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Umareformagerencia da
Administracao Publica
no Brasl*

Luiz Carlos Bresser Pereira

1. A reforma da Administracdo Publica

A reforma do Estado, que se tornou tema central nos anos 90 em
todo 0o mundo, € umarespostaao processo de globalizagdo em curso, que
reduziu a autonomia dos estados de formular e implementar politicas, e
principalmente a crise do Estado, que comeca a se delinear em quase
todo 0 mundo nos anos 70, mas que so assume plena defini¢&o nos anos
80. No Brasil, areforma do Estado comegou nesse momento, em meio a
umagrande crise econdmica, que chegaao auge em 1990 com um episddio
hiperinflacionério. A partir de entdo a reforma do Estado se tornaimpe-
riosa. Problemas considerados cruciaiscomo o gjustefiscal, aprivatizagéo
eaaberturacomercial, cujo atague vinhasendo ensai ado nos anos anterio-
res, sdo, entdo, atacados de frente. A reforma administrativa, entretanto,
S0 setornou um tema central no Brasil em 1995, apGs aeleicdo e aposse
de Fernando Henrique Cardoso. Nesse ano ficou claro para a sociedade
brasileira que essa reforma tornara-se condi¢do, de um lado, da consoli-
dacdo do gjuste fiscal do Estado brasileiro, e, de outro, da existéncia no
pais de um servico publico moderno, profissional e €ficiente, voltado
para 0 atendimento das necessidades dos cidadéos.

A crise do Estado imp0s a necessidade de reconstrui-lo; a globa-
lizac8o tornou imperativo redefinir suas funcbes. Antes da integracéo
mundial dos mercados e dos sistemas produtivos, os Estados podiam ter
como um de seus objetivos fundamentai s proteger as respectivas econo-
mias da competicdo internacional. Depois da globalizacdo, as possi-
bilidades do Estado de continuar a exercer esse papel diminuiram muito.
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Seu novo papel é o de facilitar, para que a economia nacional se torne
internacionalmente competitiva. A regulacéo e aintervencdo continuam
necessarias na educacgdo, na saude, na cultura, no desenvolvimento
tecnol 6gico, nos investimentos em infra-estrutura — uma intervengédo
gue ndo apenas compense os desequil ibrios distributivos provocados pelo
mercado globalizado, mas principal mente que capacite os agentes econd-
micos acompetirem em nivel mundial .2 No plano econémico adiferenca
entre uma proposta de reforma neoliberal e uma social-democrética ou
social-liberal estano fato de que o objetivo da primeiraéretirar o Estado
da economia, enquanto que o da segunda é aumentar a governanca do
Estado, é dar ao Estado meios financeiros e administrativos paraque ele
possa intervir efetivamente sempre que o mercado ndo tiver condigdes
de estimular a capaci dade competitiva das empresas nacionais e de coor-
denar adequadamente a economia.

Embora o Estado seja, antes de mais nada, o reflexo da sociedade,
vamos agui pensa-lo como sujeito, ndo como objeto — como organismo
cuja governanca precisa ser ampliada para que possa agir mais efetivae
eficientemente em beneficio da sociedade. Os problemas de governabili-
dade ndo decorrem de " excesso de democracia’, do peso excessivo das
demandas sociais, mas dafalta de um pacto politico ou de uma coalizéo
de classes que ocupe o centro do espectro politico.® Nosso pressuposto é
de que o problema politico da governabilidade foi provisoriamente
eguacionado com o retorno dademocraciae aformacdo do “ pacto demo-
crético-reformistade 1994” possibilitada pelo éxito do Plano Real e pela
eleicdo de Fernando Henrique Cardoso. Este pacto ndo resolveu defini-
tivamente os problemas de governabilidade existentes no pais, ja que
estes sdo por defini¢do cronicos, mas deu ao governo condigdes politicas
para ocupar o centro politico e ideoldgico e, a partir de um amplo apoio
popular, propor e implementar a reforma do Estado.

Por outro lado, no plano social, adiferenga entre a proposta neo-
liberal e 0 novo Estado social-liberal que esta surgindo esta no fato de
que os verdadeiros neoliberais querem aretirada do Estado também da
areasocial. Criticam fortemente aintervencéo do Estado social, que no
Primeiro Mundo se manifestou como welfare state, porque esta inter-
vencao mesmo ha educacgdo e na salide acabaria sendo objeto de rent-
seeking por parte de grupos especiais deinteresses, formados por empre-
sarios, por grupos de classe média, por funcionarios, que assim
privatizam a coisa publica. Adotando um individualismo radical e ca-
rente de realismo politico, pretendem que a educagdo e a saude, por
maisimportantes que possam ser, sejam problemas que as familias e 0os
individuos devam resolver e financiar. Entretanto, o resultado de tal
criticae daresposta social-democraticando € o Estado liberal (pregado
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pel 0 neo-conservadorismo), nem o Estado social -democrata (outro nome
parao Welfare Sate), mas o Estado social-liberal, que continuarespon-
savel pela protecdo dos direitos sociais, mas que garante essa protegéo
deixando gradualmente de exercer de forma direta as fungdes de
educacdo, salide e assisténciasocial paracontratar organi zagdes publicas
nao-estatais para realiza-las.

2. Criseereforma

No Brasil, apercepcao danaturezadacrise e, em seguida, daneces-
sidade imperiosa de reformar o Estado ocorreu de forma acidentada e
contraditéria, em meio ao desenrolar dapropriacrise. Entre 1979 e 1994
o Brasil viveu um periodo de estagnacéo da renda per capita e de alta
inflagdo sem precedentes. Em 1994, finalmente, estabilizaram-se os
pregos através do Plano Real, criando-se as condicles para a retomada
do crescimento. A causa fundamental dessa crise econémicafoi a crise
do Estado — uma crise que ainda ndo esta plenamente superada, apesar
de todas as reformas ja realizadas. Crise que se caracteriza pela perda
de capacidade do Estado de coordenar o sistema econdmico de forma
complementar ao mercado. Coordenagdo econdmicaque envolve a ocagdo
derecursos, acumulagéo de capital e distribuicdo derenda. Em economias
capitalistas esse papel é desempenhado pelo mercado e pelo Estado.
Quando o Estado (ou o mercado) entra em crise, essafuncéo fica seria
mente prejudicada.

A crise do Estado, que se manifestou claramente nos anos 80,
também pode ser definida: como uma crise fiscal, como uma crise do
modo de intervencdo do Estado, como uma crise da forma burocrética
pelaqual o Estado é administrado, e como uma crise politica.

A crise politicateve trés momentos. primeiro, acrise do regime mi-
litar, entre 1977 e 1985 — uma crise de legitimidade; segundo, a
tentativa populista (1985-1986) de voltar aos anos 50 — uma crise de
adaptacdo ao regime democrético; e finalmente, a crise que levou ao
impeachment de Fernando Collor de Mello — uma crise moral. A crise
fiscal ou financeira caracterizou-se pela perda do crédito publico e por
poupancapublicanegativa. A crise do modo deintervencao, acel eradapelo
processo de globalizagdo daeconomiamundial, caracterizou-se pelo esgo-
tamento do modelo protecionista de substituicdo de importagdes, que foi
bem-sucedido em promover a industrializac&o nos anos de 30 a 50, mas
que deixou de sé-lo a partir dos anos 60; transpareceu na falta de
competitividade de umaparte ponderavel dasempresasbrasileiras; expres-
sou-se no fracasso de se criar no Brasil um Estado do Bem-Estar que se
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aproximasse dos mol des social-demaocratas europeus. Por fim, acrise da
forma burocrética de administrar um Estado emergiu com toda a forca
depois da Constituicéo de 1988, antes mesmo que a propria administra-
¢a0o publica burocrética pudesse ser plenamente instaurada no Pais.

A crise do modelo burocrético de administragdo publica, que foi
introduzido no Pais nos anos 30, no governo Vargas, comegou ainda no
regime militar, devido a sua incapacidade de extirpar as praticas
patrimonialistas ou clientelistas da administragdo. O regime militar foi
capaz de criar agéncias burocréti casinsul adas, mas el as co-existiram com
o clientelismo e o corporativismo (Nunes, 1984). Ao invés de consolidar
uma burocracia profissional no Pais, através da redefini¢éo das carreiras
e de um processo sistemético de abertura de concursos publicos para a
ata administracdo, o regime militar preferiu o caminho mais curto do
recrutamento de administradores através das empresas estatais.® Esta es-
tratégia oportunista do regime militar, que resolveu adotar a saida mais
facil da contratacdo de altos administradores através das empresas,
inviabilizou aconstrucdo no Pais de umaburocraciacivil forte, nosmoldes
que areformade 1936 propunha. A crise agravou-se, entretanto, a partir
da Constituicdo de 1988, quando se salta para 0 extremo oposto e a
administragdo publicabrasileirapassaa sofrer do mal oposto: o enrijeci-
mento burocrético extremo. As conseqiiéncias da sobrevivéncia do
patrimonialismo e do enrijecimento burocrético, muitas vezes perversa-
mente misturados, seréo o alto custo e a baixa qualidade da administragéo
publica brasileira.’”

A resposta da sociedade brasileira aos quatro aspectos da crise do
Estado foi desequilibrada e ocorreu em momentos diferentes. A resposta
acrise politicafoi a primeira: em 1985 o pais completou sua transi¢éo
democratica; em 1988, consolidou-a com a aprovagdo da nova
Constituicdo. Ja em relac8o aos outros trés aspectos — a crise fiscal, o
esgotamento do modo de intervencgéo e a crescente ineficiénciado apare-
Iho estatal — o novo regime instalado no Pais em 1985 pouco ajudou.®
Pelo contrario, em um primeiro momento agravaram-se os problemas,
constituindo-se em um caso classico de resposta voltada para tras. Em
relagdo acrisefiscal e a0 modo de intervencéo do Estado, asforcas poli-
ticas vitoriosas tinham como parametro o desenvolvimentismo populista
dos anos 50; em relagdo a administragdo publica, avisdo burocraticados
anos 30.

3. Da administracéo burocratica a gerencial

A administragéo burocrética cléssica, baseada nos principios da
administragdo do Exército prussiano, foi implantada nos principais pai-
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ses europeus no final do século passado; nos Estados Unidos, no comego
deste século; no Brasil, em 1936. Este modelo tem como fundamentos
um corpo profissional de funcionarios, promocdes baseadas em mérito e
tempo de servico e umadefini¢do legal rigida de objetivos e meios para
alcanga-los. No Brasil, emboratenham sido val orizados instrumentosim-
portantes a época, tais como o instituto do concurso publico e do treina-
mento sistematico, ndo se chegou a adotar consistentemente uma politi-
caderecursos humanos que respondesse as necessi dades do Estado. Ainda
gue em processo de transformac&o, o patrimonialismo (contra o qual a
administracdo publicaburocréticaseinstalara) mantinhasuaprépriaforca
no quadro politico brasileiro. A expressdo local do patrimonialismo— o
coronelismo — dava lugar ao clientelismo e ao fisiologismo, e conti-
nuava a permear a administracdo do Estado brasileiro.

A administracdo publica burocrética foi adotada para substituir a
administracdo patrimonialista, que definiu as monarquias absol utas, naqual
0 patriménio publico e o privado eram confundidos. O nepotismo e o
empreguismo, sendo a corrupcao, eram a norma. Com a emergéncia do
capitalismo e da democracia, tornou-se assim necessario desenvolver um
tipo de administraco que partisse ndo apenas da clara distin¢éo entre o
publico e o privado, mas também da separacéo entre o politico e o adminis-
trador publico. Comega atomar forma assim a administracdo burocrética
moderna, racional-legal (nostermos de Weber); surge a organizagao buro-
crética, baseada na centralizago das decisdes, na hierarquia traduzida no
principio da unidade de comando, na estrutura piramidal do poder, nas
rotinas rigidas, no controle passo a passo dos processos administrativos,
em uma burocracia estatal formada por administradores profissionais
especia mente recrutados e treinados, que respondem de forma neutra aos
politicos. Max Weber (1922) definiu e descreveu de formagenial essetipo
de administracdo no inicio deste século.

Como a administragdo publica burocrética vinha combater o
patrimonialismo e foi implantada no século X1X, no momento em que a
democracia dava seus primeiros passos, era natural que desconfiasse de
tudo e detodos— dos politicos, dosfuncionérios, dos cidadéos. Deveriam
existir controles rigorosos e procedimentais. Eram preferiveis leis,
regulacdes e rotinas severas em lugar de tomadas de decisdo sempre que
possivel. JAaadministracéo publicagerencial, sem ser ingénua, parte do
pressuposto de que ja chegamos num nivel cultural e politico em que o
patrimonialismo esta condenado, em que o burocratismo esta excluido,
porgue € ineficiente, e em que é possivel desenvolver estratégias admi-
nistrativas baseadas na ampla delegacéo de autoridade e na cobranca a
posteriori de resultados.

Aos poucos foram-se delineando os contornos da nova adminis-
trac&o publicaou administracdo publicagerencial em varios paises, prin-
cipalmente naInglaterra, Nova Zelandiae Austraia:
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1) descentralizacdo do ponto de vistapolitico, transferindo recursos
e atribuictes para os niveis politicos regionais e locas;

2) descentralizagdo administrativa, através da delegacéo de
autoridade para os administradores publicos transformados em gerentes
crescentemente auténomos;

3) organizagdes com poucos niveis hierarquicos ao invés de
piramidal;

4) organizagoes flexiveis ao invés de unitérias e monoliticas, nas
quaisasidéasde multiplicidade, de competicdo administrada e de conflito
tenham lugar;

5) pressuposto da confianca limitada e ndo da desconfianca total;

6) definicéo dos obj etivos a serem atingidos pel as uni dades descen-
tralizadas na forma de indicadores de desempenho, sempre que possivel
quantitativos, que constituirdo o centro do contrato de gestdo entre o
ministro e o responsavel pelo 6rgdo que esta sendo transformado em
agéncia;

7) controle por resultados, a posteriori, ao invésdo controlerigido,
passo a passo, dos processos administrativos; e

8) administracdo voltada para o atendimento do cidad&o, ao invés
de auto-referida.

Mais amplamente, a administracdo publica gerencia esté baseada
em uma concepcdo de Estado e de sociedade democrética e plural, en-
guanto que aadministragdo publicaburocraticatem um vezo centralizador
e autoritério. Afinal o liberalismo do século X1X, no qual se moldou a
forma burocrética de administragdo publica, era um regime politico de
transi¢c&o do autoritarismo paraademocracia. Enquanto aadministragéo
publica burocrética acredita em umaracionalidade absoluta, que aburo-
cracia esta encarregada de garantir, a administragdo publica gerencial
pensa na sociedade como um campo de conflito, cooperac&o e incerteza,
naqual cidaddos defendem seusinteresses e afirmam suas posi ¢oesideo-
|6gicas, que afinal se expressam naadministragdo publica. Nestestermos,
o problema ndo é o de alcancar a racionalidade perfeita, mas de definir
institui cdes e préticas administrativas suficientemente abertas e transpa-
rentes de forma a garantir que o interesse coletivo na producéo de bens
publicos ou “quasi-publicos’ pelo Estado seja razoavel mente atendido.

4. As duas refor mas administrativas

No Brasil, aidéiade umaadministracdo publicagerencia éantiga.
Os principios da administracao burocrética classica foram introduzidos
no paisatravésdacriacéo, em 1936, do DA SP— Departamento Adminis-
trativo do Servigo Publico.® A criacdo do DASP representou a primeira
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reforma administrativa do pais.’® Entretanto, ja em 1938, temos um
primeiro sinal de administracéo publica gerencial, com a criagéo da pri-
meira autarquia. Surgia, entdo, a idéia de que os servicos publicos que
tinham fungBes executivas e ndo formuladoras de politicas — “adminis-
tracdo indireta’ — deveriam ser descentralizados e ndo obedecer atodos
0s requisitos burocréticos da “administracéo direta’ ou central.

A primeiratentativade reformagerencial daadministracéo publica
brasileira, entretanto, ird acontecer no final dos anos 60, através do
Decreto-Lei 200, de 1967, sob 0 comando deAmaral Peixoto eainspiragéo
de Hélio Beltrdo, que iria ser o pioneiro das novas idéias no Brasil.t
A reformainiciadapelo Decreto-Lei 200 foi umatentativa de superacéo
darigidez burocrética, podendo ser considerada como um primeiro mo-
mento da administragdo gerencial no Brasil. Toda a énfase foi dada a
descentralizacdo mediante a autonomia da administracdo indireta, a par-
tir do pressuposto darigidez da administragdo direta e da maior eficién-
cia da administragdo descentralizada.*? O decreto-lei promoveu a trans-
feréncia das atividades de producéo de bens e servigos para autarquias,
fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia mista, consa-
grando e racionalizando uma situagdo que ja se delineava na prética.
I nstituiram-se, como principios de racionalidade administrativa, o plane-
jamento e o orgamento, a descentralizacéo e o controle dos resultados.
Nas unidades descentralizadas foram utilizados empregados celetistas,
submetidos ao regime privado de contratacgo de trabalho. O momento
era de grande expansdo das empresas estatais e das fundagdes. Através
daflexibilizagdo de sua administrago, buscava-se umamaior eficiéncia
NOoS Servigos e nas atividades econdmicas do Estado, e se fortalecia a
alianca politica entre os altos escal des da tecnoburocracia estatal, civil e
militar e a classe empresarial .3

O Decreto-L ei 200teve, entretanto, duas conseqiénciasinesperadas
e indesgjaveis. De um lado, ao permitir a contratacdo de empregados
sem concurso publico, facilitou a sobrevivéncia de préticas patrimo-
niaistasefisioldgicas. De outro lado, ao ndo se preocupar com mudangas
no ambito da administracdo direta ou central, que foi vista pejorativa-
mente como “burocratica’ ou rigida, deixou de realizar concursos e de
desenvolver carreiras de altos administradores. O ncleo estratégico do
Estado foi, assim, enfraquecido indevidamente através de umaestratégia
oportunistado regime militar, que, ao invés de se preocupar com aformar
¢do de administradores publicos de ato nivel, selecionados através de
concursos publicos, preferiu contratar os escal des superioresdaadminis-
trac8o através das empresas estatais.™

Destamaneira, areformaadministrativaembutida no Decreto-L el
200 ficou pelametade e fracassou. A crise politicado regime militar, que
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se inicia ja em meados dos anos 70, agrava ainda mais a situacdo da
administracdo publica, na medida em que a burocracia estatal foi
identificadacom o sistemaautoritario em pleno processo de degeneracéo.

5. A volta aos anos 50 e aos anos 30

A transi¢do democraticaocorridacom aelei ¢do de Tancredo Neves
eaposse de José Sarney, em marco de 1985, ndoir4, entretanto, apresentar
boas perspectivas de reforma do aparelho do Estado. Pelo contrario,
significarano plano administrativo umavoltaaosideais burocréticos dos
anos 30, e no plano politico, uma tentativa de volta ao populismo dos
anos 50. Os doi s partidos que comandam atransi ¢&o eram partidos demo-
créticos, mas populistas. N&o tinham, como a sociedade brasileiratambém
nao tinha, a no¢do da gravidade da crise que o pais estava atravessando.
Havia, ainda, uma espécie de euforia democrético-populista, umaidéia
deque seriapossivel voltar aos anos dourados da democracia e do desen-
volvimento brasileiro, que foram os anos 50.

O capitulo da administracdo publica da Constituicdo de 1988 sera
o resultado de todas essas forgas contraditérias. De um lado ela € uma
reac&o ao populismo e ao fisiologismo que recrudesceram com o advento
da democracia.® Por isso a Constitui¢&o ira sacramentar os principios de
umaadministracdo publicaarcaica, burocréticaao extremo. Umaadminis-
trac&o publicaaltamente centralizada, hierarquicaerigida, em quetodaa
prioridade serddadaaadministracéo diretaao invésdaindireta. A Consti-
tuicéo de 1988 ignorou compl etamente as novas orientactes da adminis-
tracdo publica. Os congtituintes e, maisamplamente, asociedade brasileira
revelaram nesse momento umaincrivel faltade capacidade de ver o novo.
Perceberam apenas que a administracdo burocratica cléssica, que come-
¢ara a ser implantada no pais nos anos 30, ndo havia sido plenamente
instaurada. Viram que o Estado havia adotado estratégias descentrali-
zadoras — as autarquias e as fundagbes publicas — que ndo se enqua-
dravam no modelo burocrético-profissional classico. Notaram que essa
descentralizac&o havia aberto um certo espago para o clientelismo, prin-
cipalmente no nivel dos estados e municipios— clientelismo esse que se
acentuara apds aredemocratizacdo. N&o perceberam que asformas mais
descentralizadas eflexivel sde administracdo, que o Decreto-Lel 200 havia
consagrado, eram uma resposta a necessidade de o Estado administrar
com eficiéncia as empresas e 0s servicos sociais. E decidiram, primeiro,
completar arevolucdo burocrética, para depois pensar nos principios da
moderna administracéo publica.

A partir dessa perspectiva, decidiram:

1) através dainstauracdo de um “regimejuridico Unico” paratodos
0s servidores publicos civis da administracéo publica direta e das
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autarquias e fundacOes tratar de formaigual faxineiros e juizes, profes-
sores e delegados de policia, agentes de portaria e altos administradores
publicos que exercem o poder de Estado;

2) através de uma estabilidade rigida, inviabilizar a cobranca de
trabalho dos funcionérios relapsos ou excedentes, ignorando gue este
instituto foi criado para defender o Estado, ndo os seus funcionarios;

3) através de um sistema de concursos publicos ainda maisrigido,
inviabilizar para que uma parte das novas vagas fossem abertas para
funciondrios ja existentes;

4) através da extensdo a toda a administracdo publica das novas
regras, eliminar toda a autonomia das autarquias e fundagdes publicas;

5) através de uma série de dispositivos, criar um sistemaderigoroso
privilégio para a aposentadoria dos servidores publicos e para seus
pensionistas.

Desta forma, e contraditoriamente com seu espirito burocratico
racional-legal, a Constituicdo de 1988 permitiu que uma série de privi-
|égios fossem consolidados ou criados. Privilégios que foram ao mesmo
tempo um tributo pago ao patrimonialismo ainda presente na sociedade
brasileira, e uma consequiéncia do corporativismo que recrudesceu com
a abertura democrética, levando todos os atores sociais a defenderem
Seus interesses particulares como se fossem interesses gerais. O mais
grave dos privilégios foi o estabel ecimento de um sistema de aposenta-
doria com remuneracdo integral, sem nenhuma relagcdo com o tempo de
servico prestado diretamente ao Estado. Este fato, mais a institui¢éo de
aposentadorias especiais, que permitiram aos servidores aposentarem-se
muito cedo, em torno dos 50 anos, e, no caso dos professores
universitarios, de acumular aposentadorias, €levou violentamente o custo
do sistema previdenciario estatal, representando um pesado 6nus fiscal
para a sociedade.®* Um segundo privilégio foi ter permitido que, de um
golpe, maisde 400 mil funcionarios cel etistas das fundagbes e autarquias
se transformassem em funcionarios estatutdrios, detentores de estabili-
dade e aposentadoriaintegral .’

O retrocesso burocratico ocorrido em 1988 ndo pode ser atribuido
aum suposto fracasso dadescentralizagéo e daflexibilizacgo daadminis-
tragdo publica que o Decreto-Lel 200 teria promovido. Embora alguns
abusos tenham sido cometidos em seu home, sejaem termos de excessiva
autonomiaparaasempresas estatais, sgjaem termosdo uso patrimonialista
das autarquias e fundactes (onde ndo havia a exigéncia de processo sele-
tivo publico para a admissao de pessoal), ndo é correto afirmar que tais
distorgdes possam ser imputadas como causas do fendmeno. Naverdade,
o retrocesso foi o resultado, em primeiro lugar, de umavisdo equivocada
dasforgas democréticas que derrubaram o regime militar sobre anatureza
da administragio publica entdo vigente. A medida que, no Brasil, a
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transi¢do democréticaocorreu em meio acrise do Estado, estaultimafoi
equivocadamente identificada pelas forcas democréticas como resulta-
do, entre outros, do processo de descentralizagcdo que o regime militar
procurara implantar. Em segundo lugar, foi a conseguéncia da alianca
politica que essas forgas foram levadas a celebrar no processo de transi-
¢ao democrética com grupos corporativos e clientelistas, enquanto o
populismo econdmico se tornava dominante. Em terceiro lugar, resultou
do ressentimento davelhaburocraciacontraaformapelaqua aadminis-
trac&o central foratratadano regime militar: estavanahorade restabele-
cer aforgado centro e a pureza do sistema burocrético. Essa viso buro-
crética concentrou-se na antiga SAF, que se tornou o centro da reacéo
burocrética no Pais, ndo apenas contra uma administragdo publica mo-
derna, mas afavor dos interesses corporativistas do funcionalismo.® Fi-
nalmente, um quarto fator relaciona-se com a campanha pela
desestatizacdo que acompanhou toda a transicéo democrética. As esta-
tais foram vistas como demasiadamente poderosas, 0 gque levaram os
constituintes a aumentar os controles burocréticos sobre as empresas es-
tatais, que haviam ganhado grande autonomiagragas ao Decreto-L ei 200.

Em sintese, o retrocesso burocrético da Constituicéo de 1988 foi
uma reacdo ao clientelismo que dominou o pais nagueles anos, mas
também foi umaafirmag&o de privilégios corporativistas e patrimonialistas
incompativeis com o ethos buracrético. Foi, além disso, uma consequién-
ciade uma atitude defensiva da alta burocracia, que, sentindo-se acuada,
injustamente acusada, defendeu-se de formairracional.

Estas circunstancias contribuiram para o desprestigio da adminis-
trac8o publica brasileira, ndo obstante o fato de que os administradores
publicos brasileiros sdo maj oritariamente competentes, honestos e dotados
de espirito publico. Estas qualidades, que eles demonstraram desde os
anos 30, quando a administragdo publica profissional foi implantada no
Brasil, foram um fator decisivo para o papel estratégico que o Estado
jogou no desenvolvimento econdmico brasileiro. A implantagdo daindis-
triade base nos anos 40 e 50, 0 gjuste nos anos 60, 0 desenvolvimento da
infra-estrutura e ainstalagéo daindustria de bens de capital, nos anos 70,
de novo o gjuste e a reforma financeira nos anos 80, e a liberalizac&o
comercial nos anos 90, ndo teriam sido possiveis se ndo fosse a compe-
téncia e o espirito publico da burocracia brasileira.’®

6. Ossalariose a folha

A inexisténcia de uma politica remuneratéria para os servidores
publicosfederais durante o periodo autoritario ndo foi corrigidano retorno
a democracia. As distor¢les saariais, que ja eram grandes, apenas se
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aprofundaram, enquanto o total de gastos, que aumentou durante o
governo Sarney, foi violentamente reduzido pelo governo Collor, através
de uma grande reducgdo dos salérios médios reais. No governo Itamar o
nivel de salérios foi recuperado, ao mesmo tempo que o total de
gastos com pessoal cresceu de forma explosiva. Conforme demonstra a
Tabela 1, os salérios, que haviam sido reduzidos para a metade entre
1989 e 1992, em 1995 voltaram para um nivel superior ao pico anterior
(1990). A partir do final de 1992 o governo procurou, através de um
programade “isonomiasalarial”, corrigir as profundas distor¢cdes nare-
muneragdo dos servidores que se acumularam a partir da segundametade
dos anos 80. Algumas corregdes foram realizadas, mas o principal resul-
tado, entretanto, foi um forte aumento nos gastos com pessoal, que alcan-
caram um pico histérico em 1995, sem que as distor¢cfes fossem
eliminadas.

Tabela 1: Remuneracdo média real dos servidores do

Executivo (1989 =100)
indice PCC - nivel superior I ndice ponderado*
1989 100 100.0
1990 106 110
1991 70 73
1992 62 65
1993 82 82
1994 99 100
1995 117 128
1996 101 111
1997** 99 109

* Observago: O indice Ponderado foi construido a partir do fndice das principais carreiras ponde-
rado pelo nimero de ocupantes de cada carreira. Foi destacado o indice do Nivel Superior do
PCC — Plano de Classificagdo de Cargos, porque essa € a carreira mais representativa do
servigo publico brasileiro.

** Estimativa baseada nos dados até mar/1997.
Fonte: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado.

O aumento das remuneragdes ocorrido no governo ltamar, somado
a alguns aumentos adicionais realizados nos trés primeiros meses do
governo Fernando Henrique, provocou um violento aumento dos salarios
médiosreai s e umaexpl 0sdo correspondente dos gastostotai s com pessoal
no governo federal. A Tabela 2 apresenta os principais dados a respeito
dadespesaglobal. Em 1995 o gasto com pessoa alcangou, em reais defla-
cionados, um pico absoluto: 44,7 bilhdes de reais, importando em
aumento de 30% real de 1994 para1995. Essa porcentagem foi semelhante
a0 aumento do salario médio real ocorrido nas remuneracées médias que
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aumentaram 28% no mesmo periodo. Em termos de participagéo dafolha
no PIB, porém, o pico continuou a ser em 1990, em conseqiiéncia do
aumento dos sal&rios que o0 governo, que entdo se encerrava, concedeu aos
servidores federais. S6 em 1996 os saarios e a folha de pagamento do
governo ficaram sob controle, como pode ser observado nastabelas 1 e 2.

Tabela 2: Gastos com pessoal federal (civil e militar)*
em R$ bilhdes indice % do PIB**
(1987=100)

1987 18,9 100,0 3,18
1988 232 122,7 3,91
1989 28,7 151,6 4,68
1990 33,1 115,3 5,63
1991 271 1433 46
1992 22,1 116,7 3,78
1993 29,8 157,7 49
1994 34,4 181,9 5,35
1995 44,7 236,3 6,68
1996 43,0 227,0 6,22
1997+ ** 42,5 224,4

*  [ndice deflacionado pelo IGP-DI/FGV. Valores apurados pelo critério de competéncia.
**  Sobre o valor estimado para 1997.

*** \Valor acumulado entre margo e fevereiro de 1997.

Os aumentos salariais realizados no governo ltamar ndo lograram
reduzir as distor¢des salariais existentes no servico publico federal. Estas
distor¢Bes podem ser avaliadas sob dois angulos. De um lado temos
os desequilibrios em relagdo ao mercado de trabalho privado; de outro,
os desequilibrios internos, com alguns setores ganhando muito bem e
outros muito mal.

Existe no pais uma crenca generalizada de que a remuneragéo
dos servidores publicos é baixa. A verdade ndo é essa. Elas sdo baixas
para alguns setores, altas para outros. A Tabela 3 baseia-se em uma
comparacao entre os salarios do setor publico e do setor privado, na
qual foram confrontadas as remuneracfes de cargos com atribuicoes
semel hantes nos dois mercados. Os resultados mostram que, enquanto
0s executivos e profissionais de nivel superior recebem salarios mais
elevados no setor privado, os funcionérios menos qualificados do setor
publico (como os que trabalham em atividades auxiliares da adminis-
tracdo, digitacdo, estoques, manutencao, instalacdo, vigilancia, porta-
ria, limpeza e copa, entre outros) tém remuneragdo substancialmente
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maior do que no setor privado. Dessa forma o setor publico corrige o
forte desnivelamento existente entre os atos ordenados e os baixos
salérios do setor privado, um desnivelamento que explica boa parte da
alta concentracdo de renda existente no pais, mas, em contrapartida, o
faz criando uma outra distor¢do: aincomunicabilidade entre os merca-
dos publico e privado de trabalho.

Tabela 3: Salarios médigs:. setor publico e
privado (reais de maio de 1995)

Salariomeédio: | Salariomédio: Diferenca
setor privado | setor publico publico/privado

Cargos executivos 7.080 5.736 -19%
Cargos de nivel superior 1.899 1.814 -5%
Cargos de nivel técnico/médio 926 899 -3%
Cargos operacionais 437 635 45%

Fonte: MARE (1995): SIAPE (Sistema Integrado de Administracéo de Pessoal).

Por outro lado, internamente ao servigo publico federal, encon-
tramos também enormes disparidades entre as remuneragdes dentro do
Estado: funcionarios com qualificagbes muito semelhantes, querealizam
tarefas parecidas, ndo obstante recebem remuneracdes muito diferentes.
Estas distor¢fes internas tiveram origem no regime militar, quando o
servico publico foi relegado a segundo plano e a burocracia do Estado
passou a ser recrutada através das empresas estatais. A consegiiéncia foi
uma forte reducdo dos salérios dos servidores estatutérios, que até hoje
se reflete na baixa remuneracdo dos participantes no Plano de Classi-
ficag&o de Cargos, que entéo pretendiaser o sistemauniversal decarreira
e remuneracgdo dos servidores federais.

Para fugir dessa situacdo (ou o PCC), dois tipos de estratégias
foram adotados: o Poder Judiciario, o Ministério Publico e o Poder
Legislativo, tornados fortemente autdbnomos do ponto de vista admi-
nistrativo a partir de 1988, trataram de aumentar por conta prépria,
independentemente do Poder Executivo, sua remuneracdo. Por outro
lado, no Poder Executivo, as categorias tradicionalmente mais podero-
sas — 0s procuradores, os delegados de policia, os diplomatas, os
auditoresfiscais — e as novas carreiras de administradores/economis-
tas, criadas depois da abertura democratica— os analistas do Tesouro
e do orcamento e 0s gestores governamentais — passaram a receber
“gratificacbes de produtividade”, que, na verdade, ndo era outra coisa
sendo uma estratégia de aumento de salario. Dado seu caréter ad hoc,
estas duas estratégias, perfeitamente compreensiveis e até certo ponto
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necessarias, tiveram como resultado o aprofundamento das distor¢es
no sistema remuneratorio dos servidores.

Finalmente, temos uma terceira origem das distor¢des do siste-
ma remuneratério federal: as falhas da lei. Estas falhas expressam-se
principal mente através de dois mecanismos:. a possibilidade de “incor-
poracdes de vantagens temporéarias’, como “ quintos’, e a possibilidade
de acumulag&o de cargos e seus respectivos proventos por servidores
ativos e inativos. Estas incorporagdes de vantagens temporarias e as
acumulagdes de cargos, habilmente manipuladas, permitiram que um
nUmero crescente de servidores passasse aganhar altos salérios, surgindo
entdo a expressao “marajas’ para identificar esses funcionarios.
A Constituicao de 1988 procurou enfrentar o problema através de um
“teto de salarios’, correspondente & maior remuneragdo em cada um
dos poderes (ministros de Estado, deputados federais e senadores, e
ministros do Supremo Tribunal Federal), mas a interpretacdo do
Supremo Tribunal Federal, excluindo as vantagens pessoais do teto,
tornou esse teto inefetivo. Em 1996, a expectativa dos governadores
era a de que a emenda da administragéo publica lograsse definir com
clareza o teto, terminando de vez com os “marajas”.

Como ja vimos na Tabela 2, os aumentos de salarios concedidos
durante o governo Itamar provocaram um enorme aumento na folha de
pagamento do governo federal. A folha quase dobrou o seu valor em
termos reais: de 22,1 bilhdes de reais em 1992, subiu para 44,7 bilhdes
em 1995. Somente a partir de 1996, a folha de pagamento passou a estar
sob controle, sendo reduzida para 43 bilhdes de reais.

Esse crescimento dafolhando se deveu ao aumento do nimero de
funcionérios. Dada a necessidade de gjuste fiscal, que ficou patente a
partir de 1987, e dado o custo elevado que passou a representar a
contratacdo de novos servidores publicos, os concursos publicos foram
guase totalmente suspensos a partir de 1988, de forma que o nimero
total de funcionérios diminuiu. Na verdade, conforme pode ser obser-
vado pela Tabela 4, o nimero de funcionarios ativos, que chegou a al-
cancar 713 mil em 1989, baixou para 567 mil em 1995, e 535 mil em
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1997. Se considerados também os funcionérios das empresas estatais, a
guedafoi ainda maior, dado o fato adicional das privatizagdes.

Tabela 4: Evolucéo do nimero de servidores da Unido

CivisEstatutérios* Uni&o**
1988 705.548 1.442.657
1989 712.740 1.488.608
1990 628.305 1.338.155
1991 598.375 1.266.495
1992 620.870 1.284.474
1993 592.898 1.258.181
1994 583.020 1.197.460
1995 567.689 1.222.236
1996 563.708 1.098.727
1997*** 535.431

*  Civisdaadm. direta (Poder Executivo), autarquias e fundacoes.
** Inclui, além dos civis estatutarios, os funcionarios das empresas estatais.

***  Posi¢ao de margo.
Fonte: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (1995).

A explicagdo para o aumento da folha tem de ser encontrada no
aumento dos sal&riosapartir de 1993, e no custo crescente dos servidores
inativos. O elevado valor das aposentadorias, mais altas do que o Ultimo
sal&rio daatividade em quase 20%, quando em outros paises 0s proventos
da aposentadoria variam em torno de 70% do Ultimo salario, e o fato de
os servidores poderem se aposentar muito cedo, levou aumaexplosio do
custo dos inativos. Osinativos e pensionistas, que jarepresentavam 30%
do custo dafolhade pessoal em 1991/1993, passaram arepresentar 40%
em 1995.

Por outro lado, € preciso considerar que o Brasil contacom prova-
velmente 0 mais generoso sistema previdenciario do mundo. Enquanto
nos demai s paises a aposentadoria ocorre aos 60 ou, mais freqlientemente
aos 65 anos, aqui ela ocorre, em média, aos 53, subindo para 56 anos
gquando néo se consideram as aposentadorias proporcionais. Nos demais
paises, a porcentagem com que o funcionario se aposenta em relacdo a
seu Ultimo salério varia de 50 a 75%, ao passo que no Brasil era até
recentemente de 120%. Os trabalhadores rurais, que sdo os mais pobres,
aposentam-se em médiaaos 63 anos com um sal&rio minimo. Ostrabal ha-
dores urbanos aposentam-se um pouco mais cedo, e com uma aposenta-
doria maior, mas muito distante das aposentadorias do setor publico.
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A Tabela 5 da uma idéia do privilégio representado pelo atual
sistema de aposentadorias do setor publico, quando comparado com o
do setor privado. O valor das aposentadorias dos funciondrios do Legis-
lativo é 21,7 vezes maior do gque a aposentadoria dos beneficiarios do
INSS. No caso do Judiciario, 20,4 vezes, e do Executivo, 8,25 vezes.
Como o nimero de funcionarios dos dois primeiros poderes é pequeno, a
médiageral deve estar ainda nacasadas 8 vezes. E certo que desde 1993
os servidores vém contribuindo para seu sistemade previdéncia. Em mé-
dia, contribuem com 11% do seu saario, sem limite de remuneracéo,
enguanto que no caso do INSS a contribui¢do e o beneficio estdo limita-
dosa 10 sal&rios minimos. Por isso, os servidores contribuem, em média,
com mais do que os trabal hadores do setor privado. Os célculos realiza-
dos, entretanto, mostram que sua contribuicdo média é apenas 3,4 vezes
maior do que a contribui¢cdo média parao IINSS, enquanto que o benefi-
Cio é 8 vezes maior.

Tabela 5: Aposentadorias médias da Unifio/INSS

Em salarios minimos Vezes
INSS 1,7 1,0
Executivo 14,0 8,25
Legidativo 36,8 21,7
Judiciério 34,7 20,4

Fonte: Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado e Ministério da
Previdéncia Social.

7. Objetivos

A partir de 1995, com o governo Fernando Henrigue, surge uma
nova oportunidade para a reforma do Estado em geral, e, em particular,
do aparelho do Estado e do seu pessoal. Estareformateracomo objetivos:
acurto prazo, facilitar o gjustefiscal, particularmente nos estados e muni-
cipios, onde existe um claro problema de excesso de quadros; a médio
prazo, tornar mais eficiente e moderna a administracdo publica, voltan-
do-a para o atendimento aos cidadaos.

O gjustefiscal serarealizado principalmente através de: a) exone-
rac@o de funciondrios por excesso de quadros; b) defini¢do clara de teto
remuneratorio paraos servidores; e c) através da modificagdo do sistema
de aposentadorias, aumentando-se o tempo de servico exigido, a idade
minima para aposentadoria, exigindo-se tempo minimo de exercicio no
servico publico e tornando o valor da aposentadoria proporcional acon-

RSP

20



tribuicdo. As trés medidas exigirdo mudanca constituciona. Uma alter-
nativaas dispensas por excesso de quadros, que provavel mente seramuito
usada, serd o desenvolvimento de sistemas de exoneragdo ou desliga
mento voluntario. Nestes sistemas os administradores escolhem a popu-
lagdo de funcionérios passiveis de exoneragdo e propdem que uma parte
deles se exonere voluntariamente em troca de indenizag8o e treinamento
para a vida privada. Diante da possibilidade iminente de dispensa e das
vantagens of erecidas para o desligamento vol untério, um ndimero substan-
cial de servidores se apresentara.?®

Ja a modernizac&o ou o aumento da eficiéncia da administracéo
publicaserao resultado amédio prazo de um complexo projeto dereforma,
através do qual se buscara aum so tempo fortalecer a administracéo pu-
blicadiretaou o “nicleo estratégico do Estado”, e descentralizar aadmi-
nistracdo publica através da implantagdo de “agéncias executivas’ e de
“organizacfes sociais’ controladas por contratos de gestdo. Nestes ter-
mos, areforma proposta ndo pode ser classificada como centralizadora,
como foi ade 1936, ou descentralizadora, como pretendeu ser ade 1967.
Nem, novamente, centralizadora, como foi acontra-reformaembutidana
Constituicdo de 1988. Em outras palavras, a proposta ndo é a de conti-
nuar no processo ciclico que caracterizou a administragdo publica
brasileira, alternando periodos de centralizacdo e de descentralizacéo,
mas a de, a0 mesmo tempo, fortalecer a competéncia administrativa do
centro e aautonomia das agéncias executivas e das organi zagOes sociais.
O elo de ligagdo entre os dois sistemas sera o contrato de gestéo, que o
nlcleo estratégico devera aprender a definir e controlar, e as agéncias e
organizagOes sociais, a executar.

8. Setores do Estado

A proposta de reforma do aparelho do Estado parte da existéncia
de quatro setores dentro do Estado:

1) o nucleo estratégico do Estado;

2) as atividades exclusivas de Estado;

3) 0s servigos ndo-exclusivos ou competitivos e

4) a producéo de bens e servigos para 0 mercado.

No nicleo estratégico sdo definidas as leis e politicas publicas.
E um setor relativamente pequeno, formado no Brasil, em nivel federal,
pelo Presidente da Republica, pelos ministros de Estado e a clpula dos
ministérios, responsaveis pela definicdo das politicas publicas, pelos
tribunais federais encabecados pelo Supremo Tribunal Federal e pelo
Ministério Publico e pelos congressistas. Em nivel estadual e municipal
existem correspondentes niicleos estratégicos.

RSP

21



As atividades exclusivas de Estado sdo aquelas em que o “poder
de Estado”, ou sgja, 0 poder de legislar e tributar é exercido. Inclui a
policia, asFor¢asArmadas, os 0rgaos defiscalizac8o e de regulamentagéo,
€ 0s 0rgaos responsaveis pelas transferéncias de recursos para as areas
sociais e cientificas, como o Sistema Unificado de Salide, o sistema de
auxilio-desemprego, etc.

Os servigos ndo-exclusivos ou competitivos do Estado sdo aqueles
que, embora ndo envolvendo poder de Estado, o Estado realiza e/ou
subsidiaporque os considerade altarelevancia para os direitos humanos,
ou porque envolvem economias externas, ndo podendo ser adequa-
damente recompensados no mercado através da cobranca dos servicos.
Os servigos sociais e cientificos, como escolas, universidades, hospitais,
museus, centros de pesquisa, institui¢cOes de assisténcia social, etc,
fariam parte desse setor.

Finalmente, a producéo de bens e servigos para 0 mercado € reali-
zada pelo Estado através das empresas de economia mista, que operam
em setores de servigos publicos e/ou em setores consi derados estratégicos.

Em cada um desses setores sera necessario considerar:

1) qual o tipo de propriedade e

2) qual o tipo de administragdo publica mais adequada e

Forma de propriedade For ma de administragéo
I nstituicdes
Estatal Pablica Privada | Burocrética Gerencial
Nao-Estatal
Secretarias
ol nud L. formuladoras
g Nucleo estratégico. | | de Politicas
| Congresso, Tribunais ey
w . P Plblicas
o| Superiores, Presidéncia, | |
O . e g
@| Cupulados Ministérios Contrato de
o | | Gestfp
5] .
&| Unidades _ | | |
8| Descentralizadas Agéngi
E Policia, Regulamentagio | | | Ex ger:qas
2| Fiscalizaggo, Fomento da ?gu vese
<| &easocia edientifica, | | | autonomas
Seguridade social béasica | | )
- - : | I |
Exolin hogtas | RIS | | | Ocenisecs
centros de pesquisa, Ll’ | | rgsﬂf;ioa
museus
Producéo parao o Empresas
mer cado | Privatiz: | privadas
Empresas Estatais | | |

Fonte: Ministério da Administraco Federal e Reforma do Estado (1995). Plano Diretor da Reforma do Estado.

3) qual otipo deinstituico seria mais apropriada.
A Figura 1l resume as relagles entre essas variaveis.
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Figura 1: Setoresdo Estado, forma de propriedade e
administracdo e instituicoes

No nlcleo estratégico e nas atividades exclusivas de Estado a
propriedade devera ser, por definicdo, estatal. O niicleo estratégico usara,
além dos instrumentos tradicionais — aprovagdo de leis (Congresso),
defini¢cdo de politicas publicas (Presidéncia e clpula dos ministérios) e
emissdo de sentencas e acordaos (Poder Judiciério) — deum novo instru-
mento, que SO recentemente vem sendo utilizado pela administragéo
publica: 0 contrato de gestéo. Através do contrato de gestdo, o nucleo
estratégico definird os objetivos das entidades executoras do Estado e os
respectivos indicadores de desempenho, e garantira a essas entidades os
mei 0s humanos, materiais e financeiros para sua consecucao.

Estareformaémaisinstitucional do que organizacional e de gestdo.
N&o se limitaa propor reestruturagéo e introdugdo de modernas técnicas
de gestdo. Novasinstitui¢cdes sdo fundamentais paraareformado Estado.
As institui¢bes descentralizadas serdo, respectivamente, as “agéncias
executivas’, no setor das atividades exclusivas de Estado, e as “orga
nizagBes socials’ nas atividades sociais e cientificas, que sdo ndo-exclu-
sivas de Estado.

Asatividades exclusivas de Estado deverdo ser, em principio, orga
nizadas através do sistema de “agéncias executivas’, que poderiamos
também chamar de “agéncias autbnomas’.??> Uma agéncia executiva
devera ter um dirigente nomeado pelo respectivo ministro, com o qual
serdnegociado o contrato de gestdo. Uma vez estabel ecidos os objetivos
e os indicadores de desempenho ndo apenas qualitativos mas também
guantitativos, o dirigente ter4 ampla liberdade para gerir o orcamento
global recebido; podera administrar seus funcionarios com autonomia
no que diz respeito a admissao, demissio e pagamento; e poderarealizar
compras apenas obedecendo aos principios gerais de licitag&o.

No outro extremo, no setor de bens e servigos para 0 mercado, a
producdo devera ser em principio realizada pel o setor privado. Dai o pro-
gramade privatizagdo em curso. Pressupde-se que as empresas serdo mais
eficientes se controladas pelo mercado e administradas privadamente.
Dai deriva o principio da subsidiariedade: s6 deve ser etatal a atividade
gue ndo puder ser controlada pelo mercado. Além disso, a crise fiscal do
Estado retirou-Ihe capacidade de realizar poupanca forcada e investir nas
empresas estatai s, tornando-se aconsel havel privatizéa-las. Estapoliticaesta
de acordo com a concepgdo de que o Estado moderno, que prevalecerano
século X X1, ndo seranem o Estado liberal, que se aproximado minimo, do
século XX, nem o Estado executor do século X X: devera ser um Estado
regulador e transferidor de recursos, que garante o financiamento afundo
perdido das atividades que 0 mercado ndo tem condicdes de realizar.
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9. Propriedade publica ndo-estatal

Finalmente devemos analisar 0 caso das atividades ndo-exclusivas
de Estado nos setores sociais e cientificos. Nossa proposta € que aforma
de propriedade dominante devera ser a publica ndo-estatal.

No capitalismo contemporaneo asformas de propriedade rel evantes
nao sdo apenas duas, como geralmente se pensa, e como adivisdo classi-
ca do Direito entre Direito Publico e Privado sugere — a propriedade
privada e a publica—, mas so trés:

1) a propriedade privada, voltada para a realizagdo de lucro (em-
presas) ou de consumo privado (familias);

2) apropriedade publica estatal; e

3) apropriedade publicanao-estatal, que também pode ser chamada
de ndo-governamental, ndo voltadaparao lucro, ou propriedade do terceiro
setor. A confuséo deriva da diviséo bipartite do Direito. Os tipos de
propriedade e as suas correspondentes organizaces sdo geralmente
definidosde acordo comalei que osregulam (Direito Pablico ou Privado),
e ndo pelos seus objetivos. Conforme os objetivos, uma organizagdo é
privada quando orientadaparao lucro, é publicaquando orientada para o
interesse publico. Em termos legais uma organizacdo é privadaquando €
propriedade privada de individuos, tais como s8o empresas e mesmo
cooperativas; e é publica quando pertence a comunidade, a populagdo. %

Com isto estou afirmando que o publico ndo se confunde com o
estatal. O espago publico é mais amplo do que o estatal, j& que pode ser
estatal ou ndo-estatal. No plano do dever-ser o estatal € sempre publico,
mas na prética ndo é o Estado pré-capitalista era, em Ultima andlise,
privado, jaque existia paraatender as necessidades do principe; no mundo
contemporaneo o publico foi conceitualmente separado do privado, mas
vemos todos os dias as tentativas de apropriagéo privada do Estado.

E publica a propriedade que é de todos e para todos. E estatal a
instituicdo que detém o poder delegidlar etributar, é estatal apropriedade
quefaz parteintegrante do aparelho do Estado, sendo regidapelo Direito
Administrativo. E privada a propriedade que se volta para o lucro ou
para o consumo dos individuos ou dos grupos. De acordo com essa con-
cepcdo, umafundacgdo “de Direito Privado”, emboraregida pelo Direito
Civil, como sfo, por exemplo, as universidades americanas, é umainsti-
tuicdo publica, & medida que esta voltada para o interesse geral.® Em
principio todas as organizacfes sem fins lucrativos so ou devem ser
organizagOes publicas ndo-estatais.?® Sem duvida poderiamos dizer que,
afinal, continuamos apenas com as duas formas classi cas de propriedade:
a publica e a privada, mas com duas importantes ressalvas: primeiro, a
propriedade publica se subdivide em estatal e ndo-estatal ao invés de se
confundir com a estatal; e segundo, as instituicdes de Direito Privado
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voltadas para o interesse publico e ndo para o consumo privado ndo sao
privadas, mas publicas ndo-estatais. O reconhecimento de um espaco
publico ndo-estatal tornou-se particularmenteimportante em um momento
em que a crise do Estado aprofundou a dicotomia Estado-setor privado,
levando muitos aimaginar que a Unica alternativaa propriedade estatal €
aprivada. A privatizagdo é umaalternativa adequada quando ainstitui¢do
pode gerar todas as suas receitas da venda de seus produtos e servicos, e
0 mercado tem condigdes de assumir a coordenacdo de suas atividades.
Quando isto ndo acontece, estaaberto o espaco parao publico nao-estatal.
Por outro lado, no momento em que a crise do Estado exige o reexame
das rel agBes Estado-sociedade, 0 espago publico ndo-estatal pode ter um
papel de intermediacdo ou pode facilitar o aparecimento de formas de
controle social direto e de parceria, que abrem novas perspectivas paraa
democracia. Conforme observa Cunil Grau (1995: 31-32):

“A introducdo do ‘publico’ como uma terceira dimensdo, que
supera a visdo dicotébmica que enfrenta de maneira absoluta o
‘estatal’ com o ‘privado’, esta indiscutivelmente vinculada a
necessidade de redefinir as relagtes entre Estado e sociedade...
O publico, ‘no Estado’ ndo € um dado definitivo, mas um processo
de construgdo, que por sua vez supde a ativacao da esfera publica
social em suatarefa deinfluir sobre as decisdes estatais’.

No setor dos servicos ndo-exclusivos de Estado, a propriedade
devera ser em principio publica ndo-estatal. Nao deve ser estatal porque
ndo envolve o uso do poder-de-Estado. E ndo deve ser privada porque
pressupde transferéncias do Estado. Deve ser publica para justificar os
subsidios recebidos do Estado. O fato de ser publica ndo-estatal, por sua
vez, implicard na necessidade da atividade ser controlada de formamista
pelo mercado, pelo Estado, e principalmente pela sociedade. O controle
do Estado, entretanto, seré necessariamente antecedido e complementado
pelo controle socia direto, derivado do poder dos conselhos de adminis-
tracdo constituidos pela sociedade. E o controle do mercado se materiali-
zara na cobranca dos servicos. Desta forma a sociedade estara perma-
nentemente atestando avalidade dos servicos prestados, a0 mesmo tempo
que se estabel ecerdum sistemade parceriaou de co-gestdo entre o Estado
e asociedade civil.

Na Uni&o, os servigos ndo-exclusivos de Estado mais relevantes
sd80 as universidades, as escolas técnicas, 0s centros de pesguisa, 0s
hospitais e os museus. A reforma proposta é a de transforma-1os em um
tipo especial de entidade n&o-estatal, as organizacfes sociais.
A idéia é transformé-10os, voluntariamente, em “organizagdes sociais’,
ou sgja, em entidades que celebrem um contrato de gestéo com o Poder
Executivo e contem com autorizacdo do parlamento para participar do

RSP

25



orcamento publico. Organizac&o social ndo é, na verdade, um tipo de
entidade puablica ndo-estatal, mas uma qualidade dessas entidades,
declarada pelo Estado.

O aumento da esfera publica ndo-estatal aqui proposto ndo signi-
fica em absoluto a privatizagdo de atividades do Estado. Ao contrério,
trata-se deampliar o cardter democrético e participativo daesferapublica,
subordinadaaum direito pablico renovado e ampliado. Conforme observa
Tarso Genro (1996):

“A reacdo social causada pela exclusdo, pela fragmentagéo, a
emergéncia de novos modos de vida comunitaria (que buscam na
influénciasobre o Estado o resgate da cidadaniae dadignidade social
do grupo) fazem surgir umanovaesfera publicando-estatal ... Surge,
entdo, um novo Direito Publico como resposta aimpoténciado Es-
tado e dos seus mecanismos de representacdo politica. Um Direito
Publico cujasregras sdo as vezes formalizadas, outras ndo, mas que
ensejam um processo cogestiondrio, que combina democraciadire-
ta — de participagdo voluntaria — com a representacdo politica
prevista pelas normas escritas oriundas da vontade estatal” .

A transformag&o dos servicos ndo-exclusivos de Estado em pro-
priedade publica ndo-estatal e sua declaragéo como organizagéo social
se far4 através de um “programa de publicizagdo”, que ndo deve ser
confundido com o programa de privatizagdo, a medida que as novas
entidades conservardo seu caréter publico e seu financiamento pelo
Estado. O processo de publicizagéo devera assegurar o carater publico
mas de direito privado da nova entidade, assegurando-lhes, assim, uma
autonomia administrativa e financeira maior. Para isto sera necessario
extinguir as atuais entidades e substitui-las por fundag6es publicas de
direito privado, criadas por pessoas fisicas. Destaforma se evitara que
as organizagfes sociais sejam consideradas entidades estatais, como
aconteceu com as fundag6es de direito privado instituidas pel o Estado,
e assim submetidas a todas as restri¢des da administracéo estatal.?’
As novas entidades receberdo por cessdo precéria os bens da entidade
extinta. Os atuais servidores da entidade transformar-se-8o em uma ca-
tegoria em extingdo e ficardo a disposi¢cao da nova entidade. O orca-
mento da organizagdo social seréglobal; acontratacdo de novos empre-
gados sera pelo regime da Consolidacéo das Leis do Trabalho; as
compras deverdo estar subordinadas aos principios da licitagdo publi-
ca, mas poderdo ter regime préprio. O controle dos recursos estatais
postos a disposi¢do da organizacdo social seréfeito através de contrato
de gestao, além de estar submetido a supervisdo do 6rgao de controle
interno e do Tribunal de Contas.
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OrganizacOes sociais seréo organizagdes publicas ndo-estatais —
mais especificamente fundacbes de direito privado — que celebram
contrato de gestdo com o Poder Executivo, com aprovagdo do Poder
Legidativo, e, assim, ganham o direito de fazer parte do orgcamento pu-
blico federal, estadua ou municipal. A autonomia da organizagéo social
corresponderd a uma maior responsabilidade de seus gestores. Por outro
lado, aidéiaimplicaem um maior controle social e em umamaior par-
ceria com a sociedade, ja que o Estado deixa de diretamente dirigir a
instituicao.

No processo de “publicizagdo” — transformac&o de entidades
estatai s de servigo em entidades publicas ndo-estatais—, o importante é
evitar aprivatizacdo e afeudalizaco das organizagbes sociais, ou seja, a
apropriacdo destas por grupos deindividuos que as usam como sefossem
privadas. Feudalizag&o ocorre quando esse grupo, emboraorientado para
ointeresse publico, perpetua-se no controle da organizagado, independen-
temente da sua capacidade gerencial.

10. A refor ma constitucional

A reforma mais importante, porque dela depende a maioria das
outras, € naturalmente aconstitucional. Além de seu significado adminis-
trativo, ela tem um contetido politico evidente. A medida que suas
principais propostas— aflexibilizagdo da estabilidade, o fim do Regime
Juridico Unico, o fim daisonomiacomo preceito constitucional, o reforgo
dostetos salariais, adefini¢do de um sistemade remuneragcdo maisclaro,
a exigéncia de projeto de lei para aumentos de remuneracdo nos trés
poderes — so aprovadas, ndo apenas abre-se espaco paraa administra-
¢do publica gerencial, mas também a sociedade e seus representantes
politicos sinalizam seu compromisso com umaadministragdo publicare-
novada, com um novo Estado moderno e eficiente.

O sistema atua é rigido, todos os funcionarios tém estabilidade, a
qual sb pode ser rompidaatravés de um processo administrativo em que se
prove falta grave. A enumeracéo das faltas que podem ser consideradas €
ampla, incluindo a desidia. Na verdade, entretanto, alguém so é demitido
se furtou, se ofendeu grave e publicamente, ou se abandonou o emprego.
Se isto aconteceu e puder ser provado, o funcionario podera ser demitido
sem nenhum direito. Nosdemais casos, sejaporque édificil deprovar, sgja
porgue haumacumplicidade generalizada que inviabilizaa demissio, nin-
guém édemitido. Napropostade reformao governo abandonou esse “tudo
ou nada’, segundo o qual ou o servidor conservao emprego ou perdetodos
0s seus direitos, e partiu para um sistema gradualista, semelhante ao ja
adotado pelo setor privado. Sdo criadas duas novas causas para demisséo,
além dafaltagrave: ademissao por insuficiénciade desempenho eaexone-
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raca0 por excesso de quadros. Paraficar claro que ademissao por insuficién-
ciade desempenho nédo é amesma coisa que faltagrave, o funcionério terd
direito auma pequenaindenizagdo. Estaindenizacdo seramaior se o desli-
gamento tiver como causa 0 excesso de quadros, ja que nesse caso hao ha
responsabilidade pessoal do funcionério pelo fato de ter sido exonerado.

A demissao por insuficiéncia de desempenho se dara caso a caso.
Seu objetivo serapermitir que o administrador publico possacobrar traba-
Iho do funcionario e assim viabilizar a administracdo publica gerencial.
Ja o desligamento por excesso de quadros serdimpessoal e voltado para
a demissdo de grupos de funcionarios. O objetivo é reduzir custos, é
garantir que os contribuintes ndo sejam obrigados a pagar por funciona-
rios para os quais o Estado ndo tenha necessidade. No segundo caso a
indenizag&o corresponderd, em principio, aum salério por ano trabal hado,
no primeiro, a metade desse valor.

O sarvidor sb podera ser demitido por insuficiéncia de desempenho
se for submetido a processo de avdiagdo formal, e tera sempre direito a
processo administrativo com ampladefesa. Este dispositivo visapermitir a
cobrancade trabal ho pel os admini stradores piblicos. A motivacao dos ser-
vidores deve ser principa mente positiva— baseada no sentido de misséo,
nas oportunidades de promog&o e no reconhecimento salarial —, mas é
essencial que hajatambém apossibilidade de punicdo. Jaaexoneracéo por
excesso de quadros permitira areducdo do déficit publico, através da ade-
guacdo do numero de funcionérios asreai s necess dades da administracao.
A decisfo devera ser rigorosamente impessoal, obedecendo acritérios ge-
rais (p.ex., 0s maisjovens, ou os mais recentemente admitidos sem depen-
dentes), de forma a evitar a perseguicéo politica. Os critérios impessoais
evitardo longas contestagdes na Justica, porque tornardo impossivel a de-
missdo de funcionérios escolhidos pelos chefes de acordo com critérios
em gue sempre haveriaum certo grau de subjetividade.

Uma alternativa seria combinar os critérios impessoais com
avaliacdo de desempenho. Emboraessaaternativasegjaatrativa, elaé, na
verdade, incompativel com o desligamento por excesso de quadros, que
acabaria reduzido a demissdo por insuficiéncia de desempenho. Todos
os funcionérios atingidos imediatamente argliriam que estavam sendo
vitimas de perseguicao politica, iniciar-se-ia umalonga agdo judicial, e
0s objetivos da exoneragdo — reduzir quadros e despesa— seriam frus-
trados. De acordo com aproposta do governo, umavez decididaaexone-
racdo de um determinado nimero de servidores, 0s respectivos cargos
serdo automaticamente extintos, ndo podendo ser recriados dentro de
guatro anos. Dessa forma evita-se a exoneragdo por motivos politicos.

Estas mudancas ndo se fazem apenas para atender o interesse
publico e o dacidadania, mastambém em beneficio do funcionario. Todo
servidor competente etrabalhador, que val oriza seu proprio trabal ho, seré4
beneficiado. Sabera que esta realizando uma tarefa necesséria. E, ao

RSP

28



mesmo tempo, readquirird o respeito da sociedade — um respeito que
foi perdido quando uma minoria de funcionérios desinteressados, cujo
trabalho ndo pode ser cobrado, estabel eceu padrdes deineficiénciae mau
atendimento para todo o funcionalismo.

E importante, entretanto, observar que a estabilidade do servidor,
embora flexibilizada, € mantida, na medida em que este sb podera ser
demitido nos termos da lei. Caso haja algum abuso, podera sempre ser
reintegrado pela Justica, ao contrario do que acontece no setor privado,
onde ndo existe estabilidade, e 0 empregado demitido tem apenas direito
aindenizacdo. A manutencdo da estabilidade do servidor ndo apenasreco-
nhece o carater diferenciado da administracdo publica em relacéo a
administragdo privada, mas também a maior necessidade de seguranca
que caracteriza em todo o mundo os trabalhos dos servidores publicos.
Estestendem ater umavocagéo para o servico publico, estdo dispostosa
ter umavida modesta, mas em compensacdo esperam maior seguranca.
Uma segurangamaior, por exemplo, do que ados politicos ou dosempre-
sarios. Estaseguranca, entretanto, ndo pode ser absoluta. O Estado garante
estabilidade aos servidores porque assim assegura maior autonomia ou
independéncia a sua atividade publica, ao exercicio do poder-de-Estado
de que estdo investidos; ndo a garante para atender a uma necessidade
extremada de seguranca pessoal, muito menos parainviabilizar acobranca
de trabalho, ou parajustificar a perpetuacdo de excesso de quadros.

11. Previdéncia publica

A reformado sistema de previdéncia do servidor publico, por sua
vez, é fundamental, na medida em que é a condicdo para a definitiva
superagdo da crise fiscal do Estado. A crise do sistema previdenciério
brasileiro deriva, em Ultima andlise, de uma concepgao equivocada do
que sgja aposentadoria. Um sistema de pensdes existe para garantir uma
aposentadoria digna aquem chegou a vel hice e ndo pode mais trabal har;
nao existe paragarantir um segundo salario aindividuos aindacom grande
capacidade de trabalho, ndo existe para aposentar pessoas, particular-
mente funcionarios publicos, aos 50 anos de idade.

Ossistemas de aposentadoriagarantidos pel o Estado, em todo mun-
do, ndo sdo sistemas de capitalizagdo, mas, em principio, sistemas de
reparticdo, em que os funcionérios ativos pagam a aposentadoria dos
inativos. Esta preferéncia pelo sistema de reparticdo ocorre porque o
Estado, que geralmente tem condic¢es de garantir o sistema, é mau
gestor de fundos de capitalizaco. Um sistema de capitalizacdo, por outro
lado, sO € legitimo quando o participante do fundo depender efetiva-
mente da rentabilidade do mesmo. Ora, é dificil sendo impossivel dizer
aos funcionarios que sua aposentadoria dependera de quao bem o Estado
administrard o possivel fundo de capitalizacéo. De acordo com o sistema
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dereparticdo, entretanto, é preciso que hajaum equilibrio entre o nUmero
de jovens, que pagam o sistema em termos correntes, € 0 nimero de
velhos beneficiados pela aposentadoria.

No Brasil estabel eceu-se um sistemade privilégiosno que diz res-
peito ao sistema de aposentadorias dos servidores publicos, que se
expressa na existéncia de aposentadoria integral independentemente da
contribuicdo, e napossi bilidade de se aposentar muito cedo. Enquanto os
trabal hadores mais pobres do setor privado rural aposentam-se em média
a0s 62 anos, os funcionarios publicos podem aposentar-se com proventos
integrais em umaidade pouco superior aos 50 anos, e os altos funcioné&-
rios, antes dos 50 anos! Por outro lado, o beneficio médio do aposentado
pelaUnido é 8,1 vezes maior do que o beneficio do aposentado do INSS,
enguanto que a contribui¢do média do servidor publico federal é 3,4 ve-
zes maior do que a dos segurados no INSS.

O sistema previdenciario privado vem mantendo através dos anos
um relativo equilibrio financeiro devido a estrutura etéria em forma de
pirémide achatada que ainda prevalece no Pais. Com aredugdo da taxa
de natalidade, porém, essaestrutura etaria esta se modificando acel erada-
mente. Por isso acrisefinanceiradaprevidénciajaestaai. Umacrise que
tendera a agravar-se a medida que arelacéo entre os jovens, que tém de
pagar 0s custos da previdéncia, e os aposentados for diminuindo. Nos
anos 50 essarelacdo erade 8 para 1; hoje éde 2 para 1; em breve serade
1 paral e o sistema estara inviabilizado.

No caso da previdéncia publica, o desequilibrio ja é total: as
contribui¢des dos funcionarios somadas auma virtual contribuicdo em
dobro do Estado financiam cerca de um quinto do custo anual dafolha
de inativos e pensionistas. No entanto, o sistema sobrevive porque o
Tesouro paga a diferenca. Esta, entretanto, € uma situagdo iniqua —
afinal os contribuintes estdo pagando para que os funcionarios se apo-
sentem de forma privilegiada — que se tornou insustentavel do ponto
de vista fiscal: o sistema de aposentadorias do funcionalismo publico
provoca um rombo anual nas finangas publicas correspondente a quase
2% do PIB.

Para se sanar amédio prazo (a curto é impossivel) esse desequili-
brio originado em um sistema de privilégios, as duas regras gerais que
estdo sendo previstas para a previdéncia privada deverdo também ser
rigorosamente aplicadas a previdéncia publica:

1) aaposentadoriadeveraser por idade, ligeiramente corrigida por
tempo de servico, de forma que os funcionarios se aposentem em torno
dos 60 anos, dez anos mais tarde do que hoje acontece; e
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2) o vaor da aposentadoria, baseado nas Ultimas remuneragtes
recebidas, deverd ser proporcional a contribuicéo e ndo integral, como
prevé a Constituicdo de 1988.

SO assim sera possivel garantir um custo razoavel para o sistema
previdenciario publico. Este, entretanto, devera permanecer garantido
pelo Estado. N&o faz sentido exigir de funcionérios do Estado — uma
instituicdo que, ao contrario das empresas privadas, tem condigdes de
garantir um sistema previdenciario —, gue recorram obrigatoriamente
aos fundos privados de previdéncia complementar. O Estado garantiraa
aposentadoriade seus servidores, independentemente do regimejuridico
em gue estiverem enquadrados. Para cal cular quanto o funcionario deve-
ra receber ao aposentar-se, devera ser feito um calculo atuarial. Dada a
contribuic&o dos funcionérios (em torno de 11% dos sal arios) e do Esta-
do para a aposentadoria, dadas as idades médias em que o funcionério
comegaa contribuir, aposenta-se e falece, e dado um retorno razoével do
fundo virtual (ja que o sistema devera ser de reparticéo), seré possivel
calcular e estabelecer em lel a propor¢ao da média dos ultimos salérios
do funcionario que constituira sua aposentadoria. Calculos iniciais
sugerem que essa porcentagem devera girar em torno de 80%.

Os direitos adquiridos e as expectativas de direitos serdo plena-
mente respeitadas. Os funcionérios que, antes da mudanca da Consti-
tuicdo, jatém o direito de aposentar-se, aposentar-se-8o segundo asnormas
atuai s, mesmo que decidam fazé-1o dagui amuitos anos, quando chegarem
na idade compulsoria. Este é um direito adquirido. Por outro lado, as
expectativas dedireito serdo garantidas deformaproporcional . Um funcio-
nario, por exemplo, que comegou a trabalhar com 17 anos, tem hoje o
direito de aposentar-se pelo atual sistema aos 52 anos. Pelo novo siste-
ma, tera direito a aposentadoria aproximadamente aos 58 anos (60 anos
corrigido pelo tempo de servico, que foi longo). Com quanto tempo apo-
sentaria o funcionério, também admitido aos 17 anos, que ho momento
da emenda constitucional tivesse completado 17 anos e meio de servico
publico? Como se garantirdo que as expectativas de direito, sua
aposentadoria, calculada através de umasimplesregrade 3, ocorreraem
torno dos 55 anos?
O mesmo tipo de calculo devera ser realizado para se determinar o valor
daaposentadoria: devera ser um valor intermediario entre a aposentado-
riaintegral mais 20% que hoje prevalece e a aposentadoria em torno de
80% que caracterizara 0 novo sistema.

12. Trés projetos fundamentais

Trés outros projetos, a ém dareformaconstitucional que acabel de
delinear, sdo ainda essenciais paraareformado aparelho do Estado brasi-
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leiro: descentralizagdo dos servicos sociais através das “ organizagtes
sociais’, implementacdo das atividades exclusivas de Estado através das
“agénciasexecutivas’, efortalecimento do nicleo estratégico do Estado,
através de recrutamento, treinamento e boa remuneracéo, visando a
profissionalizacdo cada vez maior do servidor.

O primeiro projeto é o da descentralizagdo dos servigos sociais do
Estado, de um lado para os estados e municipios, de outro, do aparelho
do Estado propriamente dito para o setor publico ndo-estatal . Esta tltima
reforma se daré através da draméti ca concessdo de autonomiafinanceira
e administrativa as entidades de servico do Estado, particularmente de
servico social, como as universidades, as escolas técnicas, os hospitais,
0S MUSeUS, 0s centros de pesquisa, € o proprio sistema da previdéncia.
Paraisto, aidéiaé criar apossibilidade dessas entidades serem transfor-
madas em “organi zagtes sociais’.

O segundo projeto é o das “agéncias executivas’. A necessidade
de aumentar o grau de autonomia e a consequente responsabilizagao por
resultados inspiraram aformulag&o deste projeto, que tem como objetivo
a transformacéo de autarquias e de fundagdes que exercem atividades
exclusivas do Estado, em agéncias com ampla liberdade de gerenciar
Seus recursos humanos e financeiros, a partir de um orcamento global.
O Projeto das Agéncias Executivas esta se desenvolvendo em duas
dimensdes. Em primeiro lugar, estéo sendo elaborados os instrumentos
legais necessérios a viabilizagdo das transformacOes pretendidas e um
levantamento visando superar os obstaculos na legislacdo, normas e
regul agdes exi stentes, concedendo-se gradua mente di spensas de controles
burocraticos para elas, e lhes assegurando autonomia administrativa e
responsabilidade. Em paralelo, comegam a ser aplicadas as novas abor-
dagens em algumas autarquias selecionadas, que se transformardo em
laboratorios de experimentagao.

Finamente, o terceiro projeto prioritério é o fortalecimento do
nlcleo estratégico do Estado, que buscara completar o processo de pro-
fissionalizagdo do administrador publico. Jaexistem carreirasrelativa-
mente bem estruturadas de militares, policiais, juizes, promotores,
procuradores, fiscais e diplomatas. Ndo esta clara a existéncia de uma
carreira de altos administradores publicos. A idéia é desenvolver essa
carreiraapartir das carreirasjaexistentes, criadas no final dos anos 80,
de gestores governamentais, de analistas de financas e controle, e de
analistas do Orcamento. Ja foram dados 0s primeiros passos nessa
direcdo através da previsdo de concursos publicos anuais para essas
carreiras, com datas deinscri¢cdo e nimero de vagas definidos até 1999.
Os concursos exigiréo nivel de conhecimento de pds-graduagéo em
administragdo publica ou em economia. Os altos administradores des-

RSP

32



tinar-se-80 a ocupar os cargos superiores de todos os setores da admi-
nistracdo publica, onde necessitam-se de administradores generalistas,
administradores financeiros e de controle, e de administradores do or-
¢camento e programagdo econdmica. Seu recrutamento se dara princi-
pal mente nos cursos de mestrado profissional em administracéo publica,
economia e ciéncia politica.

13. Conclusdo: per spectivas da Reforma

Esta proposta de reforma do aparelho do Estado consubstanciou-se
no Plano Diretor da Reforma do Estado, preparado pelo Ministério da
Administragdo Federa e Reforma do Estado, aprovado em setembro de
1995 pela Camarada Reformado Estado 2 (Ministério daAdministragdo
Federal e Reformado Estado, 1995). Enquanto isto, em julho de 1995 o
governo enviou sua proposta de emenda constitucional, que em outubro
desse mesmo ano foi aprovada na Comissdo de Justica com peguenas
modificagdes. No final do ano foi nhomeado o relator da emenda, que
terminou trés meses depois seu relatdrio, mantendo a maioria das
propostas do governo, aperfeicoando alguns aspectos, e deixando em
suspenso o tema mais dificil: a mudanca na estabilidade dos servidores.
Até abril de 1997, entretanto, a reforma administrativa ndo pode ser vo-
tada, dadas as dificuldades que enfrentou 0 governo na aprovacdo da
reformadaprevidénciasocial eainviabilidade préticade votar duasemen-
das dessa dimensio ao mesmo tempo. Os revezes sofridos pelo governo
naemendadaprevidénciao enfragueceram politicamente efaziam prever
dificuldades grandes para a emenda administrativa no momento de sua
votacdo, apesar do forte apoio que essaemendarecebiadaopinido publica
e dos governadores dos estados.

Por outro lado, naquilo que ndo se chocava diretamente com a
Constituicdo, as idéias relativas a reducdo dos custos da administragao
federal, ao fortalecimento do nuicleo estratégico, aimplantacéo de agéncias
executivas e das organizagdes sociais, caminhava, tanto em nivel federal
guanto em nivel dos estados e municipios, onde a explosdo dos custos
com pessoal pressionava por reforma. Os estados, especia mente,
passaram atomar diversas medidas paracoibir aexisténciade“margjas’,
principal mente entre os aposentados da Policia Militar e do Poder Judi-
c [ a r [ o] :
E iniciaram programas de demissdo voluntéria, enquanto esperavam a
reforma constitucional .

Em nivel federal, em relacdo as organizagBes sociais, tornou-se
claro, desde meados de 1995, que ndo seria possivel implanta-las nas
universidadesfederais, dada aresisténciados professores e funcionarios,
gue identificaram a publicizag&o proposta com um processo de privati-
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zac80. Naverdade, aresisténciaa mudanga nessa érea esté ligada a con-
cepcdo burocratica do Estado brasileiro ainda prevalecente em nossas
elitessegundo aqual certasinstitui¢des que prestam servigosfundamentais
ao Estado e por ele sdo pagas, como € 0 caso das universidades federais,
devem ter o monopdlio das receitas do Estado naguele setor — no caso,
0 monopdlio dos recursos destinados ao ensino e a pesquisa. Enquanto
esse tipo de cultura burocrética ndo for mudada, enquanto ndo houver o
amplo entendimento de que quem presta servico ao Estado deve fazé-lo
de forma eficiente e competitiva, seradificil transformar o Estado brasi-
leiro em umainstitui c&o real mente democraticaa servigo dos cidaddos, e
nao em uma organizagdo a servico dos funcionérios e capitalistas que
tém poder suficiente para privatizé-|o.

Quase dois anos depois de iniciada, posso afirmar hoje que as
perspectivas em relac@o a reforma da administragdo publica sdo muito
favoraveis. Quando o problema foi colocado pelo novo governo, no
inicio de 1995, areacdo inicial da sociedade foi de descrenca, sendo de
irritacdo. Na verdade, caiu uma tempestade sobre mim. A imprensa
adotou uma atitude cética, sendo abertamente agressiva. V arias pessoas
sugeriram-me que “deveria falar menos e fazer mais’, como se fosse
possivel mudar a Constitui cao sem antesrealizar um amplo debate. Atri-
bui essareacdo anatural resisténciaao novo. Estava propondo um tema
novo parao Pais. Um temaque jamais haviasido discutido amplamente.
Que ndo fora objeto de discussdo publica na Constituinte. Que nédo se
definira como problema nacional na campanha presidencial de 1994.
Que sb constava marginalmente dos programas de governo. Em sinte-
se, que ndo estava na agenda do Pais.

A resisténciaao novo, entretanto, deve ter-se somado um segundo
fator. Segundo Przeworski (1995), o éxito dareformado Estado depende
da capacidade de cobranga dos cidad&os. Ora, a culturapoliticano Brasil
semprefoi antesautoritariado que democratica. Historicamente o Estado
nao eravisto como um 6rgédo ao lado da sociedade, oriundo de um con-
trato social, mas como uma entidade acima da sociedade. Desta forma,
conforme observa L uciano Martins (1995a: 35), “ aresponsabilidade poli-
ticapelaadministracdo dos recursos publicosfoi raramente exigidacomo
um direito de cidadania. Naverdade, o principio de que ndo hatributacéo
semrepresentacio € completamente estranho aculturapoliticabrasileira’.
N&o constitui surpresa, portanto, queareagdo inicial as propostas, quando
elas estavam ainda sendo formuladas, foi t&o negativa.

Entretanto, depois de alguns meses de insisténcia por parte do
governo, comegaram asurgir os apoios: dos governadores, dos prefeitos,
daimprensa, daopini&o publicae daaltaadministracéo publica. No final
de 1996 havia uma convicg¢ao ndo apenas de que a reforma constitucio-

RSP

34



nal tinhaampla condicéo de ser aprovada pelo Congresso, como também
gue erafundamental para o gjuste fiscal dos estados e municipios, além
de essencial para se promover atransi¢do de umaadministragdo publica
burocrética, lentaeineficiente, paraumaadministragdo publicagerencial,
descentralizada, eficiente, voltada para o atendimento aos cidadaos.
A resisténciaareformalocalizava-se agora apenas em dois extremos: de
um lado, nos setores médios e baixos do funcionalismo, nos seus repre-
sentantes corporativos sindicais e partidarios, que se julgam de esgquerda;
de outro lado, no clientelismo patrimonialista aindavivo, que temiapela
sorte dos seus beneficiarios, muitos dos quais sdo cabos eleitorais ou
familiares dos politicos de direita.

Fundamental, no processo de reforma, é 0 apoio daaltaburocracia
— um apoio que estasendo obtido. Nalnglaterra, por exemplo, areforma
s6 setornou possivel quando aaltaadministragéo publicabritanica deci-
diu que estava na hora de reformar, e que paraisto umaalianca estraté-
gicacom o Partido Conservador, gue assumira o governo em 1979, era
conveniente. Mais amplamente, é fundamental o apoio das elites
modernizantes do pais, que necessariamente inclui aaltaadministracéo
publica. Conforme observa Piquet Carneiro (1993: 150): nas duas re-
formas administrativas federais (1936 e 1967), “ esteve presente a agcao
decisiva de uma elite de administradores, economistas e politicos —
autoritérios ou ndo — afinados com o tema da modernizagdo do Esta-
do, e entre eles prevaleceu o diagndstico comum de que as estruturas
existentes eram insuficientes para institucionalizar o processo de re-
forma’.

Depois de um periodo natural de desconfiangaparaasnovasidéias,
este apoio vem ocorrendo sob as mais diversas formas. Ele parte da con-
vicgao generalizada de que o modelo implantado em 1988 foi irrealista,
tendo agravado ao invés de resolver o problema. O grande inimigo ndo é
apenas o patrimonialismo, mas também o burocratismo. O objetivo de
instalar uma administragdo publica burocréticano pais continuavivo, ja
gue jamais selogrou completar essatarefa; mastornou-se claro em 1995
que, paraisto, é necessario dar um passo além e caminhar em direcéo a
administragdo publica gerencial, que engloba e flexibiliza os principios
burocraticos classicos. Uma enquete feita recentemente entre as elites
brasileiras apontou um forte apoio a reforma, particularmente entre os
empresarios e os altos administradores publicos (Iser, 1997). Assim,
apesar das dificuldades que a reforma vém enfrentando, seja no Con-
gresso, sgjanasuaefetivaimplementac&o naadministragéo, existem boas
razdes para pensarmos em perspectivas otimistas. Na verdade, uma
reforma gerencial € um processo em andamento atualmente no Brasil.
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Notas

1 Texto apresentado no Congresso da Associacdo | nternacional de Ciéncia Politica—

2

IPSA, Seul, Agosto, 1997. Publicado in Revista daANPEC.

Conforme observou Fernando Henrique Cardoso (1996: A10), “aglobalizacgo modi-
ficou o papel do Estado... a énfase da intervencdo governamental agora dirigida
guase exclusivamente para tornar possivel as economias nacionais desenvolverem e
sustentarem condi¢bes estruturai s de competitividade em escala global”.

Para uma critica do conceito de governabilidade relacionado com o equilibrio entre
as demandas sobre o governo e sua capacidade de atendé-las, que tem origem em
Huntington (1968), ver Diniz (1995).

Esta claro para nos que, conforme observa Frischtak (1994: 163), “o desafio crucial
reside na obtencdo daquela forma especifica de articulagdo da maguina do Estado
com a sociedade naqual se reconhega que o problema da administracdo eficiente ndo
pode ser dissociado do problemapolitico”. N&o centraremos, entretanto, nossaatengéo
nessa articul agéo.

5 A express3p organi zagdo ndo-governamental (ONG) poderiaser consideradasinénimo

de organizagdo publicanéo-estatal (OPNE). OPNE seriaapenas umaformamais pre-
cisade referir-se as entidades do terceiro setor sem fins lucrativos, naqual (1) néo se
confunde Estado com governo, e (2) se enfatiza o carater publico, voltado para o
interesse de todos, dessetipo de organizagéo voluntaria. Naprética, as ONGs pretendem
ser e sdo umaforma“mais moderna” de ag&o principal mente nas éreas da educagao,
da salide, do meio ambiente e da assisténcia social, ndo incluindo nem pequenas
instituicOes assistenciais, nem grandes fundacfes, as quais, todavia, sdo também
OPNEs.
Estafoi umaformaequivocadade entender o que € aadministragéo publicagerencial.
A contragdo da burocracia através das empresas estatais impediu a criagdo de corpos
burocréticos estévei s dotados de umacarreiraflexivel e maisrdpidado queascarreiras
tradicionais, mas sempre uma carreira. Conforme observa Santos (1995), “assumiu o
papel de agente da burocracia estatal um grupo de técnicos, de origens e formagdes
heterogéneas, mais comumente identificados com a chamada tecnocracia que vice-
jou, em especial, na década de 70. Oriundos do meio académico, do setor privado,
das (préprias) empresas estatais, e de 6rgédos do governo — esta tecnocracia... supriu
aadministracéo federal de quadros paraaaltaadministrag8o”. Sobre essatecnocracia
estatal ver os trabalhos classicos de Martins (1973, 1985) e Nunes (1984).
Nas palavras de Nilson Holanda (1993: 165): “A capacidade gerencial do Estado
brasileiro nunca esta téo fragilizada; a evolucdo nos Ultimos anos, e especialmente a
partir da chamada Nova Republica, tem sido no sentido de uma progressiva piorada
situacdo; e ndo existe, dentro ou forado governo, nenhuma proposta condizente com
o objetivo de reverter, a curto ou médio prazo, essa tendéncia de involugdo”.
Constitui excecdo a essa generalizag8o a reforma do sistema financeiro nacional
realizada entre 1983 e 1988, com o fim da*“ conta-movimento” do Banco do Brasil, a
criagdo da Secretariado Tesouro, aeliminacdo de orgamentos paral el os, especial men-
te do “orgamento monetario” e a implantagdo de um excelente acompanhamento e
controle computadorizado do sistema de despesas: o SIAFI (Sistema Integrado de
Administragdo Financeira). Estas reformas, realizadas por um notével grupo de buro-
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cratas liderados por Mailson da Nébrega, Jodo Batista Abreu, Andréa Calabi e Pedro
Parente, estdo descritas em Gouvéa (1994).

9 Mais precisamente em 1936 foi criado o Conselho Federal do Servigo Piblico Civil,
que, em 1938, foi substituido pelo DASP. Esta reformafoi promovida por Mauricio
Nabuco e Luiz Sim&es Lopes no primeiro governo Vargas.

10 0 DASPfoi extinto em 1986, dando lugar a SEDAP — Secretaria de Administragdo
Publicada Presidénciada Republica— que, em janeiro de 1989, é extinta, sendo incor-
porada na Secretaria do Plangjamento da Presidéncia da Republica. Em margo de 1990
€ criada a SAF — Secretaria da Administracéo Federal da Presidéncia da Republica,
que, entre abril e dezembro de 1992, foi incorporada ao Ministério do Trabalho. Em
janeiro de 1995, com o inicio do governo Fernando Henrique Cardoso, a SAF transfor-
ma-se en MARE — Ministério daAdministracdo Federal e Reforma do Estado.

11 Beltr&o participou da reforma administrativa de 1967 e depois, como ministro da
Desburocratizagao, entre 1979 e 1983, transformou-se em um arauto das novasidéias.
Definiu seu Programa Nacional de Desburocratizagdo, lancado em 1979, como uma
proposta politicavisando, através daadministragdo publica, “retirar o usuério dacon-
dicdo colonial de sudito parainvesti-lo nade cidad&o, destinatério detodaaatividade
do Estado” (BeLTrAO, 1984: 11).

12 Conforme Bertero (1985: 17), “subjacente & decisdo de expandir a administracio
publicaatravés daadministracdo indireta, esta o reconhecimento de que aadministra-
¢do direta ndo havia sido capaz de responder com agilidade, flexibilidade, prestezae
criatividade as demandas e pressdes de um Estado que se decidiradesenvolvimentista’.

13 Esta alianca recebeu diversas denominaces e conceituacdes nos anos 70. Fernando
Henrique Cardoso referiu-se a ela através do conceito de “anéis burocraticos’;
Guillermo O’ Donnell interpretou-a através do “regime burocrético autoritério”; eu
me referi sempre ao “model o tecnoburocréti co-capitalista’ ; Peter Evans consagrou o
conceito de “triplice alianca”.

14 Nao obstante 0 Decreto-Lei 200 contivesse referéncias & formagao de altos adminis-
tradores (art.94,V) e acriacéo de um Centro de Aperfeicoamento do DASP (art.121).

15 O regime militar sempre procurou evitar esses dois males. De um modo geral, logrou
seuintento. O fisiologismo ou clientelismo, através do qual se expressamodernamente
0 patrimonialismo, existia na administragdo central no periodo militar, mas era antes
a excegdo do que aregra. Este quadro muda com a transi¢do democrética. Os dois
partidos vitoriosos — 0 PMDB e o PFL — fazem um verdadeiro loteamento dos
cargos publicos. A diregdo das empresas estatais, que tendia antes a permanecer nas
maos dos técnicos, € também submetida aos interesses politicos dominantes.

16 Estes privilégios, entretanto, ndo surgiram por acaso: fazem parte da heranca
patrimonialistaherdadapelo Brasil de Portugal. Conforme observal uiz Nassif (1996):
“A andlise da formagdo econdmica brasileira mostra que uma das piores pragas da
heranca colonia portuguesa foi 0 sonho da seguranga absoluta, que se entranhou
profundamente naculturasocial brasileira. No plano das pessoasfisicas, amanifestagdo
maxima dessasindrome foi 0 sonho daaposentadoria precoce e do emprego piblico”.

17 Naverdade, a Constituicao exigiu apenas ainstituicao de Regime Juridico Unico. A lei
definiu que este regime Unico seriaestatutario. Em alguns municipiosalei definiu para
regime Unico o regime celetista. A Constitui¢&o, além disso, no art. 19 do ADCT, quan-
do conferiu estabilidade a celetistas com mais de cinco anos, ndo os transformou em
ocupantes de cargos publicos. Bem ao contrario, exigiu, para que fossem os mesmos
instalados em cargos puablicos, que prestassem “ concurso de efetivacao” . Neste concur-
so de efetivagdo, o tempo de servigo seriacontado como “titulo”. O STFtem concedido
liminares sustando aceficiciaaleisestaduais que repetiram o modelo dalei federal que
transformou celetistas em estatutérios “ de chofre” . Até o momento ninguém, porém se
dispésaarglir ainconstitucionaidade dalei 8.112, um monumento ao corporativismo.
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18Conforme observa Pimenta (1994: 161): “O papel principa da SAF no periodo estu-
dado foi o de garantir o processo de fortalecimento e expansdo da administragdo
diretae defender osinteresses corporativistas do funcionalismo, sejainfluenciando a
elaboragdo da nova Constituic&o, seja garantindo aimplantacdo do que foi determi-
nado em 1988”.

19 sobre a competéncia e o espirito pliblico da alta burocracia brasileira ver Schneider
(1994) e Gouvéa (1994).

20 A primeira experiénciaimportante e bem-sucedida de demissao vol untériano servico
publico brasileiro ocorreu no Banco do Brasil em 1995. O banco possuia 130 mil
funcionarios. Apontou 50 mil como passiveis de demisséo e ofereceu indenizagdo
paraque cercade 15 mil funcionarios se demitissem voluntariamente. Depois de uma
agitadaintervencdo dos sindicatos, obtendo liminares em juizes de primeirainsténcia
imbuidos de espirito burocratico, a politica foi declarada legal. Apresentaram-se 16
mil para a demissdo voluntéria. Em alguns estados, particularmente no Rio Grande
do Sul, programas similares obtiveram sucesso reduzindo entre 2 e 4% o nimero de
funcionarios publicos estaduais. O programa federal promoveu redugéo de 3%.
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1 Segundo Pimenta (1994: 154): “A institucionalizago da fungdo-administragio no
governo federal ocorre durante todo o periodo republicano brasileiro deformaciclica...
O Brasil viveu um processo de centralizagdo organizacional no setor publico nas
décadas de 30 a 50, com o predominio da administragdo direta e de funcionarios
estatutarios. Ja nas décadas de 60 a 80 ocorreu um processo de descentralizacso,
através da expansdo da administrac8o indireta e da contratagdo de funcionéarios
celetistas. O momento iniciado com a Constitui¢do de 1988 indica a intengdo de se
centralizar novamente (Regime Juridico Unico — estatutério)”.

22 A\ expressao “ agéncia auténoma’ talvez seja mais adequada para um 6rgio interme-
didrio entre as agéncias executivas e as organizagdes sociais: as agéncias regulado-
ras, que exercem atividade exclusiva de Estado, mas devem ter conselhos de diregéo
com mandato, dotados de uma autonomia maior do que o das agéncias executivas.
Enquanto estas devem seguir a politica definida pelo governo, as agéncias regulado-
ras, quando definem preco, ndo devem seguir uma politica governamental que varia
com o tempo e as circunstancias: seu papel permanente é de estabel ecer o prego que
seria 0 do mercado, se mercado competitivo houvesse.

23 Conforme observaBandeirade Mell 0,(1975: 14) paraojuristaser propriedade privada
ou publicanéo é apenas um titulo, € a submiss&o a um especifico regimejuridico: um
regime de equilibrio comutativo entre iguais (regime privado) ou a um regime de
supremaciaunilateral, caracterizado pel o exercicio de prerrogativas especiais de auto-
ridade e contencBes especiais ao exercicio das ditas prerrogativas (regime publico).
“Saber se uma atividade € publica ou privada € mera questéo de indagar do regime
juridico a que se submete. Se o regime que alei lhe atribui é publico, a atividade é
publica; se o regime édedireito privado, privada se reputaraaatividade, seja, ou ndo,
desenvolvidapelo Estado. Em suma: ndo € o sujeito daatividade, nem anaturezadela
gue Ihe outorgam cardter publico ou privado, mas o regime a que, por lei, for subme-
tida’. Estou reconhecendo este fato ao considerar a propriedade publica ndo-estatal
como regida pelo direito privado; ela é publica do ponto de vista dos seus objetivos,
mas privada sob o angulo juridico.

24 Direito Administrativo é o ramo do Direito que organiza e disciplina o Estado. E o
Direito “burocrético” da burocracia. No Brasil, bem como nos paises que herdaram
as tradi¢des juridicas romana e napolednica, € um ramo da Lei muito desenvolvido.

25 Essasinstitui gBes sio impropriamente chamadas de “ organi zages néo-governamen-
tais” ou entidades sem fins lucrativos, na medida em que os cientistas politicos nos
Estados Unidos geral mente confundem governo com Estado. E mais correto falar em
organizagOes ndo-estatais, ou, mais explicitamente, publicas ndo-estatais.

26 “ S50 ou devem ser” porque uma entidade formalmente puiblica, sem fins lucrativos,
pode, naverdade, sé-lo. Nesse caso trata-se de umafal saentidade pablica. Sdo comuns
casos desse tipo, particularmente na &rea das universidades e hospitais.

27 34 que estas instituicdes eram reguladas pelo Decreto-Lei 200, estabelecido pelo Es-
tado, depois da Constituicdo de 88 elas ficaram submetidas a todas as restri¢cbes
administrativas da administrag8o estatal.

28 A Camara da Reforma do Estado é formada pelos ministros da Administragéo, da
Fazenda, do Planejamento, do Trabal ho, pelo Estado Maior das Forcas Armadas, sob
a coordenacdo do chefe da Casa Civil da Presidéncia.

29 pgra ser mais preciso, itens como a revisdo da estabilidade do servidor constavam
das propostas de emenda constitucional do governo Collor; foram produto, em gran-
de parte, do trabalho de setores esclarecidos da burocracia preocupados em dotar
aquel e governo de um programa mel hor estruturado na sua segunda fase, apés ampla
reestruturagdo ministerial.

RSP

40



RSP

41



Referéncias bibliogr &ficas

BRuclo, Fernando L. “Profissionalizagdo”. In: Andrade e Jacoud, orgs. (1993).

ANDRADE, R. e L. Jacoup, orgs. Estrutura e Organizagao do Poder Executivo - Volume
2. Brasilia: Escola Nacional de Administragéo Piblica- ENAP, 1993.

ANDRADE, Régis. “Introducdo”. In: Andrade e Jacoud, orgs. (1993).

Associacdo Nacional de Especialistas em Politicas Pablicas e Gestdo Governamental .
“Reformado Estado e Administragdo Publica: diagndsticos e propostas para 0 novo
governo”. Mimeo, outubro 1994, versdo 2.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Prestacéo de Servicos Publicos e Administracdo
Indireta. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, 1975.

BarzeLAy, Michael. Breaking through bureaucracy. Berkeley: University of California
Press, 1992.

BeLTRAO, Hélio. Descentralizagdo e liberdade. Rio de Janeiro: Record, 1984.

BerTero, Carlos Osmar. Administracdo Publica e Administradores. Brasilia: FuNcep,
1985.

BresseRr PerEIRA, Luiz Carlos. “ Contraacorrente: aexperiénciano Ministério daFazen-
da’. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, n.19, julho 1992. Testemunho a0 Insti-
tuto Universitério de Pesquisas do Rio de Janeiro (apresentado em setembro de 1988).

BRrEsseR PEREIRA, L Uiz Carlos. “De Volta ao Capital Mercantil: Caio Prado Jr. eaCrise
daNova Republica’. Revista Brasileira de Ciéncia Politica 1(1), marco 1989. Tam-
bém em MariaAngela D’ Incao, Histéria e ldeal: Ensaios sobre Caio Prado Jr.. Sdo
Paulo, Brasiliense, 1989.

CaRDOs0, Fernando Henrique. “ Globalizago” . Conferénciapronunciadaem NovaDelhi,
India, janeiro 1966. Publicada em O Estado de S.Paulo, 28 de janeiro, 1996.

CavAaLcANTI DE ALBUQUERQUE, Roberto. “Reconstrucéo e Reformado Estado”. In: Velloso
e Cavalcanti de Albuquerque, orgs. (1995).

CuniL Grau, Nuria. “LaRearticulacion de las Rel aciones Estado-Sociedad: en Busgueda
de Nuevos Sentidos”. Revista del Clad - Reforma y Democracia, no.4, julho 1995.

Diniz, Eli. “Governabilidade, Democracia e Reforma do Estado: Os Desafios da Cons-
trucdo de uma Nova Ordem no Brasil dos Anos 90”. Dados 38(3), 1995.

FAIRBROTHER, Peter. Palitics and the Sate as Employer. Londres: Mansell, 1994.

FriscHTAK, Leila L. “Governance Capacity and Economic Reform in Developing
Countries’. Technical Paper no.254. World Bank: Washington, 1994.

GENRO, Tarso. “A Esguerda e um Novo Estado”. Folha de S. Paulo, 7 de janeiro, 1996.

Gouvea, GildaPortugal . Burocracia e Elites Dominantes do Pais. So Paulo: Paulicéia,
1994,

GRraEF, Aldino. “Nova Fase do Capitalismo de Estado”. Cadernos ENAP 2(4), dezem-
bro 1994: Reforma do Estado, 1994.

GurcEL, Claudio. “Reforma do Estado: Weber e a Estabilidade”. Archétipon, 4(10),
1995 (Rio de Janeiro: Faculdades Candido Mendes), 1995.

HoLanpa, Nilson. “ A Crise Gerencial do Estado Brasileiro”. In: Jo&o Paulo Reis Velloso,
org. (1993). Brasil: a superacéo da crise. S80 Paulo: Nobel, 1993.

HunTineToN, Samuel P. Palitical order in changing societies. New Haven: Yale University
Press, 1968.

Isep. Os formadores de opini&o e a reforma do Estado. Brasilia: IBEP - Instituto Brasi-
leiro de Estudos Politicos, Relatdrio de Pesquisa, janeiro 1997.

KEeTL, D. and J. DiLutio. Inside the Reinvention Machine: Appraising Governmental

Coﬁggrmwmm@wmpsﬂtuﬂ on, Center for Public Management, 1994.

KetL, Donald F. Reinventing Government? Appraising the National Performance
Review.Washington: The Brookings | nstitution, Center for Public Management, agosto
1994.

MARcELINO, Gileno Fernandes. Evolugéo do Estado e Reforma Administrativa. Brasilia:
Imprensa Nacional, 1987.

RSP

Revista do
Servico
Pdblico

Ano 49
Numero 1
Jan-Mar 1998

Ministro da
Administragdo
Federal e
Reforma do
Estado e
professor da
Fundacéo
Getdlio Vargas,
Sao Paulo

42



A politicadareforma
do Estado: um exame de
abordagens tedricas

Robert R. Kaufman

Em todaa Europa Oriental e América L atina, um dos desafios cen-
trais para a consolidac&o da reforma da democracia e do mercado foi a
criagdo de burocracias estatai s capazes de implementar politicas econé-
micas, of erecer servicos sociais e manter aordem publica. Durante parte
dos anos 80, a importancia desse desafio foi obscurecida por severas
crisesfiscais, que levaram a reducéo das atividades convenciona mente
atribuidas ao setor publico. De maneira discutivel, tais reformas
pavimentaram o caminho do estabel ecimento de um setor publico mais
capaz, por meio dareducdo dos desequilibrios fiscais e estabel ecimento
de condi¢bes macroecondmicas mais sustentaveis. Mas 0s responsaveis
pela reforma da economia na Ultima década deram pouca atengdo aos
temasrelativos areestruturagdo administrativa, e pouco fizeram parafrear
a deterioracdo dos recursos humanos dentro do setor publico.

Em meados da década de 90, a questdo da reconstrucdo das capaci-
dades estatais avangou com certa dificuldade para a arena publica. Nas
esferas financeiras internacionais, a atencdo crescente a esse temafoi, em
parte, motivada pela preocupacio em “congelar” as reformas fiscais e de
mercado da década anterior, e em parte pela preocupaco com atransi¢éo
parapoliticas sociais e regul adoras que exigiam capacidades administrativas
ainda maiores. Enquanto seria exagerado falar de um “consenso de
Washington”, comparavel aquele que se estabeleceu em relacéo as politi-
cas de reforma nos anos 80, a agenda da reforma do Estado, que tem sido
atualmente debatida na América Latina e Europa Oriental, foi fortemente
influenciada por, no minimo, quatro grandes temas desenvolvidos pelo
Banco Mundial e outras ingtitui¢des de financiamento internacional :
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1. A centralizacdo e o isolamento politico do controle sobre apolitica
macroecondmica, particularmente das despesas e decisdes monetérias.
Nesse contexto, tem sido especia mente enfatizada a del egacéo de autori-
dade sobre apoliticamonetéria parabancos centrais que ndo estejam direta
mente sujeitosaautoridade constante do Executivo eleito ou do L egidativo.

2. A descentralizacdo e/ou privatizagdo da burocracia encarregada
daprestacdo de servicos sociais— pressupondo que as autoridadeslocais
fossem mais sensiveis as demandas de seus el eitores, e que a competicéo
entre os fornecedores aumentasse a eficiéncia dos servicos.

3. A delegagdo de fungdes reguladoras a agéncias independentes,
encarregadas de supervisionar os prestadores de servicos e de lidar com
externalidades associadas a privatizacao, liberalizagdo do mercado e ou-
tras reformas especificamente voltadas para 0 mercado.

4. A criacdo de quadros mais capacitados de servidores publicos.
Eles seriam recrutados de acordo com critérios meritocréticos, teriam
autoridade consideravel sobre os procedimentos operacionais, e seriam
avaliados em termos de padrfes de desempenho.

Em que condig¢des pode-se esperar que tais reformas institucionais
sgjam implementadas, e até que ponto el astendem aal cancar os resultados
desgjados? Comecemos pel o pressuposto de que areforma do Estado ndo
€ simplesmente uma quest&o de congregar a“ vontade politica’ necessaria
para aimplementacéo de férmulas institucionais “ corretas’. Mais que as
reformas na politica econémica, os esfor¢os para modificar a estrutura
institucional onde se elabora e implementa a politica serdo afetados pelo
conflito e negociacdo entre grupos deinteressesdomeésticoseinternacionais,
politicos e burocratas, muitos com altos interesses no status quo
ingtitucional. Assim, apesar do enorme clamor publico, identificado em
muitos paises, por mais honestidade, transparéncia e eqiidade dentro do
setor publico, nacbes de ambas regifes sdo caracterizadas pela persistén-
cia daguilo que Guillermo O’ Donnell chamou brown areas, nas quais as
agéncias estatai stém poucaautonomiaem relacdo ainteresses especificos,
e of erecem poucos dos servigos basi cos esperados de organizagOes estatais.

A compreensdo dos desdobramentos da organizac8o estatal e
também das politicas de reformarequer aidentificaco de atores de rele-
vancia no processo politico, a especificagdo de suas preferéncias e de
seus recursos pol iticos, e umaandlise da maneirapelaqual suas decisdes
sdo dificultadas pelas estruturas sociais e politicas vigentes. Neste docu-
mento, investigo como trés diferentes perspectivas tedricas lidaram com
estas questdes: o institucionalismo da economia politica (IEP), o
institucionalismo daescolharaciona (IER) e oinstitucionalismo dasocio-
logia ou sociologia institucional (1S). Estas perspectivas podem ser
complementares ou excludentes, mas cada uma oferece explicagdes di-
ferentes sobre atores, preferéncias e dificuldades.
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Abordagens de | EP explicam os resultados politicos e a mudanca
institucional, analisando as relagdes entre grupos de interesse econdmi-
o e suas inser¢des nos mercados de comércio global e de capital. Um
ponto-chave que emerge dessa abordagem é aextensdo naqual oslideres
politicos nacionais tém suas escol has, sobre areformado Estado, limita-
das pelaglobalizacdo desses mercados, e pel o fortal ecimento dos grupos
econdmicos de apoio atentos ao mercado internacional.

As perspectivas do |ER tendem a enfatizar o “lado da oferta’ da
reformaestatal. Uma premissa central dessaabordagem é que a(re)orga-
nizagdo burocréticareflete as preferéncias de competidores politicos, cujos
obj etivos bési cos sGo conseguir ou manter seu posto. Asreagles as deman-
das pela reforma estatal dependeriam de como tais atores calculassem
gue areforma af etaria sua capacidade de competir com politicos rivais.
Iss0, por suavez, dependeriade como os sistemas el eitorai s e constitucio-
nais estruturassem as regras da competicdo e a importancia relativa de
eleitorados diferentes.

Finalmente, 0 IS analisa a matriz maior de instituicdes e normas
sociais nas quais 0 comportamento econdmico e burocrético esta inse-
rido. Ao contrério do |ER ou da abordagem IEP, as teorias sociol dgicas
tomam como problemaaidentidade dos atores eamaneirapelaqual suas
preferéncias sdo formadas. Elas também abrem caminho paraumamaior
investigagdo dos atores que ndo estéo inteiramente situados em institui goes
de mercado ou do Estado.

Se adotarmos uma viséo de longo prazo, cada uma dessas aborda-
gensdeverasituar-se dentro deanalisesmais“fundamentais’, que conside-
rem os Estados como produtos de guerras, lutas de classes e revolugoes.
Na Europa Ocidental, osincentivos a construcdo de forgas armadas per-
manentes e burocracias civis eficazes brotaram, em grande parte, de
continuas disputas militares e lutas de classes domésticas, ao passo que a
capacidade de responder atais desafios dependia dos recursos materiais
e humanos dos quais dispunham os governantes e seus eleitores mais
poderosos.?

Esses acontecimentos, por suavez, dificultaram as oportunidades
de emergéncia de Estados fortes em outras partes do Globo. Desde o
seculo X VI, alimitagdo da populagéo e de capital tornou as sociedades
da Europa Oriental vulneraveis & acéo predatéria de seus vizinhos.
Damesmaforma, afraguezapos-colonial dos Estados |atino-americanos
esta, sem dlvida, relacionada a sua dependéncia dos patrdes todo-pode-
rosos durante os séculos XI1X e XX.

Enquanto a relevancia desse amplo contexto histérico deva ser
devidamente observada, é dificil demonstrar sistematicamente a cone-
x&0 entre as raizes “ profundamente estruturais’ daformagéo do estado e
0s temas mais urgentes da reforma estatal, tal qual encontra-se hoje na
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agenda das sociedades ex-comunistas e em desenvolvimento. Afinal, ja
faz bastante tempo que as disputas internacionais politicas e econémicas
comegaram aremodelar tais sociedades, nos seculos XVI e XVII, e uma
tentativa de tragar os elos causais que nos trouxeram ao presente iria
levar-nos muito além do escopo do presente estudo.

As abordagens aqui consideradas tém a vantagem de enfocar pro-
cessos politicos mais préximos dos resultados que queremos analisar.
Assim eles ser8o, no minimo, suplementos necessarios a explanagdes
macrohistéricas. Pesguisas bastante completas das grandes obras literé
rias que compdem cada uma dessas abordagens foram realizadas por
outros.® M eu obj etivo neste estudo € explicar algumas das hi péteses sobre
reformado Estado contidas em cada perspectiva, observando as vantagens
e limitagBes de cada abordagem, e finalmente fornecer uma avaliacéo
preliminar de suarelevanciaparaapesguisaempiricanaAméricalLatina
e Europa Oriental.

1. Abordagens do institucionalismo da
economia politica (IEP)

Durante os anos 80 e 90, os primeiros impul sos pelas reformas da
politica e do Estado vieram de atores da comunidade financeira e politi-
cainternacional e seus aliados nas economias politicas domésticas. Por
essa razao, as abordagens de economia politica fornecem um ponto de
entrada promissor para que se analise como devem transformar-se os
estados contemporaneos. Nem todos os estudantes de economia politica
concordam, obviamente, com a predominancia de “fatores internacio-
nais’; defato, esse € um temade debate consideravel . M as muitos obser-
vam de forma sistemética os atores que desempenham papéis no comér-
cio internacional e nos mercados de capital, como também os grupos
domeésticos de interesse econémico que se dispdem a ganhar ou perder
ao participarem desses mercados.

Como sugerido naintroducdo, as andlises contemporaneas tém-se
prendido asimplicagdes daintegracdo draméti ca desses mercados durante
as décadas passadas. Num ensaio recente, Ronald Rogowski e Jeffry
Frieden analisam as consequiéncias do mercado internacional em ex-
pansdo.* A medida que caem os custos de transago, afirmam eles, os
governos nacionais enfrentam doistipos de pressao por reformas comer-
ciais. um, dos grupos que obtém beneficios distributivos das reformas, e
um segundo, dos ganhos politicos derivados dos efeitos agregados da
reforma comercial narendanacional. A facilidade do comércio aumenta
0 potencial de retorno aos grupos voltados parao mercado internacional,
encorgjando assim a mobilizac&o de apoio a liberalizacdo. Ao mesmo
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tempo, as perspectivas de ganhos comerciais agregados crescentes au-
mentam as chances de que empreséri os politicos déem inicio amudangas
nas politicas que atrairdo o apoio de ampl os setores da popul agéo.

O fato de que a globalizagdo dos mercados de capital tenha tido
implicacBes distributivas e agregadas similares é discutivel. O cresci-
mento do volume e a volatilidade dos fluxos financeiros internacionais
forneceu aos bancos, administradores de carteiras e credores
multinacionais um poderoso impulso sobre as politicas de taxas de juros
e cambio. Dada arapidez com que as transferéncias de capital ocorrem,
politicas macroeconémicas sem credibilidade podem ter conseqiiéncias
sobre a taxa de cBmbio e a inflagdo domeéstica que serdo percebidas em
toda a economia. A crescente importancia dos fluxos financeiros exter-
nos na sustentacdo da balanca de pagamentos representou, assim, um
forte incentivo para que os politicos mantivessem politicas
macroecondmicas estaveis.

As mudangas nas institui ¢des macroecondmi cas de tomada de de-
cisao também poderdo ser afetadas por taisincentivos. Obviamente, pode
ser maisféacil aterar préticas e metas (politicas) governamentais que mudar
asregras do processo de el aboracdo das politicas. Aindaassim, é bastante
possivel que os responsaveis pelas reformas busquem mudancas
institucionai s que visem o aumento da eficécia e dacredibilidade de suas
reformas na politica macroecondmica. Por essa razéo, os argumentos
esbocados acima sugerem varias hipéteses relevantes para as politicas
dereformado Estado, tanto naAmérical atinaquanto na Europa Oriental .

A primeira delas € que 0 aumento do comércio e da competicdo
por capital encorgjariaaconvergénciadas estruturas do Estado em diregéo
a modelos institucionais que ampliem a competitividade e sejam
considerados aceitveis em sociedades capitalistas avangadas. Essa €,
por exempl o, atese central do recente trabalho de Sylvia Maxfield sobre
as fontes de influéncia do Banco Central.® Ela afirma que a tendéncia
mundial em favor da independéncia do Banco Central reflete, em parte,
o impacto fortalecido dos fluxos de capital internaciona nas financas
publicas e na estabilidade politica. Seguindo a mesmo |6gica, € possivel
afirmar, a exemplo de Frieden e Rogowski, que empresarios politicos,
tentando capitalizar seu ganhos agregados resultantes da liberalizagéo
do comércio, também queiram reduzir 0 acesso institucional aos juros
distributivos, buscando isengdes especiais. 1sso exigiriaa criagdo de es-
truturas decisorias de nivel macroecondmico mais centralizadas, e o cres-
cimento das bases eleitorais territoriais das autoridades eleitas.®

Ao passo que encorgja a centralizagdo do controle dos instrumen-
tos basicos de politica macroeconémica, a globalizacdo também deve
aumentar o papel desempenhado pelos governos locais e regionais na
prestacdo de servicos sociais e outros bens publicos. A hipétese bésica é

RSP

47



que as transagdes internacionais das autoridades locais, assim como de
firmas com sedes regionais e outros atores, deverdo tornar-se menos de-
pendentes da mediacdo dos governos centrais. Instituicoes financeiras
internacionais, taiscomo o Banco Mundial, tém reforgcado taistendéncias,
enfatizando a eficiéncia potencial e os ganhos equitativos que podem
derivar da descentralizac8o da autoridade governamental.

Umaterceira hipétese sugerida por abordagens do |EP é ade que,
de um pais para outro, as variagdes de timing e extensdo da reforma do
Estado acompanhar&o a natureza das rel agdes entre as economias domés-
tica e internacional. As tendéncias nacionais em favor da “agenda
neoliberal” dareformado Estado seriam maisfortes em paises com setores
bancario e exportador relativamente poderosos; aquel es maisfortemente
ligados aos mercados dos EUA ou Europa; e/ou mais dependentes dos
fluxos de capital internacional parafinanciar suas balancas de pagamen-
tos. Osimpul sos seriam mai s fracos em paises com mercados domésticos
maiores e/ou com perspectivas mais limitadas de integracdo em blocos
comerciais globais.

Finalmente, abordagens da economia politica deixam implicita a
importancia relativa das pressdes “ do lado da demanda’ no processo de
reforma do Estado. Atores e instituicOes politicas podem desempenhar
um papel importante naresolucdo de problemas de agdo coletiva: defato,
ainiciativa da reforma das politicas macroeconémicas e das correspon-
dentes mudancasinstitucionais partiu principal mente dos chefes de gover-
no e de seus altos assessores financeiros, cujas grandes bases eleitorais
tém o maior interesse no desempenho econémico agregado. Mas os ato-
res politicos sdo vistos principalmente como intermediadores (brokers)
ou empresarios, cujo poder depende, em principio, de sua capacidade de
recorrer aos interesses econdmicos de base para buscar apoio areforma
politica e as mudangas nas institui¢bes do Estado.

Que utilidade ter&o essas hipoteses paraa compreensdo das politi-
cas da reforma do Estado na Europa Oriental e América Latina? Uma
rapidainvestigagdo dos dados disponiveis sobre areformado Banco Cen-
tral aponta para uma gama de padrfes empiricos consi stentes com esses
argumentos. Primeiro, como sugerido, a tendéncia contemporanea em
favor daindependénciaformal do Banco Central apdia, de certaforma, a
hipétese da convergéncia. Entre 1989 e 1993 — um periodo de rapida
aceleraco no investimento em “ mercados emergentes’ — Maxfield obser-
va 23 instancias de autoridade do Banco Central de jure, quase o dobro
do nimero total registrado durante os 30 anos precedentes. Dentre as 23
reformas, onze ocorreram naAmérica Latina (Argentina, Chile, Colém-
bia, México e Venezuela) e Europa Oriental (Bulgéria, Eslovaquia,
Hungria, Poldnia, Roménia e Republica Tcheca).’
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As hipéteses do lado da demanda esbogadas acima também rece-
beram, no minimo, um apoio indireto das reformas que foram instituidas
em tamanha variedade de sistemas politicos. Entre os paises que
realizaram reformas, incluiam-se tanto regimes parlamentaristas quanto
presidencialistas, constituicdes centrais e federais, sistemas de partidos
politicos fragmentados e aqueles relativamente consolidados. Como ja
se previa, essas mudancas tendiam a demorar-se na Russia e no Brasil.
Ambos sdo nagdes de tamanho continental, com mercados domésticos
enormes e atoresimportantes, que preferem continuar agarantir sua por-
¢do da renda nacional por meio do controle administrativo, apesar dos
custos substanciais que podem ocorrer durante periodos de instabilidade
macroecondmica.

Uma evidéncia mais direta da hipétese do lado da demanda, final-
mente, encontra-se em estudos estatisticos que comparam diversos paises,
mostrando que aindependéncia do Banco Central estaligada mais dire-
tamente aforca dos sistemas bancério e financeiro dentro das economias
nacionais, e menos as variaces dos sistemas partidarios e a estabilidade
do regime.®

Por outro lado, ao passo que essaevidénciacomprovaa utilidade
potencial das abordagens como ponto de partida paraaanalise darefor-
ma do Estado, ha razbes para duvidar que as versdes das hipoteses
anteriores possam ser generalizadas para além da reforma dos bancos
centrais, ministérios da Fazenda, ou outras instituicdes
macroecondmicas que tinham o privilégio de ocupar-se com a estabili-
zacdo e a reforma comercial gue dominavam a agenda politica, dos
anos 80 até o inicio da década de 90.

Em primeiro lugar, as dificuldades administrativas para a criagéo
ou fortal ecimento de agéncias macroeconémicas de elite so geralmente
menos severas gque as enfrentadas para reformar os enormes segmentos
prestadores de servico do aparato estatal. Iniciativas simpéticasareforma
dosestatutos de um banco central podem basear-se em model osinternacio-
nais relativamente bem definidos. As exigéncias orcamentarias e de
pessoal dos bancos centrais e ministérios econdémicos também podem
ser mais limitadas que as das grandes agéncias “de linha’. Além disso, a
reforma das agéncias macroecondmicas de €elite pode ser realizada sem
diminuir significativamente as oportunidades de apadrinhamento politi-
€O em outras partes do aparato estatal. Este foi 0 modelo adotado, por
exemplo, pelaBoliviadepois de 1985, ou pelo México nos anos 80 e 90.

Finalmente, os mercados financeiros tém interesses mais limita-
dos nas areas fora do dominio da gestdo macroecondmica; suas
preocupacOes bésicas referem-se as institui¢cdes que lidam com taxas de
cambio, balanca de pagamentos e politicas monetarias. Observa-se que
isso ndo impede o Banco Mundia e outros segmentos da comunidade
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politicainternacional de abrir debates sobre outros aspectos da reforma
estatal, incluindo adescentralizag8o dos servicos sociais, reformado papel
regulador, assisténcia social, etc. No entanto, além de ser essa uma
agenda de reforma consideravelmente ampla, existe ainda muita
incerteza sobre como determinadas decisdesinstitucionais podem af etar
aimplementacado da politica.

Tal incerteza d& aos politicos muito espago pararesponder aosinte-
resses de clientelas domésticas particulares. De fato, naAmeérica Latina,
tanto a extensdo quanto o ritmo das reformas descentralizadoras foram
altamente desiguais e influenciados pelos politicos domésticos.
Em alguns paises — o Chile é 0 exemplo mais claro — as metas de €fici-
éncia enfatizadas pelas ingtitui¢des financeiras internacionais ocupavam
um papel importante no caminho da descentralizacdo.® Ja em outros pai-
ses, como Brasil, Colémbia, Bolivia e Venezuela, o fortalecimento dos
governos locais foi motivado por uma série de outros fatores: reacOes
democréticas contragovernos militares centralizadores; esforgos presiden-
ciais para
reduzir o poder dasdlitescorporativistas nacionais, preocupagao emintegrar
grupos de base no sistema politico. Ministérios da Fazenda e outras autori-
dades econdmicas foram muitas vezes excluidos do grupo dirigente que
conduziu asreformas, eforam freqlientemente contrériosamuitas das pro-
visOes relativas a eficiéncia’®

Finalmente, no campo das institui¢Bes macroecondmicas, € impor-
tante ndo exagerar na arrancada das forgas internacionais em defesa de
uma maior centralizag&o ingtitucional. Mesmo considerando sua autori-
dadeformal, éimpossivel que os bancos centrais e ministérios econdmicos
funcionem de forma eficiente se ndo puderem forgar as agéncias publicas
acumprirem seu papel de accountability com respeito ao fluxo de despe-
sas e receitas da burocracia estatal. Como as experiéncias russo-soviéticas
demonstraram de modo bastante vivido conduzir os vazamentosilegais—
regionais elocais—, paratais fluxos de capital, pode ser o principal desa
fio das autoridades centrais.** De modo mais amplo, a captacdo de receitas
envolve sistemas bastante compl exos de acompanhamento e cumprimento
aparentemente vol untarios, mas que podem enfraguecer acapacidade admi-
nistrativa e politica até mesmo da burocracia estatal mais avangada.*?

Com rel agdo especificamente ao temados bancos centrais, é crucial
distinguir-se as reformas que aumentam a independéncia estatutéria das
instituicdes monetérias da rea capacidade das autoridades monetérias
de tomarem decisdes independentes. Dados quantitativos analisados por
Cuckierman, Webb e Neyapti indicam que a independéncia de jure do
Banco Central ndo esta diretamente relacionada a0 mandato das autori-
dades monetérias, e € um indicador pobre da estabilidade monetéria em
paises em desenvolvimento.
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Tais crengas generalizadas sobre a estrutura e o papel dessasinsti-
tuicBes vao exigir um novo exame, dentro do contexto da crise do peso
mexicano de 1994/1995; naquele caso, visivelmente, o Banco Central
independente ndo foi suficiente para prevenir uma exploséo. Essa
experiéncia ndo desacredita a proposta de que uma certa forma de cen-
tralizac8o e isolamento sgja importante para superar os problemas de
coordenagdo associados a estabilizagdo e liberalizagdo do comércio, mas
encoraja areabertura da discussdo sobre aforma de alcanga-la, e até que
ponto ela pode ser coordenada com outros aspectos da reforma estatal .

2. O institucionalismo na per spectiva da
escolha racional (1ER)

A abordagem IER considera os politicos como, basicamente,
“provedores’ de politicas publicas e dos meios administrativos para
implementa-las. Outros atores, certamente, estéo incluidos no dominio
dessa abordagem, incluindo os atores econémicos discutidos na se¢éo
anterior; é certo que muitos dos conceitos-chave do | ER advém daanali-
se do agente-principal e dos problemas dos custos de transac&o nas hie-
rarquias econémicas. No entanto, cientistas politicos que trabalham nes-
sa abordagem concentraram-se geralmente nas escol has politicas estra-
tégicas dos lideres partidarios, legisladores e chefes de governo eleitos.
Como sugerido na introdugdo, a premissa basica € de que o comporta-
mento desses atores, incluindo suas reagdes a demanda de suas bases
eleitorais pela reforma, dependerd de como as regras do jogo politico
estruturam a competicao que eles irdo enfrentar com outros politicos.

Nas décadas anteriores, a abordagem IER foi aplicada empiri-
camente, principal mente nas estruturas eleitorais e representativas dos
Estados Unidos, em particular o Congresso americano.®® No entanto, com
adisseminagdo das politicas el eitoraisnaAméricaL atinae EuropaOrien-
tal, é possivel que muitos dos instrumentos conceituais e proposi gdes
desenvolvidos no contexto institucional americano sejam adaptaveis para
uma andlise dos paises dessas regides. Como irel sugerir abaixo, é possi-
vel guestionar a utilidade de imputar-se objetivos de mera busca de po-
der aos politicos de carreira eleitoral — uma conclusao usual da aborda-
gem IER. No entanto, pode-se muito bem esperar que os politicos que
aspirem aum mandato el eitoral atribuam importancia crescente aos assun-
tos relacionados ao recrutamento, orcamento e mandato de agéncias go-
vernamentais.

Barbara Geddes afirmou que ao confrontarem-se com a reforma
estatal, os politicos precisam contrabalancar aimportanciade maximizar
suas chances pessoais de sobrevivéncia politica com as metas coletivas
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que eles devem perseguir, ao agir como membros de um partido ou de
uma*“classe politica’ .*® Devido ao seu alto interesse na sobrevivénciado
sistemaeleitoral, presume-se quea“classe politica’ como umtodo deseje
apoiar a construgdo de burocracias publicas que oferecam varios bens
coletivos. Como membros de partidos, os politicos também podem que-
rer encorgjar a indicag@o de agentes burocréticos, com base na linha
meritocrética, paraimplementar programas em prol de grandesblocosde
eleitores. Por outro lado, a sobrevivéncia politica dos individuos politi-
cos devera depender de suas bases eleitorais, construidas com a ajuda de
apadrinhamento e do controle discricionério dadistribui¢do dos recursos
publicos. Este éum forteincentivo paraque eles se oponham a“racionali-
zacdo" burocrética. Os papéis institucionais e a distribuicéo de recursos
politicos afetardo o tipo de escolhas que os atores fardo com relagdo a
esses objetivos. Pode-se esperar que chefesde Estado e lideresde grandes
partidos politicos queiram contornar as agdes coletivas contrérias a
reforma, visto que elas deverdo buscar o apoio de suas bases eleitorais
em todo o pais. Como Geddes sugere, no entanto, a tendéncia de perse-
guir tais metas serd afetada pel os horizontes de tempo dos atores e pelo
controle que estes tenham sobre suas proprias coalizdes politicas. Lide-
res politicos ameacados por golpes militares tém menos probabilidade
de abrir mao do recurso do apadrinhamento politico do que agueles que
podem col her as recompensas de um programa eficaz de desenvol vimen-
to alongo prazo. Asiniciativas de reformatambém so menos provaveis
em sistemas onde a fragmentac&o partidaria ou a indisciplina aumentem
a vulnerabilidade do Executivo as demandas de parceiros de sua coali-
Z3a0 ou derivais em seus proprios partidos.'’

As escolhas dos legisladores também refletirdo a forma como os
sistemas partidarios e as estruturas |legai s af etam suas chances de reelei-
¢d0. Em um estudo recente, Stephan Haggard resumiu uma série de
fatores que podem levé-los a aceitar a reforma burocratica.’®

a) A relativaimportanciados apel os programati cos na estruturacéo
do apoio eleitora: a importancia do apadrinhamento politico tende a
declinar em sistemas onde eleitores avaliam os candidatos de acordo
com sua associagdo a um programa ou partido particular. Os politicos,
por suavez, séo, cadavez mais, incentivados a cooperar com o estabe-
lecimento de agéncias que tenham a capacidade de implementar seus
programas preferidos.

b) Até que ponto os candidatos dependem dos lideres dos partidos
nacionai s para sua nomeacao e posi ¢ao na cédula de votagdo. A compe-
ticdo intrapartidaria é estimulada pelos sistemas de lista aberta, como
no Brasil, em que serealizam prévias eleitorais e onde os el eitores podem
votar em candidatos individuais ou em blocos adversarios dentro do
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mesmo partido. Quanto maior a competicao intrapartidaria, mais os po-
liticos sdo incentivados aresistir as reformas burocraticas que ameacem
sua capacidade de distribuir beneficios ao seu eleitorado.

¢) A probabilidade de que adversérios politicos assumam o contro-
le dos empregos publicos e recursos burocréticos. De acordo com Geddes,
em situacOes onde haja grande disparidade entre os partidos, os politicos
podem concluir que a perda do préprio poder de apadrinhamento pode
ser compensada por reformas que neguem este poder a seus adversarios.?

O desenho constitucional, finalmente, pode ajudar a estruturar a
forma como membros do Executivo e Legislativo vao interagir a res-
peito dareforma. A disciplinapartidériatende a ser maisforte em siste-
mas parlamentaristas, porgque a capacidade de dissolver o Legislativo
representa para o Executivo e partidos politicos uma grande fonte de
poder sobre a base parlamentar (rank and file legislative). Em sistemas
presidencialistas, os mandatos | egislativos independentes enfragquecem
a tendéncia dos legisladores de apoiar os lideres do Executivo, caso
suas iniciativas sejam conflitantes com os interesses distributivos de
seus eleitorados.

Terry Moe afirmaque os sistemas presidenciali stas também afetam
aconfiancados|egidadores nasrestricoes|egislativasformais de controle
do comportamento burocratico. Visto que o sistema de pesos e contrape-
sos (checks and balances) torna as leis dificeis de serem revertidas, os
politicos buscam proteger seusinteresses, envolvendo agéncias burocréti-
cas em “restrigdes detalhadas, formalmente intrinsecas a legislagdo” . %
Nos sistemas parlamentaristas, afusdo dos poderes legislativo e execulti-
vo indiscutivelmente facilita as novas maiorias politicas a mudanca na
legislacdo vigente. Conseglientemente, 0 incentivo & imposi¢ao de res-
tricdes formais é relativamente fraco, e tanto politicos e burocratas quan-
to partidos politicos tendem a confiar na reputacdo e na consulta para
comprometer-se com 0s interesses de suas bases eleitorais. Da mesma
maneira, sugere Moe, os sistemas parlamentaristas tendem ater agéncias
burocraticas melhor preparadas para desempenhar as tarefas que se es-
peram delas.?t

Os esforgos para examinar essas hipéteses continuam empiri-
camente timidos, mas of erecem-nos pontos importantes para 0 exame
de vérias fraguezas caracteristicas das burocracias do servigo publico.
A ansia por influéncia politica, por exemplo, ajuda a explicar por que
politicos tém geralmente respondido as crises fiscais com cortes gene-
ralizados nos sal arios dos servidores publicos, ao invés de dar priorida-
de aprogramas e reduzir a contratagcdo de servidores. No Brasil — um
verdadeiro exemplo de partidos fracos e instaveis — o emprego publi-
co teve um crescimento real de 65% durante os anos 80, com umagran-
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de concentracdo de contratacdes feitas por apadrinhamento politico no
nivel municipal .? Essas informacfes impressionantes sugerem a exis-
téncia de um padrdo similar em alguns paises da Europa Oriental, ape-
sar da falta de dados comparativos. Contratacfes por apadrinhamento
politico aumentaram visivelmente na Pol6nia, por exemplo, logo apés
avitdria do Partido Camponés em 1993.

As perspectivas do | ER também podem contribuir para o entendi-
mento dos dilemas relativos a descentralizacdo administrativa. Chefes
de governo eministros de Estado relutam em entregar o controle discricio-
nario sobre fluxos de recursos e contratacOes, apesar da sobrecarga admi-
nistrativados atosdirigentes, dos problemas de coordenacéo interagencia
e da manipulacdo de informagéo por parte dos oficiais subordinados.
Sob determinadas circunstancias, no entanto, eles poderdo tentar enfra-
guecer seus rivais detentores de poder no nivel nacional, por meio da
delegacdo de autoridade a unidades locais de governo.? Este processo
pode trazer avangos de eficiéncia e equiidade, como também uma maior
participacdo democrética; mas também pode resultar em excessiva auto-
ridade local, sobreposi¢céo de jurisdices administrativas e sérios proble-
mas de coordenacao fiscal.

Um passo importante na avaliagdo do poder esclarecedor das
perspectivas do | ER é verificar se as diferengas dos padrdes de organiza-
¢do burocrética entre os vérios paises, de fato, correspondem as formas
de variagcdo dos sistemas representativos e partidarios discutidas acima.
Tais comparagdes, infelizmente, sdo dificeis de ser feitas. Um problema
€ a escassez de dados sobre a organizagdo do servigo publico em cada
pais. Mais importante ainda, a presenca generalizada de sistemas parti-
déarios instaveis e clientelistas em ambas as regides dificulta a observa
¢do do comportamento de variaveisindependentes. Sera dtil observar, no
entanto, que o servico publico chileno — um dos mais profissionalizados
e honestos da América Latina — instalou-se num contexto de disputa
demaocratica entre partidos ideol ogicamente diferenciados, ao passo que
o sistemapartidario descentralizado einstavel do Brasil apresenta-se como
paradigma de impedimento a reforma burocréatica. A maioria dos paises
ex-comuni stas ainda estdo envolvidos com as burocracias estatai s criadas
durante os regimes anteriores. Com o0 passar do tempo, entretanto, as
peculiaridades nacionais na evolugéo dos partidos programéticos podem
aprofundar os contrastes entre as burocracias estatais da Europa Central
e Oriental %

As comparagdes entre paises da Europa Oriental eAmérical atina
of erecem também importantes oportunidades de estudo dos efeitos dos
regimes parlamentaristas e presidencialistas na organizagdo burocrati-
ca. O labirinto de regulamentos formais que cerca as burocracias na
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América Latina parece moldar-se relativamente bem ao que se espera
deregimes presidencialistas. No entanto, devido aausénciade arranjos
constitucionais alternativos, é dificil acompanhar as relagdes causais
por meio de comparagdes intra-regionais. O vasto conjunto de sistemas
parlamentaristas e semi-presidencialistas da Europa Oriental oferece um
escopo ainda mais amplo de variagdes e abre a possibilidade de frutife-
ras andlises entre regides.

A abordagem do | ER, com suaforte énfase nos microfundamentos
do comportamento politico, promete ser um instrumento poderoso para
analisar como asinstituicdes el eitorais e representativas negociam as de-
mandas pela reforma estatal. Entre outras coisas, €la gjuda a explicar
porgue — apesar da globalizacdo dos mercados de comércio e de capital
— muitos governos ndo reformaram suas instituicdes estatais para pro-
mover uma maior competitividade internacional. A esse respeito, ela é
complementar de algumas dasinterpretacdes of erecidas pela abordagem
de economia politica.

Mas essa abordagem também tem sérias limitagdes. Em primeiro
lugar, o |ER tende a ser mais Util em situacdes estéveis (repeated-play),
nasquaisasregras do jogo sdo claras e onde haum conhecimento relativa
mente bom das preferéncias dosoutros atores. A utilidade detaisprincipios
€émuito maisquestionavel, por outro lado, paraos governos constitucionais
relativamente novos e pouco institucionalizados da Europa Oriental e
AméricaLatina

Dentro do Congresso americano, o primeiro “lar” empirico do |ER,
€ bastante 16gico afirmar que as decisdes sobre a estrutura e fungdo da
burocraciareflitam os cal culos dos politicos que visem el eger-se. As condi-
¢Oes sdo obviamente diferentes em muitos dos paises em quest&o nesse
momento. O debate di sseminado sobre temas constituci onaisbasicosainda
existe na Poldnia, Russia e México. No Brasil e na Argentina, como
também em outros paises, existe uma incerteza consideravel sobre
assuntos como federalismo e reelei ¢cao presidencial. Colémbia, Venezuela
e Peru experimentaram recentemente reformas constitucionais amplas, e
asleis eleitorais estdo sujeitas a contestacdo em quase toda a parte.

Mesmo nesses paises, as leis vigentes estdo longe de ser conside-
radas irrel evantes para as escol has dos mais importantes atores politicos
— como demonstraram claramente escritores como Geddes e Ames, no
caso do Brasil. Se comparados aos membros do Congresso americano,
no entanto, osatores de muitoslocaisnaAmérical atinae Europa Oriental
devem decidir com base em informagdeslimitadas e em curtos horizontes
de tempo. Em situagfes como estas, curiosamente, outro tipo de abor-
dagem daescolharacional — ateoriadosjogos— pode ser mais Util que
aversdo institucionalista na previsdo dos resultados. Mas, em situacdes
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de politica, comparativamente, pouco institucionalizada, muitos dos atores
tendem abuscar metas di stintas daquel as do poder politico — enriqueci-
mento pessoal ou divulgacdo de uma posi¢éo ideol bgica, por exemplo.®
E agui ha uma grande chance de que suas decisdes relativas a reforma
burocratica sgjam produto de um célculo incorreto.

Outraaparente limitac&o das perspectivasdo |IER é o fato de elas
serem, em alguns aspectos, mel hor preparadas paraidentificar impedi-
mentos da reforma burocrética do que para explicar por que as mudan-
¢as ocorrem. Os politicos podem, por garantia, buscar mudangas
institucionais, caso seja de seu interesse fazé-lo; um eleitorado com
fortes preferéncias pela mudanca pode incentivar empresarios politi-
COs a incorrerem nos custos de superar as barreiras da agéo coletiva.
Porém, uma das premissas basicas da perspectiva da escolharacional é
gue as organizagOes burocréticas existentes refletem as preferéncias de
pol iticos poderosos que se beneficiam do controle sobre contratagfes e
financiamentos.?® Assim, o impulso inicial da reformatende a vir das
demandas que emanam da sociedade ou do sistema internacional, ao
invés de virem de dentro do proprio Estado.

Normal mente, analistas que utilizam aperspectival ER reconhecem
que choques externos e demandas sociais sdo “pontos de partida’ para
andlises da reforma politica; eles julgam que as preferéncias politicas e
dificuldades institucionais irdo mediar as respostas a tais demandas.?
Tratar dessas demandas como “dadas’, no entanto, significaque osprinci-
paisimpulsos pelareforma mantém-se exdgenos a estrutura tedrica. Isto
levanta questdes cruciais sobre as condi¢fes nas quais grupos sociais
mobilizam-se para exigir transformagdes institucionais, sua forcavis-a-
Vis 0s interesses contrarios e sua capacidade de afetar o resultado geral
do processo de reforma.

Além disso, até que ponto os politicos intermedeiam tais resultados
€ um fato que ndo foi, de qualquer forma, inteiramente demonstrado de
modo empirico— um ponto que al gunstedricos adeptos daescol haraciona
reconheceriam prontamente. Na América Latina, observou Scott
Mainwaring, as demandas pelareformaburocraticavieram de varios movi-
mentos sociais e ONGs. As pressdes pela descentralizagdo politica tém
sido especia mente importantes, e tém contribuido para provocar profun-
das mudancas|egais e constitucionais em umagrande variedade de paises,
incluindo Coldmbia, Brasil, Venezuela, Bolivia, México e Argentina.®

Além do mais, politicos e legidativos ndo sdo 0s Unicos canais
pelos quais as demandas pela reforma podem ser implementadas. Nos
Estados Unidos, os tribunais tém exercido um papel vital no
reordenamento de i nstitui¢coes governamentais, confiando em interesses
institucionais e padrdes profissionai stipicamente diferentes daquelesdos
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politicos. Na América Latina e Europa Oriental, o Poder Judiciario é
muito maisfraco, mas poderia, em algum momento, tornar-se umaarena
importante para contestar 0 escopo e a autoridade das agéncias do Exe-
cutivo. No Brasil, onde osjuizes tém sido sel ecionados por meio derigo-
rosos concursos e mantém, em geral, altos padrfes profissionais, movi-
mentos populares e reformadores sociais ja comegaram a apelar as Cor-
tes, pressionando pelaimplementagdo de politicas de bem-estar socia e
das correspondentes mudangas na prética administrativa.®

Finalmente, a capacidade dos politicos e de outros grupos de
influenciar a reforma burocratica também é dificultada por legados his-
toricos. As burocracias estatais daAmérica L atina e Europa Oriental ndo
foram criadas de novo por politicos da atualidade; elas foram moldadas
fundamental mente pel os regimes anteriores. Politicos em paises ex-soci-
aistas devem lidar com constelacBes de interesses organizadas inicial-
mente em torno danomenclaturae do comando econémicos. David Stark
e Laszlo Bruszt mostraram, por exemplo, de que modo as decisdes sobre
privatizac&o foram dificultadas pel ostipos de redes empresariai s que surgi-
ram durante o periodo comunista.®

NaAmeérica L atina, os politicos contemporaneos tém de enfrentar
os legados burocréti cos das negociactes politicas do passado, realizadas
tanto por regimes autoritari os quanto democraticos. Os centros de poder
apoiados por pensionistas, sindicatos de servidores publicos ou grupos
industriais mostraram-se muito dificeis de mudar na maioria dos paises.
A reforma estatal na Argentina, Brasil ou Chile ndo pode ser analisada
sem que sejam cui dadosamente consi derados os | egados de Perén, Vargas
ou Pinochet.

3. Sociologia institucional

A sociologiainstitucional engloba uma vasta gama de modos de
andlise especificos, e por vezes opostos. Trés grandes pontos, entretan-
to, tendem a diferenciar essa abordagem das perspectivas discutidas
acima. O primeiro é o fato que as instituicdes sociais moldam as
cognigoes e valores dos individuos que nelas trabalham. Para ambas
perspectivas, a da economia politica e a da escolha racional, as
instituicdes sdo sistemas de regras que controlam o modo como os ato-
res buscam atingir metas exégenas — renda, poder politico, etc. Na
sociologia institucional, 0 comportamento humano esta “inserido” na
matriz de organizagOes e relagfes informais que fornecem os filtros
fundamentais, através dos quais a realidade é interpretada e as identi-
dades basicas e preferéncias sdo criadas.
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Os célculos de meios e fins s80 0 embasamento microtedrico das
duas primeiras perspectivas,; na sociologia institucional, ao contrério, o
célculo daracionalidade baseia-se em hébito, imitagdo, aversdo ao risco
subjetivamente definido, etc. Hall e Thorp resumiram de forma muito
atil uma implicacdo-chave para o entendimento da reforma estatal: “O
panorama de institui cbes existentes atuais,” escrevem eles, “fornece um
conjunto delimitado de modelos, nos quais aqueles que buscam
institui¢cdes novas ou melhores vao inspirar-se”’ .3

Uma segunda caracteristica — aceita, porém, em menor escala
gue aprimeira— € 0 peso atribuido a sociedade doméstica e a estruturas
historicamente determinadas e institucionalmente distintas, que
persistiram apesar das mudancas do sistemainternacional . Organizagcdes
sociais podem buscar legitimidade e status através da adogéo das prati-
cas e caracteristicas organizacionais de seus adversarios globais mais
influentes. Essa possibilidade é fortemente sugerida pela hipotese
inspiradorade*“isomorfismo” de Dimaggio e Powell, por exemplo, e pode
ajudar aexplicar astendéncias contemporéneasinternacionais pelainde-
pendéncia do Banco Central.*> Como enfatizam Dimaggio e Powell, no
entanto, as mudancas organi zacionais que visam aumentar poder ou status
devem ser consideradas insuficientes dentro da perspectiva de aumento
da competitividade internacional .

Maisimportante ainda, muitos dos que traba ham nalinhadasocio-
logia institucional sdo céticos em relacdo as teorias de convergénciain-
ternacional, e enfatizam o carater dependente das transformagfes sociais
e politicas ocorridas nas sociedades nacionais individuais e em regides
subnacionais. O temasurge deformarecorrente, por exemplo, no trabalho
de Stark e Bruszt sobre as mudancas na Europa Oriental. Apesar do co-
lapso do controle das economias, afirmam os dois, 0s recursos politicos
gue nasceram no contexto da antiga estrutura apdiam aformacéo de blo-
cos paraaconstrucdo danovaordem. Ei mportante, assim, observar como
novos el ementos combinam-se com suas “ adaptacdes, arranjos, permu-
tas e reconfiguracOes das formas institucionais ja existentes’ .

Finalmente, escritores da tradicdo sociolégica institucional
costumam desafiar a utilidade das distingdes dicotémicas entre “ Estado”
e“mercado”, que caracterizam as perspectivas do |EP e | ER. Socidlogos
institucionais inclinam-se a fixar sua atencéo aos espacos associativos
existentes entre a autoridade do Estado e as relagdes de troca do merca-
do. Redes informais, associagdes formais e outros grupos civicos que
preencham tais espacos fornecem os mecanismos criticos de coordena-
¢&0 e alocagdo de recursos nas sociedades. A longo prazo, sugerem eles,
tornar o governo eficaz e accountable dependeratanto daforgada* soci-
edade civil” quanto da estrutura das proprias institui ¢cdes publicas.®
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A capacidade estatal de fomentar o desenvolvimento eimplementar
servigossociais € certamente enriqueci da pel asligagfes com densas conste-
lagBes que conformam a base das redes e associactes privadas. Tai s asso-
ciagOesfornecem as autoridades publicasinformacdo e apoio politico. Elas
também influenciam diretamente a qualidade dos servigos publicos, agin-
do como vigilantes e monitores do desempenho governamental. Final-
mente, associ agdes civicastambém podem contribuir indiretamente, como
sugeriu Robert Putnam, ao encorajarem normas de reciprocidade e con-
fianca matua, essenciais a colaboragdo com os setores publico e priva-
do.®

A importanciadessasligaces com aesferaecondmicafoi explorada
nos paises capitalistas avancados, em um trabalho editado por
Hollingsworth, Streeten e Schmitter, e € o tema central daimportante pes-
quisa de Peter Evans sobre a*autonomiainserida’ dos estados em desen-
volvimento da Asia Oriental . Evans est4 particularmente atento ao modo
como as ligagBes com tais associagles capacita as autoridades do estado
em obter informactes e cooperacdo com setores de negdcios. Hollingsworth
et al oferece uma hipétese ligeiramente distinta, mas complementar: ade
gue redes e associagOes podem assumir as fungdes de coordenagéo, de
modo areduzir a“cargd’ das autoridades estatais e a superar asincertezas
que, de outro modo, seriam inerentes aos mercadosvolateiseimprevisiveis.

Na América Latina e Europa Oriental, a utilidade da dicotomia
Estado-Mercado foi também crescentemente desafiada, principal mente
apos o big-bang das reformas macroeconémicas da década de 80 e do
inicio dos anos 90. A capacidade de resposta aos novos desafios, tais
como o crescimento do capital e dos mercados de trabalho, aumento da
poupanca interna e promocao das exportacdes, pode depender de como
as redes e associagOes conduzem as rel agdes entre governos e empresas.
Esta é a premissa central sobre a qual baseia-se o trabalho de Stark e
Bruszt sobre areformada propriedade na Europa Oriental , e umarecente
pesquisa sobre as relagdes Estado-empresa na Ameérica Latina.

O trabalho de Eduardo Silva sobre o Chile de Pinochet ilustra de
modo Util essa perspectivaparaaAmérical atina.*” Ele contrastao isola-
mento das autoridades estatai s durante os anos 70 com o desenvol vimento
de formas mais sistematicas de consulta com o setor privado durante os
anos 80. Estasincluem o estabel ecimento de rel agdes mai s proximas com
associagOes empresariais de ponta, ainclusdo de representantes do setor
privado em comités de elaboracdo de politicas e a incorporacéo direta
dos lideres empresariais em altas posi¢oes nos gabinetes. Tais arranjos,
segundo Silva, respondem pelarecuperacdo bem-sucedidadacrise econé-
mica de 1982/1983.%

O ceticismo sobre a dicotomia Estado-mercado encontrado no
mencionado trabalho tem um componente claramente normativo e outro
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analitico. Escritores como Evans, Silva e Stark e Bruszt tendem a duvi-
dar que os cifrdes sejam incentivo suficiente para uma atividade econ6-
mica eficiente — ou gue os governos tenham, uniformemente, a infor-
maca0 necesséria para corrigir os fracassos do mercado. Estados e mer-
cados sdo ambos importantes para a coordenacdo da atividade social,
mas el es funcionam mel hor, de acordo com este argumento, quando suas
raizes vém de redes e associa¢Oes que amortecem 0S riscos e criam um
clima de confianca entre os rel evantes atores econémicos.

Essa énfase na confianca e na negociacdo das metas comuns entre
o Estado e atores sociais também oferece uma base para entendermos a
evolugdo da capacidade do Estado em fornecer servicos sociais. Evans
refere-se brevemente a este ponto em sua discussdo do estado indiano de
Kerala, onde os cidaddos construiram um histérico longo de ativismo
socid paraorganizar um cuidadoso acompanhamento das clinicasde salide
e do sistema educacional. Como consegiiéncia, Kerala tem niveis rela-
tivamente altos em relagdo & maioria das medidas de salide publica,
expectativa de vida e alfabetizagdo, mesmo contando com niveis baixis-
simos de renda per capita.®

Rabert Putnam chegou aumaconclusdo muito similar ao comparar,
de forma muito mais empirica e tedrica, 0s governos regionais na ltalia
— um trabalho com um titul o bastante apropriado — Making democracy
work (Fazendo ademocraciafuncionar). A andlise de Putham é construida
com base na confianga e nas expectativas de reci procidade que nasceram
da participagdo em associacOes civicas. Tais expectativas constituiram
uma forma de “capital socia” que facilita a cooperacdo tanto na vida
politica quanto na econdmica. A cooperacdo bem-sucedida, defende
Putnam, faz crescer as expectativas de sucesso futuro; assim, ao contrario
de outras formas de capital, 0 estoque de capital social cresce a medida
que é utilizado.*

Osescritos de Putnam, junto com os de vari 0s outros autores men-
cionados na presente se¢do, ndo sdo necessariamente inconsi stentes com
0s argumentos que enfatizam asinstitui cdes econdmicas e politicas, mas
apresentam uma 6tica novae significativa sobre as explicagdes das capa-
cidades estatais. Enquanto reconhece a importéncia do desenho
institucional, amensagem principa de Putnam refere-se aforgadasocie-
dadecivil. Assim, naltdlia, adescentralizacdo politicaaumentou as opor-
tunidades de participacéo local e contribuiu paraareducdo da polarizacéo
ideoldgica. Mas outros governos regionais, com estruturas e mandatos
legais virtualmente idénticos, comportaram-se de modo bastante diver-
s0, conforme a densidade da vida associativa em suas respectivas regi-
oOes.
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No nivel mais fundamental, a énfase na estrutura e densidade da
vida associativa pode ser particularmente relevante para a capacidade
dos estados de garantir a lei e a ordem. Em muitas partes da Europa
Oriental e América Latina, os circulos viciosos de corrupcdo oficial e
desconfianca dos cidaddos alcancaram as proporgdes de uma crise.
Em ambas regifes, a crise econdmica e 0 desvio das tentativas de gjuste
levaram ao surgimento de uma criminalidade violenta e a crescente
privatizagdo da funcéo policial na maioria dos bairros ricos. Méfias de
drogas tornaram-se profundamente entrincheiradas nos paises andinos,
no México e em algumas regides do Caribe. Judiciarios fracos e forcas
policiaismal treinadas foram vencidos por esses problemas. Mal pagose
mal treinados, os policiais operam, em muitos paises, como predadores e
ndo protetores dos direitos dos cidaddos.

Para que tais padrdes sejam revertidos, sociedades civisfortes de-
verdo desempenhar um papel devital importancia. Em comunidades onde
faltaumaforte tradicdo de associagao civica, os individuos vivem isola-
dos e estdo conseglientemente vulneravei s tanto a acado predatoria polici-
al quanto aos riscos de represalia pela colaboragdo com as autoridades
publicas. Em sociedades onde a participagdo na vida civica encorgjou a
tradicdo de assisténcia mutua e de responsabilidade social, estes riscos
diminuem. Cidadéos que “ chegam nafrente” — seja para colaborar com
apoliciaou paraexigir accountability — tém mais chances de esperar e
receber 0 apoio de seusvizinhos. Destaforma, associagdes civicasfortes
e estados fortes caminham juntos.

Neste contexto, € importante notar que as organizagdes comuni-
térias e movimentos civicos brotaram por toda a América Latina,
especiamente em bairros urbanos pobres.*! As organizagtes vao desde
cooperativas alimenticias e associagdes para a melhoria do bairro até
grupos organizados em funcdo de identidades étnicas, de género ou reli-
0i80. Apesar da pobreza e iniquidade generalizadas, elas parecem ter-se
tornado elementos novos, importantes e irreversiveis da vida social.
O impacto alongo prazo destas associagdes pode continuar desconheci-
do por décadas, mas se Putnam (e Tocqueville) estdo certos, €lasdeveréo
mostrar serem condic¢des fundamentais para a modernizacao politica e
econdmica da América Latina— mesmo, ou talvez especialmente, em
paises como México, Colémbia, Peru, Brasil e outras sociedades onde a
manutencdo da lei e da ordem parece bastante problemética.

Por todas estas razdes, a sociologiainstitucional parece relevante
para vérios problemas basicos de governancga, tanto na América Latina
guanto na Europa Oriental. No entanto, como abordagem analitica, ela
também apresenta certas limitagdes.
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Em primeiro lugar, osfundamentos da sociol ogia politicasdo vagos.
Ao enfatizar aformac&o de preferéncias e a organizagdo socia, as pers-
pectivas sociol 6gi cas of erecem um complemento aos problemas da agéo
coletiva destacados pelas teorias anteriores. Mas as teorias sociol gicas
fornecem poucaorientacdo geral queindique quem sdo os atores rel evan-
tes, ou em que base psicol 6gica suas preferéncias sao formadas. A psico-
logia cognitiva deveria preencher esta lacuna, conforme sugerem
Dimaggio e Powell.*? A pesguisa sobre aversao ao risco e processamento
de informaces, por exemplo, deve ser Util para esclarecer as davidas
sobre a “rigidez” das institui¢des politicas. Neste ponto, porém, as
descobertas dapsicol ogiaaindadevem ser incorporadas aliteraturaorgani-
zaciona dominante.

Em parte porque as motivagdes individuais ndo estdo claramente
especificadas, as teorias sociol dgicas atuais também deixam de explicar
as origens das redes e dos padrdes associ ativos vigentes, ou as dinamicas
através das quais el es se modificam. Quase todos os escritores concluem,
corretamente, que as infra-estruturas institucionais vigentes sdo produ-
tosde conflitos sociais e negociages anteriores, mas se col ocadadeforma
assim t&o vaga, essapremissatorna-seindistinguivel dasimplesdescricdo
histérica, ou apela para argumentos de dependéncia (path dependent)
altamente improvaveis. O estudo de Putnam, excelente ndo fosse esse
detalhe, sobre as diferencas regionais na Italia € um bom exemplo desta
ultima afirmacédo. Ele traca a origem das diferencas regionais associan-
do-as a acontecimentos de oito sécul os atrés: a ordem social hierarquica
estabel ecida no Sul, no regime normando do século Xl1, e os padrbes de
organizagdo social comunal que se desenvolveram paralelamente no inte-
rior das cidades medievais do Norte.®

Um terceiro problema, importante tanto para a anélise académica
guanto para a politica publica, é o fato de que as perspectivas sociol ogi-
cas institucionais geralmente falham ao especificar ex ante de que modo
as variagOes nos tipos de redes e associagOes podem af etar as operacdes
do Estado ou da economia. O comportamento no interior das associagdes
e redes pode ser direcionado parao confronto, ou para o beneficio finan-
ceiro (extraction of rents) ou paraformas mais produtivas de colaboracéo
com autoridades politicas e atores econdmicos. Quando observamos as
insténcias especificas de atividade associativa, como poderemos saber
se devemnos esperar “bons’ ou “maus’ resultados?

Putnam enfatiza a distingdo entre as associacOes com estruturas
hierarquicas e as outras com relagdes mais igualitérias entre seus mem-
bros. O capital socia, afirmaele, é gerado pela cooperacdo entre iguais,
ao passo que lagos verticai s encorajam aexploragdo, protelacdo eamani-
pulagdo da informac&o. Outra abordagem seria a andise dos tipos de

RSP

62



relacdo entre as organizagGes comunitérias, ao invés da pura e simples
densidade das associ agOes estruturadas horizontalmente. Richard L ocke
afirmou, por exemplo, que quanto mais polarizadas tais redes interasso-
ciativas, menos chances el astém de sol ucionar problemas de formacoope-
rativa. Pesquisas empiricas sobre ambas proposi¢des, no entanto, estéo
ainda num estagio muito inicial.*

Emumaandlisefinal, é possivel que o impacto davidaassociativa
dependa menos das propriedades “internas’ das associacdes ou redes
gue das estruturas burocréticas e institui¢des politicas dentro das quais
elas operam. |sso estadimplicito natentativa de Peter Evans explicar por
que as conexgdes entre “ estados em desenvolvimento” e a sociedade ndo
se degeneram em simples provisdo de rendas. a resposta, segundo ele,
ndo esta nas formas particulares como eles “se inserem”, mas sim na
autonomia do Estado.

Seguindo linhas similares, poderiamos especul ar que varias condi-
¢Oes econdmicas e institucionais tém um efeito fundamental no papel
desempenhado por associages e redes nas operacfes do Estado. Essas
incluiriam:

1) A adocdo de um “orgamento apertado” via instituicoes
macroecondmicas fortes, que impusessem umarigida disciplinafiscal e
monetaria.

2) A liberacao das politicas de comércio e de taxas de cambio com-
petitivas.

3) Asformas de acesso politico of erecidas aos grupos comunitarios,
através da descentralizagdo politica e de outras reformas institucionais.
Tais fatores, devemos notar, s80 precisamente aqueles enfatizados pelas
perspectivas de IEP e de |IER.

4. Conclusdes

A observacéo de que ha areas concordantes ou complementares
entre as trés abordagens ndo deve obscurecer as importantes diferencas
de énfase e pressupostos. As abordagens de sociol ogiapolitica, particul ar-
mente, situam-se bem distantes das outras duas. Os pontos basicos de
divergéncia referem-se a importancia dada ao comportamento social
determinado e as funcdes “publicas’ das redes e associacles; tais argu-
mentos opdem-se diretamente aos pressupostos de racionalidade easgran-
desdisting¢Ges Estado-soci edade encontradas no cerne das | EP e das abor-
dagens de escolharacional.

Asdiferencas sobre as dinamicas dareformado Estado séo um pou-
€0 menos marcantes. Elas giram basicamente em torno da hipétese de que
as instituicdes estatais chegardo a uma convergéncia em resposta a
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globalizagao econbmicae ao empresariado politico. Asteorias sociol 6gicas
nem sempre regulam a possibilidade de convergéncia entre nagdes, mas
enfatizam muito a“rigidez” dasinstitui¢gdes sociaisvigentese asdificulda-
desimpostas pelo legado das lutas e mudancas sociais anteriores. Por esta
razéo, €l as costumam rejeitar, mais rapidamente que os tedricos da | EP ou
daescolharacional, as hip6teses de convergéncia, afirmando que as politi-
cas dareforma do Estado seguirdo caminhos nacionais distintos.

As abordagens |EP e IER sfo conjuntos de literatura muito mais
complementares, visto que compartilham muitos dos pressupostos sobre
motivacdo individual e comportamento. No entanto, taisabordagensfazem
apostas tedricas bastante diversas quando se trata dos tipos de atores que
deverdo influenciar o resultado dos conflitos sobre reforma estatal. Para
alEP, os atores organizados em func&o dos i nteresses econdmicos sdo 0s
decisivos. As instituigdes politicas podem intermediar tais influéncias
mas, no decorrer do tempo, configuragdes similaresde” demandas’ econd-
micas deverdo levar a padrdes basicamente similares de organizag&o
estatal.

Por outro lado, ndo existe nenhuma razéo inerente para que 0s
tedricos dadeci sdo racional aceitem tais argumentos. Segundo suaaborda-
gem, as institui¢des politicas influenciam tanto o engajamento dos inte-
resses econdmicos na agdo coletiva quanto 0s incentivos para que 0s
politicos respondam. Variagdes na estrutura de tais instituicdes podem
assim levar os “provedores’ de bens politicos a responderem de modos
muito diferentes das demandas de suas bases econdémicas.

Perceber estas diferengas — mesmo que elas sejam somente uma
questdo de grau — é importante ndo sb para esclarecer 0s pressupostos
tedricos bési cos, mas também paraaumentar as possibilidades de pesquisa
empiricacumulativa. Tal exercicio, no entanto, ndo implica que a medi-
daque apesquisaprossigaumaabordagem sejamantida e as outras descar-
tadas. Com efeito, dada a alta complexidade social dos processos que
compdem areformaestatal, € muito provavel que cadaumadas perspecti-
vas agui discutidas aporte importantes contribui¢des. Assim, a questéo
levantada pela discussdo anterior sobre cada perspectivando é “qual ira
explicar mais?’, mas sim “em que dominios de pesquisa cada uma pode-
raser mais Gtil?’.

Perspectivas do |EP, como indiquei, parecem particularmente
relevantes para a reforma de institui¢cbes que gerenciam as relacdes
macroecondmicas com mercados internacionais de comércio e capital.
A crescenteintegracéo desses mercados representou uminegével incentivo
aos lideres politicos em administrar politicas monetérias e fiscais por
meio das agéncias centralizadas de elite, isoladas das pressdes | egidativas
e do controle diario do préprio Executivo.
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No entanto, dentro de um conjunto, os fatores enfatizados pelas
abordagens |EP — globalizagdo, demandas de grupos de interesse, etc
— nao parecem ter um forte impacto direto sobre a organizagéo dasins-
tituicOes estatais. 1sso € mais evidente quando passamos das instituigdes
dedi cadas a gestdo macroecondmica aquel as responsavel s por umagama
mais ampla de atividades, tais como protecdo policial, politica industri-
al, regulacdo e bem-estar social. As reformas estatais em tais areas séo
menosvisiveisparao setor financeiro internaciona e compreendem maio-
res demandas por coordenacdo entre agéncias governamentais, como tam-
bém maior cooperagdo com grupos da sociedade civil. Os mercados eco-
ndmicos internacionais, por suavez, tém pouca chance de impor limites
rigidos as reformas realizadas em tais areas.

Onde o |EP parece importante — alias, indispensavel — é naana
lise da determinacdo da agenda de reforma, adotada atual mente pelamai-
oria dos paises do mundo em desenvolvimento. Sociedades diferentes
podem lidar com tais agendas de modo bastante distinto, mas a maior
parte dos temas em questdo — reforma do Banco Central, descentrali-
zacdo e aimagem geral de uma organizacdo estatal “enxuta e mais efici-
ente’ — foi trazida a tona pela crise econdmica e pela crescente compe-
ticdo global. A este respeito, o papel desempenhado pelas tendéncias
contemporaneas de competi¢cao econdmicainternacional pode ser analo-
go aquele desempenhado em sécul os anteriores pelas disputas militares
internacionais. o de incentivar os dirigentes a realizarem novos acordos
com suas bases eleitorais.

Tanto ateoria da escolharacional quanto a sociologiainstitucional
fornecem-nos ferramentas importantes para entendermos como os atores
domeésticos respondem atais incentivos. Como discutimos anteriormente,
aexpansdo das ingtituicoes el eitorai s significa que os membros da “ classe
politica’ estdo em posicdo de interferir de forma crucia no processo de
reforma, especialmente com respeito a organizacao do aparato estatal. Isto
incluiriaquestdes como contratacdo de pessoal , mandatos|egaiseaa ocacéo
da autoridade e dos recursos fiscais dentro da burocracia governamental.

A ingtitucionalizacdo da decisdo racional pode ser mais Util para
entendermos como temas relativos a essas reformas “intra-estatais’ sfo
solucionados. Embora o Judiciario possa tornar-se cada vez mais impor-
tante, o Poder L egidativo e outrasingtituicbes el eitas” processam” amaior
parte dos assuntos da reorgani zagao burocraticade umaformaou de outra.
E enquanto os politicos que atuam dentro dessas i nstitui ¢oes dependam do
apoio das amplas bases sociais, seraequivocado concluir que e esndo pro-
tegerdo seus proprios interesses com consideravel independéncia.

Finalmente, as abordagens soci ol 6gi cas sdo importantes paraenten-
dermos como as organi zagdes estatai s “inserem-se” nasestruturassociais
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aiores, ecomo esta“inser¢éo” af etaacapacidade das autoridades publi-
as de oferecer bens coletivos. As abordagens do IEPedo IER também
ratam tais problemas, examinando as relagfes travadas nas fronteiras
tre Estado e sociedade. E somente na sociol ogia politica, no entanto,
gue encontramos um exame sisteméti co do entendimento cognitivo e das
ligagBes normativas que embasam tai s rel agdes e possibilitam a consoli-
dacdo de um equilibrio socia estavel. A atencdo a estas ligagdes néo-
racionais tornaasociologia pol iticaum complemento essencial asoutras
abordagens. Ela é particularmente apropriada para a compreensao dos
limites e significados do Estado, a transferéncia e gestdo dos fluxos de
informacgdo e das formas de colaboracdo que se desenvolvem entre as
autoridades estatais e os atores oriundos do setor privado.
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Resumo
Resumen
Abstract

A politica da reforma do Estado: um exame de abor dagens tedricas
Robert R. Kaufman

O artigo aborda a contribuigdo de trés diferentes perspectivas tedricas — o
institucionalismo da economia politica (IEP), o institucionalismo da escolha racional
(IER) eoinstitucionalismo dasociol ogia (1 S) — paraacompreensdo dos desdobramentos
daorganizagdo estatal e das politicas dereformado aparelho do Estado. Tais perspectivas
sdo complementares ou excludentes, mas cada uma of erece explicagdes diferentes sobre
atores, preferéncias e dificuldades a serem enfrentadas. O texto explica algumas das
hip6teses sobre reforma do Estado, contidas em cada perspectiva, observando as suas
vantagens e limitaces, e fornece também umaavaliacdo preliminar darelevanciateori-
ca de cada uma para a pesquisa empirica naAmeérica L atina e Europa Oriental.

La politica de lareforma del Estado: un examen de abor dajes tedricos
Robert R. Kaufman

El articulo trata de la contribucion de tres diferentes perspectivas tetricas — el
institucionalismo de la economiapolitica (IEP), €l institucionalismo de la opcion racio-
nal (IER), y el institucionalismo de la sociologia (IS) — para la comprension de los
desdoblamientos de la organizacion estatal y de |as politicas de reforma del aparato del
Estado. Tales perspectivas son complementares o excluyentes, pero cada cual ofrece
explicaciones diferentes sobre actores, preferenciasy dificultades a afrontarse. El texto
explica algunas de las hipotesis sobre la reforma del Estado, contenidas en cada pers-
pectiva, observando sus ventgjas y limitacionesy también provee una evaluacion preli-
minar del relieve tedrico de cada cual paralainvestigacion empiricaen AméricaLatina
y Europa Oriental.

The policy of Sate reform: a review of theoretical approaches
Robert R. Kaufman

The paper approaches contributions of three different theoretical perspectives - the
political economic institutional approach (IPE), the institutional approach of rational
choice (IRC) and the sociological institutional approach (IS) — for understanding the
branching of the state organisation and the policiesfor the State apparatus reform. Such
perspectives are complementary or excluding, but each of them offers different
explanations about authors, preferences and difficulties to be faced. The text explains
some of the hypotheses about State reform within each perspective, observing their
advantages and shortcomings and also provides apreliminary evaluation of thetheoretical
relevance of each one for the empirical research in Latin America and Eastern Europe.
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Transformando organizagoes
publicas. atecnologia
dainformacao como fator
propulsor de mudancas*

Paulo Srgio Vilches Fresneda

1. A necessidade de mudanca

A era dainformacéo chegou provocando grandes mudancas nas
organizagOes privadas, tais como: incriveis aumentos de produtividade,
downsizing, reengenharia, formas criativas e diferenciadas de se fazer
negécios, especialmente na &rea de servicos dirigida aos clientes, uso
intensivo de tecnologia da informacgdo (TI) e muitas outras mudancgas
significativas. Consegiientemente estas organi zagOes est&o passando por
um dréstico e rgpido processo de reorientagdo e reestruturacéo, tendo em
vista que os model os organizacionais existentes (idealizados hamais de
100 anos) se exauriram, ndo gerando respostas sati sfatorias as necessida-
des e expectativas da sociedade moderna (leia-se clientes e competido-
res globais).

Como consegiiéncia deste fato geral acima explicitado, novos
model os de organi zag&o est&o surgindo, muitos dos quais estdo transfor-
mando completamente a nogdo atual do que sgja uma Corporagdo, uma
Empresa, uma Instituicdo Publica, etc. Esta nova organizagéo é voltada
para atender as necessidades e expectativas dos clientes, com alta quali-
dade e produtividade, utilizando-se de uma estrutura organizacional leve,
baseada em equi pes de trabal ho e processos de trabal ho horizontais, com
0 minimo de estrutura hierarquica, i.e., minimo de camadas gerenciais
ou niveis hierarquicos.

Dentre 0s insumos que tornaram possiveis esta mudanca, esta o
uso intensivo do “recurso informacdo” e das tecnologias associadas a
sua captacdo, armazenamento, tratamento e disseminagdo, chamadas de
Tecnologias da Informagdo (T1).2 Tecnologias da Informagéo tém sido
utilizadas intensamente por aquelas organizagfes que estdo se
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reestruturando no novo modelo e na nova forma de operagéo, impostos
pelo mercado mundial atamente competitivo.

O setor publico ndo poderia ficar impassivel a essas mudancas,
umavez gue a sociedade (leia-se contribuintes) esta cada vez menos in-
teressadaem arcar com os custos de estruturas ndo-efetivas, ineficientes,?
as quais ndo provéem os produtos e servigos esperados pel os seus diver-
s0s segmentos. Somado a estes fatores, existe a necessidade de equili-
brar 0 orcamento publico, o0 que requer ndo sO o repensar do papel do
Estado, mas também a reestruturagéo e transformagéo das organizagdes
publicas (OPs). Diante deste quadro, varios paises iniciaram programas
de reforma do Estado, tais como o National Performance Review nos
EUA (National Performance Review, 1993) e o Programade Reformado
aparelho do Estado (Camara da Reforma do Estado, 1995) no Brasil,
paracitar alguns exemplos.

Destaformahade se repensar ou, como afirmam certos especialis-
tas da area, é preciso “reinventar” o setor publico (OssornE, 1992),
propondo novos fins, formas de organizagao, estruturacdo e operacao
das institui¢cbes pablicas com vistas ao atendimento das necessidades e
expectativas da sociedade, cujos clientes sdo os cidaddos do pais, contri-
buintes ou néo.

Uma alternativa possivel para a“reinvencdo” de uma instituigdo
publica pode ser viabilizada pelo tratamento organizado e sistematico e
a utilizagdo intensiva do recurso informagéo. A Tecnologia da Informa-
¢a0 € 0 suporte para 0 uso efetivo e eficiente do recurso informagéo e,
adicionalmente, pode ser utilizada com um fator decisivo na propul séo
do processo de transformagéo de uma institui¢do publica.

A utilizagdo adequada, organizada e oportuna de Tl no processo
de transformag&o de uma OP, requer o estabel ecimento de um arcabougo
metodol égico paraservir de guiageral desse processo de transformagao,
onde as mudancas organizacionais sdo projetadas e implementadas em
perfeitaharmoniacom as Tls utilizadas como fator de propul séo e suporte
a essas proprias mudancgas.

2. Premissas basicas do arcabouco metodol 6gico

A idéia bésica deste trabalho € utilizar TI com um agente ativo no
processo de transformacéo de uma organizacdo publica e ndo utilizé-la
paraautomati zar 0s processos existentes executados nas estruturas e arranjos
organizacionais burocréticos atuais. Este Ultimo uso de T1 tem sido, histo-
ricamente, 0 mais comum nas organi zagdes publicas, o qual tem contribu-
ido para fortalecer, ainda mais, a rigidez das estruturas organizacionais e
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0s processos de trabalho existentes, i.e., 0 enfoque usua burocrético de
operacao de uma organizacdo publica. Portanto, o objetivo deste traba-
Iho é propor o uso de Tl para quebrar a estrutura e cultura burocréticas,
caracteristicas comuns a maioria das organizagdes publicas, esperando
transformé-1as em organizacGes mais efetivas e eficientes.

O arcabouco metodol 6gico proposto de uso de T, no processo de
transformacdo de organizagtes publicas, baseia-se principamente nos
seguintes pontos:

a) orientacdo para o cliente;

b) simplicidade;

¢) foco em poucos avos de mudanca.

Para que um processo de transformacéo efetivo aconteca em uma
organizacao publica, é imperativo que seus clientes (atuais e potenciais)
sejam considerados os maioresinteressados no mesmo. Isto significaque
€ necessario trazer para a area publica, com as devidas adaptactes, as
estratégias, métodos e processos similares aquel es utilizados por organi za-
¢0es privadas paraganhar e manter clientes satisfeitos com seus produtos
€ servicos.

E importante observar que um cliente de uma organizago publica
tem doispapéis, i.e., primeiro, ele éreceptor dos produtos/servicos gerados
pela organizagéo (papel comum de um cliente de uma dada organiza-
¢ao); segundo, de um cidaddo, no qual ele esta preocupado com a
performance geral da organizacdo, com o intuito de ter certeza de que o
imposto pago esta sendo utilizado apropriadamente. Umadiscussao inte-
ressante sobre o papel e arelacdo entre clientes-cidaddos e as organiza-
¢Oes publicas € apresentada por Henry Mintzberg (MinTzBERG, 1996, p.
76-78).

Finalmente, é também importante exercer pressdo de mudanga
sobre a cultura burocrética arraigada, que quase ndo vé e serve pobre-
mente os clientes da organizag&o, no sentido de n&o colocar os clientes/
cidadéos em frente aos assuntos internos da organizagdo. Acdes feitas
nesta &rea certamente causardo mudangas de porte na organizacdo, nos
resultados, na estrutura, nos processos de trabalho e na cultura.

Outracaracteristicadeste arcabougo metodol 4gico € asimplicidade.
Esta caracteristica € importante, porque para a sua disseminagao e apli-
cacdo em vérias organizacfes publicas serd necessaria uma explanagao
para outros agentes de mudanca, que irdo executar projetos similares de
transformacéo de suas organizagdes. Quanto mais simples o arcabouco
metodol 6gico proposto, mais facil sera de ser entendido por terceiros,
maior sera sua atratividade para os executivos das OP's (facilitaa venda
politica da mudanga), e, menos complicado paraimplementar.

Como um corolério do principio anterior (simplicidade), a pro-
posta metodol 6gica deve focar “poucos alvos de mudanga’, mas que se-
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jam importantes e poderosos para quebrar a cultura e a estrutura buro-
crética de organizactes publicas. Os dois alvos escolhidos que preen-
chem as condi¢Bes anteriormente estabelecidas sdo 0s seguintes:
Institutional Accountability*e Equipes de Trabalho.

Institutional Accountability for¢ard uma organizacdo publicaa ser
responsavel pela producdo de resultados vis-a-vis aos recursos (finan-
ceiros, humanos, materiais, informacionais, etc.) a ela alocados. Varios
beneficios podem ser previstos, podendo ser citados 0s seguintes: aumento
da responsabilidade dos executivos publicos; maior transparéncia das
operagdes da organi zagéo; facilidade de auditoria por parte dos cidadéos;
aumento da pressdo por mudancgas internas no intuito de obter melhor
performance (ambas: efetividade e eficiéncia). Este alvo de mudanga
exercerd uma “pressdo externad’ na organizagdo que acarretara subse-
guentes mudancas internas.

Maiores detalhes sobre 0 conceito de accountability podem ser
buscados nos artigos publicados por Anna M. Campos (Campos, 1990) e
por Regina E. Herzlinger (HERZLINGER,1996).

Equipes de Trabalho sGo umaforgainternade pressdo naformade
funcionar de umaorganizagéo publica. Considerando que, associado com
as equipes de trabalho, andam lado alado:

a) processos de trabalho interfuncionais (horizontais);

b) foco no cliente e nos resultados;

¢) colaboracéo entre empregados, e

d) maior facilidade de auditoria do uso de recursos vis-a-vis aos
resultados produzidos, elas podem provocar mudangas substanciais na
estrutura e cultura burocrética de uma organizacéo publica.

Finalizando essa se¢do, € apresentado um resumo dos principais
direcionamentos utilizados na formulag@o do arcabougo metodol 6gico
proposto, quais sejam:

a) a cultura, missdo, objetivos e metas, estrutura e processos de
uma organizagdo vém em primeiro lugar quando se considera 0 uso de
tecnologia da informagdo como insumo bésico do processo de transfor-
mag&o damesma. Tl no contexto deste trabal ho é consideradacomo uma
ferramenta poderosa para o suporte do processo de mudanca
organizacional, mas primeiro, e sempre primeiro, devem vir as conside-
ragOes organizacionais explicitadas anteriormente;

b) este trabalho resulta de pesquisa aplicada. Desta forma, o con-
telido aqui apresentado € proveniente de resultados de pesquisas sobre
teorias, conceitos, enfoques, metodol ogias e experiéncias préticas docu-
mentadas naliteratura e relacionadas com transformac&o de organizagdes,
privadas e publicas;

¢) considerando que aliteratura é prédigaem material relacionado
com atransformagéo de organizagdes privadas, foram utilizadasidéias e
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préticas empregadas por estas organizacdes, com as devidas adaptacdes
para uma organizagado publica, e incorporadas no model o proposto;

d) asidéias contidas neste artigo foram organizadas de forma a
facilitar o desenvolvimento futuro de material didatico de suporte, no
treinamento de técnicos do setor publico, em como utilizar tecnologia
dainformag&o como um fator propulsor do processo de transformagéo
de organizagfes publicas.

3. O arcabouco metodoldgico proposto

Nae€laboracao desta propostametodol 6gi ca, foram utilizados vérios
model os descritos naliteratura, muitos dos quais projetados para organi-
zacOes privadas. Osdois mais utilizados neste trabalho foram: @) o Trian-
gulo Estratégico e b) o0 modelo do “MIT — Massachussets Institute of
Technology”, model os estes projetados para uso em organizagdes priva-
das. O primeirofoi criado pelo professor Richard E. Walton daUniversity
Harvard (Wacton, 1993). O segundo foi o resultado de um projeto do
MIT denominado “ Programade Pesquisa: ageréncianosanos90” (Scortt-
MorTon, 1991).

O estudo e a andlise destes dois modelos, levadas em conta as
devidas adaptagdes para aplicacdo em organizagdes publicas e respeita-
das as premissas basicas fixadas, chegaram a uma proposta inicial do
modelo, aqual foi aperfeicoada através de discussdes com profissionais
de diversas organizagdes publicas federais brasileiras.

Osparégrafos aseguir apresentam umavisao geral do modelo pro-
posto. O ponto de partida foi o cliente-cidad&o da organizagdo. A raz&o
principal destaescolhaé que o processo de mudanga de umaorganizagdo
publica sera facilitado se existir uma pressdo externa a ela, advinda de
seus maiores interessados: seus clientes e dos cidaddos em geral.

Portanto, um cliente de uma OP tem uma relacéo direta com os
produtos e servigos providos por ela e com sua responsabilidade como
instituicdo publica. Relacionada com seu primeiro papel, um cliente
esta interessado em adquirir/receber produtos e servigos de qualidade,
no tempo adequado e, em geral, pelo menor prego. No segundo papel, 0
de cidadao, os clientes estdo preocupados com a performance global da
OP, ou seja, com aeficiénciae aefetividade damesma. Estaperformance
global pode ser melhor traduzida e medida através de medidas de
performance.

O acima colocado for¢a uma OP a estabel ecer uma visdo corpo-
rativa e objetivos de longo prazo, os quais devem levar em conta os
aspectos deinstitutional accountability (medidas de performance — pers-
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pectiva da sociedade). Ao lado disto, mecanismos tém de ser criados
paraconectar medidas de performance aos objetivos e metas corporativas.

Ambos os caminhos, produtos e servicos de qualidade e responsabi-
lidade com transparéncia, levam a necessidade de melhorar ou
reengenheirar os processos de trabal ho existentes ou a serem criados na
organizacdo, os quais S80 executados por equipes de trabalho. O recurso
critico que permite este arcabouco funcionar adequadamente e tornar
suaimplementagdo factivel é ainformacgéo. Esta afirmag&o implica que
aTI éaferramentafundamental no suporte das mudangas e na operacéo
futura da organizacao transformada, umavez que ela é aferramenta que
coleta, armazena, processa e distribui o recurso informagéo.

Ponto importante e crucia neste processo de mudanca: nada aconte-
cera, a menos que 0s recursos humanos sejam tratados adequadamente
no processo de mudancga. Isto implicaque todas as mudancas propostas e
decorrentes do uso deste arcabougo metodol 6gico devem ser adequada-
mente gerenciadas (Figura l: caixa GerénciadaMudanca) e sempre deve
ser levado em conta o desenvol vimento dos recursos humanos dos vérios
tipos: gerencial, técnico e administrativo.

A Figural mostrao arcabouco metodolGgico proposto:

Figura 1: Arcabouco metodoldgico proposto®

Cliente/
Cidaddo
4
Produt_os & Desenvolvvi mento Institutional
Servigos ¢ > RECUTSDS Accountability
A Humanos I
AAAAAAAAAAA > .
- Gerencial ” »| Parametros de
L Performance
« Técnico
A
. Administrativo " v
A Visdo / Missfo
< - »| Obje- | Metas
v tivos
V¢ »| Processos de | t
» Eauipesde
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Como foi mencionado anteriormente neste artigo, os dois alvos
principai s de mudanga sdo institutional accountability e equipesdetraba-
Iho. A Figura 1 mostra o relacionamento, ou melhor, o ponto de encontro
sinérgico entre estes dois alvos, 0s “ processos de trabalho”, os quais ge-
ram os produtos e 0s servicos para os clientes, coletam e produzem as
informagdes necessérias, as quais sdo agregadas e se transformam em
medidas de performance organizacional, insumo basico para se auditar a
institutional accountability.

E importante enfatizar que:

a) 0 uso deste arcabougo metodol 6gico deve ser ajustado paracada
OP, levando-se em conta suas particularidades, cultura, consideractes
politicas e disponibilidade de recursos. Isto significa que para cada OP
deve ser criadaumaestratégia tnica, ou no minimo g ustada, de aplicacdo
desta proposta metodol 6gica;

b) cada “caixa” daFigural em s requerirdum trabalho futuro de
detalhamento em termos dos seus “ ques e comos’, Com a incorporagéo
de metodol ogi as especificas quetratam dos véarios aspectos de modelagem
organizacional. Por exemplo, na caixa— Clientes/Cidad&o, dever&o ser
utilizadas metodol ogias que identifiquem o mercado de atuacdo daOP e
sua segmentagao.

Sera apresentada, a seguir, uma breve descricéo de cada uma das
caixas componentes do arcabougo metodol 6gico proposto:

Cliente/Cidadao: raz&o da existéncia da OP. Na concepcéo deste
modelo, o cliente de uma OP tem papel duplo, como ja destacamos.

Na definicdo da fatia de mercado a ser atendida (que em muitos
casos pode ser qualquer cidadao do pais, englobando assim todaapopul a-
¢do do pais), aOP deverase valer de metodol ogias adequadas paraidenti-
ficar, segmentar, levantar necessidades e expectativase avaliar o grau de
satisfacdo com os produtos e servicgos gerados pela OP.

Umavez que o objetivo é atransformacéo de OPs, os estrategistas
do processo de mudanca ndo podem ignorar a andlise deste componente
pelo lado da oferta, ou sgja, da disponibilizacdo de inovacbes em produ-
tos e, especialmente, em servigos, que ndo fazem parte do rol de
necessi dades e expectativas identificadas junto aos clientes da OP.

I nstitutional Accountability: esta caixarepresentaaforcaexterna
de mudangaque serdexercidanaOP, i.e, apressdo dos clientes-cidaddos,
direta ou indireta, sobre as organizagbes componentes do aparelho do
Estado por produc&o de resultados com o uso eficiente e efetivo dos re-
cursos publicos. Um exemplo deimplementagdo daresponsabilidade com
transparéncia é o contrato de gest&o, instrumento de defini¢&o dosresul -
tados a serem produzidos por uma organizacdo (publica estatal ou publi-
caprivada), com seus respectivos niveis de performance, tendo em vista
a alocagao de recursos publicos na mesma.
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Par ametrosde perfor mance: aingtitutional accountability deuma
OP serd medida através de indicadores de performance organizacionais,
ou sgja, medidores da eficiéncia e efetividade da OP na transformac&o
dos recursos publicos aocados (humanos, informacionais, financeiros,
materiais) em resultados deinteresse daclientelada OP. Estes parémetros
de performance organizacional devem estar intimamente conectados a
area estratégica da OP, traduzindo-se, em muitos casos, nas metas asso-
ciadas aos objetivos corporativos da organizagéo.

Visdo, missio, objetivos, metas: esta caixa representa o grande
componente de nivel estratégico daOP. Aqui sdo estabelecidasavisdo, a
Missdo e 0s objetivos corporativos que visam indicar o norte da OPF, a
razéo da sua existéncia e os caminhos a serem trilhados paraarealizagéo
de suavisado e missdo corporativas. Este componente deverefletir, o mais
claro possivel, por um lado, as necessidades e expectativas do cliente-
consumidor em termos de produtos e servicos providos pela organizagéo
e, por outro lado, os indicadores de performance que medem o grau de
institutional accountability da OP. Estes indicadores de performance
podem ser traduzidos nas metas corporativas, item componente da estra-
tégia corporativa da OP.

Processosdetrabalho: arealizagdo davisdo e damissdo e aconse-
cucdo dos objetivos e metas corporativas depender&o daexecucdo dos pro-
cessos de trabalho na organizagdo. Estes processos sd0 um conjunto de
atividades que visam produzir resultados com certo nivel de performance
para uma dada clientela. Como as atividades pertencem a vérias unidades
funcionais, estes processos também séo chamados de processos horizon-
tais de trabalho. Os produtos e servicos da OP sdo os resultados gerados
por uma sequiéncia de processos de trabal ho internos da organizagéo. Des-
ta forma, os processos de trabalho executam a conexéo entre os planos
estratégicos e osclientesda OP, através da geracao dos produtos e servigos
demandados e/ou ofertados aos clientes pela OP,

Neste modelo proposto, os processos de trabalho so o ponto de
encontro entre aforca externade mudanga, ainstitutional accountability,
eaforcainterna de mudanga, as equipes de trabaho.

Equipes de trabalho: os processos de trabalho sdo executados
por pessoas componentes das equi pes de trabal ho. As equipes de trabalho
formam a forga interna de mudanca dentro do arcabouco metodol 6gico
proposto.

E importante salientar que aidéia sobre equipes detrabalhoinclui,
entre outros fatores:

a) 0 comprometimento e a responsabilidade dos componentes da
eguipe com os resultados produzidos pel o processo de trabalho e com os
seus clientes, quer sgjam internos ou externos a OP;
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b) o trabal ho conjunto dos componentes da equipe deve operar de
formasinérgica;

¢) acomplementaridade de habilidades entre os membros da equipe
paramelhor executar as atividades componentes do processo de trabal ho;

d) os componentes de uma equipe tém ndo s6 responsabilidades
individuais com relacdo as suastarefas, mastambém tém responsabilidade
relativa a equipe como um todo. A descrigéo desses fatores acima visam
diferenciar o conceito de equipe de trabalho do usual e corriqueiro grupo
de trabalho, tdo comum nas organizag6es publicas.

Em resumo, para se ter uma organizagdo voltada para a producdo
de resultados com performance, € necessario que as pessoas trabalhem
organizadas paratal. A organizacdo das pessoas em equipes de trabalho,
executando processos de trabalho, tem sido apontada na literatura com
um dos ingredientes basicos de uma organizacdo de alta performance
(PincHOT, 1994; RoBaiNs, 1996, p. 346-348).

Produtos & servicos: como o proprio nome indica, esta caixa es-
pecifica os produtos e servicos demandados pel os clientes e/ou of ertados
pela OP. S&o produzidos pel as equipes de trabalho que executam os pro-
cessos de trabalho, de acordo com o que é preconi zado namissao e obje-
tivos corporativos da OP.

Desenvolvimento de recur sos humanos: tudo o gue acontece em
uma organizagdo é produzido pela agdo dos recursos humanos existentes.
No caso de umatransformagéo de uma organizag&o, 0S recursos humanos
desempenham um papel primordial, pois basicamente a organizacdo ira
mudar se, e somente se, as pessoas componentes da mesma mudarem.

Esta caixa visa enfatizar a posic&o central dos recursos humanos
com relac&o atodos os outros componentes e na operaci onalizagdo deste
modelo de mudanca. As agles de desenvolvimento de pessoal, em todos
0s seus niveis — gerencial, técnico e administrativo — sdo de sumaim-
porténcia para a obtencdo de resultados de alta performance e na
minimizagdo das resisténcias as mudangas.

Geréncia da mudanca: todo processo de transformagdo organi-
zaciona acarretara mudancgasno nivel individua e de gruposde emprega-
dos da organizagdo. Essas mudancas podem provocar resisténcias as no-
vas propostas de funcionamento da OP, podendo dificultar ou mesmo
inviahilizar os projetos de mudanca, independentemente da qualidade
técnicaintrinseca dos mesmos.

Paraevitar estes problemas, agdes devem ser tomadas antes, duran-
te e depois do processo de mudanca, no sentido de minimizar resisténcias,
cooptar os que estéo afavor e neutralizar os que se opdem radicalmente a
mudangaproposta. Estas agdes, executadas de forma coordenada, formam
um plano de mudancas, que deve ser gerenciado adequadamente.
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Tecnologia da informacgédo: A Tl é responsavel pelo provimento
das informagdes necessérias para operar 0 processo de transformagéo da
OP, através do suporte a viabilizac8o das forgas interna e externa, assim
como aos demais componentes do model o proposto. Cabe ressaltar que
em uma OP transformada, o papel das Tls sera de vital importancia para
a sua operagdo e geréncia. A se¢do a seguir apresenta mais detalhes do
papel daTl no modelo proposto.

4. O papel da Tecnologia da I nformagédo

Um dosinsumosindispensaveis paraaoperacionalizagdo das duas
forcas de mudanga, i.e., institutional accountability e equipes de traba-
lho, é o recurso informagdo. Sem as informagfes que compdem 0s
parametros de performance, os executivos da OP ndo saberdo se aorgani-
zacdo esta seguindo o caminho correto e na velocidade adequada,
dificultando sobremaneiraou mesmo inviabilizando amedi¢éo daquanti-
dade/qualidade dos resultados planejados paraaquel a OP especifica. Este
fato dificultaria ou ndo possibilitaria aos cidaddos e/ou orgéos externos
de controle avaliarem a institutional accountability da OP.

Uma das grandes revolucdes que a Tl provocou nas organiza-
¢bes modernas foi a possibilidade de se projetar e de se implantar no-
vas formas de organizagdo do trabal ho e, principa mente, aquel as base-
adas nos processos de trabal ho horizontai s executados pel as equipes de
trabalho. A Tl possibilita hoje que equipes operem com seus membros
dispersos em locais geogréficos distintos e em periodos de tempo dis-
tintos, disponibilizando as informagfes necessarias para a execugao
das atividades dos processos de trabalho, a tempo e a hora, para cada
membro da equipe.

As informacOes de suporte a implantagdo destas duas forgas de
mudangas sdo disponibilizadas basi camente pel astecnol ogias dainforma:
¢ao a seguir: Sistema de Informagdo Executivo para a forca externa—
Institutional Accountability e Groupware paraaforcainterna— Equipes
de Trabalho.

A Figura 2 incorpora estas duas tecnologias da informagdo, ex-
pandindo o arcabouco metodol 6gico proposto.
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Figura 2: Arcabouco metodolgico proposto e
tecnologia da informagéo
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Segundo Steven Alter (ALTER, 1992, p. 136), um sistemadeinfor-
magao executivo (SIE) é “um sistema altamente interativo que prové a
executivos e gerentes acesso flexivel asinformagdes com afinalidade de
monitorar resultados e condic¢les gerais da organizacdo”. Destaforma, o
papel do SIE no arcabougo metodol 6gico proposto é o de um instrumento
gue capta dados internos e externos a organizagdo pertinentes aos paré-
metros de performance estabel ecidos, organiza-os e os disponibilizaem
forma de gréficos e tabelas aos executivos. Estas informagdes providas
pelo SIE possibilitam aos executivos terem umavisio geral dadirecéo e

vel ocidade que a organizag&o caminha no momento e de tomar decisdes
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corretivas caso segjam necessarias. De acordo com a Figura 2, os bancos
de dados dos S| E seriam abasteci dos com dados provenientes dos bancos
de dados mantidos pel os sistemas de informacgdo corporativos (vendas,
recursos humanos, financeiro, etc.) e complementados pel os dados gera-
dos pelas Tls de suporte as equipes e processos de trabal ho.

E importante ressaltar que o SIE deve ser estruturado com base na
metodol ogia utilizada para definir e gerir os parametros de performance,
que permitirdo tanto ao gestor publico quanto ao cidaddo auferirem a
efetividade e a €eficiéncia da OP, e, por conseguinte, sua institutional
accountability.

A tecnologia da informacdo de suporte as equipes de trabalho,
Groupware, € atecnologia que capacita grupos de pessoas a executarem
atividades de comunicagdo, colaboragdo e coordenacdo. Estestrés modos
de trabalho, executados em conjunto ou em separado, ao mesmo tempo
ou em tempos distintos, no mesmo local geografico ou ndo, permitem
que os resultados do trabalho em equipe sgjam gerados (LoTus,1995).

O modo de trabalho “comunicagdo” é responsavel pelo fluxo de
informag&o entre os componentes da equipe de trabal ho, operando como
um meio eletrénico passivo para a transmissdo da informagdo. Como
exemplo, pode ser citado um sistema de correio eletrénico.

Colaboragdo prové um espago eletrénico compartilhado pelos
membros de uma equi pe paratrocas de informacao e discussdes sobre 0s
diversos assuntos de natureza semi-estruturada e pertinentes ao trabalho
da equipe. Este espaco compartilhado é essencial para a geréncia e
minimizagdo da ambiguidade inerente a interagdo entre seres humanos.
Este modo de trabal ho permite que os membros de umaequipe serelinam
virtualmente, minimizando assim a realizacdo de reunides face a face,
com conseguientes ganhos de produtividade e diminui¢do de custos opera-
cionais. Bancos de dados compartilhados sdo utilizados paraimplementar
0 modo de trabalho colaborac&o.

Para as atividades mais estruturadas que séo executadas pelos
membros de uma equipe, 0 modo de trabalho coordenagdo prové o
suporte adequado através da automagao, do controle e do sincronismo
da segiiéncia de execucdo das atividades de um processo de trabalho,
baseado em regras e condicdes pré-estabel ecidas. O modo coordena-
¢do éimplementado pelasferramentas de automacao de fluxo detrabalho
(workflow manager).

A Figura 2 traz ainda dois componentes de TI importantes para a
operacionalizacdo do modelo proposto: os“ Sistemas de Informagdo” ea
“Infra-estrutura de Processamento & Transporte de Dados’. O primeiro
éformado pelo conjunto de sistemas de informagéo corporativos que em
gera foram construidos paradar suporteinformacional asgrandesfuncdes
da organizag&o, tais como: Recursos Humanos, Orgamento e Finangas,
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Contabilidade, Material, etc. Os bancos de dados mantidos por estes sis-
temas sdo uma fonte de dados para os SIE construirem e manterem
atualizados seus bancos de dados sobre os indicadores de performance
daorganizacdo. Outraligacéo apresentadana Figura 2 é o fluxo de dados
existente entre asferramentas de Groupware e 0s Sistemas de Informagéo,
através daqual as equipes detrabaho, de formaconcorrente, utilizam-se
de dados e fornecem dados aos Sistemas de I nformagao.

O segundo e Ultimo componente, al nfra-estruturade Processamento
& Transporte de Dados, como o préprio nome diz, é composto por todaa
infra-estrutura de hardware e software necessaria para a coleta, proces-
samento e transporte dos dados em uma organizag&o. Esse componente
se constitui no conjunto de computadores (de todos os portes), do software
basico (sistemasoperacionais, utilitarios diversos, etc..) e darede de comu-
nicacdo de dados que interliga esses varios computadores. Cabe ressaltar
que em geral agrande parte dos investimentos em Tl efetuado pela mai-
oriadas OPsrealiza-se neste componente, ou sgja, em ferramentaseinfra-
estrutura, quase sempre disconectados de planos de mudanca e/ou
mel horia organizacional. A conseqliénciadeste fato é o pequeno impacto
que Tl provoca no aumento da eficiéncia e efetividade da OP, uma vez
que os gestores responsaveis pel os investimentos em Tl estdo mais preo-
cupados em “informatizar” a organizacdo do que tratar e gerenciar o re-
cursoinformagdo, este sim, uminsumo vital naoperacdo e natransforma-
¢&o das organizages.

Informac&o é o recurso vital paraaviabilizacéo de ambasasforgas
de mudangada organizacdo i ndicadas no model o proposto. Astecnol ogias
dainformac&o indicadas acima s8o os instrumentos de disponibilizacdo
desterecurso vital, ainformagdo. Consequientemente, a utilizac&o destas
Tls, em perfeita harmonia com os demais componentes da proposta de
mudancas de uma organizagdo publica, operardcomo um fator propul sor
destas mudangas.

5. Consider agdes sobre a estratégia de implementacéo

Considerando que a utilizac&o deste arcabouco metodol 6gico em
uma organizagdo publicaira provocar mudancas significativas e, con-
seqlientemente, resisténcias a este processo surgirdo naturalmente, é
importante discorrer sobre a estratégia de implantagdo com vistas a
minimizar estas resisténcias e a aumentar a chance de sucesso do em-
preendimento.

Visando auxiliar os implementadores, o autor indica os seguintes
topicos relevantes, entre outros, a serem considerados no exercicio do
arcabouco metodol 6gico proposto:
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- Envolvimento e comprometimento dos “donos do poder”
- Lideres x Gerentes

- Equipe técnica

- Implementac&o top-down x bottom-up

- Geréncia de mudangas

5.1. Envolvimento e comprometimento dos “ donos do poder”

Mudancas de porte em organi zagdes ndo seiniciam e se processam
Com sucesso caso ndo haja envolvimento e o real comprometimento dos
executivos da organizacao, isto é, dos detentores do poder posicionado
no nivel mais alto da organizagdo. A aplicacdo deste arcaboucgo
metodol 6gico em um processo de transformagdo de uma OP, principal -
mente se é iniciado pela forgca externa, que trabalha com o componente
estratégico da instituicéo, requer o aval e o apoio comprometido da alta
direcdo da organizacdo. Atualmente, este apoio da alta direcéo devera
ser facilitado pel os esforgos da reforma do aparelho do Estado que estéo
pressionando os dirigentes de institui¢des publicas a trabalharem com o
componente estratégico voltado pararesultados e clientes. Umafonte de
pressdo em nivel estratégico € a formalizagdo dos contratos de gestéo
entre os organismos controladores e a OP, nos quais séo (ou deverdo ser)
estabel ecidos os resultados e respectivos niveis de performance a serem
obtidos pela OP vis-a-vis aos recursos publicos a ela alocados. Conse-
glientemente, uma alternativa para cooptar e comprometer 0s executivos
com a transformacédo de sua institui¢éo, utilizando este arcaboucgo
metodol 6gico, € que o proprio se apresenta como uma alternativa para o
provimento dos meios necessarios para cumprir o contrato de gestao,
firmado com orgéos superiores de controle, a0 mesmo tempo que prové
elementos para a transformacgdo da OP.

5.2. Lideresx Gerentes

A aplicacdo deste arcabougo metodol6gico provocara mudancas
em uma OP, transformando seu formato organizacional, sua forma de
funcionamento, sua forma de gest&o e, conseglientemente, sua cultura.

Paralevar a cabo e com grandes chances de sucesso esse processo
de transformagdo, € desgjavel a existéncia de lideranca nos executivos
responsaveis pelo processo de mudanga. Estefato éimportante por vérias
razoes, entre as quais podem ser mencionadas:

a) ageracdo de umavisdo futurada OP, g,

b) o maior envolvimento e comprometimento detodos naorganiza-
¢a0 no processo de mudanga, dada acredibilidade e ainfluénciapositiva
do lider.
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O papel que amaioriados executivostipicos de OPs desempenham
€ 0 de gerente, i.e., administradores do status quo existente, em geral
preocupados com o cumprimento do ritual burocrético, e, quando muito,
criando e implementando a¢Bes que provocam peguenas mudangas em
detal hes operacionais daméquinaburocrética. Parahaver transformacéo
real de uma OP, é necessariaacriagdo de umavisdo de futuro e paraisso
€ desgjavel aexisténciado lider, que cria ou adota essa visao e conduz o
processo de mudanca.

Quando ndo existir nenhum executivo com o perfil de lider na
organizacdo, uma alternativa que pode ser utilizada é a elaboracédo da
visdo defuturo por um grupo de empregados, respeitados por suacompe-
ténciatécnicae conhecimento do negécio da OP, que seria posteriormente
encampada pel os executivos que detém o poder. Desta forma, um grupo
formado por executivos e empregados formuladores davisio seriarespon-
savel pelaimplementacdo das ages de transformacéo, fazendo, assim, o
papel do lider inexistente.

Em resumo, transformar uma OP requer uma visdo de futuro da
organizac&o, que pode ser provida por um lider ou por um grupo de
empregados que conhecam “afundo” 0“negdcio” daOP. A implementacdo
desta visdo sera facilitada com a presenca do lider, conduzindo a organi-
zagao (lela-se recursos humanos) do ponto A (status quo) ao ponto B (OP
transformada). O arcabouco metodol 6gico proposto prové uma estrutura
de como 0 componente estratégi co (visao, missao, objetivos corporativos,
etc..) serelaciona com outros elementos importantes em um processo de
transformac&o de uma organizag&o.

5.3. Equipetécnica

Umadas chaves do sucesso no processo de transformagao de uma
OP éaformag&o de umaequipe que ira ser responsavel pelaimplantacéo
dos componentes do arcabouco metodol 6gico proposto. Esta equipe de-
vera ser formada com os melhores e mais competentes empregados da
OP, tendo em vista que um processo de transformac&o organizacional
exige gue os executores da mudanca devam ter a competéncia e a habili-
dade para fazer a transico 0 mais suave possivel e com poucos efeitos
indesegjaveis no ambiente e operagdo da organizacdo, e, obviamente,
minimizando, ao méximo, o risco de fracasso do projeto.

Esta equipe deve ser multidisciplinar, em geral envolvendo pessoas
com as seguintes especialidades: &reade negécios da OP, gerénciade mu-
dancas, desenvolvimento organizacional, tecnologiadainformacgéo e, pos-
sivelmente, um representante dos clientes da OP. Os membros da equipe
deveriam ter uma dedicac&o minimade 70% do tempo, sendo recomenda
vel que o nucleo da equipe tenha dedicacéo integral. A equipe deve ser
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estruturada e gerenciada de forma a facilitar 0 uso efetivo do potencial
humano existente, devendo se reportar diretamente a ata direcao da OP.
Os membros desta equipe também seriam responsaveis por
gerenciar e absorver know-how de consultores externos, que vies-
sem a ser contratados para resolver problemas ou prover informa-
¢cBes em areas em que a OP ndo disponha de competénciainterna.

5.4. Implementacao top-down x bottom-up

Do ponto de vista global de uma OP, o arcabougo metodol 6gico
pode ser implementado com um enfoque top-down (de cima para baixo,
do geral para o detalhado) ou bottom-up (de baixo paracima, do detalha-
do parao geral). A relevanciadeste topico deriva danecessidade de apre-
sentar alternativas factiveis paraaguel es que trabalham nadrea de desen-
volvimento organizacional, no momento em gue irdo aplicar métodos e
técnicas de transformac&o de uma OP, uma vez que as condi¢oes (socio-
politicas, financeiras, recursos humanos, etc..) podem recomendar a
utilizac&o de um enfoque ou outro.

A implantagdo do arcabouco metodoldgico usando o enfoque
top-down esta relacionado a forga externa— Institutional Accountability
— eaos componentes estratégicos da OP (visdo, missao, etc..). O uso deste
enfoque requer 0 apoio e o comprometimento da alta direcdo da OP e,
preferencialmente, de um lider entre os executivos desta OP, e, dado o seu
escopo gerd, por se tratar de toda a organizagdo, pode levar mais tempo
para produzir resultados com visibilidade imediata para todos. Por outro
lado, este enfoque, por trabalhar do geral para o detalhado, preparaa base
paraaexecucdo de todas as atividades de implantaco dos demais compo-
nentes do arcabouco metodol 6gico, deformalgicae organizada. Por exem-
plo, umavez definida a visdo, a missdo, 0s objetivos corporativos e seus
parametros de performance, ficamaisfacil identificar quais sdo os proces-
sos de trabalho criticos da OP.

Quando ndo houver condigdes para a aplicacdo do enfoque top-
down, principalmente por ndo estar a alta direcdo sensibilizada com as
mudangas propostas para a OP, pode-se trabalhar nos componentes do
arcabouco metodol 6gico relacionados aforcainterna, i.e., as equipes de
trabalho. Equipes de trabalho sdo grupos de pessoas que executam 0S
processos de trabalho que irdo produzir, em Ultimainstancia, os resulta-
dos demandados pelos clientes da OP. Portanto, o componente inicial a
ser tratado sd0 os processos de trabalho. Como néo deve existir uma
clara visdo da OP, os processos de trabalho criticos ndo poderéo ser
identificados a partir do enfoque top-down e terdo de ser identificados
com base naintui¢éo e conhecimento do negdcio da OP, constituindo-se,
destaforma, em um enfoque bottom-up, de baixo paracima. O risco que
secorre agui é que umavez que ndo setem umavisio geral da organiza-
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¢do, podem ser escol hidos processos de trabalho que ndo séo criticos ao
cumprimento da missdo da OP, ou mesmo nem deveriam ser executados
no novo formato da OP transformada.

Visando facilitar o entendimento da aplicacdo dos dois enfoques de
tratamento no processo de transformacéo de uma OP, consideremos que 0
arcabougo metodologico sgja um quebra-cabegas de 1.000 pegas que
forme a figura de um castelo. No enfoque top-down, estaria disponivel
umafoto do castelo (“ o plano estratégico”) einstrugdes de como dispor as
pecas. Ja no enfoque bottom-up, ndo se sabe que a figurafina da monta-
gem serdum castel o, €, no melhor dos casos, tem-se umaidéiadifusado
castelo resultante. 1sso levaa um processo de gjuste das pegas natentativa
de montar o quebra-cabegas até chegar afigurafinal. Este processo pode
levar avérias montagens e desmontagens do quebra-cabegas, o que embora
produza resultados parciais e de curto prazo, no longo prazo custaracaro e
podera ndo levar a montagem da figura completa do castelo.

5.5. Geréncia da mudanca

Transformar umaorganizagao significaimplementar mudancaspro-
fundas, muitas vezesradicais, sobre o status quo existente. No cerne das
mudangas organizacionais estad a mudanga dos recursos humanos da or-
ganizacdo. Qualquer processo de transformagdo, que ndo leve em consi-
deracdo os recursos humanos envolvidos em primeiro lugar, tem grandes
chances de fracassar.

A gestdo de mudangas inclui a orquestragdo de um conjunto de
atividades que objetivem areducdo daresisténcia e aumente o comprome-
timento dos recursos humanos com o estado futuro desgjado. Elaéimpor-
tante e necessaria para que as pessoas (“ aomos’ do processo de mudanca)
adotem 0s novos processos e tecnol ogi as associ adas de acordo com o plane-
jado, de forma arealizar os beneficios esperados. Portanto: informar, en-
volver, convencer e comprometer 0s recursos humanos da organizacéo, de
forma a minimizar as barreiras humanas e organizacionais contra as mu-
dancasquevisam levar aOP a0 estado futuro desejado, ou sgja, agestéo da
mudanga, € um componente importantissimo dentro da proposta.

Cabe primeiramente a equipe técnica atarefa da gestdo de mudan-
¢as, executada concorrentemente com as transformagdes técnicas pro-
postas.

6. Comentariosfinais
Transformar organizagGes em geral, e as publicas em particular, é

uma tarefa dificil, complexa, geradora de conflitos, que dispende recur-
S0S € que requer, no Minimo, o apoio dos detentores do poder e de um
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plano de mudancas, claro e explicito, para todos na organizacéo. Este
artigo objetivou apresentar algumasidéias sobre este plano de mudangas
naforma de uma proposta de arcabouco metodol 6gico, naqual aTl atua
simultaneamente como componente de suporte e propul sor da mudanca,
e, de formaintegrada, com os demais componentes do modelo.

Outra faceta desta proposta € o nimero minimo de forcas de
transformacdo da OP. O objetivo € evitar a abertura de varias frentes de
mudanca de uma OP e suas desvantagens decorrentes devido as dificul-
dades de gestdo e integragdo entre as vérias ages de mudanca. As duas
forgas consideradas no arcabouco sdo poderosas e complementares, ata-
cando o problema da transformacgdo da organizacdo com pressdes
endogenas e exdgenas, gue Sinergicamente se encontram nos processos
de trabalho executados pela organizag&o. Esta preocupacdo simplificaa
propostametodol 6gica, facilitao seu entendimento e a suaimplementacéo,
tornando o arcabougo um roteiro geral do processo de transformagéo de
uma OP. E importante frisar que este roteiro devera sofrer gjustes e
detal hamentos posteriores, a medida da implementacdo do mesmo e em
funcdo da cultura da organizac&o, do contexto do processo de mudanca,
da competéncia disponivel e dos recursos alocados.

Também foi levado em conta, na proposi¢cdo do arcabouco
metodol 6gico, elementos relacionados com organizagdo voltada para
resultados, clientes e performance através dos componentes do modelo
que implementam aforga externa, ou sgja, ainstitutional accountability.
O objetivo foi, desta forma, de compatibilizar a proposta metodol dgica
com os varios programas de reforma do setor publico existentes atual -
mente em varios paises, tais como o National Performance Review
(NaTioNAL PerrorMANCE ReviEw, 1993) dos EUA e o Programade Refor-
ma do Aparelho do Estado (Camara da Reforma do Estado, 1995) do
Brasil, possibilitando, assim, que se cumpram os contratos de gestéo ao
mesmo tempo que se transformem as OPs em organizagOes para resulta-
dos e performance.
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Notas

1 Este trabalho é resultado do programa de pesquisa de pés-doutorado executado no
Department of Engineering Management, da The George Washington University,
Washington-DC, USA.

2 Tecnol ogia da Informago € entendida no contexto deste artigo como “um conjunto
de equipamentos, programas, facilidades de comunicac&o, metodologias e demais
meios utilizados para captar, tratar, armazenar, recuperar e distribuir o recurso infor-
mag&o.

3 Nesteartigo o conceito de eficiéncia de uma organizacao publica esta relacionado ao
uso 6timo de recursos na geracdo de seus produtos e servicos. Ja efetividade esta
relacionada com o nivel de aceitacdo/satisfacdo dos produtos e servigos pelos clien-
tes da organizagdo publica

4 Esta palavra da lingua inglesa ndo tem traducdo precisa para o portugués. Anna M.
Campos prové uma boa explicagdo sobre o conceito de accountability no artigo
Accountability: quando poderemos traduzi-la para o portugués? (Campos, 1990).
Neste documento, este termo sera entendido como “responsabilidadesinstitucionais
com transparéncia’, ou simplemente, “responsabilidades com transparéncia’, i.e.,
0s executivos publicos e suas OPs “respondem pelo” (sdo “accounted for”) bom uso
dos recursos publicos, produzindo resultados em nivel de eficiénciae efetividade
compativeis com as expectativas de seus cidaddos-clientes.

5 Observacio: As setas pontilhadas indicam a dependéncia de todos os componentes
do arcabougo metodol 6gico proposto com o componente Recursos Humanos e seu
desenvolvimento, sem o qual nada aconteceré na organizacéo.
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Resumo
Resumen
Abstract

Transformando or ganiza¢des publicas. a tecnologia da informagéo como
fator propulsor de mudancas
Paulo Sérgio MVilches Fresneda

A redefinicéo do papel do Estado na sociedade e a consequente transformag&o das
Organizagdes Publicas (OPs) implementadoras deste novo papel tém sido tépicos-alvo
constantes de discussdo e agdo de governos, tanto em paises desenvolvidos, quanto nos
em desenvolvimento.

Neste artigo é apresentada uma proposta metodol 6gica para atransformagao de OPs,
utilizando-se de tecnologia dainformagao (T1) como fator propulsor deste processo de
transformacdo. O arcabougo metodoldgico proposto esta, basicamente, ancorado em
duas forgas de mudanga: umaforga externaa OP— Institutional Accountability, e uma
forcainternaa OP — Equipes de Trabalho, que, sinergicamente, encontram-se nos pro-
cessos de trabalho executados pela OP transformada. As T1s que viabilizam e provéem
suporte aimplementacdo das forcas externa e interna sdo, respectivamente: Sistema de
Informag&o Executivo e Groupware.

Transformando organizaciones publicas: la tecnologia de la informacién
como factor propulsor de cambios
Paulo Sérgio Vilches Fresneda

Laredefinicion del papel del Estado en la sociedad y la consecuente transformacion
de las Organizaciones Publicas (OPs) implementadoras de este nuevo papel han sido
constantes topi cos-obj eto de discusion y accion de gobiernos tanto en paises desarollados
como en aguellos en desarollo.

En este articulo se presenta una propuesta metodol dgica para la transformacion de
las OPs, utilizandose de tecnologiade lainformacion (T1) como factor propul sor de este
proceso de transformacion. La estructura metodol dgica propuesta estd, basicamente,
apoyada en dos fuerzas de cambio: una fuerza externa a la OP — Institutional
Accountability — y una fuerza interna a la OP — Equipos de Trabajo — que,
sinérgicamente, se encontran en los procesos de trabajo gecutados por la OP transfor-
mada. Las Tls que viabilizan y proveen soporte a la implementacion de las fuerzas
externa e internason respectivamente: Sistemade Informacion Executivoy Groupware.

Transforming public organizations. using information technology as a
change driver factor
Paulo Sérgio Vilches Fresneda

Theredefinition of State rolein society and the consequent transformation of public
organizations that will implement this new role have been target topics of government
discussion and action, both in developed countries and in developing countries.

In this paper a methodological framework is presented for public organization
transformation through the use of information technology as the driver factor of this
change process. The proposed methodological framework is basically anchored in two
changeforces: an external force to the public organization — Institutional Accountability,
and an internal force to the public organization — work teams , which sinergically,
unite in the work processes carried out by the transformed public organization. The
information technologies that make possible and support the implementation of the
external and internal forces are, respectively: Executive Information System and

Groupware.
Contato com o autor: fresneda@sede.embrapa.br
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Clinton e areinvencao do
governo federal: o National
Performance Review !

Flavio da Cunha Rezende

Introducéo

Este artigo analisa a natureza e aformagéo da agenda de reformas
(agenda setting), a seqiiénciade implementacdo, as principaisinovacoes,
adinamica politico-institucional e alguns dos resultados al cancados pelo
National Performance Review, programa de reforma administrativa na
administragdo do presidente Bill Clinton implementado em 1993.2

A discussdo sobre a natureza e aformagéo da agenda do programa
tem por objetivos centrais entender os principios e 0s objetivos
programéti cos deste programa de reformado setor publico, ressaltando as
bases conceituais em que se assenta este esforgo de reforma, os pontos de
inovacao sobreformas de pensar e agir sobre aadministragdo publicaame-
ricana, sobre o papel e missio do governo federal naeconomia e na socie-
dade americana, bem como as principais especificidades desta agenda em
relacdo a outras experiéncias de reformas nos Estados Unidos e no plano
internacional. A atencdo central dos esforcos desta andlise permite enten-
der o hovo paradigma empreendedorialista proposto pelo NPR parao fun-
cionamento da burocracia no governo federal americano.

A avaliaco dos resultados do programa tem por objetivo dotar o
trabalho de uma base empirica capaz de permitir compreender como
a guns dos resultados pretendidos pel o programaforam obtidos nas prin-
cipais agéncias e departamentos do governo americano. A andlise dos
resultados obtidos pelo NPR utiliza as seguintes variaveis. reducédo do
numero de funcionarios, controle dos political appointees (cargosde con-
fianga); efetividade na redugdo do gasto publico e efetividade na
implementacdo das recomendacdes propostas pelo programa. Estabreve
afericdo de alguns resultados pontuais do programa nao permite avalia-
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¢Oes de natureza normativa sobre 0 sucesso ou insucesso do programa,® e
se constitue como um elemento suporte para 0s pontos principais apre-
sentados ao |ongo do texto em torno dos obj etivos programati cos do NPR.

O artigo esta organizado da seguinte forma: naprimeiraparte, 0s
principios, objetivos e anaturezadaagendado programa sao apresentados.
Em seguida, o foco se volta paraumacompreensdo daformac&o daagen-
da e da sequiéncia de implementacdo das reformas. Na terceira parte,
privilegia-se aandise dadinamica politico-institucional emtorno do pro-
grama de reformas, com destaque para as tensfes entre o Legislativo e
Executivo em torno das reformas, e 0 seu impacto sobre a mudanca de
preferéncias na agenda do programa. A Ultima parte apresenta um painel
empirico sobre alguns dos resultados obtidos pel o programaem agéncias
e departamentos do governo em areas de interesse a analise. Na parte
final também sdo apresentados comentérios finais e alguns pontos de
interesse paraaconducéo das reformas administrativas em curso no Bra-
sil.

1. Contextualizando a necessidade de reformas no
setor publico nos Estados Unidos

A iniciativa de reorganizag&o do Executivo federal constitui tema
recorrente na agenda de politicas publicas nos Estados Unidos. Tanto
pararepublicanos como parademocratas de diversas orientagcdes e visoes
sobre o papel do governo federal, a preocupacdo com a melhoria
qualitativa dos padrbes de administracéo federal foi materializada em
programas especificos de reformas, com diferentes objetivos e missdes
ao longo do tempo. A literatura temética assinala 11 (onze)
macroprogramas federais destinados a alterar padrdes de administragéo
federal desde o inicio do século.* No periodo anterior ao New Deal, 0s
trés governos republicanos (1905-1924) formulam e implementam trés
programas; a Keep Commission, o President's Commission on Economy
and Efficiency, e aJoint Commission on Reorganization, os quaistinham
como objetivo central realizar ateracGes nos sistemas de orcamento das
agéncias, gestdo de pessoal, controle dainformagéo, e aindaestruturar as
funcBes do governo federal. A partir do New Deal, quando o governo
federal americano inaugura a era democrética, tais questdes permane-
cem reavivadas num momento de expansdo dos governos e dos gastos
publicos. Com o presidente Franklin Roosevelt (1901-1909) o governo
federal inaugura a agenda de reformas no President's Commission on
Administrative Management (1936-1937). Tal esforgo programético se
transforma na famosa Primeira Comissdo Hoover (1947-1949)
implementada durante o governo de Henry Truman (1945-1953), onde 0
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governo passaa se preocupar com aquestéo orcamentariade formamais
significativa. A segunda Comissdo Hoover (1953-1955) que viriaaacon-
tecer nas duas gestfes do republicano Dwight Eisenhower (1953-1961)
focaliza-se em ateracBes, na redistribuicdo de fungbes administrativas
no Executivo. Nos anos 60, a reorgani zagao federal naagendarepublica-
na reaparece com Nixon (1969-1974), com a implementacdo da Ash
Commission, um programa focalizado na reestruturacdo do Executivo
federal num contexto de completa transformacéo dos padrbes de
governanca nos Estados Unidos. No governo de Carter (1977-1981), as
questdes de reorganizagdo interna do governo sdo condensadas no Carter
Reorganization Effort (1977-1979), um timido esforgo de reformas, mas
que, no entanto, tinha por objetivo central reorganizar os processosinter-
nos nas estruturas da administragcdo publica. Contudo, é nos anos 80,
com o governo Reagan (1981-1989), que a preocupagdo com o controle
dos custos do governo e umamaior austeridade fiscal do governo setor-
na objetivo programético da agenda de reformas. Pela primeiravez, as
reformas administrativas se associariam de modo mais intenso com a
guest&o darestricéo de recursos, onde osimperativos de eficiénciae qua-
lidade na gestao publica se tornam os principios balizadores de tais poli-
ticas publicas.

Nagrande parte dos estudos realizados no escopo destes programas,
o diagndstico recorrente, sob diversas orientacoes, € 0 de que aadministra-
¢ao federal apresenta problemas derivados de excessivaregulacdo interna,
centralizac&o da gest&o e coordenacdo das decisdes no Legidativo e na
Presidéncia, superposi¢éo de competéncias e fungdes, alta hierarquizacéo,
resisténcia & mudancga e inovagdo nos procedimentos e mecanismos in-
ternos de regul agéo da burocracia, descompasso entre demandas por re-
CUrsos e objetivos das agéncias, e ainda deficiéncias nos sistemas inter-
nos de controle e difusdo dainformacéo para tomada de decisdes. Estes
elementos tém contribuido para uma burocracia que funciona com redu-
zida accountability, associada a excessivos gastos publicos, combinagdo
que tem orientado de modo decisivo os programas de reformas e reorga-
nizagdes no sistema de administrag@o do Executivo federal americano.

Tais problemas se tornaram visivelmente mais agudos com a en-
trada em cena da crise econdmica e financeira desencadeada no anos 80,
quando os padrbes democréticos de expansdo do governo €ficiente tor-
naram-se absol utamente incompativeis com a governanga. Os governos
tém progressivamente se preocupado com aquestéo do controle do gasto
publico e procurado implementar mecanismos voltados para reduzir os
programas governamentais, desregular e privatizar fungdes publicas, e
sobretudo, aterar o papel do governo federal numaeconomiaprogressiva
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mente competitiva e global, e numa sociedade democrética, com intensa
demanda por melhores servicos publicos.

Diante de tais requisitos, os padrfes e os modos de administragdo
publica tradicionais tém sido profundamente questionados em torno de
suas capacidades de se gjustar aos novosimperativos por melhor governo
em ambientes marcados por controle orgamentério efiscal. O argumento
de que os padrdes tradicionais de gestdo publica devem ser revistos tem
adquirido consideravel visibilidade na formulacdo das agendas de
reformas administrativas, tornando-se decisivo a partir de meados dos
anos 80, quando o Presidente Reagan, com sua orientagéo neoliberal
centrada nos principios do supply-side economics, lanca de modo agres-
sivo um programa de combate a burocracia e um programa de
privati zagGes, fazendo com que o governo passe aser araiz dos diversos
problemas econémicos e financeiros do pais.

E exatamente neste periodo que os programas federais de reor-
ganizagdo federal passam aser profundamente atrelados a questéo fiscal,
aqual tinhasido questdo secundaria no momento de expansdo do gover-
no. Os governos nos anos 80 - Reagan (1981-1989), e Bush (1989-1993)
— implementam esforgos programaticos no sentido de alterar o padréo
deintervenc&o do governo federal na economia e na sociedade america-
na, e ainda o padrao de envolvimento dos mercados nas poaliticas publi-
cas. A critica ao padréo centralizado e hierérquico produzido pelo modo
de pensar e organizar a administracéo publicafederal, no entanto, passa
despercebida por tais programas de reformas. O atagque a burocraciae o
controle austero das finangas publicas, descentralizagdo, devolugdo de
autoridade para os governos locais, desregulamentacdo e privatizacéo
assumem o comando da agenda.

Tais programas promoveram umasignificativainflex&o no padréo
de gastos publicos nos EUA. Como apresentado no Gréfico 1, o ano fis-
cal de 1985 representa um ponto de inflexdo do padrao histérico de gas-
tos do governo, onde a partir do qual o controle do gasto publico assume
decisiva e marcante presenca. As reformas administrativas passam, por-
tanto, de instrumentos apenas de melhoria das organizagdes em si, dos
Seus Processos internos, parauma conexado mais profunda com os propé-
sitos mais amplos de controlar a expansdo do governo. Em diferentes
agendas e ambientes politi cos, as reformas administrativas que emergem
apartir dosanos 80, diferentemente daquel asformuladas eimplementadas
nos periodos anteriores, podem ser entendidas como politicas publicas
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gue expressam as preferéncias politicas em atingir o objetivo de controle
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dos gastos e equilibrio orcamentario federal.
Gréfico 1: EUA — Evolucéo dos gastos feder ais 1970/1996

Tal preferéncia politica balizou a agenda de politicas publicas do
presidente democrata Bill Clinton (1993-1996) no seu programa de re-
formasdo setor publico. Parao governo Clinton, osimperativos dacompe-
titividade econdmica na arena internacional, o avanco da era da
informacdo e asdemandasinternas por melhores politicas publicasfizeram
das reformas uma das prioridades da agenda, juntamente com a questéo
do NAFTA — North American Free Trade Agreement; e o crbnico pro-
blema de melhoria dos sistemas de seguridade social, atencdo a salide,
educacdo e protecdo ao meio ambiente. Para o governo Clinton, inde-
pendente de posicdo partidaria dos democratas, 0 governo americano
precisaria enfrentar reformas mais profundas, as quais deveriam ir além
das tentativas de controle dos gastos, mas, que pudessem dar respostas
concretas as demandas por melhor e mais eficientes servigos publicos. O
desafio central paraaagenda Clinton seria, portanto, o de encontrar me-
canismos pelos quais fosse possivel combinar controle dos gastos publi-
cos (balance the budget) ao melhor funcionamento da administracéo
publica federal. Tais objetivos se revelam logo num dos primeiros pro-
nunciamentos do presidente Clinton para o Congresso de maioriademo-
crética em 1993, quando este afirma que "a era do big government aca-
bou", e que um novo padr&o de organizacdo e funcionamento do governo
que funcionasse melhor e custasse menos, fosse introduzido de forma
permanente, revisando profundamente as estruturas e os modos sob os
guais a administragdo publica federa vinha funcionando desde o inicio
do século. Tal ambiciosa missdo seria materializada na sua agenda de
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reformas, no programa National Performance Review formulado em
marco de 1993, aqual introduziu a necessidade de reinvencdo® do gover-
no federal no sentido de lidar de forma efetiva com os cronicos proble-
mas e patologias da administragdo publica federal. Como afirma o pro-
prio Clinton, o objetivo central do programa de reformas é:

"0 de dar ao povo americano um governo maisefetivo, eficiente,
€ responsivo: um governo que custa menos e funciona melhor.®
O NPR comegou em 3 de marco de 1993, quando solicitei ao vice-
presidente, Al Gore, para conduzir um diagndstico de seis meses
sobre como o governo federal funciona. O vice-presidente
organi zou uma equi pe de experientes funcionarios federais nas di-
versas areas do governo para examinar tanto as agéncias como 0s
sistemas inter-agéncias, tais como os sistemas de orgamentacao,
gestéo financeira, regulamentacdo e gestdo de pessoal".’

O programa de reinvencao introduzido pelo governo Clinton pre-
tendeu superar os problemas burocréti cos no sistema de governangaame-
ricano ao introduzir mudancas significativas nas relagtes formais de po-
der e autoridade no interior das agéncias e departamentos do governo,
entre os poderes Executivo e Legiglativo, e aindanasrel agbesinter-agén-
cias, elementos considerados fundamentais para uma qualitativa trans-
formagdo do papel do governo na economia e na sociedade. A andlise
dos principios, da natureza da agenda e dos objetivos programaticos do
NPR é realizada na parte seguinte.

2. A agendadereformaseo NPR

2.1. Natureza da agenda, objetivos e principios
gerais do programa de reformas

A agendadereformasdo presidente Clinton ficariademarcadacom
maior precisdo apartir do lancamento do rel atério Creating a gover nment
that works better and costs|ess, o qual contém o conjunto de recomenda-
cBeseiniciativasaserem perseguidas no programaNational Performance
Review (NPR). O ponto de partida paraamaterializacgo detal agendafoi
baseado num detalhado diagnéstico realizado em seis meses por uma
equipe, contando com os melhores especialistas (mais de 250 funciona-
rios) nos diversos setores da burocracia federal sobre o funcionamento
das diversas agéncias e departamentos do governo, seus problemas prin-
cipais e oportunidades para as reformas.

A equipedealto comando responsavel pelapreparacéo do primeiro
relatério do NPR envolveu David Osborne, um dos autores e principais
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difusores daidéia de reinvencéo do governo, como orientador especial
do programa; Elaine Lamarck, a qual se tornaria a principal consultora
do vice-presidente Al Gore; Robert Stone, que viria a ser o diretor do
projeto NPR; Billy Hamilton, com experiéncia no funcionamento de di-
versas agéncias do governo; John Kamensky, especialista em sistemas
de orcamento e sistemas de gestdo de pessoal; Bob Kinsley, especialista
em guestOes de naturezafiscal; e Carolyn Lukensmeyer, especialistaem
guestdes da dindmica interna e das comunicagdes.®

O estudo realizado pelos formuladores do NPR expressa sintonia
com o diagnostico de especialistas de diversas formacdes tedricas eideol 6-
gicas(FioriNA 1981; OsBorNE & GAEBLER 1992; Di luLio, GARVEY & KETTL
1993; Di luLio 1994) de que grande parcela dos problemas da
administragdo publicafederal estariam associados aos sistemas de estru-
turas de incentivos sob 0s quais estas funcionam e se organizam. Com
efeito, a forte critica dos especialistas do NPR recaiu sobre a excessiva
interferéncia do Legislativo sobre a burocracia federal. Nesta perspecti-
Va, 0s incentivos internos de funcionamento da burocracia federal eram
incompativeis com a autonomia gerencia das organizagdes publicas, as
quais eram fortemente constrangidas no sentido de orientar suas agoes
por padres de qualidade e eficiéncia na prestacdo de servicos para 0
consumidor final. Esta critica ao excesso de regulagdo do Legislativo
viriaa ser o ponto nevralgico de todas as reformas propostas pelo NPR.
Baseado neste diagnostico, o programa de reinvencdo do governo foi
concebido e fundamentalmente implementado no sentido de alterar os
mecanismos internos (incentivos) pelos quais aburocraciafederal opera
e se organiza, fazendo com que esta se volte gradualmente para prestar
melhores servigos para os usuarios e clientes dos programas governa-
mentais, a partir de uma gradual "desregulamentacdo” dos mecanismos
gue inibem o melhor funcionamento das organizagdes do governo. Este
objetivo deveria ser alcancado a partir de uma revisdo das relacbes de
poder e autoridade entre o Legislativo e Executivo na questdo da admi-
nistragdo publica. Ao assumir tal premissa como fundamental as refor-
mas, a reinvencdo traria a tona uma necessidade de rever, mais ampla-
mente, as bases de organizagéo e funcionamento da burocracia.

Neste sentido, o NPR propde um novo paradigma para orientar a
burocracia, e mais amplamente a organizagdo do governo. Este temati-
nha estado ausente nas experiéncias anteriores de reformas, as quais
deixaram relativamente intacto o modo de pensar e tratar os problemas
burocréticos. O NPR introduz a nocéo de que a burocracia é, na reali-
dade, um conjunto extremamente heterogéneo e fragmentado de agén-
cias, que devem ser melhor entendidas a partir de abordagens que
possibilitem compreender estas especificidades, sobretudo no que sere-
fere as necessidades especificas de reformas em cada setor e organi zac&o
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do governo federal. Esta concepcéo fragmentada de entender o funciona-
mento e os problemas burocraticos, como comentaremos adiante com
maior detalhe, faria com que o NPR fosse dimensionado a partir de cada
agéncia e departamento, porém, sob coordenacdo de principios gerais
formulados pelo governo federal. As visdes homogenei zadoras pratica-
das no passado por outras experiéncias de reformas do governo deveriam
ser evitadas no processo de reinvencao.

O estilo fragmentado do NPR se deve ainda ao fato de que cada
organizacdo do governo, dado a natureza pluralista da politica america-
na, apresentauma "politica’ propriaaqual tem significativa conseqiién-
ciano grau em gue cada organizagao se ajusta ao processo de reformas
proposto. A experiéncia historica das reformas nos EUA mostrou o rela
tivo fracasso das visOes mais "homogéneas’, as quais privilegiaram ini-
ciativas mais generalizadas para os problemas burocréticos num ambien-
tedealtadiversidade. A abordagem fragmentada e concebida no bottom-
top poderia ser mais efetiva em lidar com as resisténcias politicas em
cada micro ambiente organizacional em que as reformas fossem
implementadas.

Segundo osrelatdriosdo programa, apreferénciadosformuladores
do NPR pela fragmentac&o das reformas foi claramente expressa, uma
vez que aproximadamente 2/3 das recomendagtes original mente propostas
tiveram um caréter individualizado por agéncias e departamentos, sendo
0 terco restante comum atodas as agéncias ou vol tadas para organi zagdes
do governo que tratam com relagdes inter-agéncias. No que se refere a
natureza das recomendagdes propostas, estas fundamentalmente se orien-
taram no sentido de que agéncias e departamentos passassem a alterar
seus procedimentos e principios de organi zagdo gerenciais, suas estruturas
de incentivos internos, missdes e objetivos organizacionais, prioridades
alocativas, graus de autonomia e descentralizagéo, sistemas de gestéo e
contratacdo de pessoal, no sentido de garantir eficiéncia e accountability
na of erta de servicos publicos.

Um dos pontos de sofisticagdo e deinovagdo institucional trazidos
pelo NPR e seu paradigma conceitual seria aguele de necessariamente
conhecer melhor e alterar (quando necessarios) os padrdes internos de
funcionamento de cada organizacdo do governo. Tal questdo permane-
ceu em grande medida intacta em esforcos anteriores de reformas nos
EUA, os quais apenas propunham técnicas mais generalistas de controle,
plangjamento, reducdo dos custos com a administracdo, modificacdes
Nos Sistemas gerenciais sem, no entanto, verificar mais detidamente como
o governo funciona e se organiza. O NPR passa adeixar de se preocupar
com o que o governo faz (o papel do governo) e ter como prioridade a
orientacdo de como o governo e suas organizacgdes funcionam.
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Paraosformuladoresdo NPR, areinvengdo dos mecanismosinter-
nos seria uma forma de romper com os padrdes histéricos de
funcionamento marcados pela centralizago, reduzida accountability,
reduzida conexdo dos funcionarios com resultados e missdes, e outra
série de falhas burocréticas. Tal escolha de foco, no entanto, estaria
profundamente atrelada a reformas mais amplas no balanco de poder e
autoridade entre o Executivo e o Legidlativo, adicionalmente. Assim, a
reinvencdo viria a ser um ponto catalizador para tentar promover uma
ateracdo natensdo estrutural no sistema de governanca americano entre
centralizac8o e descentralizac&o de poder e autoridade entre os poderes.
Tal tensdo, que permanece viva no sistema de governanga americano,
origina-se no tempo dos federalistas, refletida nas tensdes entre Hamil-
ton (com preferénciapor maior centralizagéo e control€) e Jefferson (prefe-
rénciapor maior descentralizagdo e self-gover nance). O modo tradicional
de organizar o governo teria sido inspirado no modelo hamiltoniano,
privilegiando centralizag@o, estruturas hierérquicas e maior controle do
Legislativo sobre o Executivo. O NPR viria tentar resgatar a visao
jeffersoniana, a qual se inclina por alternativas e mecanismos que
privilegiam descentralizagcdo, autonomia, e self-governance, sendo, por-
tanto, uma solugdo que pende para uma reducdo da interferéncia do
Legislativo sobre a burocracia. Com efeito, 0s objetivos programaticos
do NPR associam, portanto, eficiéncia e performance na oferta de servi-
¢os publicos aumarevisdo nas relagdes entre Legislativo e Executivo, e
ainda a uma capacidade das organizagdes em gjustar seus mecanismos
internos (incentivos) atais imperativos.

Durante aformulac&o do NPR, o congresso democratanéo foi con-
sultado acerca do programa de reformas administrativas. O Unico elo
institucional entre o Congresso e os formul adores das reformas nagquele
momento foi a aprovagdo do Government Performance and Result Act
(GRPA) em 1993, umainiciativado Legidativo querevelaaspreferéncias
politicas sobre aquestao da performance daadministragdo publicafederal.
O NPR foi formulado, portanto, sobre os principios do GRPA, mas, no
entanto, considera que os efeitos do Legislativo sobre a burocracia sdo
danosos a performance. O NPR parte do pressuposto que 0 Congresso,
por razbes politicas, impde regras e procedimentos que prejudicam o
funcionamento das agéncias e departamentos do governo em termos de
sua capacidade de inovagéo, de autonomia gerencial, de melhores resul-
tados e de controle de custos. No caso americano, arelacdo entre o Con-
gresso e a burocracia tem demonstrado que o Congresso contribui em
muito para uma administracdo publica movida pela estrita obediéncia as
regras, as quais desassociam 0s objetivos organizacionais de questbes
decisivas como performance, qualidade, resultados e accountability.
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Outro ponto central diagnosticado pelosformuladores dasreformas
foi 0 excesso de centralizagéo exercido por algumas agéncias do governo
como o General Services Administration (GSA), o Office of Personnel
Management (OPM), e o Office of Management and Budget (OMB),
agéncias responsaveis pela centralizacao e hierarquia acerca dos modos
e padrdes de prestacOes dos servicos no sistema de administragdo publica.
O papel e as responsabilidades destas agéncias deveriam ser fundamen-
talmente revistas com as reformas, sobretudo no que se refere aos seus
graus de interferéncia nas decisdes individuais das agéncias e na defini-
¢ao das prioridades de gastos e controle de custos.®

No plano interno das organizagdes, as propostas de reinvencdo
focalizaram-se na necessidade de promover incentivos de mercado nas
agéncias e departamentos do governo em éareas especificas, tais como
gestéo de recursos humanos, uso de tecnologias, compra de material,
salarios, padréo de prestacéo de servicos, e.g. Taisincentivos de mercado
potencializariam instrumentos necessarios para transformar o modo de
organizac&o e funcionamento das agéncias do governo, passando de am-
bientes"regulados’ paraambientes marcados por competi¢&o e resultados,
em similaridade a firmas privadas operando em ambientes de mercado.
Tal transformag&o estratégicapermitiria, por exemplo, que as agdesindi-
viduais dos funcionérios (reguladas por contratos de trabalho) fossem
conectadas a performance e eficiéncia na oferta de servigos para a orga-
nizagdo, premiando desempenho individual, inovagéo, criatividade e
performance no desempenho das atividades no trabalho. Os incentivos
de mercado viriam, portanto, possibilitar formas de conduzir as organi-
zagOes a g ustarem suas missdes e obj etivos organi zacionais a resultados
e custos, desviando-se das tradicionais formas de estrita obediéncia as
regras.’® Com isto, cumulativamente, pretendia-se promover uma mu-
danca significativa na cultura organizacional do setor publico.

Caberia, portanto, a cada organizagdo se envolver de modo ativo
paraareinvencdo dos designs dosincentivos necessarios paraasdiversas
agéncias e departamentos. O novo padréo de incentivos poderia ser
altamente produtivo, caso fossem formulados a partir de um esforgo
coordenado do governo federal com o envolvimento das agéncias e
departamentos, no sentido de detectar e alterar seus padrdes de
funcionamento e organizacdo, orientando as reformas necessérias. Dada
tal condicdo, cada agéncia assumiu consideravel responsabilidade em
cooperagao com o governo federal parapromover estratégias concretas
de realinhamento dos seus procedimentos internos para a reinvencéo
do governo.

A justificativa para tal forma de concepcédo e implementacdo das
reformas, num esforgo de sintese, ocorre, portanto, por varios fatores
combinados. Primeiro, as formas anteriores de concepcao e tratamento
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dos problemas burocréticos haviam mostrado os seus limites de alterar o
funcionamento da burocracia. Segundo, tal forma de entender o setor
publico se associa diretamente as novas formas tedricas dominantes no
atual mainstream do pensamento académico na economia, na adminis-
tracdo publica e nas politicas publicas, as quais concebem aburocraciae
as organizacodes a partir dos pressupostos da new economics of
organization® e do novo institucionalismo econémico, principios que
privilegiam arelacdo entre asinstituices (asregras do jogo ou aestrutura
de incentivos), a performance e eficiéncia das organizagdes. Assim,
reinventar o governo inexoravel mente passariapor umatentativaderever
as"regras do jogo" no interior das organizagOes. Terceiro, areducdo das
resisténcias politicas. A forma fragmentada de conduc&o das reformas
teria mais a ver com a deliberada estratégia do governo em ajustar as
reformas as especificidades da natureza da politica de cada organi zacéo,
evitando ir de encontro as mesmas. Os principios gerais do paradigmade
administracdo publica proposto pelo NPR sdo analisados a seguir.

2.2. O NPR e o paradigma empreendedorialista

Osformuladoresdo NPR partiram do principio geral de que grande
parcela dos problemas e patol ogias da burocracia federal resultavam de
uma crise mais ampla de paradigma, no qual se moldaram as estruturas
do governo federal. O diagndstico da crise de paradigma apontavaparaa
evidéncia de que principios e formas tradicionais de organizacéo e de
funcionamento da burocracia federal eram pouco compativeis com as
demandas por melhor governo. Para reinventar o governo alterando o
modo como este funciona, seria fundamental que as formas gerenciais,
0s principios e 0 modo de organizar a burocracia fossem profundamente
aterados através de uma concepcdo diferente em torno de um novo
paradigma para a administragdo publica.

Baseado nas experiéncias de reformas em corporacdes do setor
privado, em experiéncias de reformas em diversos governos locais nos
EUA, e numa série de inovacOes tedricas na administracéo publica e te-
oriadas organizagtes a partir dos anos 80, o NPR trouxe consigo aintro-
ducdo de um novo paradigma para a administracdo publica: o
empreendedorialismo, o qual parte da premissa de que a administracéo
publica pode ser mais eficiente e efetiva com a introducdo de mecanis-
mos de mercado na gestdo publica.’?

Em contraposi¢do ao paradigma gerencialista, o paradigma
empreendedorialista se assenta na idéia de similaridade nos principios
de organizagdo e funcionamento dos setores publico e privado, a qual
sinaliza paraa possibilidade do setor publico de se organizar e funcionar
com sistemas gerenciais movidos por resultados, objetivos, e por perfor-
mance, como fazem as organizagGes do setor privado em ambientes
concorrenciais. O governo e suas organizagdes podem orientar-se, por-
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tanto, por padrdes de qualidade, eficiéncia e resultados. Por outro lado,
em organi zagOes funcionando dentro deincentivos de mercado, osfuncio-
narios publicos podem ter seus contratos de trabalho acoplando salarios
a performance,® o que permite que as organizagdes tenham resultados
com seus objetivos organizacionais e missdes na estrutura de governo.

O segundo principio empreendedorialistainformaque as organi za-
¢bes do governo podem funcionar de formamais eficiente em ambientes
competitivos com outras agéncias, e mesmo com firmas do setor priva-
do. O estimulo a competicao impul siona as agéncias do governo no sen-
tido de uma definicdo mais precisa dos servicos a serem ofertados, das
suas clientelas, dos custos dos servicos e das formas institucionais ne-
cessarias para atingir resultados, e ainda por um uso qualitativamente
superior de recursos e tecnologia para a consecucdo de resultados. O
terceiro principio informa sobre a questédo do tamanho do governo, o
qua € uma funcéo direta do nimero de servidores civis empregados em
tempo integral (full-time employees). O Ultimo principio estabelece que
agestdo e os gastos das agéncias do governo federal devem ser necessa-
riamente atrelados as prioridades or¢camentarias, restringindo a capaci-
dade da administracdo publica em elevar deliberadamente os seus gas-
tos.

Uma administragdo publica empreendedorialista, na visdo dos
formuladores do NPR, deve perseguir permanentemente 0s seguintes
estados desgjados:

a) eliminar procedimentos e regulamentactes gerenciai s desneces-
sarias;

b) transformar a culturaorganizacional através dadescentralizagdo
de autoridade e devoluc&o de responsabilidades para as partes mai s peri-
féricas da administracéo;

c) voltar-se paraa performance, eficiéncia e satisfagdo do consu-
midor-cidado;

d) procurar dternativas viaveis parafuncionar melhor e custar menos.

O empreendedorialismo do NPR n&o constitui novidade quando
comparado aexperiénciasinternacionais. Narealidade, os empreendedo-
rialistas americanos se balizam — porém, com diferencas substanciais
no uso dos instrumentos da governanca dado as especificidades das
estruturas entre os diferentes paises — por principios importados de ou-
tras experiéncias de reformas, partindo de pressupostos e conceitos utili-
zados nos governos da Nova Zelandia, Australia e Inglaterra.4

No caso americano, em contraste aps casos examinados no quadro
abaixo, 0 setor publico assume papel central no processo de rule-steering
tanto na dimensdo primaria da regulagdo quanto no modo de governanca.
Este model o de governanca tipico do governo americano a partir dos anos
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80 ndo sofre mudancas drasticas. O NPR se volta para dar continuidade a
uma concepgao de governanga em gue o setor publico tem o papel funda-

Regulacao Inglaterra Nova Zelandia Estados Unidos

Primaria mercados privatizagdo mercados privatizagdo steering rule

Secundéria competitividade competitividade competitividade

Tercidria steering results steering results privatizacéo

Tipo de Governanga | setor privado setor privado rule steering regime|
regimes de mercado regimes de mercado

Fonte: Naschold (1996)

mental de promover uma conducéo da regras de funcionamento (rule
steering regime), evitando implementar solugdes radicais de privatizacio
0u expansao excessiva dos mecanismos de mercado, embora considere-0s
fundamentais. Para os empreendedorialistas, o0 papel do governo se mostra
ingrediente essencia na organizagdo dos mercados.

Quadro 1: EUA, Inglaterra e Nova Zelandia. Regimes de
gover nanca e mecanismos regulatorios 1980-1993

Neste sentido, pode ser explicado por que 0 NPR assumetraco dis-
tintivo em relagdo as experiéncias desencadeadas por Reagan nos EUA ou
por Thatcher nalnglaterra, nas quais as privatizagdes e a apol ogia ao setor
privado assumem o comando dasiniciativas. Osformuladoresdareinvencéo
reconheceram aimportanciae anecessidade do papel do governo nas soci-
edades organizadas pelo mercado, assumindo um perfil mais nitidamente
institucionalista ao assumir aidéiade que as instituicdes representam ele-
mentos necessarios para a eficiéncia dos mercados e dos governos.
O empreendedorialismo sevolta, portanto, parareinventar os mecanisSmaos
internos de funcionamento da burocracia como principio, afastando-sede
concepgdes que teorizam sobre os males da presenca do governo e dos
seus padrdes. O NPR combate os excessos de regulacdo do Legidativo
sobre a burocracia e mostra que o gjuste entre organizagdes e incentivos
tem profunda conexd@o com accountability e eficiéncia

2.3. Exemplificando a reinvencao dosincentivos da
burocracia: oslaboratorios de reinvencéo

Umadas principaisinovagdesinstitucionaistrazidas pelo NPR foi
a criacao dos laboratérios de reinvencao, organizagdes criadas no interi-
or de cada agéncia, no sentido de promover 0s mecani Smos Necessarios
para o0 melhor funcionamento das organizagdes. Os laboratorios repre-
sentaram as experiéncias-pil oto responsavei s pel o design e gjuste do pro-
cesso de ateragdo dosincentivos no interior de cadainstanciado governo.
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O governo federal estimulou de modo ativo aformagdo destas organiza-
¢Oes, premiando asinovactes e os resultados obtidos por cada organizacéo
dentro do programade reformas. Estas organizagGes, formadas por geren-
tes, funcionarios e membros do governo federal, foram o locus para a
difusdo de processos de inovagao e recriagdo dos padrfes tradicionais,
daposturadas agéncias com rel agdo aresultados, qualidade, performance,
e ainda uma forma organizacional em que os membros da reinvencéo
poderiam mais participativamente entender, lidar e propor reformas ade-
guadas as especificidades — culturais e organizacionais — de cada
organizacdo. Oslabstém aindaum papel rel evante na permanente avali-
acdo, monitoramento e discussdo dos resultados obtidos com as refor-
mas, sem perder de vista os objetivos de reducdo de custos e melhor
funcionamento. Tais laborat6rios foram pensados como estruturas per-
manentemente ativas para introduzir inovagdes nas estruturas internas
de incentivos, mudancas na cultura organizacional das agéncias,
descentralizac8o, empowerment, realinhamento dos objetivos organi-
zacionais e missdo das agéncias, e, fundamental mente para transformar
os padrfes de prestagdo dos servicos de atendimento ao consumidor-
cidad&o.®

Oslaboratérios de reinvencao seriam, portanto, amarcaregistrada
do etilo difuso e fragmentado das reformas no contexto do NPR. Entrar
com precisdo paraaterar e gjustar 0s mecanisSmosinternos, missdes, pri-
oridades, objetivos organizacionais representou per se umamudancara-
dical naconcepgdo centralizadae hierarquicade lidar com aburocraciae
seus problemas nos EUA.

Como afirmam aguns autores, a no¢éo da permanente geracdo de
inovagOes pel os gerentes no front-line, no sentido de melhorar aqualidade
dos servigos prestados pelas agéncias do governo, foi fundamental para
garantir o feedback necessério entre incentivos e performance. Esta con-
cepcao se mostraincompativel com esquemas centralizados de comando e
estruturas verticalizadas de autoridade, pontos que o governo federal visa
vafundamentalmente eliminar com areinvencéo. Por outro lado, o maior
conhecimento interno acerca das regul ages necessarias ao funcionamen-
to das organizagdes seria um grande passo para que as "regulagbes desne-
cessarias’ fossem eliminadas. Neste sentido, oslaboratorios de reinvencdo
foram criados estrategicamente no sentido de minimizar interferéncias de
controle central sobre asreformas. O grande risco dos laboratérios seriao
grau elevado de fragmentag&o, o qual seria problematico em termos de
accountability, caso o governo federal ndo permitisse meios paracoordenar
0 amplo volume de mudangas geradas por todos os laboratorios.

3. Implementando a reinvencéo
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3.1. A sequiéncia das refor mas

A primeirafase do NPR, conhecida na literatura temética como o
Rego |, foi concebidaparaimplementar as seguintesiniciativas nointeri-
or das agéncias e departamentos do governo: downsizing;®
descentralizacdo de fungdes e de autoridade; desregulamentacdo interna
ealteracdo dos padrdes de prestacdo de servicos parao consumidor final.

No plano daimplementaco, este conjunto de atividades se voltou
paradifundir programas de treinamento de funcionérios federais no que
se refere a padrdes de atendimento ao consumidor, para a criagdo dos
laboratérios de reinvencao, eaindaaformacao de consel hosinteragéncias,
0S quai s seriam responsavei s por um sistema de monitoramento deinfor-
magOes para 0 acompanhamento de 1.250 iniciativas de reinvencéo de
naturezas diferentes nas diversas agéncias e departamentos do governo
nasuafaseinicial, aqual seriafundamental paraelevar aaccountability
e performance do programa.

No quediz respeito asiniciativasde downsizing, o Rego | focalizou,
naimplementacdo deiniciativas em cortes de pessoa, areducéo de proce-
dimentos e regul agBes intraburocrati cas em 50%, e aindaaintroducéo de
principios e padrfes para a prestacdo geral de servigos publicos pelas
diversas agéncias do governo.r’ As primeirasrecomendacdes sinalizaram
para a reducdo de 252 mil funcionérios federais,®® e reducéo estimada
dos custos com o governo em torno de $108 bilhdes.

No periodo 1995-1999, a reducdo de custos com o governo foi
planejada a partir de quatro areas de reinvengdo: cortes em programas
governamentais; reducéo de pessoal;*® desregulamentacdo interna; mu-
dancas na culturaorganizacional; introducéo de mecanismos de mercado
no interior daburocraciaeimplementacdo de tecnol ogias de informacéo.

$ bilhdes
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L. Alteragéo dos Padrbes de Incentivos
Fonte: Relatério NPR ey Desregulamentacao Interna da Burocracia
———— Tecnologia de Informagéo
Custos Administrativos
------- Mudancas Individuais nas Agéncias

RSP

105



As metas programadas para a reducéo de custos por natureza de reforma
estdo apresentadas no Gréfico 2 abaixo. Os dadosrevelam que asinicia-
tivas de alteragOes de padrdesinternos de incentivos, desregulamentagéo
e mudangas internas nas agéncias e departamentos deveriam produzir a
grande parcela das redugdes de custos programados com as reformas.

Graéfico 2: NPR — Estimativa de reducdo dos custos
por natureza dereforma

No gue tange a concepgdo da reducdo dos custos com o governo,
estaria claro para os formuladores do programa que, no médio e longo
prazo, os resultados efetivos das reformas dependeria em grande parte do
grau de compromisso das agéncias ao programaproposto. Ajustesgraduais
e novas recomendagdes seriam de fundamenta importancia ao longo do
processo dando o gjustefino qualitativo (fine-tunning) dasreformas, sobre-
tudo aguel as de naturezamenostangivel, como as mudangas Nos processos,
incentivos e culturaorganizacionais. A reducdo dos custos com o governo
deveriaocorrer apartir dacontinua reinvencédo das estruturas deincentivos
internas e comuns asagéncias e ndo apenasapartir deumasimplesexecucao
das recomendagdes formuladas pel o programa.

No sentido de apreender como o NPR pretendeu atingir aredugédo
de custos, éimportante compreender como os formul adores do programa
pretenderam fazé-1o ao longo do tempo. Considerando todas as agéncias

milhdes de délares

' ' ' |
1996 1997 1998 1999 2000

ano

no periodo 1996-2000 — a segunda fase do programa Rego || — como
apresentado no gréfico abaixo, a reducdo dos gastos publicos apresenta-
ria trés fases a saber: a primeira, que compreende o periodo de 1996 a
1998, em que as reformas produziriam, caso bem-sucedidas, uma agres-
siva reducdo dos gastos publicos. O periodo 1998-1999 seria estavel,
seguindo-se de uma nova reducdo agressiva de custos.
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Gréfico 3: Reducao estimada dos gastos do
governo 1996/2000 (Todas as agéncias)

3.2. A segunda fase da reinvencéo: quando asreformas encontram
as exigéncias da politica

No segundo relatério langado em 1994, Putting Costumers First:
standards for serving for the american people, o objetivo programético
de funcionar melhor assumiu as principais iniciativas da agenda de
reformas, dando continuidade as preferéncias da primeirafase. O gover-
no federal havia conduzido o plano tético das reformas, estimulando as
agéncias atrabal harem intensivamente numamais precisa definicdo dos
seus padrdes de prestacdo de servicos, na alteracdo dos incentivos in-
ternos e na promocgao de difusdo de poder e autoridade para os niveis
mais de ponta da organizagao.

Tal concepcao teriaumaforte dose de estratégiapolitica. O gover-
no Clinton pretendia utilizar suas energiasiniciais num forte esquemade
"incentivos' para o empower ment das agéncias, de combate ao red tape,
e desregulamentacdo da burocracia, fazendo com que avisibilidade e o
envolvimento das partes do sistema federal se motivassem em torno dos
objetivos programaticos do NPR num primeiro momento.
Deliberadamente, o governo partiria para politicas de reinvencéo da cul -
tura organizacional e das estruturas de incentivos internos como o pri-
meiro golpe tatico, o qual criaria 0 ambiente necessario para a
implementacdo dos cortes previstos de pessoal e dos custos, que viriam
inevitavelmente na segunda fase da reinvencéo.

Por outro lado, ao proceder num esforgo primeiro em explorar as
possibilidades de fazer com que o governo funcionasse melhor, osestrate-
gistas em Washington pretendiam minar possiveis resisténcias internas
as mudangas, agjustando as reformas ao modo especifico de como cada
organizagdo cooperariacom as mudangas, o que em muito dependeriade
como "a politica" das reformas se processaria no plano individual de
cada uma das agéncias e departamentos do governo.

Noterceirorelatério do NPR, 0 Common Sense Government (1995),
0 governo federal introduziu mais 180 recomendagtes novas para as
reformas. Neste rel atorio, osformuladores do programadifundem anogéo
de que as reformas propostas pela administragéo Clinton seriam o modo
consensual pelo qual os agentes politicos e administrativos deveriam
posicionar-se em relacdo areinvencdo do governo. Este momento seria
crucial paraaadministracdo Clinton e o0 seu programa de reformas, uma
vez que o0 novo Congresso eleito provavelmente exigiria maior
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agressividade no combate aos custos com o Executivo, como prometidos
pelo governo Clinton. Certamente, as tensdes politicas seriam decisivas
nesta fase delicada das reformas.

A viso de que areinvencdo do governo representariaum consenso
paraos atores politicos no Executivo, no Legidativo e em outras organi za-
¢Oes de relevancia (sindicatos, partidos, etc) seria apenas um roétulo
estratégico paraaliviar abatalhapoliticaentre o Executivo eo Legidativo,
que viria ocorrer quanto ao encaminhamento e as preferéncias em torno
daconducdo dasreformas do governo, e sobretudo, em relagdo aos cortes
dos custos do governo. Até entdo, a administragdo Clinton e os estrate-
gistas do programa de reinvengdo teriam optado pela estratégia de
implementar o politicamente realizavel, sem procurar criar fortes ten-
sOes com o poder Legislativo, sobretudo porque as reformas pretendiam
aterar o modo de relacionamento entre os poderes L egisativo e Execu-
tivo. Dado que no fundo das propostas do NPR estavaexplicito aamplia-
¢&o daautonomiadas agéncias administrativas, 0 novo Legidativo poderia
criar poderosas resisténcias a aprovacdo de legislacdo necessaria para
implementar as reformas pretendidas.

O primeiro round dabatalha politicaentre o Legisativo e osformu-
ladores do programa em Washington se tornou claro ja em 1993, no mo-
mento da definic&o das prioridades para o orgamento nacional, e conti-
nuou de modo decisivo em 1995. Passados dois anos do inicio do
programa, em 1995, contrariamente as expectativas dos formuladores do
programa, apenas 66 das 280 recomendacdes propostas pelo programa
haviam sido aprovadas pelo Congresso; 70% das propostas de legislagéo
relacionadas com areinvencdo estavam pendentes, demandando signifi-
cativo esforgo politico. O montante correspondente a este conjunto de
legislacOes representou, segundo relatérios oficiais, US$ 58 bilhdes.

O apoio do Congresso de maioria democrética, sobretudo na pri-
meira fase do programa, n&o se mostrou verdadeiro. Ironicamente, na
aprovacao do orcamento do ano fiscal de 1993, o Congresso apenas apro-
vou umatimida porgéo dos cortes propostos:

"A batalhanadefini¢cdo do orcamento de 1993 gjudou adefinir o
resultado das tensdes internas do programa. Os senadores segura:
ram os votos decisivos para aprovar os proposals da administracao
no orcamento. As barganhas da administragdo com os membros-
chave do Congresso col ocaram algumas dasidéias de money-saving
do programade lado. ... Como resultado, o fantasma da reducéo do
déficitinibiu qua quer promessadetransferir poder paraosfunciona
rios no sentido de melhoria da performance. ... Narealidade havia
um conflito interno entre os objetivos de work better and cost less

(...) durante o primeiro ano dos cortes de pessoal, 2/3 destes vieram
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do departamento de Defesa (...). Algumas outras agéncias atingiram
pequenas redugdes de suas despesas. ...Em outubro de 1993, aadmi-
nistracdo condensou algumas de suas reformas no proposal H.R.
3400, conhecido como o Government Reform and Savings Act.
A administracdo estimou que tal proposal poderia produzir US$ 6
bilhdes em reducéo de custos nos préximos cinco anos. Entretanto,
0 Congressional Budget Office revisou a proposta do governo, e
estimou que a reducdo dos custos deveria ser de apenas $ 2.5 bi-
Ihdes, quantidade menor do que a metade do que o pretendido pela
administragdo” (Kerte, 1995).%

Apesar dos esforgosinternos das agéncias parareinventar incenti-
VOs e a cultura organizacional das agéncias, tais medidas, por natureza,
demandam um longo tempo para sedimentag&o e apresentam poucavisi-
bilidade nos resultados atingidos. Dado que a visibilidade politica do
governo Clinton em um ambiente marcado por mudancgas no Legislativo
e as preferéncias politicas em torno das reformas se alteraram de modo
radical: downsizing e combate aos custos com 0 governo passaram a ser
a prioridade do NPR. Ta preferéncia era coincidente com alguns dos
formuladores mais radicais em Washington, os quais pressionavam o pre-
sidente com o argumento de que sem a reducdo do tamanho do governo
0 NPR seria apenas mais um programa na histéria das reformas federais
nos EUA, e um provavel malogro seria o cendrio mais provavel. Apesar
dos ganhos que adviriam com as mudancas na cultura organizacional, no
médio e longo prazo, o processo de cortes no tamanho do governo mos-
traria uma dimensdo inevitavel das reformas. As mudangas na cultura
organizacional e desregulamentacéo das agéncias ndo gerariam os efei-
tos-demonstragdo necessarios nNo curto prazo para assegurar o objetivo
programético de fazer com que o governo custe menos. Com a vitéria
taticadas forcas de downsizing, o dilemapassou a ser o de como realizar
os cortes. A questdo decisiva para os estrategistas pode ser resumida do
seguinte modo: onde cortar 0 governo para gue ele funcione melhor e
gaste menos, com maiores beneficios do ponto de vista politico no apoio
as reformas no Congresso?

Tal quest&o viriaaassumir mudangas drésticas naagendaderefor-
mas, sobretudo considerando a possibilidade de que o0 novo Congresso
seria republicano, dado que historicamente as bancadas partidarias se
alternariam no meio de cada governo, independente do partido no po-
der.?t A partir de novembro de 1994, momento em que o novo Legislativo
seriaeleito segundo asregras do jogo no sistemade governanganos EUA
, 0 principal objetivo do governo quanto as reformas administrativas se-
riafazer valer apromessa de cortes significativos nas despesas do gover-
no, abolindo departamentos, reduzindo o nimero de funcionarios e uma
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série de conhecidas estratégias de downsizing. Pelaprimeiravez, a capa-
cidade politica do governo seria testada para fazer valer suas intencfes
dereinventar o governo.

3.3. O novo Congresso e a reinvencdo do gover no

A mudanca das preferéncias na segunda fase das reformas esta
fundamental mente atrelada ao novo ambiente politico que se configurou
apartir de 1995. O novo Congresso republicano, marcadamente disposto
amaior agressividade naredugdo do tamanho do governo, viriaaexigir
mais esforcos do presidente e de seu programa em torno da reducdo dos
custoscom o governo. A materializacdo institucional daposi¢éo demaioria
republicana no Legislativo em torno das reformas se deu com a agenda
montada em torno do Contrato com aAmérica (Contract with America),
um programa republicano visando restringir o papel e o poder do gover-
no federal, estimulando privatizacdo de funcbes e devolucéo de poder e
autoridade para os estados e governos locais como alternativa para as
reformas do governo federal.

As preferéncias politicas dos republicanos em torno das reformas
no interior do Congresso se materializaram com a elaboragdo do conhe-
cido Horn Report (HR), formulado pelo congressista Stephen Horn do
estado daCalifornia, o qual assumiu o papel de presidente do Subcommitee
on Government Management, Information, and Technology, criado em
substituicdo ao House Committee on Gover nment Reformand Oversight,
o qual ficou responsavel pelas principais decisdes em torno dasreformas
administrativas no Congresso anterior. O novo subcomité responsavel
pelas reformas, o qual representa institucionalmente o locus do conflito
politico em torno das reformas administrativas, como se verd adiante de
modo mais detalhado, era de maioria republicana, juntamente com uma
minoriade 23 democratas. A fragmentac&o das preferéncias politicasem
torno daquestdo se dividiu em duas posi ¢des bastante claras e conflituosas:
os republicanos apoiavam as recomendacfes e as linhas programéticas
do Horn Report, e os democratas defendiam as do NPR.

Logo no inicio do ano de 1995, o subcomité tomou a decisdo de
realizar um completo reexame da administracdo federal, na qual figura-
riaumacompl etarevisdo do NPR. Paradoxal mente, os republicanos pas-
saram a defender uma posi¢cdo em apoio a uma maior centralizagéo,
controle e hierarquizacgo da administracdo publica, em diametral con-
traste as posturas do programa original de reinvencdo. Assim, configu-
rou-se institucionalmente o grau de conflito em torno do programa. O
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Quadro 2: Preferéncias politicas em 1995 para a reforma administrativa

political appointees na administracéo
ptblica?

reduzidos ganhos de expertise para a administragéo publica.

. Fortalecimento de programas de carreiras naadministracao federa.
. Propde redugao drastica do nimero de political appointees.

Dimens&o Questdo central Preferénciasdo HORN Report (republicanos) Preferénciasdo NPR (democr atas)

Constitucional Quem deve ser responsavel pela . Ampliag&o do controle centralizada do Congresso e da . Centralizag&o reduz capacidade gerencial e performance.
administragéo federal, em que aspectos,|  Presidénciasobre aadministragéo federal. . Associa devoluggo de autoridade com a estratégia para obtengéo
e de que modo? . Administrag&o por “obediénciaasregras’, e pelamanutencéo de de resultados.

estruturas hierdrquicas.
. Critica a abordagem ad hoc e instavel propostado NPR.
. A miss&0 e papel do governo como questdo central nareforma.

Econémica Como aadministragéo publica pode ser | . Equilibrio do Orgamento Publico como justificativa econdmica . Reduzir custos com o governo eliminando posi¢oes sem
reorganizada de modo ase gjustar aos paraas reformas.. referéncia com missio ou papel do governo.
novosimperativos econdmicos? . Recuperar poupanca e investimento ptiblico via cortes no

governo como justificativa econdmicadas reformas.

Politica Qual o nimero apropriado e papel dos | . Political appointees no alto escaldo da administragdo produz . Redugéo dos cargos de carreira na administragéo federal .

. Aumento de poder e controle dos political appointees diado auma
maior autonomia dos funcionarios nas instancias de contato direto
com os usuarios e clientes das agéncias do governo.

Uso de Tecnologia | Como promover uma revolugéo

. Ampliag&o do papel do Office of Management na gestéo e

. Accountability na gest@o e coordenag&o da informag&o associadas

considerados mais relevantes de modo
amelhorar aadministracéo federal ?

Organizacional

. Miss&o e papel do governo como norteadores da reforma.
. Forte apoio ao desenvolvimento de carreiras na burocracia

federal.

de Informagéo tecnol dgica naadministragéo publica? coordenagdo centralizada do uso de tecnologia de informag&o nas adifusdo de autoridade e descentralizagéo.
agéncias e departamentos. . Uso estratégico de tecnologias de informag&o visando atingir
. Accountability na gestdo e coordenacdo da informagéo néo objetivos como reduco de instancias e tempo natomada de
necessariamente associadas a difuséo de autoridade e decisdo no interior da burocracia.
descentralizag&o. . Desenvolver préticas gerenciaisintegradas voltadas paraa
. Uso estratégico de tecnologias de informacao visando atingir medicéo da performance do governo.
objetivos como a reduggo de instancias e tempo na tomada de
decisdo no interior da burocracia.
. Desenvolver préticas gerenciais integradas voltadas para medicéo
da performance do governo.
Cultura Que atitudes e valores devem ser . Compromisso e |eal dade. . A questdo central € como o governo funciona e néo o que o

governo faz.

. Estimulo ao corte de posicdes e cargos independentes do papel
do governo.

. Estimulo a descentralizagdo e devolugo de autoridade para as
instancias mais periféricasdaburocracia

Organizagéo da
Gestéo Federal

Qual serdamelhor formade
organizag&o e gestao para 0 governo
federal?

. Controle presidencial na gest&o do governo federal.
. Apoio aposicéo tradicionalmente daadministragio publica
. Combate a problemas de duplicag&o e superposicéo de atividades

e responsabilidades entre departamentos e agéncias.

. Alinhamento e consolidag&o de programas das agéncias federais

por objetivos.

. Despreocupago com estruturas organizacionais.
. Esforgos parauma mudanga fundamental na cultura e nos
|processos gerenciais internos as agéncias.

Fonte Carrol and Lynn (1996).
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sinal dado pelos republicanos de oposi¢cdo ao NPR, em umaleituramais
detalhada, seria uma forma indireta de mostrar ao presidente e seus es-
trategistas o descontentamento com a lenta tomada de deciséo em rela-
¢ao as politicas mais agressivas em relacdo aos custos do governo. Por
outro lado, tradicionalmente, os republicanos tém como preferéncia po-
litica uma visdo hamiltoniana de governo, na qual o Executivo deve ser
controlado de modo mais centralizado, do que a visdo jeffersonniana de
self-gover nance e descentralizagdo. Uma descri¢do panordmicado mapa
de preferénciaspoliticasreveladas pelos dois grupos citados no subcomité
em torno das reformas é apresentada no quadro a seguir.

A resposta dos democratas a posi¢ao republicana de rever o NPR
se deu deimediato, quando aminoriademocraticacompostapor 19 mem-
bros de um total de 23 democratas assinou um documento no Committee
on Government Reform and Oversight, propondo uma abordagem alter-
nativaa posi¢do do HR, e defendendo de modo ativo a posi¢éo do NPR.
Assim consolida-se politicamente a estratégiado NPR de orientar o ser-
vico publico por padrdes de melhor qualidade na oferta de servigos, de
evitar interferéncia excessiva do Legislativo na burocracia, de garantir
descentralizacdo, revisdo dosincentivos internos das agéncias e departa-
mentos do governo, entre outros pontos de interesse. A posi¢do da mino-
ria democrética converge para a hipotese de que a centralizagéo e
hierarquizac&o burocréaticarepresentam elementos nocivos aeficiénciae
accountability na administracéo do governo. A qualidade da administra-
¢do publicarequer fundamental mente umadescentralizacdo de autoridade
para o Executivo, sobretudo para os gerentes publicos e funcionérios nas
instancias mais periféricas do governo.

Taistensdes no plano da poalitica, no entanto, fariam com que o pro-
grama finalmente se voltasse para um maior combate as estratégias de
downsizing.?2 Ao assumir esta preferéncia para conduzir as reformas® o
governo Clinton entranuma mais trama complexa: o aprofundamento dos
cortes no governo poderiam, no curto prazo, gerar incentivos perversos
para a qualidade no funcionamento da administracéo federal.

Especificamente, os cortes de pessoal poderiam fazer com que os
melhores e mais qualificados funcionarios federais, sobretudo os de na-
tureza political appointee, pudessem rapidamente migrar para outros
cargos no setor privado, reduzindo a capacidade do governo em funcionar
melhor, paradoxalmente. Anunciando um programa agressivo de
downsizing, o governo poderia, paradoxal mente, entrar numaprogressiva
reducéo de sua capacidade de funcionar melhor.
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Contudo, o abjetivo de reduzir o tamanho do governo se tornou o
foco central do NPR nafase Rego Il. Os cortes no governo poderiam ter
impacto no Legislativo para aprovacdo das reformas num congresso de
mai oria republicana, garantindo ainda avisibilidade do programa, eam-
pliando as margens politicas de reelei¢do. O ano eleitoral, 0 novo con-
gresso e as tensdes internas acerca das reformas administrativas seriam
os fatores decisivos para a mudanca de preferéncias. A escolha politica
por downsizing seria, por outro lado, justificadaa partir dosinteresses do
presidente Clinton em garantir a reeleicdo. O ideario de encolher o go-
verno atodo custo seria uma poderosa arma para conseguir o apoio elei-
toral, tal qual o fizeraem 1992 no plano do discurso, o candidato presi-
dencial, Ross Perot, conseguindo aproximadamente 19% dos votos nas
eleices presidenciais.

4. Acessando resultados do priograma
Nesta secéo sdo apresentados a guns resultados daimplementagéo
das reformas, em algumas variaveis de interesse, tais como: efetividade
na reducdo dos gastos publicos; reducdo do nimero de funcionérios fe
derais (nas categorias Schedule C e non-career); nimero e reducéo dd
ndmero de political appointees nas agéncias do gaverno. Umacompreen
sd0 do comportamento destas variaveis nos permitira realizar compara;
¢Bes no tempo entre 0 NPR e outras experiéncias de reformanos EUA, ¢
ainda, comparacfes entre agéncias e departamentos do governo em torng
dos resultados obtidos em éareas especificas das reformas.
Quadro 3: NPR — Efetividade na reducéo dos|gastos por
agéncia e departamento em 1996
NPR — Efetividadenareducdo degastos | Reducéo Reducdo | Efetividade
por departamento eagéncias (ano 1996) estimada efetiva
Agriculture 148 0 0%
Commerce 16 51 319%
Education 113 109 96%
Energy 820 1.673 204%
Health and Human Services 15 0 0%
Interior 29 6 21%
Labor 40U U U7
Transportation 2.845 25 1%
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Treasury 112 619 553%
Veterans Affairs 11 0 0%
Corps of Engineers 29 0 0%
Federal Emergency Management Agency 34 0 0%
National Aeronautics and Space 226 226 100%
Administration
National Science Foundation 104 103

99%
National Business Administration 230 143 62%
Inter state Commerce Commission 4 4 100%
Federal Deposit Insurance Corporation 79 0 0%
Chemical Safety and Hazard 1 1 100%
Investigation Board
All Agencies 4.856 2.960 61%

Fonte: Relatérios do NPR (Elaboragéo do autor)

Para uma primeira tentativa de avaliar a efetividade do programa
em termos das agéncias e departamentos, procedeu-se aumadquantificacéo
do objetivo central do NPR: a reducdo dos custos. A questéo central agui
foi perguntar como e em que intensidade cada departamento e agénciado
governo havia, num periodo de tempo significativo em relagdo aoinicio do
programa, conseguido reduzir os custos de acordo com as metas
programéticas. Paratal avaliag8o, procedeu-se aumacomparacdo daredu-
¢80 estimada (proposta pel os formuladores do programa) e a reducéo efe-
tiva (consolidada em cada agéncia, segundo dados oficiais do OMB).
O guociente entre areducdo efetiva e a estimada nos fornece a ef etividade
por agéncia. A efetividade globa do programa foi considerada como a
relacdo entre o total entre as mesmas varidveis para o total das agéncias.

Os dados apresentados revelam uma profunda diferenciacdo em
torno dos resultados atingidos. I sto revelaque areducéo dos custostem a
ver com as especificidades dos universos politicos e organizacionais de
cada uma das organizagtes do governo. Tal evidéncia revela, de modo
bastante aproximado, como e por que o NPR tentou perseguir umaestra-
tégia fragmentada de reformas. A alta variabilidade das agéncias e as
iniciativas de reducdo de custos revelam, por outro lado, o grau de coo-
peracdo e resisténcia a mudanca. Em termos gerais, considerando todas
as agéncias e departamentos do governo, a efetividade na reducéo dos
gastos no ano de 1996 foi de 61%, mostrando que passados trés anos,
pouco mais do que a metade do estimado pelos estrategistas em Wa-
shington, havia ocorrido no mundo real. Alguns departamentos, como
Agriculture, Health and Human Services (HHS), Labor, Veterans Affairs,
Corps of Engineers, e outras agéncias menores mostraram uma nula re-
ducdo dos gastos, revelando uma indiferenca aos programas de reducéo
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de custos neste ano. Por outro lado, departamentos como Commerce,
Energy e Treasury mostraram elevadissima efetividade, superando em
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muito as expectativas dos programas. Algumas agénciascomo aNASA e
0 Interstate Commerce Commission apresentaram efetividade 100%,
correspondendo as expectativas do governo federal.

Apo6s esta breve avaliagéo dos resultados relativos a reducéo dos
custos, partiremos para avaliar os resultados obtidos pelas reformas no
seu propdésito dereduzir do nimero de funcionarios. Os dados apresenta-
dos no gréfico 4 abaixo mostram que a reducdo de funcionarios revela
uma tendéncia histérica das vérias administragdes americanas desde o
ano de 1970. Contudo, os dados mostram claramente que apds aimple-
mentagdo do NPR, o nimero de funcionérios full-time declina para um
ponto minimo em 1995, mostrando que 0 NPR apresentou uma maior
capacidade de levar a cabo a tarefa de reduzir a forca de trabalho no
governo federal do que outras experiéncias de reformas.

Gréfico 4: EUA — Evolugdo do numero de funcionérios
federais 1940-1995

Uma andlise mais cuidadosa da questdo da redugdo do nimero
dos funcionarios requer a compreensado do fator politico no crescimento
do setor publico federal. Para muitos analistas da administracao federal
americana isto tem a ver com o ato escaldo da burocracia, o qual tem
um ndmero expressivo de political appointees,® fazendo com que os
custos com o governo sejam elevados de modo consideravel. Por outro
lado, o nimero de political appointees revelaem que medida as diversas
instancias da burocracia sdo dependentes dos ambientes politicos. Utili-
zamos aqui 0 nimero de political appointees nos diversos departamen-
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tos e agéncias do governo parainterpretar o fenémeno de como o NPR RSP
conseguiu lidar com a dimensdo politica da burocracia. No sentido de
permitir umacomparacdo dosresultados entre diferentes administragtes

analiggremos astrés gﬁestoes dadécadagde 80: Reagm(19%¢1989) Bush
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I inicio 1] final

Grafico 5: Funcionarios non-career por administracao
(Reagan, Bush e Clinton)

Quando os dados relativos a reducéo dos SES por administracéo
sd0 desagregados nos principais departamentos e agéncias do governo
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americano, 0 que se verifica sdo as seguintes evidéncias. primeiro, a
alta variabilidade dos resultados entre agéncias e departamentos, reve-
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Quadro 4: Reducéo dos funcionarios non-career por
administracdo e por agéncia
Agency Reagan Bush Clinton
1980/1983 1988/1991 1992/1994
Agriculture 13 6 -9
Commerce 2 -4 12
Defense 28 16 16
Education 1 4 1
Energy -12 19 -4
EPA 5 6 3
General Service Adminidration 9 8 -7
HHS 6 14 0
HUD 8 -1 6
Interior 4 0 -7
Justice 27 1 -6
Labor -1 -3 9
NASA 8 -1 0
OMB 5 -5 3
OPM 6 -5 2
Sate 5 12 -5
Transportarion 4 -3 2
Treasury 3 0 7
\eterans Affairs -2 0 4
All Agencies 104 62 0

Fonte: OMB (1995). Budget of the United States Government: Historica Tables. Washington D.C.
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Quando comparados os dados relativos aos funcionarios do tipo RSP
Schedule C, como seramostrado no grafico aseguir, ohserva-sequeexiste

na gesbdo Clinton umareversao datendenC| adas gestoes anteriores, qual
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Gréfico 6: Funcionawiogc}?&ﬂﬂle C por Mﬂ‘ﬂstrawu

Quadro 5: Reducédo dos funcionarios Schedule C por administracéo e
por agéncia

Agency Reagan Bush Clinton
1980/1983 1988/1991 1992/1994
Agriculture 43 15 -18
Commerce -18 38 38
Defense 15 20 26
Education 35 -7 -13
Energy -4 16 -31
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EPA 8 16 -1
General Service Adminigtration 17 9 -10
HHS -3 7 -19
HUD 7 -1 23
Interior 9 0 0
Justice -9 -5 33
Labor -18 22 1
NASA -3 0

OMB 6 -5 -14
OPM 15 -3 8
Sate 25 16 -37
Transportarion 13 -7 -2
Treasury 5 43 -15
Veterans Affairs 6 8 -1

Fonte: OMB (1995). Budget of the United States: Historical Tables. Washington D.C.

Em termos da efetividade de implementac@o das recomendages
propostas pelo programa, os dados revelam que em 1996 aproximada-
mente 750 das 1.500 recomendacdes gerais foram completamente reali-
zadas nas agéncias e departamentos do governo. Tais iniciativas
implicaram a reducdo direta de 291 mil cargos publicos, possibilitando
uma reducéo de despesas da ordem de 118 bilhdes de ddlares nos gastos
com aadministracéo federal.

No que se refere a desregulamentagdo interna das agéncias, dados
oficiais revelam que, ao final do mesmo ano, as agéncias do governo
reduziram cercade 640.000 péginas de suas regul agdes e procedimentos
internos de funcionamento. A s agéncias regul atdrias reduziram aproxima-
damente 16 mil paginas de suas regul agdes af etando o publico, ereescreve-
ram aproximadamente outras 31.000 paginas, no sentido detorn&lasmais
facilmente entendidas. No que diz respeito aos padrdes de prestacéo de
Servicos, as agéncias do governo ficaram absol utamente comprometidas
com o governo federal em atender aos 3.500 padrdes de prestacéo de
servigos (customer service standards), melhorando a qualidade de ofer-
ta de servigos ao consumidor. Ademais, o vice-presidente Al Gore pre-
miou aproximadamente 800 "times de reinvenc&o”, que trabalharam no
sentido de promover as reformas no nivel das agéncias e departamentos
do governo. As agéncias criaram, no periodo, mais de 300 laboratorios
de reinvencdo, os quais promoveram significativos resultados, gerando
um sem ndmero de experiéncias bem-sucedidas.

5. Consider acdes finais e pontos de interesse para as
reformas em cur so no Brasil
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Como considerado anteriormente, 0 NPR traz para a administra-
¢do publica uma série de pontos inovadores que o diferencia de outras
agendas americanas para as reformas do setor publico. O NPR promove
mais do que reformas, um novo modo de lidar com a burocracia, com as
organizagOes e, fundamentalmente, com o modo de realizar as reformas
pretendidas. O estilo descentralizado de promover transformacdes no
modo como o governo funciona, mostra-se decisivo, para uma maior
capacidade de realizar mudangas.

Outro ponto importante aser discutido é o fato de que muito embora
0 NPR apregoe o combate as formas burocréticas tradicionais, e apesar
deter o setor privado e 0 mercado como referéncias paraareinvencdo do
governo, os formuladores do NPR ndo afastam aidéia de que o governo
e aadministragdo publica sdo necessarios e condicles essenciais para o
funcionamento de uma economia de mercado. Este é um traco distintivo
das reformas americanas. O governo tem um papel importante nasregras
do jogo, no funcionamento da economia e da sociedade. Este principio
permite admitir que mesmo indo radicalmente de encontro aos principi-
os de centralizac8o, de obediéncia asregras e aregulagédo, o NPR preser-
va 0 papel da burocracia e da administracéo publica, porém, sob novos
principios de funcionamento, onde a qualidade dos servicos, apreocupa-
¢80 com os custos e com a eficiéncia passam a ser para cada organi zag&o
um elemento balizador das acbes gerenciais.

O segundo ponto de interesse diz respeito as contradicdes trazidas
pelo NPR. Se paraos governos tradicionais funcionarem melhor represen-
tacustar menos, 0 NPR apostaqueisto depende em largamedidado padréo
de incentivos internos das organizagBes. As organizacfes, como mostram
os dados apresentados, respondem diferentemente asintenctes dereformas
propostas pelo governo federal. A 16gica descentralizada e de estimulo ao
conhecimento e transformag&o gradual das estruturas de incentivos foi o
modo como os formuladores driblaram as possiveis tensdes politicas em
torno das reformas. Os objetivos aparentemente contraditérios do progra-
ma adquirem uma logica clara que tem a ver com a sequéncia de
implementagdo: os ganhos com a mudanca dos incentivos seriam maisfa-
cilmente introduzidos na primeirafase, e as reductes de custos com o go-
verno, aqual dependeria em muito do Legidativo e das tensdes politicas
que viriam no processo, seriam mais complicadas. O plano de implemen-
tacdo das reformas, conduzidas pel os estrategistas em Washington, revela
que o duplo objetivo permitiriaenfrentar nas dimensdes micro (no interior
das organizagdes e nos seus ambientes politicos especificos) e macro (no
Legidativo), todas as formas de resisténcias politicas que poderiam minar
o0s programas de reforma. O tom fragmentado a reinvencdo se mostraum
instrumento estratégico paralidar com as resisténcias politicas, e ainda o
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Unico mecanismo capaz de permitir atransformacdo dos incentivos sob os
guais as organi zagoes funcionam narealidade.

O NPR por ser praticamente um programa agency-based permite
gue os principios e astécnicas utilizadas paraareinvencdo busquem, basea-
das nos diversos ambientes organizacionais, encontrar linhas de menor
resisténcia e de maior adaptabilidade as demandas especificas de cada
organizacdo. Longe de assumir a tradicional no¢éo de que a reinvencéo
deveria ser homogénea em relacéo as técnicas a serem utilizadas, dos re-
sultados, ou desencadeadas a partir de um esquema Unico, centrado em
cortes de custos, o programabuscou formasflexivei s paraentender ealterar
o0s padrdes de incentivos de cadainsténcia, propondo diferencas terapéuti-
cas para problemas gerenciais e organizacionais diferenciados, porém
realizados dentro de umalégicagera de coordenacéo.

Fez-se necessario entrar numa permanente reinvencdo em cada
agéncia, procurando ver como tais organizagdes respondem a diferentes
padrdes de incentivos, ampliando simultaneamente os niveis de
accountability e a qualidade no atendimento as demandas dos cidadéos-
consumidores. Em termos gerais e de relevancia para o caso brasileiro,
foi a seqiiéncia com que o NPR foi sendo implementado: em primeiro
lugar, partindo de uma maior preocupacdo com mudancas na cultura
organi zacional, empower ment dos funcionarios e satisfacdo parao clien-
te. Em seguida, as politicas de downsizing foram sendo introduzidas em
combinag&o a mudancgas na cultura organizacional e no padréo de incen-
tivos das organizagGes do governo. Esta combinagdo permanente permi-
tiu "calibrar" as demandas das reformas, sempre gjustando melhoria da
performance a quest&o da reducéo dos custos.

Tal seqliéncia gera confere especificidade ao programa, e traz a
tona anogéo de que a reducdo do tamanho do governo se apresenta numa
dimensdo quaseinevitével dasreformas administrativas, e que o caso ame-
ricano ndo se constitui excecdo. No entanto, mesmo na experiéncia
americana, e que serve como ponto de reflexdo para o caso brasileiro, al-
gumas questdesrel ativas aonde cortar 0 governo, por onde comegar, equais
os riscos eimpactos envolvidos nestas politicas sd0 issues revisitadas nes-
tasiniciativas. No caso do NPR, tais questdes foram probleméticas, e ndo
tem sido fécil implementar os pretendidos objetivos de downsizing. Assu-
me relevancia a habilidade politica para lidar com as poderosas coalizdes
congressionais no sentido de obter cooperagdo. A experiéncia do caso do
NPR aponta para um forte embate entre o tecnicamente plangjado e 0 po-
liticamente realizado. Diante de conflitos, a dimensdo do politicamente
realizavel parece ser uma agendaplausivel de encaminhamento das refor-
mas. O avanco das reformas sobre dois importantes fronts permite, em
grande medida, manobras para encontrar no momento adequado as linhas
de menor resisténcia, ganhando tempo na implementac@o das reformas.
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Habilidosos formuladores de reformas n&o deveriam esguecer adimensdo
politicadelas, o que exige bastante flexibilidade tanto no plano técnico de
implementagdo como no de formulag&o das mesmas.

Por outro lado, a engenharia institucional do NPR, tal como a
questdo das mudancas na cultura organizaciona e das estruturas de in-
centivos das organizagdes do governo, embora ndo enfrentando da mes-
ma maneira as resisténcias reais do Congresso, e dependendo mais do
grau de envolvimento individual de cadaagénciacom osobjetivosgerais
do programa de reformas, serve como referéncia e reflexdo para o caso
brasileiro. A busca do conhecimento acerca dos padrdes de funciona
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ento, dos padrdes gerenciais e das estruturas de incentivos, como per-
uido pelo NPR, mostra gue o conhecimento institucional dasrealida-
les das diversas organizacdes que compdem o governo constitui um fa-
or de sucesso para as reformas administrativas. Outro ponto a ser desta-
cado aqui é o fato de que a permanente preocupacao de "entrar nareali-
dade das organizacGes', entender os padrdes internos de funcionamento
das organizagdes, ajustar as reformas ao dia-a-dia das organizagoes, tem
em muito aver com o espirito das reformas do NPR, e serve como ponto
de reflexdo para as reformas no Brasil. Se o NPR traz para o Brasil um
ensinamento, este € o de entender melhor as organizagdes, encontrar 0s
mecani smos adequados paraas reformas antes de entrar em combate com
os problemas burocréticos crénicos. Primeiro, entender; segundo, reme-
diar; e terceiro, ter habilidade politica para eliminar excessos.
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Lista de anexos

Data deim-
plementagéo
do programa

1905-1909

1910-1913

1921-1924

1936-1937

1947-1949

1953-1955

1953-1968

1968-1971

1977-1079

1982-1984

1993 -

Presidente ‘

Theodore
Roosevelt

William
Taft

Warren
Handing

Franklin
Roosevelt

Henry
Truman

Dwight
Eisen-
hower

Dwinght
Eisen-
hower

Richard
Nixon

James
Carter

Ronald
Reagan

Willian
Clinton

Partido

Republicano

Republicano

Republicano

Democrata

Democrata

Republicano

Republicano

Republicano

Democrata

Republicano

Democrata

Programa de
reforma

administrativa

Keep Commis-
sion

President’s
Commission on
Economy and
Efficiency

Joint Commis-
sionon
Reorganization

President’s
Commision on
Administrative
Management

First Hoover
Commission

Second Hoover
Commission

Study Commis-
sionon
Executive
Reorganization

Ash Council

Carter Reor-
ganization
Effort

Grace Commis-
sion

National
Performance
Review

Missdo e objetivo
programatico

Gestdo de pessoa e
sistemas de informagdo

Definicao do
Orcamento das
Agéncias do Executivo

Redistribuicgo de
funcdes executivas
entre departamentos

Gestéo de Pessoal,
formas de contratacdo
de servicos, e Gestao
de Informagéo

Orcamento Naciona

Redistribuicédo de
Funcdes no Executivo.

Reorganizacéo do
Sistema
Administrativo

Reestruturacdo do
Executivo

Reorganizagéo dos
processos internos do
governo

Controle de Custos
com o Governo

Reinventar Governo:
funcionar melhor e
custar menos.
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Anexo 1: Breve cronologia dos programas federais de reformas no Executivo america-

no (1905-1993)

Principais iniciativas

OrganizagBes
voltadas paraa
performance

Definicao dos
Sservigos prestados
por cadaagéncia

Parcerias
regulatorias

Performance-
based partnership
grants

Mudangas nas
relagbes de
trabalho

Objetivo Geral

.Aumentar niveisde
accountability
. Orientac&o por
resul-
tados e qualidade

. Méhorar relagéo
entre as agéncias do
governo e clientela

. Reduzir ineficiéncias
decorrentes daagdo
regulatoriado

governo

. Méelhorar a capaci-
dade de enforcement
do governo.

. Estimular o desen-
volvimento de par-
cerias entre trés
niveis de governo
em é&reas de politicas
publicas de respon-
sabilidade de mais
uma esfera de gover-
no, evitando super-
posicao de compe-
téncias.

. Reformar padrdes
de incentivos nas
relacBes entre fun-
cionérios publicos e
agéncias do governo,
visando orientagdo
por resultados,
performance e qua
lidade dos servicos

nrectados a0-conai

Natureza da mudanga

Alterar estrutura
interna de incenti-
VOS nas agéncias
do governo.

Definir servicosa
serem prestados por
cadaagénciae
departamento

Alterar padrfes de
regulacdo publica,
alterando
incentivos e
estruturas de re-
gulagdo de agéncias
eentre agéncias.

Melhorar asrela
¢oes entre as esfe-
ras de governo
visando melhores
resultados, e am-
pliando o uso qua-
litativo de recursos
federais.

Alterar padrfes de
regulacdo nas rela
¢oes entre funcio-
nério publico e o
servico em areas
COMO: acesso ao
cargo, saarios, e
gestdo internade
pessoal.

Acéo realizada (1996)

Criacdo de Perform-
ance Based
Organizations (PBO)

Desenvolver em
cada agénciapa
drdes de prestagéo
de servicos
(customer service)

Estimular o uso de
iniciativas envol-
vendo regulacéo
conjunta entre
agéncias, e evitar
asrelaces
adversariais entre o
setor publico e
privado.

Associar dotacfes
federais aformagéo
de parceriase
performance; for-
magao de parcerias
entre agéncias
locais e federais.

Investir naforcade
trabal ho;

Alterar regulacles
gjustando incenti-
VoS as especificida-
des de cada agéncia
e a0 padréo de
Servigos a serem
prestados.

Prestatosao-Corsar

Fonte: Relatério do NPRmidor final.
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Anexo 2: NPR - Reinvencao do governo: iniciativas, objetivos, mudangas e a¢Oes rea-

.Agénciastém
reduzido poder
decisorio sobre
padrdes de ges-
téo dos seus
funcionarios.

. Inflexibilidade
nos critérios de
classificagdo e

de
remuneragéo.

. Gerentes tém redu-
zida capacidade de
aproveitar as melho-
res capacidades dos
funcionérios.

. Accountability redu-
zida ao atendimento
a procedimentos,
comandos e normas,
pouco tendo a ver
com a performance
individual dos fun-
cionarios.

¢80 pelaequidade e
igualdade de opor-
tunidades.

. Agéncias devem ter
seus proprios siste-
mas de gestéo de
pessoal, adaptado
as especificidades
de seus objetivos e
cultura organizacio-
nal.

. Aumentar poder e
responsabilidade
dos executivos e
gerentes federais no
design e elaboracdo
dos sistemas de
gestdo de pessoal .

. Qualidade e efetivi-
dade do sistemade
gestdo de pessoal
deve ser mensurado
em termos do que
este produz em
termos da misséo,
objetivos e priori-
dades das agéncias.

Principais Evidéncias Necessidade de Recomendactes gerais
problemas mudanca do NPR
. Centralizagdo e |. Performancetem |. Redefinir o . Criagéo de sistemas
reduzida capa- reduzida conexdo significado da descentralizados de
cidade do siste- | com objetivose accountability. gestéo de pessoal
maem missdo das orga- . Associar voltados para auto-
promover nizacoes. accountability ao nomia, accountabil-
eficiénciae mérito, amissdo e | ity
accountability. 80 senso de orienta-| e performance.

. Reformulacéo do
sistema de classi-
ficac8o de pessoal .

. Estimulo a progra-
mas de melhoriado
ambiente edas rela-
¢Oes de trabalho no
interior das

agéncias.

. Orientaco pelos
principios de igual-
dade de oportuni-
dades no atingimento
deresultados e
performance
individual.

. Formac&o de parce-
rias entre gerentes e
trabal hadores no

design-dossistemas
de incentivos.
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lizadas em 1996

Problemas

Evidéncias e impactos

Necessidade de

. Centralizagéo das
decisdes no Office of
Personnel and
Management (OPM).

. Reduzida capacidade
para atender as necessi-
dades dos seus usuarios.

. Pouco estimulo a compe-
titividade naselecéo e
avaliaco de candidatos.

. Reduzido envolvimento
dos gerentes no recrute-
mento, selecéo eavalia-
¢&o dos candidatos.

. Aplicantes séo deses-
timulados.

. O sistema estimula
lon-
longo tempo para efe-
tivar a contratagdo de
pessoal;

. Complexidade do sis-
tema gera a necessi-
dade de pessoal ata-
mente especializado
parainterpretacéo e
aplicag8o das normas.

. Enfase no principio da
equidade internareduz
capacidade do governg
em competir por recur-
so0s humanos adequa-
dos no mercado.

. Reduzidos incentivos
parainovaco.

mudanca
mHdanca

. Autorizar as agéncias
para estabel ecer seus
préprios mecanismos de
recrutamento de pessod .

. Permitir que os departa-
mentos e agéncias deter-
minem suas proprias
necessidades de recru-
tamento de pessoal.

. Permitir que os departa-
mentos e agéncias
sgjam
responsaveis diretamen-
te pela contratagéo de
pessoal.

. Permitir que os funcio-
narios em regime

tempo-
rario busquem competir
por regime de perma-
néncia no trabalho, de
acordo com procedi
mentos determinados
internamente.

. Criar uma estrutura
geral
de qualificacdo
permitin-
do que as agéncias e
departamento progressi-
vamente alterem seus
padrdes.

. Eliminar as regras esta-
tutérias acerca de posi-
¢Oes de regime tempo-

ré
rio de trabalho.

. Promover um sistema
gera deinformactes
sobre oportunidades de
emprego nNo governo
federal.
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Anexo 3: Sstemas de gestéo de pessoal

Anexo 4: Sistemas de contratacéo de pessoal

Box 1: O sistema americano de melhoria da performance individual e das organiza-
¢des do governo

Box 2: Mecanismosinstitucionais para o controle do gasto e déficit pablico no governo
americano (1974-1993)

Anexo 1: Breve cronologia dos programas federais de
reformas no Executivo americano (1905-1993)

Adaptacéo de Di lulio, Kettl and Garvey (1993). Improving Governmental Performance: an owner’s manual.
Washington D.C. Brookings Institution.

Anexo 2: NPR — Reinvencao do gover no: iniciativas, objetivos,
mudancas e agdes realizadas em 1996

Anexo 3: Sistemas de gestéo de pessoal

Fonte: Relatério do NPR.

Anexo 4: Sistemas de contratacéo de pessoal
Fonte: NPR — Varios relatérios (elaboragéo do autor).

Box 1: O sistema americano da melhoria da performance
individual e das organizagdes do governo

Nos Estados Unidos, o setor publico e suas organizacfes desde o
Civil Service Reform Act de 1978 funcionam de modo orientado pela
performance e desempenho individual. Para tal, o governo federal
estabeleceu a criagdo de sistemas de gestdo da performance para os
funcionarios federais, os quais associam o salério a performance indivi-
dual no trabalho. Tal sistemafoi montado de modo afuncionar como um
veiculo para a melhoria da performance individual mediante a melhoria
das comunicagdes relativas a performance esperada dos funcionérios e
supervisores. Um plano de trabalho anual, contendo os elementos criti-
cos e 0s padrdes de performance, tem sido o elemento orientador do pla-
nejamento individual das agéncias e do acompanhamento dos trabal hos.
Um sistema de permanente feedback, vindo de cada supervisor, alimenta
asinformagbes paraa producdo de um sistema de feedback paraosfuncio-
né&rios, e ainda para a producdo de informacfes de um relatério final
anual. As decisbes gerenciais nas promogdes, premiagdes, treinamento e
retencdo estdo ligadas diretamente ao processo de gestéo da performance.
Atualmente, existem sistemas separados de gestdo da performance para
supervisores e para gerentes gerais (general managers), 0s quais séo in-
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cluidos no Performance Management and Recognition System (PMRS).
Os funcionarios sdo incluidos no General Schedule.

Em maio de 1993, o Office of Personnel Management produziu
um relatério de trabalho, o Principles and Features of Performance
Management Reform, visando mudangas nos sistemas de performance,
cujas recomendacOes eram em algumamedida bastantes similares aquelas
geradas pelo programa National Performance Review. O diagndstico de
tal relatério era de que os sistemas existentes de performance, na pers-
pectiva de instituicdes como o0 General Accounting Office, Merit Sistem
Protection Board, National Academy of Public Administration, National
Research Council, e outros, haviam progressivamente perdido suas ca-
pacidades de melhorar a performance individual e das organizagtes. Os
fatores principais que haviam produzido tal condi¢do eram de diversas
naturezas, 0s quais poderiam ser listados da seguinte forma:

1) Os sistemas de gest&o da performance haviam sido dimensio-
nados paraatender multiplos, e por muitas vezes, propoésitos conflitantes.

2) Os sistemas operam para o governo como um todo, sdo bastante
inflexiveis, e ndo suficientemente adequados para atender as necessidades
variavels das diversas culturas organizacionais das agéncias federais.

3) Os sistemas ndo sdo internalizados pel os gerentes que tém de
fazer com que estes funcionem, mas, sim pelo Office of Personnel
Management.

4) Enfase exagerada em lidar com aqueles que tém performance
considerada baixa, e ao mesmo tempo, insuficiente énfase na melhoria
da performance da maioria dos empregados que tém expectativas sobre
aguilo que eles podem fazer melhor no futuro.

5) Os sistemas s&o percebidos como sistemas de control e top-down,
ao invés de serem instrumentos para dotar os funcionérios de poder, e
ainda os supervisores para melhoria da performance.

6) Enfase naperformanceindividual, e pouco suporte aos esforcos
emergentes para o gerenciamento de grupos e performance organizacional.

7) Osfuncionariosfederais sempre se reportam aos sistemas como
tendo comuni cagdo inadequada das expectativas da performance, eainda
sobre o feedback do sistema para os funcionarios.

8) Existem problemas na classificagdo das performances, nas
guotas, e percepcdes negativas acerca de um sistema satisfatorio que per-
mita a classificacéo pela performance.

9) Osrelatérios de performance representam sempre uma ameaca
ao funciondrio e ao supervisor, inibindo as oportunidades de comunica-
céo efetivaentre eles.

10) Osescoresde performance so geralmente pensados paraserem
inflacionados, ndo revelando os verdadeiros esforcos individuais, e ain-
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dando sdo igualmente distribuidos de acordo com critérios como forma-
¢do profissional, sexo, ocupacdo, locacdo geogréfica, e por agéncia.

De modo alidar com tais pontos criticos, o NPR considera como
sistema ideal de gestdo da performance agquele que funciona centrado
num anico objetivo: a melhoria da performance individual e
organizacional. As agéncias do governo devem ser estimuladas a desen-
volver programas de gestédo de performance, dimensionados para aten-
der suas necessidades individuais e em sintonia com suas culturas
organizacionais. Tais programas procurardo melhorar a performance de
todos osfuncionarios, e ndo apenas aguel es que atingem padrdes espera-
dos de performance. Os funcionérios e seus representantes seréo envol-
vidos na concepgdo e implementacdo de programas de gestdo da
performance. Os sistemas internos de feedback, durante e no final do
periodo, devem ser orientados pelo principio de como melhorar a
performance futura. Para reforcar a énfase em tal principio, os sistemas
de rating da performance, assim como as premiacfes, devem ser
disassociados e independentes. As decisOes rel ativas ao reconhecimento
devem incluir fatores especificos para o trabal ho de grupo, missdo e cul-
tura das organizacoes.

O NPR assume como necessdrias as seguintes agdes:

a) autorizar as agéncias a elaborarem os seus proprios programas
de gest&o da performance (to design);

b) implementar programas de gestéo da performance baseado nos
seguintes principios:

— melhoria da performance individual e organizacional;

— osfuncionérios e/ou seus representantes devem estar envolvidos
na concepcao e implementacdo dos programas, bem como no desenvol -
vimento da performance esperada, e receber feedback pela melhoria da
performance futura;

— no minimo, dois niveis de performance devem ser identifica-
dos: atingir ou ndo as expectativas,

— descentralizag&o da gest&o da performance dentro de umaestru-
turade principios gerais paratodo o governo porém, atendendo as neces-
sidades individuais de cada agéncia;

C) as agéncias devem ser capazes de desenvolver seus programas
individuais de gestdo da performance voltados para todos os funcionéri-
0s, e essencialmente gerenciados e control ados pel os gerentes das agén-
cias.

Box 2: Mecanismos institucionais para o controle do gasto e
déficit publico no governo americano (1974-1993)
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O ano de 1974 introduz uma profunda mudanca no sistema poli-
tico-institucional americano no que se refere as relagdes de poder nas
deci sBes sobre 0 processo or¢amentério, visando eficiénciaeraciondidade
no uso de recursos publicos, e por conseqliéncia, um maior Compromisso
do Legidativo e do Executivo nesta questdo. Neste sentido, o Congresso
aprovou o Budget Impoundment Act, o qual introduz dispositivos permi-
tindo uma maior racionalidade e controle do Legislativo sobre o proces-
S0 e as questBes orcamentarias, alterando as relagdes historicas entre o
Presidente e 0 Congresso na defini¢cdo do Orcamento Nacional. Com as
inovagdes trazidas pelo Budget Impoundment Act, as decisdes congres-
sionais relativas ao orgcamento foram altamente descentralizadas para os
comités e subcomités na House of Representatives e no Senado, ao mes-
mo tempo que ampliou a difusdo dainformagéo sobre o orgamento entre
os membros do Congresso. A partir de entdo, verifica-se, no Congresso,
um maior controle sobre as propostas or¢camentarias do Presidente. O
Budget Impoundment Act regulou as decisdes no processo or¢amentario
até 1984, quando o presidente Reagan introduziu novas e mais mudancas
institucionai sradicais com aformulagdo de um novo mecanismo, especial-
mente elaborado para lidar com areduc&o dos gastos publicos em 1985.
O Congresso americano aprovou, em 1985, o Gramm-Rudman-Hollings
Act, conhecido como o Balanced Budget and Emergency Deficit Control
Act, o qual ampliou a participagéo do Legislativo introduzindo um dis-
positivo automético dos cortes nos gastos publicos, caso os histéricos
conflitos entre Presidéncia e Legislativo se tornassem muito longos na
defini¢do do orgamento nacional, sobretudo no que se refere aos cortes
dos gastos nas agéncias do governo. Com as novas regras do jogo, o
presidente e o diretor do Office of Management and Budget (OMB),
juntamente com lideres do Congresso, ficaram responsaveis por encon-
trar acordos sobre pontos conflituais na definicdo das prioridades do or-
camento, sobretudo no que se refere ao nivel de gasto e controle do défi-
cit. A principal inovagdo institucional do Gramm-Rudman esta no con-
trole do déficit pablico, onde o orcamento nacional passou a ser definido
de modo aque os déficits anuai s sejam progressivamente reduzidos até o
ponto em que o déficit publico seja zerado e equilibrado o orgamento. O
Gramm-Rudman tornou claro para os atores institucionais, que, em caso
de insucesso na reducdo do déficit publico num dado ano fiscal, um
corte generalizado em todas as agéncias (este processo é chamado de
sequestration) seriarealizado indiscriminadamente pelo Legidativo, atra-
vés do General Accounting Office (GAO), em todas as agéncias do Exe-
cutivo. Em 1986, dado o intenso poder dado ao GAO neste hovo meca-
nismo institucional, a Supreme Court declarou o ato de 1985 inconsti-
tucional, alegando que a responsabilidade no processo de sequiestro de
recursos deveria ser exercida por uma agénciado poder Executivo e ndo
pelo Legidativo. Asrevisdes do Gramm-Rudman, no sentido detorné-lo
constitucional, foram atendidas em 1986, e permanecem até hoje. Nesta
novaverséo, o Gramm-Rudman transfere o poder de sequiestro do GAO
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Notas

1 Estetrabalho foi especialmente realizado no contexto da pesquisa sobre Experiéncias
Internacionais de Reformas Administrativas na Escola Naciona de Administracéo
Publica— ENAP/BR. Sou devidamente grato aorientacdo recebidado prof. Theodore
Lowi na Cornell University durante a fase de preparagéo do material necessério a
pesquisa bibliografica, e sobre a conducdo do estudo, durante o estudo independen-
te em politicas publicas sob sua supervisdo no fall de 1997. Ainda sou grato aos
comentérios e sugestdes da Diretoria de Difusdo e Pesquisa— DPD, os quaisforam
indispensaveis para que o trabalho assumisse esta forma final.

2 Afonte primériado trabal ho corresponde aos rel atdrios of iciais gerados pel o National
Performance Review ao longo de suasfases. Asfontes secundérias aqui utilizadas séo
vérias: paraas séries historicas de dados apresentados nos graficos ao longo do texto,
guando néo especificadas as fontes, sdo os documentos oficiais do Office of
Management and Budget (OMB), General Accounting Office (GAO), livros, artigos
de jornais, documentos congressionais e ainda artigos publicados sobre o tema nas
principais revistas especializadas sobre politicas publicas e administragdo publica
nos Estados Unidos.

3 Diversas andlises e estudos realizados sobre 0 NPR consideram gue uma avaliagéo
precisados resultados dos NPR, dado sua natureza extremamente fragmentada, trata-
se de tarefa de dificil mensuragdo objetiva, sobretudo no que se refere a parte mais
qualitativa do programa de reformas. Seguindo tal recomendag&o analitica, este tra-
bal ho apresenta um reduzido painel quantitativo com resultados al cangados pelo pro-
grama, servindo apenas parainferir de modo geral de como os objetivos programéticos
do NPR foram processados de modo diferente nos diversos setores do governo, bem
como cada um destes setores respondem de modo diferenciado ao programade refor-
mas, e ndo como el ementos que permitem avaliar normativamente o programa, obje-
tivo que transcende em muito aos propdsitos deste trabal ho.

4 No anexo 1 é apresentado uma sintese da cronologia das reformas administrativas
nos EUA, considerando os seus objetivos e missdo programatica.

5 A expressdo reinventar o governo se constituiu na base do discurso das reformas
Clinton. Tal expressdo é claramente tomada emprestada do livro Reinventing the
Government: How the Entrepreneurial Spirit is transforming the Public Sector, es-
crito por David Oshorne e Ted Gabler em 1992. Neste periodo, o presidente Clinton
estava em campanha presidencial, e foi de pronto atraido pelaidéia dareinvencéo, a
gual ja vinha sendo ha muito aplicada em diversos governos locais dos EUA com
consideravel sucesso. A influénciadetaisidéias naformulacdo do programa pode ser
melhor entendida quando David Osborne integrou a equipe de consultores durante a
elaboracdo do primeiro relatério do NPR em 1993.

6 A expressdo work better and cost less aparece no discurso oficial do programae é o
motivo central do programa de reinvencdo, em todas as suas fases. Na expressao,
estéo presentes os objetivos principais (as forgas motrizes) desta politica pablica, e
gue em si encerram uma forte tensio dado o grau de conflito entre funcionar melhor
e custar menos, como serd explorado adiante.

7 No original "The goal of the NPR is to provide the American People with a more
effective, efficient and responsive gover nment — a gover nment that wor ks better and
costsless. The NPR began in March 3, 1993, when | asked Vice President Al Goreto
conduct an intensive 6 months review of how the Federal Government works. The
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Vice President organized a team of Federal employees from all the corners of RSP
government to examine both agencies and cross-cutting systems, such as budgeting,
financial management, procurement, and personnel”. Cf. Congressional Record, p.
S14380 — Report of Proposed Legislation entitled "Government Reform and Savings
Act of 1993: Message from the President”, MP 62. (House and Senate, October 26,
1993).

8 Apbs a elaboragdo do primeiro relatério, a equipe técnica ficou responsavel pela
implementag&o de diversas iniciativas nas agéncias do governo, tais como: treina
mento de funcionarios federais sobre servicos de atendimento ao consumidor-cida-
dao; criagdo dos laborat6rios de reinvencao; reorganizagdo das fungdes nas estrutu-
ras organizacionais e administrativas, e ainda apoiando na criagdo dos Conselhos
Inter-Agéncias, taiscomo o National Partnership Council, the President Management,
eg.

9 No Box 2 em anexo sd0 apresentadas as principais especificidades dos mecanismos
institucionais utilizados pelo governo americano desde os anos 70 para controle do
déficit e do gasto publico. De acordo com 0s mecanismos institucionais disponiveis
desde 1985, 0 OMB passou a ter um elevado papel no controle e na defini¢do da
agenda alocativa do governo, sobretudo no seu poder constitucional de exercer o
sequestration como mecanismo automatico de reducgdo do déficit piblico nos EUA a
partir do governo Reagan.

10 Um dos fundamentos tedricos que apdiam aidéia de que as organizagdes do governo,
em algumamedida, podem funcionar a partir de mecanismos de mercados é a princi-
pal-agency theory, no campo da economia institucional e teoria das organizagoes, e
ainda na economia do trabalho. Nesta perspectiva téorica, os argumentos v&o na
direcdo da correlagdo positiva entre introducdo de incentivos de mercados nos con-
trato e ganhos de eficiéncia. Neste sentido, osincentivos contratuais fazem adiferen-
¢a nas relagBes entre entre a acdo individual e organizacional, sobretudo no que se
refere a problemas de compliance. A literatura aponta al guns conhecidos sistemas de
incentivos nos contratos: pay for performance, contratos lineares, ndo lineares, e.g.
Uma essencial revisdo da literatura recente ver Gissons, Robert (1996). Incentives
and Careers in Organizations. National Bureau of Economic Research, ou. ainda,
Gibbons, Robert (1996). Game Theory and Garbage Cans. Ithaca. Cornell University.
mimeo.

11 Um amplo panorama das principais correntes tedri cas da economia das organi zagdes
e instituigdes, ver Foss, Pal (ed) (1995)., Economic Approaches to Organizations
and Institutions: an Introduction. Brookfield. Dartmouth.

12 No Anexo 2, apresentado no final do texto, pode ser visualizado uma panoramica
exposicdo suméria das iniciativas, objetivos, natureza da mudanga e agdes
implementadas no ano de 1996. Para mai ores detal hes sobre tai s iniciativas especifi-
cas cf. http://lwww.npr.gov, ou ainda consultar os relatdrios de acompanhamento do
programa.

13 Em anexo é apresentado 0 Box 1 — O Sistemaamericano de melhoriadaperformance
organizacional e individual, o qual traca em breves linhas uma histéria do modelo
americano de gerenciamento de performance na organizacdo publica desde o Civil
Service Reform Act de 1978, suas falhas, e ainda as principais propostas gerais de
transformac&o sugeridas pelos formuladores do NPR.

14 Um amplo panorama das reformas administrativas no setor pablico em diversos go-
vernos locais e centrais europeus pode ser encontrada em NascHoLp, Frieder (ed)
(1996). New frontiers in public sector management: trends and issues in state and
local government in Europe. New York: Walter de Gruyter. Em breves linhas, as
reformas do setor publico na Nova Zelandia e | nglaterra apresentam pontos comuns 133
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em termos dos principios, porém diferem em alguma medida nas técnicas utilizadas
pelos reformistas. No primeiro caso, pode-se observar um radical movimento na
direcdo da reengenharia no setor publico através da introdu¢do de mecanismos de
mercado para o funcionamento das agéncias do governo. No caso inglés, a orienta-
¢30o das reformas seguiu 0 caminho mais proximo da privatizagdo radical, de meca-
nismos de mercado e de modernizag&o interna das agéncias do governo.

No que se refere aos padrfes de prestacdo dos servicos, vale salientar, por exemplo,
gue em 1994, uma das maiores iniciativas do programafoi a de gjudar as agénciasa
definir os seus padrbes de prestacdo de servigos (customer service standards). Em
nimeros, os dados oficiais revelam que um ano depois do primeiro relatério do
NPR, aproximadamente 150 agéncias do governo haviam definido com precisdo
mais de 1.500 padrdes de servigos a serem prestados. No ano seguinte, 214 agéncias
do governo haviam produzido cerca de 3.000 padrdes de servicos. Tal detalhamento
dos servicos a serem prestados aos consumidores possibilita, em grande medida,
definir claramente o que cada componente do setor publico sera responsavel perante
sua clientela e com qual padréo, gerando, assim, maior possibilidade de ampliar os
niveis de accountability.

16 A idéiade downsizing, i.e., reduzir o tamanho do governo, continuariade modo mais
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18

19

forte assumindo a posicdo central das preferéncias do formuladores doNPR durante
suasegundafase deimplementacéo em 1995. Naguel e momento, os resultados preten-
didos pela primeira fase da reinvencdo ndo haviam sido de longe conseguidos, e
ainda haviam grandes imprecisdes no que se refere as mudancas nas preferéncias
politicas do Congresso, o qual exerceriaumanova demanda por reformas, especial-
mente caso este se constituisse de uma maioriarepublicana conservadora em termos
de governo e gastos publicos. Para uma compreensdo deste momento especifico, ver
o relatorio produzido por Kettl, Donald and John Di lulio Jr (1995). Cutting
Government. Washington D.C. Brookings Institution.

Os Anexos 3 e 4 mostram de forma breve e esquemética os problemas, os pontos
criticos nos sistemas de gestdo e contratagdo de pessoal nos EUA, bem como a
natureza das mudangas propostas com as reformas do NPR.

De acordo do OMB, o ndmero de funcionarios federais (Full-Time Equivalent —
FTE) em 1993 erade 2.139.000. O nimero total de funcionariosfederais, incluindo
outras categorias e political appointees atingia a marca de 2.157.000 funcionérios,
sendo que 42% destes pertenciam no Departamento de Defesa. Cf. OMB (1997).
Budget of the United Sates Government: Historical Tables. Washington D.C

O corte de pessoal, de acordo com fontes oficiais, foi um dos pontos que demandou
intenso esforgo dos decisores em Washington, dado o grau de risco eincerteza quan-
to os impactos de tais iniciativas sobre o funcionamento da administragdo publica,
bem como pelo custo politico de tais medidas. O elevado grau de incertezaem rela-
¢&0 aos cortes se daria na medida em que os formuladores do programa n&o tinham
uma solida base empirica para efetuar tais cortes de pessoal. O Relatério Horn, ela-
borado pela maioria republicana pelo subcomité responsavel pelas reformas admi-
nistrativas, expressaprofundacriticaatal imprecisio napropostado NPR. Além das
incertezas acerca de em que setores da administragdo seriam realizados os cortes
necessarios, estas eram também relativas a natureza de funcionérios que seriam o
alvo dasreformas. Em linhas gerais, o diagndstico dos relatorios oficiais do progra-
ma colocavam que os middle managers seriam o alvo de taisiniciativas. Tal diag-
nastico, contudo, ndo € consensual entre os analistas dos problemas da burocracia
federal, os quais expressam forte critica as ineficiéncias decorrentes do excesso dos
top managers e political appointees. Sobre o problema dos political appointees e
das politicas de pessoa no governo americano, ver o artigo Ingraham, PatriciaW.,
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James R. Thompson and Elliot F. Einsenberg (1995)., "Political Management
Strategies and Political/Career Relationships: Where are We now in the Federal
Government”. Public Administration Review. May/June, v. 55. n.3. p.263-272.
No origina "The August 1993 budget battle helped define the outcome. Senators
holding the critical votes to approve the administration's first budget insisted on
even bigger cuts. The administration's bargains with key members of the Congress
pushed some of the NPR's money-saving ideas off the table.... The $ 108 billion in
deficit reduction soon become the bedrock of the movement. .. Asaresult, the ghost
of defict reduction lurked behind every promise of empowering workers of improving
performance. ... There'samajor conflict between the "works better" and " costs | ess"
objectives. ... during thefirst full-year of the personnel cuts, two-thirds of the reduction
was to come from the Defense Department as part of the brader reduction in the
defense establishment. Some other agencies were to achieve relatively small
reductions. Nor was the downsizing uniform across the levels of the bureaucracy or
between Washington and field offices. ... In October 1993, the administration packaged
some of the reforms in H.R. 3400, the Government Reform and Savings Act.
Administration officials estimated that the bill would produce $6 billion in savings
over five years. However, the Congressional Budget Office reviewed the bill and
estimated that savingswould be only $2.5 billion, lessthan ahalf the amount claimed
by the administration"”
Para ver uma andlise formal dos efeitos das escol has partidérias nas politicas pabli-
cas no governo americano, considerando o efeito da alternancia dos partidos como
escolha estratégia dos eleitores para garantir um "maior controle sobre o governo”
ver arefinada andlise de Alesing, Alberto & Howard Rosenthal (1995)., Partisan
Palitics, Divided Government, and the Economy. New York. Cambridge University
Press.
No que tange aos cortes de pessoal, 0 NPR teve como objetivo o encolhimento das
agéncias administrativas, ndo diferindo de similares experiéncias internacionais.
No plano da implementac&o, entretanto, a tética utilizada foi reduzir o nimero de
agéncias, reduzir o nivel do gasto, e mais ainda, e especialmente, o nimero dos
funcionarios. Narealidade, tal estratégia aparece nos EUA no nivel dos estados no
meio dos anos 70, e depois veio a se tornar um principio para agdes no governo
desde meados dos anos 80. O Presidente Reagan e a sua Grace Commission foram
os primeirosa utilizar anog&o de downsizing no governo federal. O Relatérioinicial
da comissdo Grace em 1984 produzira 2.478 recomendacOes destinadas areduzir os
gastos das agéncias do governo em aproximadamente $424.4 bilhdes em trés anos.
Esta preocupacdo se torna nitida no proprio titulo do documento produzido pela
Brookings Institution em maio de 1995, Cutting Government.
O Office of Personnel Management (1988) regula o nimero de political appointees,
e define varias categorias para sua utilizacgo no Executivo federal.
Segundo a regulamentag&o especifica do OPM, os funcionérios SES representam o
preenchimento de aproximadamente 700 cargos no nivel de chefia dos departamen-
tos e agéncias.

26 Funcionarios do tipo Schedule C correspondem a aproximadamente 1.600 cargos

federais preenchidos com pessoas do nivel G-15 e abaixo, que atuam no nivel de
formulagdo de paliticas publicas, determinando posicdes e fortemente envolvidos
com os interesses politicos e as networks de poder no interior da burocracia.
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Resumo
Resumen
Abstract

Clinton eareinvencdo do governo federal: o National Performance Review
Flavio da Cunha Rezende

O artigo analisa o National Performance Review (NPR), programa de reforma ad-
ministrativa na gestdo do presidente Clinton, implementado em 1993, e que traduz o
novo paradigma empreendedorialista proposto para o funcionamento da burocracia do
governo federal americano.

Na primeira parte sdo apresentados os principios, objetivos e natureza da agenda,
ressaltando-se as suas bases conceituais. Segue-se uma andlise sobre a formagdo da
agenda e a sequiéncia da suaimplementagdo. A 32parte compreende umavisdo da din&
mica politico-institucional, com destaque para as tensdes observadas entre o L egislativo
e 0 Executivo, e 0 impacto destas nas mudancas da agenda. Na Ultima secéo, apresenta-
se um painel empirico sobre alguns dos resultados em determinadas agéncias e departa-
mentos do Governo, pretendendo-se oferecer contribuigdes ao processo de reformas
administrativas atualmente em curso no Brasil.

Clinton y la reinvencién del gobierno federal: el National Performance
Review

Flavio da Cunha Rezende

El articulo analisa el National Performance Review (NPR), programa de reforma
administrativaen lagestion del presidente Clinton, implementado en 1993, y que traduce
el nuevo paradigma emprendedor propuesto para el funcionamiento delaburocraciadel
gobierno federal estadounidense.

En la primera parte se presentan |os principios, objetivosy naturalezade la agenda,
di stinguiéndose sus bases conceptual es. En seguida, se hace un andlisis sobrelaformacion
de la agenda y la secuencia de su implementacion. La tercera parte comprende una
vision de la dinamica politico-institucional, destacandose |as tensiones observadas en-
treel Legislativoy el Ejecutivo, y €l impacto de éstas en los cambios delaagenda. Enla
ultima seccion, se presenta un panel empirico sobre algunos de |os resultados en deter-
minadas agencias y departamentos del gobierno, buscandose ofrecer contribuciones al
proceso de reformas administrativas actualmente en curso en Brasil.

Clinton and the reinvention of federal government: the National
Performance Review
Flavio da Cunha Rezende

The paper analyses the National Performance Review (NPR), the programme for
administrativereformin president Clinton”s administration, implemented in 1993, which
translatesthe new entrepreneurial paradigm proposed for the functioning of the American
federal government’s bureaucracy.

Inthefirst part, the principles, objectives and the nature of the agenda are presented,
with special emphasis on its conceptual bases. It isfollowed by an analysis of the agen-
dabackground and the sequence of itsimplementation. Thethird part coversavision of
the political and institutional dynamics, highlighting the tensions observed between the
Legislative and the Executive Branches, and the impact of these on the changesin the
agenda. In the last section, an empirical panel about some of the outcomes in certain
Government agencies and departmentsis shown, intending to offer contributionsto the
administrative reform process currently under way in Brazil.

Contato com o autor: fcr2@cornell.edu
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Introducéo acriticada
razao desedtatizante

Marcel Bursztyn

“N&ao sabemos para onde estamos indo. SO sabemos que a
histéria nos trouxe até este ponto e[...] por qué. Contudo, uma
coisa é clara. Se a humanidade quer ter um futuro reconhecivel,
nao pode ser pelo prolongamento do passado ou do presente. Se
tentarmos construir o terceiro milénio nessa base, vamos fra-
cassar. E o preco do fracasso, ou sgja, a alternativa para uma
mudanca da sociedade, € a escuridao” .

Eric Hobsbawm

O pensamento sobre a reforma do Estado deve imperativamente
estar contextualizado em relagcdo as particularidades de cada caso.
A tendéncia de intelectuais (e politicos) a homogeneizar diagndsticos e
prognosticos, como se vivéssemos em um mundo uno, tem levado afabu-
losos equivocos de prescricao de remédios que tendem aagudi zar proble-
Mas cujos sintomas séo latentes.

Vivemos uma era de grandes mudangas nas estruturas publicas,
produto de umacriseincontestavel dos paradigmas que orientaram aestru-
turacdo dos Estados nacionais contemporaneos. Por razdes diversas, que
resultam de histérias também diversas, a crise do Estado € um fendbmeno
marcante nesse fin-de-siécle.

Hobsbawm (1995) avalia que 0 século XX (que para ele seiniciou
comaPrimeiraGrande GuerraMundia eterminou com o colapso daURSS)
pode ser periodizado em trés grandes momentos: a “ catéstrofe”’, marcada
pelas grandes guerras, a crise de 1929 e o fascismo; os “anos dourados’,
das décadas de 50 e 60, caracterizados pela expansdo econdémica do
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capitalismo e por profundas mudangas sociais; e o “desmoronamento”
(de 1970 a 1991), quando ruem os sistemas institucionais que regulam o
barbarismo contemporéneo, descortinando um futuro incerto, queresulta
da brutalizac&o da politica e da irresponsabilidade tedrica da ortodoxia
econdmica.

A décadade 80 entrara paraahistériacomo um periodo de formida
vel transformag&o nas estruturas estatais, num sentido de reformas
minimalistas. Em maior ou menor grau, osconceitosde“Estado Minimo”,
“desestatizacdo”, “desregulacdo”, “desregulamentacdo”, “privatizagdo”,
“downsizing”, “mercado”, “ competitividade” e tantos outros, passaram ao
lugar comum no vocabul&io das decisdes em matéria de politicas publi-
cas. N&o por acaso, todos os conceitos acimatém uma base etimol 6gicade
reversdo de algumatendéncia (“ des...”) ou deinibi¢do danaturezapublica,
no rumo de umaindividualizacdo (a 6ticado eu, no lugar da do nés).

Sem dlvida, 0 mundo ingressou numa era de reversdo da razao
estatizante, que desde a queda do feudalismo se conformou como traje-
tériainexoravel daevolucdo do mundo ocidental, ainda que com episo-
dios de retrocesso. E, para se entender arazdo desestatizante, é preciso
primeiramente recordar alégicaque guiou aconstrugdo do Estado moder-
no. Isso gjudard a explicar, inclusive, que tal processo tem fundamento
hist6rico, tanto em sua | 6gica construtiva quanto na fase atual de refor-
mas. Em esséncia, a recorréncia ao passado serve para mostrar que ha
casos bem distintos, que se caracterizam por diferenciais de escala, de
tempo e de natureza.

1. Genealogia da razao estatizante

Entender a razéo desestatizante requer um esforco retrospectivo
gue permitaexplicar “como” e*“por que” os Estados modernos chegaram
a tal ponto de intromisséo na gestdo da dimensdo econbmica das
sociedades, com marcante atuacdo engquanto agentes produtivos, aém
das funcdes provedoras e reguladoras.

Panacéia salvacionista da década de 90 nos paises menos desen-
volvidos ou semi-industrializados do planeta, o discurso dadesestatizac&o
apresentou-se como forte vetor de conducéo das politicas publicas nos
anos 80, nos paises maisricos. Essarepeticdo de formulas que sdo trans-
plantadas de umarealidade paraoutra, com alguma defasagem temporal,
representa, naverdade, mais uma manifestacdo datendéncia secular que
marcade maneira determinante os Estados nacionais das antigas col 6nias
ibéricas. Nascidos com resultado de uma | 6gica exdgena, esses Estados
tiveram a constituicéo de seus sistemas politico-administrativos — bem
como a prépria formagdo de suas elites politicas e intelectuais —
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marcadamente orientadas pel as realidades metropolitanas. Desdeoinicio,
portanto, esta parte do mundo colonizado ap6s as grandes navegacoes
carece de fundamentos doutrinérios enddgenos.

Se, na Europa, o processo de expansdo colonial, que resultou na
incorporacdo do Novo Mundo a ordem econdmica entéo constituida, foi
respaldado por todo um aparato e obras cientificas que serviam de
fundamento e doutrina, 0 mesmo n&o se pode dizer das hovas estruturas
econdmico-sociais que se produziram naAmérica Latina. Criadas como
apéndi ces politicos das respectivas metropol es, as col dnias estavam fada-
das acumprir o importante papel de fontes de extragdo de riquezas, alvo
dadoutrinamercantilistados colonizadores. A formagao de seus sistemas
politicos se deu, nesse sentido, muito mais como um resultado de uma
sucessao de eventos que obedeciam a l6gica imediatista da pilhagem
econdmica, do que de estratégias previamente concebidas.

O resultado, em toda parte, foi o aparecimento de formas politicas
e mesmo de modos de producdo de riquezas, que representavam uma
caricatura, deformada e extemporéanea, de sistemas ja experimentados e
ultrapassados na Europa. O maior exemplo disso é, sem davida, a seme-
Ihanca entre as estruturas do bindmio latifandio-minifandio e as do feu-
dalismo. Tal tipo de comparacdo, que ocupou boa parte do esforgo refle-
xivo de intelectuais latino-americanos durante décadas, revela, por um
lado, reais similitudes; mas reflete também um cacoete comum, que é o
de se tentar decifrar os enigmas da realidade colonizada com formulas
elaboradas para 0 mundo colonizador.

Evidentemente, ndo se trata de descartar o acervo tedrico acumu-
lado ao longo de séculos de pensamento politico, mas é preciso gque a
recorréncia a tais obras se dé com a devida contextualizagdo, pois cada
caso tem suas particularidades e idiossincrasias.

A busca da l6gica, que levou a formag&o dos Estados modernos
segundo moldes centralizadores, remontaa prépriaorigem daordem eco-
ndmica correspondente. Na realidade, Estado e economia sdo duas
instancias diretamente associadas einterdeterminantes. Suastransforma-
¢Oes resultam de rel agbes de causa e ef eito entre 0s mesmos, e aesséncia
de tal processo evolutivo se situa na propria natureza dessa arti cul agéo:
por um lado, a estrutura de poder politico, materializada no aparelho de
Estado, representa uma forma de exercicio de uma autoridade externaa
cada cidad&o, sobre o conjunto da sociedade; por outro, essa estrutura,
que setransforma segundo imperativos da evol ugcdo da economia, neces-
sitadispor de sucessivos mecaniSmos gque permitam seu reconhecimento
enquanto autoridade.

Dois conceitos apresentam-se como Uteis ao entendimento de tal
questdo: o de “autoritarismo” e o de “legitimidade”. O primeiro, diz
respeito as diferentes formas de exercicio do poder, de encarnacdo da
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autoridade, externas a cada individuo. O segundo, estarelacionado a ca-
pacidade de uma autoridade ser reconhecida enquanto tal. Ou sgja, 0
primeiro depende do segundo.

A evolucdo de cada sociedade gera configuragdes especificas de
Estados nacionais, que podem assumir formas variadas, segundo cada
momento. Assim, na Europa feudal, o Estado se caracterizava por uma
estruturade poder central fraca, relativamente a autoridade dos senhores
feudais. O Estado representava, ali, principal mente, a soma de sistemas
locais de poder, que funcionavam quase que como nagdes autbnomas.
Mais do que o “rei”, era 0 “senhor” gue encarnava o poder, ao qual os
“stditos” deviam obediéncia. O “soberano”, enquanto poder, estava
diluido nas autoridades de cada feudo. Os fundamentos da |egitimidade
desse Estado se encontravam nas esferas ideol 6gica e moral: a obedién-
ciaresultava das relagdes paternalistas e patriarcais, que eram assegura-
das por rigidos condicionantes religiosos.

A decomposi ¢éo do feudalismo implicamudancasradicaisnaforma
dos Estados. A novaordem do capitalismo comercial exigiaestruturasde
poder centralizadas, capazes de permitir a delimitagdo de fronteiras
territoriais bem nitidas, onde deveria viger uma autoridade nacional.
Os mecanismos que asseguravam a legitimidade ao feudalismo ja nao
mais serviam. O “poder soberano” passa a carecer de normas juridicas
precisas, capazes de respaldar o monopdlio da violéncia pelo Estado
centralizador. Justica e policia tornam-se, entdo, elementos essenciais a
novaformadelegitimagdo. Valeressaltar que, no Estado absolutista, que
corresponde a essa fase, o poder publico se valia de uma estrutura buro-
crético-administrativa bem simplificada onde o Rel materializava o po-
der terreno da vontade divina, de forma absoluta (L’ Etat ¢’ est moi), bas-
tavam dois ministérios. um para arrecadar (o das Finangas) e outro para
assegurar a arrecadacdo (o da Justica).

O Principe, de Maquiavel (1980), obra escrita em 1513, apre-
senta os fundamentos segundo 0s quais 0 Estado do capitalismo
comercial deveriase estruturar. S6 um Estado forte, centralizador, seria
capaz de satisfazer as condigdes necessarias a expansdo do capital.
A forca— avioléncia oficial — torna-se o paradigma maior dalegiti-
midade do principe.

Aindaque aobrade Maguiavel tenhasido escritacom o intuito de
orientar aLorenzo di Medicis em suabuscade centralizacdo do poder na
Itdlia, seguindo o exemplo da Espanha e da Franga, sua influéncia foi
muito além. Torna-se, defato, umaobrafundadorado pensamento politico
renascentista, que evoluiria pari passu com a propria evolucdo dos
sistemas econdmicos. Assim, damesmaformaque autores como Hobbes
(1971) servem de referéncia para o Absol utismo, outros autores posteri-
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oresVvao surgir como arautos de umanovaera, adaRevolugéo Industrial,
marcadapor um Estado liberal, no sentido econdmico e baseado em novas
formas de legitimidade (o Estado Civil, de Rousseau).

A Revolucdo Francesamudaafisionomiado Estado. Novasfungdes
s80 agregadas aeste, como consequiéncias do | luminismo, daindustriali-
zacdo e da necesséria abertura de mercados em escala internacional.
Ja ndo bastavam apenas as antigas instituicdes responsaveis pela
arrecadacdo e pela policia/justica. Como veremos mais adiante, novas
pastas véo se somando paulatinamente ao aparelho de Estado.

O século XIX testemunhaum incremento sistematico das estruturas
publicas, ainda que dentro de uma ordem liberal. E o Ultimo quartil da-
guele século vai mostrar uma grande expansao dos aparel hos de Estado,
sobretudo nas nacgBes que dali em diante viriam a ingressar no rol de
lideranca do desenvolvimento em escalamundial . Pressionadas por impe-
rativos de natureza social, as elites daquel es paises foram agregando ao
poder publico novas responsabilidades, que sacudiram as estruturas de
entdo, rompendo com préticas tradi cionai stipi cas dos compromissos com
0s resquicios da velha ordem aristocréatica feudal.

O caso da Alemanha de Bismarck é ilustrativo. Sua unificacéo,
sob a hegemonia da Prussia, se deu mediante uma forte participagdo do
Estado. Vencedor de trés guerras, Bismarck pode contar com umainesti-
mavel entrada de capitais naAlemanha, que recebera grande indenizagdo
dosderrotados franceses. Com esses recursos, desenvolveu-se aindustria,
mas também a especulagdo. Até que, em 1873, eclode uma grave crise
econdmica, tipica de superproducdo, superexploragdo e manipulacéo do
mercado de acles (KenT,1978:88). A crise amplia o poder de fogo dos
socialistasno flanco dapoliticainternaa ema. Paradoxa mente, Bismarck,
gue tanta gléria obtivera em |utas externas, e que tanta reagao manifes-
tava contra o “perigo vermelho” que se expressava desde o levante ope-
rario de 1848, ndo conseguiaimpor seu liberalismo e anti-socialismo ao
pais. Industriais, agricultores etrabal hadores, todos, esperavam do Estado
algum tipo de apoio (ibib.:98). E, nesse sentido, a histéria vé, com
surpresa, 0 nascimento de uma forma politica original e inovadora: o
“liberalismo intervencionista de Estado”.

E no governo conservador de Bismarck que as primeiras raizes
do queviriadepoisaser chamado de welfare state comegaaseimplantar.
Séo adotadas | eis de protegéo ao trabal hador, em aspectos sobre doengas,
acidentes, seguro por velhice, dentre outras. Ainda que discriminassem
as mulheres e as criangas trabal hadoras, tais leis constituiram avango
para a época e serviram de referéncia para outros paises (ver Quadro
1).
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Quadro 1: Introducéo da seguridade social

Paises-membros da OCDE
Acidentes Saude Pensdo  Desemprego  Alocagéo
industriais familiar

Bélgica 1903 1894 1900 1920 1930
Holanda 1901 1929 1913 1916 1940
Franca 1898 1898 1895 1905 1932
Itdlia 1989 1986 1898 1919 1936
Alemanha 1971 1883 1889 1927 1954
Irlanda 1897 1911 1908 1911 1944
Reino Unido 1897 1911 1908 1911 1945
Dinamarca 1898 1892 1891 1907 1952
Noruega 1894 1909 1936 1906 1946
Suécia 1901 1891 1913 1934 1947
Finlandia 1895 1963 1937 1917 1948
Austria 1887 1888 1927 1920 1921
Suica 1881 1911 1946 1924 1952
Austrdlia 1902 1945 1909 1945 1941
Nova Zelandia 1900 1938 1898 1938 1926
Canada 1930 1971 1927 1940 1944
EUA 1930 - 1935 1935 -

Nota: Os dados incluem tanto os beneficios que inicialmente eram voluntérios, mas contavam
com a ajuda do Estado, quanto agqueles que eram compul sorios.

Fonte: Pierson (1991).

Ofinal do século X1X foi também marcado pelaadogéo, nos paises
europeus e nos EUA e Japao, do principio dauniversalizagéo daeducacao,
tarefaque dependiade umamaior participacdo do Estado e, paral elamente,
implicava— como no caso francés — uma laicizacdo do ensino. Jaem
1850, os paises escandinavos, aAlemanha, a Suica, aHolanda, aEscocia
e 0s EUA (os brancos) possuiam menos de 30% de sua popul agdo adulta
em situacdo de analfabetismo. Em 1913, todo 0 grupo acima e mais a
Franca, Inglaterra, Irlanda, Bélgica, Austria, Austrdlia e Nova Zelandia,
ja se situavam num patamar de menos de 10% de adultos analfabetos
[dados citados por Hobsbawm (1988:474)].

Tanto a educagdo quanto a salde e a previdéncia social, ao se tor-
narem func6es de Estado, implicavam um crescimento das estruturas pu-
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blicas, em termos de participacéo do setor publico no PIB eemtermosde
empregos publicos rel ativamente ao emprego total. E esse quadro segue
uma tendéncia sempre crescente até que no apice do Welfare Sate os
numeros chegam anotavei s proporcgdes, conforme se depreendem do Qua:
dro 2.

Quadro 2: Papel do Welfare Sate na estrutura de emprego:
Participacéo do setor publico nos empregos em educacéo,
saude e servigos sociais (ESS) — 1985 (em %)

Empregoem ESS/ | ESS Publico/ ESS Publico/

Emprego total ESS Total Emprego Total
Dinamarca 28 90 25
Noruega 22 92 20
Suécia 26 92 25
Austria 10 61 6
Franca 15 75 11
Alemanha 11 58 7
Itdlia 12 85 11
Canada 15 44 7
Reino Unido 16 77 12
EUA 17 45 8

Fonte: WEEP Data Files. In: Esping-Andersen (1990).

2. O inevitave crescimento das estrutur as estatais

Até aqui vimos como o crescimento das fungdes do Estado, seja
por designios da expansdo da economia, seja por imperativos de nature-
zasocial, implicacrescimento de suas dimensdes politico-administrati-
vas. Vgamos agora, numa breve retrospectiva, alguns tragos marcantes
da evolugdo das configuragdes institucionais dos aparelhos de Estado,
gue obedecem auma certaldgicaao longo do tempo. Em suma, busca-se
mostrar que o lay-out institucional de cada Estado nédo é algo fortuito,
mas sim resulta de processos histéricos bem determinados. E, portanto, a
reversdo de desenhos estd, necessariamente, associada a eliminacéo de
funcdes, independentemente do atingimento pleno de seus objetivos.

Em seu estudo comparado sobre administragdes e Estados, Gérard
Timsit (1987:37-43) afirma, no que concerne ao nimero de el ementos
constitutivos de umaadministragdo central, que“ ndo existe, evidentemen-
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te, nenhuma solugdo nem evolugdo que sejam absolutamente comuns a
todos os Estados’. Entretanto, cada experiéncia, vista individua mente,
pode representar um referencial importante, e o estudo de um conjunto
de casos pode apontar um certo tipo de tendéncia geral, ao longo do
tempo.

Historicamente, a maior parte dos Estados analisados por Timsit
teve suas estruturas administrativas — em nivel de gabinete ministerial
— ampliadas ao longo do tempo, numa espécie de tradugdo institucional
do principio dadivisdo do trabalho. Assim, na Franga, as necessidades e
a maior complexidade dos negdcios impuseram um desdobramento da
velha estrutura herdada do ancien régime (caracterizada por dois mi-
nistérios — Justica e Finangas — e por quatro secretarias de competén-
cias geogréficas). Com a Revolucéo de 1789, apareceram as pastas da
Marinha, Guerra, Relagdes Exteriores, Interior, além daquel as duas pré-
existentes (a das Financas foi transformada em Contribuicfes e Rendas
Pulblicas). O niUmero de ministérios cresce progressivamente, até que no
ultimo poés-guerra atinge — incluindo-se as secretarias de Estado — o
patamar de 40 pastas.

Evolugdo similar ocorreu na Gré&-Bretanha, que também res-
pondeu aosimperativos da especializagdo ministerial. O gabinete, que
contava com cinco membros em 1783, passa a uma dizia nos anos de
1850; 17, no final do século e mais de 20 durante a Primeira Guerra
Mundial. Atualmente, mesmo tendo passado pelo vendaval desesta-
tizante de Margareth Thatcher, aquel e pais conta com um ndmero em
torno de 30 pastas.

NaAlemanha, e também seguindo a mesma tendéncia, existia, a
época do Império Hohenzollern, um conjunto de cinco ministérios, que
cobriam as funcdes cléssicas dos Estados naquel a época: Relagdes Exte-
riores, Guerra, Finangas, Interior e Justica. JanaRepublicade Weimar, o
incremento das fungdes do Estado levaria & constituicdo de um gabinete
com 10 membros. Durante o 111 Reich, contrariamente ao que se esperaria
de um regime totalitario, a multiplicacéo de pastas levou a que se
qualificasse o quadro institucional de“anarquiaburocratica’. Apdsader-
rotade 1945 e a constitui ¢do da Republica Federal Alem&, mesmo o trau-
ma institucional resultante do periodo nazista ndo impediu que o novo
Estado ja nascesse com 14 ministérios.

Mesmo no Brasil, cuja evolugdo administrativa foi marcada pela
herancacolonial — queinibiacertasfungdes, como as Rel agbes Exteriores
— atendéncia verificada ao longo da historia pés-independéncia ndo foi
muito diferente daguel es paises europeus. A épocado inicio daRepublica,
em 1889, o aparelho administrativo do Estado ja contava com sete minis-
térios: Guerra, Marinha, RelagOes Exteriores, Justica, Fazenda, Obras PU-
blicaseAgricultura. Até o governo deVargas, iniciado em 1930, esse quadro
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nao muda muito. Mas a partir dai, surgem os ministérios do Trabalho, da
Industriae do Comércio, da Educacéo e da Salide. Com a Segunda Guerra
Mundial, cria-se 0 daAeronautica. Depois, outras trés pastas sdo criadas,
como resultado de desdobramentos e reestruturacdes. Em 1962, € criado o
Ministério Extraordinario do Plangjamento, que Jo&o Goulart entregou a
Celso Furtado. Ao final do governo de José Sarney, o Brasil contavacom
23 pastas em seu gabinete ministerial, depoisde jater tido 28, noinicio do
mandato previsto para Tancredo Neves. Collor varreu do organograma do
Estado uma série de pastas, mas ndo suas fungdes, que foram agregadas
num menor nimero de ministérios e de secretarias diretamente ligadas a
Presidéncia da Republica. Passado o vendaval demolidor, a estrutura do
Estado volta ater um desenho muito parecido com o precedente.

O exemplo maisradical de autolimitagdo daadministragéo publica
€ 0 da China, apds a morte de Mao Tse-Tung: dos 98 ministérios e
comissdes ministeriais existentes em 1982, sO restaram, depois de 1984,
um total de 52, o que significa uma reducdo de quase 50%. Na época, 0
efetivo de funcionariosfoi reduzido em 200 mil, o que proporciona men-
te apopulagdo do pais ndo representou umamedidatdo importante quan-
to aredugdo em 100 mil servidores briténicos,* efetuada por Margareth
Thatcher na primeira metade dos anos 80, sem que houvesse, contudo,
um reflexo profundo no nivel do tamanho do gabinete.

Um elemento comum assinalado por Timsit em relag&o aos casos
acimamencionados € o0 “modo de especializacao das estruturas adminis-
trativas’. Para 0 autor, dois mecanismos contribuem para o fenémeno.
Em primeiro lugar, destaca-se o processo de “agregacdo” de instituicdes
criadas a partir de pecas que se juntam as estruturas ja existentes, de
forma a assegurar o desempenho de “novas fun¢es’ que até entdo ndo
eram da alcada do Estado. E o caso, por exemplo, da pasta do Trabalho,
gue surge como corolario da agdo regulamentadora do mercado e das
relaces trabalhistas. O segundo mecanismo que leva a uma especiali-
zacdo e complexidade do aparelho de Estado é a “diferenciacdo” das
estruturas administrativas. Tal processo pode se dar pela prépria evolu-
¢ao e aumento da complexidade de certos setores (caso da separacio
entre Viagdo e Obras Publicas no Brasil), ou como resultado de priorida-
de politica (caso da ReformaAgréria).

Vale assinalar que a agregacéo de novas fungdes ao Estado pode
se dar de duas maneiras: pelaincorporagdo por parte do setor publico de
uma atividade que j& existia anteriormente, mas ndo em escala
universalizada, ou pelo aparecimento de uma nova preocupagdo social,
gue se torna objeto de politicas de regulacdo ou de regulamentagdes.
No primeiro caso, cita-se 0 caso daeducagdo, que existiadeformasel etiva
e privada, em grande medida assegurada pela lgreja, mas que ao se tornar
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universal e obrigat6ria passou aconstituir um campo especifico de atuagéo
governamental. No segundo caso, 0 exempl o daprotecao ao meio ambiente,
gue setornapreocupacdo publicanos Ultimos 25 anos, marcou o apareci-
mento de estruturas correspondentes em quase todos 0s paises.

Entre a crescente especializagdo e a necessidade de coordenagéo
eficiente, deve-se situar a busca de um tamanho “6timo” de gabinete.
Os paises desenvolvidos parecem ter encontrado um certo equilibrio quan-
to a esse nimero, pois nos Ultimos anos sao relativamente pegquenas as
mudancas que empreenderam. Ainda que tenha havido uma redugédo de
certas atividades (notadamente as ligadas a producao industrial), a
estruturado Estado ndo tem apresentado transformagtes substanciais na-
gueles paises. E ndo poderia ser diferente, em se tratando de processo
caracterizado por uma redivisdo do trabalho entre os setores publico e
privado, mas ndo de uma eliminacdo de func¢bes do Estado (esse ponto
seraretomado mais adiante).

Uma coisa, entretanto, € certa: o tamanho institucional dos
aparelhos de Estado € o retrato do préprio espectro de atuagdo do setor
publico, enquanto promotor, formulador e executor de politicas publi-
cas. O papel de regulacdo das sociedades foi evoluindo ao longo dos
tempos, levando atal configuracéo politico-institucional.

O debate sobre eficiéncia, que tem servido de pano de fundo as
tesesde reducéo do tamanho do Estado, deve estar, portanto, condicionado
a dois par@metros bem claros e diferenciados: por um lado, a busca de
um mel hor desempenho, que envolve decisdes e técnicas administrativas;
€, por outro, a revisdo do papel e das funcdes do poder publico. Este
ultimo aspecto, que aparece nas pautas de discussao sobre reformas do
Estado, ndo pode ser confundido com o primeiro. Ele deve, na verdade,
ser avaliado a luz das particularidades de cada sociedade, do grau de
pertinéncia e atualidade de cada uma das fungdes do poder publico, das
possibilidades e riscos de uma transferéncia de competéncias publicas a
esferas privadas ou publicas ndo-estatais.

3. A crise do Estado e seus muitos diagnosticos

Uma das caracteristicas desse fim de século tem sido a surpreen-
dente convergéncia de andlises quanto a certas evidéncias que se apre-
sentam em nossas reali dades politicas, econdmicas e sociais. Talvez pelo
fato de que a via sociaizante tenha entrado em colapso, ou porque o
mundo vem mostrando problemas cujas solugdes ndo sdo vislumbraveis
com as férmulas e instrumentos de que se dispde, ha um forte consenso
guanto ao fato de que estamos diante de uma“ crise de paradigmas’ que
expliquem e resolvam nossos impasses, mas se h4 consenso quanto aos
fatos, ndo o hd, por outro lado, quanto a um diagndstico efetivo e, muito
menos quanto ao modo de enfrentamento dos problemas.
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Particularmente, no tocante ao modelo de intervencéo estatal
constituido a partir do final do século passado, e que ganha vigor com
aRevolugdo Russade 1917 por um lado e com o New Deal norte-america-
no, por outro, muito se tem discutido nas academias e muito setem feito
naarenapolitica. Um batalhdo deintel ectuais vem pontificando arespeito
dacrise do Estado, que chegou aimpasses tanto pelo lado fiscal, quanto
operacional.

A perda de legitimidade social do modo de intervenc&o estatista
nao deixa duvidas. Entretanto, em cada sociedade particular, as razes e
o0 tipo de manifestacdo dos problemas tendem a ser bem especificos.
Ha semelhangas e tragos comuns, perceptiveis em toda parte. Assim, a
dimenséo fiscal tem se mostrado como um fator limitante, seja pelo lado
da disponibilidade de recursos or¢gamentarios que permitem a continui-
dade do model o vigente, sejapel o fato de que o financiamento dos déficits
resulta em incremento na carga tributéria.

Na literatura internaciona, o mote tem sido a crise do Welfare
Sate, ou, como insistem osfranceses, do Etat Providence. Evidentemente,
trata-se, ali, dasaturacéo de um model o bem particul ar aquelasrealidades.

Rosanvallon (1981) assinala que o que estd em jogo hoje ndo é o
tamanho ou o peso tributario da crise do Estado Providéncia. Paraele, a
criseébem maisprofunda: elareflete umaoutracrise, que é adasrel acbes
entre Sociedade e Estado.

Mas por que esta crise se manifesta hoje?

O autor citado intui trés possiveis explicagdes para esta indagacao:

1) primeiramente, porque onde existe o Estado Providéncia
(E-P) ja cumpriu, mesmo que com falhas, seu papel de reducéo das
desigualdades;

2) o crescimento jando mais representa o papel de “lubrificante”
social (ou seja, a mecanica do E-P ndo esta sendo acompanhada de
reformul ages no contrato socia); e

3) atuamente, uma critica de esquerda se junta a reacdo liberal
tradicional.

As razbes da crise do Welfare Sate (WS), conforme andlise de
Pierson (1991), podem ser sintetizadas nos seguintes pontos:

- mudangas na economia politica internacional, acarretando ero-
s80 do compromisso entre o capital e o trabalho organizados;

-incompatibilidade, delongo prazo, com a economia de mercado;

- mudangas na estrutura de classes e nos padrdes de consumo, ge-
rando erosdo da aliancga entre as classes médias e trabalhadoras, pelo
bem-estar pablico;

- erosdo da solidariedade de classe no interior da prépria“ampla’
classe trabalhadora; e
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- incompatibilidade do WS baseado no crescimento, em termos de
assegurar um genuino bem-estar individual e social.

Um trago comum na andlise dos dois autores é a constatacéo de
que o Estado de bem-estar social, nos moldes como foi sendo edificado,
perde sua capacidade de operar de forma socia mente satisfatoria quando
entraem colapso o mundo do trabalho. O pds-industrialismo e seu coro-
l&rio — o desemprego — desmantelam os fundamentos da protecéo
social ao desequilibrar a relacdo securitaria entre populagéo ativa e
inativa. O envelhecimento da sociedade, rel ativamente a uma cadavez
menor taxa de natalidade, ja vinha representando forte pressao sobre a
populagéo ativa, em termos de rel agéo trabal hadores/aposentados. Com
a crise do desemprego, outros mecanismos — como 0 seguro desem-
prego — se mostram também vulneraveis a tal ponto que perdem sua
universalidade, passando aamparar apenas uma parcel a cadavez menor
dapopulagdo. O surgimento do fenbmeno da exclusdo social no mundo
desenvolvido — novidade desse fim de século — contribui, sem divida,
para o questionamento do WS.

A mudanca na composi¢éo dos custos do WS pode ser avaliada
pelo Quadro 3, que mostra, parao caso francés, como vem aumentando a
participacdo relativa dos gastos com “envelhecimento” da populagéo e
com o desemprego, a0 mesmo tempo em que diminuem as rubricas doenca
eaocacdo familiar.

Quadro 3: Franca— Digtribuicao percentual dos beneficios sociais

1960 1990
Velhice 31% 51%
Doenca 33% 26%
Familia 31% 13%
Desemprego 1% 7%
Outros 4% 3%

Fonte: Comptes de la Sécurité Sociale/Franga, apud. D intignano (1993).

O diagndstico dacrise do WS pelacorrente de pensamento da“ nova
direita’ recorre ao pensamento de Hayek, Bucannan e outros autores,
parareafirmar seus principios antiestado. Pierson (1991:48-48) sumariza
0 clamor desse grupo de pensadores, em seis grandes pontos:

-0 WS é antieconémico

-0 WS éimprodutivo

-0 WS éineficiente

-0 WS é ndo-efetivo

-0 WS é despético

-0 WS é anegacdo daliberdade
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Ja a crise do Estado em paises como o Brasil tem natureza bem
diversa. Ainda que tenhamos seguido a férmula do WS, promovendo
legislacBes que regulamentavam o mercado e as relacles de trabalho,
gue tenhamos instituido um sistema previdenciario e, até mesmo, mais
recentemente, um seguro desemprego, nunca conseguimos universalizar
sua abrangéncia. Uma ampla camada da populacéo sempre esteve a
margem de qualquer tipo de amparo publico. Aliés, esse é um traco
marcante de nossa sociedade desde a colénia. O grau de expectativa—
e, portanto, delegitimidade— em relagéo ao Estado € aqui muito reduzi-
do. A crise ndo se reveste, entdo, do mesmo caréter de desencanto como
la nos
paises do WS. Aqui, acrise € um misto de faltade politicas de bem-estar
universalizadas, paralelamente a uma perda de efetividade dos poucos
instrumentos de politicas sociais, junto as reduzidas parcelas da popu-
lacdo que a elas tinham acesso. Ao contrério da saturacéo, do envel heci-
mento do WS, em nosso caso vivemos uma atrofia precoce de seu
desenvolvimento.

Na verdade, o que esta em crise, no caso brasileiro, é o Estado
Patrimonial, cuja superagéo ndo se deu até o presente, mesmo que uma
série de politicas trabal histas tenham sido implantadas. A situagéo pode,
em certamedida, ser comparadaao caso daAlemanha, a épocade Weber:
mesmo com 0S avangos em matériade politicas sociais, promovidas no
governo de Bismarck, aquele pais ainda guardou por algum tempo for-
tes resquicios do patrimonialismo herdado de seu passado feudal. A
velha nobreza sobrevivia, a sombra da méaquina publica ampliada pelo
crescimento das instituicdes do Estado. Dai, a assertiva weberiana de
que os funcionérios (“servidores’) deveriam passar ao exercicio da
dominacéo das instituicbes publicas, em substituicdo aos notaveis
(WEeBER, 1971:221). Weber considerava, assim, que um corpo burocra
tico profissional e neutro deveria exercer efetivamente o poder legiti-
mo de decidir sobre a condugdo dos negdcios publicos, numaformade
dominac&o racional.

O fato de o Brasil aindamanter fortestragos dadominagdo tradici-
onal (ibid.:323-238) em suas estruturas politicas einstitucionais o coloca
em situacdo bem distintados paises do WS, em termos de diagndstico da
crise do Estado.

Nesse sentido, ainda que haja sintomas parecidos, o diagndstico
nao é o mesmo e, portanto, remédio (ou, pelo menos a dosagem) néo
pode ser 0 mesmo.
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4. A razao desestatizante: areceita
neoliberal e suas ar madilhas

Com a agudizac&o da crise do sistema de WS (e ndo necessaria-
mente do Estado nos paises onde este se edificou), o terreno mostrou-se
aparentemente fértil para reformas desestruturantes das institui¢cdes de
protecdo social. Entretanto, passados quase 20 anos desde o inicio das
préticas desestati zantes, onde o modelo tory britanico serviu de referén-
cia, 0 queseviu foi muito mais privatizagdo de empresas publicas do que
eliminagéo da protecdo socia (ver Quadro 4). Aliés, aandlise dos dados
mostra que houve um incremento relativo da participacéo da Protecéo
Socia nacomposi¢cao dos PIBs dos paises mai s desenvol vidos. Por exem-
plo, é verdade que o sistema de habitacdo popular do Reino Unido foi
privatizado, mas o NHS (National Health Service) sobreviveu. Ainda
gue os servicos de catering e lavanderia dos hospitais publicos tenham
sido objetos de franquias, 0 sistemano foi desmontado.

Quadro 4: Protecéo social em percentagem do PIB

1960 1970 1980 1990
EUA 7,3 10,4 12 14,8
Japéo 4,1 57 10,5 11,5
CEE - - 21,1 23*
Alemanha 18,1 19,5 25,4 24*
Reino Unido 10,2 13,2 16,4 20,3*
Franca 13,4 16,7 235 26,6
Grécia 7 9 11 20,6
Suécia 10,8 16,7 32,4 33,9

* =1988-1989 Fonte: OCDE, apud. D"intignano (1993:56)

Comentar asinimeras armadilhas, mitos e falacias querevestem o
debate sobre as formulas minimalistas de enfrentamento dos diferentes
tipos de crise, que se manifestam atualmente nos diferentes tipos de
Estados, é uma tarefa que extrapola os modestos limites deste texto.?
Alguns pontos, entretanto, merecem ser explicitados, enquanto elemen-
tos para reflexdo que podem ajudar no enfrentamento dos desafios das
reformas dos Estados.

O modo como o neoliberalismo vem pregando ahegemoniado mer-
cado sobre o Estado, naregulagéo dos sistemas econdmico-socials, colo-
ca-0s em posicao comparavel a de revolucionarios. Touraine (1994:145)
chama a atengdo para o fato de que “os liberais e os revolucionérios tém
em comum o fato de ndo pensarem em termos de agentes, mas em termos
de racionalidade do sistema, quer seja uma questdo de leis de mercado
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ou de socialismo cientifico”. Para o autor, o Estado é sempre o agente
central de mudanca dos sistemas. Dai, “a agdo revolucionéria consiste
em assumir o controle do Estado, afim de dirigir estamudanca’ (ibid.).
Quanto a este aspecto, cabe assinalar que a“revolugdo neoliberal”, ainda
gue naaparéncia se valhado desmantelamento de Estado, busca, naver-
dade, a conquista do mesmo, como forma de viabilizar a construcdo de
um outro Estado: onde o0 mercado substitua as formas de mediagéo
entre os diferentes atores sociais; onde o econdmico substitua o social;
onde a concorréncia substituaa cooperacdo; onde o Eu substituao Nos.

Uma confusdo recorrente que vem se expressando no debate sobre
a reforma do Estado é a da diferenca entre “regulacdo” e
“regulamentacéo”, que ndo sdo a mesma coisa. O papel do Estado, in-
dependentemente do grau de interveniéncia direta enquanto ator eco-
ndmico, é o de regular as relacdes entre os diferentes agentes do siste-
ma econdmico-social. Pararegular, pode lancar mé&o de dois mecanis-
mos: a regulamentac&o e a agdo direta. Um nédo elimina o outro, mas a
intensificagdo do uso dos dois, nas décadas precedentes, exacerbou o
poder estatal e vulnerabilizou as institui¢des publicas.

No atual processo de reformas, as propostas minimalistastém dado
énfase a simultaneidade da desregulacdo e da desregulamentacéo.
Osriscos de tal conduta sdo graves. No caso das empresas publicas, por
exemplo, que por seu carédter estatal ja representam, em si, instrumentos
de regulagdo, o Estado néo necessita de muitas regulamentacdes; mas
gquando se pensa em privatizé-las, é preciso que sgjam definidas regras
de funcionamento, sobretudo quando se tratar de servicos publicos que
passem a ser objeto de concessdes ainiciativa privada.

Portanto, considerar a experiéncia do Reino Unido, as privatiza-
¢0es, que significaram reducdo de atividades governamentais (aindaque
nado tenha havido desestatizacdo!), mostram que € preciso aumentar — e
ndo reduzir — as regulamentacdes. Se estas se mostram obsoletas ou
ineficientes, é 0 caso derevé-las, masnédo de eliminé-las. Ou sgja, melhor
gue o conceito de desregulamentacdo € aidéia de “re-regulamentagdo”.

Propor medidas neoliberais simultaneamente ao enfraquecimento
do Estado constitui um paradoxo. O neoliberalismo reifica as virtudes
reguladoras da mdo invisivel do mercado. Exalta a competitividade, e
exacerba assim adimensdo daindividualidade, do Eu. Quando isso seda
num contexto de Estado fraco, atendénciaé abarbérie descritapor Hobbes
(1971:219), em que ainexisténcia da Republica ou Civitas (Leviatd) le-
varia a guerra de cada um contra seu vizinho. Anderson (1995), em seu
Balanco do neoliberalismo assinala que paraque este seimplante, é pre-
ciso um Estado forte e ndo, como se supde, fraco.
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Crozier (1987:71) resume acrise do Estado numaférmulasimples:
guanto maiores as necessidades e as demandas de intervencdo, maiores
asdificuldades de seintervir; quanto maiscomplexo o sistemaderelactes
que gerao tecido social, maior o grau de mediac&o do Estado de que ele
necessita. Dali, surge um paradoxo: quanto maior aliberdade dos partici-
pantes no jogo social, mais necessaria se tornaaorganizagdo. Nesse sen-
tido, os apdstolos do neoliberalismo, que pregam o Estado-Minimo, sdo
incapazes de perceber uma regra fundamental: “é preciso muita orga-
nizag&o paraassegurar mais liberdade a um grupo crescente de pessoas’ .

Ao longo dos ultimos 20 anos, muito se tem noticiado sobre o
esforgo dos paises endividados do Terceiro Mundo em termos de equa-
cionar seus débitos frente ao Sistema Financeiro Internacional. O Fundo
Monetério Internacional — FMI, institui¢do que opera como verdadeira
guardiados grandes bancos, desempenhou um importante papel enquanto
forcapromotoraou indutorade reformas nas estruturas estatai s dos paises
gue buscavam renegociar suas dividas externas. O receituério, sempre
baseado em principios de reducéo dos gastos do setor publico, inclusive
dos subsidios a atividades econémicas, segue um modelo generalizado,
aplicavel aqualquer pais. A partir de tais condices, sucessivas cartas de
intencdo foram sendo produzidas pel os governos que buscavam adaptar-
se as exigéncias impostas. Nesse jogo, parecia contar mais as intencoes
explicitadas do que as agBes concretas, detal modo que asreferidas cartas
deintenc&o se sucediam, sempre com promessas de dificil cumprimento,
ainda gque invariavelmente com incremento da austeridade na economia
domeéstica dos paises. O laboratério neoliberal chileno apresentava-se
€omo precursor de sucesso e paradigma.

Essefoi 0 “pano defundo” de um traumético processo de desman-
telamento institucional das estruturas estatais em véarios paises. O suca-
teamento das institui¢cdes era acompanhado também pelo sucateamento
dos seus recursos humanos, de tal forma gue operava-se um perverso
ciclo vicioso, que invariavelmente remetia a uma perda de eficiéncia e
de credibilidade no papel do Estado em cumprir certas funcdes. A missdo
providencial do poder publico, emtermosdeidentificar estratégias e pro-
mover o desenvolvimento, é substituida, no discurso tecnocratico, pelo
mercado, entendendo-se este como um deus ex-machina. O “fetichismo
do plangjamento”, como m&o invisivel que levariaa superagdo do atraso
e da pobreza, foi sendo substituido pelo “fetichismo do mercado”.
Mas como o0 mercado, nos sistemas econdmicos infantes, € uma abstra-
¢do, sendo muitas vezes produto e dependente da propria agéo estatal, é
evidente que graves desajustes se produziram.

As privatizacbes de empresas publicas, que seguiam orientacéo
tacita os receituarios do FMI e do Banco Mundial, nem sempre corres-
pondiam a um aumento da eficiéncia social, sobretudo aquelas relativas
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aservigos publicos. A busca de maiores resultados econdmicos, no curto
prazo, acabou levando aumaformidavel negligénciacom o carater publico
da prestacéo de certos servicos publicos. O caso argentino é rico em exem-
plos a esse respeito. Telefonia, energia e transportes urbanos, uma vez
privatizados— e sem serem obj etos de regulamentacdes que servissem de
salvaguarda aos interesses publicos — passaram a orientar-se principal -
mente no rumo da rentabilidade (“ qualidade e produtividade”), af astando-
se do principio da universalizagdo do atendimento. Assim, paralelamente
ao surgimento do conceito de“ cliente” como o objeto da busca de satisfa-
¢&0, ocorretambém uma perversaredugdo no universo desses beneficiérios:
a exclusdo de uma parte dos usuarios — aqueles que ndo constituiam um
mercado, no sentido econdmico do termo — da categoria de clientes.

O caso argentino se presta, como bom exemplo, aumaavaliagdo da
eficicia do processo de privatizagdo, sob um angulo estritamente econé-
mico. L4, o sistema de metrd e de servigos ferroviarios metropolitanos,
que em 1997 receberam subsidios do Estado da ordem de 270 milhdes de
délares, deverdo receber, em 1998, 318 milhdes de ddlares, o que
correspondeaum incremento de 17,7%. Se se consideraque aprivatizacdo
— NO caso via concessao — se deu justamente por razdes de ineficiéncia
ouincapacidade do Estado em administrar tal servico, parece um paradoxo
gue o préprio Estado devaarcar com crescentes subsidios a seus concessi-
onérios privados. E o paradoxo chegara a seu paroxismo no ano de 1999,
guando esta previsto o repasse de recursos publicos da ordem de um mi-
Ihdo de délares didrios, que igualam o valor da perda diaria que represen-
tava a operacdo dos trens urbanos pelo Estado, em 1991, quando seu “alto
custo” justificou a decisdo pela privatizacdo.®

O caso argentino € também eloqliente, para mostrar o quanto a
fragilidade das estruturas de mercado, em contextos sociais caracterizados
pelapobreza de amplas camadas da popul agdo, pode conduzir asituagcdes
de exclusdo social. E evidencia, também, o papel universalizador do
Estado, naextensdo dos servicos publicos— e dacidadania— atodas as
camadas da popul agdo, independentemente da rentabilidade global ime-
diata de uma ou outra empresa prestadora de tais servicos. Mercado,
produtividade e univer salidade sAo conceitos que ndo podemser reduzidos
a simples andlise econémica, em paises menos desenvolvidos.

A esserespeito, o recenterelatério do BIRD parece buscar redimir
aquel e organismo de suas préti cas desestati zantes recentes ao reconhecer
0 papel determinante do Estado:

“...0 Estado tem enorme responsabilidade no desenvolvimento
econbmico e social de um pais e sobre a sustentabilidade do
desenvolvimento. O potencial do Estado de alavancar, de promover
e de mediar mudancas na busca de fins coletivos ndo tem limites.
Onde tal capacidade foi bem utilizada, as economias floresceram.
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Mas onde isso ndo ocorreu, o desenvolvimento chocou-se contra
um muro detijolos.” (BIrp,1997:157).

Aliés, conforme reconhece o proprio BIRD em seu relatério anual
de 1994, o papel do setor publico nos investimentos em infra-estrutura,
por exemplo, édecisivo. Dados paraadécadade 80, justamente o periodo
de pior desempenho dos Estados nas nagtes em desenvol vimento, indicam
gue o poder publico foi o principal fator de geracdo de infra-estrutura,
corroborando a tese de que em paises pobres o mercado, em si, ndo
atende a necessidades basicas cujos investimentos sdo de maior risco e
retorno lento. Os investimentos totais em infra-estrutura, numa amostra
de paises, foram, naquele periodo, de 20% para nagdes de baixa-renda e
de 22% para as de média-renda. Ja os gastos estatais, no mesmo tipo de
atividade, foram, respectivamente, de 38 e 58% (BirD,1994:14).

Mas se hoje 0 BIRD enfatiza o papel do Estado na promogédo do
desenvolvimento, ndo se pode dizer que isso sempre tenha se dado desta
forma. Na redidade, tanto o BIRD como o FMI induziram, sobretudo
nos anos 80, préticas que se baseavam no diagnéstico de que grande
parte da culpa pelo atraso e pela instabilidade da economia em
desenvolvimento se deviaaexcessivaintervencéo estatal. Em seusrelaté-
rios, estas instituigdes destacam o tema de que o Estado deve confiar
mai s no mercado como mecanismo de alocacdo e distribuicéo, deixando
maior espago ao setor privado (BaBaL,1992:261). As politicas de gjuste
estrutural, praticadas nos Ultimos 15 anosnaAmérica L atina, s8o o refle-
X0 dessa doutrina.

O citado autor (ibid.:262-263) identifica trés grandes periodos na
atuacdo dos organismosfinanceirosinternacionaiscomo o FMI eo BIRD.
Na primeira fase que vai de 1946 a 1969, prevalecem politicas de em-
préstimos baseadas numa forte valorizagdo dos principios de mercado.
Na segunda fase (décadas de 60 e 70), as operacdes se inclinam para o
fortalecimento do papel do Estado nas economias em desenvolvimento,
com notaveis reflexos sobre o crescimento das empresas estatais. O ter-
ceiro periodo, que se estende até recentemente, € marcado pelo desen-
canto com as politicas estati zantes, voltando-se aval orizar asvirtudes do
mercado.

O momento atual parece ser o de inflex&o de tal tendéncia pelo
reconhecimento de que também o mercado néo resolve nossos graves
problemas estruturais; talvez mesmo pelo fato de que o préprio mercado
nao esta suficientemente estabel ecido e amadurecido nesses paises, care-
cendo de uma acdo regulatoria por parte dos Estados.

5. Conclusao
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Uma das razbes para a existéncia de tantos diagnosticos sobre a
crise do Estado é o fato de que ndo se trata de um crise Unica, que possa
ser generalizada. S0 muitas as crises que, embora simultaneas, revelam
naturezas bem particulares em Estados bem particul ares. Nossa época é,
portanto, de “crises dos Estados’, no plural. Assim, a busca de solugdo
também ndo pode ser baseada em formulas universais, mas sim em
diagndsticos de cada caso.

Isso ndo impede, evidentemente, que se recorra a experiéncias
internacionais, para se buscar ensinamentos. SO que estes devem servir
de referéncia, e ndo de norma.

O temadareformado Estado €, sem diivida, um dos grandes desa-
fiosintelectuais e politicos desse fim de século. As préticas até agui ex-
perimentadas vém se mostrando limitadas, principalmente nos paises
menos desenvolvidos, onde o mercado tem mostrado fortes limitagtes
em assumir o papel de regulador das forgas sociais e econémicas, em
sociedades tdo complexas como as nossas, mas frageis sob o ponto de
vista politico-ingtitucional.

Asandlises e experiénciastém sido carregadas de contetido volun-
tarioso, de natureza ideolégica e casuista. O resultado tem sido muito
mais a demolicdo do Estado do que a edificacdo de uma via aternativa
de organizacdo societal, com todas as mazelas que isso implica.

A razdo desestatizante mostra suas limitagOes, efetivamente, de
forma t&o peremptdria, que até mesmo as institui¢des financeiras inter-
nacionais parecem estar recuando de sua radicalidade antiestatal.

O cenério, para essa virada de século, parece ser muito mais o de
busca de um novo modo de atuagéo estatal do que a continuidade do seu
desmantelamento. “ Reestatizac80” seriaum conceito maisadaptado, mas
para tanto uma série de mudangas se torna necessaria.

No caso brasileiro, considerando questdes emergenciais que ser-
vem de “pano de fundo” para o debate dareforma do Estado, sugere-se
alguns principios como norteadores:

* Em primeiro lugar, aponta-se o imperativo de se implementar
reformas de base, tdo consensual mente necessérias, mas tdo adiadas por
vicissitudes do jogo politico continuista. Nesse contexto inserem-se a
reforma agréria, a“despatrimonializagdo” do Estado, a universalizagdo
defato daeducagéo e das oportunidades sociais, o fim daexclusdo socidl;
enfim, a extens&o da cidadania a toda a popul agéo.

* As regras do jogo devem ser claras e duradouras. ndo se pode
mudar critérios ao belprazer de casuismos dos dirigentes, que sao transi-
térios e, com frequiéncia, obedecem muito mais a ldgica patrimonialista
e ao clientelismo politico do que a critérios de competéncia técnica.

* O Estado é perene (ainda que, em sua evolucao, passe por mu-
dancas); os governos sao temporarios e tém amissdo de gerir e assegurar
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0 bom funcionamento do Estado. Nesse sentido, os governos tém o
dever de melhorar a configuracdo do Estado e n&do tém o direito de
desmantel&-lo.

* Os servidores sdo funcionérios do Estado e ndo de governos.
A maximade que 0 chefe sempretem razdo” nédo pode se aplicar automa-
ticamente ao servico publico. Os servidores devem ser uma salvaguarda
do bom desempenho das institui¢des publicas.

* Quem deveter estabilidade, em primeiro lugar, é€ o Estado e suas
instituicdes; os servidores ndo podem colocar a sua estabilidade acima
do bem comum.

* A estabilidade ndo pode ser apenasum direito: elaimplicatambém
em deveres. O Estado ndo pode se converter em um poder voltado
prioritariamente paraseus servidores. quem deve ser alvo dasagBespublicas,
em geral, é 0 conjunto da populagdo. Esta, sim, € 0 “cliente” do Estado.
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Notas

1 valeressaltar que essa reduco n&o implica necessariamente demissies. O que houve,
narealidade, foi umatransferéncia do nivel de dependénciafuncional dos emprega-
dos das empresas que foram privatizadas, que deixaram de ser servidores publicos
para se tornarem trabalhadores da iniciativa privada. E certo, contudo, que as
privatizaces britanicas acarretaram, num segundo momento, demissdes em escala
considerével.

2 A esse respeito, ver Bursztyn (1991a, 1991b).

3 Clarin, Buenos Aires, edicdes de 2/12/97 (p.22) e 3/12/97 (p.30).
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Resumo
Resumen
Abstract

Introducéo a critica da razdo desestatizante
Marcel Bursztyn

O artigo compreende uma visdo critica sobre o0s processos de reestruturagéo do Es-
tado baseados nalégica neoliberal, que caracterizam as reformas minimalistas da déca-
da de 80.

O tema da reforma do Estado é visto como um dos grandes desafios intelectuais e
politicos deste fim de século, devendo necessariamente ser contextualizado historica-
mente, umavez que ndo existe umaunica crise do Estado, mas vérias crises dos Estados
especificas e particulares, cujas solucfes ndo sdo Unicas nem universais, mas dependen-
tes do diagndstico de cada caso.

Entende-se que a raz8o desestatizante apresenta limitagdes, reconhecidas até mes-
mo pel asinstitui¢cBes financeiras internacionais que antes a defendiam. O cenério deum
novo modo de atuagdo estatal é apresentado como mais provavel, sendo o conceito de
reestatizacdo mais adegquado para as mudangas que se fazem necessarias.

Introducion a la critica da la razén desestatizante
Marcel Bursztyn

El articulo contiene una vision critica sobre los procesos de restructuracion del Es-
tado basados en la | 6gica neoliberal, que caracterizan las reformas minimalistas de los
80.

El tema de la reforma del Estado es visto como uno de los grandes desafios
intelectualesy politicosde estefin desiglo, que debe, necesariamente, ser contextualizado
histéricamente, una vez que no existe una Unica crisis del Estado, mas varias crisis de
los Estados, especificasy particulares, cuyas soluciones no son ni Gnicas ni universales,
mas dependientes del diagndstico de cada caso.

Se comprende que la razon desestati zante presenta limitaciones, reconocidas hasta
aun por las instituciones financieras internacionales que anteriormente la defendian.
El escenario de un nuevo modo de actualizacion estatal es presentado como lo més
probable y el concepto de restatizaciones presentado como lo més adecuado para los
cambios que se hacen necesarios.

Introduction to the critique of the denationalising reasoning
Marcel Bursztyn

The paper covers a critical view of the State restructuring processes based on
neoliberal logics, which characterised the minimalist reforms of the eighties.

The theme of State reform is seen as one of the great intellectual and political
challenges of the end of the century and it should necessarily be historically
contextualized, sincethereisnot onesingle State crisis, but several State crises, specific
and private, for which solutions are not unique or universal, but depend on the diagnosis
for each case.

Itisunderstood that the denationalising reasoning presents shortcomings, recognised
even by the international financial institutions that once defended it. The scenery for a
new way of state performance is presented as being most likely, the concept of re-
nationalising being the most adequate for the changes that are needed.

Contato com o autor: marcel.burs@persocom.com.br
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