recrutar servidores durante muitos anos.
Mudei tudo isso. Programei concursos para todas as carreiras de Estado,
com previsdo para os proximos trés anos, definindo precisamente as ddtas,
0s conteudos programaticos e o nimero de vagas. As carreiras de Estado
contam hoje com um ingresso regular de novos membros, para compensar
as aposentadorias. O servico publico estava sendo valorizado em termos
concretos e visiveis.

9. A luta no Congresso

Embora eu contasse com a boa qualidade do desenho da reforia,
houvesse obtido éxito em persuadir a opinido publica e as elites politicas e
tivesse sido capaz de estabelecer aliancas com governadores, prefejtos,
empresarios e altos funcionérios, sabia que o verdadeiro desafio estava no
Congresso. Foram necessarios dois anos e meio para que o Congresso
aprovasse a reforma. Em parte porque a reforma da previdéncia sodial,
que fora apresentada antes, tinha precedéncia: a lideranca do governp na
Céamara dos Deputados s6 permitiu que a reforma da administracao publica
fosse adiante em 1997, quando ficou claro que ela reunira um consenso 21




consideravelmente maior que a reforma da previdéncia. Também porque o
processo formal da aprovag&o de uma emenda constitucional € extremamgente
complexo e demorado. E sobretudo porque era necessario converter|em
apoio efetivo dos parlamentares o processo de persuasao realizado pglos
debates e aliancas estabelecidas na sociedade.
Essa ndo era uma tarefa facil. Existe um debate intelectual enfre
0s cientistas politicos brasileiros que é tao interessante quanto engangso.
De um lado esta a visdo dominante, segundo a qual a governabilidade é
dificultada pelo sistema partidario e pelo sistema eleitoral (voto proporcional
com listas abertas), que n&do produzem maiorias claras. Se acrescentafmos
uma constituigdo pormenorizada e a exigéncia de uma maioria de 3/5 pgra
reformar cada artigo, podemos ver como é dificil reformar a instituicdo-mor
do Brasil. Do outro lado, dois pesquisadores questionaram recentemente
essa idéia, apresentando um volume impressionante de dados que demjons-
tram, primeiro, que os Presidentes conseguem geralmente fazer aprgvar
pelo Congresso a legislacdo de que precisam e, segundo, que o sisttma
politico ndo é tdo fragmentado como se pensa, uma vez que 0S vagtos
seguem razoavelmente as linhas partidarias, que correspondem global-
mente a tendéncias ideoldgiéas.
Em se tratando de um grande nimero de projetos de lei, e sobretido
de leis ordinarias, Figueiredo e Limongi estdo provavelmente certos. Mps
guando se trata de emendas constitucionais ou de leis que influem nos
interesses de muitos, eliminam privilégios e permitem a transferéncia fe
recursos, a teoria da fragmentacéo aplica-se. Na Gra-Bretanha, a refofma
gerencial foi institucionalizada com alguns documentos e apenas com im
instrumento legislativo, facilmente aprovado pelo Parlamento britanico.
Por contraste, no Brasil, mesmo com a confortavel maioria de que dispde
o governo Fernando Henrigue Cardoso, a aprovacao de uma emenda copsti-
tucional é extremamente dificil. A maioria parlamentar é formada pgr
uma coalizao heterogénea e indisciplinada de partidos, tornando necessarios,
além da aprovacao da opinido publica, a realizacdo de compromissos|e o
estabelecimento de aliancas internas. Fiz as duas coisas nessa direcgo.
O principal compromisso que tive que fazer foi relacionado com ¢
problema da demissé&o por excesso de quadros. Eu queria obter um mangdato
mais amplo a esse respeito para as trés esferas de governo do Executivo
(Uni&o, estados e municipios), mas isso se mostrou impossivel. Fui obrigado
a conceder que as demissdes por excesso de quadros ocorreriam apenas
gquando os gastos com pessoal excedessem 60% do orcamento total.
Jéa havia um dispositivo constitucional nesse sentido, a chamada Lei Camata,
mas o Executivo ndo podia aplica-la: a estabilidade era plenamente garan-
tida. Com a aprovacao da reforma constitucional, a plena estabilidade foi
abolida, mas o excesso de quadros foi definido como excedsspiesas
— 0 teto de 60% — e ndo como excesso de pessoal. 22




Uma alianca interna interessante que estabeleci no Congresso [foi
com os deputados dos estados que antes eram territorios da Federgcao.
Esses estados tém um grande nimero de representantes no Congresso
relativamente a sua populacao, e alguns contam, desde 1988, com servi-
dores publicos pagos pelo Governo Federal. Conforme a Constituicdo|de
1988, todos os servidores dos antigos territérios que estavam ativos|na
data de promulgacéo da Constituicdo, 3 de outubro de 1988, deveriamiser
transformados em servidores publicos federais estatutarios, passando a
ser pagos pela Unido, embora a maioria deles fosse cedida para 0os ngvos
estados. Nao tardou a surgir um problema: quem era ativo naquela épgca?
Cerca de mil pessoas foram deixadas numa area cinzenta e eram perman-
entemente ameacadas de demissdo. Os auditores do Tribunal de Coptas
— organizacdo de controle externo do Congresso — pediam freqign-
temente a realizacdo dessas demissdes, que nunca ocorriam, seja pdrque
esses servidores eram necessarios, seja por causa da forte oposicag dos
deputados dos novos estados contra essa medida. Quando tomei pgsse,
em janeiro de 1995, um conflito crénico presidia as relacdes entre 0 meu
ministério, encarregado de controlar e demitir os servidores dos antigos
territérios, e os deputados respectivos. Resolvi mudar a atitude do minjis-
tério em relacdo ao problema nos primeiros meses de minha gestao, porque
tinha a convicgéo de que demitir aquelas pessoas néo fazia sentido, dgdos
dois argumentos: a situagéo juridica era de fato confusa e muitos daqueles
funcionarios eram necessarios. A situagao, entretanto, permanecia indgfi-
nida juridicamente, e os deputados dos ex-territérios temiam que a qualgper
momento demissdes pudessem ocorrer. Um ano mais tarde, por ocasiao
da discussdo da reforma na Camara, alguns deles propuseram que|um
paragrafo no seu texto regulamentasse definitivamente o problema. Fi
acordo, que apenas formalizava a politica ja em pratica, e pude co
com um precioso numero de votos adicionais no Congresso.
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10. Concluséao

A aprovacdo pelo Congresso da emenda constitucional de reforma
da administracé@o publica brasileira e o0 apoio da opinido publica e da alta
burocracia aos principais dispositivos e politicas contidos no Plano Direar]or
da Reforma do Aparelho de Estado constituem para mim uma histériade
sucesso. Um histéria que teve sucesso porque a reforma dispunha defum
conteldo claro e inovador, porque resultava de um debate democratjco
nacional que permitiu persuadir a opinido publica e integrar propostas adigo-
nais, porque foram firmadas aliancgas politicas estratégicas com goverha-
dores e prefeitos, porque foi possivel fazer acordos e aceitar compromissos
que nao colocaram em risco os objetivos visados. 23




Em artigo apresentado em Chicago, a ser publicado em inglés, M&lo
(1998) compara o desempenho no Congresso das reformas administratjva,
tributaria e da previdéncia social. Ele ressalta duas causas que explicam o
sucesso da reforma da administragéo publica: o apoio dos governadores e
0 meu empenho pessoal na defesa da reforma durante o debate nacignal.
Segundo ele, “a defesa de politicas torna-se dificil quando as lutas burogra-
ticas internas séo intensas e quando ha uma fragmentacéo da liderandga da
reforma dentro do Executivo”. No caso da reforma administrativa, entre-
tanto, Melo entende que essa fragmentacdao foi evitada, porque ningugm
jamais ignorou quem dirigia o processo. Nesse sentido, ele cita um editofial
de O Estado de Séo Paulo, datado de 5 de maio de 1998, que afirma,
comentando a aprovacao da reforma pelo Congresso: “A vitoria deve ser
creditada a tenacidade do Ministro Bresser Pereira... € a sua capacidade
de persuaséo, que garantiram a quase total fidelidade ao texto original”.

Essa opinido reflete duas regras que sempre me guiaram quando
participei de governos: primeiro, quando a causa é boa, quando o que
estou defendendo € central para a missao que estou executando, ndg me
amedronto, mesmo sabendo que estou arriscando meu cargo; segundo,
guando conto com um argumento claro, nunca desisto de convencer| 0s
demais e lograr o objetivo, quaisquer que sejam os obstaculos e|as
dificuldades.

Minha experiéncia no Ministério da Administracdo Federal e da Refof
ma do Estado do governo Fernando Henrique Cardoso foi a experiéncia
publica mais gratificante da minha vida. Pude introduzir um novo tema na
agenda politica do pais — a Reforma Gerencial Brasileira de 1995, apfe-
sentar um projeto e conseguir sua aprovagdo ndo apenas pelo Congresso
Nacional, mas também por aqueles que deverdo aplica-la: os altos fungio-
narios. Também pude lancar essas novas idéias no ambito da Ameérica Latina.
Fui por trés anos, entre 1995 e 1997, presidente do CLADertro
Latinoamericano de Administracion para el Desarclo uma pequena
organizacao multilateral dedicada a administracéo publica e sediada ¢m
Caracas, e depois disto, presidente do seu Conselho Cientifico. No quarto
ano, seu Conselho Diretor, formado pelos ministros da administracéo dos26
paises membros, aprovou um documento recomendando formalmente a
adocéo de reformas gerencidis.

Sei que ainda ha muito a fazer, mas como o Presidente reelejto
Fernando Henrigue Cardoso disse-me em dezembro de 1998, ao formar
Seu novo ministério e convidar-me para ocupar o cargo de Ministro dla
Ciéncia e Tecnologia, “o essencial da reforma administrativa ja foi feito].
O comentario deixou-me feliz, porém nao se pode considerar de forma
supérflua o problema da implementacao da reforma. Ha muito o que fazer
nessa area. O Presidente esta ciente disso. Para tornar a implementagao 4




mais efetiva, e seguindo uma recomendagdo minha, o Ministério da Adminjs-
tracdo Federal e da Reforma do Estado foi fundido com o Ministério do
Planejamento. Dessa forma, serd possivel vincular o orcamento com a
reforma gerencial, tornando-a mais rapida e efetiva. Nos primeiros quagro
anos do governo Fernando Henrique Cardoso, a implementacgéo da refoyma
dependia apenas da persuasao; essa tarefa podia ser realizada pelo pegueno
MARE. Nos outros quatro anos, a persuasao devera ser acompanhada de
autoridade executiva, da qual sé o Ministério do Planejamento, Orcamemto
e Gestdo — novo home do ministério que fundiu o Ministério do Planejamerjto
e o0 Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado) — dispbe
Um dos grandes desafios do processo de implementacéo é enyol-
ver os funcionarios subalternos. Nessa area, enfrentei enormes dificul-
dades desde o primeiro dia no cargo, quando o presidente da CUT|se
recusou a falar comigo. O sindicato que representa esses servidores|em
Brasilia — ou, mais precisamente, os funcionarios que ndo possug¢m
sindicatos préprios — o SINDSEP, adotou desde o inicio uma atitude
extremamente agressiva. Em julho de 1995, o sindicato lan¢cou uma cgm-
panha, com grandes cartazes publicitarios e andncios na televiséo, dizendo:
“Bresser quer arrasar o servico publico. Quer acabar com a saude publica
e a educacao publica e transformar o Estado em policia.” Eu estava indig-
nado. Nada era mais distante das minhas convic¢des e da minha histpria
pessoal. Recebi varias vezes os representantes dos sindicatos de servigores
— tanto os do SINDSEP quanto das carreiras tipicas de Estado — |na
tentativa de estabelecer um dialogo. Expus francamente minhas idéias e
limitac6es. Mas obviamente ndo falavamos a mesma lingua. No entarto,
nao desisti. E, para minha surpresa, o clima era totalmente diferente quando,
em dezembro de 1998, recebi em audiéncia os dirigentes do SINDSEP.
Dessa vez, a conversa foi mais que cortés: embora marcando suas difefren-
¢as, demonstraram interesse em saber mais a respeito da reforma gerencial.
Durante a reunido, percebi que eram novos dirigentes. Contaram-me que
haviam sido recém-eleitos, eram também membros da CUT, mas haviam
constituido a oposicdo interna dentro do sindicato. Sai da reunido com
uma sensacdao de felicidade. EstAvamos chegando a um terreno conjum
com os sindicatos de servidores, algum espaco publico havia sido construjdo,
a acdo comunicativa habermasiana comecgava a ser possivel, e nada
importa mais para o avango da democracia que isso. Existe hoje a pogsi-
bilidade de obter o0 apoio dos funcionarios subalternos na reforma.
A Reforma Gerencial Brasileira de 1995 de um lado foi feita, d¢
outro estd apenas comecando no Brasil. Foi feita porque seus dispositivos
basicos foram aprovados; est4d apenas comecando porque sua
implementacgé&o necessita de anos. Foi um privilégio para mim liderar egsa
reforma entre 1995 e 1998 como membro do governo Fernando Henrique 5g
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Cardoso. Reformar o Estado e particularmente a administracéo publica
do meu pais foi uma experiéncia fascinante. Ao escrever esse artigo,
espero que minhas reflexdes possam ajudar os futuros reformadores a
reconstruir o Estado, a torna-lo mais democratico e com maior capacidgde

de servir os cidadaos, e a tornar os servidores publicos, de um lado, mais
autbnomos para tomar decisées e mais responsabilizaveis perante a sqcie-
dade, e, de outro, mais eficazes e eficientes na defesa do interesse puabllico.

Notas

1 Chamarei a Reforma Gerencial da Administragdo Publica simplesmente de Reforfna
Gerencial de 1995, porque nesse ano foi aprovado o Plano Diretor e enviada parp o
Congresso a respectiva emenda constitucional. A reforma gerencial integra a segupda
geracédo de reformas, junto com as reformas tributaria e da previdéncia social. A liberalizag&o
do comércio e a privatizagdo, que ganharam forca no inicio da década de 90, constituifam
a primeira geracgéo de reformas. A liberalizacao do comércio foi completada em 1994.
A privatizacao das estatais competitivas foi concluida em 1996, ja no governo Cardogo,
e a privatizagdo dos servigos quase-monopolistas — comunicagdes, ferrovias e poftos
— completou-se em 1998. O processo de privatizagdo da energia foi entdo iniciado, mas
hé& crescentes duvidas e resisténcias a seu respeito, dado seu carater monopolista.

2 \er Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, MARE (1995). Ver
também os Cadernos MARE da Reforma do Estado e os artigos publicados pela ENAP
— Escola Nacional de Administragdo Publica —, principalmente na Revista do Servigo
Publico,e em Vera Petrucci e Leticia Schwarz, orgs. (1999). Os Cadernos podem ger
obtidos no site www.mpo.gov.br. Os trabalhos mais relevantes de minha autoria sobre a
reforma sédo: Da Administracdo Burocratica a Geret#6a); Estratégia e Estrutura
para um Novo Estado (1996b); Cidadani@es PublicaA Emergéncia dos Direitos
Republicanos (1997a); A Reforma do Estado nos Anos 90: Légica e Mecanismos fde
Controle (1997b); Uma Reforma Gerencial da Administragédo Publica no Brasil (19984);
e o livroReforma do Estado para a Cidadar(i98b).

3A respeito da pesquisa entre formadores de opinido, ver Instituto de Estudos Politi¢os
(1997); sobre a pesquisa entre funcionarios de nivel médio, ver ENAP (1998).

4\/er Bresser Pereira, 1997a. Este artigo, além de publicado na Revista de Filosofia Politjca,
foi publicado em trés revistas juridicas: Revista Trimestral de Direito Publico, Informg-
¢éo Legislativa e Revista de Direito Administrativo.

5Ver Gill, 1998, publicado neste mesmo nimero da RSP.

6 Ver Eli Diniz, 1998: 33.

7 A respeito da minha passagem pelo Ministério da Fazenda e, mais particularmente| da
minha acdo durante a crise da divida, ver Bresser Pereira (1995). Deixei 0 ministéfio
alguns meses depois, em dezembro de 1987, porque ndo havia conseguido implemegntar
um ajuste fiscal fortemente necesséario. No entanto, 14 meses depois, o Plano Brady
adotou minhas duas principais propostas a respeito da divida: securitizagado e desvincula¢ao
parcial, nas negociagfes entre o FMI e os bancos comerciais.
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8 Em ® de janeiro de 1999, sai do MARE para ocupar o Ministério da Ciéncia e Tecnologja

Universitarios, ligada a CUT, disse a Denis Rosenfield, que foi meu vice-presidente
CNPq, conforme me relatou este Ultimo, que “a minha saida do ministério era també
saida de um principio publico de discusséo, ausente em outras esferas governamen
Na verdade, fora do governo terei melhores condi¢des de debater e encontrarei na oposi-
¢éo politica pessoas como Renato de Oliveira, que jA conhecem as regras do depate
democratico e a sua importancia para o pais.
9 Em relacdo a este Ultimo requisito, o papel desempenhado por Paulo Modesto [foi
fundamental. Para o desenvolvimento das idéias que constituem a reforma gerential
brasileira, tal como constam no Plano Diretor e na emenda, foi essencial a contribui¢caq da
minha equipe no Ministério, dirigida por Angela Santana.
10Mais precisamente, conforme observou corretamente Paulo Modesto, o jurista que fne
assessorou na reforma: “As modificagdes foram secundarias nos temas focados no tgxto
original, mas o texto foi ampliado com novos temas e uma extensa normatividade, muifas
vezes contraditoria e mal redigida, sobre o sistema de remuneragdo. Os novos temas
desfocaram aspectos gerenciais da reforma, ressaltaram ainda mais os aspectos figcais,

Moreira Franco e pelos demais deputados, perdeu algo da preciséo e tornou-se presc
— um velho problema da forma de legislar brasileira— em vez de simplesmente normatiyo.

11ytilizo o termo patrimonialista para designar as praticas politicas que misturaram|o
patrimdnio privado e publico numa base individual ou familiar, e o termo corporativista
para descrever a mesma pratica vinda de um grupo organizado ou associativo. Fago hma
distingdo entre praticas corporativistas e corporatistas, uma vez que as ultimas ndo [ém
carater pejorativo, referindo-se ao Estado social-democrata moderno, onde as relagdes
entre capital e trabalho s&o politicamente negociadas e envolvem uma intermedia¢&o
ativa do Estado.

12y Figueiredo e Limongi, 1994, 1995.

13ver CLAD, 1998.

14propus, como alternativa, a transformacéo do MARE em uma secretaria da Presidérjcia
com nivel ministerial, como era antes a SAF — Secretaria da Administracéo Federal, g o
envolvimento direto do Presidente na matéria, mas a alternativa adotada pareciaime
melhor, dada a falta de tempo (e de interesse) do Presidente Fernando Henrique Cargloso
pelas questdes relacionadas com a execucéo ou a pratica administrativa diaria.
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Resumo
Resumen
Abstract

Reflexdes sobre a reforma gerencial brasileira de 1995
Luiz Carlos Bresser Pereira

Neste trabalho o autor — Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado
primeiro Governo Cardoso (1995-98) — pergunta-se por que, nesse periodo, a eme|
constitucional que ficou chamada de Reforma Administrativa foi aprovada, enquanto q
a Reforma Tributéria e a Reforma da Previdéncia Social ndo o foram. Suas respostas
gue a Reforma Administrativa (a) respondia a uma demanda social real; (b) possuia obj
vos claros (tornar viavel a Reforma Gerencial da administracéo publica burocratica brasi
ra); (c) tinha uma concepgéo precisa, particularmente em relagdo a proposta de mudang
direito a estabilidade; (d) envolveu aliancas politicas e compromissos limitados; e (e) fo
resultado de um debate nacional que terminou por persuadir a opinido publica e os &
administradores publicos.

Reflexiones sobre la reforma gerencial brasilefia de 1995
Luiz Carlos Bresser Pereira

En este trabajo el autor — Ministro de la Administracion Federal y Reforma dg
Estado en el primer Gobierno Cardoso (1995-1998) — se pregunta porque, en aq
periodo, la enmienda constitucional que termind siendo llamada Reforma Administrati
fue aprobada, mientras que la Reforma Tributaria y la Reforma de la Seguridad Social n
fueron. Sus respuestas son que la Reforma Administrativa (a) respondia a una demg
social; (b) poseia objetivos claros (volver viable la Reforma Gerencial de la administraci
publica burocrética brasilefia); (c) tenia una concepcion exacta, en especial con respetd
propuesta de cambio en el derecho a la estabilidad; (d) desarrollé alianzas political
compromisos limitados; y (e) fue el resultado de un debate nacional que terminé ¢
convencerles a la opinién publica y a los altos administradores publicos.

Reflections about the 1995 administrative reform in Brazil
Luiz Carlos Bresser Pereira

In this paper the author — Minister of Federal Administration and Reform of the
State in the first Cardoso Administration (1995-98) — asks himself why, in this period
the constitutional amendment that became known as the Administrative Reform, w|
approved by Congress, while the Tax Reform and the Social Security Reform were not. H
answer is that the Administrative Reform (a) responded to a social demand; (b) had a cl
objectives (to make viable the Managerial Reform of the Brazilian bureaucratic publi
administration); (c) presented a precise design, particularly on the proposed change
tenure rights; (d) involved political alliances and limited compromises; and (e) was th
outcome of a national public debate, which ended by persuading public opinion and t
Brazilian senior civil service.

e-mail: bresserpereira@uol.com.br
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Alguns determinantes
sustentabilidade das Reformgs
da Administracao Public

Indermit S. Gill

1. Introducéo

Comecei a escrever este artigo com o objetivo de organizar me

pensamentos sobre o dificil tema da reforma da administragdo publi¢

A finalidade imediata era preparar um comentario a respeito de un
apresentacao sobre reformas administrativas no Brasil, feita pelo sen
Luiz Carlos Bresser Pereira, ministro da Administracao Federal e Reforr]
do Estado do Brasil, e pela senhora Kate Jenkins, consultora do ministé
e anteriormente chefe da Unidade de Eficiéncia da primeira-minist
Margaret Thatcher. Também senti que isso me ajudaria a entender
inconsisténcias com as quais os especialistas da gestédo do setor publi
0s economistas especializados em temas trabalhistas abordam o probl
da reforma do emprego publico.

a.
na
nor
na
ro
a
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Comentar a atuagédo do ministro Bresser Pereira representa gim

momento oportuno para tratar dessa questao, porque seu trabalho e

escritos estdo notavelmente livres das contradi¢des que menciono aci
Ele tem escrito de maneira prolifica e clara sobre a questao da reforma
Estado. Quando vim ao Brasil para trabalhar na questdo da reforma

seus

ma.
do
do

emprego publico, ha dois anos, ficou rapidamente 6bvio para mim — antes

mesmo de conhecer o ministro e sua secretaria-executiva, Claudia Co{
— que as bases da reforma administrativa haviam sido lancadas e ¢
eram sdlidas. Portanto, ndo havia muita necessidade de se trazer n
peritos em reforma do setor publico — o ministro era um deles, além

outros que trabalhavam diretamente com ele, como Kate Jenkins. De qu

guer forma, o desempenho de esfor¢os para reformar a administra¢

publica, apoiados pelo Banco Mundial, tinha sido pouco brilhante.
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A abordagem que adotamos, em vez disso, foi tomar o quadro gefal
desenvolvido pelo Ministério como ponto de partida para o trabalhp
empirico, para 0 gue reunimos uma equipe de competentes economistas
especializados em temas trabalhistas. A tendéncia natural dessa equipg
composta por economistas brasileiros e do Banco Mdrdiata centrar-
se no que se pode chamar, de maneira ampla, de eficiéncia externg
emprego publico, ou seja, determinar até que ponto a remuneragéo
condi¢cbes de emprego no governo estagaosso modpalinhadas com
aquelas do setor privado, e ndo para tratar de consideracfes de eficiépcia
interna, i.e., como melhor organizar as agéncias e funcdes do gdverng.

Outra maneira de examinar as idéias sobre a reforma do Estaglo,
segundo Bresser Pereira (1997; 1998), seria classifica-las em trés conjuntos
de questoes:

- 0 tamanho do Estado, ou a delimitacdo das responsabilidades esta
e privada;

- 0 papel regulador do Estado;

- a capacidade financeira e administrativa do Estado para intermediar
grupos de interesse.

tal

estava claro que o Brasil caminhava na direcéo certa, o que era evidenci
de forma bastante visivel pelo ritmo e alcance da privatizagao das empr

modo geral mal pagos. As aposentadorias relativamente generosas
recebiam eram consideradas como compensacdes parciais por uma
de austeridade. A capacidade politica do Estado de intermediar grupo

ida

servidor publico desmotivado por ser extremamente mal pago.

Foi essa Ultima percepcéao que levou Zylberstajn (1994) a observ
alguns anos antes, que a falta de “politicas coerentes e permanente
recursos humanos, combinada com salérios extremamente baixos, h

publicos” (Enfase minha). Nosso foco na eficiéncia externa foi motivad

em parte, pela tentativa de chegar a solugdes sustentaveis para o problema 31



da carga fiscal do emprego publico. Se verdadeira, a remuneragéo exjre-
mamente baixa dos servidores publicos, combinada com uma carga fi
insustentavel do emprego publico, teria exigido uma politica de enxugamento
macico e um melhor pagamento para os funcionarios mantidos. Isso nao
teria sido um bom presséagio para os esforcos em curso a favor do enjxu-
gamento por parte do Governo Federal, sob a responsabilidade do minigtro
Bresser Pereira e governos estaduais reformistas, tais como o de §ao
Paulo: a experiéncia com a reforma do servi¢o publico tinha sido geral-
mente constituida de surtos de demissdo em massa de trabalhadores do
setor publico, em paises que passavam por ajustes estruturais, segujdos
freqlentemente de grandes contratac@es, um fendbmeno suficientemegnte
comum para ter recebido o apelido de “a sindrome da porta giratoria”.
O resultado trouxe-nos trés diferencas fundamentais entre os episddios
desencorajadores que haviamos aprendido a esperar e 0 que realmente
estava acontecendo no Brasil:

* em segundo, isso era parte de um repensar geral do Estado,
que um esforc¢o isolado de um ministro reformista;

» em terceiro, 0 estere6tipo do servidor publico mal pago era, e
muitos casos, um mito.

Politicamente, esses aspectos poderiam significar a diferenca entre
sucesso e fracasso. Gosto de pensar que investigacfes empiricas patfoci-
nadas pelo Banco Mundial tenham ajudado um pouco a separar os fgdtos
reais da ficcdo, no que diz respeito as diferencas de remuneracao entfe o
setor publico e o privado; e, em menor escala, a reforcar a capacidade
politica do Estado de fazer com que os grupos de interesse comecassem a
assumir parte do 6nus do ajuste estrutural.

O presente artigo compreende, inicialmente, um simples pano ge
fundo para se pensar sobre o emprego publico; depois séo discutidog os
resultados do trabalho empirico que realizamos no Brasil nas areas|da
reforma administrativa, da previdéncia social e do trabalho. Concluo expli-
cando por que sou otimista quanto as reformas lancadas pelo mini
Bresser Pereira e sua equipe e que as considero duraveis. Nao tegnho
qualificacBes para julgar se essas reformas passariam pelos testeg de
eficiéncia interna, isto €, se produziriam os ganhos de eficiéncia admin|s-
trativa buscados. No entanto, as reformas em curso atendem a vafias
condi¢des que os economistas exigiriam que fossem sustentaveis, tanto
do ponto de vista da eficiéncia do mercado de trabalho quanto da viabilidgde
financeira. Ademais, essas condi¢des, embora ndo suficientes para agse-
gurar ganhos de eficiéncia administrativa, sdo necessarias para qug 0s
mesmos persistam, se conseguidos, ou seja, para que as reformas ad

trativas ndo sejam revertidas apos alguns anos. 32



2. Um quadro analitico simples dos
diferenciais de remuneracao entre os
setores publico e privado

A Figura 1 ilustra um modelo simples de um mercado de trabalh
para uma ocupagéo estabeleci@eeixo horizontal mostra 0 numero de
pessoas empregadas ou que oferecem seus servigos num ponto do te
e numa determinada ocupagéo. O eixo vertical representa os salarig
vantagens que uma ocupacao oferece. Esses salarios e vantagens ass
muitas formas, inclusive pagamentos atuais em dinheiro, beneficios futul
de aposentadoria, gratificacdes, condi¢cdes atraentes de trabalho, com ho
reduzido ou pouco esforco funcional, escritérios agradé&tatsis segu-
ranca no emprego etc. — enfim, todos 0s aspectos pecuniarios e n
pecuniarios que diferenciam um emprego de outro. Esse modelo compree
trés pressupostos:

* a quantidade de mao-de-obra demandada pelo setor privado (l
na ocupacao aumenta a medida que os salarios e vantagens (W) casg

* a quantidade de mao-de-obra demandada pelo govegh@ (D
fixada em Qe ndo depende dos salarios e vantagens. O salario do gove
é considerado como sendo determinado de forma exdgena por uma leg
de fatores, que incluem as condi¢cdes econdmicas gerais do pais, 0 nive
déficit fiscal e consideracdes de ordem politica;

 a oferta de méo-de-obra qualificada para a ocupacao diminui
medida que a taxa de salarios aumenta.

Se o0s salarios e 0 emprego nessa ocupacao fossem determing
pelo mercado, Qpessoas estariam empregadas com o salagio W
(a intersegdo da curva da oferta e da demanda total do mergado [
Quanto a esse salario, 0 mercado estaria em equilibrio: 0 nUmero de pes
gue gostariam de trabalhar na ocupacao € igual ao nimero de vagas di
niveis, ndo havendo desemprego. No entanto, se o governo oferecer arb
riamente salarios e vantagens substancialmente diferentes (mais altog
mais baixos) além do equilibrio do mercado, o governo estara induzindg
uma distor¢ao e podera, por suas acdes, criar desemprego.

2.1. Salarios governamentais acima do
nivel de equilibrio do mercado (caso 1)

A Figura 1 ilustra o caso em que os salarios e vantagens goverr
mentais (W) estdo acima do nivel de equilibrio do mercadqg)(W
O efeito de se estabelecer os salarios e vantagens tdo acima do niveg
setor privado € o de que, Qessoas gostariam de trabalhar por esse
salarios, embora o governo so esteja disposto a empregaia3. Isso
deixa Q - Q. que gostariam de ser empregados pelo governo, mas d
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qual ndo pode emprega-las. Algumas dessas pessoas — um nunlero
entre Q - Q, e Q - Q, — aceitardo emprego no setor privado com
salarios e vantagens entrg ®@\W,. O nimero exato no setor privado e
o salario de equilibrio dependeré&o das praticas de contratacdo do govgrno
e se este tem contratado ou ndo aquelas pessoas com 0s mais @ltos
salarios de reserva (pessoas que ficam enteena curva de oferta),
ou aquelas com os mais baixos salérios de reserva (aquelas que ficam a
esquerda de Qna curva de oferta), ou uma mistura dos dois tipos.
O pacote generoso de salarios e de vantagens governamentais
— embora seja bom para os poucos que o recebem — eleva falsas expecta-
tivas entre aqueles que nao estdo empregados, distorce o mercadg de
trabalho e cria desemprego. Uma vez gues@soas gostariam de trabalhar
para o governo pelos salariog \Wavera entre Q Q, e Q - Q, pessoas
desempregadas (dependendo de onde caia o salario privado getre W
W,). Ou seja, elas estardo ativamente em busca de emprego com o salario
W, mas nem o governo nem o setor privado poderdo emprega-las por
esse salario. Ademais, as pessoas que estiverem empregadas no setor
privado estardo num equilibrio instavel, pois estardo constantemente progcu-
rando oportunidades para passar para o0 emprego governamental, on¢le o
pacote geral de salarios e vantagens € melhor, criando oportunidades para
politicos sem escrupulos. Esse problema poderia ser eliminado diminuingo-
se o salario governamental para ®m W,, e somente em Yo nimero
de pessoas procurando trabalho na ocupacdo sera exatamente igugl ao
namero de cargos disponiveis.

2.2. Salarios governamentais abaixo do nivel
de equilibrio do mercado (caso 2)

A Figura 2 ilustra uma ocupacdo na qual 0s pressupostos Sfo
idénticos aos do caso anterior, salvo pelo fato de que o salario e as vanta-
gens governamentais (J\6do supostamente estabelecidos abaixo do nivel
(W,) em que o mercado estaria equilibrado. Nesse caso, haypessQas
cujo salario de reserva para a ocupacao seria igual ou inferior aquele
oferecido pelo governo. No entanto, o setor privado estaria dispostq a
contratar Q pessoas a um salario de,\& essas pessoas prefeririam
trabalhar no setor privado. Com os salarios e vantagens governamentais
limitados a W, o setor privado estaria oferecendo mais para todos ds
empregados em potencial, e 0 governo ficaria incapaz de preencher
quaisquer de suas vagas.

N&o haveria desemprego aberto na ocupag¢do — todo mundo que
quisesse conseguir trabalho J@o salario W} poderia encontra-lo.
No entanto, o desemprego estaria abaixo do potencial para a econom
limitado a Q (em vez de (), e os salarios e vantagens na ocupagao seriam

a,
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apenas \W(em vez de \jJ. A economia néo estaria desempenhando se{i
potencial: tanto 0 emprego governamental (e sua produ¢do) como o salario
na ocupacao estariam abaixo do nivel esperado.

2.3. Implicacdes

Num mercado de trabalho eficiente, os salarios e vantagens goverpa-
mentais devem ser comparaveis aos do setor privado. Se eles se afastarem
substancialmente — por serem demasiado elevados ou demasiado bajxos
— conduzirdo a ineficiéncias econbmicas e a problemas sociais:

* se 0s salarios e vantagens governamentais forem demasiado elevados,
eles criardo expectativas irreais, na medida em gue algumas pessoas fece-
berdo pagamento muito menor que outras por trabalho comparavel, embora
ambos os grupos sejam igualmente bem qualificados. Isso, por sua Vez,
impde condicdes de trabalho instaveis ao setor privado e, se 0 governo|for
dominante, estimula o desemprego aberto. Isso também reforca a tentdcao
de usar o emprego publico para captar o favor do eleitorado, porque|os
politicos tém o poder de proporcionar diretamente remuneracao mais glta
que aquela que os trabalhadores podem obter no emprego privado;

* por outro lado, se o pacote de salarios e vantagens governamentais
for demasiado baixo, os cargos governamentais serao deixados vagos ou
0 governo sera forcado a contratar pessoas que néo estejam plenamgnte
qualificadas para as responsabilidades que deverao assumir. Isso levgra a
ineficiéncias na prestacdo de servicos publicos e na regulacdo. Negse
caso, 0s politicos terdo os meios de comprar apoio por meio do emprego
publico — proporcionando fun¢des governamentais a serem preenchidas,
que pagam menos que o trabalho no setor privado — somente se hoyver
desemprego. Uma vez que uma das causas do desemprego é o mal fu
namento dos mercados de trabalho privados, as medidas para melhonar a
sua eficiéncia podem ser um elemento vital de uma politica de reforma
sustentavel do setor publico.

O estabelecimento de salarios para uma ocupacao é dificil, e, a qyal-
guermomento, 0 governo pode encontrar-se diante de algumas ocupa-
¢Bes nas quais o salario € demasiado alto e de outras nas quais € demasiado
baixo. Ao longo do tempo, a medida que mudam as condi¢des do mercado
de trabalho, as ocupacfes podem mudar de uma categoria para outra.
Ademais, as pessoas podem tornar-se apegadas a seus empregos devido
a beneficios de aposentadostgtusou alguma caracteristica especifica
do emprego, que pode ser mais valiosa para um detentor da funcéo fjue
para um candidato a ela. Isso pode reduzir a mobilidade e manter pesdqoas
em empregos governamentais, mesmo quando as vantagens caem ahaixo
do nivel do emprego alternativo.
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De um modo geral, o mercado brasileiro de trabalho parece ser
caracterizado mais por remuneracao governamental demasiado alta gue
por uma demasiado baixa. Os dois aspectos mais reveladores séo o de
gue, em geral, pessoas que detém empregos governamentais nao os aban-

donam pelo setor privado e muitos empregados do setor privado invej
0 pagamento, as pensfes e 0s pacotes de beneficios dos funciond
governamentais. Ha, evidentemente, excec¢bes, e € necessario inve
gacao empirica para confirmar o alcance dessas caracteristicas do n

cado de trabalho.

Figura 1: Salarios e emprego com a
remuneracdo governamental acima do
nivel de equilibrio do mercado
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Figura 2: Salarios e emprego com a
remuneragdo governamental abaixo do
nivel de equilibrio do mercado
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3. Os servidores publicos
sdo mal pagos ou excessivamente
bem pagos no Brasil?

Quando comegamos nossa investigacao, uma das primeiras coi
que descobrimos, por meio do trabalho de um colega do Banco Mundi
foi que o Brasil ndo tinha um problema de superemprego agregado br
no setor publico. Utilizando uma amostragem de 90 paises, Rama (19
forneceu evidéncia confiavel de que o quinhdo da razdo do emprego pub
no total (cerca de 9%) era inferior ao patamar previsto (cerca de 109
para paises em seu nivel de desenvolvimento. Incluindo-se as emprg
publicas, essa razao mudava para 12%, mas isso também néo era cq
derado alto, segundo padrdes internacionais. Naturalmente, isso ndo exg
a possibilidade de que algumas agéncias governamentais, estados, m
cipios ou empresas publicas estivessem com excesso de pessoal.
ficava dificil justificar cortes transversais nos niveis de emprego — um
receita conveniente para nos, economistas — para atacar o problema
uma fatura insustentavel de pessoal publico.

Utilizando o levantamento nacional de unidades domiciliares parf
1995 (PNAD), calculamos os diferenciais de salérios, pensoes e estah
dade no emprego entre 0s setores publico e privado. Nossas princig
constatagfes foram:

« comparado com trabalhadores igualmente qualificados do set
privado, os salarios e outras vantagens monetarias dos empregados pub
eram: de 30 a 50% mais altos para trabalhadores da administracéo fede
dos Poderes Judiciario e Legislativo; de 20 a 35% mais altos para emprega
de empresas federais e estaduais; cerca do mesmo para servidores pul
estaduais; e de 5 a 15% mais baixos para trabalhadores das administral
municipais e dos setores de educacao e saude;

e ajustando-se as horas trabalhadas auto-informadas, sem|
resultava um crescimento substancial das vantagens do setor publico
empregados do setor publico, em todas as partes do governo, visivelme
trabalhavam menos horas em média que suas contrapartes do setor priv

e comparada com trabalhadores semelhantes do setor privado
estabilidade no emprego ou permanéncia em fungéo era entre 25 a 7
mais alta para trabalhadores governamentais;

» comparados com as contrapartes do setor privado, 0os niveis
penséo dos servidores publicos eram de 25 a 50% mais altos, depends
de seu nivel salarial, género e ocupacéo.

As Tabelas 1, 2 e 3 resumem os resultados do trabalho empiri
realizado pelo ex-Ministério da Administracéo Federal e Reforma do Estad
Ministério da Previdéncia e pelo Banco Mundial.
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Essas Tabelas mostram que, em setembro de 1995:
» um funcionario (hipotético) do Poder Judiciario, do sexo masculing

com 12 ou mais anos de escolaridade, que trabalhasse em Brasilia, teria

salario cerca de 50% mais alto, 80% mais de estabilidade funciona
poderia esperar uma pensado 75% mais alta quando se aposentasse
um trabalhador semelhante do setor privado;

» de modo semelhante, um trabalhador (hipotético) do sexo femininp,

que trabalhasse na administracdo publica do Estado do Rio de Jang

e
que

iro,

com 12 ou mais anos de escolaridade, teria mais ou menos o mesmo salgrio,
cerca de 70% mais estabilidade funcional e poderia esperar uma pengséo

40% mais alta que sua contraparte do setor privado;

» um professor (hipotético) em Sao Paulo ganharia cerca de 15
20% menos do que um trabalhador com habilidades semelhantes no s
privado, mas teria quase gue 50% mais estabilidade no emprego e pod
esperar obter pensdo 50% mais alta.

Esses exemplos ilustram o fato de que, especialmente quando
considera beneficios de penséo e estabilidade no emprego, é dificil pro
gue os servidores publicos sdo mal pagos no Brasil.

Tabela 1: Indicadores de vantagens salariais nos
proventos do setor publico. Porcentagem sobre
o salario mensal do setor privado. Brasil, 1995.

Ajustado
Ajustado segundo
x outros

Setor ou categoria de trabalhador ajwsatg-do hast?igllilcjig?lgs atributos

e outros e horas

atributos trabalhadas
Por setor de atividade:
Administragéo federal 162,5 23,1 28,9
Administracdo estadual 69,9 -7,8 -3,8
Administragdo municipal -15,8 -31,9 -22,4
Judiciéario e Legislativo 231,0 43,9 55,9
Militares 69,9 2,3 5,7
Educagéo e Saude 18,0 -31,1 -15,6
Por categoria de trabalhador:
Servidores publicos federais 207,0 40,8 46,3
Outros federais, contrato formal 166,4 27,0 36,3
Servidores publicos estaduais 60,5 -15,4 -5,5
Outros estaduais, contrato formal 95,3 10,3 18,0
Servidores publicos municipais -2,8 -30,5 -17,9
Outros municipais, contrato formal -32,8 -31,5 -20,9
Todos os trabalhadores com contrato
informal 0,0 -42,6 -19,7

Fonte: Memorando Econdmico de Pais, Banco Mundial, 1998.
Nota: As caracteristicas dos trabalhadores foram ajustadas segundo idade, educacéo,

antigliidade, sexo e raca.
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Tabela 2: Indicadores de vantagens de estabilidade
no emprego no setor publico. Porcentagem sobre
a estabilidade média no setor privado. Brasil, 1995.

Setor edori Lacuna ni Lacuna ajustada
etor ou categoria acunanao- segundo os atributos
de trabalhador ajustada dos trabalhadores

Segundo estados selecionados:

Distrito Federal 110,5 80,7
Pernambuco 29,0 29,0
Bahia 12,5 16,7
Minas Gerais 33,3 23,1
Rio de Janeiro 94,1 72,1
Sao Paulo 72,7 47,0
Rio Grande do Sul 38,2 34,8

Fonte: Memorando Econémico de Pais, Banco Mundial, 1998.
Nota: As caracteristicas do trabalhador foram ajustadas por idade, escolaridade, tempo de servigo, sexo e ra

Tabela 3: Alguns indicadores dos diferenciais
entre setor publico e privado. Brasil, 1995.

Regime Juridico
Unico
Indicador Ano, unidade RGPS
Somente
Todos

Federal
Numero de beneficiarios 1997, milhdes 17,00 0,96 2,86
Numero de contribuintes 1997, milhdes 29,00 1,03 3,13
Total de contribuintes 1997, R$ bilhdes 43,00 2,58 6,30
Total de beneficios 1997, R$ bilhdes 46,75 18,35 36,97
Beneficios médios sobre
0 salario minimo 1998, razédo 1,80 n.d. n.d.
Poder Executivo 1998, razédo - 13,4 n.d.
Poder Legislativo 1998, razédo - 32,8 n.d.
Poder Judiciario 1998, razédo - 33,2 n.d.
Média das pensfes esperadas
Homens entre 0 a 8 anos de
escolaridade 1995, R$ 335 n.d. 447
Homens com mais de 12 anos
de escolaridade 1995, R$ 1000 n.d. 1747
Mulheres entre 0 a 8 anos de
escolaridade 1995, R$ 190 n.d. 264
Mulheres com mais de 12 anos
de escolaridade 1995, R$ 655 n.d. 927
Beneficio médio sobre a
contribuigdo 1997, razédo 3:1 7:1 n.d.
Déficit atual 1997, R$ bilhdes 3,75 16,93 29,50
Divida implicita de pensé&o 1997, R$ bilhdes 1500 - -
Lacuna de financiamento
(1998-2075) 1997, R$ bilhdes 3000 - -

Fonte: MARE, Boletins Estatisticos, 1998; Memorando Econdmico de Pais, Banco Mundial, 1998; Relatério]
Informais do Banco Mundial sobre RGPS e RJU, 1998. Os dados sdo aproximados.




4. O que pode ser feito para
enfrentar esses desequilibrios?

Para que as reformas administrativas sejam sustentaveis (isto| €,

para minimizar a probabilidade de reversdes posteriores), 0 emprego pub

P

ico

deve basear-se na eficiéncia do mercado de trabalho. A regra mais imgor-

tante a esse respeito é a de que a remuneragdo dos trabalhadores g
namentais ndo deveria estar em desacordo com o pagamento e as cond
de emprego no setor privado. Nossas conclusdes dédo a entender

bver-
cOes
que

esforgos sustentaveis para reduzir as despesas com a folha de pagamento

governamental deveriam ter como foco primordial:

« 0 cumprimento das horas de trabalho, a diminuicao das pensdes e

limitacBes salariais estritas em nivel federal,
* um misto de limitacdo salarial, pensGes mais baixas e empre
reduzido em nivel estatal;

Jo

« reducdes dos niveis de emprego e de pensdo, combinadas dom

aumentos seletivos da remuneragéo em nivel municipal.
Essas idéias estao resumidas na Tabela 4.

Tabela 4: Medidas para reduzir as despesas com
a folha de pagamento publica, embora mantendo
ou aumentando a eficiéncia do mercado de trabalho
— prioridades em nivel nacional. Brasil.

Remuneracéo Condigdes de trabalho | Emprego

Aumentar Reduzir
horas de | estabilidade
trabalho | no emprego

Setor Reduzir Reduzir
salario/vantagens | pensdes

Reduzir
emprego

Judiciario e
Legislativo
Administracdo
Federal
Administracdo
Estadual
Administracdo
Municipal

Educagéo
e Saude

Militares

Empresas
Federais

Empresas
Estaduais

Empresas
Municipais

?

significa que isto é uma medida prioritaria de alcance nacional, embora a medida possa
ser adequada para alguns estados, municipios ou ocupacées;
significa que esta é uma medida recomendada de ambito nacional;

? indica que nossa andlise ndo permite generalizagdes.

ao
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Deve-se notar que a Tabela 4 apresenta prioridades agregad

as,

devendo ser feito um trabalho mais detalhado em niveis desagregaglos

adequados, antes de se tomarem medidas concretas.

5. Por que sou otimista?

As anedotas sobre a leviandade dos governos abundam, e o Brasil
ndo é excecdo. Realmente, o Brasil esta sendo elevado a padrées mais

altos atualmente, devido ao pacote internacional de US$ 41 bilhdes d
breve comecara a receber. Mas, quando se |€ os artigos sobre 0s excd
governamentais na imprensa internacional e brasileira, a primeira reag

ue
SS0S
ao

é de raiva, ndo de otimismo. Ha noticias sobre compras de tapetes pefsas

e de um aumento anual de 40% na folha de pagamento do Judicia
remuneragdes fantasticas de cerca de US$ 16.000 mensais para leg

io,
sla-

dores que sdo chamados de seus estados para aprovar cortes nos prca-
mentos da Educacdo e Salde, sobre como o secretario e 0 subsecretario
de administracdo de um estado, com uma conta de pessoal suficientemgente
alta, que muito em breve estara violando a lei, levaram para casa US$ 30.000
e US$ 15.000, respectivamente, como seus salarios mensais em outubfo, e

assim por diant&Portanto, por que ainda sou otimista com relagao as refof

mas administrativas no Brasil?

Sou otimista porque o projeto de lei da Reforma Administrativa, elabg

rado pelo ministro Bresser Pereira e sua equipe, reduzira o diferencial

de

remuneracao e condigdes de emprego entre servidores publicos e empregpados

do setor privado, assim como as reformas concomitantes da Previdén
Social e do Trabalho; as reformas administrativas séo parte de um reper

cla
sar

abrangente que produzira meios de melhorar o funcionamento de toda a
economia; o apoio politico a essas reformas parece estar crescendo, evigen-

ciado pela recente reelei¢cao do Presidente da Republica, sob cujo coma|
o0 Governo Federal manteve o emprego e os salarios do Poder Execu
congelados desde 1995, e do governador de Sao Paulo, cujas politicas
sido coerentes com as reformas administrativas federais.

Deixem-me examinar as trés primeiras razées, uma de cada veg.
Primeiro, as reformas administrativas, em curso no Brasil, tém trés

ndo
ivo
tém

aspectos principais que resultardo num estreitamento da remuneracao e

das condic¢des de emprego, e que tornardo mais dificil para todos os ni

de governo utilizar o emprego publico como pagamento pelo apoio politigo:

els

@]

« elas ndo so permitirdo aos governos federal, estadual e municipal

contratar trabalhadores para algumas ocupacfes (nas quais nao
justificadas condicBes especiais de emprego) nos termos do Cédigo
Trabalho do setor privado, facilitar o estabelecimento de agéncias fing
ciadas pelo governo, que trabalhardo com base em contratos alicerca|

séo
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em resultados, estimulando a terceirizacao de fungfes atualmente des
penhadas pelo governo, como também os incentivarao a isso;

« elas tentardo colocar um teto na remuneracéo total do setor publ
e tornar mais dificil para grupos privilegiados, como o pessoal do Legislati
e do Judiciério, se atribuirem aumentos salariais;

« elas fardo aplicar uma legislacéo que penaliza estados e municip
com folhas de pessoal excessivamente altas e também |hes daré&o ing
mentos para reduzir o emprego publico, por meio de demissées em ma
0 que evitara tais penalidades.

Em segundo lugar, e talvez igualmente importante, sou otimista pd
que as reformas administrativas que estao sendo realizadas pelo mini
Bresser e sua equipe estdo sendo reforcadas por reformas da Previd§
Social e do Trabalho, simultaneamente em curso:

« as reformas previdenciarias que foram aprovadas resultarao ¢
pensbes do setor publico (tanto para servidores publicos quanto p
empregados de empresas publicas) muito menos generosas do que fg
no passado, e o0 abismo entre os beneficios de pensao do setor publico
privado ser& reduzido. Elas também reduzirdo a informalidade no se
privado, resultando entdo numa maior cobertura da previdéncia social;

« as reformas trabalistas que objetivam melhorar a eficiéncia com
qual funciona o mercado privado de trabalho, fazendo com que o esta
lecimento de salarios reflita melhor as condi¢gfes de trabalho e conduzin
arelacbes de emprego mais duraveis, reduzindo o desemprego e propof
nando melhor seguro-desemprego, também resultardo em menores pr(
bilidades de reversao da reforma do servigo publico.
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Finalmente, sou otimista porque as reformas administrativas sdo parte

de reformas que atingem a economia como um todo, e concluiu-se que i
foi um correlato vital do sucesso dessas reformas em outros®paises:

* a economia esta sendo aberta para tornar os mercados donj
ticos mais contestaveis e para pressionar a necessidade de melhor com
tividade tanto nas empresas privadas quanto nas publicas;

» muitas empresas do setor publico estdo sendo privatizadas, co
parte de uma reavaliacdo geral do papel do Estado;

« a reforma da regulagéo esta se tornando cada vez mais uma p
ridade em areas das quais o setor publico esta se retirando, ou nas q
0s setores publico e privado irdo competir.

6. Observacdes finais
As reformas do emprego publico podem ser facilitadas deixandg

se ao setor privado algumas tarefas que o governo tentou realizar
passado, mas havera outras que 0s governos continuardo a realizar.
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artigo ndo trata do problema da organizacao eficiente das fungées governa-

mentais; centra-se, em vez disso, no problema da insustentabilidade
reformas do servico pablico que surge se as condi¢cdes de emprego per

necem visivelmente diferentes entre o setor publico e o setor privado.

das
ma-

Essas diferencas criam o que é chamado vantagem econ6mica, fenémeno

ligado a pessoas que tém habilidades, realizam esforgos semelhantg
sdo remuneradas diferentemente nos setores publico e privado.
Essa vantagem econdmica pode ser considerada como sendd
dois tipos: aquela ligada aos proventos e aquela ligada ao emprego. Aqu
ligada aos proventos surge quando o pagamento, as pensdes e as Vi
gens no emprego publico sdo maiores do que as pessoas podem obter
as mesmas habilidades e com o0 mesmo esfor¢o no setor privado. Aqué
ligadas ao emprego surgem quando — mesmo se 0 pagamento, as pen
e as vantagens sdo os mesmos — ha uma alta probabilidade de perd
renda oriunda do trabalho no setor privado, de modo que obter um emprg
publico passa a ser um favor, mesmo se esse emprego for temporar
pagar pouco. Essas vantagens podem ser eliminadas por dois conjuf
de medidas: em primeiro lugar, eliminando-se os diferenciais de remur
racao entre o setor publico e o setor privado; e, em segundo, assegural
se gue o mercado privado de trabalho funcione de maneira eficiente,
modo que envie sinais precisos de remuneracao economicamente eficid
e ndo resulte em niveis permanentemente altos de desemprego.
Utilizando dados relativos ao Brasil, o presente artigo expressa
estimativas agregadas da expansao dessas distor¢cdes em diferentes ]
de governo e extrai as licdes politicas. Avalia-se o que esta sendo feito
Brasil com relacao as medidas de politica sugeridas pela andlise. A conclu
€ em tom otimista, porque as reformas administrativas no Brasil combing
principios de eficiéncia interna e externa, porque as reformas da previdén
e do trabalho apdiam essas reformas administrativas e porgque todas e
reformas refletem um repensar abrangente do papel do Estado na melh
da eficiéncia econdmica. A reducéo dos diferenciais de remuneracao er
0 setor publico e o setor privado € um objetivo importante tanto das reforn
administrativas quanto da reforma, em curso, da previdéncia, e es;s
mudancas reduzirdo a possibilidade de reversdo subseqiiente das refol
administrativas. As reformas do trabalho que se iniciam — ao ajudar,
reduzir o desemprego estrutural e ao proporcionar melhor apoio de emprg
para os trabalhadores do setor privado — também ajudar&o a diminui
possibilidade de reverséo das reformas do emprego publico.
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Notas

Este artigo foi preparado para o Seminario do Conselho Britanico sobre Reforma
Setor Publico, realizado em Londres, em 23 de hovembro de 1998. As opinides expreg
aqui sdo as do autor e ndo refletem necessariamente as visdes da administragcéo do B
Mundial, de seus diretores executivos ou dos paises que representa. O autor de|
expressar sua gratiddo ao senhor Howard Thompson, pelo convite para falar no sem
rio, e aos senhores Bresser Pereira, Bruce Fitzgerald, Gautam Datta, Homi Khar
Miguel Folgues, Nelson Marconi, Ricardo Paes de Barros e Rosane Mendonga p
ajuda em trabalho anterior, com base no qual este artigo foi preparado.

Os economistas com quem trabalhei nestas questdes foram Ricardo Paes de B3l
Rosane Mendonca, Miguel Foguel e Marcelo Neri (no Instituto de Pesquisa Economi
Aplicada no Rio de Janeiro, think tankdo Ministério do Planejamento), Eduardo
Amadeo (entdo professor da Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, e depois minis
do Trabalho), Francisco Carneiro (da Universidade de Brasilia) e Gautam Datta,
Banco Mundial. Nelson Marconi e outros estavam realizando pesquisas correlatas
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE).

Na terminologia proposta por Naim (1994), portanto, adotamos o que poderia S
chamado de o enfoque econdmico das reformas administrativas. Naim argumenta qu
trés maneiras gerais de atacar os problemas que vitimam as burocracias publical
abordagem técnico-gerencial, que enfoca a correta compressao salarial dentro do g
publico; a abordagem econdmica, que é orientada por consideracdes fiscais e pela n€g
sidade de se injetar mais competitividade nos salarios dos setores publico e privado 4

mercado de trabalho; e a abordagem politica, que determina se ha vontade politica ﬁara

atingir uma reforma efetiva no servico publico. Uma abordagem eficaz da reforma
servigo publico exige que esses trés enfoques estejam integrados.

Esta secao toma de empréstimo livremente os trabalhos anteriores de Bruce Fitzge
um colega do Banco Mundial.

Os jornais sdolew York Timegl2 de novembro de 1998) e Folha de S&o Paulo (13 d¢g
novembro de 1998). O Estado é Ronddnia, onde a razdo entre os custos de pessoa
receitas liquidas era de quase 70% e continuava a aumentar. Uma lei, chamada
Camata, que exigia cortes no acesso a empreéstimos federais para estados cujas rg
fossem superiores a 60%, deveria ter entrado em vigor em 1999. Essa data agora
adiada.

Em 1997, Séo Paulo tinha cerca de 1,02 milh&do de trabalhadores e aposentados gq
namentais estaduais, cerca de um quarto do total estadual nacional de 4 milhdes.
razao entre as despesas de pessoal e a receita liquida caiu de cerca de 66% em 199
60% em 1998. O Governo Federal tinha cerca de 1,85 milh&do de trabalhadores e 4
sentados em 1998. O emprego no Poder Executivo federal caiu de 583.000 em 1994
520.000 em 1998.

“Isto foi claramente demonstrado na experiéncia da Nova Zelandia, na qual a reformg
servico publico nao foi o elemento-chave da agenda. Antes, a prioridade para o gove
gue tomou posse em 1984 foi melhorar a eficiéncia de toda a economia. Isso, por
vez, levou a medidas para melhorar a eficiéncia do setor privado. Também conduzi
uma revisdo do setor publico, a reforma das empresas estatais e finalmente a reform
préprio governo. Eu vejo isso como o melhor contexto para a reforma do servico puh
co”, Stevens (1994: 195-6).

do
sas
anco
seja
na-
as,
ela

Iros,

b ha
s: a
etor
ces-
b no

(0]

ald,

eas
Lei
izOes
sera

ver-
Sua
b para
po-
bara

do

no

sua

b a

ado
li-

44



Referéncias bibliograficas

Banco MunbiaL. (1998),Brazil: From Stability to Growth Through Public Employment
Reform Relatério A16793-BR.. Washington, D.C.

. (1998b) Brazil: A Simulative Look at the General Regime for Social
Security Relatorio Informal. Washington, D.C.

. (1998c) Brazil: A Simulative Look at the Pension Regime for Civil
ServantsRelatério Informal. Washington, D.C.

. (1998d) Brazil: Critical Unemployment IssueRelatorio Informal.
Washington, D.C.

BRrEsSERPEREIRA, Luiz Carlos. (1995)A Reforma do EstadMinistério da Administragédo
Federal e Reforma do Estado. Brasilia, 2 de janeiro.

. (1997), “State Reform in the 1990s: Logic and Control Mechanisms”.
Cadernos MARE da Reforma do Estadnistério da Administragcao Federal e Reforma
do Estado, Working Paper 1.

. (1998) Reforma do Estado para a Cidadania: A Reforma Gerencial
na Perspectiva InternaciondENAP Escola Nacional de Administragdo Publica: Editora
34 Ltda.

Focuel, Miguel; G, Indermit; Menponga, Rosane e &2s be Barros Ricardo. (1998),
“Brazil: Sustaining th Real Plan Through Employment ReformGiLL € MoNTENEGRQ
(orgs.)Stabilization, Fiscal Adjustment, and Beyond: Quantifying Labor Policy Change$
in Argentina, Brazil and Chileninuta. Washington, D.C.: Banco Mundial.

Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE). (18@f2fim
Estatistico de Pessqdlarias questoes).

Nam, Moisés. (1994), “Public Bureaucracies in Developing Countries: Ten Paradoxes”,
Civil Service Reform in Latin America and the Caribbean: Proceedings of a Conference
editado por @aubHry, Shahid, Rip, Gary e MLk, Waleed, p. 22-25, Technical Papers
n° 259. Washington, D.C.: Banco Mundial.

NunBerg, Barbara. (1995), “Managing the Civil Service: Reform Lessons from Advanceq
Industrialized Countries'Working Paper n® 204NMashington, D.C.: Banco Mundial.

. (1997) Leading the Horsde to Water: Transnational Inducements to
Administrative Reform(mimeo.). Washington, D.C.: Banco Mundial.

. (1997) Leading the Horsde to Water: Transnational Inducements to
Administrative Reform(mimeo.). Washington, D.C.: Banco Mundial.

. (1997),Rethinking Civil Service Reform: An Agenda for Smart
Government(mimeo.) Washington, D.C.: Banco Mundial.

Rama, Martin. (1997)Pownsizing and Severance Pay in Developing Countlasuscrito
do Banco Mundial.

Rep, Gary e 8otT, Graham. (1994), “Public Sector Resource Management in Latin America
and the Caribbeanih Civil Reform in Latin America and the Caribbean: Proceedings
of a Conferengeeditado por €aubHry, Shahid , Rip, Gary e Mk, Waleed, p. 39-81,
Technical Papers n® 259. Banco Mundial.

Stevens, Mike. (1994), “Selected Discussion Pointst' Civil Reform in Latin America
and the Caribbean: Proceedings of a Conferepdéado por €aupHry, Shahid , Rip,

Gary e MLk, Waleed, p. 195-196, Technical Papers n® 259. Banco Mundial.

ZyLBERSTAJN, Helio. (1994), “Pay and Employment Issues in the Brazilian Civil Service”,
in Civil Reform in Latin America and the Caribbean: Proceedings of a Conference
editado por @aupHry, Shahid , Rip, Gary e Mk, Waleed, p.195-196, Technical
Papers n° 259. Banco Mundial.

1%

45



Resumo
Resumen
Abstract

Alguns determinantes de sustentabilidade das Reformas da
Administracdo Publica
Indermit S. Gill

Este artigo trata de um dos aspectos da reforma administrativa no Brasil: sua eficacig

passagem da remuneracdo e de outras condi¢cbes de emprego do setor publico a
posicdo mais proxima do mercado. As reformas administrativas propdem o direcioname
de algumas tarefas, que a principio eram de responsabilidade do governo, para o S
privado. N&o é tratado aqui o problema da organizacao eficiente das fun¢des governa
tais (aquelas ligadas a eficiéncia interna), mas, em vez disso, pée em evidéncia o pro

npen-
b’l_fma
dainsustentabilidade das reformas do servigo publico, que surge se as condi¢des de empre-

go permanecem notavelmente diferentes entre os setores publico e privado (o problem
eficiéncia externa). Utilizando dados relativos ao Brasil, este artigo determina estimativ
agregadas da expansao dessas distor¢6es em diferentes niveis de governo e extrai as
politicas. Avalia, ainda, o que esté sendo feito no Brasil com relacéo as medidas de poli|
sugeridas pela andlise.

Conclui, assim, de forma otimista, que as reformas administrativas devem combin
principios de eficiéncia interna com principios de eficiéncia externa, que as reformas
previdéncia e do emprego devem apoiar as reformas administrativas e que todas €|
reformas refletem um repensar abrangente do papel do Estado, na melhoria da eficiéncia
toda a economia.

Algunas determinantes de la sostenibilidad de las Reformas de la
Administracion Publica
Indermit S. Gill

Este articulo trata de uno de los aspectos de la reforma administrativa en Brasil:
eficacia en el pasaje de la remuneracién y de otras condiciones de empleo del sector pu
a una posicion mas proxima al mercado. Las reformas administrativas proponen orie
algunas tareas, que al principio eran de responsabilidad del gobierno, hacia el sector pr
do. No se tratd aqui el tema de la organizacién eficiente de las funciones gubernament
(aquellas vinculadas a la eficiencia interna), sino que se centra, en vez de eso, en el prob
de lainsostenibilidad de las reformas de la funcion publica, que surge si las condicioneg
empleo se mantienen notablemente diferentes entre los sectores publico y privado
problema de la eficiencia externa). Utilizando datos relativos a Brasil, este articulo orier
estimaciones agregadas de la expansion de esas distorsiones en distintos niveles de gol
y extrae las lecciones politicas. El articulo evalla, ademas, lo que esta siendo hech
Brasil con respeto a medidas sugeridas por el analisis.
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Concluye, asi, de forma optimista, que las reformas administrativas deben combinar

principios de eficiencia interna con principios de eficiencia externa, que las reformas de
seguridad social y del empleo deben apoyarles a las reformas administrativas, y que td
esas reformas reflejan una nueva forma muy amplia de pensar el papel del Estado €
mejoria de la eficiencia en toda la economia.
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Some determinants of sustainable Public Administration Reform
Indermit S. Gill

This article deals with one of the aspects of the administrative reform in Brazil: it
effectiveness in moving from remuneration and other employment conditions of the
public sector to a position closer to that of the market. Administrative reforms propoge
directing some tasks, that were in principle the responsibility of government, towards the
private sector. The article does not deal with the problem of an efficient organisation pf
governmental functions (those linked to internal efficiency), but focuses, instead, on the
problem of the unsustainability of public service reforms, that emerges if employmenmnt
conditions remain remarkably different between the public and private sectors (the problem
of external efficiency). By utilising data pertaining to Brazil, this article gears aggregat
estimations of the expansion of theses distortions at different levels of government
draws political lessons. It evaluates, furthermore, what is being done in Brazil as to the
policy measures suggested by the analysis.

It concludes, thus, in an optimistic key, that administrative reforms should combi-
ne principles of internal efficiency with principles of external efficiency, that t he reform
of social security and of employment should support administrative reforms, and that
those reforms reflect a comprehensive rethinking of the role of the State in improving the
efficiency of the whole economy.

Contato com o autor: igill@worldbank.org

47



A integracao da gest
financeira e da gest
por desempenh

Christopher Pollitt

1. Introducédo

Héa riscos em se falar de gestdo financeira e em gestédo p
resultados como se fossem atividades homogéneas. Na realidade, e
definicbes sao rétulos amplos, cada um deles cobrindo uma vasta gamj{
decisdes e de atividades tomadas e realizadas em diferentes niveis e
diferentes finalidades.

O fato de que essas diferencas sdo importantes para a questad
integracdo sera um dos temas deste artigo. Os problemas especifico
integracao dependem, em grande medida, de que processos estejam s
integrados, com relacéo a que tipo de atividade e em que nivel. Os sir
de sucesso, ou de fracasso, para um processo, num dado nivel ou n
dada fase, podem n&o ser 0s mesmos para um processo, num nivel ou
diferentes. A literatura — tanto a pratica quanto a académica — sob
gestao financeira e gestao por desempenho esta cheia de alusdes a inj
tantes fatores contextuais.

Assim, o objetivo do presente artigo € avaliar mecanismos pa
melhorar o planejamento de recursos, integrando-se a gestao financei
or¢camentaria com a gestdo por desempenho.

O artigo esté organizado em quatro partes. A primeira parte deling
0s aspectos basicos, discute os objetivos da gestao financeira e da ge
por desempenho como aspecto de um quadro integrado de gestad
recursos. No entanto, nota-se que, na pratica, muitas vezes é dificil che(
se a essa integracdo. Estabelece-se aqui uma lista das razdes pelas
a integracao pode ser dificil, ou mesmo fracassar.
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A segunda parte estabelece um quadro geral dentro do qual
pode lancar uma andlise sistematica. Esse quadro geral consiste de: 1
mapa das interfaces-chave nas quais o grau de integracéo entre ge
por desempenho e gestéo financeira pode ser avaliado, como por exem
o alcance, a profundidade, a consisténcia da integracéo; 2) um conju
de quatro variaveis principais, sendo que, dependendo de sua insercag
qualquer contexto apresentado, pode aumentar ou diminuir a dificuldal
da integracao.

A terceira, examina de forma mais pormenorizada as variedad
de integracao, ou seja, procura identificar a dindmica que deriva da intera
de variaveis-chave em interfaces especificas entre processos. Poteng
mente, essa dindmica proporciona a base para a articulagdo de um conj
de indicagdes de integracgéo.

Na quarta e Ultima parte, o foco passa diretamente para a possib
dade de se desenvolverem indicacfes de integra¢cdo. Como um incen
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a discussdes adicionais, sugere-se uma lista preliminar e uma tentativa

dessas indicacdes, colocadas a primeira sob a forma de pergunts
seremfeitas quanto ao arranjo existente em qualquer esfera de gover
em estudo. O artigo conclui com algumas breves observacdes so
possiveis estratégias de integracao.

2. Definicbes e objetivos

Os sistemas de gestéo financeira e de gestédo por desempenho
ferramentas para a consecucao dos objetivos do sistema de gesta
recursos, dentro do qual as atividades de elaboracdo orcamentaria €
gestdo do governo tém lugar. Portanto, a discusséo da integracéo
sistemas de gestao financeira e de gestdo por desempenho deve com
em torno dos objetivos basicos de um sistema de gestéo de recursos;

« introduzir e manter uma disciplina fiscal agregada, isto €, assegur;
se de que o governo nao gaste mais do que pretenda, de um modo gs

« alocar recursos de acordo com as prioridades do governo, isto

gastar no que se considere politicamente mais importante — eficiéngi

em termos de alocacao de recursos;
» promover a eficiéncia no uso dos recursos orcamentarios, pg

implementar programas e prestar servicos, isto é, incentivar a eficiéngi

técnica. (Campos e Pradhan, 1996; OCDE, 1997a)

Campos e Pradhan (1996) descrevem trés problemas-chave int
relacionados a consecucdo desses objetivos. A “tragédia dos comur
pela qual 0 orcamento € examinado como um conjunto de recursos
qual varios postulantes por recursos podem “ir fazendo retiradas” cg
pouco ou nenhum custo. Em segundo, a revelagédo de informacdes €
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problemas do “ciclo de vota¢gfes”, que podem impedir a atribuigdo g
prioridades estratégicas em termos de alocag6es das prioridades go
namentais. E, finalmente, a assimetria das informacdes ou incentivos ina
guados ou incompativeis no ambito do governo — problemas do tipo age
principal — que podem impedir a alocacéo e o uso eficiente dos recurs
Além desses trés problemas, ha que se reconhecer que sistemas so
cados de gestéo de recursos podem deparar-se com problemas orgai
cionais significativos. A concepcao de instituicdes e de procediment
operacionais para atender aos trés objetivos identificados na citacdo ac
€ uma arte ainda s6 parcialmente entendida.

De forma ideal, os sistemas de gestéo financeira e de gestéo |
desempenho, inclusive o gerenciamento de pessoas, introduzem as fe
mentas, 0s métodos de incentivo e 0s arranjos institucionais por meio (¢
guais 0S governos procuram atenuar ou minimizar esses problema
maximizar a consecuc¢ao dos objetivos. Ao fazer isso, tanto os sistemag
gestéao financeira quanto os sistemas de gestdo por desempenho con]
tilham quatro objetivos-chave, embora seja provavel que os processo
aptidées empregadas para atingi-los sejam diferentes:

« estabelecer objetivos e alocacbes para agdes governamentais,
exemplo, baseados em insumos, resultados e/ou produtos, ou no crite
incremental-historico ou na atribuicdo de prioridades estratégicas;
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 estabelecer os tipos de autoridade que realizardo essas acdes,
como, por exemplo, centralizadas, descentralizadas, delegadas, contratuais

ou juridicas;

« determinar que informagdes sdo necessarias para se saber sg as

acles estdo sendo executadas de maneira apropriada; por exemplg
necessidades em termos de mensuracao, informacao e prestacao de cd

, as
ntas;

* prémios e sanc¢des por desempenho, como o quadro de resppn-

sabilizag&do dccountability e os sistemas de incentivos.

Num sistema de gerenciamento de recursos que funcione bem,
processos de gestao financeira e de gestdo por desempenho estarag
sentes, utilizando técnicas complementares e que se apbiem mutuame

(O
pre-
nte.

No entanto, na realidade esses processos tendem a desenvolver-se separa-
damente, como sistemas paralelos que podem ou ndo, ou podem somgnte
em graus variaveis, ser harménicos ou mesmo compativeis. De modo seme-

Ihante, eles podem ou néo estar adequadamente alinhados, individua

coletivamente, para atingir os objetivos de um sistema eficaz de admi-

ou

nistragao de recursos, conforme estabelecido acima. Em alguns sistemas,

pode ndo ficar claro se 0s processos estdo ligados a sistemas de g¢g

stao

financeira ou de gestéo por desempenho, como o estabelecimento de mietas

e 0s métodos de controle.
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De modo geral, contudo, ha alguns processos distintos que podém
ser identificados para cada sistema. Embora, no caso da gestéo financeira,
nédo haja qualquer visao pronta e universalmente acordada (Miller, 1994;

Neuby, 1997; Rubin, 1992), podemos comecar com o seguinte:

O controle e a operacao do ciclo elabora¢ao orgamentaria-conta-
bilidade-auditoria, embutido num ciclo mais largo de politica e gestao,
de formulacao e planejamento de politicas, de decisdo, de imple-
mentacgé&o, de monitoramento e de controle, de avaliagéo e de retyo-

alimentacéo. (Reeth, 1998: 2).

No entanto, é necessario detalhar e modificar a definicdo de Regth

antes que ela se ajuste a nossas finalidades. A elaboracédo orcamenta
contabilidade e a auditoria séo certamente elementos importantes no am

bito

da gestéo financeira, mas, para se conseguir uma definicdo que indua
toda a gama de atividades financeiras que fazem interface com a gegtédo

por desempenho, serd necessario interpretar a elaboracdo orcamen

aria

de maneira mais ampla, de modo que seja entendida como os vatios
processos de execugdo/implementacao orgcamentéria, bem como a atividade
caputde elaboracdo orcamentaria. Consideraremos, portanto, elabora¢éo
orcamentaria como ndo apenas as atividades de monitoramento e contiole,

mas também a gestao de fluxo de caixa, as compras, a cobranca de déj

a gestdo de propriedades e o gerenciamento de riscos. Vale notar que,
embora haja uma aspiracdo normativa de que a gestao financeira geja
sempre parte de um sistema mais amplo de planejamento, avaliacélo e
retroalimentacéo, isso nem sempre se verifica na pratica. Realmente, essas
atividades muitas vezes estdo mais claramente identificadas com a vertente

gestéo por desempenho da alocagéo de recursos.
Levando-se em conta os aspectos acima, para os efeitos da pres

ente

discussdo, um sistema de gestao financeira define-se como a opergacéo

daqgueles sistemas e processos concebidos para a elaboracéo e exe(
or¢camentarias, a manutencao de um sistema de contabilidade que regi

stre

as decisdes financeiras, os fluxos e as transacdes, e a auditoria de todos

0S aspectos dessas contas.

A definigdo de gestao por desempenho também é dificil, posto qlie

significa muitas coisas diferentes em variados sistemas administrativgs,
desde a gestdo mais basica do desempenho de funcionarios numa adminis-

tracao altamente centralizada, até o veiculo para o estabelecimento
gerenciamento das mais altas prioridades estratégicas do governo e

o)
sua

transformagé@o em produtos estratégicos que caiam em cascata das organi-

zagOes até os individuos. A OCDE tem descrito a gestao por desempe
segundo esse Ultimo critério, ou seja, segundo seus aspectos estratég
no contexto das reformas da nova gestdo publica. Para os fins da pres
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discussdo, um sistema de gestédo por desempenho define-se por mei
uma série de processos ligados a:

* estabelecer objetivos e metas de desempenho para progran
e em muitos casos dar-lhes publicidade;

» dar aos gerentes responsaveis pelos programas a liberdade
implementar processos que atinjam esses objetivos e metas;

» medir o nivel real de desempenho com relacéo a esses objetivg
metas e prestar contas dos mesmos;

« alimentar, com informacdes sobre o nivel de desempenho, o proce
decisorio de financiamento futuro de programas, de mudancas no conte
de programas ou de sua concepc¢do, e da concessao de prémios o
aplicacao de penalidades a organizacao ou aos individuos;

« prestar informacfesx-posta organismos de checagem, como
comissdes parlamentares e auditores externos (dependendo do man
gue tenham estes ultimos para fins de auditoria de desempenho), cy
opinides também podem ser utilizadas para alimentar as decisdes ac
referidas (OCDE, 1995).

A abordagem geral é apresentada no sentido de mudar o foco
atencao dos aportes de recursos e dos conexlastepara a mensura-
¢ao de produtos e os controles-post Essa abordagem baseia-se na
descentralizagao da autoridade gerencial em troca de formas mais explidg
de responsabilizacdo, baseadas em aportes ou em resultados, tais ¢
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atingir metas individuais ou de unidades. O controle torna-se mais estraté-

gico e menos preocupado com o cumprimento de procedimentos prescr
(alguns especialistas no assunto referem-se a isso mais como
direcionamento que como um controle). Os arranjos institucionais té
incluido, portanto, uma vasta gama de formas de descentralizagéo €
mensuracao de desempenho. Por baixo desses, esta inserido o dese
vimento de sistemas de informacdo sobre desempenho mais conscie
mente concebidos. Tomados em conjunto, esses elementos compdem n
entendimento da gestédo por desempenho.

Também é importante notar que um sistema de gestéo por desq
penho que funcione bem inclui incentivos, prémios e sangdes que traduz
objetivos de desempenho, mensuracao e responsabilizacdo em nive
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pessoal. Embora o tépico da gestao de recursos humanos néo seja tratado

separadamente neste artigo, sua importancia crucial para um sistema
gestao de recursos gue funcione bem é notada, e as ligac6es-chave ¢
a gestdo organizacional e individual por desempenho sdo examinadag
parte final do presente artigo, no item Indicacdes de Integracéo.

Em resumo, se compararmos 0s objetivos acima mencionados
sistemas de gestédo financeira e de gestdo por desempenho, algun
justapdem, e o reforco mutuo torna-se imediatamente aparente. Os si
mas de gestao financeira tém por objetivo a disciplina fiscal agregada
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nivel macro e também uma prestacao de servicos mais eficiente. Co
eco de alguns desses objetivos, a gestdo por desempenho tem por es
0 aumento da eficiéncia nos niveis macro e médio. A gestao finance
procura alocar recursos que se destinem aqueles programas que s€
prioritarios politicamente. Em principio, deveria haver uma ligacao enti
este objetivo e o objetivo da gestédo por desempenho de melhorar a qu
dade e a eficacia dos programas, na medida em que os lideres politi
desejem atribuir prioridade a programas que funcionem bem e atinjg
suas finalidades. Ademais, o aprimoramento de aspectos de resporn
bilizacéo figura como meta tanto para a gestdo financeira quanto par
gestdo por desempenho. De todas essas trés maneiras, ambas as ge
pareceriam ter uma missao compartilhada. Poder-se-ia ir além e afirni
que o progresso na implementacdo de formas contemporaneas de ge
financeira e 0 progresso em termos de gestdo por desempenho
significativamente dependentes um do outro.

2.1. Por que, entdo, ndo
se deu a integracao?

A despeito da ja mencionada visdo da interdependéncia mutua e
comparabilidade harmonica que levam a um sistema eficaz de alocag
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de recursos, muitos especialistas no assunto tém reconhecido que a

integracdo da gestéo financeira com a gestédo por desempenho pode
muito dificil, e muitas vezes sequer chegam a ocorrer. Por exemplo, U
especialista de renome em orgcamento reconheceu que:

“A elaboragéo orcamentéria baseada em desempenho apresq
muitas dificuldades, e embora em algumas situacoes tenha si
implementadas, raramente tém funcionado conforme previsto, sen
muitas vezes modificadas.” (Rubin, 1992:213)

O mais comum, talvez, seja que as dificuldades nunca sao plern
mente enfrentadas, porque as duas correntes de reforma — a ges
financeira e a gestédo por desempenho — atuam em grande medida in
pendentemente uma da outra. Como exemplo, o Departgmneiiman-
¢as da Austrdlia publicou recentemente um guia muito Gtil paicemde
Melhoria do Desempenhem que 0s orcamentos e 0S processos 0r¢4
mentarios sdo esparsamente mencionados, embora haja alguns parag
sobre a composicao de custos (Departamento de Financas e de Admi
tracdo, 1998). Outro exemplo seria o progr&adilha do Cidadapdo
Reino Unido, uma importante iniciativa em matéria de melhoria da gests
por desempenho, que se desenvolveu com pouquissimas referéncig
sistemas financeiros, afora a aplicacdo de uma regra empirica do Teso
segundo a qual o exercicio como um todo deveria ser neutro em termog
or¢camento.
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Uma perspectiva histérica também apresenta elementos p4g
precaucgfes. O entusiasmo que reina atualmente, em certos paises,
algumas variantes da elaboracdo orgamentéaria baseada em desempg
nao representa a primeira tentativa dos governos aproximarem mais
processos de elaboragédo orcamentéaria e de gestédo por desempenho.
Estados Unidos:

... 0 Governo Federal tem tentado implementar, de uma forma ¢
de outra, desde o fim dos anos 40 até os anos 50, a elaboracéo o
mentéaria baseada no desempenho. (Jones e McCaffrey, 1997: 4

No Reino Unido e na Franca, a histéria de tentativa de implement

e em Panejamento (PPB), chamados RCB na Franca, ocorre desde o
dos anos 60 e durante os anos 70, e esta bem docuriehtadasagem

em geral parece ser que esses sistemas resultaram demasiado ambici
pesados e distantes dos habitos consagrados da tomada politica de deci

mente funcionado melhor em alguns departamentos e programas que
outros e, realmente, tenham deixado um residuo atil em matéria de da
e de capacidade analitica.

E importantedessa formagxaminar os dois lados da integracao.
Conforme pergunta um especialista, “se € uma idéia tdo boa, por qu
gque todos ndo a estdo aplicando?” (Gianakis, 1996: 127). Os exemp
freqlentes de iniciativas fracassadas ou desconexas foram meros acide
ou descaso, ou ha realmente alguns riscos e penalidades ligadas a integt
que necestm ser postos lado a lado com as vantagens identificadas
parte anterior?

A integracdo da gestdo por desempenho com a gestéo financei

enfrenta tanto dificuldades técnicas quanto resisténcia politico-compg
tamental. Essas incluem o seguinte:

a) Os processos orcamentarios figuram entre as rotinas mais

profundamente enraizadas do governo e envolvem tanto atores poderd

guanto consideraveis interesses politicos, ndo menos importantes gm

matéria de questbes cruciais de distribuicdo. Portanto, vincular-se
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para gue pudessem enraizar-se profundamente, embora tenham efetiva-
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mudanca nesses processos a introducdo de esquemas de gestédo por desem-

penho pode acarretar complicacdes, multiplicar o nimero de obstacu
que se devem enfrentar e aumentar, de um modo geral, o risco de gu
processo de reforma nao consiga atingir suas metas. A gestao por deg
penho &, em si, suficientemente dificil de serimplementada. Tentar-se sim
taneamente, e num Unico processo, atingir a gestao por desempenho

ul-
ea

reforma or¢camentaria, pode aumentar as chances de que ambas as tentativas

resultem em fracasso. Conforme coloca Mayne (1996: 13):
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“Embora seja necessario um consenso para a implementacfio
da gestédo baseada em resultados, as tensdes sdo maiores quando o
objetivo é ligar o desempenho a alocacéo de recursos”.

ao mesmo tempo”.
b) Alguns especialistas no assunto sustentam que sempre ha
situacdes em que as exigéncias do processo politico que circundam a elabo-
racdo orcamentaria e as exigéncias dos processos de gestao que canacte-
rizam a melhoria do desempenho estejam em tensdo umas com as oufras.
Aqui, a argumentacao € no sentido de que, a fim de se atingirem os aceftos
complexos e sensiveis ligados as questdes de distribuicdo que sdo acarre-
tadas pela elaboracéo orgcamentaria, os politicos, tanto no Poder Executivo
guanto no Legislativo, necessitam recorrer a valores vagos e gerais, obje-
tivando a criacdo ou a mantencgéao de coalizdes suficientemente amplas de
apoio, ou pelo menos de aceitacdo, para continuar com um programaj ou
para cortar outfoA Ultima coisa em que eles estdo interessados, durange
esse processo complexo e muitas vezes conflitivo, é que haja cuidadosas
avaliagGes comparativas de programas rivais, ou a especificacao de pripri-
dades e metas operacionais preéidesses exercicios mostrariam clara-
mente quem ganha e quem perde e qual € a eficcia relativa em termog de
custos de diferentes programas, e assim tornariam a administracao| da
coalizdo ainda mais dificil. O progresso da gestédo por desempenho,|ao
contrario, exige que os participantes discutam e acordem objetivos, metas
e padrdes realistas, mensuraveis e datados, com uma indicagao altamgnte
especifica dos grupos de clientes e de suas preferéncias. Embora néo|seja
necessario acreditar que contradigcBes deste tipo devem sempre existir,
seria tolo fingir que as exigéncias dos acertos envolvidos na elaboragéo
or¢camentaria nunca entram em conflito com os principios da boa gestao
por desempenho. Isso poderia ser denominado como a questéo da “resigna-
¢&o com a ambiguidade”. Isso levanta uma pergunta interessante: os proce-
dimentos e os fluxos de informag&o podem ser concebidos de maneira tal
que incentivem os tomadores de decisdes politicas a comecar a abrir mao
desta resignacao, a fim de adotar uma posi¢do mais informada? E uma
gquestao sensivel, mas alguns paises pelo menos estédo tentando envolver
0s politicos nessas questdes, e conceber sessdes de informacao sob medida
para suas necessidades especificas.
¢) Os incentivos, quanto a se manter uma certa opacidade ou pelo
menos evitar comparagoes interprogramas com todos os dados de custos,
tampouco afetam somente os politicos. Os servidores publicos tambgm  gg




podem ser motivados a proteger seus programas, e, ao fazé-lo, eles po
ter uma atitude menos receptiva com esquemas de plena transparé
em termos financeiros e de desempenho. Essa questéo de defender ¢
terreno, que também pode surgir em nivel das agéncias ou departamer
€ bem conhecida. Sobre os Estados Unidos, a despeito de importar
modificagBes na legislacédo sobre reforma da gestéo no inicio dos anos
observou um analista da questao:

Aqui continua a haver incentivos muito reais para que depa
tamentos e agéncias escondam os custos totais do bem-estar sq
abrangente, da defesa nacional, do gerenciamento das ter
publicas, dos transportes, da energia e de outros programas
processo de decisdo do orcamento federal. (Jones e McCaffrg
1997: 49).

d) Também existe o que se poderia chamar de “divergéncia culturg
entre a gestao financeira e a gestao por desempenho. Considerando-s
constantes pressdes de baixo para cima exercidas sobre a despesa pu
a gestao financeira € — pelo menos em parte — um processo de discip
e controle. Os ministérios centrais de finangas e os Tesouros Nacion
lutam para moderar as demandas dos ministérios setoriais que realiza

Hem ESR
ncia

seu

tos,

tes

90,

cial
Fas
no
LY,

1
5e as
blica,
ina
ais
m a

despesa, e para lembrar os demais ministros da necessidade de atribu

r-se

prioridade a consideracfes macroeconémicas que ficam fora dos objetiyos
sociais, estratégicos e gerenciais especificos, que informam e motivam a
maior parte dos mais importantes programas governamentais — seguridade
social, assisténcia de saude, defesa etc.. Ao contrario, muitas iniciatiyas
em prol da melhoria da gestédo acentuam os profundos valores sociais os
objetivos especificos a serem atingidos por um dado programa, a hecepsi-

dade de trabalho em equipe, parcerias e comprometimento para co

a

melhoria continua e a exigéncia da maior importancia da reatividade gos
clientes. H4, assim, o que poderia ser descrito ndo tanto como uma conra-

dicdo, mas como uma diferenca de disposicao entre os esquemas de
nivel de elaboragcéo orcamentaria e aqueles de melhoria do desempel
Poder-se-ia chamar isso de problemdiadtacdo ou atribuicdo de

alto
ho.

poderesEsse problema pode manifestar-se de varias maneiras diferentes,

inclusive sob a forma de tensdes entre secdes de financas e de gest§
recursos humanos, e entre aqueles que tém uma abordagem “rigid
centrada em nameros, e aqueles que preferem enfocar questdes 1
brandas em termos de qualidade, mudanca cultural e criagédo de capacid
e) Ocorre uma séria dificuldade técnica quando o sistema de ges
por desempenho inclui indicadores de eficacia. Em alguns paises, 0s go
nos e 0s peritos reconheceram a necessidade de passar de indicador
produtos (normalmente indicadores de eficiéncia), para indicadores
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resultados (eficacia) (por exemplo, East, 1997). Um sistema equilibrado
de indicadores de desempenho necessita de ambos os tipos de indicadpres.
Realmente, os indicadores de resultados podem ser divididos em djias
categorias: os de eficicia e os de planejamento aprimorado de politigas,
por meio do uso de mensuracoes de resultado como indicadores de dirgcéo
na consecuc¢ao dos objetivos publicos — mais que como indicadores|de
impacto — i.e., como uma ferramenta para a formulacao de politicas
mais do que para a manutencao da responsabilizacéo (Schick, 1996).
A dificuldade surge, todavia, se ha uma tentativa direta de se ligarem|as
alocacbes orcamentarias a indicadores de eficacia. Embora isso pgssa
soar como simples sentido comum, na realidade, a questao esta cheia de
problemas. “O obstaculo principal a integracao da gestéo por desempenho
com a elaboracdo orcamentéria é que os necessarios indicadores de re¢sul-
tados sao dificeis de serem construidos para programas do setor publico”
(Gianakis, 1996: 146)Sao varias as razfes para isso. Para comegar,
muitos programas os resultados mudam ao longo de um ciclo de tenipo
superior ao ano orgamentario. Assim, a mudanc¢a nos resultados deste
ano provavelmente nao reflete de modo algum os esforcos dos atuais
gerentes. Em segundo lugar, também ocorre com freqiiéncia situacpes
em que os resultados sejam apenas parcialmente determinados |por
programas governamentais — quando outras variaveis determinantes estdo
fora do controle dos gerentes — em que, portanto, seja injusto, em mdior
ou menor grau, ligar diretamente recursos a resultados (Pollitt, 1997). Assim,
h& uma questdo daribuicdo de resultados
Finalmente, é necessario reconhecer que, politicamente, pgra
muitos programas, a ndo consecucao de resultados nao significa que os
recursos devam ser retirados e que o0s programas devam ser abandonados.
Os objetivos politicos originais — reducao da pobreza e do crime, criacgo
de empregos — permanecerao sempre importantes. Pode mesmo ocqrrer
0 caso de se alocarem mais recursos a tarefa, ao mesmo tempo em q
modificam o0s programas na esperanca de se atingir maior eficacia. Em
resumo, ligacdes automaticas ou vinculadas a formulas entre indicadofes
de eficacia e alocag¢des orcamentarias raramente serdo técnica ou paliti-
camente aceitaveis. Isso ndo € tanto uma barreira a integracdo, mas|um
reconhecimento de que, mesmo quando a integracdo entre a informagao
sobre desempenho e aquela de natureza financeira é obtida, ndo se pode
pressupor que a consequéncia do baixo desempenho seja a reducddg nos
niveis de recursos. Por exemplo, pode ocorrer que aqueles que tenham
tido o poder de tomar decisGes tenham tido esses poderes revogados.
Reconhecer que pode haver barreiras ou dificuldades a integragao
€ uma coisa, concluir que a integracao € impossivel é algo completamente
diferente — e com base na evidéncia disponivel seria uma conclugao 57




arrasadora e destituida de garantias. Para levar adiante a discussjo, ¢ K&
necessario precisao quanto aos tipos especificos de integracao que se podem
buscar, e quanto ao contexto especifico em que essas a¢cdes podem ocprrer.

3. Abordagem analitica

3.1. O alcance da integragdo: o mapeamento
das interfaces entre as duas gestbes

Ha riscos em se falar de gestdo financeira e em gestao por desem-
penho como se fossem atividades homogéneas. Na realidade, essag sao
categorias amplas, cada uma delas cobrindo uma vasta gama de decisdes
tomadas e de atividades realizadas em diferentes niveis e finalidades.
Quando um Conselho de Ministros senta-se diante de todos os holofotes
dos meios de comunicacgéo, para decidir se os cortes deveriam incidir
mais sobre a defesa, a seguridade social ou sobre a indUstria e 0 coméfcio,
trata-se de alocacao de recursos. Quando o professor universitario pongera
0 orgcamento do departamento e se pergunta se deve gastar £ 5.000,| que
estdo livres na margem, para comprar um computador hovo, ou em mgis
apoio administrativo em tempo parcial, ou para aumentar a dotacao |de
conferéncias, isso também é alocacao de recursos. Mas ha enormes (life-
rencas entre os dois processos — diferengas que vao além das cifras|que
0 Conselho de Ministros esteja debatendo.

Um dos temas do presente artigo serd o de que essas diferercas
sdo importantes para a questao da integracao. Os problemas especificos
da integracédo dependem, em grande medida, de que processos estg¢jam
sendo integrados, com relacao a que tipo de atividade, e em que nivel.
Os sinais de sucesso, ou de fracasso, podem ndo ser 0s mesmos sinais
verificados para um dado processo, nivel ou fase diferentes. Assi

2) que variaveis contextuais — por exemplo, nivel de tomada de
decis0es, tipo de programa ou atividade — estdo em jogo no caso especifjco?

Um passo preliminar, portanto, seria criar um quadro dentro d
qual seja facil localizar quais processos estdo sendo integrados ou nao,
conforme o caso. O quadro proporciona um mapa do terreno, de mgdo
que a analise decorrente possa identificar especificamente os diferentes
tipos de “jogos” — i.e., as diferentes interacfes entre as variaveis-
contextuais-chave — que se estiver jogando em cada lado do campg. O

Quadro 1, a seguir, fornece uma primeira aproximacao do referido mapa. 58



Quadro 1: Processos-chave em gestéo
financeira e gestao por desempenho

Gestédo por Desempenho
Gestédo Estabelecimento Mensuracdo de Monitoramento e
Financeira de Metas Desempenho Prestacdo de Contas
Elaboragdo orgamentaria A B C
Execugdo orgamentaria D E F
Contabilidade G H |
Auditoria e controle J K L

Ha, assim, dois eixos: gestéo financeira e gestdo por desempen
A gestao financeira consiste dos quatro processos de elaberagae
cucao orcamentarias, contabilidade e auditoria. A gestao por desempe

divide-se em processos de estabelecimento de metas, processos de mé
racdo de desempenho e arranjos relativos a monitoramento e prestdcao
de contas. Evidentemente, essa é uma divisao bastante rudimentar, mi

ho.

hho

cria um campo com uma duzia de células diferentes, de Aal, e, portanto,

a possibilidade de pelo menos 12 diferentes tipos de interface, em qu

e a

integracdo pode ou nao ocorrer. Poder-se-ia facilmente fazer uma suhdi-
visdo mais complexa e sofisticada — por exemplo, a execugéo orcamen-

taria poderia ser dividida em muitas subcategorias, incluindo controle

e

fluxos de caixa, controle de estoques, cobranca de débitos, controleq de
qualidade, controles de gerenciamento de risco etc. — mas esse nivel
de detalhamento ndo é adequado nem pratico para um artigo com a
finalidade e a extensdo do presente. Retornaremos ao mapa que figura

no Quadro 1 quando chegarmos a Parte 4.
Podemos agora passar ao segundo conjunto de fatores: as varig
contextuais.

3.2. Variaveis contextuais-chave

A literatura, tanto pratica quanto académica, sobre gestéo fina
ceira e gestdo por desempenho esta cheia de alusbes a importantes fa
contextuais. Cinco desses, freqientemente mencionados, sdo os segui

* tipos de orcamento;

« tipos de sistemas de contabilidade;

« tipos de programa;

* niveis de tomada de decisdes;

 cronogramas.

eis

n-

Discutem-se a seguir as razdes pelas quais esses fatores séo signifi-

cativos e as implicagdes trazidas para a integracgéo.
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3.2.1. Tipos de or¢gamento

Muitos comentaristas especializados tém sustentado que tipos di
rentes de orcamento incentivam (e desestimulam) diferentes tipos

fe-
de

comportamento, tanto entre os formuladores de orcamento quanto entre

aqueles que os implementam. E facil ver que alguns tipos de orcame
sdo mais abertos a incluséo de informacgdes sobre desempenho que o

nto
ros.

Cada tipo de orcamento tem pontos fortes e pontos fracos (Gianakis, 1996:

135-140).

Os orcamentos por rubrica— com dotacdes separadas para salarjios,
despesas de viagem, material de escritdrio etc. — sdo de facil uso por
parte de pessoas ndo-especializadas, inclusive os legisladores, e facilitam
o microcontrole. No entanto, esse formato torna dificil a integracéo de
qualquer tipo significativo de dados sobre desempenho, a hdo ser o simples
cumprimento das dotacBes de aporte. HA que se notar que a formg de
elaboracdo orcamentaria baseada em aportes / rubricas pode estar pro-
fundamente enraizada — até mesmo especificada como uma exigéncia

legislativa. Mudancas nesse caso podem ser dificeis.

A introducgédo de orgamentos globais, com dotagfes Unicas consdli-
dadas para todos os custos de manutencdo, e 0 aumento concomitante da

flexibilidade gerencial tém sido um dos temas mais importantes n

S

reformas or¢camentarias de alguns dos paises da OCDE nos ultimos anos.

A introducéo de orcamentos globais, portanto, elimina um dos principais

obstaculos a integracéo da gestao financeira com a gestao por desempgnho.

Na verdade, a adocdo de orgcamentos globais pressupfe passar-se
um regime de responsabilizac&o baseado em desempenho. Isso, no ent
tem sido dificil na pratica, conforme observa Allen Schick:

“Em todos os paises que tomaram essa dire¢cdo, a delegacad
controle gerencial foi muito mais além que a assimilagéo de novq
métodos de responsabilizagdoq@d pro quode dar aos gerentes
mais liberdade em troca de responsabiliza-los pelos resultadog
assimeétrico: a primeira hip6tese € muito mais facil de realizar que
segunda” (OCDE, 1997a).

3.2.2. Tipos de Contabilidade

Pelo menos trés aspectos dos sistemas de contabilidade influenci
a possibilidade de integracao com a gestéao por desempenho. Em prim¢
lugar, existe a identidade dos 6rgédos de contabilidade. Isso pode e
compreendido na pergunta: os 6rgaos que prestam contas sobre desemp
S840 0S mesmaos gue prestam contas sobre finangas? No caso das agé
executivas do Reino Unido, a resposta geralmente € sim. A agéncia t
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um documento-quadro que especifica suas metas de desempenho e
bém é um 6rgao contabil com seu proprio funcionario de contabilidad
geralmente o diretor, que apresenta as contas e pode ser chamado pe
Comissbes Parlamentares para prestar depoimento sobre a posicao fif
ceira da agéncia. Em outros casos, todavia, pode haver uma divergéncis
por exemplo, guando uma agéncia ou unidade tenha recebido considerd
autonomia administrativa, mas persista a situagdo de que o Tesouro @
Ministério da Fazenda ainda apresente um conjunto unificado de contas
nome do governo ou do Estado como um todo.

Em segundo, discute-se até onde um 6rgéo de gestao por desen
nho pode operar com dados incompletos sobre a composicéo de custo
0s custos ndo sao todos diretamente or¢ados. Aqui se trata de uma que
direta. As informacdes sobre um 6rgao relativas a desempenho podem
distorcidas se os desempenhos, objeto de prestagdo de contas, estive

em parte, sendo realizados com base no orcamento de outro érgao. Assi

se os prédios, veiculos ou servicos juridicos de uma agéncia estiver
sendo fornecidos por alguma agéncia central que tenha um orcame
separado — um ministério de obras publicas, um servico governamen
de veiculos, uma unidade juridica central — torna-se mais dificil avalia
certos aspectos de seu desempenho e impossivel realizar analises pre
de preco-qualidade.

Em terceiro, existe a questao correlata de se saber se a contabilid
€ conduzida em termos monetarios ou cumulativos. Alguns paises da OC
passaram ou estdo passando da contabilidade monetaria para uma d
verséao de contabilidade cumulativa. A contabilidade cumulativa regist
0S custos e as receitas a medida que estes ocorrem, enquanto que a ¢
bilidade monetéria registra-os quando sao feitos pagamentos ou ao
entrada em recibos. Aqueles que propdem a contabilidade cumulati
sustentam que ela tem como resultado informagdes aperfeicoadas sq
gestdo — especialmente quanto a custos e a ativos — e que ela fac
uma integraga@o mais estreita entre as medidas financeiras e aquelas ligq
a desempenho. Por exemplo, a experiéncia neozelandesa de introd
contabilidade cumulativa sugere que essa pode certamente estimular U
gestdo mais firme dos ativos de capital.

3.2.3. Tipos de programa

Alguns tipos de programa prestam-se a gestdo por desemper]
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muito mais prontamente que outros. Por exemplo, Bouckaert e Ulens distin-

guem entre:

a) Tangiveisatividades mensuraveis, padronizadas, que redunde
em produtos ou servigos recorrentes como, por exemplo, a construgad
estradas ou a emisséo de licencas;

m
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b) Servigos intangiveis, concebidos individualmente e sob
medida servigos concebidos mais individualmente, tais como o ensino gu
a assisténcia de salde, nos quais ha aspectos rotineiros, mas também a
necessidade de ajustar o servigo as necessidades e aos contextos indiviguais
e pessoais. Aqui é mais dificil captar a esséncia do servico em apehas
algumas mensuragdes-chave;

¢) Servigos ideais intangiveservicos menos padronizados, menos
rotineiros; por exemplo, a coordenacao de outras atividades e a prestacao
de assisténcia em matéria de politicas.

Tanto os indicadores de desempenho quanto o célculo de cusfos
unitarios confidveis tém a probabilidade de se tornarem mais dificeiq a
medida que se avanca na escala de programas do tipo (a) para programas
do tipo (c). Parece Gbvio portanto qaeteris paribusa integragéo de
indicadores de desempenho e indicadores financeiros seja provavelmgnte
menos dificil com produtos e servicos tangiveis e padronizados. Poder-s¢-ia
acrescentar que a classificacdo de Bouckaert e Ulens nédo parece levar
plenamente em conta uma quarta — e crescente — categoria de atividade
governamental, ou seja, a regulacdo. A mensuracdo do desempenho
de agéncias reguladoras, tanto quanto a elaboragédo de seus orgcameftos,
coloca problemas especfaisomo também o faz a elaboragéo de orc¢af
mentos para agéncias regulatéfias

Brevemente, para melhor ilustrar a importancia dos tipos de pro
grama, considere-se a aplicagdo do novo quadro de Contabilizacdo|de
Recursos e de Elaboracdo Orcamentaria (cumulativo) do Ministério da
Defesa do Reino Unido. Dois especialistas explicam que:

“Os ministérios centrais de muitos governos simplesment
processam dinheiro, como, por exemplo, dotagdes ou pagamen{os
de seguridade social. Nesses casos, a contabilizacao de recursps e
a elaboracédo orgcamentéria produzirdo poucas mudancas. O Minjs-
tério da Defesa € diferente. Ele dispbe de ativos extremamerite
caros, para produzir um resultado que é tangivel conceitualmente,
mas inconstante na pratica: o poder de lutar” (Gillibrand e Hilton,
1998: 21).

11

Eles prosseguem, para indicar algumas complexidades — e possibi-
lidades de incentivos perversos — que surgem das particularidades|do
programa de defesa.

O tipo de programa também influencia o alcance de trocas em termos
de preco e qualidade, ou de custo e qualidade. Os servicos tangiveis, como
a construcao de trechos de estradas ou a emissao de licencas ou aytori-
zacOes, tém custos claramente identificaveis e resultados igualmente clgros
(a estrada ser& concluida no prazo ou nao). O produto é bastante padroni-
zado, portanto os sistemas de mensuragdo de qualidade ndo devefiam go




trazer desafios excessivos. Assim, uma planilha de preco/qualidade pgde
ser calculada, e as metas nela baseadas podem ser estabelecidas ao npesmo

tempo em que séo feitas as alocacdes de recursos. No caso de ser

icos

pessoais intangiveis, isso se torna especialmente mais dificil, sobretydo
porque a falta de padronizacdo frequentemente deixa na sombra o lado
qualitativo da equacgédo. No entanto, tem havido consideravel progressg ao

longo das duas ultimas décadas. Os servicos ideais e regulatorios
ainda mais problematicos — tomando-se como exemplo a assisténcia
matéria de formulacdo de politicas, embora seja perfeitamente possi

Sa0
em
vel

estabelecerem-se metas de desempenho em termos da oportunidade

temporal e da abrangéncia, isso ndo é de modo algum a mesma coisa|
a qualidade basica do servigo. Tem havido tentativas — principalmente

que
na

Nova Zelandia -— mas, como quer que se julgue seu sucesso, mantény-se
a situacao de que as trocas em termos de preco/qualidade sdo mais faceis

de mensurar e de compreender em casos de produtos tangivei
padronizados. (Boston, 1994; Pollitt e Bouckaert, 1995: 10-19).

3.2.4. Niveis de tomada de decisao

Ha véarias maneiras de se classificarem os diferentes niveis, m
para os fins atuais, provavelmente seja suficiente uma classificacao
cinco niveis.

a) Acordar-se quanto aos totais globais da despesa publig
Podemos chamaste o nivel da formulacéo de politicas de despesa agr:
gada — recordando a definicdo dos objetivos da elaboracdo orcamenta
dada na Parte 2.1.

b) Dividir-se o total entre os setores mais importantes — defes
educacdo, a ordem publica etc.. Esse é o nivalbdacéo intersetorial

¢) Alocarem-se recursos a programas especificos no ambito de
setor — por exemplo, para a educacao pré-escolar, a educagédo secund
as universidades, no &mbito do orgamento da educacgao. Poder-se-ia chg
este nivel o déormulacéo intersetorial de politicas

d) Alocarem-se recursos a atividades ou instituicdes especific
dentro de um programa especifico — por exemplo, alocarem-se prop
cionalmente mais recursos a universidade X que a universidade Y, porgd
X tem um melhor desempenho em pesquisa e/ou porgue essa universid
aumentou mais rapidamente o nimero de seus estudantes em areas (
governo considera como de alta prioridade. A isso poderiamos chan
gestdo de prioridades de programas

e) Alocarem-se recursos no ambito de uma instituicdo ou de uma

atividade especifica — por exemplo, se uma universidade decide transfg
recursos da dotacdo salarios de professores para a dotacdo viageng
mesmo se decide adquirir servicos de fontes externas em vez de prod
los internamente. Isso gestdo operacional
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Dever-se-ia observar imediatamente que 0s processos orcamentd|
e financeiros reais ndo se apresentam de modo algum de forma precis
claramente hierarquizada. Em algumas esferas de governo, no mome
nao ha qualquer processo pelo qual se acordem totais globais anteq
ocorrerem subalocacdes. Em muitos paises, a elaboragcao orcament
em diferentes niveis € mais um processo continuado de interacdo e
ajustes matuos que uma sequéncia hierarquica e légica. Em resur
elementos verticais descendentes e ascendentes recebem pesos var,
em diferentes paises, e as vezes ha até mesmo consideravel varia
entre diferentes niveis de governo num Unico pais. Para fins de analise
entanto, o presente artigo utilizard os cinco niveis descritos acima

Outro aspecto a ser levado em conta é que a linha existente er
elaboracdo de orcamento, ou estabelecimento de orcamento, e imj
mentacdo de orcamento, ou execucao orcamentaria, pode ser perce
de maneira diversa por diferentes atores em diferentes niveis. Norm
mente, os processos de decisao (a) e (b) sdo inequivocamente entre el
racdo de orcamento, e as decisfes, quando tomadas, sdo sancion
pelo Legislativo e adquirem forca de lei. Ao contrario, do ponto de vista g
um ministro ou de um funciondrio publico de alto escalao num ministéric
as decisBes nos niveis (d) e (e) podem parecer atos claros de execl
orcamentaria. No entanto, para aqueles diretamente envolvidos — lide
institucionais, chefes de divisédo ou de departamento de agéncias ou in
tuicdes prestadoras de servicos — os niveis (d) e (e) podem ser perceb
como elaboragdo de or¢gamento (recursos disponiveis sdo alocados e
demandas que competem entre si etc.).

Conforme anteriormente observado, um aspecto das reformas
gestdo publica realizadas por muitos paises, desde o fim dos anos 70,
sido a descentralizacao da autoridade para a gestdo financeira e 0 in(
tivo a uma maior consciéncia dos custos entre o pessoal em todos
niveis. Uma das linhas nessa evolugéo tem sido a tendéncia para aboli
afrouxar as divisGes estritas entre diferentes linhas orgamentarig
aumentando os poderes de transferéncia exercidos por gerentes de 1
médio e inferior — o estégio final sendo um orgamento de uma rubrica
em bloco, no qual os gerentes locais podem movimentar recursos er
todas as rubricas orcamentérias. A medida que aumenta a latitude per
tida aos gerentes dos escalfes médios e inferiores, suas tarefas assu
mais o carater de elaboracéo de orgcamento, juntamente com o carate
execucdo orcamentaria. E evidente que a pratica nesses aspectos
consideravelmente entre diferentes paises e entre de organismos pub
Em alguns casos, a elaboragéo orcamentaria tradicional com rubricas es
cificas ainda esta fortemente em vigor, e as transferéncias sdo estre
mente controladas a partir do centro.
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Podem existir algumas relagdes gerais entre os cinco diferent
niveis de tomada de decisdo e a integracdo da gestéo financeira g
informacgdes sobre desempenho. Os dois niveis mais altos — formulag
agregada de politicas de despesa e de alocagdes intersetoriais —
provavelmente aqueles em que é mais dificil introduzir e integrs
informacdes sobre desempenho. Estudos realizados em certos pa
indicam que esses séo 0s niveis em que os valores e as ideologias polit
juntamente com as pressdes macroecondmicas, exercem influéncia n
direta e mais forte, de uma certa forma, expulsando com seu volumé
consideracdo de dados sobre desempenho relativos a programas
servicos especificd's

Em niveis mais baixos (c, d, €), um grau significativo de integrac
entre processos de gestéo operacional e processos financeiros pode reg
mais atraente para os atores-chave e pode, conseqiientemente, ser
rapidamente atingido. Retornaremos a essas questbes na Parte 4.

3.2.5. Cronogramas

Podem surgir dificuldades especificas quando os programas tém
cumprir longos cronogramas até produzir seus efeitos, como, por exem
alguns programas de melhoramentos ambientais, programas de pesq
basica e o desenvolvimento de armamento avancado. Numa certa med
surgem 0s mesmos problemas quando os programas centram-se
objetivos eternos, como a reducado da criminalidade ou a eliminagéo
pobreza — variaveis que nao tém probabilidade de serem mudadas sig
cativamente no decurso de poucos meses (ou, em todo caso, ndo c
resultado da acdo governamental). Nessas circunstancias, elaborar o
mentos ou estabelecer e restabelecer metas de desempenho em base
pode ndo fazer muito sentido.

Esses programas podem ser vistos como um caso extremo de
problema mais geral — que poucas das atividades do governo nao pod
ser gerenciadas de maneira ideal se seu financiamento for rigorosamse
dividido em porgdes de um Unico exercicio financeiro de cada vez. Un|
despesa elevada no ultimo més do exercicio financeiro é simplesment
sintoma mais conhecido dos efeitos antifuncionais da anualidade rigida
orcamento. Para atenuar esses efeitos perversos, alguns paises intr
ziram algumas flexibilidades operacionais ao fim de cada ano, como, p
exemplo, a disposi¢cao em vigor na Suécia, que permite lancar para o g
ximo exercicio 3% de futuras alocacdes e tomar emprestado, por co
das mesmas
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4. Variedades de integracao
4.1. Quais sao as interfaces-chave?

O item 3 identificou pelo menos 12 interfaces-chave nas quais
integragdo poderia ser alta, baixa ou completamente ausente (A a L
Quadro 1). E sustentavel que algumas dessas sejam mais importantes
outras, e que portanto devam atrair primeiro a atencédo daqueles (¢
estudam a integracdo. Por exemplo, pode-se sugerir que as interface
C, E e H sejam de maior significacdo, enquanto que, digamos, G e J se
um pouco menos vitais dentro do esquema geral das coisas. O restant
presente parte explica porque normalmente é assim.

A interface A €laboracdo orgcamentaria: estabelecimento de
meta$ é importante porque, para que se estabelegam metas de desen
nho sem qualquer ligacdo com a maneira pela qual o orcamento é pre|
rado, corre-se o risco de que um toque de irrealidade contamine o sistg
de gestao por desempenho. A confianga nas metas de desempenho pg
ser minada se essas ndo tiverem qualquer relacdo com a alocacaq
recursos orcamentarios, e o cumprimento final das metas em questao p|
facilmente vir a parecer arbitrario e/ou somente de importancia secunda

A interface C contrap6e @laboracdo orcamentaria ao monito-
ramento e a prestacdo de contas relativos a desempé&sisa é uma
interface fundamental porque, se o processo de elaboragéo orgament
néo incluir de forma rotineira aportes de informacdo sobre desempen
(quéo eficientes e quao eficazes os programas tém sido e se eles atingi
suas metas), sera absolutamente impossivel para os responsaveis
tomada de decisbes em matéria orcamentaria formular suas alocag
com base no desempenho. Evidentemente, a mera presenca de informa
sobre desempenho ndo garante que essas venham a ser utilizadas (Giaf
1996: 128), mas a sua auséncia assegura absolutamente que nao o S
Ademais, isso levanta a questdo de como aumentar 0s incentivos ou
pressdes no nivel politico, para usar a informacéo na avaliacao de decig
no que diz respeito ao planejamento ou as alocac¢fes de r&cursos

Poder-se-ia dizer, com certeza, que as decisdes sobre alocag
orcamentarias deveriam ser tomadas a luz de informacdes prestadas s
0 desempenho de cada programa? Na pratica, contudo, a facilidade
dificuldade em consegui-lo esta muitas vezes fortemente ligada a varia
denominada nivel de tomada de decisfes. Pelas razbes desenvolvidag
Partes 3.1 e 3.2.4, € muito mais dificil atingir-se a integragcao nos nive
mais altos —formulacdo de politicas de despesa agregadacacdes
intersetoriais— que em niveis mais baixogestdo de prioridades de
programas e gestdo operacional

O nivel médio — elaboracéao intra-setorial de politicas — tambén
pode ser dificil. Aqui muitas vezes o problema € alguma variante da ques
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da atribuic&o de resultados (Parte 3.1). Quando um Ministro da Educagéo
esta fazendo alocacgdes entre, digamos, programas de educacao primaria,
secundaria e terciaria, é dificil argumentar que o ministro deva fazé-o
principalmente com base nos indicadores correntes de eficiéncia ou |[de
eficacia. Os indicadores de eficiéncia podem estar radicalmente
desconectados dos resultados educacionais — por exemplo, baixa eficien-

cia pode produzir bons resultados, de modo que a retirada de recurgos
poderia prejudicar algumas das instituicdes mais eficazes. Os indicadofes

de eficacia (resultados educacionais) podem ser determinados tanto pela
populacéo de repetentes e por experiéncias educacionais anteriores quanto
pelos esforcos da forca pedagdgica; assim, alocar recursos com bgse
naqueles dados seria de uma certa forma injusto. E, de qualquer maneira,
mesmo que, digamos, a educacgao primaria pareca ser ao mesmo tempo
ineficiente e ineficaz, o ministro seria valente, senéo tolo, se fosse por i$so
retirar recursos da educacédo primaria e transferi-los para programas|de
educacao secundaria ou terciaria. Uma boa educac¢ao primaria continuaria
sendo um objetivo publico fundamental, por pior que fosse o desemperho

do presente conjunto de instituicoes.

Em resumo, chegamos a uma conclusédo modificada — a interfacg C
(elaboracdo orcamentariamonitoramento/prestacdo de contas de
vital importéncia, mas se deve esperar que a influéncia de dados sopre
desempenho e sobre as decisdes em matéria de alocagdo de recyrsos
varie de alguma forma segundo o nivel de tomada de decisfes. Se, erjtre-
tanto, descobrissemos que a presenca de dados sobre desempenhp nas
decisdes concernentes a elaboracao orcamentaria fosse muito fraca, mgsmo
nesses niveis mais baixos, isso seria entdo um indicador significativo [de
um baixo grau de integracdo entre a gestao financeira e a gestao por
desempenho, no sistema como um todo.

A interface E éxecucdo orcamentaria: mensuracdo de
desempenhaambém ¢é uma interface vital. E aqui que a execucéo do
orcamento — a gestédo financeira més a més — conecta-se, ou deixg de
se conectar, com a mensuracao de desempenho. A pergunta central |é se
0s gerentes operacionais, quando aplicam seus recursos financeiros, tam-
bém estardo medindo os desempenhos atingidos a partir de cada aporte
financeiro, ou se as duas correntes de informagdes, financeira e operacignal,
estdo bastante distanciadas uma da outra. Por exemplo, quando o gergnte
de uma reparticao de seguridade social decide contratar dez funcionarios
adicionais em regime de tempo parcial, para dar conta de uma onda preista
de trabalho extra resultante do fechamento de uma fabrica local, el
também capaz de aferir se a presenca daqueles empregados real
mantém ou melhora os servicos prestados pela reparticdo? Os indicadgres
necessarios existem, ou os empregados adicionais estdo simplesmente
sendo lancados dentro do problema com base na fé e na esperanca
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Uma terceira interface vital € aquela entreistema de contabili-
dadee osistema de mensuragdo de desempéHhaoo Quadro 1). Esse
tipo de integracéo significa que as categorias dentro das quais 0 desempé
€ medido estdo alinhadas com as categorias junto as quais é coletaq
informac&o contabil. Se, por exemplo, a contabilidade for conduzida some
de maneira altamente agregada, por departamento — ou, alternativame
somente segundo rubricas orgcamentarias — enquanto que o desempgq
for medido para cada unidade local de prestacdo de servicos autonol
mente gerida, os gerentes ndo poderao obter composicdes de custos confi
para suas atividades. Uma \re a eficiéncia normalmente é definida
como a razao entre aportes de recursos e resultados medidos, a falt
dados sobre os custos dos aportes agrupados por atividade signifig
que os dados sobre desempenho ndo poderdo ser transformados
dados de eficiéncia. Saber que o nimero de solicitacdes processada
de bolsas concedidas aumentou € interessante, mas, a menos que 0 §
ma de contabilidade divulgue as mudangas nos custos ligados
processamento de solicitacdes ou a concessao de bolsas, o didlogo s
eficiéncia ndo podera sequer comecatr.

Pode-se dizer que as interfaces G eohf@abilidade: estabeleci-
mento de metas e auditoria/controle: estabelecimento de )nétas
menor importancia no esquema geral das coisas. Elas dependem da i
gracdo no nivel das interfaces mais cruciais e, nesse sentido, {
secundarias. Assim, a integracdo do estabelecimento de metas ¢
contabilidade depende da integrac&o anterior do sistema de mensura
de desempenho com o de contabilidade (interface H), conforme discuti
no paragrafo anterior. De modo semelhante, a auditoria de desempef
do estabelecimento de metas pode certamente servir como uma fun
atil dentro de um sistema mais amplo de integrégéitas a propria
possibilidade de que isso ocorra depende em grande medida do estah
cimento mais fundamental da integracdo no nivel de outras interface
especialmente B e Elaboracdo orcamentaria: mensuragdo de desem-
penhgd. Da mesma forma, e de um modo mais geral, o estabelecimer
de um sistema de auditoria independente de desempenho pode funcid
como uma garantia importante da integridade de um sistema conjunto
gestao financeira e de gestdo por desempenho (Henckle, 1998; Polli
outros, 1999), mas isso s6 pode ocorrer apés uma mudanca para a ge
por desempenho e para custos baseados em atividades por parte
préprios ministérios e agéncias.

A mensagem principal desta parte €, portanto, que algumg
interfaces normalmente sdo mais fundamentais que outras e que
pesquisadores em integracdo estariam no caminho certo se cuidas
primeiro dessas interfaces.
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Quadro 2: Variaveis-chave para a integracao

A integracéo seria mais facil num A integragdo seria mais dificil num
contexto em que: contexto em que:

- 0 estabelecimento de metas/objetivos - o incrementalismo-histérico seja a
estratégicos estivesse ligado a alocagaobase para o planejamento e a alocagag
de recursos; de recursos;

- se aplicasse uma elaboragéo orcamen- estivesse sendo utilizada a elaboracao
taria global ou baseada em resultados] orgcamentaria com base em rubricas

- se aplicasse plenamente uma contahiliindividuais;

dade baseada em atividade-custo; - 0s 6rgéos contabeis ndo correspon-

- 0 programa em questdo consistisse dedessem as unidades nas quais séo desen-
=)

um conjunto de produtos ou servigos | Volvidas atividades de programa e ond
tangiveis e mensuraveis; fosse medido o desempenho;

- aintegragéo estivesse sendo tentada - © Programa consistisse de servicos ngo
nos niveis da gestdo das prioridades doPadronizados, intangiveis, ideais;
programa e da gestéo operacional; - os efeitos do programa so6 pudessem
- 0 impacto de um programa pudesse| Ser detectados a longo prazo;

ser verificado logo ap6s a prestagdo dos mesmo quando os resultados fossen
servigos ou a entrega dos produtos; | detectados, sua atribui¢do direta ao

- os resultados (produtos) pudessem| Programafosse incerta.

ser atribuidos ao programa com alta
confianga, em vez de darem razfes para
que se suspeitasse de que foram causa-
dos por outros fatores.

O Quadro 2 apresenta um resumo dos contextos nos quais a i
gracao seria mais ou menos dificil de ser atingida. A maior parte d
contextos néo sera tdo favoravel quanto o que figura na coluna um, n
tdo desfavoravel quanto mostrado na coluna dois. Na realidade, na prat
poucos programas governamentais possuem todas as caracteristicag
aparecem na coluna um, embora a segunda coluna nos apresente um exe
extremo dgroblema de se tentar fazer muito ao mesmo tempo, combinal
com o problema de “atribuicdo de resultados” (Parte 3.1), mais a possi
lidade de uma variedade de outras dificuldades.

A literatura examinada ndo permite que se fagcam quaisquer gener

zacgOes consistentes sobre a importancia relativa de diferentes variajeis
individuais, mas o nivel de tomada de decisGes parece realmente |ser
mencionado com freqliiéncia especial, e claramente observa-se que, tanto
o0 tipo de orcamento quanto o sistema de contabilidade em vigor levam

muito tempo para determinar onde estd o ponto de partida para qualquer

exercicio de integracdo. Nem os sistemas de elaboracdo or¢cament
nem, em especial, os sistemas de contabilidade podem ser mudado
noite para o dia. Se o orcamento for por rubricas e/ou se o sistema
contabilidade ndo puder ser usado de modo significativo para calcular
custos das atividades dos programas, esses blocos de construcao bag
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em qualquer sistema integrado de gestéo financeira e de gestéo por des

em- EER

penho, necessitardo ser objeto de atencdo antes de se tentar qualguer

coisa mais sofisticada.

4.2. Tudo, ou nada, ou
algo de intermediario?

Num mundo ideal, a integragcéo plena presumivelmente envolver
sistemas financeiros e de desempenho inteiramente compativeis, fung
nando em todas as 12 interfaces relacionadas no Quadro 1, e esse ¢

a
io-
ater

completo seria atingido para todos os programas, de qualquer tipo, e em
todos os niveis de tomada de decis@es. A literatura ndo contém qualquer
sugestdo de que este estado de graca tenha realmente sido atingidg em
qualquer esfera de governo, isso devido as muitas razdes citadas acima, o

gue nao é de todo surpreendente.

Por outro lado, € igualmente improvavel que qualquer governo fosse
abandonar completamente todas as ambicdes de ligar a gestéo finangeira
a gestao por desempenho. Isso estaria fora de sintonia com os tempps e
representaria uma declaracdo de que o governo em questdo ndo quer
saber que relagdes podem existir entre, de um lado, o0s recursos que ajoca

a varias atividades e, de outro, 0 que essas atividades realizam, ou q
bem essas atividades sdo conduzidas.

Na prética, portanto, todas as esferas de governo estdo mais
menos no meio do caminho, entre os pdlos da integracdo completa €
ndo-integracdo. Fica claro que muitos governos pensam que tanto va
pena quanto € uma questdo de urgéncia elevar a escala de integral
mesmo se o ideal da integracao plena permanece ftigikofor esse o
caso, a questdo passa a ser qual é o proximo ponto onde se deve by
mais integracdo, e ndo como passar rapidamente para a integragéo ¢
pleta em todas as interfaces.

5. Conclusfes: indicacdes de integracao

5.1. Indicacdes de integracao:
interpretacdes e limitacbes

O item seguinte apresenta uma lista de possiveis indicagfes
integracd@o. No entanto, antes de se entrar em pormenores e no conteud
assunto, é necessario fazer algumas observacdes preliminares sobre a
vacao, a situacao e os modos pretendidos para 0 uso das indicagdes suge

Em primeiro lugar, deve ser aparente que as perguntas-indicado
escolhidas tenham derivado de partes anteriores do presente arti
Em especial, elas devem refletir o significado ja atribuido as difereng
nos niveis e nos tipos de decisdo com os quais os legisladores, os polit
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do Poder Executivo e os gerentes publicos podem estar individualmel
envolvidos. Assim, a primeira pergunta-chave e a primeira pergunt
subsidiaria tém sobretudo a ver com elaborag&o orcamentaria num ni
bastante alto — ou seja, em termos da Parte 3.2.4, com formulacdo
politica de despesa agregada, alocacédo intersetorial e alocacao in
setorial — mais que com execuc¢do orgcamentaria. A segunda pergu
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chave, ao contrario, centra-se mais na fase de execucéo orcamentarig —

em gestao de prioridades de programas e em gestao operacional.

Também deveria ficar claro que as perguntas séo seletivas. Nem
todas as interfaces identificadas no presente artigo tém uma pergunta
ou perguntas que lhe correspondam — 0 mapa nao esta completamente

coberto pelas perguntas apresentadas aqui. Isso se deve, em p
a razles praticas — seria facil que as perguntas crescessem até
namero inadministravel. A selecdo, entretanto, também reflete a discy
sdo da Parte 4, em especial a argumentacdo segundo a qual algu
interfaces e variaveis normalmente sdo mais significativas que outras
€ nessas, portanto, que se deve concentrar qualquer avaliacao do ¢
de integracéo obtido.

A situacao do conjunto de perguntas é que elas tém a finalida
de ser a base para discussbes e aperfeicoamentos posteriores. E
vavel que um exame posterior venha a sugerir perguntas adicionais
torne mais agudas as ja existentes, ou ainda indique que é aconselh
alguma variacdo na ordem das perguntas, segundo as circunstancis
instituicdes especificas da esfera de governo que deva ser objeto
estudo. O autor tem consciéncia de que o presente artigo tem um po
de uma expedicao em territorio inexplorado, e seria uma feliz circun
tancia, realmente, se esse primeiro esbo¢o de mapa viesse a se re
completo ou inteiramente confiavel.

Finalmente, deve entender-se que as perguntas tém a finalidade
ser utilizadas como “iniciadoras de um processo” que pode ser aprofunda
e ndo como “indicadores” (Carter e outros, 1992: 49-51). Considera-se d
0 estado da arte ndo permitira, pelo menos ainda, uma simples abordag
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de gue este mapeamento esta definido. As perguntas propostas cumpliaréo

sua funcéo se levarem a outras perguntas mais profundas. As respos
essas perguntas adicionais, entdo, gradualmente construiriam uma vis&o ¢
do estagio de integracdo entre os sistemas de gestéo financeira e de g4
por desempenho na esfera de governo em estudo.

5.2. Indicacdes de integracédo:
algumas propostas

Levando-se em consideragédo as qualificacbes expressas no it
anterior, propomos agora, e comentamos brevemente, algumas indicag
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de integracdo. Essas serdo apresentadas sob a forma de uma série deliSR
perguntas que podem ser feitas a qualquer esfera de governo.

Pergunta-chave A: Os dados sobre desempenho séo rotineiramente incluidos nos prfn-
cipais documentos de orcamento?

Esse é um indicador primério de integracdo, uma vez que a elaboragéo
or¢camentaria € um processo basico de gestdo financeira, e se nao forem
incluidos dados sobre desempenho na documentacao orcamentaria, o desem-
penho ndo podera ser levado em conta pelos responsaveis competgntes
pelatomada de deciséo. No entanto, a pergunta, conforme formulada acima,
ainda é muito genérica e pode ser aperfeicoada, discriminando-a numa sgrie
de perguntas subsidiarias. Essas perguntas subsidiarias incluiriam:

A.1) Os dados sobre desempenho sdo rotineiramente incluidps
nos documentos principais examinados por ministros?

A.2) Os dados sobre desempenho séo rotineiramente incluidos nos
documentos principais examinados pelo Legislativo?

A.3) Aiinclusdo de dados sobre desempenho em documentos or¢a-
mentarios destinados ao Legislativo € opcional para o Executivo, ou € uma
exigéncia do Legislativo?

A.4) Qudo precisos séo os dados sobre desempenho; em espegial-
mente, incluem metas de desempenho (para ministros, para o Legislatiyo,
para ambos)?

A.5) Se os dados sobre desempenho incluirem metas, os desemnipe-
nhos relatados para o periodo t + 1 (ou conforme previstos para t + anos
futuros) séo rotineiramente comparados com as metas estabelecidag no
periodo t, t-1, t-2?

A.6) Ha provas de que os dados sobre desempenho sejam regular-
mente utilizados em discussbes orcamentarias, ou sua presenca é sgbre-
tudo decorativa?

A.7) Os dados sobre desempenho que séo incluidd®oomentos
orcamentarios estdo sujeitos a qualquer forma de validagdo externa
— por exemplo, por um escritério independente de auditoria?

A.8) Qual é o equilibrio entre os dados sobre desempenho, enfre
dados sobre processos, indicadores de eficiéncia e indicadores de eficacia?

A.9) Quando séo feitas propostas para novas despesas significatias,
existe a pratica ou a exigéncia regular de que tais propostas orcamentdrias
devam ser acompanhadas de uma avaliacdo formal, interna ou extefna,
do custo, da eficiéncia e da eficacia provaveis do novo programa?

As perguntas acima centram-se principalmente na elaboracao or¢a-
mentaria como um processo publico e sujeito a responsabilizacdo.
Claramente, a maioria dessas perguntas pode ser respondida em termos 72




de gradacdo, mais que como simples alternativas sim/ndo. Assim, c
relagdo a pergunta A.4, a resposta pode ser “Ocasionalmente, as m
sao estabelecidas”, ou “Na maioria dos casos, sao estabelecidas as me
ou “As metas sao obrigatérias para todos os programas”. Para a pergy
A.7, aresposta pode ser “O Tribunal de Contas da Unido pode inspecio
dados sobre desempenho numa base, caso a caso, segundo acordad
o Legislativo”, ou “O Tribunal de Contas da Unido tem o direito de convalida
os dados sobre desempenho”, ou “O Tribunal de Contas da Uni&o ten
direito de convalidar quaisquer dados sobre desempenho e tem um g
grama planejado de amostragem que assegura que seja coberta a mg
das agéncias e dos setores durante um periodo de cinco anos”.

Um breve exemplo pode ilustrar mais este aspecto. Em 1997,
Junta do Tesouro Canadense publicou um documento intitulag
Accounting for ResultéPresidente da Junta do Tesouro, 1997). Ness
documento, sustentava-se: “0s ministérios e as agéncias estao public
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contas de seu sucesso em atingir os objetivos que estabeleceram pal
préprios no ano passadadifiem introducdo). Poder-se-ia imaginar, por-

tanto, que as perguntas A.1, A.2 e A.5 poderiam ser respondidas com

sonoro sim. No entanto, uma leitura mais detida indica a necessidade
um comentario mais sutil e de gquestionamentos mais profundo
O documento continha algumas metas quantificadas e muitas e amp
declaragdes qualitativas de intencéo. Os dados financeiros ndo estay
organizados por atividades, mas simplesmente consistiam de uma listag
do orcamento total agregado de cada departamento ou agéncia.

maioria dos casos, o leitor ndo podia, de modo algum, estabelecer (¢
valor estava sendo pago em dinheiro, ou em que grau tal valor estd
aumentando ou diminuindo ano apdés ano.

Para retornar a lista de perguntas, ndo se deve pressupor que td
elas tenham respostas certas. A.8 € uma pergunta importante, mas
tem uma Unica resposta mais adequada, mesmo se algumas resposta
visivelmente menos satisfatorias que outras. Assim, a resposta de qU
maior parte dos dados sobre desempenho era composta de dados g
processos — por exemplo, a velocidade do processamento de pedido
namero de recursos contra decisdes — seria menos expressiva qy
resposta de que houvesse um misto de dados sobre eficiéncia e de d{
sobre eficAcid. No entanto, ndo ha qualquer equilibrio magico entre
eficiéncia e eficacia — um sistema de gestao por desempenho de 3
qualidade necessita de bons indicadores de ambas.

Finalmente, deve notar-se que as diferentes perguntas tém diferer
implicagBes metodoldgicas para qualquer estudo que procure avaliar gr
de integracdo. Algumas das perguntas podem ser respondidas com |
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no simples estudo dos documentos formais (por exemplo, A.2). Outrd
todavia, exigem que os pesquisadores ultrapassem os documentos forn
e entrevistem pessoas com experiéncia pratica no assunto, a fim
estabelecer comportamentos e atitudes reais (por exemplo, A.6).

A segunda pergunta-chave refere-se mais aos processos inter
de gerenciamento de programas e de execucao orcamentaria que ao
cesso publico de elaboracao orcamentaria. Esta € a pergunta:

Pergunta-chave B: Os gerentes de programa e 0s gerentes operacionais integr
rotineiramente dados de gestdo financeira e de desempenhd
em sua pilotagem de programas?

Essa pergunta refere-se principalmente aos niveis de gestao
prioridade de programas e de gestédo operacional (ver Parte 3.2.4, acin
Novamente, a pergunta € discriminada numa série de questdes
precisas:

B.1) Existe a troca direta de informacdes que parte dos 6rgaos
unidades de conta para gestéo financeira com os 6rgéos/unidades patf
quais séo coletados dados sobre desempenho, ou essas duas corren|
dados séo coletadas em categorias incompativeis?

B.2) Existe composicdo de custos por atividade?

B.3) A composic¢ao de custos por atividade baseia-se em cust
totais?

B.4) Quéo estreitamente esta o processo de elaboragdo orgam
taria ligado ao processo empresarial de planejamento, ou a seu equi
lente mais proximo?

B.5) Os gerentes operacionais envolvem-se de forma rotineira n
discussdes sobre elaboracdo orgcamentaria?

B.6) Os planos de compra incluem regularmente tanto metas finan-

ceiras quanto metas de desempenho?
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B.7) Os sistemas de gestéo de débitos e créditos incorporam alguma

forma de metas de desempenho?
B.8) H& incentivos/sancdes que se apliqguem a unidades organiz
cionais responsaveis pelo cumprimento/ndo-cumprimento de suas met
B.9) H& incentivos/sancdes que se apliqguem a individuos — @
equipes/partes — pelo cumprimento/ndo-cumprimento de metas?
B.10) Os auditores externos levam em conta aspectos de dessg

penho tanto quanto as questdes tradicionais de cumprimento com padnd

de contabilidade?

Esse conjunto de perguntas também traz no seu bojo implicacd
para métodos de pesquisa. Para obter respostas confiaveis para algu
das perguntas B, as equipes de estudo terdo de trabalhar um pouco
niveis mais baixos das hierarquias das organizacdes. Ndo € poss
pesquisar plenamente o estado real de integracéo entre gestéo finand
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e gestdo por desempenho conversando somente com os departamgntos ESE
centrais encarregadas de orgamento e com 0s ministérios centrais,| ou
com unidades de gestéo publica. A integracao nos niveis operacionais é
uma parte vital do quadro geral, e para se ter uma viséo clara desses
niveis sera essencial manter discussdes com gerentes de programa e
gerentes operacionais.
A terceira pergunta-chave tem a ver com as preparagfes para o
uso integrado de dados financeiros e de desempenho. Uma esferg de
governo ainda pode ter boa classificacdo com relacdo a sua dimengéo
mesmo se a integracéo ainda néo teve lugar. Essas preparagdes sao ginais
da intencdo de integrar. A pergunta basica é:

Pergunta-chave C: Existem planos para permitir que a esfera de governo tome
firmemente a dire¢cdo da progressiva integragéo dos sistemas|
de gestédo financeira e sistemas de gestdo por desempenhd,
incentivando as principais partes interessadas a fazer|bom
uso dos dois tipos de informacdo?

As questdes deveriam incluir:
C.1) O treinamento normal em gestéo financeira inclui elementds
de gestao por desempenho — por exemplo, inclui o0 exame de sistemas de
indicadores de desempenho?
C.2) O treinamento normal em gestéo geral inclui elementos de
gestao financeira?
C.3) Existem planos para a introducéo de sistemas de composigao
de custos/incrementos para as atividades ou de outros sistemas que colgtem
e apresentem dados financeiros nas mesmas unidades em que séo colefados
os dados sobre desempenho? Em que estagio estdo esses planos?
C.4) Os planos em primeiro lugar reconhecem, e, em segundo, afr
buem prioridades para fins de acédo a vasta gama de interfaces que estédo
potencialmente envolvidas na integracdo entre a gestao financeira ¢ a
gestdo por desempenho?
C.5) Os membros do Legislativo s&o incentivados/apoiados no
sentido de prestar atencdo aos dados de desempenho, quando assyuntos
or¢camentarios e outros assuntos financeiros estdo sendo consideraqos?
Em algumas esferas de governo, por exemplo, tém sido organizados sgmi-
narios especiais para informar os parlamentares sobre os pontos fort¢s e
fracos de novos dados de desempenho, quando esses séo disponibilizados.
Em outras, pode ser prestado apoio financeiro a parlamentares, individpal
ou coletivamente, para que contratem assessoria especializada.
C.6) Existem mecanismos pelos quais os resultados sdo usados para
medir, como indicadores de dire¢ao para a consecucao de objetivos publicos
— em vez de como medidas de impacto — i.e., como uma ferramenta para
a formulagédo de politicas mais que para manter a responsabilizacédo? 75




5.3. Estratégias para a integracdo

Finalmente, partamos do pressuposto de que uma esfera de govgrno
especifica tenha examinado o grau de integracdo entre seus sistemags de
gestdo por desempenho e seus sistemas de gestdo financeira, e tenha
concluido que ainda ha muito a fazer antes de se atingir a plena integragédo
de todas as interfaces relevantes. Qual sera, entdo, a estratégia mais|ade-
quada, partindo sempre do pressuposto de que os formuladores de politica
consideram desejavel uma maior integragédo?

Uma das abordagens seria o enfoque radical de lancar uma esfra-
tégia abrangente, concebida para compreender todos os setores e niyeis.
Isso traria em si algumas vantagens politicas 6bvias — soaria dramaticp e
progressista — e convenceria todos os funcionarios publicos da prioriddde
atribuida a integracdo pelos altos escalBes da administracdo. No entanto,
também comportaria riscos. A oportunidade e, em alguns casos, 0s custos
seriam altos, assim como o seria a probabilidade de fracasso em algpns
programas e em alguns niveis, onde as variaveis (Parte 2) fossem
desfavoréaveis. As licdes do PPB nos Estados Unidos, do RCB na Franca
e mesmo — numa escala menos espetacularriciativa de Gestao
Financeira no Reino Unido (Zifcak, 1994) ndo devem ser esquecidas.

Uma estratégia alternativa — em cuja direcdo claramente se inclipa
a presente analise — seria mais seletiva. Comecaria pelo mapeamento do
status que pela avaliacdo do grau de prontiddo de cada interface. Passaria
entdo a identificar as areas nas quais as variaveis-chave sao favoraveis,
ou pelo menos ndo demasiadamente adversas, e a concentrar recyrsos
para promover mudancas nas referidas areas. A estratégia procurdria
estabelecer as bases, em termos de sistemas de contabilidade e de elabqragéo
orgamentaria com boa ligagdo com os critérios de desempenho, antes de
atribuir demasiado peso a tentativas de implementar métodos sofisticaglos
de tomada de decisdes integrada. Seria uma mistura dos enfoques vertical
descendente e vertical ascendente, mais que um exercicio prepondefan-
temente hierarquico. Assim, uma estratégia seletiva refletiria 0 aspegto
fundamental (Parte 2.1) de que a integracdo é um meio para se chegpr a
um fim — ou melhor, a uma série de fins — e ndo um fim em si mesmp.
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Notas

* Este artigo faz um levantamento das questdes ligadas & integracdo da gest&o por de
penho e da gestéo financeira. O texto foi discutido durante a reunido anual de 1999

sem-
Hos

funcionarios de alto escaldo do setor orgamentario, como parte do programa de trabalho

sobre programacéo orgamentaria e gestdo financeira do Comité de Gestao Public

OCDE. Este texto foi originalmente publicado pela OCDE (Organizacéo para Coopg

racdo e Desenvolvimento Econdmico) em inglés e francés sob os titegsating

Financial Management and Performance Managemehitégrer gestion des
performences et gestion financerespectivamente. PUMA/SBO(99)4/FINAL.
Copyright, 1999. Documento disponivel no website da OCDE: www.oecd.org//puma3
online.htm. A responsabilidade da traducéo é da ENAP, com autorizacéo da OCDE

1 As opinides expressas no presente artigo séo as do autor e n&o comprometem os g
nos dos paises membros da OCDE, nem necessariamente refletem suas opinifes.
relatorio € publicado sob a responsabilidade do Secretario-Geral da OCDE.

2 ver também Bouckaert e Ulens, 1998, pp. 4; Jones e McCaffrey, 1997, pp. 47-4
Mayne, 1996, pp. 13-14 e muitos outros analistas que indicaram as dificuldades dg
casar a tomada de decis6es em matéria de elaboragdo orgamentaria com boas informg
sobre desempenho.

3 Nota do tradutor: Ministério.

4 \er, como exemplo, Monnier, 1992, pp. 17-19; Wildavsky, 1979, pp. 32-34.

5Ver, como exemplo, Le Loup e outros, 1998.

6 Ver, como exemplo, Jones e McCaffrey, 1997, pp. 39; Monnier, 1992, pp. 18.

7 Ver também Gianakis, 1996, pp. 134.

8 Para se ter uma expressao mais vivida do mesmo aspecto, ver Wildavsky, 1979, pp

9 Ver, como exemplo, Foster, 1992.

10ver, como exemplo, Thompson, 1997.

1lver Bouckaert e Ulens, 1998, pp. 46-51; Jones e McCalffrey, 1997, pp. 40; Mayn
1996, pp. 13.

12 \er OCDE, 1998.

13por exemplo, o Privy Council Office, no Canada, tem dado atenc&o a esta quest&o.

14er National Audit Office, 1995.

15ayditor Geral do Canada, 1997; East, 1997; Likierman, 1998; OCDE, 1997b; Radin, 199

16 ver Pollitt, 1986.
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Resumo
Resumen
Abstract

Aintegracédo da gestéo financeira e da gestao por desempenho
Christopher Pollitt

O artigo trata do processo de integracdo da gestéo financeira com a gestéo por deg
penho. Tem por objetivo avaliar mecanismos para melhorar o planejamento de recur|
com base nessa integracgao.

Além de discutir esse objetivo, apresenta um quadro geral que servira de alicerce p
a elaboracgdo de um conjunto de indicadores de integracao.

Ao final, apés desenvolver esses indicadores, conclui com perguntas-chave, ince
vando discussdes adicionais, com a abordagem de estratégias, para que se consigg
maior integracao.

Laintegracion de la gestién financiera y de la gestion por desempefio
Christopher Pollitt

El articulo trata del proceso de integracion de la gestion financiera con la gestion (
desempefio. Tiene por objeto evaluar mecanismos para mejorar la planificacién de re
sos basada en esa integracion.

Ademas de discutir ese objetivo, presenta un cuadro general que servird de cimie
para la elaboracion de un conjunto de indicadores de integracion.

Al final, tras desarrollar esos indicadores, el articulo concluye con preguntas clay

fomentando discusiones adicionales, con el abordaje de estrategias, para que se consiga

mayor integracion.

Integrating financial management and performance management
Christopher Pollitt

The article deals with the process of integration of financial management wit
performance-based management. It is aimed at assessing mechanisms meant to imp
resource planning based upon this integration.

In addition to discussing this goal, the article presents an overview that will be th
foundation for the preparation of a set of integration indicators.

Atthe end, after developing those indicators, the article concludes with key questior
encouraging further discussion, by approaching strategies, so that more integration may
achieved.
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Além da capacitaca

desenvolvimento de lider S
para o setor public pnoso

Out-Dez 1999

Kevin Bacon

1. Introducéo

7

A experiéncia ensinou-nos que uma lideranga dindmica e efetivg &  Kevin Bacon,
essencial para a implementacéo de mudancas significativas em qualquer Z"C%SJL%?ampela
organizagao. Tanto no setor publico como no privado, ha um amplo consenpso t?rédcgrr‘]osmﬁgg:'
gquanto ao carater essencial da lideranca na obtencdo de organizag8es diretor do setor
eficientes, receptivas e criadoras de valor. Os salarios muito elevados ¢los ggrﬁ{r"j‘gctf‘asggﬁ
executivos, os grandes investimentos em programas de valorizagéo|de consultiva da
suas competéncias e a farta literatura técnica sobre o desenvolvimento ¢oooars 1o "
das capacidades de lideranca demostram o quanto o setor privado @sta Washington D.C.
consciente da importancia da dire¢ao. Esse setor também tem insistidq na traguzido por
necessidade, para garantir o sucesso das organizacdes, de se contarl comManuel Girard
uma reserva segura de lideres para alimentar o crescimento né futurg

O setor publico conscientizou-se também da importancia crucial da
lideranca na reformulagdo da administracéo, para responder as necessi-
dades do século XXI. O desafio a ser enfrentado pelo setor publico é o
desafio de desenvolver e cultivar lideres, apesar das limitacdes especi-
ficas com que tem que lidar no gerenciamento dos seus recursos humanos.
Essas incluem os limites estreitos em que se situam as remunerac8es|{ dos
executivos e dos gerentes e 0 recrutamento dos servidores e seus planos
de carreira, assim como as restricbes que 0s politicos podem impor aos
servidores na selecéo e na preparacdo dos futuros candidatos a lidenes.

Sem duvida, o desenvolvimento da lideranca deve ser abordaglo
de forma holistica, abracando a totalidade do processo de gerenciamgnto
de recursos humanos — recrutamento inicial, remuneracao, sistemas de

aposentadoria, planos de carreira, avaliacdo de desempenho e formggéo
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continua ao longo da carreira. Pode-se argumentar que o aumentg da
diferenca salarial entre o setor publico e o privado, no que diz respeito a
executivos e dirigentes, pode tornar-se o principal obstaculo para o recfu-
tamento e a retencdo de lideres altamente qualificados no setor publico.

No entanto, as questdes de remuneracao e de futura estrutura do seryico
publico ultrapassam em muito o &mbito deste curto artigo. Ele, portanto,
apenas focaliza as medidas préaticas que podem ser implementadas pelas
organizacdes do setor publico, para desenvolver e cultivar futuros lideres

entre seus atuais servidores. Sao amplas as possibilidades de aprimoramento
nessa area. Tais medidas praticas podem compensar parcialmente algymas
dessas desvantagens, enquanto os dirigentes politicos tentam resolvar os
grandes problemas econbmicos e estruturais da politica de empregol do
servico publico.

2. Quais competéncias procuramos
nos futuros dirigentes?

Antes de se discutirem medidas a serem implementadas, para ciiar
lideres no setor publico, cabe identificar as competéncias que os futufos
lideres do mesmo deveriam possuir para terem éxito no século XX
O Servigco de Gerenciamento de Pessoal dos Estados UGiffice Of
Personnel Management — OPMentificou cinco qualidades-chave para
0 alto escaldo do Servigo Publico Fedefdr(ior Executive Service
— SE$ que proporcionam uma boa descri¢cdo das competéncias de lide-
ranca gue serdo necessarias no futuro. Essas incluem:

- liderar as mudancgas;

- liderar pessoas;

« ser movido pelos resultados;

« ter um senso agudo dos negoécios;

- saber comunicar e estabelecer coalizGes.

Os altos funcionarios atuais possuem um leque de competéncias myito
parecidas com aquelas do futuro lider do setor publiceridewater-
houseCoopers Endowment for the Business of Governpodtitou
recentemente os resultados de um estudo cuidadosamente preparado gobre
0 Senior Executive Servigd Governo Federal americano, em que se
pedia aos entrevistados que relacionassem 0s principais tragcos que
deveriam possuir os futuros altos executivos de carreira. As caracteristicas
que foram indicadas sdo muito parecidas com aguelas mencionadas agima
(ver Anexo 1 para maiores detalhes sobre esse estudo).

Cabe notar a grande importéncia dada aos atributos mais gerais,
como flexibilidade, viséo e focaliza¢@o no usudrio, em contraste com uma
menor importancia para as caracteristicas mais especificas, como perfcia g»




técnica ou gerenciamento das tecnologias de informacao. O desenvolvi-
mento de lideres que possuam tais atributos requer principalmente uma
capacitacdo em servico, de preferéncia por meio de cursos ou programas

universitarios destinados a formacgao de executivos.

3. O desenvolvimento de lideres dentro
das limitacdes do atual sistema

Considerando essa descricdo das competéncias de lideranca neges-
sarias no futuro, quais medidas podem ser tomadas, apesar das restrigdes
impostas pelas estruturas atuais do servico publico, para melhorar a of¢rta
de futuros lideres para o setor publico? A experiéncia do autor e de s¢us

colegas sugere seis etapas:

1) compromisso do mais alto escalédo da organizagdo com o desén-

volvimento de futuros lideres;

2) desenvolvimento das competéncias de lideranca por meio ¢la

diversificagdo de tarefas;
3) desenvolvimento da autoconsciéncia das competéncias de lig
ranca, gracas a um melhimedbacke experiéncias formadoras;
4) incentivo e monitoramento do uso da ampliacéo de tarefas, cg
vistas ao desenvolvimento dos recursos humanos;
5) consolidacao do senso do servigo publico;
6) realizacao periodica de auditorias de lideralegalérship audits)
dentro da organizacéo.

3.1.Compromisso com 0
desenvolvimento de futuros lideres

Para aumentar a capacidade de desenvolvimento de lideres de U
organizacao do setor publico, € preciso, antes de mais nada, que 0s g

m

ma
ltos

responsaveis reconhecam a necessidade de dedicarem muito mais tempo
e atencdo ao desenvolvimento das capacidades de lideranca do que atual-

mente € feito. Nas empresas privadas de maior desempenho, os dirige
dedicam uma parte importante do seu tempo (até 25%) ao desenvo
mento de lideres. Tal investimento ultrapassa a simples participacdo
cursos de capacitacdo. Implica incentivar a rotatividade nas funcdes, ex
que os sistemas de avaliagdo incluam técnicas cdieedbaclde 360
graus e monitorar o numero de jovens executivos, participando de forc:
tarefa, projetos especiais ou outras tarefas de desenvolvimento pess
Um forte compromisso dos responsaveis diretos constitui um sinal poter
para a organizagao, no que diz respeito as qualidades esperadas nos
lideres e a importancia de desenvolvé-las.
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3.2. Capacitacdo de lideres por
meio da diversificacdo das tarefas

As competéncias de lideranga necessarias no futuro ndo pode¢m
ser adquiridas numa sala de aula. Devem ser cultivadas por meio de um
leque de experiéncias praticas, acumuladas com a resolugéo de problemas

reais encontrados por organizacdes reais. Para esse fim, o desenvq

Ivi-

mento da lideranga no servico publico deve ancorar-se no incentivo cofs-

ciente a mobilidade dos servidores de carreira. Essa mobilidade pode ajuy

dar

os individuos a ampliarem sua compreenséao do trabalho, dos processos,

dos problemas e dos atores de importantes organismos do setor publ

CO.

Uma experiéncia tao vasta pode contribuir para comprovar ou construif a

flexibilidade e a adaptabilidade. Também pode ser uma oportunidade
entender questdes estratégicas, a diversidade de perspectivas que pg
ser implementadas nas instituicées publicas e o valor da constituicdo
redes e aliancas para sustentar os programas de mudanca.

Os dirigentes do setor publico ja dispdem de uma série de instru-

mentos que permitem promover essa mobilidade e essa ampla experiéry
Fazendo uso consciente desses instrumentos como mecanismo de dese
vimento ddideranga, podem implementar medidas para aprimorar a reser|
de lideres de sua organizagdo. Entre esses instrumentos, cabe mencig

- a utilizagc&o das transferéncias laterais nos grandes ministéri

de
dem
de

ou entre ministérios, com vistas a expor os individuos a uma diversidade

de problemas, ambientes de trabalho e questdes gerenciais ao longq
sua carreira,;

« a cuidadosa selecao de pessoas para participar de projetos espe
ou forgas-tarefa, com vistas a proporcionar-lhes a oportunidade de amp
suas competéncias e aptiddes, ao contribuirem para a resolugéo de
blemas reais enfrentados por sua organizacao;

- a atribuicdo rotativa de funcdes-gerenciais-chave aos gerente
executivos promissores, com vistas a ampliar a experiéncia e testar a cap
dade de adaptar-se a novas circunstancias, gerenciar diversos grupo
pessoas e responder as exigéncias de novas categorias de clientes.

Algumas instituices, tais como 0s Varios setores das Forcas Armag
dos Estados Unidos, o Departamento de Estado (Ministério das Relac
Exteriores) e varios ministérios em que o autor trabalhou como consult
desde o inicio da década de 80, utilizam essas ferramentas rotineirame
Essas organizagdes costumam dispor de reservas de gerentes e execy
com capacidade de lideranca muito mais ampla que as organizacfes
adotam uma abordagem mais passiva do desenvolvimento da lideran
Tém conseguido fazé-lo, apesar das limitacfes e das estreitas regulame
¢Oes do sistema de gerenciamento de recursos humanos da administrg
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3.3. Desenvolvimento da
autoconsciéncia dos lideres

Estudos do Professor Warner Burke, da Universidade Columbi
mostraram que os lideres que tém éxito nos negdcios tendem a se conhecer
melhor que aqueles que obtiveram um menor desempenho. A consciéncia
de si pode ser cultivada por deedbaclsobre as competéncias gerenciais
e de lideranca, durante o processo de avaliagdo de desempenho. A gsse
respeito, uma ferramenta particularmente valiosafeedbackde 360
graus, que envolve uma coleta estruturada de informacdes junto a subordi-
nados, pares e superiores. Esse tipo de retorno pode ajudar a pessoala ter
uma melhor perspectiva sobre suas competéncias para dirigir uma eqyipe
ou trabalhar nela, sobre a clareza da sua comunicacao e seu estilo gerencial.
As areas abordadas nesse processo podem ser adaptadas em funcap dos
valores e das qualidades de lideranca exigidos por cada organismo|do
setor publico. As organizagfes realmente empenhadas em aumentgr o
namero e a qualidade dos seus dirigentes adotaram essa técnica. Conside-
rando que esses sistemas podem, de inicio, ser considerados como Uma
ameaca para as relacdes hierarquicas tradicionais, séo essenciais o gpoio
e a participagdo dos mais altos executivos dos respectivos organismos
publicos. Outra vantagem desses instrumentos é que eles fornecem infor-
macdes para saber até onde uma organizacao e seus gerentes colpcam
realmente em pratica os valores e principios expostos nas numerosas decla-
racOes sobre a visdo e a estratégia.

Essa técnica evidencia as areas em que os lideres em desenyol-
vimento precisam de ajuda, para dominar uma variedade de competén¢ias
interpessoais. Essas incluem a capacidade de dar e recdieedback
construtivo sobre o desempenho, a resolucéo de conflitos, a capacidade
de formar equipes ou de trabalhar nelas e a utilizagdo de vérios estilos
gerenciais, em funcdo das necessidades das pessoas hierarquicamente
subordinadas. Essas qualidades devem ser desenvolvidas no exercicip do
trabalho, pela experiéncia. No entanto, uma capacitacao formal pode ser
util para dar aos dirigentes potenciais as ferramentas e as idéias necessgrias
para desenvolver suas capacidades nessa area. O alto escaldo da organi-
zacdo deve providenciar esses recursos de capacitacdo, para apoigar o
desenvolvimento das futuras liderangas.

3.4. Incentivo ao uso da ampliacdo
de tarefas e monitoramento

A ampliacdo de tarefas € uma ferramenta que, quando usada|de
forma regular e efetiva, pode servir para refor¢ar o desenvolvimento fa
lideranca dentro de uma organizagdo. Os servidores progridem, quando
precisam e podem sair de sua area de competéncia habitual. Freqien- g5




temente, os responsaveis dirigem-se ao mesmo grupo de pessoas de cdpaci{iSd
dade jacomprovada, para resolver uma crise, constituir uma forca-tarefa
ou dirigir um grupo de trabalho interministerial. Embora isso possa tran-
guilizar o dirigente, faz com que perca uma valiosissima oportunidade fe
testar e desenvolver competéncias de lideranca em outras pessoas. A Acao
dos organismos publicos deve fundamentar-se num duplo pressupostd: as
gualidades de lideran¢a séo pouco difundidas no seu ambito e é polico
provavel que possam ser encontradas no mercado do trabalho extefno.
Consequentemente, devem-se aproveitar todas as oportunidades de
oferecer aos servidores existentes possibilidades de desenvolvimento pra-
tico da lideranca, para aumentar o nimero de dirigentes competentes has
instituicdes publicas.
Nossa reticéncia em langar esse tipo de desafio, a ampliacdo de tare-
fas aos servidores mais jovens, baseia-se habitualmente no temor de que
n&o sejam capazes de enfrenta-lo. A luz de muitas experiéncias do seryico
publico, essa relutancia ndo deixa de ser irbnica. Em tempos de guerra, as
forcas armadas de muitas na¢cfes costumam confiar importantes resgon-
sabilidades organizacionais a homens e mulheres de vinte e cinco anos.
A missadApollo 13 é um outro exemplo de como pessoas jovens podem
ser chamadas para resolver um problema complexo numa situacao| de
crise. Durante a primavera de 1970, a vida dos trés astronautas da migsao
estava em perigo por causa de uma exploséo a bordo do veiculo esp4gcial
gque se encontrava a mais de 160.000 km da Terra. A solucdo da crise,
que permitiu trazer os trés homens, sédos e salvos de volta para a Terra, foi
elaborada em 72 horas. A média de idade da equipe que resolveul 0s
numerosos problemas da volta em seguranca dos astronautas era ipfe-
rior a 27 anos.

3.5. Consolidac&do do senso
do servigo publico

Os executivos do setor publico com alto desempenho podem, gerpl-
mente (pelo menos nos Estados Unidos), obter uma remuneragao njais
elevada, ao procurar um emprego no setor privado. Em sua ampla maioria,
eles declaram que a principal razdo pela qual escolheram e resolverfam
permanecer no servico publico era aimportancia social e a natureza desafia-
dora do trabalho na administracéo publica. Sendo pouco provavel gue gsse
setor possa um dia competir em pé de igualdade com o setor privado|no
plano das remuneragdes, é essencial que ele utilize plenamente sua pringipal
vantagem concorrencial nessa area — a propria natureza do trabajho
efetuado. Ao recrutar, aperfeicoar e cultivar seus futuros dirigentes,|o
setor publico deveria tentar, de forma consciente, dar aos profissiongis
promissores oportunidades de testarem e desenvolverem competéngias gg




de liderancga, encarregando-os de trabalhar nos problemas mais complexos
e importantes do setor publico. A medida que as competéncias de liderapca
sdo desenvolvidas e que os problemas séo resolvidos, o compromisso|dos
servidores com o servigo publico é reforgado, tornando menos provayel
sua ida para o setor privado.

3.6. Realizar auditorias
periddicas de lideranga

Se o desenvolvimento da lideranca tornar-se uma prioridade dps
altos responsaveis, serd necessario monitorar o desempenho e efgtuar
ajustes, em resposta as informacdes coletadas. Um simples conjuntd de
indicadores de desempenho inclui:

« monitorar o numero e a distribuicdo dos servidores encarregadps
de tarefas rotativas ou outras tarefas de desenvolvimento pessoal;

« pedir a todos os executivos e gerentes de alto nivel que elaborém
planos de sucessao, incluindo os nomes das pessoas que poderiam substitui-
los caso tivessem que se aposentar ou mudar de cargo. Embora cegrtos
sistemas de servigo publico possam proibir a nomeacgéo formal de suces-
sores por meio desse processo, o fato de se elaborarem planos de sucg¢sséo
obriga-os a falar de individuos especificos e a discutir o estado global do
desenvolvimento da lideranga na organizacao;

» examinar os resultados globais da avaliacdo de 360 graus, para
identificar as lacunas especificas de lideranga na organizagdo. Essa informa-
¢do pode ser utilizada para fins de orientacdo profissional, capacitacép e
decisdes de nomeacéao destinadas a desenvolver as competéncias que fgltam;

» monitorar o tempo dedicado pelos dirigentes da organizacao @o
desenvolvimento de futuros lideres e o impacto dessa agao sobre as oportu-
nidades de ampliacdo de tarefas propostas aos servidores mais jover]s.

4. Conclusao

Muitos observadores escreveram sobre a forma provavel das orga-
nizagdes no futuro e previram que elas serdo mais reduzidas, ou menos
estratificadas, que hdéjeessa desestratificagdo das organizagdes do setpr
publico criara uma maior necessidade de competéncias de lideranca |—
flexibilidade, senso dos negdcios, focaliza¢éo no cliente etc. — no cop-
junto da organizacéo. O avanco rapido da Internet e do comércio eletroni-
co s6 pode acelerar essa tendéncia, ao remover as barreiras contfa o
fluxo de informacéo entre organizacdes e dentro delas. Consequentemen-
te, o desenvolvimento da lideranca devera tornar-se uma prioridade dos
altos responsaveis do setor publico e ndo podera continuar sendo yma
atividade opcional. 87
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A mesma desestratificacdo que torna o desenvolvimento da lidg-
ranga um necessidade premente também cria uma excelente oportunidade
de desenvolver lideres em todos os niveis do servico publico. Devemise
desenvolver abordagens inteiramente novas para gerenciar 0S proce$sos
essenciais de negdcios, interagir com 0s usuarios e outros atores e dempns-
trar como as funcBes do Estado criam valor para o publico. Na nossa
opinido, todos esses desafios constituem grandes oportunidades paralque
0s atuais servidores desenvolvam e exer¢cam justamente as competércias
de lideranca que serdo necessarias no futuro. Os altos responsaveis poli-
ticos e os altos funcionarios de carreira devem aproveitar essas oportuni-
dades e fazer com que suas organizacbes utilizem-nas para ampliar e
aprofundar as competéncias de lideranga no setor publico.

88




Anexo 1

Resultados do estudo da lideranca
na administracéo (1999)

No final de 1998, @ricewaterhouseCoopers Endowment for
the Business of Governmegnicomendou um estudo de uma amostrg
aleatdria de altos funcionarios do servico publico dos Estados Unidos (SE
O estudo foi publicado em junho de 1999. Focalizava as qualidades neg
sdérias para os futuros lideres da administracdo federal, os obstaculos
recrutamento e a retencéo dos servidores que possuiam essas comp
cias e solugbes, para garantir o exercicio da liderangca com sucesso

S).
es-
ao
btén-
nos

anos futuros. Foram as seguintes as principais caracteristicas de lidergnc¢a

e a percentagem da amostra, qualificando-as de muito importantes:

Percentagem da amostra, consider

Qualidades de lideranca rando-as como muito importantes

(nota de 9 ou 10 numa escala de 10)
1. Adaptabilidade e flexibilidade 72%
2. Responsabilidadea¢countability 69%
3. Visdo e pensamento estratégico 64%
4. Orientacéo para o cliente 58%
5. Compromisso com o servico publico 55%
6. Gerenciamento de recursos financeiros 44%
7. Capacidade de criar aliancas/redes 41%
8. Valor atribuido a diversidade cultural 39%
9. Gerenciamento das tecnologias da informagéo 37%
10. Pericia técnica 23%

N=347 pessoas entrevistadas entre novembro de 1998 e janeiro de 1999
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Notas

* Artigo apresentado no simpdsio “Government of the Future: Getting from Here tp
There”, promovido pela Organizagéo para Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), em Paris, nos dias 14 e 15 de setembro de 1999. Este texto foi originalmepte
publicado pela OCDE em inglés e francés sob os titBgond training: developing
and nurturing leaders for the public secterAu-dela de la formation: aider au
developpement et a I'epanouissement des dirigeants dans le secteyresidictiva-
mente. PUMA/SBO(99)4/FINAL. Copyright, 1999. Documento disponivel no website
da OCDE: www.oecd.org//puma/online.htm. A responsabilidade da tradugdo é da ENAP,
com autorizacdo da OCDE.

1 Ver Tichy.
2 Ver, como exemplo, Kotter ou Barzelay.
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Resumo
Resumen
Abstract

Além da capacitacéo: desenvolvimento de lideres para o setor publico
Kevin Bacon

O presente artigo tem por escopo apresentar medidas praticas que podem

ser

implementadas pelas organiza¢8es do setor publico, para cultivar futuros lideres entr¢ os

atuais servidores publicos.

Apresenta um conjunto de medidas que, apesar das restricdes impostas pelas est|
ras atuais do setor publico, pode melhorar a oferta de futuros lideres, como, por exem
a diversificagdo de tarefas, um melfeedbacle a realizacdo de auditorias de lideranca,
possibilitando, assim, o desenvolvimento das competéncias de liderancas.

Mas alla de la capacitacion: desarrollo de lideres para el sector publico
Kevin Bacon

El presente articulo tiene por objeto presentar medidas practicas que pueden
implementadas por las organizaciones del sector publico, para cultivar futuros lideres e
los actuales funcionarios publicos.

El articulo presenta un conjunto de medidas que, en que pesen las restricciones impusg
por las actuales estructuras del sector publico, puede mejorar la oferta de futuros lide
como por ejemplo la diversificacién de tareas, una mejor retroalimentacion y la realizaci
de auditorias de liderazgo, permitiendo, asi, el desarrollo de las competencias de lidera:

Beyond training: developing leaders for the public sector
Kevin Bacon

The present article is aimed at presenting practical measures that may be implemer
by public sector organisations, in order to groom future leaders amongst present-day c
servants.

It presents a set of measures that, in spite of the restrictions imposed by the curr
structures of civil service, may improve the supply of leaders-to-be, such as, for instanc
the diversification of tasks, a better feedback, and the performance of leadership aud
thus allowing the development of leadership competences.
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O ensino de administrag
publica no Brasil em u
momento de inflexa

Francisco Gaetani

1. Introducéo

A discusséo do ensino de administragdo publica é vinculada a prob
matica existencial do campo profissional. Na medida em que a area r
possui jurisdicdo sobre um nitido corpo de conhecimentos, sua transmis
em termos académicos é objeto de controvérsia. Uma série de fatg
contribui para tornar o ensino da disciplina complexo e de dificil institucig
nalizagéo: a fragilidade dos seus fundamentos intelectuais, a dificulda
de validacao externa, a especificidade da area, a caréncia de creden
académicas e a permanente necessidade de legitimacao social. A cQ

guragdo de uma profissao implica a existéncia de uma autonomia orga-

nizada — usualmente concebida e comandada por uma comunidade
pares — capaz de se auto-orientar em termos do desenvolvimento
uma agenda de pesquisa (Friedson, 1974). Associados a profissao, en
tram-se instituicdes geradoras de conhecimentos codificados, bem co
mecanismos destinados a sua reproducao e difusao.

Cada profissédo possui também bordas definidas de forma a prote
la da competicdo de outras profissbes e ndo-profissdes. No caso da adm
tracdo publica, essa competicdo vem de ambas. No plano corporati
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advogados, administradores de empresas e economistas constituen os

principais concorrentes em termos de profissdes estabelecidas. No am
ndo-profissional, servidores publicos tendem a desenvolver uma viséo al
referenciada sobre os conhecimentos requeridos para o desempenh
suas fungdes e tendem a encarar com ceticismo possiveis contribuig
da academia ao seu aprimoramento profissional. Os conhecimentos e h
lidades derivados do cotidiano dos servidores publicos ndo sdo, no enta
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suficientes para proporcionar a configuracéo de uma disciplina profissiongl.
O conhecimento profissional envolve elementos de hierarquia, codificaggio
e regulacéo do acesso. Profissdes demandam conhecimentos de natureza
tedrica, bem como o desenvolvimento de uma disciplina de analise que nao
se encontra livremente disponivel. Esses conteldos sdo cumulativos e engon-
tram-se hiearquizados geralmente com base em critérios de senioridgde,
aos quais correspondem respectivos niveis de poder e responsabilidade.
A discusséo da problemética de ensino de administracao publica
adotada neste artigo tem como principal referéncia a experiéncia norte-
americana em funcdo de dois fatores: a) o fato de ter sido a que mjais
influenciou o desenvolvimento da administracdo publica no Brasil nos ciclgs
do DASP e posteriormente da EBAP/FGV e b) o fato de a moldura politicp-
institucional ser a que mais se aproxima do Brasil, em relacdo, por exemplo,
ao Reino Unido ou a Franca. A énfase, neste artigo, € sobre a problematica
do ensino numa perspectiva académica, embora programas de capacitacédo
e atualizagdo em administragdo publica ndo se restrinjam a formatos subor-
dinados as légicas tipicas de instituicbes de ensino superior.

2. Os problemas do campo
académico e profissional: a
referéncia norte-americana

O setor publico é usualmente percebido como o dominio da politica
e das leis. A esfera governamental €, portanto,definida, validada e legitima-
da, em bases politicas, pelo eleitorado e outros atores do sistema polit|co.
N&o ha uma corporacéo profissional responsavel pelo controle de um grupo
de técnicas e pela transmissédo de conhecimentos de forma estruturada,
em relacdo ao assunto. O problema da autonomia profissional €, por defjni-
¢ao, insoluvel, dada a subordlnagao do exercicio das funcdes profissiorais
na esfera publica e a autoridade conferida aos politicos por meio fde
mandatos eletivos. Embora no Brasil os textos constitucionais tenham sigte-
maticamente criado condi¢bes para reivindicacfes na linha da formagao
de um servigo publico autbnomo e profissionalizado, na realidade, politica
e administracéo ndo tém se configurado de forma dicotdmica, como ocorieu
em paises como os Estados Unidos, o Reino Unido, a Franca, a Alemahha
ou o Japao (Silberman, 1993). Nesse contexto, abordagens com basé¢ no
discurso da competénéencontram ressonéancia, ao contrario do Brasil,
onde burocracias do tipo weberiano classico ndo chegaram a se consoljdar
de forma generalizada, dado o baixo grau de insulamento em relagéo ao
sistema politico.

Profissdes demandam sistemas de conhecimento governados por
abstragOes requeridas para conceituar e modelar problemas e targfas. g3




Abstrag6es séo requisitos para autonomia profissional, a0 mesmo tempo
em que se constituem no dominio, por exceléncia, da universidade. Asgim
sendo, o problema da jurisdi¢cao da profissdo é resolvido pelo levantamepto
de barreiras a entrada, constituidas pela exigéncia de crescentes niveis de
abstracdo. Esse territorio tem nos catedraticos seus guardides e principais
referéncias académicas.
Em termos comparativos, o0 ensino de administracéo publica proli-
ferou especialmente num pais onde a profissdo estruturou-se de forma
mais consistente: os Estados Unidos. No Reino Unido, a partir das refornmas
que resultaram na formacgé&o do servico publico inglés, no final do sécylo
passado, predominou o modelo do amador talentoso. Egressos de Oxford
e Cambridge, geralmente formados em artes e humanidades, vieram a
dominar a cupula da administracéo publica britanica. Na Fran¢a, o modélo
forjado no pés-guerra, centrado r@sandes Ecolesproporciona uma
formagao complementar a uma elite graduada numa grande variedade de
profissGes, com destaque para a advocacia. No Reino Unido, verificou{se
uma expansao da area profissional de administragéo publica na comunidade
académica, mas em proporcdes muito menores que nos Estados Uniglos.
Nos Estados Unidos, a profissao e a area de graduacédo alastraram-se no
contexto do movimento reformista conhecido cqmugressivisrf) e a
burocracia era constituida por especialistas de nivel superior egressos|das
camadas médias da sociedade, em contraste com a perspectiva mais
generalista e elitista dominante na Franca e no Reino Unido (Page, 1992).
Nos Estados Unidos, a expanséo do campo profissional da adminjis-
tracao publica foi simultaneamente um produto e um impulsor da difus
darationaleda administrag&o cientifica no setor publico. A profissao fo
estabelecida com base em processos de legitimacao politica e acadénpica.
Houve uma extensiva massificacdo da profissdo, amparada por um proges-
so de certificagéo profissional. A opacidade das bordas da disciplina, |as
incertezas sobre a autonomia profissional e a falta de um nitido perfil ngo
impediram o estabelecimento de uma expressiva base académica para a
administracdo publiéaNa base da expansdo da chamagressive
public administrationencontrava-se a crenga de que o melhor remédip
contra o clientelismo patronageera a adocdo de um servigco publico
profissionalizado. Competéncia profissional em administragéo publica efa
0 antidoto contra os custos do amadorismo em governar. Certificacgo
académica era a estratégia adotada para garantir que os administradpres
publicos possuissem um nivel minimo de competéncia para o desempenpho
de suas fung¢des no governo.
Embora a elei¢éo de politicos para o exercicio de mandatos majorita-
rios fosse considerada a esséncia da democracia, isso ndo implicavalque
ndo fosse reconhecida a necessidade de profissionais especialistag em
assuntos de governo, tais como formulacao e implementacéo de goliticas
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Altos servidores eram demandados para exercer poderes discricionar|os,
dependendo do grau de autonomia que gozavam em relacdo aos dirigeptes

e do grau de generalidade da legislagdo. Essas habilidades podiam|ser
aprendidas pela experiéncia ou por processos formais de capacitagao.
Enquanto a primeira enfatiza “aprender na pratica”, intuicdo e conhegi-

mento tatico, o segundo valoriza o desenvolvimento de capacidades anali-

ticas e o acumulo de conhecimentos estruturados. A melhora na capacidade

de julgamento dos altos funciondrios idealmente implicava uma combinagao

de ambos. Mas o aspecto distintivo da profissdo de administrador publico

era o fato de seu recrutamento dar-se com base em uma formacao|em
competéncias que prescindiam do critério de lealdade politica ao gove
de plantdo (Skowronek, 1982).

No caso norte-americano, o compromisso da comunidade
académica e dos profissionais de administracéo publica com o balizamento
constitucional de democracias representativas historicamente significpu
uma énfase acentuada nos valores relacionados com o interesse publico.
Esse viés normativo desenvolveu-se amparado na classica (e artificial)
diviséo entre politica e administracdo, formulada pelo Presidente Wilson {—
ele mesmo um professor de administracdo publica — no final do sécuylo
passado. Entretanto, uma vez estabelecida como campo do conhecimgnto
legitimado socialmente, a area de administracao publica procurou insularfse
das esferas da politica, do Direito e de outras disciplinas associdoes. O
na protecao do interesse publico acabou gerando um excesso de rigidez
gue enfatizava de maneira desequilibrada a forma e a legalidade de pro-
cedimentos, uma postura inadequada e de certa maneira conservagora
para uma realidade em fase de crescentes mudancas a partir dos anog 60.
Progressive public administratipmm movimento que havia nascido na
virada do século como fruto e catalisador de mudangas em um processo
de reforma politica, foi perdendo sua dimensao constitutiva fundamental, jao
mesmo tempo em que sua difusdo nas universidades ampliava-se. O rgsul-
tadofoi o chamado “paradoxo da profissionaliza¢&o”: o prestigio e o respeito
dos burocratas comecaram a declinar na medida em que se espalhayam
0s cursos e escolas de administracéo publica (Cigler, 1990: 637). Embora
a area tenha-se consolidado do ponto de vista formal, com uma entidade
nacional providenciando validagéo e referéncias externas as escolas, |[seu
mandato comecou a perder valor politico com o fim do periodo conheci¢lo
comothe great societyquando a expansdo do estado de bem-estar social
resultou na era dbig government

A primeira grande onda de renovagdo na area de administraggo
publica veio a partir do surgimento das escolas de politicas publicas, com
sua énfase na gestédo de politicas e na implementacdo de programag de
acdo governamentais. Essas mudancas ndo so revalorizaram o papgl do g5




governo, como também o fizeram com os envolvidos na operacionalizagéo
de programas finalisticos. A contribui¢céo de profissionais engajados no dja-
a-dia dos processos de implementacdo de politicas passou a ser reconhe-
cida e incorporada. Aberturas de interlocucéo para empreendedores privaglos,
organizacdes nao-lucrativas e politicos passaram a ser importantes. Além
disso, as escolas de politicas publicas passaram a enfatizar habilidades e
competéncias oriundas das areas de economia e administracdo de emprgsas.
O foco comeca a mudar para a chamada gestéo publica, no final|da
década de 70 e no inicio dos anos 80, com especial atencao as fungbes
executivas desenvolvidas no ambito de organiza¢fes publicas. Geréngias
intermediarias, e ndo apenas altos funcionarios, passaram também a ser
objeto de pesquisa e assessoria, dada a preocupacdo com uma perspecti-
va mais executiva — centrada nos resultados — e menos burocratica|—
centrada nos procedimentos — das atividades de governo. Além disso} as
escolas de politicas publicas dedicavam especial atencdo ao ambienté no
qgual as instituicbes publicas encontravam-se inseridas, bem como|as
relagbes que mantém com a sociedade e com outras areas de governo.
Com isso passaram a incorporar contribuicées de outros campos das c|én-
cias sociais, notadamente das ciéncias politicas e da economia, requerjdas
para a andlise de fendmenos que transcendiam as fronteiras de 6rgaos
publicos, em contraste com o legado da administracdo cientifica entgo
predominante. Garson and Overnam (1983) identificaram o deslocameinto
da énfase de administracdo para gestdo, bem como a crescente preo-
cupacéao com elementos mais assertivos envolvidos nessas novas nuarnces.
Ao mesmo tempo, o chamablest practices movemerbm sua
énfase em praticas inovadoras, comecou a disseminar-se nos Estgdos
Unidos, em especial nos niveis estadual e local. Essas iniciativas contriui-
ram para diluir a importancia dos argumentos baseados na autoridadg de
especialistas. De acordo com essa perspectiva, a competéncia téchica
especifica ndo é tdo relevante como, por exemplo, habilidade politica, lide-
ranca e outros talentos ndo necessariamente estruturaveis sob a forma de
conhecimento académico. As escolas de politicas publicas séo orientagdas
por motivagdes de pesquisa, preocupadas com elementos de naturezalfun-
damentalmente prética: o que funciona, o que produz resultados, quais as
razdes que explicam o sucesso de certas iniciativas, entre outras. As ambi-
¢Oes dos pesquisadores sdo mais pragmaticas, modestas, efémeras e
delimitadas que no caso da administracdo publica tradicional, sempre
vinculada a heranca da chamada administracdo cientifica e as granfles
questdes relacionadas com a problematica de governar. Por outro lado}, ha
a crenca de que um relacionamento mais préximo com o mundo da pratica
possibilitaria a essas escolas produzirem contribuicées mais efetivas na exe-
cucao de mudancas. Os novos discursos que passaram a multiplicar-se na gg




area da gestao publica, como os que ensejam a “cria¢éo de valor publigo”
(Moore, 1996) ou que defendem “agregacao de valor aos resultados para
0s cidadaos” (Barzelay, 1992), séo reveladores dessa nova pluralidade
de propostas.

3. Um breve retrospecto historico

A administracdo publica como tematica disciplinar foi introduzidg
no Brasil por ocasido do ciclo politico do Estado Novo. O Departamento
Administrativo do Servigo Publico (DASP) foi o principatusde sua
difuséo, desde sua criacdo até meados dos anos 50. Seu protagonismo
incluia uma cruzada sem par na histéria do pais a favor da criagcédg e
estruturacdo de uma burocracia meritocratica e profissionalizada. No bojo
dos esforcos desenvolvidos sob o regime autoritario de 1937 a 1945 e/ no
periodo que se seguiu, o DASP foi o principal nucleador da problematica
da administracao publica no pais. Suas iniciativas incluiam a realizacéo|de
concursos publicos, esfor¢cos no sentido de se institucionalizarem os pla-
nos de carreira (com cargos e salarios definidos de forma acoplada|ao
sistema do mérito), politicas de capacitacao de pessoal e desenvolviménto
de recursos humanos, estabelecimento de lacos de cooperacdo tégnica
com outros paises (notadamente os Estados Unidos), veiculacédo de pro-
ducéo cientifica por meio da Revista do Servico Publico (a principal publ
cacdo da area até os anos 60), desenvolvimento de estudos relacionados
com a modernizacao do setor publico, assessoramento nos processos de
reforma administrativa, etc.

O ensino de administracdo publica era fundamentalmente fragmen-
tado. Os principais contetdos eram derivados da escola de administragao
cientifica, com destaque para estudos na area de organizacdo e métodos,
cargos e salarios e compras de materiais, complementados com uma grande
énfase no direito administrativo e constitucional. Os programas de treina-
mento, em muitos casos, eram articulados com a sistematica de congur-
sos, de modo que muitos cursos revestiam-se de carater preparatério para
as selec¢bes, e outros, de introdutério ao servico publico, no ambito fdo
periodo do estagio probatdrio. Posteriormente foi criada uma escola |de
servi¢o publico no préprio DASP, para consolidar esses programas (de
capacitacdo. Os programas de formagédo ndo chegaram adtzgjuesr
académico, num momento em que 0 6rgdo ndo gozava do prestigio|do
passado nem do respaldo politico que usufruia no periodo autoritario. Na
medida em que o DASP ia perdendo espaco nos governos JK e Jpdo
Goulart, sua importancia foi esvaziando-se, bem como a énfase nos pgro-
cessos de formacao e qualificacdo de servidores publicos. 97




Neste meio tempo o ensino de administracéo publica na Améri¢a
Latina expandiu-se no periodo pds-guerra, em fungédo da expanséo|do
mercado de trabalho no setor publico, incluindo governos nacionais e siib-
nacionais, empresas estatais, fundacdes e autarquias. A crescente comple-
xidade das atividades de gestdo governamental, bem como o fato dg o
Estado ter assumido um namero crescente de funcdes de natureza social
e politica, resultou num aumento da demanda por maior e melhor capgci-
dade administrativa. Essas capacidades envolviam basicamente a crigcéo
e organizacéo de instituicdes orientadas para a melhoria da administragéo
publica nos trés niveis de governo, a realizacao de reformas administratiyas
sintonizadas com os ideéarios da administracéo e planejamento para o degen-
volvimento, o fortalecimento dos processos de gestdo e aprimoramentd de
recursos humanos e o fomento das atividades de intercambio de informagfes
e experiéncias destinadas a incentivar inovacdes (Kliksberg, 1983: 39).

O ensino de administracdo publica como disciplina académica no
Brasil foi introduzido pela Fundacao Getulio Vargas (FGV) em 1952, co
a criacdo da Escola Brasileira de Administracao Publica (EBAP), sob ps
auspicios das Nagbes Unidas e no contexto de programas de cooperacao
técnica com o0s governos norte-americano e europeu. A EBAP foi a primei-
ra (e sempre a mais importante) de um conjunto de 29 instituicbes de
ensino superior que chegaram a abrir cursos de administracao publicg no
Brasil nas décadas de 50 e 60 (Warlich, 19&¥) decorrer desse periodo,
a cooperacgdo com instituicbes académicas norte-americanas foi decigiva
para o estabelecimento da agenda de ensino e pesquisa, que marc
nascimento da histdria dessa area no ensino superior brasileiro. O €jixo
norteador desses esfor¢cos era a difusdo da administracéo cientifica,
notadamente em termos das praticas codificadas sob a sigla POSDCORB.
Ainterag@o com universidades americancas deu-se basicamente pela vinda
de professores norte-americanos, para lecionar em cursos no Brasil, e da
titulacdo de professores brasileiros em programas de mestrado e doutorado
de escolas norte-americanas. Além disso, programas de cooperacéo man-
tidos com a USAID e a Fundacao Ford viabilizaram a aquisicdo em inglés,

e em alguns casos a traducéo de diversos classicos de administracao puplica
e para o desenvolvimento, de textos que seriam posteriormente adotados

intensamente nos programas de graduacéo, pos-graduacgéo, especializacdo
e aperfeicoamento.

Na segunda metade dos anos 60, a area encontrava-se em plena
expansao, com a realizacdo de Conferéncias Anuais de Administragao
Publica e com as escolas que participavam do circuito nacional de discls-
sOes engajadas em processos de instalacéo e consolidagédo de frentes de
trabalho que incluiam: atuar em processos de reforma administratiya,
fomentar a prestacao de servicos a instituicoes governamentais, assesgorar gg




as trés instancias de governo, bem como os trés poderes nos seus esforcodiEa
de modernizagéo, e criar as bases para o desenvolvimento de atividgdes
de pesquisa aplicada. Os principais temas em discussao na época s(tua-
vam-se na diferenciacdo entre administracdo publica e privada,
persecucao da agenda racionalizadora da administracao cientifica, na per-
sisténcia da cruzada meritocratica contra o clientelismo e na incorporagéo
dos avancos proporcionados pelas escolas de relagdes humanas e teprias
dos sistemas.
Desde seu inicio, a administra¢éo publica brasileira vinha procuranglo
desenvolver-se a partir do modelo norte-americano, fortemente assgn-
tado na dicotomia publico e privado e na vitalidade politigaataressive
public administration Essa distingdo resultou na estruturacdo nos EU
de duas comunidades académicas distintas, mas fortemente relacionagdas.
Segundo Waldo (1955: 56).

“A administracao de empresas e a administracao publica desgn-
volveram-se como disciplinas aliadas, e tem sido bem grande|a
contribuicdo mutua entre ambas, especialmente a contribuicdo da
administracdo de empresas a administracdo publica. A aspiracgo
de muitos dos criadores da administrag@o publica foi aplicar
governo métodos do setor privado. Considerando-se 0 movimen
de administragd@o cientifica como inerente a administracdo de
empresas, temos de concluir que a administracdo publica muito dgve

a esta Ultima”.

No Brasil, embora essa aparentasse ser a tendéncia no inicio|da
década de 60, os desenvolvimentos foram outros. A inflexdo deu-se [na
segunda metade dos anos 60, por ocasidao da ocorréncia de dois eventos
marcantes na histdria do ensino de administracédo publica no Brasil, que
foram o lancamento pela FGV/EBAP da Revista de Administracéo Publica,
0 mais importante periddico da area desde sua publicacéo, e a criacdg do
programa de mestrado em administracdo publica, ambos em 1967. Parado-
xalmente, a area comega a declinar a partir deste instante. As macrocatisas
que explicam o retrocesso foram: a Constituicdo de 1967 e Decreto-Lei
200, o “milagre econdmico” e o endurecimento do regime autoritarip
iniciado em 1964.

O debate em curso nos EUA na época girava em torno da necegsi-
dade de uma aproximacgdo maior entre o ensino de administracdo|de
empresas e de administracédo publica. Defendia-se uma maior integra¢éo
entre ambas as tradi¢c6es, que tinham na administracao cientifica boa parte
de sua origem comum. Os curriculos dos dois cursos deveriam guiartse
por um “conceito integrativo”. Caldwell (1965) afirmava que:
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“No mundo moderno, nenhuma linha diviséria muito nitida separ
a administragdo governamental dos processos administrativos da
sociedade em geral. A organizacdo de estudos administrativos rjas
universidades tera que acabar correspondendo a essa realidade]'.

Embora esse debate ndo tenha prosperado nos EUA, no Brasil o
desenrolar dos acontecimentos revela que se caminhou para uma fusao
ou integracao, que na pratica resultou na absor¢éo da administracéo puljlica
pela area de administracdo de empresas, em termos gerais. O resultado
foi a adoc¢éao de curriculos integrados nos cursos de Administra¢ao, sem
adjetivacdes. Em alguns casos, manteve-se a qualificacdo “énfase |em
administracdo publica” até o momento em que ficou claro o baixo apelo
mercadoldgico dessa denominacdo. Ao longo do tempo, administragao
tornou-se sinbnimo de administragdo de empresas.

A reforma administrativa de 1967, baseada nos principios
descentralizacdo e delegacéo, viabilizou a reorganizacéo do Estado brasi-
leiro em bases gerenciais, libertando-o da camisa de for¢ca imposta pglos
principios e constrangimentos legais que regem a vida administrativa ha
administracdo direta. Todo o processo de intervencionismo estatal
deflagrado a partir dai ocorreu por meio da utiliza¢éo de pessoas juridi¢as
de direito privado, notadamente as empresas estatais e as fundacdes. Dada
a liberdade gerencial e a emulagéo de arranjos organizacionais tipicog de
administracdo de empresas, iniciou-se um processo de ercshosia
administracdo publica, ndo identificada no plano microeconémico com as
novas formas de gestdo incentivadas pela reforma. Se, do ponto de vjsta
global, a reforma foi um sucesso, ao criar as condi¢des para que o Estado
viesse a cumprir um novo papel no ciclo de desenvolvimento que se in
ciava, alongo prazo significou tornar a expansao das organiza¢des govefna-
mentais imune ao controle publico, dado seu elevado grau de capacidade
auto-organizativa. Do ponto de vista de formag¢&o de quadros, no entarnto,
o ethosda chamada administracéo para o desenvolvimento libertou-se fa
matriz politica dgrogressive public administratiotNa medida em que
cada instituicdo organizava-se como bem entendia e em bases privadas e
gerenciais, a especificidade da administracéo publica comecou a diluir-se.

O “milagre econdmico” acarretoutmomdo ensino de adminis-
tracdo de empresas no pais. Os cursos multiplicaram-se. A demanda |por
executivos ndo tinha como ser atendida, dada a relativamente baixa capjaci-
dade instalada do ensino superior no pais. O fornecimento de profissiorais
para o mercado privilegiava até entdo areas mais consolidadas profissiohal-
mente, como Direito e Engenharia. A passagem dos anos 60 para og 70
marca a proliferacao de cursos de Economia e Administracdo de Empresas.

Os profissionais egressos desses cursos foram imediatamente aborvidos
pelo novo mercado de trabalho estatal, completamente diferente das 1qq




ossificadas estruturas da administracéo direta vigentes no inicio dos apos
60, e pela demanda privada. Nesse contexto, o debate sobre a integracéo
curricular dos programas de administracdo publica e de empresas foi afro-
pelado em favor da segunda énfase. Cada vez mais o profissional do sgtor
publico que se buscava tinha caracteristicas préximas de sua contraparte
do setor privado. Acrescente-se a isso a ascenséao da profissao de ecpno-
mistas, que passaram a ocupar 0s principais espagos nos ministérios|, no
auge do ciclo do planejamento no Brasil. Assim, a incipiente comunidadle
de administradores publicos viu-se pressionada duplamente pelo mercado
de trabalho publico e privado e pela concorréncia profissional direta.
O endurecimento do regime autoritario, notadamente a partir de
1969, produziu um terceiro efeito negativo sobre a area: a burocratizagao
da reforma de 1967. Modernizacdo administrativa tornou-se parte in
grante do projeto nacional de desenvolvimento, a ponto de se criar¢gm
instituicdes com essa finalidade no Ministério do Planejamento e em varios
orgaos finalisticos. Esses setores de modernizacdo administrativa efam
centrados especialmente em reformulagfes na area de organizacdgs e
métodos, sempre seguindo uma légica expansionista consistente com a
ampliacé@o do papel do Estado na vida sécio-econdmica do pais. Mas efam
iniciativas excessivamente concentradas nas estruturas organizacionais

devido a ascensao de uma cultura gerencial de natureza cada vez
tecnocratico-autoritaria.

Na virada dos anos 70 para os 80, o importante esforgo de moderni-
zacgdao levado a cabo pelo Ministério da Desburocratiza¢do repercutiu |na
comunidade académica da &rea de administragéo publica, mas o processo
de redemocratizacgéo ja provocava o congestionamento da agenda nacipnal
em vias de retornar ao Estado de Direito. Os programas de administra¢ao
publica estavam reduzidos a propor¢des bem menores que dez anos aftes,
e, mesmo na EBAP/FGV, a orientac&o do ensino era cada vez mais voltada
para uma formagédo empresarial, dada a natureza da demanda do mer¢ado
de trabalho do setor publico. A década de 80 marcou o encolhimento do
Estado em funcao da recesséo e da estagnacédo, com repercussdes gbvias
sobre a oferta de ensino, desestimulada frente a contragdo da demapda.
Na primeira metade dos anos 80, a EBAP/FGV descontinua seu progr
de graduacao em administracdo publica e estanca a renovacao da arga na
sua base, nos programas de graduacéo, na principal escola de administrpcao
publica do pais. Iniciativas na area de graduagéo, vinculadas a projetog de 101




carreira & la ENA na EAESP/FGV e na FJP/MG, também sao eliminada
por falta de sustentacdo dos governos estaduais. A ANPAD, entidade
que congrega os programas de pés-graduacdo em Administracdo, pagsou
a ser crescentemente orientada para areas relacionadas com administracao
de empresas. O processo de formacédo de doutores no exterior prat|ca-
mente cessou.
Curiosamente, os anos 80 marcaram a inflexdo da administracfo
publica no plano internacional, revitalizada pelo advento da nova gestgo
publica. Na contramao do que se passava no exterior, e dado o insulameénto
do pais e seu relativo fechamento econémico e pohiEa, visa comu-
nidade internacional, ndo foi surpresa o fato de essa Assembléia Nacional
Constituinte produzir um desenho idealizado de um pais a partir do passado
e ndo baseado nedéncias em curso no cenario internacional. O debate
sobre a organizacao do Estado brasileiro foi recolocado nos termos antefio-
res a 1967. Cabe registrar a criacdo da Escola Nacional de Administra¢édo
Publica e o projeto abortado em seguida de se iniciar a modernizagéoldo
Estado a partir de uma elite de quadros selecionados com base nos critérios
do mérito e da competéncia. Mas o modelo entdo adotado ndo posguia
uma clara identidade, em que pese as influéncias dos programas|de
administracao publica e de politicas publicas das escolas norte-americanas.
Na verdade, apenas em 1995 o tema administracdo publica volta a agenda
nacional em funcéo da atuacdo de Bresser Pereira a frente do Ministério
da Administracdo e Reforma do Estado. Sé entdo a problematica do ensi-
no de administragéo publica, entdo moribunda, volta a ser retomada tapto
no plano governamental quanto académico. A ascensdo do tema a aggnda
nacional, a retomada de concursos publicos para carreiras estratégicas
(acompanhados por programas de treinamento introdutérios) e um inte
programa de educac¢éo continuada iriam contribuir para o renascimento
da problemética do ensino da administracéo publica nos ambitos acadénjico
e governamental.

4. O impacto da nova gestéo publica
sobre o ensino de administracdo publica

Quatro vetores relacionados com o fendbmeno da Nova Gestéo
Publica podem ser identificados como reponséaveis por uma profunga
revitalizacdo da administracao publica a partir dos anos 80: dois originarips
no campo das idéias e dois relacionados com transformacdes mais amplas
em escala mundial.

As duas principais fontes de idéias que combinadas deram origen a
nova gestao publica (Hood, 1991) foram, de uma lado, a nova economia
institucional, do outro, variantes do “gerencialisme”managerialisni— 102




(Aucoin, 1990). As duas vertentes sao provenientes de areas distintag

administracao publica tradicional: economia e administragéo de empresas.

A nova economia institucional inclui um conjunto variado de auto
res e abordagens, com destaque para:

 a escola da escolha publica, cujas analises baseiam-se no c(
portamento dos atores publicos e privados em contextos institucionaig
partir da interacdo entre a dindmica de seus interesses e as estruturg
incentivos existentes (Buchanan and Tullock, 1962; Tullock, 1965; Olso
1965 e Niskanen, 1971);

* a teoria de agente-principal centrada no entendimento de que
relacdes entre as partes sdo como uma cadeia de relacdes contratuai
que o titular contrata um agente, para desempenhar tarefas em seu ng
em troca de compensacdes (Moe, 1984 e 1990; Pratt and Zeckhau
1985 e Bendor, 1988);

» a economia dos custos de transacéo, orientada para a comparg
dos custos de arranjos institucionais do tipo prevalecente no mercado G
os internalizados em estruturas hierarquicas (Willianson, 1985; North 199

Ja o “gerencialismo” situa-se no contexto do desenvolvimento
renovacao das teorias de administracdo de empresas. Envolve um conjy
de doutrinas de reformas administrativas, exemplificado nas idéias de:

« profissionalizacao da geréncia, reconhecida como uma competén
transmissivel e replicavel, indispensavel para a melhoria do desemper
organizacional (Pollitt, 1990);

* énfase em processos de delegacdo com o correspondente aum
da capacidade discricionaria dos gerentes (Martin, 1983);

« foco nos processos de mensuracao e explicitagdo de produtos
atividades (Carter, 1988);

» adequacao da cultura das organizac¢des as necessidades do ned
(Peters and Waterman, 1982);

* orientacdo para o atendimento ao cidadao, visto também con
cliente (Barzelay, 1992).

Enquanto as idéias provenientes da nova economia das organi
¢Oes tiveram no ambiente académico norte-americano sua origem
vertente gerencial foi adquirindo nitidez, principalmente a partir de a¢os
pragmaticas levadas a cabo por governos em busca de respostas
problemas imediatos. No primeiro caso, os chamados econocratas for
0s principais responsaveis pela incorporacao de novos conceitos as a(
de governo orientadas para processos de ajustes macroecondmicq
abertura comercial. No segundo caso, 0 uso intensivo de consultor,
privadas funcionou como principal veiculo de assimilagédo de novas idéi
pelos governos que foram pioneiros nas praticas da nova gestéo publ
Nova Zelandia, Australia e Reino Unido. Embora essa gestado tenha s
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freglientemente alinhada com as ideologias associadas a nova direita,
funcéo da projecao internacional do Thatcherismo, foram governos tral
Ihistas na Nova Zelandia e na Australia que iniciaram diversas das m
relevantes inovacfes na area da gestdo publica. Nesse sentido, os
casos mencionados sugerem tratar-se de idéias que transcendem a t
cional dicotomia direita-esquerda, com alcance e repercussao mais 8
plas, embora ainda fortemente associadas com a matriz cultura
institucional (Weaver and Rockman, 1993) anglo-saxonica.

Os outros dois vetores que estao redefinindo o contexto do ensi
da administracdo publica séo a revolugéo tecnoldgica e a internaciot
lizagdo da administragéo publica. Tratam-se de fendbmenos interrelaciof
dos, que estédo ocorrendo em velocidade superior a compreensao de
conseqliéncias, limitacbes e possibilidades. S&o processos em curso
transformacdes nas estruturas de governanca decorrentes de ambos
se encontram ainda consolidadas, e, em varios casos, caminha-se |
situacdes de aceleragdo do ritmo das mudancas, o que torna ainda n
problematicos os processos de consolidacao de instituicdes em conte

marcados por intensa turbuléncia politica e econdmica, como no Brasil.

A revolucdo tecnolégica vem provocando a crescente incorporaci
de novas tecnologias nos processos de producao e provisao de serv,
publicos (Hood, 1991; Margetts, 1995). As sucessivas ondas de inovag
tecnoldgica tém criado inUmeras oportunidades para o desenvolvimer
de novas formas de gestao publica. Além disso, a tecnologia tem revolug
nado atividades tipicas de governo, como as relacionadas com proces
controles e armazenamento de informacdes. As metaforas para desig
essa nova realidade sao varias: sociedade de redes, governo digital, Es
virtual, etc. O principal desafio para os governos reside em desenvolve
capacidade de selecionar e reter tecnologias de informacé&o que se cof
tuam em ativos estratégicos dessa nova realidade, de modo a influen
decisivamente novos processos de formulacédo e de tomada de dec
gue incorporem esses avancgos tecnoldgicos no campo das politicas publi
Problemas de assimetria de competéncia, captura, trafico de influéng
entre outros, envolvendo o0 governo e outros atores nesses processos, g
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tituem problematicas-chave nessa discusséo. As novas tecnologias da infor-

macdo vieram para ficar, mas introduziram um nivel adicional d
complexidade aos processos decisorios governamentais (Margetts, 19
101), com intensos impactos sobre a capacidade institucional-administraf]
do Estado. Se por uma lado viabilizaram e impulsionaram o florescimen
de novas técnicas associadas com a nova gestao publica (exem
outsourcing, downsizingtc), por outro ndo configurgper si necessaria-

mente, um novo padréo de organizacdo da esfera publica. Mas o fat
gue 0s avangos proporcionados pela revolucdo tecnoldgica, uma \
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demonstrados, ndo tém mais como serem colocados de lado nos proges-
sos de reestruturagéo das atividades governanfentais

A internacionalizag&o da administrac&o publica deve-se ao crescepte
papel desempenhado por organismos internacionais, como as Na¢des Unidas
e suas diversas agéncias (UNICEF, UNDP, FAO, CEPAL, etc), o Ban¢o
Mundial, o Fundo Monetario Internacional, a OCDE, o Banco Interamer|-
cano de Desenvolvimento, etc. No plano da formacgéo de blocos politigo-
econbmicos e macrorregionais, a Unido Européia, o NAFTA e
MERCOSULtambém apontam na direcdo de diferentes instancias de
regulagéo governamental supranacional. A contrapartida disciplinar desses
processos, que tem sido a emergéncia de redes académicas internacio-
nais nas areas de administracao e gestdo publica, bem como o surgiménto
de novos periédicos académicos em varios paises, é um indicativo de yma
revitalizacdo mais ampla do debate em torno da area de gestéo publica. A
criacdo de areas tematicas, relacionadas com gestédo publica na OQDE
(PUMA) e no Banco Mundial, e a revitalizacdo do CLAD na Améric
Latina sinalizam a revaloriza¢ao da probleméatiogalernanceos orga-
nismos supranacionais. A tematica da gestdo publica integra a agemnda
dessas organizac@es que hoje constituem importante mercado de trabalho
para profissionais da area, bem como publicam periddicos, estudos e pesgui-
sas sobre a evolucdo do tema em seus paises mémbros

Mas, se 0s quatro vetores proporcionaram oportunidades de reno-
vacao e redefinicdo da area de gestéo publica, todos apresentam tampém
problemas de incorporacado pelos programas de ensino em administrago
publica. Esses vetores — a influéncia das areas de escolha publica e
administracdo de empresas, a revolucéo tecnolégica e o processo de inter-
nacionalizacdo da administracdo publica — agravam o problema da
interdisciplinaridade. Administracdo publica ndo tem como ser estudagla
ou ensinada fora de uma perspectiva interdisciplinar, mas néo se pade
perder de perspectiva que seu fundamento basico tem sua ancora no ¢on-
texto de um discurso eminentemente politico (Mainzer, 1994). O risdo
maior envolvido na convergéncia dos quatro elementos, mencionados como
revitalizadores da discussao da problematica de administracao publica,|é o
agravamento de sua despolitizacéo, seguramente uma das maiores cgusas
do declinio da &rea no periodo pos-gueiviainzer (1994: 380) adverte
para o fato de que “na prética, o estudo interdisciplinar de administracgo
publica tende a ignorar o sistema politico.” Esse fenbmeno ocorre porque
um projeto interdisciplinar: a) demanda uma grande base de conhecimentos
especificos, b) ressente-se da auséncia de um foco basico, c) tende a
valorizar algumas disciplinas em detrimento de outras, d) freqlientemente
abstrai consideracdes de ordem moral-normativa e e) enfrenta severos
problemas de comunicagédo e compreensdo entre linguagens distintas, 105




Assim sendo, a repolitizacao do debate sobre a area de administra-
¢ao publica constitui-se na alternativa a operacgdo das forgas centrifugas,
representadas por conteudos disciplinares especificos e fragmentados. Se
no passado o conceito integrativo referia-se a uma abordagem mais
culada da problemética de administracéo, abrangendo a esfera publicg e a
empresarial, no presente a nucleagéo das tensdes inerentes a configurpcdo
da disciplina nao pode esvaziar o carater politico, situado na sua origen no
final do século XIX, na Europa e nos EUA.

Maor and Stevens (1997) avaliam que o advento da Nova Gestgo
Publica foi importante para os setores de recrutamento e treinamento em
cinco areas: descentralizacéo, estilo gerencial, comprometimento do setor
privado, mensuracdo de desempenho e contratacdo externa. A ergsao
das estruturas unificadas e centralizadas do servigo publico resultou £m
uma administracao publica mais plural e heterogénea, com diferen
caracteristicas e necessidades de capacitacdo. Na medida em que a inicia-
tiva de promover programas de capacitacdo tornou-se mais delegada e
menos centralizada, a diferenciacéo dos arranjos provedores ampliou{se.
O estimulo a adoc¢éo de um estilo gerencial semelhante ao prevalecgnte
no setor privado significou a valorizacdo da capacidade gerencial de exefu-
tivos tomados individualmente, bem como a relativizacdo dos sistemas|de
carreiras e empregos para a vida toda. A fixagdo dos salarios de altos
executivos publicos passou a ser definida em bases individuais e ndao mais
de acordo com antigos planos de cargos e salarios. A remuneracao passou
a ser estabelecida em funcéo de indicadores de desempenho, vinculados a
performancandividual e institucional. O setor privado passou a ser un
provedor cada vez maior de servicos nas areas de capacitacao e reciuta-
mento, beneficiando-se de iniciativas de terceirizacao e diversificacdo fde
fontes de prestacdo de servigos para 0s 6rgdos governamentais. Esse
processo foi ainda mais intensificado a partir da contratacdo de executiyos
privados para cargos de alta responsabilidade e do estimulo a entrada
lateral nos diversos niveis do servico publico.

5. Negocios inacabados e novas fronteiras

Certificag&@o por meio de instituicdes académicas, bem como assodia-
¢Bes com universidades como base para uma categoria ocupacional adquirir
statusprofissional, ndo parece ser umatendéncia, em que pese experiéngias
isoladas nesta direcdo, como a da Escola de Governo de Minas Gerhis/
Fundagdo Jodo Pinheiro e a da Universidade Estadual de S&o Patlo/
Piracicaba. Analogamente, trabalhar para o governo nao caeiditus
profissionalizante além da rela¢éo funcional, dada a auséncia de mecais-
mos de validacdo externa. Dois elementos contribuem para manter a §rea 106




de gestao publica como sistema aberto: sua difusa base de conhecimentos
e sua problemaética jurisdicdo. No primeiro caso, trata-se de uma base de
conhecimentos marcada pela natureza interdisciplinar do campo e pelas
complicagdes envolvidas na sua codificagéo e difusédo. No segundo caso,
as fronteiras disciplinares e profissionais sdo, necessariamente, nebulogas.
A experiéncia mineira possui uma outra especificidade: os alunos rege-
bem um salario minimo, para se dedicarem integralmente aos estudog, e,
ao se formarem, ingressam automaticamente em uma carreira do seryico
publico estadual. Esse modelo, uma variante de tentativa semelhapte
empreendida pela FGV-SP nos anos 80, depende no entanto da capaci-
dade de a escola institucionalizar-se a ponto de sobreviver a turbuléngias
politicas decorrentes das mudancas de governo. O fato de se tratar dg um
curso de graduacdo mantido por um governo estadual e orientado para a
formacdo de quadros de carreira é, no entanto, surpreendente. Njo é
realista, contudo, esperar um fortalecimento do ensino de graduacao|da
administracao publica, porque ndo hé incentivos neste sentido. Além djs-
S0, ndo se trata de reservar a funcdo de trabalhar no estado para pma
corporacao profissional especifica. A tendéncia €, ao contrario, de se regru-
tar cada vez mais profissionais oriundos de diversas areas para o exer-
cicio da funcéo publica, na maior parte dos casos de natureza interdisciplipar
e generalista.

No plano da pés-graduacdtrictu sensua ascensédo do tema
reforma administrativa a agenda nacional proporcionou também uma
revitalizacdo da area de administracao publica no ambiente académifo,
até recentemente restrita & FGV-RJ. Nos Ultimos anos, as areas de gon-
centracdo em administracdo publica e similares expandiram-se, passapdo
aincorporar escolas como a UFBA, a EAESP/FGV e a EGMG/FJP, enfre
outras. Além disso, a area passou a ganhar espago em programas de
ciéncia politica, como os mantidos pela UnB, USP e o IUPERJ. O préprjio
Ministério da Educacao, via CAPES, abriu em 1995 uma linha especial fle
programas de apoio para pesquisa e pos-graduacao orientada para o0 cagmpo
da Reforma do Estado, o que contribuiu para alavancar iniciativas na arga.
A expansdo da p6s-graduacao é condig@®qua noipara a constituicao
de uma massa critica capaz de alavancar pesquisa em administracao plibli-
ca, estagnada desde o inicio dos anos 80 (Souza, 1998). A outra alterngtiva
depende do direcionamento do poder de encomenda governamental ngssa
area. As publicacdes da ENAP sobre administracéo publica brasileira ho
periodo 1993-1997 sdo exemplares de um notavel esforc¢o, realizado com
poucos recursos e com um grupo muito reduzido de pesquisadores perfna-
nentes. E razoavel supor que em parceria com instituicdes académitas
essa area de pesquisa aplicada possa expandir-se e deitar raizes mais
duradouras na instavel paisagem institucional governamental. 107




Merece registro também o trabalho que a EAESP/FGV (Spink
Clemente, 1997) vem desenvolvendo na linha do chabexi@ractices
approachdesde 1996, com o apoio da Fundacéo Ford. O ciclo anual
premiacdes de experiéncias inovadoras exitosas (em geral no nivel estagual
e municipal) vem sendo acompanhado por um processo de geracag de
investigacdes e analises relacionadas com os programas. A ENAP tamhém
vem patrocinando iniciativa semelhante por intermédio do ciclo de premip-
¢bes Helio Beltrdo, que focaliza experiéncias inovadoras, especialmente
no ambito da qualidade da administracéo publica federal (Petrucci e Ria,
1996; Ferreira e Umbelino, 1997; Petrucci e Umbelino, 1998). Essa inicig-
tiva encontrou expressiva receptividade na administracdo federal, como
demonstrou o nimero de projetos apresentados e sua recorréndzaA util
¢ao dos registros como material de ensino nos cursos ministrados pela
escola é outro indicador da riqueza do material disponibilizadoeAta-
¢do da premiacgdo situa-se na perspectiva de se buscar direcionar
base de experiéncias para um banco de casos, formatados e adequaglos a
objetivos didaticos que visam intensificar seu aproveitamento. A auséngia
de uma base institucional académica dificulta, no entanto, as possibilidagles
dessa massa critica ser aproveitada de maneira sistematica, seja cpmo
insumo para ensino, seja como parte de processos de pesquisa mais aniplos.
Na medida, no entanto, em que a ENAP consolidar sua atuacdo como
centro de desenvolvimento de recursos humanos, pesquisa aplicada e
publicacdo na area da gestao publica, espera-se que essas dificuldades
sejam superadas.

A experiéncia da ENAP Escola Nacional de Administracdo Public
no periodo 1988-1990, e em menor grau 1995-1998 (no segmento|de
capacitacdo de servidores de carreiras), gravitou em torno da formagéao
em administracdo publica do chamado “administrador necessario”. Os pfo-
gramas de formacao foram desenhados a partir da idealizacdo do egresso,
um profissional das carreiras de gestdo governamental ou analistas|de
orcamento ou finangcas e dos contetdos formativos necessérios parna a
capacitacdo desses servidores. Nesses casos, 0s programas de capacjtacao
inseriam-se nas necessidades identificadas como requeridas para o desem-
penho de fun¢des no contexto de carreiras. Embora a reforma administra-
tiva de 1998 contemple, no texto da emenda constitucional aprovad
dispositivo relativo a criacdo de escolas de governo no plano estadua|
exemplo do federal, predomina ainda uma ampla indeterminacdo em relagao
a se 0s arranjos institucionais que prevalecerdo serdo baseados em progra-
mas que vinculem o ensino de administracéo publica a sistemas de carrgiras
(ai incluidos programas de formacéo basica e aperfeicoamento, eventyial-
mente associados com mecanismos de ascensao funcional). Alguns estlidos
(ex: Petrucciet al, 1995) revelam resultados positivos dos programasg 108




desenvolvidos na ENAP, vinculados a processos de recrutamento para
carreiras, mas essa concluséo nao foi suficiente para a promocao de ma
institucionalizagdo mais duradoura do modelo, em que pese o ciclo de
concursos do periodo 1995-1998. Na medida em que néo se instituciopa-
lizam mecanismos de recrutamento e promog¢ao no contexto do servico
publico estatutario, a tendéncia é que os programas de capacitagédo e$go-
tem-se em si mesmos, sem cumprirem papéis outros relacionados com a
problemética de carreiras.
Uma possivel abordagem da tematica de capacitacdo de recursos
humanos é a que privilegia os chamados insumos formativos que posgam
vir a contribuir para um produto-educacional-meta (Kliksberg, 1983). Essa
perspectiva foi adotada na ENAP no inicio do primeiro mandato de Fernando
Henrigue Cardoso, ao se selecionar um conjunto de contetdos sintonizados
com o teor do Plano Diretor da Reforma do Estado e ao se oferecer uma
expressiva programacao de cursos afins, de forma periédica e recorrente.
Com isso se difundiu um conjunto de idéias, praticas e valores associaglos
com a chamada administracdo gerencial no plano nacional, dentro de yma
perspectiva de educagéo continuada, orientada para instrumentalizar yma
mudanca de cultura, de burocratica para gerencial. Recursos do Fundg de
Amparo ao Trabalhador passaram a ser empregados na capacitacdo de
recursos humanos no setor publico a partir de 1997 em todo o pais,
dentro de uma perspectiva de uma oferta estruturada de programas consgide-
rados necessarios, ora procurando atender de forma descentralizada a
demanda de 6rgaos publicos dos trés niveis de governo. Os quantitatiyos
de alunos treinados nesses programas sao expressivos, como demonstram
os relatérios anuais de instituicdes como a ENAP, a FESP, a FUNDAR, a
EGMG/FJP, a Fundacdo Joaquim Nabuco e a propria rede de ensjno
superior envolvida nesse programa. A auséncia de estudos relacionafdos
com o impacto desses cursos sobre as instituicbes de onde vieram os
participantes dificulta uma avaliagdo mais substantiva dos resultados degses
programas.
Nesse contexto de transformacdes, os governos podem adotar
basicamente trés atitudes no que se refere ao processo de capacitar servi-
dores para mudancas (Dugget, 1996): substituir antigos servidores por
novos quadros, apostar nos efeitos das mudancas demogréficas, com a
reposicdo de servidores que se aposentem por jovens ingressos, co
perfil mais proximo do que se deseja, e tentar requalificar os servidores
em areas e conteudos que sdo considerados prioritarios. Tem-se tenfado
combinar os trés. Os treinamentos realizados com recursos do FAT repre-
sentam a terceira alternativa, enquanto o recrutamento e treinamento
introdutdrio para as carreiras de Estado representam as duas primeiras.
No caso do Brasil, permanece a difuldade de se estabelecer uma grpde 1qq




diferenciada de conteldos e arranjos orientados para distintos grupog de
servidores, em variados estagios de carreira. A inexisténcia de sistemas
de carreiras estruturados tende a favorecer a organizacao dos programas
de capacitacdo a partir da oferta e ndo de categorias de demanda.
Na esfera da difusédo de novas idéias, € fundamental destacal o
papel desempenhado pela RSP Revista do Servigo Publico, que vem dgsde
seu relangamento constituindo-se no prindipaisdo debate em torno
da reforma do Estado e da nova gestdo publica no pais. Curiosamentg, a
atual RSP reproduz, guardadas as devidas propor¢gdes e no que tinha de
melhor, o perfil da RSP da época do Conselho Federal do Servigo Publ|co
e da criacdo do DASP. A revista aglutina contribuicbes de académicags,
profissionais da area publica, estudantes dos diversos programas da egcola
e traducdes de artigos de relevo no debate internacional da area. A projgcao
da RSP em relacdo a RAP sinaliza, de certa forma, o paradoxo [do
distanciamento da instituicdo académica, melhor equipada para lidar com
0 tema, das discussbes fundamentais sobre a nova gestdo publica.| Ao
mesmo tempo, um centro de formacdo de recursos humanps
governamental passa a liderar o debate. Por outro lado, a perenidade de
uma publicacio académica como a RAP beneficia-se do fato de sua gro-
ducéo decorrer da atividade rotineira da EBAP/FGV, enquanto a R$P
depende do peso que a temética da reforma possui na agenda politica
nacional (como ocorreu no periodo em que Bresser Pereira esteve a fien-
te do MARE). De qualquer forma, ambas constituem a quase totalidade
das fontes de publicacGes de andlises e estudos sobre o tem&.no pais
Essa realidade é agravada pelo baixissimo namero de livros, didaticos|ou
nao, traduzidos sobre gestao publica, uma dificuldade adicional de dificil
superacao a curto prazo, que vem sendo também enfrentada por ambas
instituicdes, na medida em que seus recursos permitem.

6. Conclusao

O panorama internacional revela que, apesar do discurso sobre¢ a
inexoravel reducéo do papel do Estado, o peso do setor publico em termos
econdmicos e de forca de trabalho é bastante expressivo (OCDE, 1998).
Dados da OCDE para o periodo 1975-1998 mostram que o percentuall da
participacdo do Estado no Produto Interno Bruto aumentou nos Estados
Unidos de 32,8% para 33,3 % e na Franca de 43,8% para 52,8%. Na
Alemanha, apresentou pequena variagdo negativa de 48, 4% para 48,1%, e
declinou efetivamente apenas no Reino Unido de 44,1% para 40,1%. No
gue se refere a participacao do emprego publico na for¢a de trabalho
total, Estados Unidos e Reino Unido apresentaram redugéo de 17,1% para

15,4 % e de 20,4% para 14,4%, enquanto na Alemanha observou-se jum 110




aumento de 13,8 % para 15,7 %, e na Franca, de 19,2% para 24,7%. Curipsa-
mente, tem-se uma percep¢ao generalizada de que ha mudancas neggtivas
no que se refere a controversa ocupacao de servidores publicos. O declinio
da imagem do homem publico (Sennet, 1996) € uma realidade inegavel.
De acordo com Newland (1997: ii), referindo-se aos Estados Unid
as transformag6es politicas em curso estédo redefinindo o papel
governos de uma maneria que tende a substituir servidores publicos|de
carreira por arranjos institucionais que favorecam a incorporacao gle
tecnocratas profissionais, alinhados politicamente com os titulares dps
governos. Tem-se recorrido crescentemente a contratos e a variadas formas
de recrutamento amplo, com a finalidade de cimentar coalizbes politicas e
tornar ainda mais opacas as fronteiras entre as atividades de natureza
técnica e politica. Os funcionarios de carreira remanescentes encontram-
se soterrados por camadas de executivos contratados ou nomeadps e
aprenderam a viver um dia de cada vez, sem ilusdes de um possivel retarno
aos anos dourados googressivismem que a profissdo era simbolo de
prestigio social. Light (1999) tem argumentado no sentido de que, caso
ndo se promovam politicas ativas, visando revitaliza-lo, o fim do servigo
publico, tal qual foi estabelecido ao longo do século XX, esta préximo, e
funcdo da auséncia de renovacao e das politicas de baixos salarios e atra-
tivos incapazes de fixar talentos, em um contexto de intensa mobilidafe
profissional e elevada concorréncia por méo-de-obra de alto nivel.
O ensino de administragao publica nas nac¢des pds-industriais € ainda
guantitativamente importante, embora a comunidade académica da
ndo goze mais do prestigio e siatusdo passado. Falar de crise da
disciplina tornou-se lugar comum, embora os problemas mencionados|no
texto ndo tenham provocado um refluxo na profissédo, como o ocorrido no
Brasil no final dos anos 70. A emergéncia da Nova Gestédo Publica vem
provocando um processo de revitalizacdo do debate e uma renovagéo
tedrica, em grande parte pela incorporagdo das idéias da nova economia
das organizacdes e das abordagens geradas no campo da administriacao
de empresas. Por um lado, isso tem provocado uma maior complexidade
do problema da interdisciplinaridade. Por outro, recolocou o debate solre
gestao publica na agenda governamental e trouxe a problematica|de
administragdo publica de volta & arena politica.
Esse enriquecimento da tematica paradoxalmente aumenta o rigco
de diluicdo das principais discussfes relacionadas com administragao
publica, devido ao dialogo com outras areas do conhecimento, consolidagas
academicamente, como a Economia, a Ciéncia Politica e a Administragéao
de Empresas. No plano do ensino, a questao que se coloca é se o er|sino
de administracdo publica pode aprimorar-se sem uma base acadénpica
que inclua programas de pesquisa relacionados com os problemas da grea. 111




Sem a nucleacao de contetdos ao redor de seus temas nortéatores
programas de natureza académica mais robustos, o cenario que se cgloca
€ o de pulverizagdo de programas de capacitacdo orientados para hapili-
dades e conteludos especificos. Pode-se argumentar que tanto no Rgino
Unido, com oCivil Service Collegecomo na Franca, com a ENA, essa
ndo tem sido a tbnica. Em ambos os paises, entretanto, o ensino de a¢imi-
nistracao publica esta embebido em suas instituicbes de maneiras distintas:
no Reino Unido e em Oxford e Cambridge, no sistema universitario, e pa
Franca, na prépria institucionalidadstatusde que gozam d&srandes
Ecoles Zanghi (1994) produziu um rico panorama da variedade de modelps
adotados no contexto europeu, mostrando que, seja no Estado, sejajnas
universidades, praticamente todos os paises da Unido Européia encontrgram
formas de institucionalizacdo do ensino de administracao publica, orien-
tadas para a profissionalizacdo de seus servidores publicos.
A situacao do Brasil é de fragilidade e indeterminacéo, ap6s o tema
ter sido varrido do mapa nos anos 80. A excepcionalidade da Fundagéo
Getulio Vargas reside no fato de ter atravessado meio século de avancos
e recuos, em que pese o fato de ndo ser uma instituicdo de ensino supgrior
estatal. Sua vulnerabilidade deriva do fato de que, sendo publica,
subordinada as contingéncias do mercado, para subsistir sua agenda,
grande medida reativa as disponibilidades de recursos e orientacfes
imediatistas da demanda. Na medida em que o préprio Estado ndo ass¢gu-
rou uma base académica perene para a consolidacdo da area em [suas
instituicdes de ensino superior, coube a uma organizac¢éo publica ndo-estatal
a tarefa de sustentar um projeto na area, ainda que sempre as voltas com
problemas de sustentabilidade financeira e apelo mercadolégico.
As iniciativas da ENAP nos periodos 1988-1990 e 1995-1998 ndo
alteraram substantivamente esse cenario, embora tenham refletido esfofcos
de nucleagcdo do campo, via programas de longa e curta duracéo,
respectivamente. A auséncia de vinculos institucionalizados com a comuni-
dade académica, combinada com o desinteresse de sediar projetos de
natureza universitaria, situa a ENAP no contexto de uma perspectiva basica-
mente profissionalizante. Assim sendo, o0s arranjos dos programas |de
capacitacao refletem necessariamente as limitagdes de conteudos, transmi-
tidos por meio de médulos fragmentados. A difusao atomizada de conteligios
nao é necessariamente um probl@eresi como demonstra a experiéncia
inglesa e doomdos programas de extensdo universitaria e educacdo
continuada. O estrangulamento reside no fato de que ndo ha uma basg de
atividades académicas que atue na geracéo de novos conteudos de e
e investigacdo. Em consequéncia, ndo ha condi¢cbes de fato parg a
estruturacéo da area de administragé@o publica como um campo disciplinar,
nem base para pesquisa. 112




Com o ensino de administragédo publica, sob o manto do Estado,
reduzido a programas de curta duragdo, e na auséncia de politicag de
carreiras articuladas com programas de capacitagdoexpectativas de
reorganizacao e fortalecimento da disciplina dirigem-se naturalmente para
a esfera académica. O ressurgimento da tematica em algumas universi-
dades estatais federais e estaduais, juntamente com a revitalizacdq do
interesse da FGV pelo tema (com a oferta de programas em nivel |de
doutorado), tem proporcionado a recriacdo de novos espacos capgzes
de servirem como plataforma para o desenvolvimento da area. Acrescen-
te-se ainda a redefinicdo do mercado de trabalho na area de admini
¢do publica com a explosdo do terceiro setor, 0 impacto das novas
tecnologias de informacao sobre os regimes de trabalho, a crescente impor-
tancia das esferas subnacionais, a entrada do setor empresarial na egfera
social, a criacdo dos 6rgaos reguladores e a flexibilizacdo das relacpes
trabalhistas, que tem facilitado novas formas de contratacdo para o servJico
publico. A expectativa de que programas de ensino a distancia multipfi-
guem-se possibilitard também um aumento dos graus de liberdade na procu-
ra de novas modalidades de se investir na area.

Em sintese, o ensino de administragdo publica vem ressurgindg a
partir das reestruturacfes em curso na esfera estatal, relacionadas cam o
impacto da nova gestéo publica sobre os programas de reforma do Estado
e em funcado da redefinicdo do significado do mercado de trabalho ha
esfera publica em termos mais amplos. Dada a histérica instabilidade [do
Governo Federal em relagdo as politicas de administracao publica e|as
frageis bases académicas da profissdo, ndo esté claro onde estéo as jpers-
pectivas mais promissoras de um desenvolvimento cumulativo de conhgci-
mentos nessa area. O Estado tem uma enorme contribuigdo potencial a
dar nesse sentido, por trés razbes: é (ou deveria ser) o maior interesgado
na profissionalizacdo e qualificacdo de seus quadros, possui poder|de
compra para viabilizar o desenvolvimento de programas de ensino e pgs-
quisa orientados para o atendimento de suas necessidades, e tem mejos e
mecanismos para institucionalizar essas iniciativas. O conjunto de curgos
executados sob a égide do FAT-MTb é um exemplo desta tentativa de
articulacéo na esfera da educacéo continuada. Ressentem-se, no entanto,
das limitacbes impostas pela parametrizacdo dada, que induz a formgtos
de cursos de curta duracao para um numero grande de alunos. Essa moda-
lidade atende a demandas de um determinado tipo — fragmentada e
compactavel — mas é inadequada para atender, por exemplo, necessidades
de formacéo mais complexas.

A grande participagao de organizagdes ndo-governamentais (inclu-
sive grupos empresariais privados) no atendimento de demandas publicas
tende a reforcar essas tendéncias, bem como o aprofundamento dos prgces-

sos de descentraliza¢do rumo aos niveis estadual e local, iniciados apés
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1988. Ambos os vetores serdo fortemente potencializados pela revolug

EToll RSP

nos meios de comunicagdo e nos meios de aprendizado digital. Mas a
estabilizacéo da oferta de programas académicos nessa area tende g ser
mais problematica e instavel sem o efetivo apoio governamental, contradifo-

riamente o maior interessado e o elemento potencialmente m4g

is

desagregador dessas iniciativas. Sem a consolidacédo de centros capazes

de gerar massa critica e reter quadros na area de administragcéo pub

ica,

as atividades governamentais continuardo a se ressentir da auséncia de
uma base académica de oxigenacdo e suporte para o enfrentamentp de
seus desafios. O ensino de administracdo publica precisa ser organizado
de maneira a conciliar os seus requisitos de uma base pratica com o$ de
natureza conceitual e abstrata (Colebatch and Larmour, 1991). Como efssa

necessidade seréa solucionada no Brasil, € uma defini¢do para o prese
e gue influenciara os rumos da area nos proximos anos. No Brasil nag

nte,
se

completou o ciclo das burocracias weberianas meritocraticas, nem criaram
raizes as comunidades académicas de administragdo publica, politicas

publicas e gestdo publica. Como promover simultanemente um acerto

de

contas com o passado, o enfrentamento do presente e os desafios de um

futuro cada vez mais precoce € o dilema a ser equacionado.

Notas

1 Competéncia é assumida aqui como “a habilidade de se pensar sistematicamente e de
forma clara sobre complexos e inéditos problemas organizacionais e de politicas publicas

e, entdo, formular uma visdo independente e apropriada dos temas, alternativas e pg
ciais conseqliéncias de cada curso de a¢do.” (Lynn, 1996: 111).

2 Para uma anélise mais detalhada da histéria e difusdo da clog@asive public
administrationnos Estados Unidos, ver Silberman (1993) e Skowroneck (1982).

3 A comunidade de escolas em administracdo puligggnal Association of Schools of
Public Administration & Affairsconta com aproximadamente 240 instituicdes universi-
tarias que mantém programas de ensino superior em areas de administragdo public
similares, como politicas publicas e gestéo publica.

4 Para uma andlise da dinamica de interacéo entre politicos e burocratas, com base
perspectivas de politicas publicas e da escolha racional, ver os trabalhos de Adierbag
all (1981) e Dunleavy (1991).

5 Cabe registrar que na mesma época e com um ideario semelhante, mas com um clarg

municipalista, era criado o Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal, que s¢

tornaria ao longo das préximas décadas o printgpalsde capacitacdo, pesquisa e
assisténcia técnica aos municipios do pais. Em 1954, é criada pela FGV, e um conjy
de outros importantes parceiros publicos e privados em Sao Paulo, a Escola de Ad
nistracdo de Empresas de Sdo Paulo, com o apoio da Universidade de Michigan|

ten-




EAESP/FGV iria tornar-se a instituicéo lider do ensino de administragcao de empresas
Brasil.
6 Um exemplo de estrangulamento tipico ocorrido nas décadas recentes foi a escassg

no

z de

profissionais que simultaneamente dominassem competéncias nas areas de organizacao
e métodos (tipica de cursos de administracdo) e tecnologias de informagéo (contefido
dos cursos de computacao). A barreira disciplinar, na pratica, acarretava uma elevagéo

dos custos de aprendizado organizacional, via onerosas tentativas e erros.
7 As publicagdes da sér@casional Papersia OCDE, os relatérios anuais do Banco
Mundial e artigos publicados no contexto da séfaeking Paperslo Banco Mundial

sdo exemplos importantes da massa critica produzida sobre o assunto na década de 90.
8 Acrescente-se a isso outro risco, o risco de o desafio multidisciplinar transformar-se ¢m

sinbnimo de multissuperficialidade (Andrade e Jaccoud, 1993: 84).
9 Qutras publicagbes como Dado/IUPERJ, Lua Nova/CEDEC, Revista de Econom
Politica/UNICAMP, Planejamento e Politicas Publicas/IPEA tém eventualmente divu
gado importantes artigos na area, mas a area de gestéo publica ndo se constitui ng
principal foco temético.
10pentre estas destacam-aecountability governanca, controle social, interesse publico,
politicas publicas, desempenho, publicizacéo, gestdo governamental, etc.

ia

seu

11 Merecem registro, no entanto, os programas de formacéo de gestores e analistaf de

or¢camento executados entre 95-98, uma reedi¢do modificada da iniciativa de 1988-19
Foram realizados de acordo com variados padrdes e ndo chegaram a ser efetivam

90.
ente

institucionalizados, mas constituiram um importante esfor¢co de capacitagao, vinculado

a programas de treinamento introdutério.
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Resumo
Resumen
Abstract

O ensino de administracéo publica no Brasil em um momento de inflexao
Francisco Gaetani

O presente texto faz uma retrospectiva da trajetoria do ensino de administracéo pu
ca no Brasil, um comentério sobre o impacto da nova gestdo publica na revitalizagao
tematica e uma analise sobre os dilemas das principais instituicdes que hoje atuam na §
A principal referéncia em termos comparativos séo os Estados Unidos, onde a comunid
académica de administracéo publica e politicas publicas enraizou-se mais fortemente. T
instituicdes tém seu papel particularmente detalhado no caso brasileiro: 0 Departame

Administrativo do Servigo Publico, a Fundacgéo Getulio Vargas e a Escola Nacional gle

Administragdo Publica. Cada uma cumpriu fung8es fundamentais em momentos histori
distintos. Dois aspectos do ensino da area sédo abordados: a perspectiva académica, g
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tada para programas de graduagéo e pos-graduacéo, e a dimenséo de desenvolvimento de

recursos humanos para o setor publico, por meio de ciclos de aprendizado de curta d
¢do. Aspectos relacionados com as dificuldades de pesquisa aplicada sdo abordados,
como aintrodugdo dos programas de avaliagadépbpracticesAo final, sdo explorados
alguns dos dilemas relacionados com a consolidacao de espacos institucionais, destin
a fortalecer o debate sobre o tema em um contexto de marchas e contramarchas de ini
vas relacionadas com o processo de reforma do Estado.

La ensefianza de administracion publica en Brasil en un momento de inflexion
Francisco Gaetani

El presente texto hace una retrospectiva de la trayectoria de | a ensefianzal
administracion publica en Brasil, un comentario sobre el impacto de la nueva gesti
publica en la revitalizacion de la tematica, y un andlisis sobre los dilemas de las principa
instituciones que hoy dia actdan en el &rea. La referencia principal en términos compar
vos son los Estados Unidos, donde la comunidad académica de administracion publig
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politicas publicas eché raices de manera més fuerte. Tres instituciones tienen su papel de Governo da

especialmente detallado en el caso brasilefio: el Departamento Administrativo del Servi

Publico, la Fundacién Getulio Vargas y la Escuela Nacional de Administracion Publicq.

Cada una de ellas cumplio funciones fundamentales en momentos histéricos distintos.
abordan dos aspectos de la ensefianza en el area: | a perspectiva académica, orientadd
programas de graduaciény de posgrado, y la dimensién de desarrollo de recursos hum
para el sector publico a través de ciclos de aprendizaje de corta duracion. Se abor
aspectos vinculados a las dificultades de la investigacién aplicada, asi como la introducg
de programas de evaluacion del tj@st practicesAl final, se exploran algunos dilemas
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vinculados a la consolidacion de espacios institucionales destinados a fortalecer el debate

sobre el tema en un contexto de marchas y contramarchas de iniciativas vinculada
proceso de reforma del Estado.

Teaching public administration in Brazil at a moment of inflexion
Francisco Gaetani

The text provides a historical perspective of teaching public administration in Brazi
followed by a comment about the impact of new public management in revitalising th
issue. The comparative perspective is provided through taking into account the Nort
American case. The three most important institutions that played an active role in the fig
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had their performance scrutinised. Each one (DASP, FGV and ENAP) was the leadihg
institution, in a given historical period. Two aspects of the discussion are focused: acadeinic
programmes and continuous education in the context of human resources development
governmental initiatives. Research constraints as well as the arrival of the best practi¢es
approaches are also part of the analysis. The article concludes with an evaluation of the
current dilemmas faced by the Brazilian government in pursuing the institutionalisation ¢f
education programmes in the field.
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A Revista do Servico Publiad uma publicagdo da ENAP Escola

te de temas relacionados ao Estado, a Administracéo Publica e a geg
governamental. Procurando o aprimoramento permanente da revis
tanto no seu contelddo quanto na apresentacdo grafica, pedimos
nossos colaboradores a observacdo das normas abaixo descritas

Normas para os colaboradores

1. Os artigos, sempre inéditos no Brasil, devem conter em torno de 25 laudas de 20 linha
70 toques.

2. Os originais devem ser encaminhados ao editor, em disquete, em programa de uso uni
sal, com uma cépia impressa. Usar apenas as formatacgdes-padréo.

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

4. Na primeira pagina do artigo, deve constar informagdo sobre formagdo e vinculacp

institucional do autor (em até duas linhas).

5. Notas, referéncias e bibliografia devem vir ao final do artigo, e ndo ao pé da pagina. No|
e referéncias, sendo o caso, devem vir devidamente numeradas.

6. Além de artigos, a revista recebera comunicacdes, notas informativas, noticias e relg
rios conclusivos de pesquisas em desenvolvimento, com até 15 laudas. Resenhas de li
em torno de 4 laudas, devem conter uma apresentacao sucinta da obra e eventuais co
tarios que situem o leitor na discusséo.

7. Os trabalhos que se adequarem a linha tematica da revista serao apreciados pelo con
editorial, que decidird sobre a publicagdo com base em pareceres de coraslhaes

8. Os originais enviados Revista do Servigo Publicodo serdo devolvidos. A revista
compromete-se a informar os autores sobre a publicacdo ou n&do de seus trabalhos

Convite a resenhadores

A Revista do Servi¢o Publiconvida todos os interessados em remeter resenhas d
trabalhos publicados no Brasil e no exterior sobre Estado, Administracdo Publica e ges
governamental.

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

As resenhas devem ser enviadas em portugués, sem notas de rodapé, contendo o {
completo e subtitulo do livro, nome completo do autor, local de publicacdo, editora e ano
publicacdo, bem como uma breve informagédo sobre a formagéo e vinculagdo institucional
resenhador (em até duas linhas), acompanhadas do respectivo disquete.

Nota aos editores

Pedimos encaminharRevista do Servigo Publi@xemplares de livros publicados, a fim de
serem resenhados. Os resenhadores interessados receberao copias dos livros enviados,

Nacional de Administrag&o Publica, voltada para a divulgagéo e deba-
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Reforma administrativa
e relagdes trabalhistas no
setor plblico

Zairo B. Cheibub &
Richard M. Locke

Conheca a série
Cadernos ENAP

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

Cadernos ENAP A 18
Reforma administrativa e relacdes
trabalhistas no setor publico

Zairo B. Cheibub &
Richard M. Locke

Texto que compreende uma analise
das relacdes entre o0 governo e 0s
sindicatos/associacfes de servidores
publicos, ao longo do processo de
reforma administrativa implementada
no governo FHC; e também uma
abordagem dos casos italiano e
americano, em situacdes semelhantes.

Para adquirir osCadernos ENAP
preencha e envie a ficha de solicitagao
de compras.



Conheca a série
Textos para discussao

Esta série divulga os artigos em fase
de pré-publicacdo, dentro da temética
relacionada ao Estado, Administracao
Plblica e Gestdo Governamental,
com o objetivo de fomentar o debate
direto entre o leitor e 0 autor.

Textos para discussao®rd3
agosto/1999

A imanéncia do planejamento e da
gestao: a experiéncia de Curitiba

Luiz Carlos de Oliveira Cecilio
Carlos Homero Giacomini
Miguel Ostoja Roguski

Texto que analisa as relacdes entre
sociedade civil, Estado e mercado
nesse final de século, evidenciando o
papel fundamental recentemente
desempenhado pela sociedade civil
nas transformacoes institucionais.

Para adquirir os Textos para discussao
preencha e envie a ficha de solicitagéo
de compras.
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4 A questéo social no Brasil
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3 Gestdo municipal e revisao constitucional
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subsidios para discusséo
Francisco Gaetani — abril 1997

As escolas e institutos de administracdo publica na
Ameérica Latina diante da crise do Estado
Enrique Saravia—margo 1997

A modernizacéo do Estado: as ligdes de uma experiéncia
Serge Vallemont-dezembro 1996

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

Qual Estado?

Mario Cesar Flores-novembro 1996
Administragd@o publica gerencial: estratégia e
estrutura para um novo Estado

Luiz Carlos Bresser Pereiraoutubro 1996

Desempenho e controle na reforma administrativa
Simon Schwartzman — setembro 1996

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

A tecnologia da informagé&o na reforma do Estado
Ricardo Adolfo de Campos Sad¥julho 1996

Reforma administrativa e direito adquirido ao
regime da fungéo publica

Paulo Modeste—outubro 1995

Estado, aparelho do Estado e sociedade civil
Luiz Carlos Bresser Pereiraoutubro 1995

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

A questéo da estabilidade do servico publico no
Brasil: perspectivas de flexibilizacio
Erica Massimo Machado & Licia Maria Umbelino — julho 1995

A reforma do aparelho do Estado e a Constituicéo brasileira
Luiz Carlos Bresser Pereira— maio 1995



Solicitacdo de
publicacdes

Nome/Instituicdo:

CPF/CGC:

Endereco:

Cidade: UF: CEP:

Telefone: Fax:

e-mail:

Cartdo de assinatura da RSP

Periodicidade: trimestral
Assinatura anual: R$ 40,00
Ano 50 -1999 Ano 51 - 2000

Numero avulso: R$ 12,0&digao 1/
Exemplar avulso anterior a 1997: R$ 8,00

Cadernos ENAP

4 5 6 7 8 9 10 11
12 13 14 15 16 17 18
Preco unitario: R$ 10,00

Textos para discussao

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
11 12 13 14 15 16 17 18 19 20
21 22 23 24 25 26 27 28 29 30
31 32 33

NUmeros 1 ao 5: R$ 3,00

A partir do nimero 6: R$ 5,00

Forma de pagamento ver orientacdo no verso

Cheque nominal  Ordem de pagamento Nota de empenho



Forma de pagamento

» Cheque nominal & ENAP Fundacéo Escola Nacional de
Administragéo Publica

» Ordem de pagamento (anexar copia do comprovante de depdsito) em nome da
ENAP Escola Nacional de Administracao Publica, através do Banco do Brasil
S/A, Agéncia Ministério da Fazenda 3602-1, Conta Corrente: 170500-8
Deposito identificado (cAdigo - dv) finalidade: 11470211401002-2.

* Nota de empenho em nome da ENAP Escola Nacional de Administracéo
Puablica (anexar original). (UG:114702, Gestdo: 11401)

ENAP — Escola Nacional de Administracéo Publica
Diretoria de Informacéo e Conhecimento em Gestao

SAIS — Area 2-A

70610-900 — Brasilia, DF

Tel: (0XX61) 445 7095/ 445 7096 — Telefax: (0XX61) 245 6189
CGC: 00627 612/0001-09

site:www.enap.gov.br

e-mail: publicacoes@enap.gov.br



