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Asreformasadminidrativas
no Brasl: moddos,
aucessefracasns

Olavo Bras| de Lima Junior

“ Os elementos apontados permitem constatar que mudar a
maquina do Estado é, provavelmente, uma das tarefas mais
dificeis ja enfrentadas pela sociedade contemporanea.
Em face disto, a formagéo e a énfase predominantes na América
Latina, de caréter formalista e juridica, parecem de uma profunda
ingenuidade. Em alguns paises, pensou-se que o problema seria
resolvido com a sangdo de novas leis que consagrassem as re-
formas, mas o percentual de ndo-aplicacdo das leis em nosso
continente indica a distancia que existe entre uma cultura juridi-
ca, formal, e a prética real dos processos histéricos.”

Bernardo Kliksberg (1988b)

1. O “Estado Novo’: asbasesdo estado
administrativo e do estado inter ventor

A Revolugéo de 1930, simbolicamente associada a quebra da
espinhadorsal dasoligarquiasregionais, teve como desdobramento
principal a criagdo do estado administrativo no Brasil, através de
dois mecani smosttipi cos daadministracéo racional-legal : estatutos
normativos e 6rgdos normativos e fiscalizadores. A abrangéncia
desses estatutos e 6rgaos incluia areas teméticas classicas que, até
hoje, se revelam como estruturantes da organi zag&o publica: admi-
nistracdo de material, financeira e de pessoal .

RSP

Revista do
Servico
Publico

Ano 49
Numero 2
Abr-Jun 1998

Doutor em
ciéncia politica
pela University
of Michigan e
professor titular
do DCP da
UFMG



Os estatutos e 6rgaos do ciclo Vargas visavam estabel ecer princi-
pios e regras e padronizar os procedi mentos a serem adotados. Ao longo
do periodo compreendido entre 1930 e 1945 fortal eceu-se atendénciade
centralizagdo naadministracdo e, no pos-37, delineou-se umanovacarac-
teristicade atuagdo: além de um estado administrativo, centralizador, ele
passou a assumir as fei¢des de um estado intervencionista; a sua expan-
s80 e acdo centralizadora se somou, ainda, a criagdo de autarquias e de
empresas que criaram a base futura para o estado desenvolvimentista.

Navertente administrativastricto sensu, o governo Vargascriou,
em 1930, a Comissdo Permanente de Padronizacdo com atribuicdes
voltadas paraa é&reade material e, no ano seguinte, a Comissdo Perma-
nente de Compras.

Iniciativa impar, pode-se retrospectivamente afirmar, teve
0 governo Vargas ao criar a Comisséo Especial do Legidativo e do Exe-
cutivo (Lei n° 51, de 14/5/35), cujo objetivo era apresentar uma proposta
de reorganizagdo administrativa e revisdo geral de vencimentos, respei-
tando-se o critério de igual remuneracdo para aqueles que exercessem
funges e responsabilidades iguais. Conhecida como Comissdo Nabuco,
ela ndo chegou a recomendar legislagdo especifica, mas seus estudos e
sugestfes subsidiaram a agdo governamental posterior.

A administraco de pessoal teve suas normas estabelecidas, pri-
meiro, na Constituicdo de 1934, que teve vida curta: os arts. 168 e 170,
§ 2° introduziram o principio do mérito na organizacdo de pessoal.
Seguiu-se, em 1936, com alei n° 184, de 28 de outubro, a efetiva estrutu-
racdo da area de pessoal: normas bésicas, sistema de classificacdo de
cargos e acriagdo do Conselho Federal do Servico Pablico Civil.

Em 1937, foi incluido na Carta outorgada dispositivo que criava o
Departamento de Administracéo Publicado Servigo Publico (DASP), érgéo
que teve vida longa e atuacéo intensa nos anos subseguentes.
O DASPfoi efetivamente organizado em 1938 e reproduzi u-se nos estados
como Departamento Administrativo, gozando de poderes excepcionais. Em
1939, através de decreto-lei, Vargas ingtituiu o Estatuto dos Funcionarios
Pulblicos Civis que veio a ser substituido em 1952 por novo Estatuto.

O tripé material -pessoal -recursos financeiros termina por ser nor-
matizado com a edicdo, em 1940, do decreto-lei que estabel ecia normas
orcamentérias. Em dez anos, portanto, foram estabelecidas as normas
basi cas que ef etivamente criaram aadministragdo publicano Brasil. Tra-
tou-se, assim, e de acordo com ateoriaadministrativavigente, de organizar
umaadministragdo publica orientada pel apadronizag&o, prescricéo epelo
controle. Taisiniciativastiveram caréter absol utamente pioneiro.

Embora ndo se possa dizer que a Reforma de 1936 tenha implan-
tado uma administrac&o tipicamente weberiana, raciona e legalmente
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orientada, portanto, “ é praticamente unanime aavaliagdo de que aRefor-
ma de 1936, representou, a época, um momento fundamental para a
reforma administrativa em geral, e para a reforma da administracio de
pessoal em especia” (Santos, 1997: 32).

A implantac&o do “ Estado Novo” implicou autilizagdo daadminis-
tracdo publicarecém-implantadatambém como formade controle politi-
o, nos planos nacional e estadual. Criou-se, em cada estado, um Depar-
tamento Administrativo, 6rgao colegiado e com composicao técnica,
subordinado ao Ministério da Justica, porém com seu diretor nomeado
pelo presidente da Republica. Esse 6rg&o possuia poderes excepcionais
pois funcionava como camara de revisdo das decisdes do proprio
interventor no estado, igual mente nomeado pelo presidente: pelo voto de
2/3 de seus membros podia blogquear as decisbes do interventor, remeten-
do-se, assim, a decisdo final para a esfera federal.

A criacdo de institutos, autarquias e grupos técnicos foi o recurso
utilizado pelo governo paraintervir diretamente nas rel agbes econdmicas,
até entdo essenciamente privadas. equilibrar o consumo e a producéo;
regular a exportagdo e aimportagdo; incentivar aindustria; e implantar,
ampliar e remodelar a infra-estrutura com vistas a industrializar o pais.
Embora se possa entender que a implantagdo da administragéo publica
visasse atender a racionaliza¢&o das atividades da Unido e aintervencéo
econdmica fosse uma resposta tipicado mundo pds-29 — com as graves
conseguiéncias internas que produziu —, a evolugéo do regime que rapi-
damente assumiu fei¢Oes autoritérias, sustentou-se nos instrumentos
institucionais de politicaeconémicae de dominagéo politica centralizada,
objetivando respaldar o proprio regime, que era dotado de acentuada au-
tonomiaburocraticaem face do conjunto dasforgas sociais. Essaautono-
mia burocrética ndo provinha de umaimpecavel eficiénciaraciona-for-
mal, segundo o classico paradigmaweberiano das organi zagdes burocré
ticas.

“ Ao contrario, mais correto seria supor que €latem seusfunda-
mentos no fato de que a expansdo e a centralizacdo burocréticas
se deram continuamente sob o0 signo da absor¢do ou cooptagéo
dos agrupamentos de interesse, quer regionais, quer funcionais.
Essa caracteristica é evidente nos dois niveis principais em que
dividimos nossaexposi¢ao, o darel agdo centro-estados, sob aégide
do bindmio interventorias-daspinhas; e 0 daampliagdo dosinstru-
mentos de control e sobre a economia, através dosinstitutos, autar-
quias e conselhostécnicos’ (Souza, 1976: 103).

N&o hacomo negar que “ os anos dinamicos de pioneirismo (1930-
1945)”, naexpressao de Warlich, embora ndo houvesse um plano formal
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degoverno, tiveram algumas conseqiéncias positivas. amelhorianaquali-
dade dos servidores publicos, ainstitucionalizacdo — apds pouco maisde
100 anos de vida independente — da fungdo orcamentéria e a simplifi-
cacdo, padronizagéo e racionalizacdo do material adquirido. A implanta-
¢do daméquinaadministrativateve carater prescritivo, 0 que coadunava
plenamente com ateoriaadministrativapreval ecenteno Brasil enosdemais
paises, além de uma natureza coercitiva, que atendia ao caréter politico
do varguismo (Warlich, 1984: 51). Retrospectivamente, pode-se atribuir a
essa experiénciaadministrativa dois erros estratégicos. em primeiro lugar,
por ter anteci pado aobtencdo de resultadosimediatos, no curtissimo prazo;
€, em segundo lugar, pelaabrangénciado que se pretendiamudar, anature-
zagloba dareforma(Warlich, 1984).

O primeiro governo Vargas implicou consideravel expansdo do
numero de 6rgdos no &mbito do Executivo. Até 1939, haviam sido criadas
35 agéncias estatais; entre 1940 e 1945 surgiram 21 agéncias englobando
empresas publicas, sociedades de economia mista, autarquias e funda-
¢Oes. Observe-se que desse total de 21 agéncias — no mesmo periodo
— dez constituiam empresas do setor produtivo (Diniz e Lima Junior,
1986: 29-30). Tais nimeros, com base até 0 ano de 1939, podem parecer
elevados, porém, se comparados aos dois periodos que serdo analisados a
seguir, o referente ao nacional -desenvol vimentismo e aguele correspon-
dente aos governos militares, eles sdo muito baixos.

A criagdo dessa burocracia no paisteve,segundo Pereira, aspectos
positivos. Avaliando o desenvol vimento social no p6s-30, 0 autor assim se
pronuncia:

“Em contrapartida, no setor publico, atecnocraciateve um grau
de desenvolvimento. Além de administradores profissionais com
as mais variadas origens, formaram-se, principalmente no Banco
do Brasil, no Ministério daFazenda, na Fundagdo Getulio Vargase
nas Universidades, grupos de técnicos, parti cularmente de econo-
mistas, cujo poder iriacrescendo amedidaem que o governo perdia
suas caracteristicas de Estado liberal e, mal ou bem, assumia sua
novas functes de planejar e promover o desenvolvimento econé-
mico, deredistribuir arendae garantir um minimo dejusticasocial,
de educar e promover o desenvolvimento da ciéncia, de proteger
0s menores, as mulheres e os velhos. Desse momento em que 0
Estado abandonava seu mero papel de policia, paraintervir direta-
mente em todos os setores da sociedade, foi necess&rio que se
formassem grandes organizacfes burocraticas de carédter estatal
ou semi-estatal” (Pereira, 1970: 95).

Em todo esse periodo, com maior ou menor grau de sucesso, a
preocupacdo central com aburocraciapublicafoi no sentido orade criar
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0S meios para que ela pudesse administrar, ora de aperfeicoé-los, sempre
sob uma orientagdo autocrética e impositiva. As areas de agdo objeto de
intervencdo governamental foram: administragéo de pessoa e de material;
orcamento como plano de admini strago; revisdo de estruturas administra-
tivas; eracionaizacdo de métodos (Marcelino, 1987: 19, quadro 7).

2. O nacional-desenvolvimentismo e o
estado propulsor do desenvolvimento

Da democratizacdo do regime estadonovista, com a promulgacdo
da Constitui¢do de 1946, ao golpe militar de 1964, aadministragdo publica
ndo passou por modificacBes significativas, exceto pela tendéncia, ja
estabel ecida, de criacdo de novos érgéos nas administracbes diretaeindi-
reta. Ocorreram, no entanto, tentativas de instituir organismos voltados
para a andlise de sua atuacdo e que propusessem reformas e as encami-
nhassem ao Congresso Nacional.

No periodo anterior ndo foram bem-sucedidas as tentativas de
se profissionalizar o servidor publico e torn&lo imune as rel ages espu-
rias com os politicos. Ja a fase que se inaugura com a promulgagéo da
Constituicdo de 1946, embora ela propria tenha contribuido para a ndo-
profissionalizacao do servigo publico, se notabilizapel apreocupacado gover-
namental com o desenvolvimento nacional, o que tera seus reflexos espe-
cificos naadministracdo publica, como veremos. A demonstracdo inequi-
vocadas contradi¢bes do model o administrativo constituciona mente pro-
posto revela-se claramente no art. 23 do Ato das Disposi ¢des Constituci-
onaisTransitorias:

“Art.23. Os atuais funcionarios interinos da Unido, dos
Estados e dos Municipios, que contem pelo menaos cinco anos de
exercicio, serdo automati camente efetivados na data de promulga-
¢ao deste Ato; e 0s atuais extranumerarios, que exercam funcéo de
caréter permanente hAmais de 5 anos ou em virtude de concurso ou
provade habilitacdo, seréo equiparados aos funcionérios paraefeito
de estabilidade, aposentadoria, licenga, disponibilidade eférias.”

Em 1954, no segundo governo Vargas, projeto de reforma admi-
nistrativa foi encaminhado ao Legislativo, mas nédo teve seguimento.
Em 1956, o presidente Juscelino Kubitschek de Oliveira criou comisséo
especial com o mesmo objetivo reformista; tal iniciativaresultou, apenas,
na criagdo de 6rgéos e ministérios, por decreto ou por lei. Em 1963, 0
presidente Jodo Goulart nomeou ministro-extraordinario para areforma
administrativa (sem pasta) o ex-interventor no antigo Estado do Rio de
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Janeiro, Amaral Peixoto. O ministro presidiu a elaboracdo de quatro
proj etosimportantes que reorgani zariam aadministragdo federal; enviados
ao Congresso, em 1964, ndo lograram tramitar no Legislativo.

O model o que se estabel eceu no pais, |ogo apds a posse de Vargas
como presidente eleito, consistiu na “administracéo para o desenvolvi-
mento” que, segundo Marcelino, se caracterizou pela presencados seguin-
tes elementos: expansdo daintervencdo do Estado e descentralizac8o do
setor publico através da Consolidacdo das Leis do Trabalho e da criagéo
de entidades descentralizadas (Marcelino, 1989). Nao é muito diferente o
diagndstico de Jorge Gustavo da Costa (1971), quando o autor se refere
especificamente as“ Diretrizes Gerais do Plano de Desenvolvimento” do
governo Kubitschek. Segundo ele, duas tendéncias ganharam vulto na
administragdo publicabrasileiranaépoca: aprimeiraseriaaautarquizagdo
de 6rgdos da administracdo direta, mediante acriacdo de varias autarquias
e sociedades de economia mista, mecanismos mais ageis e flexiveis;
a segunda tendéncia consistia na criac8o de fundos especificos, isto é, a
vinculag&o de impostos e taxas a finalidades determinadas. Observe-se
gue tais tendéncias evidenciam aintencdo de contornar, de evitar, a acdo
politica através dos 6rgdos convencionais. Criava-se, assim, no minimo,
umasegundaviaadministrativa.

O autor menciona, a proposito, que entre 1940 e 1955 foram cria-
das sete autarquias, sete sociedades de economiamista, sete fundos espe-
ciais e trés outras entidades publicas (Costa, 1971: 148-9). A adminis-
tracdo do Plano de Metas do presidente Kubitschek foi executada, em
grande medida, fora dos 6rgéos administrativos convencionais. Consi-
derando-se os setores essenciais do plano de desenvolvimento (energia,
transportes, alimentacdo, industrias de base e educacéo) apenas 5,2%
dosrecursos previstos foram alocados naadministracdo direta; o restante
foi aplicado por autarquias, sociedades de economiamista, administracdes
estaduais e empresas privadas (Costa, 1971: 163-4). A coordenacdo politi-
cadas acOes se faziaatravés de grupos executivos nomeados diretamente
pel o presidente da Republica.

A politica adotada por Kubitschek, de governar através de uma
administracdo paralela, parece decorrer de sua tendéncia a evitar con-
flitos: “como parte de sua politica de evitar conflitos, Kubitschek rara-
mentetentaraabolir ou alterar radical mente asinstitui gdes administrativas
existentes. Preferiu uma atitude mais pratica, como a de criar um novo
0rgéo parasolucionar um novo problema’ (Skidmore, 1975: 228).

No que tange & administracéo publica direta cabe referir a atua-
lizacdo, no 2° governo Vargas (1952), do Estatuto dos Servidores
Publicos Civis, através da Lei n° 1.711 que vigorou até 1990. Da maior
importancia, entendo, foram os estudos e projetos realizados em 1963
pela Comisséo Amaral Peixoto, nomeada pelo presidente Jodo Goulart
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naquele ano. A Comissdo produziu expressivo nimero de diagnosticos e
anteprojetosdelei, porém, suainiciativafoi abortada pelo golpe militar de
1964, umavez que o presidente Castello Branco retirou do Congresso os
projetos de lei que ai se encontravam em tramitagdo desde hé alguns
anos, como, por exempl o, 0 Projeto 3.563/53, que reorganizavaaadminis-
tracdo federal, e 0 Projeto 1.853/56, que estabelecia plano de cargos e
funcgbes parao funcionalismo civil (Bandeira, 1977: 38-9).

A importancia da Comissdo Amaral Peixoto ndo decorre nem de
sua producdo imediata nem da implementacdo de medidas especificas,
gue, na verdade, ndo houve. Decorre, creio, do acerto dos diagndsticos,
propostas e medidas idealizadas que passaram, desde entéo, afazer parte
do acervo cientifico-administrativo brasileiro. A partir daguele momento
esse acervo €, com freguiéncia, utilizado pelos governantes e, pelo menos
em parte, posto em prética. Segundo Santos (1997), os dois principais
projetos da Comissao foram a Lel Orgénica do Sistema Administrativo
Federal e o projeto referente ao Conselho de Defesado Sistemade Mérito.
Como se sabe, nenhum deles veio aser aprovado pel o Poder Legidlativo;
no entanto, registre-se que o primeiro defende a utilizagdo de uma série
de instrumentos de gestdo que, posteriormente, foram incorporadas ao
Decreto-lei n° 200, editado por Castello Branco, sobretudo aqueles refe-
rentes adescentralizacdo e aflexibilizacdo viaadministracdo indireta (San-
tos, 1997, cap.1).

O sistema de mérito, pedra angular de uma administracéo publica
profissionalizada, continuou aser inteiramente desrespeitado, mesmo apos,
como salientei, aConstitui¢do de 1946 queinaugurou ademocratizagdo do
pais. Anos depois, naauséncia de um corpo de dispositivos legais que ga-
rantisse, no minimo, uma burocracia weberiana, aLe n° 4.242, de 1963,
garantiu aos empregados da Companhia Urbanizadora da Nova Capital a
condic¢do de servidor publico, desde que admitidos até 31/3/63.

A burocraciabrasileira, ao longo detodo o periodo aqui analisado,
nunca serviu efetivamente como meio para implementar as acfes poli-
ticas do governo, exceto, como ja mencionado, através dasilhas de com-
peténcia existentes em um e outro 6rgdo, em geral forada administragéo
direta. De fato, a burocracia sempre foi permeavel ao processo politico
como um todo, ao clientelismo, desempenhando fungdes muito especifi-
cas, porém quase nuncaem nome do interesse publico. Daland, analisan-
do o plangjamento no Brasil, assim se expressa: "As fungbes daburocra-
ciabrasileira sdo: (1) prover um canal de mobilidade ascendente para a
classe média educada; (2) prover rendas permanentes para aquela parte
daclasse média que serve de apoio ao regime; (3) prover um baixo nivel
de servicos; (4) dar oportunidade as iniciativas privadas baseadas nos
poderes inerentes a certos grupos' (Daland, 1969: 201).

RSP

11



Nessa mesma diregcdo, Fernando Henrique Cardoso chama a aten-
¢ao paraareagdo tradicional daburocraciabrasileira, mesmo em face de
inovagdes importantes, como os planos de desenvol vimento gerados por
tedricos, sobretudo no 22 governo Vargas, e o Plano de Desenvolvimento
de Kubitschek: ainérciaburacrética, que, no entanto, é supletivadosinte-
resses privatistas, flui para o Estado através de teias pessoais de cumpli-
cidade (Cardoso, 1973: 93-4).

O que havia de essencia nas politicas formuladas apés o inex-
pressivo governo Dutra por Vargas, Kubitschek e Quadros, até meados
de 1963, portanto, consistiu no esforgo para empreender o desenvolvi-
mento socioecondmico do pais, deformaenddgenae autbnoma, com base
em empreendedores e capitais nacionais. Cabia ao Estado planegjar e co-
ordenar o desenvolvimento, complementado, quando necessario, pelaini-
ciativa privada. E é precisamente nesse contexto que assumem relevan-
Cia, sobretudo apartir do governo JK, asilhas de excelénciaque cuidaram
de assegurar operacionalmente o papel do Estado naeconomia(Jaguaribe,
1977: 29; Lafer, 1975: 67).

3. Os governos militares: moder nizagéo
autoritériaeexpansio do Estado

Se, durante amaior partedo periodo p6s-45, foram timidasasinici-
ativasreformistas, a partir de 1964, com aComissdo Amaral Peixoto, até
1978, areforma administrativa fez parte da agenda governamental com
grande recorréncia, mas nem sempre com o0 continuismo necessario para
sustentar as mudangas propostas, sendo com freqiiéncia utilizada para
objetivar politicas e model os de desenvol vimento diversos.

“Assim 0 modelo cléssico de administragdo, implantado pelo
DASP — Departamento Administrativo do Servigo Publico, seu
grande idealizador e modernizador, praticamente desapareceu a
partir de 1964.

Nessaépoca, consolidava-se 0 model o chamado “ administracéo
parao desenvolvimento”, voltado fundamental mente paraaexpan-
s80 do Estado navida econdmica e social e para a descentraliza-
¢do das atividades do setor publico, tendo como premissas bésicas
asubstitui¢do de funcionérios estatutérios por cel etistas (hoje apenas
6% dos funciondrios publicos sdo estatutarios; 94% sdo, portanto,
celetistas) e a criagdo de entidades de administragdo indireta para
a realizacdo da intervencdo econdmica do Estado” (Marcelino,
1987: 11).

Em 1964, o governo Castello Branco instituiu comissao especial
(Comestra) para cuidar da reforma administrativa, ungida de grande
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prestigio, poisseu presidente ndo erao ministro-extraordinario paraa Refor-
maAdminigtrativa, massim o ministro-extraordindrio parao Plang amento
e Coordenacdo, Roberto Campos. A Comisso tratou de rever todas as
propostas existentes para a &rea desde o governo Kubitschek, tendo, inclu-
sive, retirado projetos de lei em tramitagdo no Congresso. Ao fina de 36
meses de trabalho, apresentou um anteprojeto que se transformou no
Decreto-lei n° 200, de 25/2/67. Emboraa constitui¢ao tivesse sido promul -
gadaum més antes, Castello Branco baseou-se, ainda, nos poderes extra-
ordinérios conferidos pelo Ato Ingtitucional n° 4, de 7/12/66, para edité-lo
(Santos, 1997: 39).

Esse Decreto, com 215 artigos, foi posteriormente alterado
pelo Ato Ingtitucional ne 8 (2/4/69), pelo Decreto-lei ne 900 (29/9/69), pelo
Decreto-lel ne 991 (21/10/69), pelo Decreto-lei ne 1.093 (17/3/70), pelo
Decreto-lei n° 66.715 (15/6/70), pdlaLei 6.650 (23/5/79), pel o Decreto-lei
ne 83.937 (6/9/79), pelo Decreto-lei n° 85.471 (10/12/ 80) e finamente,
pelo Decreto-lei n°86.549 (6/11/81) (CretellaJanior, 1985: 59-77).

Em uma cuidadosa interpretagdo do Decreto-lei n° 200, Warlich,
para além das mudancas organizacionais (como, por exemplo, a criacdo
da Subsecretaria de M odernizacdo e ReformaAdministrativa), identifica
cinco principios norteadores dareforma:

1. plangjamento, descentralizacdo, del egacdo de autoridade, coorde-
nacéo e controle;

2. expansao das empresas estatais, de 6rgdosindependentes (funda-
¢Oes) e semi-independentes (autarquias);

3. fortalecimento e expansdo do sistema de mérito;

4. diretrizes gerais paraum novo plano de classificacdo de cargos;

5. reagrupamento de departamentos, divisdes e servicos em 16
ministérios (Warlich, 1984: 52).

A Secretaria de Plangjamento da Presidéncia passou a dispor de
amplos poderes, superiores aos de qualquer outro ministério; a sua
Subsecretaria de M odernizagéo e Reforma Administrativa, em conjunto
com 0 DASP, caberialiderar eimplantar areforma. A partir do Decreto-
lei n° 200 ocorreram revisdes em varios 0rgaos da administracéo federal,
mas, cComo sempre, 0 sistemna de mérito ficou restrito aos postosiniciais
dacarreira. A Constituicdo de 1967, em seu art. 77, concedeu estabilidade
a todos os funcionarios que contassem com pelo menos cinco anos de
servigo publico, repetindo, assim, dispositivo jamencionado da Constitui-
¢ao0 de 1946. No art. 104, anova Constitui¢do passou a permitir acontra-
tacdo via CLT para o servico publico. O Decreto-lei n° 200 facultava o
ingresso, sem concurso, de “especialistas parainstitui¢des de pesquisa e
Orgaos especializados’.

I ndependentemente dos méritos associ ados as mudancas entdo em-
preendidas, queincluiram mecanismos propostos anteriormente e que ainda
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hoje continuam na pauta dareformaadministrativa, o fato é que adesgi&
vel e necessaria profissionalizacéo do servidor publico, novamente, ndo
ocorreu. N&o seinstitucionalizou a organizag&o do tipo weberiano; aad-
ministrag&o indireta passou a ser utilizada como fonte de recrutamento,
prescindindo-se, em geral, do concurso publico ou, namelhor das hip6te-
ses, recrutando através de exames especificos de habilitagdo. Reportan-
do-se aesse periodo, assim se pronunciou o ministro Aluisio Alves, tam-
bém ministro-extraordinério paraaReformaAdministrativa:

“Como exemplo dessa légica, a partir de meados da década
de 70 houve uma significativa proliferacdo de planos de cargos
especificos de autarquias em regime especial e fundacles, que,
em grande parte, achavam-se subordinadas, originamente, as re-
gras basicas ditadas pela administragéo direta por meio do 6rgao
central do Sistema de Pessoal Civil. Até 1985, foram criadas 104
tabel as especiais e emergenciais, abrangendo quase 100.000 empre-
gados regidos pela Consolidagdo das Leis do Trabalho, contrata-
dos sem a exigéncia de concurso publico e com nivels salariais
superiores aos do Plano de Classificagdo de Cargos — PCC,
estabelecido pelaLei n°5.645, de 1970” (AluisioAlves, “ Adminis-
trac&o Publica Federa — Uma Nova Politica de Recursos Huma-
nos’ apud Santos, 1997: 41).

De 1979 a 1982, a administracdo publicafederal, embora enfren-
tando problemas cronicos, entre eles ando-profissionalizag&o do servidor
publico, abre duas novasfrentes de atuagdo: adesburocratizagéo, regula-
dapelo Decreto ne 83.740, de julho de 1979, visando asimplificacdo e a
racionalizagdo da burocracia e com forte orientagdo para o usuario do
servico publico, e a desestatizacdo. O Programa Nacional de Desburo-
cratizagdo em cercade trés anos expediu maisde 100 normasregul atérias.

No periodo autoritério militar, parafinalizar, foi extremamente acen-
tuada a expansdo do Estado, quer no que se refere ao nimero de agénci-
as criadas, quer no que diz respeito a0 nimero de empresas estatais
estabelecidas: no primeiro caso, foram 68 agéncias, de um total de 120,
abrangendo o periodo 1945-1975. Ja no caso das empresas publicas, de
um total de 440, abrangendo o periodo 1939-1983, foram criadas 267
entre 1964 e 1983 (Diniz e LimaJunior, 1986: 2-9).

Em pesqguisa realizada em 1979, Marcelino, revendo as reformas
realizadas a partir de 1967, identifica trés aspectos que apontam para
“grandes inadequactes em face da realidade’, a saber:

1. “elaboragéo segundo model os ou concepgdes de racionalidade
ndo-agjustaveis arealidade brasileira;

2. atuacdo preferencial sobre os meios, ndo estando direcionadas
para o objetivo de instrumentacado das politicas do setor publico;
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3. fatade umaconcepcdo de estratégia que permitisse aviabilidade
de proj etos de acordo com politicas de superacdo de resi sténcias, acomo-
dagdo de conflitos, adequagéo aos recursos disponiveis e de determinacdo
definalidadenotempo” (Marcelino, 1987: 24).

4.A" NovaRepublica": atransicido
democraética e o governo Collor

O governo Sarney recria, em 31/7/85, o Ministério Extraordinério
paraAssuntos Administrativos e com ele a Comissdo Geral do Plano de
ReformaAdministrativa, sendo esta subdivididaem camaras especiali-
zadas. Cerca de um ano depois, a Comissao apresenta seus estudos e
propostas, estruturados em trés principios basicos: racionalizacdo das
estruturas administrativas; politica de recursos humanos; contencéo dos
gastos publicos. O ministro Aluisio Alves, em vérios de seus pronuncia-
mentos, apontava como objetivos dareforma: amodernizagdo daadmi-
nistracdo publica, tornando-a compativel com os modernos processos
de gestéo; a adequagdo do servigo publico a padrdes de eficiéncia que
dessem suporte aos planos do governo; a eficiéncia na prestacéo de
servigos publicos ao cidadao.

Para dar suporte ao programa de reformas na area administrativa
foi criada, em setembro de 1986, a Secretaria de Administragdo Publica
da Presidéncia da Republica (SEDAP). Segundo o recém-empossado
ministroAluisioAlves:

“Por isso é que a reforma administrativa ndo tem prazos. ela
comega agora, mas seguird com outros esforgos para desobstruir
a méaquina administrativa emperrada e desmotivada. Essa é uma
reforma historica, que consagrara o governo José Sarney, ndo tenho
davida nenhuma. Pois seu objetivo é valorizar acarreira do servi-
dor publico, democratizar as oportunidades de acesso a admi-
nistracdo direta e indireta e agilizar o desempenho do governo
federal. Como Secretariade Administracdo da Presidéncia, teremos
maisflexibilidade e recursosinstrumentai s para seguir adiante com
areformahojeiniciada. Nosso compromisso € com aqualidade do
servigo publico prestado ao cidaddo, fazendo de cada servidor pabli-
co brasileiro um profissional dignificado e reconhecido em suacar-
reira” (Mensagem do ministro Aluisio Alves, Jornal da Reforma
Administrativa, 4/9/86).

A SEDAP passou a ser 0 6rgéo central para a reforma adminis-
trativa, com responsabilidades de modernizar e reformar a administragdo
federal, de desburocratizé-la e de cuidar da construgdo e da administracao
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imobiliaria. A Fundagdo Centro de Formagdo do Servidor Publico
(FUNCEP) permaneceu como 6rgao vinculado a SEDAP, transforman-
do-se em um instrumento de planegjamento administrativo do mais alto
nivel hierérquico. Igualmente importante foi a criagdo, na FUNCER, da
Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP), com a missdo de
formar, aperfeicoar e profissionalizar o servidor pablico de nivel superior.
Pelo mesmo Decreto n° 93.227, de 19/9/86, criou-se também o Centro de
Desenvolvimento daAdministracéo Publica. Deve-se ainda aos esfor¢os
da Comissdo Geral do Plano de ReformaAdministrativa: as Diretrizesdo
Estatuto dos Servidores Publicos Civis da Unido e as Diretrizes da Lei
OrgénicadaAdministragdo, que ndo tiveram continuidade, em parte, por
conta dainstalacdo logo a seguir do Congresso Constituinte.

Hé& que reconhecer que algumas medidas tiveram resultados ime-
diatos: o Decreto-lei n°2.300, de 21/11/86, extinguiu oito estatais— den-
tre elas 0 Banco Naciona da Habitagdo — e estabeleceu novas bases
para o processo licitador. Ainda em novembro do mesmo ano, foram ex-
tintos 37 6rgaos, em geral colegiados, nos varios ministérios, ou por que
se tornaram supérfluos, ou por perda de funcbes (Marcelino, 1989). A
elaboracdo do Cadastro Nacional do Pessoal Civil tornou-se, posterior-
mente, um importanteinstrumento de administragéo de pessoal, 0 Sistema
Integrado de Administragdo de Pessoa (SIAPE). O Cadastro resultou do
Decreto n° 93.213, de 3/9/86.

Finalmente, devem ser arrolados como produtos dessa reforma:

a) a organizacdo do sistema de gerenciamento das contas e paga-
mento de pessoal (Decreto n° 93.214, de 3/9/86);

b) adefinicéo de procedimentos de auditoriade pessod civil (Decre-
to n°93.215, de 3/9/86);

¢) 0 acompanhamento e controle de gestdo das estatais (Decreto n°
93.216, de 3/9/86).

A reforma, que o ministro Alves pretendia “sem prazos’, acabou
setransformando em dispositivo do Ato das Disposi¢oes Transitérias (art.
24) da Constituic@o de 1988: nele, reconhece-se a necessidade de uma
reforma administrativa e fixa-se o prazo de 18 meses para que €ela sgja
realizada.

Os documentos bési cos dareforma pretendidapel o governo Sarney
reforcam a preocupagdo com o cidaddo, idéia que surgiu pela primeira
vez no programade desburocratizagdo dos governos militares. Objetivam,
de forma incisiva, recuperar a fungdo social da administragdo publica,
baseando-se, assim, no direito do cidaddo aos servicos que ele proprio
custeia mediante o pagamento de tributos. A orientacdo geral, ademais,
pretendia romper com o globalismo e imediatismo de propostas anterio-
res. a nova estratégia seria pautada pelo gradualismo e pelo instrumen-
talismo (Marcelino, 1987: 31, quadro 14).
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Jaareestruturacdo administrativa pretendidapelo governo Collor se
inseria no contexto da modernizagéo do Estado, tratando de privilegiar o
gjuste econdmico, a desregulamentacdo, a desestatizacéo e a abertura da
economia. A desregulamentacdo e a desestatizag8o, como se recorda, s80
principios que ja constavam da pauta da reforma administrativa desde o
final dos anos 60, enquanto o gjuste econdmico e a abertura comercia se
constituiam em dimensdes novas a serem perseguidas pel o governo.

Do ponto de vista da agdo administrativa, a reforma redundou na
demissdo ou dispensade 112 mil servidores, entre cel etistas ndo-estéveis,
ocupantes de cargos comissionados e de fungdes de assessoramento supe-
rior; além disso, 45 mil servidores optaram por se aposentar (Santos, 1997:
48-9). O presidente Collor, por outro lado, criou dois megaministérios. da
Economia, Fazenda e Plangjamento e da Infra-Estrutura. Medida das
mais polémicas, ainda na area de pessoa, foi a instituicdo do Regime
Juridico Unico, atravésdalL e n°8.112, de dezembro de 1990, que permi-
tiu atodos os cel etistas optarem pel o regime de servidor estatutério, me-
dida que, atualmente, é vista como tendo exercido um efeito engessador
naadministracdo publica.

Em 1991, o presidente Collor encaminhou ao Congresso Nacional
a Proposta de Emenda Constitucional ne 59 (PEC ne 59), em gue propu-
nha a alteracdo do regime de estabilidade do servidor publico. A estabi-
lidade obtida apds dois anos de exercicio efetivo valeria apenas para 0s
servidores nas“ atividadestipicas do Estado” : seguranca, diplomacia, ad-
vocacia e defensorias publicas, controles interno e externo, tributacéo,
arrecadacdo e fiscalizagdo de tributos. Nos demai's casos, a estabilidade
seria obtida somente apds dez anos de exercicio efetivo na fungdo. Um
ano depois de encaminhada a PEC n° 59, o proprio presidente aretira da
apreciacdo congressual.

A reformaCollor, naquilo que efetivamente se materializou, évista
por um arguto analistacomo “ desmobilizagéo de ativos™:

“Além da desestruturacéo de setores inteiros da Administracéo
Federal, esta reforma néo deixou resultados perenes, quer em ter-
mos de cultura reformista, quer em termos de metodol ogias, técni-
cas ou processos. Sequer um diagndstico consistente pode ser ela
borado a partir de sua intervencao, pois em nenhum momento o
voluntarismo que a marcou permitiu que a abordagem do ambiente
administrativo se desse de maneiracientifica’ (Santos, 1997: 49).

Com o impeachment de Callor, assumiu o vice-presidente Itamar
Franco; em seu governo ndo houve maiores debates em torno dareforma
administrativa e as agfes foram bastante timidas: criou-se o Conselho Ad-
ministrativo de Defesa Econémica (Cade); aAgéncia Espacial Brasileira;
0 Departamento Nacional da Producdo Mineral; a Secretaria Federal de
Controle.
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No que serefere a atividade legislativa, varias medidas foram en-
caminhadas ao Congresso, que, todavia, ndo foram convertidas em lei:
isonomia remuneratéria no Poder Executivo, plano de carreira e regula-
mentac&o do plano de seguridade socia para o servidor publico.

5.0 “Novo Estado” eareforma Bresser Pereira

Emboraainda estejam em curso, j& se pode examinar as mudangas
na ordem administrativa propostas pelo governo Fernando Henrique
Cardoso. Elas estéo profundamente associadas a reforma do Estado bra-
sileiro em geral; vou, agui, apenas me ater aos aspectos essencialmente
administrativos e as mudangas que tenham implicacGes diretas para a
administraco.

Ha dois fatos iniciais no governo Fernando Henrique Cardoso que
fixam os rumos da reforma. No dia de sua posse, 0 presidente criou 0
Ministério daAdministracdo e da Reforma do Estado (MARE), e o Plano
Diretor da Reforma do Estado, que a orientaria teoricamente, é aprovado
em 21 de setembro de 1995 pela Camara da Reforma do Estado e em
seguida pelo presidente da Republica. A Camara, presidida pelo ministro-
chefe da Casa Civil, Clévis Ramalho, tinha como membros: Luiz Carlos
Bresser Pereira, ministro da Administracdo; Paulo Paiva, ministro do
Trabalho; Pedro Malan, ministro daFazenda; José Serra, ministro do Plane-
jamento e Orcamento; general Benedito Onofre Bezerra Leal, ministro-
chefe do Estado Maior das Forgas Armadas; e Eduardo Jorge C. Pereira,
secretario-geral da Presidéncia.

No ato de criaco do MARE, foi-lhe atribuida a responsabilidade
de formular politicas para a reforma do Estado, reforma administrativa,
modernizac&o da gestéo e promocgao da qualidade no servigo publico.

O diagndstico sobre 0 qual se basearam as mudancas que, poste-
riormente, vieram a ser propostas parece-me ser, no minimo, discutivel,
por ndo corresponder arealidade brasileira. | sto porque o diagndstico, em
primeiro lugar, afirma gque as fases patrimonialista e burocrética estéo
superadas, cabendo agoraintroduzir no Estado aadministracéo gerencial.
Creio gue arevisao até agora procedida evidencia precisamente 0 oposto:
poucas foram as tentativas reais de implantar uma administraco buro-
crética; e, quando isto foi tentado, algum dispositivo legal tratava de neu-
tralizar seus efeitos benéficos. JAo patrimonialismo e o clientelismo poli-
tico, estes sim, como inclusive reconhece e sempre os condenao governo
Fernando Henrique Cardoso, tém sido os tragos estruturais de nossa ad-
ministragdo publica:

“O capitulo da administracéo publica da Constituicdo de 1988
serd o resultado de todas essas forcas contraditérias. De um lado
elaéumareacdo ao populismo e ao fisiologismo que recrudescem
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com o advento da democracia. Por isso a Constitui¢éo ira sacra-
mentar os principios de uma administracdo publica arcaica,
burocrética ao extremo. Uma administracdo publica atamente
centralizada, hierarquica e rigida, em que toda a prioridade sera
dadaaadministragcdo diretaao invésdaindireta. A Constitui¢cdo de
1988 ignorou compl etamente as novas orientagdes daadministracéo
publica” (Pereira, 1996 b: 5).

Em segundo lugar, deve-se considerar que aretéricamodernizante
prevalecente ndo leva em conta o que se me afigura como sendo da
maior importancia: trata-se, efetivamente, de superar aadministragéo no
gue ela tem de essencial, isto &, a racionalidade e a norma? Ou, ndo é
bem isto, o que se quer é que a racionalidade e a norma atendam de
forma gerencialmente superior as necessidades da populago? Introduzir
aadministracdo gerencial implicaque os controles essenciais, eisso ape-
nas em certos niveis hierarquicos, devem referir-se aos resultados, subs-
tituindo, quando for o caso, os controlesapriori tipicos daadministracéo
burocrética pelo controle dos resultados. Além do mais, a formulagdo
forte que supde a substitui ¢do da administracdo burocréticapelagerencial
deve ser bastante rel ativizada, dependendo, inclusive, danaturezada bu-
rocracia que se quer reformar: um exército ndo deve ser amesma coisa,
quer do ponto de vista organizacional quer do ponto de vista dos resulta-
dos, que um hospital, paradar um exemplo simples.

A segunda premissa do diagndstico estabelece que da crise do
Estado fazem parte a crise da administrac&o burocrética, a crise fiscal e
0 esgotamento do préprio model o econémico:

“A crise do Estado define-se entdo como: (1) uma crise
fiscal, caracterizada pela crescente perda do crédito por parte do
Estado e pela poupanca publica que se toma negativa; (2) o esgota-
mento da estratégia estatizante de intervencéo do Estado, a qual se
reveste de vérias formas. o Estado do bem-estar social nos paises
desenvolvidos, a estratégia de substitui¢éo de importagdes no tercei-
ro mundo e o estatismo nos paises comunistas; e (3) a superacao
daformade administrar o Estado, isto &, a superacdo da administra-
¢do publica burocrédtica” (Presidéncia da Republica. Plano Diretor
da Reforma Administrativa do Aparelho do Estado. 1995; 15).

Um aspecto crucial no Plano Diretor é o reconhecimento de que
as tentativas de reforma no inicio dos anos 80 foram inteiramente
abortadas pel os constituintes, que produziram umaConstituic&o que*“ pro-
moveu um surpreendente engessamento do aparelho estatal” (Plano Di-
retor da Reforma do Aparelho do Estado, 1995, p. 27). E com base nisto
gue se pode entender o amplo programa de reformas constitucionais
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promovido pelo governo desde 0s seus primeiros meses de atuagdo. A
organizag&o proposta para o Estado, ou melhor dito, as relagdes entre o
Estado e a sociedade, no que concerne adistribuicéo de responsabilidades,
define-se a partir de trés dimensdes que, combinadas, identificam quais
s80 as areas proprias do Estado, os tipos de gestdo e as formas de propri-
edade (Plano Diretor, 1995: 51-5).

O nucleo estratégico inclui 0 governo (ostrés Poderes), seus asses-
sores e auxiliares imediatos. Compete a esse nucleo adefinicdo deleise
de politicas publicas: aqui, as decisdes devem ser as melhores, atender ao
interesse nacional e ter efetividade. O regime de propriedade deve ser
necessariamente estatal.

O setor de atividades exclusivasinclui aprestacdo de servigos que
s6 o Estado poderealizar: regulamentar, fiscalizar e fomentar. Sdo exem-
plostipicos: policia, cobranga e fiscalizagdo de impostos, servigo de de-
semprego, educagdo bésica, entre outros. Nessa area o critério eficiéncia
se torna fundamental e a propriedade s6 pode, também, ser estatal.

No terceiro setor, servigos ndo-exclusivos, o Estado atuaem con-
junto com outras organizagdes ndo-estatais e privadas. Ai se situariam
as universidade, os hospitais, 0s centros de pesquisa € 0S museus.
A situacdo ideal de propriedade é, nesse caso, a publica ndo-estatal.

Finalmente, h4 a produgdo de bens e servigos para o mercado,
setor de atuagdo das empresas, em que a propriedade privada é a regra.
Também nesse segmento a administracdo gerencial € aideal.

O Plano Diretor da Reforma do Estado aponta, ainda, para outras
dimensBesimportantes. A estabilidade do servidor s6 € administradapara
osdois primeiros setores, o niicleo estratégico e as atividades exclusivas.
Prevé a elaboragdo de uma politica de recursos humanos e a criagdo de
dois 6rgaos novos: as agéncias executivas que cuidariam das atividades
exclusivas do Estado (de direito publico) e as organizagdes sociais (de
direito privado) para gerenciarem os servigos ndo-exclusivos do Estado.

Tais figuras provém diretamente da reforma administrativa
inglesa, implementadano governo Thatcher, que é, ainda, objeto de muita
controvérsia, pois*“ esse sistemadeu origem a graves distorcdes, dentre
elasaproliferacdo de entidades, afragmentacdo da agdo administrativa
€ um agucamento do nepotismo, em face da ampla permeabilidade dos
quadros de pessoal dessas entidades a pressoes externas’ (Santos, 1997:
54-55).

Em 23 de agosto de 1995, o Executivo encaminhou ao Congresso
Nacional duas emendas constitucionais, a PEC n° 173 e a PEC ne 174,
propondo mudancas que viabilizassem a reforma do Estado e da
administragdo publica, cujos aspectos especificos ndo serdo objeto de
andliseaqui.
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6. Asreformasadministrativas. experiéncias comuns

March e Olsen resumem e avaliam, em capitul o conciso e definiti-
VO, aexperiéncia norte-americana com reformas administrativas (March
e Olsen, 1988, cap. 5). Duas sdo as principais conclusdes dos autores
sobre o reformismo administrativo nos Estados Unidos daAmérica, pais
presidencialista de Executivo forte, tal como o nosso:

a) durante toda a segunda metade do século XIX, o Congresso
relutou em permitir que o presidente assumisse a gestdo daadministracéo
publica;

b) as mudancas mais significativas, efetivas e duradouras foram
aquelas introduzidas gradativamente na administragdo publica, isto
&, as grandes reformas néo se concretizaram ou tiveram resultados extre-
mamente timidos, exceto em situaces de grave crise (Primeira e Se-
gunda Guerras Mundiais e Grande Depresséo).

Recorde-se que, desde o final dos anos 60, ainda naquele pais, a
autoridade presidencial vem sendo questionada, e muito, no que serefere
aquestdes de politicas publicas (equilibrio macroeconémico e politicas
sociais), sem mencionar que, ha dois anos, 0 governo americano passou
um bom tempo sem ter seu orgamento aprovado pelo Congresso, em
virtude de divergéncias acentuadas entre os dois Poderes quanto a
alocagdo de recursos.

Mas por que as grandes reformas, normamente, sdo fadadas ao
fracasso, embora, com freqiiéncia, sgjam inspiradasem principios, idéiase
critérios de bom senso e tecnicamente bem fundamentados? |déias, pro-
postas eideol ogias sdo componentesimportantes naconformagdo daagao,
mas N&o S&0 0 Seu Unico determinante. A acdo se da em contextos especi-
ficos e, nesse caso, das reformas, elas sdo propostas em sistemas politicos
com configuracfes proprias, bem definidas, com padrdesregulares de agdo
e de decisdo. Ha quatro aspectos considerados por March e Olsen (1989)
gue me parecem particularmente (teis para entender anatureza e o ritmo,
bem como as dificul dades associadas ao reformismo. Sendo vejamos.

O primeiro deles tem a ver com o gque se poderia chamar de ret6-
ricadareforma. Todae qual quer tentativade mudanga, gradual ou radical,
ésempre feitaem nome da eficacia, da eficiéncia, damelhoriado desem-
penho do setor publico. E mais, que areformaem particular € a solucéo
para maximizar os objetivos acima, bem como para resolver inlmeros
outros problemas enfrentados pel o pais, preparando-o parao futuro. Em-
bora os resultados desgjaveis sejam sempre afirmados com clareza, a
relacdo entre as mudancas sugeridas e os resultados é sempre ténue, ndo
demonstrada e, portanto, discutivel e nem sempre convincente. Nao ha
na argumentacdo proposta elementos que, ipso facto, eliminem possi-
bilidades de mudancas alternativas. A retérica aproxima-se, assim,
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perigosamente dafé, exceto, é claro, quando o Unico objetivo éapoliticade
fazer caixa, ou, namelhor das hip6teses, de gjudar a garantir o equilibrio
macroecondmico. Ora, retdrica por retérica, hvarias, e ai se estabelece a
primeira base para o dissenso. Faz parte ainda do mundo da retérica o
argumento da realpolitik: estruturas organizacionais tais como existem,
refletem conflitos de interesses preexistentes, e asformas organizacionais
consolidam interesses vitoriosos, decorre dai a necessidade de mudéa-las
para que se possa alterar o equilibrio de poder. Argumentos contra o
clientelismo e o corporativismo inscrevem-se nesse tipo deraciocinio.

Se esse argumento procede, o fato é que as novas estruturas
viabilizardo, igualmente, outros interesses que, entéo, se cristalizardo.
A questdo de fundo é aqueinteresses atender. Novas estruturas adminis-
trativas visam eliminar interesses até entdo cristalizados e substitui-los
por outros. Abre-se, assim, uma segunda arena de conflitos, de dissenso,
nem sempre faceis de serem compatibilizados, sobretudo se o processo
decisorio é aberto e envolve inlmeros atores politicos, tais como o Con-
gresso, a opinido publica, os sindicatos, os partidos, 0 empresariado e 0
funcionalismo publico.

Rezende, refletindo sobre o crescimento descontrolado do Estado
brasileiro, chama a atencdo para aineficiéncia de reformas de cunho per-
manente e, Smultaneamente, para a necessidade da representacaéo deinte-
resses e, por conseqliéncia, do encaminhamento dos eventuais conflitos:

“Forma-se, cada vez mais, na sociedade brasileira, a convicgéo
de que o controle da expanséo do Estado depende mais do funcio-
namento dasinstitui cdes politicas, que, num regime democrético, ga-
rantem a adequada representacéo de interesses, do que de
reformas de cunho permanentemente administrativo. E preciso
aumentar atransparénciadas politicas publicas, desobstruir oscanais
de participacdo da sociedade nas decisdes de interesse coletivo e
assegurar maior eqliidade na representac&o dos distintos interesses
Nno processo decisorio” (Rezende, 1987: 247).

Kliksberg, critico arguto das reformas empreendidas naAmérica
L atina, aponta trés equivocos que, fregiientemente, se fazem presentes
no discurso, ou na retérica como eu dizia, sobre as necessarias refor-
mas do Estado:

“Primeiramente, € um discurso alheio a histéria[...]. Nenhum
dos processos tipicos do aparato publico atual surgiu do nada, eles
surgiram num discurso, cuja logica deve ser pesquisada para en-
tender as forgas subjacentes e extrair conclusoes sobre a possibi-
lidade de suainfluénciano futuro| ... ]. E ai entdo podem aparecer
'patologias, o que historicamente séo respostas funcionais| ... ].”
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“Em segundo lugar, o discurso normal mente ndo é desagregado.
Os rétulos sdo de caréter absolutamente global [...].
O discurso ndo desagregado leva a uma destacada pobreza da
andlise e das conclusdes [...]."

“Além de o discurso estar fora do contexto histérico, ndo ser
desagregado, também nado pode ser comparado [...]. N&o se
tracam paralelos com processos similares de outras areas em
desenvolvimento ou com o préprio mundo desenvolvido”
(Kliksberg, 1988a: 40).

O segundo aspecto diz respeito a natureza do processo decisorio,
isto é, aos termos de troca existentes no sistema politico, rotineiros e
novos, e a barganha de maneira geral. As estruturas administrativas sdo
menaos importantes para o presidente do que para a maioria dos congres-
sistas; para o primeiro é facil propor sua mudancga, enquanto os ultimos
s80 mais cuidadosos na sua substituicdo. O presidente passa por ciclos
alternados de entusiasmo e de ceticismo no processo de barganha, dadaa
freqliente oposicdo legisativa. A tendéncia € a ampliacdo do tipo e da
quantidade de recursos de poder que sdo mobilizados natentativade pre-
servar a0 maximo a proposta original do Executivo; o jogo de poder tor-
na-se pesado, eventualmente pouco ético. A experiéncia com a trami-
tacdo legislativa da emenda da reeleicao é rigorosamente exemplar.
Também os partidos politicos geraram recursos novos e os introduziram
nabarganhacom o Poder Executivo, ampliando aindamaisaabrangéncia
do conflito. Taisrecursosincluem os préprios cargos do Poder L egidativo.

O terceiro aspecto tipico de propostas de reformaadministrativatem
aver comofato deque pelapréprianaturezaelando lograobter amobilizagdo
necessariaeaatencdo prolongada dos atores politicos envol vidos, sobretu-
do se seu processamento ocorre em contexto queinclui nimero elevado de
atores e quando o conflito € ampliado. Resistem, em geral, apenasosatores
que avadiam amudanca como prejudicial a seus interesses. A forca domi-
nante passa a ser apenas aguela de oposi¢do; o governo ficaisolado e a
mercé da freqliente relutancia dos congressistas em aterar as estruturas
administrativas, até porque elas sdo velhas conhecidas.

Observe-se, finamente, que os efeitos de mudancas graduais e de
menor profundidade sdo imediatose, por isso, mobilizam maisfacilmentea
todos para que o processo de mudanca se aprofunde, enquanto os efeitos
de mudangas radicais sd ocorrem no médio elongo prazos, o que desmobi-
liza até mesmo agueles que, em principio, se aliam a proposta origina de
mudangas. A Frangacomemorou, em 1996, dez anos de reformado Estado,
processo que ainda esta em curso.

Cabe examinar, agora, avaliacBesfeitas por diferentes autores, que
escreveram entre 1967 e 1989, com o intuito de chamar a atencéo paraa
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similitude dos diagnosticos sobre as reformas administrativas no pais e,
sobretudo, para seus resultados e, 0 que se revela com mais fregiiéncia,
para Sseus insucessos.

Em artigo de 1967, Nascimento aponta trés fatores como sendo
componentes bésicos da estratégia de mudanga: o valorativo ou ideol 6-
gico, o substantivo e o operativo ou comportamental. Com base nesses
aspectos, conclui pela tripla inadequagéo das reformas administrativas
até entdo propostas. Sobre a estratégia das reformas e sua substancia
assim se pronuncia

“Com efeito € tecnicamente plausivel e empiricamente
demonstravel que o potencial impeditivo dos obstaculosvariacom
aestratégia, isto €, que determinadas estratégias tendem areforcar,
enquanto outras tendem a enfraquecer, o efeito paralisante dos
obstaculos [...]. Portanto, as soluctes tornam-se cada vez menos
controversiais, ap passo que o problema de como desencandear a
reforma— problema estratégico — torna-se critico” (Nascimento,
1967: 15-16).

Concluindo sua andlise, que se estende de 1930 a 1967, o autor
entende que uma estratégia adequada de reforma administrativa deveria
incorporar 0s seguintes aspectos.

1. ter orientagcdo gradualistica;

2. ser seletiva, pois o globalismo resulta em atagques generalizados a
todos os fronts;

3. ter condicdes de continuidade;

4. reforcar e disseminar os comportamentos necess&rios a reforma;

5. liderar através da cooptacdo (Nascimento, 1967: 46 e ss.).

Em 1988, Kliksberg, fazendo um balanco de 30 anos de reformas
administrativas naAméricaL atina— periodo, reconheca-se, semelhante
aguele em que Nascimento se baseou naanalise do caso brasileiro —, vé
poucos pontos como positivos nas mudancas empreendidas. Parao baanco
gue ora interessa fazer, aponto apenas para aqueles aspectos
reiteradamente mencionados pel os vérios analistas:

“Entretanto, os objetivosfinaisdos movimentos de reformaestéo
longe de se concretizar. Em grande parte da América Latina, os
gargalos principais da capacidade gerencial do Estado permane-
cem intactos. Por exemplo, em numerosos paises latino-america-
nos as decisdes de alto nivel sdo tomadas com base em metodo-
logias primarias e rudimentares. Outro problemarelaciona-se com
afisionomia caracteristicados Estados | atino-americanos, integra-
dos por um corpo central (presidéncia, ministérios) e um amplo
setor constituido pelas empresas publicas, institutos autdnomos e
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outras enti dades de admi nistracéo descentralizada. Ambos operam
claramente desconexos. A hip6tese basi cadadescentralizagdo, que
implicava autonomia administrativa, mas com o poder central re-
tendo aatribuicéo defixar politicas, ndo funcionou narealidade. O
Estado se apresenta desarticulado. Nestes e em outros aspectos
fundamentais, areformando conseguiu osimpactos profundos pre-
tendidos’ (Kliksberg, 1988h: 63-4).

Nofinal dosanos 80, jarefletindo e, em parte, justificando asinicia-
tivas de mudangas na administracdo publica federal efetivadas na Nova
Republica, Holandae Marcelino diagnosticam os erros e acertos dasrefor-
mas admi ni strativas de forma bastante semel hante aos autores mencionados:

“O Brasil jatentou diversas vezes realizar umaamplareforma
em sua administragdo publica, quase sempre com limitado suces-
so, embora devam ser reconhecidos os avancos alcancados pelo
DASP, nadécadade 40, e o salto qualitativo do Decreto-lei 200 de
1967, além da exitosa experiéncia do Programa Nacional de
Desburocratizagdo. L amentavel mente,osinterregnos democraticos
tém sido particularmente estéreis nesse campo, como se evidencia
daexperiéncia do periodo 1945/64 e darecente tentativa de refor-
mainiciadaem julho de 1985 e ja quase completamente frustrada”
(Holanda, 1989: 117).

A mesma época, Marcelino identifica a natureza global das
reformas propostas e 0 seu, hecessariamente, longo tempo de maturagéo
como fatores adversos, porém tipicos das reformas:

“Mas, evidentemente, umareformagloba como foi tentada an-
tes ndo é viavel politica e tecnicamente. Dai a escolha de areas
prioritarias. Isto € particularmente verdadeiro no caso do servico
civil. A tradicdo e a extensdo do clientelismo politico do servico
civil, afaltadetradicdo do sistemade mérito, o corporativismo eo
patriarcalismo impregnados naclasse dirigente e asiniquidades do
sistema de remuneragdo dos servidores publicos so obstaculos
gue s6 podem ser superados com muito tempo e vontade politica’
(Marcelino, 1989: 113-114).

A semelhanca entre os diagndsticos feitos por diferentes analistas
e profissionais com envolvimento direto nasreformas administrativas—
abortadas, razoavelmente bem-sucedidas e malsucedidas — é fato re-
corrente, a partir da mencionada andlise de Nascimento, de 1967. Ade-
mais, essasimilitude de diagndsti cos se prolongano tempo e alcancatam-
bém areforma administrativa sugerida pelo governo Fernando Henrique
Cardoso, entre analistas claramente simpaticos a proposta. Carneiro, por

RSP

25



exemplo, que participou do Programa de Desburocratizagdo identifica
vérias razbes que desaconselhariam “tentativas de reformas muito
abrangentes, no atual contexto histérico” (Carneiro, 1995: 12). Isto por-
que, em primeiro lugar, as experiéncias brasileiras recentes ndo alcan-
caram os niveis pretendidos de abrangéncia e de eficécia, cabendo lem-
brar que as reformas de 1937 e de 1967 foram promovidas em regimes
autoritarios. Em segundo lugar, o exemplo norte-americano, dada a
complexidade do Estado contemporaneo, ajuda a mostrar que as gran-
des reformas esbarram em resisténcias internas intransponiveis. Por
isso, tem-se optado por reformas parciais, setorizadas e que se tradu-
zem em ganhos incrementais.

Alterar todos os dispositivos constitucionais que afetam a orga-
nizacdo, a estrutura e o funcionamento da administragdo publica brasi-
leiraimplicaria, segundo Carneiro, reescrever aConstitui¢ao de 1988 (Car-
neiro, 1995: 12). O autor, apesar de entender que uma reforma
administrativa profunda esbarraria em obstacul os praticamente intrans-
ponivels, além de ser pouco recomendadaaluz daexperiénciainternacio-
nal, revela-se otimista quanto aos rumos futuros da proposta do ministro
Bresser Pereira. Seu otimismo justifica-se, fundamentalmente, pelo fato
deapropostando ser “dramética, o Executivo reduziu deformasignifica-
tivaas &reas potenciais de divergéncia.” Além disso, aformapelaqual a
estabilidade, que € questdo das mais polémicas, foi tratada “revelou-se
moderadae veio ao encontro dos anseios dos governadores.” Emterceiro
lugar, o ministro daAdministragéo e da Reforma do Estado teria adotado
“uma estratégia menos dogmética do que a utilizada nas reformas
previdencidriaetributaria’ (Carneiro, 1995: 13-14).

Ora, o texto que venho citando foi publicado no final de 1995, antes
de o governo Fernando Henrique Cardoso completar um ano.
A avaliagdo que o autor faz da proposta de reforma administrativa e de
seus possiveis obstaculos em nada justifica o seu otimismo. Ou bem a
leituraque, aépoca, o autor fez da propostafoi equivocada, ou aproposta
efetivaveio a ser mais contundente do que Carneiro esperava, ou, final-
mente, o artigo que comentamos visava, apenas, divulgar e convencer os
leitores do acerto da proposta do Executivo.

Carneiro, entendendo que a reforma administrativa ndo teria a
abrangéncia e a profundidade de outras tentativas, assim se pronunciou:
“O atual governo optou claramente por uma reforma circunscrita, com
énfase especia na contencéo de gastos, numa descentralizagcdo adminis-
trativa restrita e seletiva na recuperacéo da capacidade de auto-organi-
zagao do Executivo” (Carneiro, 1995: 12).

A reformaadministrativa, no entanto, ndo é circunscrita, ndo éres-
trita e, 0 que é mais importante, ela de fato se inscreve em um contexto
de a¢do governamental de inimeras reformas da Constituicéo de 1988,
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com profundas implicacfes para as relagdes entre o Estado e a socieda-
de. Ademais, o reformismo governamental ndo serestringe atentativado
Executivo de resgatar sua capacidade para se auto-organizar.

Com efeito, o principal idealizador e condutor dareformaadminis-
trativa— 0 ministro Bresser Pereira— parece reconhecer dificuldades
inerentes a prépriaburocracia existente como possivels obstaculos paraa
eventua substituicdo do model o administrativo preval ecente por outro que,
supostamente, levaria & modernizacdo do Estado: “Por fim, a crise da
forma burocrética de administrar o Estado emergiu com toda forca de-
pois de 1988, antes mesmo que a propria administragdo publicaburocré&
tica pudesse ser plenamente instaurada no pais’ (Pereira, 1996a: 9).

Embora a passagem supracitada tenha como referénciaimediataa
Constituicdo de 1988 e seus desdobramentosimediatos no plano adminis-
trativo, o problemaidentificado é antigo; o fato é que o Brasil nuncateve
0 modelo burocrético de administracdo, ou qualquer outro, plenamente
instalado. A nossarealidade administrativatem se caracterizado, indepen-
dentemente da intencionalidade das reformas e de seus eventuais éxitos
efracassos, pelaconvivénciade model os de administragdo incompl etos,
inconsistentes e superpostos. Nao se pode efetivamente afirmar que a
histéria administrativa brasileira se caracterize por ter passado por fases
sucessivas. daadministracéo patrimonial aadministragdo burocraticaque,
no momento, deveriaser substituida pelaadministracéo gerencial. O pro-
prio Pereirareconhece a sobreposi ¢do de model os de administragdo diver-
S0s; ndo se trata, portanto, de substituir a administracéo burocratica por
outro modelo que ora se revele como sendo superior aquele. “ As conse-
guéncias da sobrevivénciado patrimonialismo e do enrijecimento buro-
crético, muitas vezes perversamente misturados, serdo o alto custo e a
baixa qualidade daadministracdo publicabrasileira’ (Pereira, 1996a: 9).

A convivéncia de formas diferentes de administracdo publica —
burocrética, imperfeita, com o inegavel patrimonialismo — associada as
eventuais “ilhas de exceléncia’, gera, evidentemente, grande tensio no
interior do Estado e, simultaneamente, resisténcia as tentativas de mu-
danca. N&o se trata, portanto, de reformar a administracdo, passando-se
“DaAdministracdo PublicaBurocréaticaa Gerencial”, titulo do artigo que
venho comentando. Tudo indica que uma suposi¢do basica de reforma
proposta pelo governo € a de que, contrariamente ao diagndstico correto
de Pereira, €le proprio entenda que amudanca consiste, apenas, em subs-
tituir um model o por outro. A substitui¢do anunciadapel o ministro, obvia-
mente, nada tem a ver com a leitura realizada por Carneiro, que ja co-
mentei: “circunscrita’, “restrita’ e“seletiva’ (Carneiro, 1995; 12).

A revisdo aqui feita das experiéncias reformistas da administracéo
publicabrasileira, com énfase na sua natureza, quando implementadas, e
de seus resultados, permite o estabel ecimento de proposices que, creio,
se aplicam também a experiéncias semelhantes em outros paises:
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1. Em todo e qualquer regime (autoritério, quase-democratico,
autoritario-militar, de transi¢do e democrético) e, conseguentemente, em
quase todos os governos, foram propostas medidas que visavam refor-
mar a administragdo publica federal.

2. Do ponto de vista substantivo, as propostas sempre foram glo-
bais e gerais, e ndo especificas e incrementais como ocorreu apenas no
governo Sarney.

3. Com freqiéncia foram abortadas, ou porque ndo chegaram a se
consubstanciar em anteprojetos de lei, ou porque foram retiradas pelo
Executivo do Congresso Nacional.

4. Na esmagadora maioria das vezes, as reformas nfo tiveram
segiiéncia e ndo obtiveram os resultados desgjaveis em decorréncia de
erros de estratégia politica.

5. A efetivaprofissionalizacdo do servidor, tentadavérias vezes, nunca
ocorreu e sempre conviveu com amultiplicidade de cargos, de planos sala
riaisespeciaisede“trensdaaegrid’, tipicos defina de administracéo.

6. A partir da Comissdo Amaral Peixoto, ha convergénciade diag-
nosti cos e de propostas de mudancas que sao recorrentemente lembrados
€, por vezes, incorporadosa“novos’ diagnosticos, propostas einstrumen-
toslegais.

7. As reformas oscilam entre o fortalecimento da administracéo
direta e a descentralizacdo administrativa.

Finamente, cabe concluir, com base na literatura que analisa as
vériasreformas administrativas e as propostas ndo ef etivadas, que o Pais,
de fato, nunca logrou implantar uma burocracia do tipo weberiano.
Até porque, ostextoslegais que mais se aproximaram desseideal abriam
brechas que se contrapunham ao espirito da burocracia racional-legal.
Creio que, independentemente de regime politico e de governo, o pais
sempre conviveu com segmentos dispersos de umaburocraciaweberiana
em varios niveis da administracdo, interpenetrada e convivendo com um
alto teor de patrimonialismo burocrético, nunca de fato completamente
extirpado daadministracdo publica. Contrapondo-se aessaadministragéo,
essenciamente amorfa, destacavam-se as “ilhas de exceléncia’, aspecto
derestojasalientado por todos os estudiosos da politicae daadministracéo
publica: “ilhas’, porque razoavel mente imunes ao processo politico; “de
exceléncia’, dada a competéncia de seus membros.
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Nota

1 Estetrabalho foi produzido no &mbito do “Programa de Reforma do Estado”, com
0 apoio do MCT-FINEP-CNPg/MEC-CAPES. Foi desenvolvido como parte do
projeto do IUPERJ: “Reconfiguragdo do Mundo Publico Brasileiro — O Sistema
Politico e a Reformado Estado”.
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Resumo
Resumen
Abstract

Asreformasadministrativasno Brasil: model os, sucessos e fracassos
Olavo Brasil de Lima Junior

O artigo revé, com base na bibliografia especializada, as reformas e tentativas de
reformas administrativas realizadas no pais, desde o Estado Novo, passando
pelas tentativas dos governos militares e pelas propostas mais recentes da Nova RepU-
blica, e chegando até a reforma Bresser Pereira. O balanco critico é bastante negativo,
sobretudo, porque as grandes reformas, precisamente pel a suaabrangéncia, nuncaforam
efetivamente implementadas. O sistema do mérito no servico publico federal € um bom
exemplo. As dificuldades de implementacdo das grandes reformas, advindas principal-
mente de sua grande complexidade, resultam também de sua interacdo negativa com o
contexto politico mais geral, pelacargaretérica de que se fazem acompanhar, e pelo fato
de subestimarem os aspectos técnicos necessarios a sua implementagao.

Lasreformasadministrativas
Olavo Brasil de Lima Junior

El articulo revé, basandose en labibliografia especializada, lasreformas eintentos de
reformas administrativasrealizadas en el pais; desde el “Estado Nuevo”, pasando por las
tentativas de los gobiernos militares y por las propuestas mas recientes de la “Nueva
Republica’, llegando hasta la reforma Bresser Pereira. El balance critico es bastante
negativo, sobre todo porque las grandes reformas, precisamente por su alcance, nunca
han sido efectivamente puestas en practica. El sistemadel mérito en el servicio pablico
federal esun buen ejemplo. Lasdificultades parallevar alapracticalasgrandesreformas,
provenientes principal mente de su gran complejidad, resultan también de su interaccion
negativa con el contexto politico, més general, de la carga retérica de la que estan
acompafiados, y del hecho de que se han subestimado |os aspectos técnicos necesarios
para su puesta en marcha.

Administrativereformsin Brazil: models, successesand failures
Olavo Brasil de Lima Junior

Based on specialized bibliography, the paper reviewsthe administrativereformsand
attempts to reform carried out in Brazil, from the Getllio Vargas' Estado Novo to
Bresser Pereira’s reform, covering the attempts of the military regime and the latest
proposals of the New Republic. A critical analysis shows a quite negative balance,
mainly because the biggest reforms, due to their broad scope, were never implemented.
The merit-based system in the federal public serviceisagood example. Thedifficulties
of implementing big reforms, inherent to the complexity involved, also result from their
negative interaction with a broader political context, the rhetorical burden they bring
together, and the fact that they underestimate the technical aspects required for their
implementation.

Contato com o autor: olimajr@homeshopping.com.br
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“Fugindo do perigo”: apolitica
dereformaadministrativanaAr-
gentinadeMenem?

José Maria Ghio
Sebastian Echemendy

1. Introducéo

O texto analisa a politica da reforma administrativa durante os
primeiros anos da administragdo Menem. Particularmente, enfocaremos
aAdministracdo PublicaNacional, deixando o estudo das administragdes
publicas provinciais para pesguisas posteriores. A parte 2 resume o mar-
co legal e vérias reformas estruturai s que constituem o contexto no qual
aconteceu areformaadministrativa. Aquelesleitores familiarizados com
estas reformas, podem eventualmente saltar a parte 2 e passar a parte 3,
onde nossaatencao estd concentradanas principais mudancgasintroduzidas
na burocracia nacional como resultado da crise econdmica e fiscal.

2. Reformasorientadasparao
mercadonaArgentina

Depoisde um rapido crescimento no século XIX einiciosdo século
XX, aArgentina caiu, em seis décadas, da posi¢éo de sétimo pais mais
rico parao 77° maisrico. A potencia bancarrota do Estado e as hiperin-
flacBes de 1989 e 1990 marcaram o colapso do regime econémico que
existiu, com algumas variagoes, desde os anos 30.

A difundida crise do modelo de um Estado intervencionista e a
emergénciade umaeconomiade mercado globalizada conduziram auma
reformado Estado, da sociedade e das rel agdes econdmicas. Nas nagdes
mais avancadas, a queda do “estatismo” retorna aos anos 70 com a
reversdo da tendéncia da afluéncia triplice, que durou quatro décadas e
consistiu no crescimento simultaneo do Produto Interno Bruto (PIB), da
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rendafamiliar e do gasto publico. A expansdo daintervencdo estatal tinha
sido até entdo um processo difundido. Até mesmo nas economias capita-
listasmais avangadas, o Estado tinha se transformado em regul ador econd-
mico, em produtor industrial de larga escala, assim como em arbitro e
conciliador entre interesses sociais concorrentes. A Argentina conheceu
umaversdo particular deste Estado que foi totalmente transformado pela
implementacéo das reformas de mercado.

Em meio amais severa crise do Estado, as reformas econdmicas
dos ultimos anos foram baseadas no diagnostico provido pelasinstituicoes
financeirasinternacionais. Sob alegitimidade concedida por estas organi-
zagOes, 0 governo langou um plano de estabilizagdo econdmicaaliado a
um pacote de reformas estruturais. As metas destas politicas eram: esta-
bilidade monetéria, solvénciafiscal, umaeconomia aberta, confianga no
setor privado e credibilidade no funcionamento do mercado. A fim de
sinaizar o efetivo abandono do regime econdmico anterior, eranecessario
formular um programa, objetivando preci puamente aestabilidade do prego,
0 crescimento e o equilibrio externo , 0 queincluia: @) um abandono do
imposto inflacionario como umafonte de financiamento dos déficitsorga-
mentérios, b) solvéncia fiscal intertemporal e c) a abertura e desregu-
lamentacdo da economia.

2.1. Marco legal

A criacdo de um consenso politico necessario para obter a passa-
gem de vérias leis e decretos, que eram cruciais para a realizacéo da
dramética mudanca estrutural implementada, serviu para cobrir as seve-
ras hiperinflagdes de 1989-1990. Em agosto de 1989, um més depois da
posse do Presidente Menem, foi aprovada a Ley de |la Reforma del
Estado, que era o ponto de partida para a reorganizacdo das finangas
publicas e para a redefinicdo das tarefas a serem executadas pelo setor
publico.

A lei declarou um estado de emergéncia englobando a provisao
dos servicos publicos, arealizag8o dos contratos e asituacdo econdmico-
financeira da Administragcdo Publica Nacional, suas agéncias des-
centralizadas, as empresas estatais, 0S servicos das contas especiais, 0S
fundos daPrevidénciaSocial, osbancosoficiais e as entidadesfinanceiras
em que o Governo Nacional detinhacontroletotal oumajoritario. Adicio-
nalmente, alei autorizou a privatizacdo, parcial ou total, ou aliquidagéo
das empresas possuidas pelo Estado, incluindo como exigéncia primeira
gue estas deveriam ser declaradas passiveis de privatizagdo pelo Execu-
tivo, com aprovacdo do Congresso.

A Ley de Emergencia Econdmica representou outra lei chave.
Ela suspendeu subsidios que af etavam os recursos do Tesouro, do Banco
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Central ou de empresas estatais; estabel eceu a necessidade dareforma
daConstituicao do Banco Centrd (implementadaem 1992) paralhe conceder
aindependéncia necesséria, visando sustentar o valor da moeda; suspen-
deu osregimesde promogdo industrial eminera elimitou em 50% os bene-
ficios de promog&o obtidos; revogou aexigénciade autorizacdo préviapel o
Executivo para o investimento de capital estrangeiro no pais; estabel eceu
um regime de compensagao reciprocade créditos e débitos entre entidades
do setor publico e entre os setores publicos e privados; impds umamorato-
riacontratua naAdministracgo PublicaNacional, nos poderes L egidativo
e Judiciério e nos empreendimentos estatais.

A Lei de Conversdo Monetéria de abril de 1991 também merece
mencao especial. Estalei implementou areformamonetéria e adesinde-
Xagd0 da economia que rompeu com a inércia da inflac8o. Ela fixou a
taxade cAmbio no valor de um peso paraum délar americano, com o total
apoio da base monetéria através dos recursos financeiros de moeda es-
trangeira controlados. A lei também autorizou o uso de ddlares para mo-
vimentacdo de contas e transacfes na economia doméstica. O Banco
Central assumiu, por lei, a obrigac&o de vender moeda estrangeiraaum
prego predeterminado, em quantidades e em nimero de vezes livremente
escol hidos pel os agentes econémicos.

A Lei de Conversdo Monetéria, complementada pela Carta Orga-
nica del Banco Central, foi absolutamente essencial para atingir a
estabilidade macroecondmica. Através destas leis, aArgentinalimitou
o arbitrio das autoridades monetérias para ampliar o crédito doméstico
efinanciar o déficit do setor publico. Isto provocou um tremendo im-
pacto em umanagdo que enfrentou umainflagdo continua, ainseguranca
econdmica e o péanico dela decorrentes.

2.2. Reformas estruturais

Este item resume as principais reformas estruturais e seu impacto
naestruturadaAdministragdo Pablica Nacional. A reforma administrati-
va sera analisada mais detal hadamente na proxima parte.

a) Privatizacdo: sob a protecéo do marco legal descrito acima, as
empresas estatai s foram privatizadas em um ritmo fantastico, sem prece-
dente, se comparadas a experiéncias anteriores no Reino Unido, durante
aadministracdo Thatcher, ou no Chiledirigido por Pinochet. Como resul-
tado da privatizagcdo, o setor de empresas estatais passou de 347.240
empregados em 1989 para 66.731 em fins de 1993.

Estes nimeros se aplicam a Companhia Nacional de Petréleo
(YPF), CompanhiaNacional Telefénica(ENTEL), LinhaAéreaNacional
(Aerolineas Argentinas), varias empresas de eletricidade, gés, ago,
petroquimicas e industrias de defesa. Entre 1990 e 1996, a Argentina
obteve 11,3 bilhdes de dbélares em cash e 14,8 bilhdes ddblares na
reaquisicdo dedividaavalor nominal daprivatizacdo de empresasestatais.
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b) Descentralizagcdo: sallde e servicos educacionais, assim como
alguns programas nacionais espal hados por todo pais, foram transferidos
daadministraco central paraasadministragbesprovinciaiselocais. Nesta
transferéncia, mais de 200.000 empregados foram enviados para o ja
dificil orgamento das provincias e municipalidades.

¢) Reforma da Previdéncia Social: esta reforma criou os fundos
de pensdo privados, o que resultou no fato de a Argentina ter atualmente
um sistemade Previdéncia Social misto: um sistema publico dotipo “ paga
quando usa’ junto com um sistema de capitalizacdo privado.
As pessoas podem escol her entre os dois. Aquel es que optam pelo sistema
privado podem escolher entre muitos Administradores de Fundo de
Pensdo. No momento, 5,6 milhdes de trabalhadores aderiram aos fundos
de pensdo privados, enquanto 2,5 milhdes permanecem no sistemade distri-
buicdo administrado pelo Estado, e 1,1 milh&o estdo em outros regimes—
principalmente naqueles das provincias. Em 1996, os Fundos de Penséo
Privados receberam $ 2,9 bilhdes de délares (1% do PIB), enquanto o
déficit no sistema de Previdéncia Socia cresceu em 50% o déficit fiscal.

d) Liberalizagdo do comércio: em junho de 1989, atarifamédiade
comeércio foi de 29% (mais 3% de imposto); em novembro de 1992, ela
foi de 10% (mais 10% deimposto). Em 1995, com 0 MERCOSUL, estes
niveis diminuiram mais, com uma média total atual ao redor de 10%.
Quase todas as tarifas ndo afandegarias foram eliminadas, exceto as da
industria automobilistica e as de algumas mercadorias como papel.

e) Desregulamentacdo e liberalizagcdo de preco: todos os pregos,
sal&rios e controles de cambio foram modificados. Direitos de monopolio
em distribuic&o por atacado e a abertura de novos mercados atacadistas
foram autorizados. Também foram suprimidas diversas regulagbes
restringentes do comércio de varejo, e foram dissolvidas vérias agéncias
regulatérias no setor de atividades primarias.

3. Areformaadministrativa: uma descricao
breve dos instrumentos legislativos

Desde que a administragdo Menem assumiu em 1989, depois da
crise hiperinflacionéria que aconteceu neste ano, a reforma do Estado
apareceu como um dos assuntos centrais na agenda de trabalho do novo
governo. Interessa-nos as questdes que, dentro do extenso marco de re-
forma do Estado , estdo relacionadas a reforma administrativa. A esse
respeito, enfocaremos principalmente as reformas que envolvem a
Administracéo PublicaNaciona (APN), quer dizer, aadministragdo central
(Poder Executivo e ministérios) e érgaos descentralizados, sem incluir
empresas publicas e o sistema bancario oficial.
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A partir de 1989 e ao longo de 1990, o governo promulgou véarios
atos e decretos combinados, para colocar a reforma administrativa em
prética. Os objetivos gerais do conjunto de medidas legislativas, neste
dominio, so descritos naslinhas seguintes. Paracomegar, foi empreendi-
da uma tentativa em dotar o Estado de instrumentos necessarios para
reduzir o funcionalismo publico. Para este propdsito, foram empregados
diferentes mecanismos, como a aposentadoria anteci pada para servidores
civis, aimplementagdo de aposentadoriavoluntariae areducéo do nimero
de agéncias estatais dentro do Executivo. Neste sentido, o Executivo
mudou o regime de compensagdo para os servidores civis demitidos, as-
sim como os regulamentos da estabilidade no trabalho, garantidos pelos
estatutos de negociagao coletivadetrabalho, paraosfuncionérios estatais.

Secundariamente, 0 governo decidiu conter os salarios de servi-
dores civis. Assim, estabeleceu tetos de salério gerais e modificou os
regulamentos para a negociagdo coletiva no ambito do Estado, sujeitan-
do-aao propésito darestricdo dadespesapublicaedo controle dainflagdo.

Em terceiro lugar, o Executivo comegou a concentrar no Minis-
tério da Economia— principamente no Escritorio de Coordenagéo Téc-
nicaeAdministrativa— por um lado, o poder de tomada de decisdo para
operar areformaadministrativae, por outro, aadministragéo dasempresas
controladas pelo Estado, aindaem sua drbita. Ao mesmo tempo, eletam-
bém concedeu poderes ao Ministério daAdministragdo Publicae Servigos
para executar a privatizagdo de empresas publicas (esbogo de formas de
licitac&o, definic&o das empresas com prioridade de venda, etc.). Durante
a Ultima fase deste projeto inicial de reforma administrativa, 0 governo
procurou restringir o nimero de pessoal na area educacional e em hospi-
tais e centros de salde, dependentes, respectivamente, do Ministério de
Educacdo e do Ministério de Salde; reforgou as agéncias de coleta de
impostos e pretendeu estabelecer novas APNSs, treinando e ordenando
sistemas.

3.1. A reducdo do funcionalismo publico

Similares a outros aspectos relativos a reforma do Estado — por
exemplo, as privatizagdes— osfundamentosiniciaisdareformaadminis-
trativa encontram-se baseados nas Leis: 23.696 da Reforma do Estado e
23.697 da Emergéncia Econdmica. A partir destes dois macro-atos, pro-
mulgados em agosto de 1989, o Executivo completou seus contelidos de
reformaadministrativacom vérios decretos. A reducdo do funcionalismo
publico foi um dos objetivos-chave daAdministracéo, em virtude do seu
impacto fiscal e anti-inflacionario e dabuscade eficiénciaereorganizacéo
das capaci dades do Estado, reivindicada pel as autoridades do novo governo.
Como declarou Domeniconi et al (1992) — um dos funcionérios que
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trabalha na érea responsavel por esta politica de governo — “areducéo
do funcionalismo publico ndo é bastante para assegurar este propdsito
(remover o déficit fiscal); contudo responde por uma contribui¢éo impor-
tante para realizé-1o, ndo so por causa de seus resultados em relagdo as
despesas atuais, mas também porque reflete como firmemente a politica
de estabilizagdo é enfrentada, consolidando assim asrealizacOesfeitasna
diminuic&o dos custos administrativos.”

Apesar do paragrafo acima, a maioria das medidas que buscaram
reduzir o funcionalismo publico — ndo incluindo, € claro, a area das
privatizagdes — ndo foram obedientes a esses dois macro-atos, mas,
mai s particularmente, a decretos mais recentes. Com respeito areforma
administrativa, como adefinimos neste texto, alei daReformado Estado
autorizou o Poder Executivo asuprimir ou areduzir os érgaos estatais ou
agéncias criados por atos especiais. A lei de Emergéncia Econdmica
dificultou qualquer nova contratagdo dentro daAPN, dos 6rgéos estatais
e dos servigos publicos. Além disso, no &mbito da APN centralizada e
descentralizada, ao Executivo foram concedidos poderes para despedir
os servidores civis que néo tinham sido admitidos por concurso e que
ocupavam os postos mais atos dafuncado publica. Enquanto isso, o decreto
em vigor (1.105/89) da Lei daReformado Estado, maisdo que apropria
Lei, habilitou os auditores designados pel o Executivo areduzir o pessoal
das empresas a serem privatizadas.

Os decretos 435/90 e 1.757/90 trouxeram o impulso decisivo para
areducdo do funcionalismo publico. O primeiro restringiu para 32 o0 nU-
mero de subsecretarios no total dos ministérios’® e obrigou a aposentado-
riade qual quer agente capaz de obter amaior percentagem do pagamento
de aposentadoria dentro de dois anos, a partir da aprovacdo do decreto.
O segundo dispds sobre a demissdo de todo o pessoal ndo-permanente
dos 6rgdos daAPN. Em seguida, determinou que os servidores civis dos
Orgéos estatai s suprimidos, que ndo haviam sido rel ocados, fossem demi-
tidos. Igualmente, o Comité Executivo que Examina a Reforma Admi-
nistrativa (CECRA em espanhol), criado pelo regulamento, “devera
fornecer os mecanismos necessarios com afinalidade de reduzir efetiva-
mente o pessoal empregado a partir de 31 de agosto de 1990, pela
supressdo das estruturas estatais af etadas pelas politicas de “ desregul a-
mentacado” e de “ desburocratizacdo” . Além disso, o decreto modificou o
ato do regimelegal basico do funcionalismo publico, quando construiu um
novo sistema de indenizag&o para os empregados gque, tendo uma situa-
¢&o pendente no trabalho em virtude do fechamento de seus departa-
mentos, foram demitidos.

Finalmente, o decreto 2.476/90 regul ou o término formal das* estru-
turas organizacionais de pessoal permanente” naAPN centralizada e des-
centralizada. Como afirmou Pablo Rojo e Armando Canosa (1992), o
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decreto citado “declarou o fim formal de toda as estruturas da APN,
cobrindo aproximadamente 550.000 pessoas, permanecendo, assim, 0 pes-
soal — tecnicamente falando — sujeito a demissdo”. O decreto encami-
nhou uma nova organizagdo da administracdo central. Cada ministério e
secretariateve que submeter seus 6rgaos e reducgdes de pessoal, respecti-
vamente, ao Escritdrio de Coordenagéo Técnicaligado ao Ministério da
Economia, atendendo aos requisitos contidos nos decretos anteriores. Esta
reorganizac&o imp6s uma reducdo de 33% nos cargos em todos os 6r-
gaos de cada jurisdicdo ministerial ou presidéncia dentro da APN, ndo
incluindo o pessoal das agéncias de educacdo, salde e arrecadacdo de
impostos. Em contrapartida, 0 decreto anterior relativo a supressio do
pessoal da APN, empregado temporariamente ou ndo, foi ratificado.

3.2. Restricdo salarial e flexibilidade de
trabalho para trabalhadores estatais

O principal instrumento relativo arestri¢do salarial eflexibilizagdo
das condicles de trabalho daAPN foi aLei de Emergéncia Econémica.
Primeiro, esta regra concedeu ao Executivo extensos poderes de
realocacdo de pessoal. Segundo, levou o Poder Executivo a revisar os
regimes de emprego e salario em vigor naAPN e nas empresas dirigidas
pelo Estado, “com o proposito de fixar os fatores que poderiam se opor
aos objetivos de eficiénciae produtividade.” O decreto 435/90 estabel eceu
gue nenhum empregado daAPN poderiareceber qualquer salério que no
total ultrapassasse 90% do sal&rio do presidente e deu um passo a mais
que a Lei de Emergéncia Econbmica, ao reclamar contra os regimes de
emprego estatal: suspendeu diretamente os acordos coletivos de trabalho
e estabeleceu que eles teriam de ser renegociados com base nos
parametros de restricdo do gasto publico, defendidos na lei e decreto
mencionados. Finalmente, foi determinado que qual quer renegociacéo sa-
larial relativa aos 0rgdos estatai s deveria ser submetida a decisdo tomada
pelo Ministério daEconomia. Foi também expressamente regulamentado
gue qual quer aumento concedido parao pessoa ndo protegido pel os acor-
dos coletivos estatais, ndo poderia exceder o aumento concedido ao pes-
soal protegido pelo mesmo. Considerando que um acordo ndo deve ser
feito quando se renegociam novos contratos com os sindicatos do Estado,
cabe a0 Executivo manter ent&o o poder de Ultima arbitragem.

3.3. Divisao de tarefa dentro do Poder Executivo

Um dos objetivos principais do Poder Executivo, durante estafase
dareformaadministrativa, foi 0 de progressivamente concentrar o poder
de tomada de decisdo ligado a reforma no Ministério da Economia,
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particularmente, em umaagénciaestatal: 0 Escritorio de Coordenacéo Téc-
nica e Administrativa, pertencente a este ministério. O decreto 1.757/90
criou o Comité Executivo que ExaminaaReformaAdministrativa(CECRA),
com a finalidade de continuar e dirigir os contelidos dos decretos sobre
reforma. O Comitéfoi estabel ecido no &mbito do Ministério daEconomiae
tem sua sede administrativa no Escritério de Coordenacdo Técnicae Ad-
ministrativa. Foi expressamente regulamentado que sua
jurisdicdo seriaaAPN, exceto para as empresas dirigidas pel o Estado, que
€ 0 universo de reformatratado neste texto. O Comité foi composto pelos
funcionérios da Secretaria da Funcdo Publica, da Secretaria Técnica e
Lega (Presidéncia), da Secretaria da Economia e do Escritdrio de Coor-
denagd@o Técnica e Administrativa (Ministério da Economia). Ele foi
presidido pelo Ministro da Economia. Desde sua criagdo, o Comitéfoi le-
ga mente responsavel pelatomada de decisdes sobre: aextensdo daredu-
¢&o de cargos, a aprovacdo dos regulamentos da nova organizacéo dentro
do setor publico — depoisdo término formal detodas as estruturasdaAPN
procedentes do decreto 2.476/90 — o Ultimo acordo referente as excegdes
paraademissdo de pessoal temporario, aaprovacdo de um novo regimede
cargos, dando suporte a fungdes executivas e ao acance total de vérias
medidas conectadas com a reforma administrativa.®

Enguanto aresponsabilidade dereformaadministrativafoi confiada
a coordenacdo do Ministério da Economia, o Executivo também buscou
transferir para este ministério a geréncia e administracéo das empresas
dirigidas pelo Estado e parceiros, sob ajurisdi¢céo do Ministério de Traba-
Ihos Publicos. N&o obstante, este foi exclusivamente autorizado a plangjar
aprivatizacdo e atransferir os 6rgdos estataisincluidos naLei daReforma
Estatal (decreto 435/90 e 1.757/90), para o setor privado. Este processo,
em que o Ministério da Economiaabsorveu as empresas dirigidas pelo Es-
tado temporariamente ndo privatizadas, terminou em 1991, quando o Minis-
tério da Economia e o Ministério de Trabal hos Publicos e Servigos fundi-
ram-se najurisdi¢do do primeiro.

3.4. Transferéncia das instituicbes educacionais
e administragéo de hospitais para as provincias

S6 em finsde 1990, quando osinstrumentos delegislacéo relativos
astarefas maisurgentes dareformaadministrativa— redugdo de emprego,
restricdo de salério na APN e estruturagdo do poder de reforma no
Ministério da Economia— foram consolidados, comegou o Executivo a
fazer alguns progressos em outras direcdes: a transferéncia da educagéo
e servicos hospitalares para as provincias, o que contribuiu para a pro-
messa de uma reducdo significativa no servico publico da APN, o
fortalecimento das agéncias de arrecadacdo estatais e a organizacdo de
programas de treinamento para 0s agentes estatais.
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O decreto 2.476/90, propds no final dos anos 90, a aplicacdo do
principio daracionalizacdo ao professorado dependente do Ministério da
Educagdo, um setor que ndo tinha sido incluido nos decretos sobre redu-
¢&o de pessoal mencionados anteriormente. Dessa forma, isto foi final-
mente impulsionado em 1991 pelo Ato de Transferéncia de Servicos de
Educacdo para as Provincias (24.049). Este regulamento autorizou o
Executivo aefetuar tal transferénciaapartir dejaneiro de 1992. O regula-
mento — formalmente falando — garantiu a fungdo dos professores, a
hierarquiaeequivalénciade salario parao pessod transferido. O Ministério
da Educagdo e o Conselho de Educagéo Federal foram responsaveis pela
supervisdo do sistema.

Nestafase, 0 governo comegou alidar com outros assuntosrelativos
areformaadministrativa, que ndo eram muito rel acionados ademissdo de
pessoal. O decreto citado no parégrafo acima, embora ainda dirigido a
reducdo de pessoal, também dava atengdo ao aumento em cargosereforgo
das principais agéncias de arrecadacéo, a DGI (Agéncia da Receita
Nacional) e a Administragdo Naciona de Alfandegas. Estas agéncias
tinham que submeter suas propostas sobre equipamento e pessoal adicio-
nal ao CECRA. Finalmente, o decreto 993/91 criou o Sistema Naciona
de Profissdes Administrativas (SINAPA) para organizar um sistema de
treinamento coeso e um novo regime paraaAPN.

4) Areformaadministrativanaprimeraetapada
administracdo de M enem:as modalidades politicas e
institucionais de sua formulacéo e implementacéo

4.1. O momento “decisionistico:”*
antes da oposicdo politica e burocrética

Na se¢do anterior descrevemos amplamente os instrumentos
legislativos usados pel o Executivo, colocando em prética a reformaadmi-
nistrativa. Mas, quais eram 0s mecanismos institucionais que o Executivo
aplicou criando estareforma? Como os diferentes ministérios, as agéncias
estatais e 0 Congresso participaram do processo de tomada de deciséo?
Como o governo conseguiu aprovar suas politicas, e qual foi areacdo dos
sindicatos antes do ataque a seus membros e a sua capaci dade de negociacéo
gue estavaimplicadano processo de reformaadministrativa? Algumas das
caracteristicas do marco legidlativo que estabelecemos permitem-nos co-
mecar a deduzir respostas para estas perguntas.

Por voltade meados de 1989, o governo de Raul Alfonsin perdeu o
controle das principais variaveis econdémicas. Como se sabe, o Partido
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Radical possibilitou 0 avango (ou pelo menos ndo dificultou) dasLeisda
Reforma do Estado e de Emergéncia Econdémica no Congresso, como
parte deum acordo de governabilidade, depoisque 0 novo governo peronista
concordou em assumir com antecedéncia.® Néo obstante, as medidas de
reforma administrativa mais relevantes, exceto no caso da transferéncia
dos servicos educacionais, foram concretizadas pel os decretos posteriores
de necessidade e urgéncia.® Nos decretos de reforma promulgados du-
rante 1990, o Executivo reconheceu ter assumido poderes’ legislativos
por estar impossibilitado de obter a aprovagdo do Congresso téo rapida-
mente, como requeriam as circunstancias. E ébvio que aintervencéo do
Congresso no preparo da reforma foi quase nula.
E além disto, éimportante mostrar que os decretos ndo sao conseqliéncias
necessarias das Leis de Reforma Estatal e de Emergéncia Econémicas.
N&o se tratava, estritamente falando, de um assunto de “ poderes delega-
dos’; e, pelo menos até onde deve-se considerar areducéo do funcionalis-
mo publico, o acordo com o Partido Radical ndo foi o quetornou areforma
possivel, dentro de uma perspectiva institucional. O fato de que o Con-
gresso ndo agiu, nem delegou nenhum poder, mostra em si a natureza
predominantemente “ decisionistica’ desta politica. Descobrir avalidade
constitucional duvidosa (formalmente) de tais decretos, ndo requer, pro-
fundo conhecimento legal: 0 Executivo emendou leis através de decreto
(como o regime da funcéo publica e outros) e acordos coletivos de
trabalho, quetiveram um status de lei. Dentro do contexto de 1990, quan-
do o governo fracassou na estabilizagdo da economia, e os problemas de
déficit fiscal eram crénicos, estareformafoi um exemplo do que alitera-
tura sobre apolitica dos planos de gjuste afirma: 0 Executivo age unilate-
ralmente tentando realizar as exigéncias da sociedade em relacdo ao go-
verno, em meio a um desarranjo politico e econdmico e o colapso das
financas publicas (Torre, 1993; O’ Donnell, 1993).

Da mesma forma, os decretos que por necessidade e urgéncia
passaram por cimado Congresso e o control e subsequiente do Supremo
Tribunal, assim como o Executivo tinhaplanejado, objetivando deforma
que estas (e outras) medidas ndo fossem modificadas, ndo eram suficien-
tes para assegurar a efetividade desta politica. A formulagdo mediante
decretos impediu qualquer possivel poder de pressdo dos sindicatos e
partidos dentro do Congresso. Porém, o “decisionismo” do Executivo
no fundo da crise exigiu o isolamento da influéncia exercida por
institui cdes de representacéo territorial e funcional, nademocracia, em
momentos normais. Uma parte importante da disputa foi empreendida
contra a estrutura interna do Executivo e a administragdo publica.
O que teve de ser feito paraimpedir que a reforma fosse atacada “ por
dentro” pelas préprias agéncias do Estado e 6rgaos que poderiam ser
suas vitimas? | sto ndo s requereu 0 apoio permanente do presidente ao
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elenco reformista dentro do governo, mas também seu isolamento da
pressdo intraburocrética. O isolamento dos tomadores de deciséo,
recomendado pela literatura no langamento de reformas, objetivando
facilitar suaformulag&o®, aconteceu em um local institucional chave para
estapolitica: 0 CECRA, que operou najurisdi¢do do Ministério da Eco-
nomia (mais precisamente no Escritério de Coordenagéo TécnicaeAd-
ministrativa do referido ministério). Na opinido de um de seus mem-
bros, o Comité agiu como um verdadeiro “funil” paraabsorver todas as
decisdes sobre areformaadministrativa. Como dissemos anteriormente,
composto por representantes do referido Escritério, da Presidéncia e
da Secretaria de Fungdo Publica, o CECRA foi o verdadeiro nicleo
politico destareforma (vejafigural).

Figura 1. CECRA — Interaces politicas da
reforma administrativa

Presidente
daNagéo
UPCN
Consultores Banco Mundial
- Arthur Andersen & Co. BID
“— CECRA —>
- Egon ;ehnder Int. Empresérios (Fundagéo
- McKinsey & Co. para a Modernizagéo
do Estado)
Grupos de Trabalho Consefho Assessor
Ministério daEconomia Indtitucional

Secretariade Coordenagéo
Adminigtrativae Técnica
SecretariadaFungéo Plblica
Secretarialegd e Técnica
SecretariadaPresidéncia
Técnicosdo BID edo
Banco Mundial

Os funcionarios ou conselheiros do Ministério da Economia que
integraram o CECRA receberam poderes exclusivos para aprovar 0s
regulamentos da nova organizac&o e decidir sobre as redugdes na APN.
Eles também fizeram o esbogo dos decretos de reforma 1.757 e 2.476,
que declararam a APN esvaziada.® Como destacou um funcionario do
ex-CECRA, entrevistado, “Os funcionarios a cargo do programa de
reforma administrativa eram apenas cinco, e todos nés trabalhavamos
emtotal sigilo.”

Depois que os decretos eram aprovados, em meio a grandes pres-
sbes' intraburocréti cas dos setores politi cos af etados pelareforma, e uma
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vez considerado patente 0 apoio do Ministro da Economiae do Presidente,
0 CECRA — ou o Escritério de Coordenagdo Técnica e Administrativa
do Ministério da Economia— teve éxito ao fazer com que cada departa-
mento submetesse seu correspondente projeto de restruturagdo a
aprovagdo. Como afirmou Héctor Domeniconi (1996), 0 Secretério de
Coordenacdo Administrativa durante esta fase:

“De acordo com o planejamento, a determinacéo de metas quan-
titativas e a execucdo do programa de reducdo de pessoal foram exe-
cutadas em doisniveis: aum nivel geral, 0 CECRA montou as metas de
reducdo de pessoal por agrupamentos de 6rgéos,; ao nivel micro, as
autoridades de cada 6rgéo estabeleceram a reducéo de pessoal entre
suas unidades, observando as diretrizes organi zacionais comuns postas
pelo Comité de Reforma”.

Osingtrumentos paramaterializar as demissies eram variados, como
mostramos na secao anterior (aposentadoria voluntéria, aposentadoria an-
tecipada, etc.). Porém, a estratégia do governo era primeiramente aplicar
0S mecanismos voluntérios e por conseguinte areformulagéo geral :

“Estesinstrumentos aliados se deveram arazes diferentes. Duran-
te as fasesiniciais, foi dada prioridade aos instrumentos voluntérios —
aposentadoriavol untériaou aposentadoriade pensdo — paraminimizar a
resisténcia do sindicato a aplicagdo do programa, embora a explicacdo
publica das metas tenha impul sionado fortemente a aposentadoria, uma
Vez que paramuitos agentes que ndo detinham nenhumafuncgdo relevante
estavaclaro que, depois do plano de aposentadoriavoluntério, demissbes
irlam acontecer (situacdo de trabalho pendente).”

O CECRA representou outro papel importante, considerando que
ele era a arena para trocas com a Unido de Pessoal Civil Nacional
(UPCN), o sindicato peronista dos trabal hadores estatais, que finalmente
aderiu aos planos de reforma administrativa do governo. A participacéo
da UPCN — e 0 subseqgiiente deslocamento da Associacdo dos Traba-
Ihadores Estatais (ATE), o outro sindicato dostrabal hadores estatai s, com
um perfil oposto — erainstitucional mente reconhecidano decreto criado
pelo CECRA. A UPCN assegurou-se em ter o poder de decisdo nas
listas de demissdo de pessoal e nareestruturacdo daAPN, afim de bene-
ficiar seus membros e ganhar forca organizacional ; em troca, ndo se opo-
riaareforma. Estatrocacom o CECRA e o Escritério de Coordenagéo
do Ministério foi facilitada pelo fato de a UPCN deter maioria na admi-
nistracdo central (Orlansky, 1995), um objetivo critico nesta fase da
reforma, enquanto aAT E tinhauma base solida naadministracéo publica
das provincias (servicos educacionais e trabal hadores da salide), setores
gque ndo foram afetados durante este primeiro periodo da reforma. A
participagdo da UPCN no processo decisivo aconteceu em nivel do
CECRA e em nivel de cipula de cada agéncia estatal, que tinha de sub-
meter a aprovacao seu proprio projeto de reestruturacao.

RSP

44



Também sejuntaram ao CECRA doisoutros parceiros, completando
0 quadro deinteracOes politicas nesta estrutura: 0os homens de negocios e
o0 Banco Mundial — BM (vejafigural). Este Gltimo teve um papel critico
para a reforma. Agindo como verdadeiros roteiristas, 0s representantes
do Banco Mundia trabalharam junto aos funcionériosdo CECRA apartir
do momento em que o Ministro da Economia assumiu o programa da
Secretaria de Fungdo Publica que até aquela época, vinha sendo desen-
volvido pelo Banco, com poucos resultados. Além do papel técnico —
consultoria aos funcionérios do CECRA, através de seus representantes
— efinanceiro— o0 BM e o BID concederam um crédito de 650 milhdes
de ddlares para financiar o programa e os consultores do Ministério da
Economiaque estavam trabalhando no CECRA — o Banco desenvolveu
um papel politico significativo. Em meio apressdo intraburocratica, uma
das vantagens que tinham os funcionarios do CECRA era sua relacdo
privilegiada com o Banco. Se a aprovacédo por parte dos 6rgaos
internacionais era essencial para construir a ponte sobre o hiato da
credibilidade (credibility gap) (Torre e Gerchunoff, 1996; Palermo e
Novaro, 1996), os funcionarios do CECRA eram os Uinicos que gozavam
de apoio destasinstituicdes, e qualquer reivindicacdo afavor de um blo-
gueio em suas agdes col ocaria os funcionarios dos 6rgaos internacionais
em posicao de alerta.!* Em contrapartida, o establishment entrou em
cena mediante a Fundagdo para a Organizacéo Estatal, constituida por
algumas das maisimportantes empresas do pais. O setor dos empregado-
res apoiou a reforma através desta Fundagdo, que pagou 0s servicos de
consultoriainternacional’? destinados a apoiar 0o CECRA naadministragdo
do programa.

4.2. O Congresso volta a cena?
A transferéncia dos servicos em educagao

Durante 1990, a prioridade do governo nareforma administrativa
tinha sido aredug&o do funcionalismo publico nos niveis centralizados e
descentralizadosdaAPN. Emfevereiro de 1990, o Executivo tinhaenviado
ao Congresso uma contarelativaaos servicos educacionais transferidos
paraas provincias®, buscando aprovagdo dasinstituigdesfinanceirasinter-
nacionais. A transferéncia parecia representar uma importante reducéo
no nuimero de professores e pessoal escolar no setor publico nacional. Ao
término de 1991, quando o Ministério da Economiainsistiu umavez mais
nos planos de transferéncia, o projeto estava parado no Congresso e néo
tinha sido nem mesmo considerado pela comissdo encarregada. N&o
obstante, 0 novo ministro teve umaferramentaque faltou ao seu predeces-
sor: 0 or¢camento. Depois da estabilizacdo e da resolucéo dos problemas
de déficit fiscal, pelo menos a curto prazo, em 1991, o Executivo esteve
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paraenviar, pelaprimeiravez, umapropostade orcamento na horacerta.
O plano de despesa futura, ou segja, 0 orgamento ndo mais refletia, como
tinhasido até entéo, as despesas efetuadas no ano anterior, acompanhado
pelo poder politico necessério, setornou um instrumento de gjuste pode-
roso nas méos do Poder Executivo.

Assim, revigorado pelavitériado partido nas el ei ¢Bes parlamenta-
res, que aconteceram naguele ano, 0 governo incluiu no orcamento de
1992 a transferéncia da educacdo para as provincias. A estratégia do
governo consistiu em financiar a transferéncia através do aumento do
estabel ecimento de recursos em coparticipagdo com as provincias, deriva-
dos do aumento da arrecadag&o de imposto no marco da consolidagéo da
conversdo monetaria. 4

O fato de ter atransferéncia sido incluida no orgamento relaxou a
resisténcia, ndo sd do Partido Radical, mas também da frente interna
composta pelo PJ (Partido Justicialista), governadores e partidos das
provincias que habitualmente se aliavam ao partido oficial. Elesquiseram
obter do governo maiores garantias paraaoperacdo do sistema. Enquanto
o orcamento de 1992 estava sendo discutido, os senadores Del ValeRivas
do PJe Romero Ferisdo Partido Auténomo Liberal de Corrientes subme-
teram a aprovagdo uma conta relativa a transferéncia de servigos edu-
cacionais, tentando defender melhor a posi¢do das provincias, em uma
discussdo independente do arranjo parlamentar sobre orgcamento.
O projeto, ambiguamente, determinou que “ O ato de orcamento geral para
aadministragdo nacional devera prever os recursos para o fundo de trans-
feréncia de servigos.” O Ultimo acordo foi acangado fora do Parlamento,
depois de uma reuniéo entre o Ministro da Economia e os governadores.
Eles concordaram que 0 Executivo manteria o estabel ecimento de recursos
de coparticipagdo parafinanciar atransferéncia, e o distribuiriapor provin-
cia, baseado no custo dos servicos cal culados para cada uma delas.’®> Em
troca, 0 governo assegurou para cada provinciaque a quantialiquida a ser
recebida, em virtude da coparticipacdo durante 1992, nunca seriamaisbai-
xa que amédia mensal recebida entre abril e dezembro de 1991.

O Executivo defendeu o projeto de Rivas-Romero Feris depois
que o acordo sobrefinanciamento foi incluido no regulamento. Os gover-
nadores ordenaram, ou pressionaram, 0S congressistas para aprovar 0
acordo. Os senadores duvidaram da “justica’ dos fundos de servicos,
fornecida pela Nag&o'® por meio de recursos provinciais e das metas de
arrecadacdo de imposto do governo. Dessa forma, eles souberam que
estatransferénciaerainexoravel umavez que o Executivo tinhaderrubado
tai s despesas do orgamento. Assim, elestentaram salvaguardar, o melhor
possivel, os recursosfinanceiros e as condi¢oes de trabal ho dos professo-
res (equivalénciade fungdes e sal&rios, reconhecimento de contribui¢des
de aposentadoria, etc.). Depois do acordo entre Ministério e governadores,
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0 projeto foi meteoricamente apressado no Congresso. Foi endossado
pelo PJ no Senado, pela maioria dos governos provinciais e por alguns
membros do Partido Radical. Na Camara dos Deputados, o projeto rapi-
damentefoi aprovado em virtude de umacoalizéo formada por peronistas
e deputados provinciais — o Partido Radical se opbs, embora apresen-
tasse quorum — até mesmo sem receber aopinido emitida pela Comissao
de Educacdo.r Os arranjos parlamentares ndo levaram mais que um
més e cinco dias.

Parece possivel afirmar que, por natureza, aformulacéo destarefor-
manaestruturadaAPN, por parte do Executivo, ndo pode ser téo “ decisio-
nistica’ e unilateral como o primeiro processo reestruturador haviasido.
Dois eventos conduziram o Congresso a “abrir o jogo.” Antes de tudo,
nao era s6 uma questdo de reducéo de emprego, mas também de transfe-
réncias. |sto poderiaevitar conflitos nos sindicatos; contudo, resultouem
pel o menos algumabarganha com os governadores e senadores pel atrans-
feréncia. Por outro lado, o cenario de emergéncia dos anos 90 estava
sendo superado, e ndo era tdo facil chamar aquelas condic¢des de
“necessidade e urgéncia” De fato, Cavallo ja tinha tentado levar uma
relacdo mais fluidacom o Congresso pelaaprovacdo parlamentar do Pla
no de Conversdo Monetéria. De qualquer maneira, isto ndo deveria
esconder o fato de que 0 governo obteve a aquiescéncia parlamentar por
meio do orcamento “ enganoso”, eteriasido muito dificil paraelealcancar
um ato detransferénciatdo abrangente e de maneiratdo diligente, medi-
ante um processo parlamentar regular. Além disso, como ja observamos,
0 acordo final era mais uma negociacdo direta entre governadores e o
Ministério da Economia, que propriamente umatrocanaarenaparlamen-
tar. O Congresso exerceu pouco poder de barganha e pdde amoldar s6 as
extremidades de uma politica que o Executivo pareciainexoravel mente

impor.

5. Conclusdes

A reforma administrativa era um das principais metas fiscais da
administragdo, que passou a fazer parte do Governo em 1989. Isto ficou
claro a partir do momento em que o governo de Menem revelou sua
orientacdo a favor de uma politica econdbmica de mercado. Como foi
afirmado antes, no contexto de emergénciacriado pelo colapso dasfinan-
¢as publicas que sucedeu as duas hiperinflagfes, ndo havia muito espaco
para manobra, e a reforma surgiu principalmente como um instrumento
fiscal para baixar o déficit publico. Assim, junto com a privatizagéo de
empresas publicas e a suspensdo de contratos estatais, a reforma admi-
nistrativa era o nicleo do pacote criado para controlar o or¢gamento.
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Embora a reforma administrativa tivesse mais de uma dimenséo
— profissionalizac&o, retreinamento e introducdo de umaorientagéo vol -
tadaaumaadministragdo nova— neste artigo salientamos apolitica, que
teve uma evidente supremacia sobre os aspectos mais qualitativos da
reforma: a reducdo (o corte, 0 enxugamento). Procedendo assim, gosta
riamos de destacar trés resultados de nossa pesquisa. Primeiramente, a
reformafoi criadaeimplementada apds um ano e meio da administragcéo
Menem, antes de Domingo Cavallo ter chegado ao Ministério da Econo-
mia. Este fato € em si mesmo notével, hgja vista que Cavallo foi geral-
mente associado ao aprofundamento do processo dereformaestatal. Além
disso, durante o periodo de Cavallo, aforcamotriz dareformaadministra-
tiva ndo sO chegou atermo, como o nimero de funcionarios publicos na
APN voltou a aumentar novamente a partir de 1995. Finamente, s6 ao
final de 1996 o governo langou a“ Segunda Reforma de Estado.”*® Nesta
ocasi 8o, ndo erao Ministério da Economiaaagénciadesignadaparacon-
duzir o processo. A direcdo do plano de reforma ficou subordinada aos
recém-criado “Jefe de Gabinete”, associado ao dominio presidencial.
O que Cavallo certamente fez foi transferir os servigos de educacéo e
salde paraas provincias. Estamedidade descentralizacéo significou parte
do pacote original dareforma, mas suaimplementacéo, que requeriaum
processo de barganha com as provincias, exigiu maisforcaestatal do que
aquelaque aequipe origina de reformadores teve na época da emergén-
cia. S depois do Plano de Conversdo Monetaria, o Estado foi capaz de
discutir um orgamento naciona no Congresso. Até ent&o, planejar o orga-
mento havia se tornado um instrumento poderoso para trazer os gover-
nadores estataisamesade negociacdo. Cavallo enviou 80.000 professores
e empregados de hospitais para os orgcamentos de governos locais e esta-
duais, menos que os 120.000 postos de funcionérios publicos reduzidos
pelos seus predecessores.

A reforma administrativa e o processo de reducédo cessaram
durante os seis anos de Cavallo como Ministro da Economia. Uma vez
gue o Secretéario de Financas passou a colher os frutos da estabilizacdo, e
o Estado pbde arrecadar impostos e se auto-financiar, a reducéo de em-
pregados no setor publico ndo representou mais um problema. Apesar
das pressdes para a reducdo das despesas publicas vindas do FMI e
do setor privado, Cavallo teve condigdes de seisolar e atrasar areforma
administrativa.®®

Em segundo lugar, gostariamos de enfatizar o caréter “ decisionis-
tico” daformulac&o e implementacdo desta politica. A reformaadminis-
trativaimplementada naArgentinacorresponde na literaturaas condicoes
politicas de reformas orientadas para 0 mercado, que ressaltam — ou
em alguns casos recomendam — o carater unilateral do Executivo
(Haggard e Kaufman 1992, 1995; Williamson e Haggard, 1993; Nelson
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1990). A faltade clareza e o caréter discricionario do Executivo também
foram freglientemente apontados (O’ Donnell, 1993; Torre, 1993, Bresser
Pereira et al. 1995). Até mesmo no caso da transferéncia de servicos
educacionais para as provincias, o Congresso s6 pode introduzir modi-
ficagBes secundarias ainiciativa executiva.

Para entender melhor a natureza da dimenséo “decisionistica’ da
reforma, torna-se Util distinguir niveis diferentes deisolamento politico: de
forae de dentro do governo.?’ Muito daliteratura recente sobre a politica
destasreformas, consagrasuaatencdo ao primeiro dos niveis, enfatizando
questdestais como alimitada capaci dade do Congresso, do Poder Judici-
ario e dos grupos de interesse em conformar a implementacdo destas
politicas. Porém, o caso daArgentinaevidenciaque o fator decisivo para
umareforma burocratica exitosafoi acapacidade de umaagénciaestatal
em isolar-se dos desafios vindos de setores competitivos do Poder Execu-
tivo. De nossas entrevistas com membros da equipe de reforma, poderia-
mos argumentar que a exclusdo do Congresso e dos grupos de interesse
e aneutralidade do Supremo Tribunal foram levadas em consideragéo. E
mais. emmeio adesordemingtitucional daArgentinadepoisdahiperinflacéo,
eles nunca puderam pensar que estas representacdes pudessem exercer
qualquer oposicdo real areforma. O Supremo Tribunal permaneceu uni-
do ao governo desde o comeco da administracéo Menem; o Congresso
permaneceu virtualmente imével depois da macro-delegacdo legislativa
de 1989, eaUni&o (UPCN) apoiou areforma. Em contrapartida, aUPCN
obteve um assento no CECRA, gerando a possibilidade de manipular a
listadefuncionarioscivisque seriam demitidos e, por fim, um significativo
aumento salarial.

Oinimigo principal dareformaestatal estavadentro do Executivo,
no resto das agéncias estatais, onde os funcionérios estavam perdendo
suas possi bilidades de compromi ssos paliti cos. Estudiosos enfatizaram um
ponto que é crucial nestareforma: a coesdo e as habilidades técnicas da
equipe dareforma. O fato da equipe dareformater conseguido adminis-
trar seu isolamento do resto da burocracia e as habilidades técnicas que
pode desenvolver geraram o necessario poder estatal para fazer funcio-
nar estareforma. Neste caso, a Secretaria de Coordenagdo do Ministério
daEconomiapoderiasimbolizar um verdadeiro “funil” institucional paraa
decisfo defazer areforma. Emborao CECRA tenhaaberto asinteragtes
politicas com os sindicatos e para o brago politico governamental, dando
voz a Secretaria da Presidéncia, nosso ponto de vista é que o verdadeiro
poder para acancar a decisdo final estava nos funcionarios do CECRA,
no Ministério da Economia, que foram apoiados pel o Presidente nos mo-
mentos cruciais. Em resumo, o CECRA realizou ndo sd a autonomia ne-
cessaria (com uma equipe isolada de 5 pessoas fazendo funcionar esta
reforma), mastambém as capacidadestécnicas exigidas. I sto foi garantido
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pela ata qualificacdo dos funcionérios a cargo da tarefa, a competéncia
dos especialistas providos pelo Banco Mundial e pelos consultores con-
tratados pelo setor empresarial. Para resumir, todos os participantes
politicamente relevantes, Banco Mundial, UPCN, braco politico do go-
verno e homens de negdcios, interagiram no CECRA para dar forma a
politica de reducgéo.

Finalmente, uma observac8o sobre o caréter contrastante desta
reforma. Como foi declarado anteriormente, areformaadministrativateve
umaclaramarca“decisionistica’ nasuacriagéo eimplementacéo. Porém,
de acordo com nossos dados, o impeto reformista durou somente um ano
emeio; e, sb em 1996, o governo voltou apensar novamente neste assunto.
Quando, no comego de 1992, o governo langou uma nova onda de
privatizagdo (Y PF e os Fundos de Penséo), areformaadministrativache-
gou ao seu término. Umaexplicagdo preliminar paraeste fendbmeno enfatiza
aintimarelagdo entre areforma administrativa e as politicas de estabili-
zac80. Nelson (1990) e Torre (1991) diferenciam asimplicagdes politicas
das estratégias de estabilizagdo — controle de orgamento — da politica
dereformaestrutural — privatizacdo. A primeira, dada suaimportanciaa
curto prazo, “fugindo do perigo” da emergéncia econémica, tende a ser
implementada pel o Executivo através de um modo excludente. A Ultima,
que afeta a longo prazo a relacdo de poder de uma extensa gama de
interesses, requer um processo de barganha mais complexo entre os dife-
rentes participantes. Em nossa opinido, a reforma administrativa apare-
ceu como uma politica urgente e necesséria no contexto do estado de
emergéncia, mas suaimplementacdo tornou-se politicamentedificil, uma
Vez gue as pressdes da crise econdmica desapareceram. Ao mesmo tem-
po, dado o ato custo politico implicito, a reducéo tendeu a ser imple-
mentada através de decreto, mas isto poderia ser revertido caso as con-
dicBes originais desaparecessem.

O retorno a normalidade econémicaimplica também o retorno do
jogo politico. Nem os tomadores de decisdo, hem 0 governo ou o setor
privado estdo interessados em cortes pesados de funcionarios civis,
contanto, que hajauma possi bilidade paraumafonte alternativa de finan-
ciamento publico. Neste sentido, areformaadministrativa contrastacom
outras reformas lancadas neste periodo. Privatizacdo, liberalizacdo de
comércio e até mesmo reforma trabal hista ndo tiveram uma implemen-
tacdo tao excludente. Mesmo em contextos de emergéncia, 0 caminho
destas reformas parece ser mais lento e politicamente mais consistente
que no caso da reforma administrativa, no momento da reducéo (do
enxugamento). Pelo mesmo motivo, a situacdo de reversdo ndo tem
probabilidade de aparecer rapidamente. Pelo contrério, a reforma admi-
nistrativaoscilaentre doisextremos. grandesreformasintensas em periodo
relativamente curto de tempo, e pelo quetudo indica, politizacao e rever-
sd0 dareforma depois dafaseinicial.
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Tabela 1: Administracdo Publica Nacional

Adm. Pab. Nacional 1983* 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Adm.Nacional (1)

P.Legislativo 9.043 9.116 9.116 9.116 11.505 10.760 10.833 10.994 10.030
P.Judiciéario 12.400 14.051 14.051 14.053 17.476 19.580 18.017 16.306 17.024
P. Executivo (1)+(2) 416.052 411.099 377.958 322.674 289.727 279.341 297.879 291.869 269.397
Total 526.774 437.495 434.266 401.125 345.843 318.708 309.681 326.729 319.169 296.451
P. Exec.. Adm. Centralizada (1)

Presidéncia 3533 3.342 3.112 4.456 4.438 4710 4.935 4767 5325
M.Publico 2.302 2.576
Chefe de Gab. Ministros 491 791
M. Interior 40.941 36.944 39.420 39.680 40.457 41.500 37.981 34.984 65.740
M.de Rel.Ext. e Culto 1.128 1.108 1.664 1.664 1.607 1.664 1.673 1.674 1.537
M. da Justica 9.553 9.593 10.100 10.326 10.144 10.075 9.777 9.469 8.994
M. de Defesa 141.319 133.254 130.978 127.500 126.540 125.875 153.112 141.927 103.350
M. da Econ.e Obras e Serv.Pub. 13.523 12.319 6.214 8.192 8.587 8.123 7.821 7.469 5.953
M. do Trabalho e Prev. Social 3.655 3.083 2.447 1.864 2.069 2.078 1.641 1.759 1.385
M. da Salde e Ag&o Social 26.217 41.492 27.035 12.022 11.166 5.993 5.652 5.302 3.618
M. da Cultura e Educagdo 58.936 58.936 54.359 32.927 10.439 3.802 4.603 3.808 1.359
Total 298.805 300.071 275.329 238.631 215.447 203.820 227.195 213.952 200.558
P. Exec.:Adm.Descentralizada(2)

Presidéncia 15.040 16.159 14.189 12.914 15.851 14.538 14.779 13.444 13.327
Chefe de Gab. Ministros

M.do Interior 1.292 1.276 1.192 1.066 1.053 1.078 1.082 1.058 987
M.Rel.Ext. e Culto

M. da Justica

M. da Defesa 12.895 14.003 9.732 8.191 5.005 3.224 2.979 2.558 1.266
M.da Econ.e Obras e Serv.Plb. 43.484 37.891 33.281 42.116 41.045 41.671 38.956 37.153 35.490
M.do Trabalhoe Prev.Social 7.233 7.432 7.432 7.432 9.405 6.982 7.815 7.139 6.051
M. da Salide e Ag&o Social 3.256 263 110 458 657 6.749 4.892 16.680 11.570
M. da Cultura e Educacéo 34.047 34.004 36.693 11.866 1.164 1.234 181 165 148
Total 117.247 111.028 102.629 84.043 74.280 75.521 70.684 77.917 68.839
Administracdo Nacional

excluindo Salde e Educagédo 315.039 299.571 282.928 288.570 295.282 291.903 311.401 293.214 279.756
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Notas

1 Texto apresentado na Conferéncia“A Economia Politicade ReformaAdministrativa
em paises em desenvolvimento” Northwestirn University 30/31. maio de 1997.

2 Em contrapartida, o decreto 1.482/90 restringiu 0 nimero de escritorios centrais
nacionais, que poderiam ser aprovados no &mbito dos ministérios, e o nimero de
secretarias sob o poder da Presidéncia.

3 Vale mostrar que alei proporcionou ao Comité um certo poder policial, detal forma
gue 0 mesmo pudesse cumprir seus objetivos de reforma. Foi ordenado ao Escritério
Oficial deAuditoria que ndo pagasse os salarios do pessoal, nas posi¢es mais altas,
pertencente aos 0rgdos estatais que ndo tivessem submetido os seus projetos de
reconversdo ao Comité. O Escritorio devia informar ao Comité a concordancia do
pessoal mais graduado daAPN com os decretos.

4 “Decisionistico”: termo inexistente em portugués e cujo correspondente“ decisionistic”,
utilizado pel o autor, também, n&o existe em inglés. Foi empregado como umaconstru-
¢do linglistica, neol bgica, paraexpressar 0 exagero, a hipertrofiadadecisdo, no caso
do Poder Executivo argentino no momento analisado. Mais adiante no texto aparece
também o termo “decisionismo”, como traducgdo de “ decisionism”, para o qual faze-
mos as mesmas observactes. (Nota do revisor).

5 Parao ambiente politico e econdmico, o advento do Menemismo e o lancamento das
reformas em 1989, veja Gerchunoff e Juan Carlos Torre, 1996, p. 735-9 e Palermo e
Novato, especialmente capitulo 3.

6 De fato, 0 programa de reforma administrativa apoiado pelo Banco Mundial tinha
comegado formalmente durante aadministragdo deAlfonsin. Quando Menem assumiu
em 1989, o programa funcionou dentro do &mbito da Secretaria da Fun¢do Publica,
naguele momento dirigida por G. Beliz. Entretanto, muito pouco tinha sido feito a
esterespeito. Em 1990, areformaadministrativafoi entregue ao Ministério da Econo-
mia sob aresponsabilidade de Erman Gonzél ez.

7 Os fundamentos do decreto 1.757 rezam que “ O Poder Executivo nacional ... pode
exercer fungdes | egislativas se necessario sefizer eaurgénciaassimjustificar”.

8 Por exemplo, Haggard e Kaufman (1995): “ N6s argumentamos que acentralizagéo da
autoridade no Executivo € importante para superar os impedimentos as politicas de
reforma. O inicio exitoso das reformas depende dos governantes terem o controle
pessoal sobre as decisdes econdmicas, a seguranga para recrutar e substituir uma
equipe de reforma coesa e a autoridade politica para destituir a oposicdo politicae
burocréticaas mudancas nas politicas publicas’ . Estadeclaragéo sobreaimportancia
da centralizagdo e isolamento da equipe reformista pode também ser encontrada em
Williamson e Haggard (1993).

9 Ainformagao sobre o desempenho do CECRA e seu papel foi reunidaem entrevistas,
independentemente realizadas, com dois de seus membros.

10O decreto 2.476 chegou aimprensa depois de uma reuni &0 organi zada pelo gabinete
econdmico. Osfuncionérios politicos do governo, Grosso, Manzano, Bauza, Salonia,
efc., quiseram nos matar, pois estdvamos atacando seus ministérios. Menem e Erman,
gue estavam no Japdo aquel a época, apoiaram-nos e, ao retornar, endossaram expres-

samente 0 programa ao organizarem reunides com funciondrios’ (entrevistas com
funcionariosdo CECRA).
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11 “Quando tinhamos problemas com qualquer agéncia de Estado, faldvamos com o
Banco Mundial, e aprépriadel egagdo do Banco reunia-se com osfuncionériosdetal
agéncia”

12ps companhias de consultoria contratadas pelo fundo dos empresarios eram Arthur
Andersen, Mc Kinsey e Egon Zchnder International. Os recursos providos pelos
empresériostambém eram usados parafinanciar o programa, enquanto estavam sendo
organizados os créditos com 0s 6rgaosinternacionais.

13 De fato, tratava-se da transferéncia do servico de escola secundéria, uma vez que a
administragdo da escola fundamental ja havia sido transferida para as provincias
durante o periodo da ditadura.

14 O conjunto dos recursos em coparticipag&o com as provincias, buscado naL e 23.548,
cresceu durante esses anos em quase 50%: de 6.110 milhdes de pesos (1995) em 1990
para9.013 €9.560 milhdesem 1991 e 1992, respectivamente. Dados da Secretariade
Economialevantados por Cetrangolo e Giménez (1996).

15 Uma vez que o custo estimado do servico de educag&o ndo era proporcional ao que
cada provincia recebia como percentagem de coparticipacdo, alei de transferéncia
modificou aal ocagdo de recursos em observanciacom al ei 23.548 sobre coparticipacdo
federal. Com respeito ao fundo de transferéncia de servicos em educagéo para as
provincias, nds seguimos as linhas de Cetrangol o e Giménez (1996).

16 O senador radical Brasesco reivindicou no Parlamento umamodalidade de fundo, que
deveriaser “ completamente separada daquilo que as provincias tém de receber devido
acoparticipagdo federal”, DSCS 9/13/91.

17 O deputado Clérici reconheceu na Camara que a verdadeira decisao n&o estava nas
maos deste érgéo. “A realidade nos mostra que estamos amarrados. Nada do que
podemos dizer ou discutir esta noite fard qualquer diferenca. A sorte estalancada, e
temos que ver o que acontece depois de 1° de janeiro de 1992.”

18 \/er Domeniconi (1996).

19 Ver Gerchunoff e Machinea (1995).

20 paraumai nterpretacdo que enfatizaaoposi¢do asreformas orientadas para o mercado
de dentro do Estado, ver Waterbury (1992).
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Resumo
Resumen
Abstract

“Fugindodoperigo” : apoliticadereformaadministrativana
ArgentinadeMenem
José Maria Ghio e Sebastian Emenchedy

O presente artigo analisa a politica de reforma administrativa durante os primeiros
anos da administragdo M enem, tendo como pano de fundo as medidas de ajuste defendi-
das pelasingtituicBesfinanceirasinternacionais em buscada estabilizagdo econémicae da
reforma do aparelho estatal. Enfoca particularmente a administragdo central do Poder
Executivo constituida pel os ministérios e seus 6rgdos descentral i zados. Os autores abor-
dam ao lado das medidas concretas adotadas, 0 jogo politico entre os varios atores
envolvidos, destacando a hipertrofia da agéo do Executivo como umadas caracteristicas
fundamentais dareformaargentina.

“Huyendodd pdigro”: lapoliticadereformaadministrativaen
laArgentinadeMenem
José Maria Ghio y Sebastian Emenchedy

El presente articul o analizalapolitica de reformaadministrativadurante | os primeros
afios de la administracion Menem, teniendo como telén de fondo las medidas de gjuste
defendidas por lasinstituciones financierasinternacional es en busca de laestabilizacion
econdémicay delareformadel aparato estatal. Enfoca, particularmente, laadministracion
central del Poder Ejecutivo constituidapor los ministeriosy sus érganos descentrali zados.
Losautores abordan, junto alas medidas concretas que se han adoptado, el juego politico
entrelosvarios actoresinvolucrados, destacando |a hipertrofiadelaaccion del Ejecutivo
como unadelas caracteristicas fundamental es de lareformaargentina.

“Runningout of theflames’: the paliticsof administrative
reformin Menem’sArgentina.
José Maria Ghio and Sebastian Emenchedy

The present article analyses the politics administrative reform undertaken during the
first years of Menen's administration, within the framework of the adjustment measures
advocated by international financial institutions that search for economic stabilization
and statereform. It particularly focuses on the Executive Power’s central administration,
formed by Ministriesand their decentralized bodies. Authorsrefer to concrete measures
adopted, as well as the existing political game between the several actors involved,
emphasizing the overstated action of the Executive Power as one major characteristic of
Argentinean reform.

Contato com os autores: ghio@utdt.edu.ar
setche@socrates.berkeley.edu
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Temasequestoessobrea
gestéo dadespesapublicat

A. Premchand

1. Introducéo

Durante as Ultimas décadas, varios esforgos foram envidados no
sentido de melhorar a capacidade, a transparéncia e a eficacia geral dos
sistemas de gestéo da despesa publica em paises industrializados e em
desenvolvimento. Tais melhorias cobrem umaamplaéarea, e algumas de-
las envolvem arestauracao de algumas idéias que tém estado no amago
dagestdo publicanas Ultimas cinco décadas, enquanto outrasenvolvem a
introducdo de novas idéias e técnicas, tomadas do mundo empresaria e
das escolas de administracdo. Tais esforcos revelam o surgimento de
uma nova era de envolvimento ativo e um ponto de partida diferente da
inérciatradicional associada ao setor publico. Os proponentes das novas
técnicas gerenciais sugerem que 0 que esta se tentando transformar no
mundo da gestéo da despesa publica envolve uma mudangaradical, ndo
apenas em termos dos sistemas e das técnicas operacionais, mas nas
préprias abordagens das institui¢des do setor publico, que criariam uma
nova culturaadministrativa, orientada pararesultados e para a satisfagcéo
do cliente. Reivindicacbes aparte, atual mente um ponto de vista compar-
tilhado por vérios paises é o de que as mudangas propostas e em fase de
implementagdo sdo de uma significanciatéo profunda, que nenhum pais
pode se permitir ficar paratras neste processo. Enquanto isso, contudo, a
experiéncia de alguns paises que introduziram estas reformas mostra a
colecdo inevitével detensdes, instabilidades e problemasiniciaisedetran-
sicdo, sem mencionar os resultados, inferiores aos esperados. De fato,
alguns tém sua propria cota de anomalias que necessitam ser revisadas
novamente, para que possam ser submetidos a reengenharia. Tendo em
vista a aceitacdo bastante ampla de tais idéias, é essencial avaliar o
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contetido destes esforcos detal hadamente. Antes de redlizar a avaliagéo,
€ bastante apropriado visualizar o funcionamento do pacote de reformas,
gquando de sua plena implementacdo, e entdo levantar as questfes refe-
rentes ao contexto que levou a0 mesmo, sua adequagcdo em satisfazer
critérios especificos e as areas problemati cas remanescentes que neces-
sitam ser abordadas. O artigo esta dividido em trés partes. Na primeira
parte, as caracteristicas do novo pacote sao visualizadas em termos da
situagdo futura— ano 2020. Na segunda, sdo di scutidos os acontecimen-
tos passados que contribuiram para a evolugdo do novo pacote.
Naterceira, asinovagbes do orcamento cumulativo ou dagestdo dadespe-
sa sdo discutidas em termos de sua adequagdo para satisfazer as
expectativas atuais, bem como a utilidade do pacote no contexto de rubri-
cas cambiantes de despesa publica.

2. Olhando paraofuturo: ano 2020

Para entender as implicacOes totais das reformas que estdo sendo
defendidas, vamos presumir gue todas tenham sido completamente
implementadas, que as providéncias de apoio administrativo e tecnol 6gico
apropriadas tenham sido tomadas, e que 0 tdo necessario comprometi-
mento politico também esteja disponivel paratal propdsito. Como sera
entdo o sistemade gestdo de despesa? Isto envolve, inevitavelmente, um
exercicio defuturologia. Baseando-se em informagoes existentes, e supon-
do que se possa esperar linearidade de algumas das tendéncias atuais,
algumas das caracteristicas amplas do sistemaemergente podem ser des-
critas. Em nome da conveniéncia, o ano fiscal escolhido foi 2020, que
figura proeminentemente em muitos dos pacotes de ref ormas dos governos.
As caracteristicas estdo indicadas abaixo:

a) Estruturas governamentais. 0s governos seréo submetidosareen-
genhariaparaserem rdpidos, enxutoseflexivels, ao invésdelentos, inchados
erigidos. Com este objetivo, serafeitaumaclara distingdo entre os nivels
de formulacéo de politicas e de implementacdo de politicas. Este Ultimo
seria pequeno, orientado para o resultado e para o cliente. Cada agéncia
responsavel pelaimplementacdo de politicas receberdautonomiafuncional
dentro de tetos orcamentarios especificos, para realizar suas tarefas.
A chefiada agénciateriaum quadro especifico de responsabilidades, den-
tro do qual os processos voltados paracima (formulacdo de politicas), para
baixo (clientes) e para os lados (legislacdo) seriam delineados.

b) Funcionalismo publico: apinvésdo funcionalismo publico conven-
cional, com seguranca de emprego vitalicio, haveria contratos
de trabalho em todos os niveis. A chefia de uma agéncia, que sera
considerada como o Presidente (Chief Executive Officer), teria um
contrato de trabalho por um periodo especifico. A presidénciadaagéncia
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teria uma liberdade operacional para determinar escalas de salérios, 0
nimero de pessoas empregadas e o0 equilibrio entre disponibilidade de
mao-de-obra e tecnol ogia.

¢) Normas publicas: normas de conduta paraavidapublica, aplicé
veisigua mente apoliticos e servidores publicos, estariam em pleno vigor.
Seria esperado do servidor publico que ele demonstrasse, em todos os
momentaos, desapego, integridade, objetividade, responsabilidade, abertu-
ra, honestidade e lideranca.

d) Formulacéo de politicas: o responsavel pelaformulacéo de po-
liticas num ministério deveria apresentar seu trabalho ao ministro.
O ministro teria a op¢do de assegurar que canais ndo-governamentais
contribuiriam com elementos para aformulagdo de politicas.

€) Transparéncia: os governos publicariam regularmente dados
sobre todos os aspectos do seu trabal ho. No contexto do desenvolvimento
de novasiniciativas para formulacdo de politicas, a populagdo receberia
informagdes completas sobre: como as a¢les propostas foram escol hi-
das, quais seriam suas implicacfes financeiras, as agéncias responsaveis
por suaimplementacdo e os produtos, assim como o resultado esperado.
A populag&o teriauma oportunidade apropriada paratransmitir seus pon-
tos de vista. Haveria uso extensivo de equipamento eletronico, para que
houvesse comunicag&o instanténea entre a populacdo e o governo.

f) Elaborac&o do orcamento: os governos preparariam planos finan-
ceiros continuamente atualizados de médio prazo, parafornecer a popula
¢80 uma perspectiva sobre as implicac6es financeiras das politicas conti-
nuas e das mudangas propostas. O orcamento anual seria de base
incremental, e seria observado o principio do valor liquido. Conseqgliente-
mente, empréstimos seriam baseados naregrade ouro elimitados aprojetos
auto-liquidantes. Todos 0s programas e projetos incluidos no orcamento
seriam baseados em custosincrementais, e haveriaprovisao adequadapara
adepreciacdo (determinadaaluz dos padrfes contabeis desenvol vidos por
entidades autbnomas). Os or¢camentos teriam provisdes de cobertura para
0s encargos de capital nos departamentos e agéncias.

0) Estruturas or¢camentérias. osor¢camentos seriam divididosem dois
eementos: corrente e de capital. Programas e projetos seriam classificados
demodo afacilitar acompreensio dos €l os entre os objetivos orcamentéri-
0s e 0s programas. Os programas e projetos teriam detal hamento adequa-
do sobre 0 desempenho e os resultados ao fim do ano fiscal .

h) Implementacdo orcamentéria: as agéncias assumiriam astarefas
de agente de controle, incluindo o gerenciamento do risco. Elasteriam a
responsabilidade do plangjamento orcamentério, dos pagamentos, dacon-
tabilidade, dacompilacdo deinformagdes de custos voltadas paraagestao
e do planejamento de contingenciamentos. O principio daconcorrénciae
da contratac8o seria aplicado rigorosamente para assegurar economia e
eficiéncia nas transagoes.
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i) Pagamentos e contabilidade: praticamente todos os pagamentos
feitos pel os governos seriam realizados por meios el etréni cos, enquanto a
mai oria dos pagamentos a governos seriam feitos através de transferén-
cias eletrénicas. Transferéncias através de cheques seriam poucas e ra-
ras; as contas seriam mantidas através do Sistema Geral de Escrituracao,
em base on-line. Cada agéncia manteria sua prépria contabilidade. Du-
rante e ao fim do ano fiscal, as agéncias preparariam demonstrativos
financeiros, mostrando receitas e despesas, ativos e passivos, fontes e
uso dos recursos. As agéncias, assim, seriam responsaveis por muitas
das atividades convencionais de gestdo financeira. Teriam aliberdade de
assumir riscos, dentro de limites estabelecidos, pelos quais elas seriam
responsaveis. A avaliagdo seriarealizada por elas, de forma que sempre
haveria informagéo adequada sobre o progresso na implementac&o.

j) Aspectos organizacionais. como indicado noinicio, achave para
amelhoria da prestagdo de servigos publicos seria o estabel ecimento de
agéncias peguenas, orientadas paraaagdo, em conjunto com a aplicacdo
detecnologiacomputacional parao processamento de dados e aexecucao
detarefas. Istoteriao efeito de evitar as grandes estruturas administrativas
hierérquicas, quetém sido caracteristicas dosgovernosao longo damaior
parte do Século X X. Ademais, a maioria das politicas seria estabelecida
através de trabalho de equipe, e algumas tarefas rotineiras poderiam ser
terceirizadas paraos setores empresariais e voluntarios. O relacionamento
entre as agéncias centrais e as executoras de despesa seria harmonioso e
de acordo com o principio da suplementagao.

I) Impacto geral: agest&o seriamaisabjetiva, com propdsitos mais
definidos. Mais especificamente na area da gestéo da despesa publica, as
realidades basi cas do ano 2020 possivel mente envol verdo umatransi ¢éo:
dos controles detal hados das verbas para orgamentos globais; da anélise
do tipo crescimento-reducédo pararevisdes de politicas; da verificacdo de
investimentos para a énfase em resultados e desempenho; dos controles
de caixa para a especificacdo e a monitoracdo de custos; da verificacdo
repetida para a atribuicdo seletiva de poder baseada em confianga; da
centralizacdo para a delegacdo de autoridade; dos comandos centrais
para parcerias com agéncias executoras de despesa.

m) Realidadevirtual e questBesvirtuais: aimagem acimaérealista
ou utopica? As respostas dependerdo do futuro e do esforgo dedicado a
converter algumas dasidéias atualmente em discussdo, em realidade prati-
ca. Asidéias tém conseqliéncias, e cada uma das &reas acima mostra a
influénciaespecificade algumasdel as, que estiveram sendo consideradas
durante algum tempo. O sucesso da conversdo destas concepcdes em
préticas cotidianas depende da atencdo dedicada a algumas das questdes
relevantes que seguem. Durante as Ultimas décadas, os governos foram
dotados de umaenorme capaci dadeinstal ada, responsavel pelaformulagéo
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e pelaimplementac&o das politicas. E, em parte, este excesso de capaci-
dadeinstalada— nasuamaior parte fragmentada— quetem contribuido
para a lentiddo da burocracia, guiada menos por propositos do que por
procedimentos complicados. Uma reduc&o na capacidade instalada e o
desmantelamento de parte do aparato existente podera ser, portanto, apro-
priado. Isto provavel mente exigird o investimento de um enorme capital
politico, em falta, mesmo nas melhores épocas. A reestruturacéo do setor
governamental envolveriatambém investimentos de recursos financeiros
natecnologia de informag&o, em constante transformagdo. A magnitude
dos investimentos necessari os possivel mente sera significativa e podera
envolver o adiamento de projetosigualmente importantes naéreacrucial
de servicos ao publico. A implementacdo das idéias acima envolveria a
abolicdo da estabilidade permanente ou da seguranca de emprego naérea
do governo. A importancia disto tem sido um tanto obscurecida pelas
nuangas emocionais do debate. E importante, contudo, reconhecer que
isto é parte de uma questéo mais amplano contexto geral do emprego no
futuro, quando maistraba ho poderia ser feito num terminal de computa-
dor, ao invés de ser uma parte de um enorme complexo de escritérios e
gabinetes. Além disso, num contexto onde uma parte significativade ser-
Vicos possivelmente serafornecida através de acordos contratuais, aques-
téo dainfluéncia de fornecedores aumentaria em importancia. Enquanto
a imagem do governo como empresa tem um apelo inerente, o Estado
ndo gostariade ser percebido como sendo o tltimo em termos dainfluén-
ciadosfornecedores, onde uma parte significativado poder estariacom o
provedor, e ndo com o comprador. Finalmente, ha a questédo sobre se a
implementacdo das novas idéias gerenciais ira evitar o fracasso
organizacional, que tem caracterizado muitas das tentativas anteriores de
reforma. N&o é que ndo tenha havido esforcos anteriores e que areputa
¢do ndo tenhasido ilibada. Na verdade, muitos esfor¢os ndo foram bem-
sucedidos; e, como consequéncia, houve o surgimento do fenémeno da
recaida institucional. Parece que mais ou menos 0s mesmos problemas
ressurgiram periodicamente, apesar dos esforgos extenuantes, implican-
do severos problemas de implementacéo.

Algumas destas questfes sdo grandes demais para se situarem
dentro do escopo deste trabaho. Elas foram levantadas para indicar a
necessidade de uma andlise maior, de um lado, e, de outro, para prover
umaperspectivarealista. A Ultima questdo, da recaidainstitucional, con-
tudo, esta dentro do objetivo deste trabalho. Que problemas foram
vivenciados antes? Como se lidou com eles? E com que resultados? | sto
requer uma olhada na direcdo do passado. Como o escritor William
Faulkner escreveu: “O passado nunca morre; ele nem passado é.”
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3. Questdes

Como foi mencionado antes, o esforgo atua parareformar o sistema
de gestdo de despesa representa uma parte de uma odisséia que tem seu
inicio no contexto da reconstrucéo e do desenvolvimento do pos-guerra,
cercade 50 anos atras. Havia, entdo, um descontentamento consideravel
com o orgamento do tipo linha-item e com aénfase nosinputs. O sistema
de gest@o de despesa, naquela época, baseava-se na desconfianga —
nao se poderiaconfiar dinheiro aninguém até provaem contrario. Conse-
guentemente, o sistemaenfatizavaaverificacao repetida, como principal
caracteristica do gerenciamento de despesas. A tarefa mais importante
daverificac8o foi entregue ao Tesouro tradicional, que, apesar da trans-
formagdo em Ministério daFazenda, pararefletir o contexto democrético,
continuou a exercer sua hegemonia damesmaforma que antes, ao longo
de muitas décadas. O sistema provou ser inadequado, com relagéo a
responsabilidade | egislativa— exceto no sentido estrito de contabilidade
para verbas recebidas e gastas — e permaneceu incompreensivel, salvo
para os funcionarios do governo. O sistema era sustentado mais pelasua
mistica do que devido améritos significativos. O descontentamento con-
tribuiu para a énfase no desempenho, que envolveu, em teoria, a
especificacdo de padrfes de custo e a avaliagdo de resultados. Tal énfa-
Se provou ser apropriadano contexto de altas taxas de crescimento anual
na despesa publica. Rapidamente, contudo, ainsisténcia no desempenho
defrontou-se com aresisténcia burocrética, com a argumentacéo de que
eradificil avaliar os resultados, e que os eventuais resultados poderiam
N80 ser proporcionaisao custo e ao esforco. Maisimportante ainda, argu-
mentou-se que era necessario um aperfeicoamento do plangjamento da
despesa publica, e que, umavez queisso fosse al cancado, o desempenho
ndo ficaria paratras. Em troca, isto levou, ao longo dos anos, a melhora
do plangjamento da despesa, através da aplicagdo de técnicas de andlise
quantitativa, e a uma perspectiva de médio prazo, ao invés de limitar-se
ao ciclo anual. Nos paises em desenvolvimento, buscou-se redlizar isto
através do estabel ecimento de comissdes ou juntas de planejamento, sepa-
radas dos ministérios da fazenda; o que contribuiu, ao longo dos anos,
parao surgimento de duas cidadel as de culturas distintas, umadedicadaa
manutencdo; e a outra, ao desenvolvimento. A percepcao de uma agén-
cia como sendo regressiva na sua atitude e a outra como progressiva
encorajou o surgimento de umadicotomiaque poderiater sido evitada. O
planejamento do desenvolvimento significou acompletaaplicaco dare-
gra de ouro: de fazer empréstimos a projetos que fossem tecnicamente
realizaveis, economicamente viaveis e socialmente aceitaveis. Havia, con-
tudo, uma disfuncéo entre a intencéo e o resultado. Na medida em que a
taxa de desempenho dos projetos enfrentou um declinio acentuado, os
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governos se perceberam alimentando varios projetos, que se mostraram
menos produtivos, e que, de qualquer forma, o retorno financeiro ndo era
adequado para cobrir osempréstimos. A implementagéo do planejamento
parao desenvolvimento também contribuiu para o surgimento dacomuni-
dade promotora, como um parceiro importante no processo de decisdes
econbmicas. Contudo, parecia que o0 plangjamento do desenvolvimento
tinha chegado bem antes do esperado; ou, de qualquer forma, antes que o
aparato de gestéo de despesa estivesse pronto para apreender e gerir as
novas realidades. | sto envolvia demasi adas tarefas, e 0 aparato de gestéo
de despesa nem sempre se mostrou adequado a elas. Mais significativa-
mente, o planejamento contribuiu para o crescimento de despesas orienta-
das por normas e, portanto, gerou umael evacao de despesa que provou ir
além dos recursos disponiveis. Em conjunto, resultaram em niveisinsus-
tentaveis de déficit e de divida.

O aparato de gestdo de despesa teve que mudar na metade dos
anos 70. Os déficits orcamentarios tenderam a expandir por ocasido do
aumento dos pregos do petrdleo e do uso de financiamentosinflacionarios.
O lemamudou deincorrer em despesas com desenvol vimento paraconter
ataxade crescimento das despesas. Também tornou-se claro que agestéo
de despesa ndo podia funcionar de uma forma neutra, como havia sido
antes, dedicadamais ao exercicio de controles, que visavam maisarespon-
sabilidade financeira do que a estabilidade. Reconheceu-se que a gestdo
de despesa tinha que se gjustar ao contexto econémico em mudanga, e
que, no processo, 0 aparato gerencial teriaque ser umaestruturaseparada
dapoliticafiscal. A politicafiscal, no contexto dametade da décadade 70
€ Nos anos seguintes, visava a moderacéo na taxa de crescimento da
despesa. Rapidamente, constatou-se, contudo, que 0 arsenal de gestéo de
despesa tinha muito poucos instrumentos que pudessem efetivamente
moderar ataxa de crescimento da despesa. As normas e instrumentos de
medicdo embutidos e o uso de plangjamento a médio prazo reduziu o
alcance daflexibilidade orcamentaria. A base monetaria dos sistemas de
orcamento e contabilidade revelaram suaslimitagOes, ao indicarem ared
situagdo das finangas publicas. Consequentemente, a gestdo das finan-
¢as publicastornou-se extremamente dificil. Paraminimizar algumas des-
tas dificuldades, véarias medidas ad hoc foram experimentadas de tempos
em tempos, sendo que todas elas tenderam a exacerbar a tenséo fiscal,
aoinvésdetrazer o aiviotdo necessario. Algunsgovernostentaram varias
técnicas, tais como orgamentos de base-zero, mas os resultados foram
muito reduzidos e muitas vezes questionaveis. Tornou-se claro que abus-
ca de politicas fiscais radicalmente diferentes era dificultada por um
aparato de gestdo de despesa, que sempre era atrasado, lento e frequien-
tementeineficaz.

RSP

62



O reconhecimento da experiéncia acima contribuiu para uma am-
pliagdo da busca por novosinstrumentos. Ficou claro em muitos casos que
era necessario um esforgo substancial no sentido de melhorar o préprio
setor publico, dentro do qual a melhoria da gestéo da despesa seria uma
parte importante. A experiénciado periodo foi Util pararevelar ndo apenas
as areas probleméticas na gestéo de despesa praticada na érea executiva
do governo, mas havia, como conseqliéncia, problemas igualmente signi-
ficativosnas areas de auditoriaede controlelegidativo. A eficaciadaaudi-
toria depende do al cance das contas publicas. Ao longo dos anos, contudo,
as contas do governo setornaram umaérea sem rumo. Em muitos casos, 0
acance das contas governamentais estava limitado ao orgamento do go-
Verno, o que era, muitas vezes, menos que o tota das transacdes financei-
ras do governo. O estabel ecimento e a operacionalizacdo de contas extra-
orcamentérias reduziu a eficécia das contas. Além disso, a base monetéria,
as préticas de classificagdo ultrapassadas e os procedimentos morosos na
compilacdo contribuiram paralongos atrasos no fornecimento deinforma-
¢do dirigida para a andlise do processo de implementacéo orcamentaria.
Isto contribuiu, por suavez, para atrasos no fornecimento de relatérios de
auditorias. Mas 0 processo de auditoriaem s sofreu lacunas significativas.
Namaioriados casos, ndo foi permitido a auditoriacomentar questdes po-
liticas. Inevitavel menteisto limitou as atividades daagénciaauditoraaapro-
priacdo e auditoriafinanceira, isto €, aexatidao das estimativas orcamenta-
riaseao cumprimento deregulamentagdesfinanceiraseadministrativas. O
temamais amplo do desperdicio na despesa e ainadequacéo do aparato de
gestéo da despesa permaneceram intocados.

O controle parlamentar também demonstrou vérias debilidades. Seu
objetivo de controlar as politicas governamentais estava freglientemente
em desacordo com suas proprias tendéncias de se envolver em detalhes
de programas e projetos, que serviam mais ainteresses de grupos do que
aos nacionais. Namaioria dos casos, 0s parlamentares seguiam aprovan-
do leis que criavam categorias de beneficios para o puablico, inde-
pendentemente da disponibilidade de recursos. Com o crescimento gra-
dual destes direitos, a t&o necessaria flexibilidade or¢camentaria ficou
dijada. Isto tornou-se umalimitagdo significativa paraaobtencdo de po-
| iticas macroecondmicas, orientadas para a estabilidade.

Estes aspectos ilustram a ampla gama de questdes experimenta-
das na gestdo da despesa publica. Muitas destas questdes foram
reconhecidas, como mencionado acima, e foram formuladas medidas
curativas. A guestdo, contudo, é se elas foram eficazes. O prognéstico
sobre qual seriaa situacdo no futuro esta baseado grandemente no lega-
do destas medidas, no sucesso alcancado ao enfocé-las e nas areas que
ainda estdo por ser consideradas.
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4. Asabor dagensdas soluces
adotadaseasituacao atual

A sagaque lidacom os esforgos destinados aenfocar os problemas
discutidos nasecdo anterior élonga. Paraser breve e permitir umarapida
formulac&o de uma perspectiva, apresentam-se trés quadros basicos.
O quadro 1 mostra os paradigmas em mudanca na gest&o de despesa e
suas caracteristicas. Tais paradigmas podem ser relacionados a periodos
especificos da histéria nas Ultimas cinco décadas. Naverdade, asegunda
metade do século XX viu pelo menos sete paradigmas significativos e
mudancas na sua aplicacdo. A diferenciacdo entre gestdo de despesa e
outrasdisciplinas, contudo, € que, nas Ultimas, cada paradigma cede lugar
ao novo, enquanto no caso da primeira, ndo houve deslocamento.
Ao invésdisso, todos os paradigmas estéo presentes deformacumulativa
e coexistente. A histéria mostra que cada paradigma tende a lidar com
umadimensdo especificadagestdo de despesa, e agoratodas as dimensdes
tém um papel importante.

O quadro 2 fornece uma andlise mais detal hada destas dimensdes,
seu conteido amplo, as técnicas utilizadas para este propdsito. Alguns
destes aspectos — em particular as linhas-mestras que podem ser deri-
vadas para a politicafiscal, o processo e arevisdo do programa— estéo
ilustrados no quadro 3. As dimensdes ilustradas nestes quadros mostram
agora a existéncia de trés grandes grupos — cada um com suas proprias
exigéncias — que tém uma influéncia significativa na concepgdo de um
aparato de gestédo de despesa e na forma de funcionamento do mesmo.
Estestrés sereferem a: (1) estabilidade macroeconémica, (2) exigéncias
do mercado e (3) orientac&o para o cliente ou servico.

A buscada estabilidade macroecondmica exige umacongruéncia
entre osrecursos disponiveis e adespesa, menos dependéncia de emprés-
timos, umarevisdo detal hada do programa, de maneirague os programas
ndo-econdmicos possam ser abandonados, e uma capacidade para
assegurar gue o resultado orcamentario ndo seja muito diferente das
estimativas. Tais requisitos, que s80 universais, sugerem gue o aparato
de gestdo de despesa deveria ter uma estratégia direcionada para a
moderacdo do crescimento futuro da despesa. Cada or¢gamento coloca
o fundamento para um aumento futuro na despesa, apesar de que a
taxa real de aumento iria diferir de uma area para outra. O aparato
deveria extrair a cooperacdo das agéncias executoras de despesa. Os
controles exercidos pela agéncia central ndo deveriam ser muito inva-
sores a ponto de serem contraproducentes, mas deveriam ser constru-
tivos e oportunos. O aparato também requer um grau significativo de
habilidade para gerenciar riscos advindos de uma subita reducéo de
entradas ou um aumento na despesa.
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O aparato de controle de despesa deveriareconhecer que existe um
mercado que esta constantemente observando as operacfes do governo e
gue freqlientemente cobra seu &gio, sempre que acreditar que as politicas
governamentais estao aumentando a pressao econdmica. O papel do mer-
cado (e, em alguns casos, 0 dosfinanciadores e promotores do desenvol vi-
mento) torna-se significativo, quando os orgamentos publicos tornam-se
dependentes de empréstimos domésticos ou externos. A andlise do mercado
depende da informag&o fornecida sobre a situacdo das financas governa-
mentais. Para este propdsito, o fluxo de caixa ndo oferece muitagjuda. Na
verdade, o fluxo de caixado ano em curso pode até mesmo levar aconclu-
sbes errdneas, uma vez que mudancas significativas podem ocorrer nos
ultimos dois meses de um ano fiscal. Os participantes do mercado tém um
interesse agugado em asseverar a sustentabilidade, a flexibilidade e a
vulnerabilidade dasfinangas do governo (conforme mostrado no quadro 3).
Os sistemas baseados na moeda disponivel sdo limitados para fornecer
respostas para estes aspectos, e é por estarazao, assim como para auxiliar
no estabel ecimento de pol iti cas econdmi cas, que se buscainstituir nosgover-
nos a contabilidade incremental. As reformas introduzidas nos governos
reconhecem que a contabilidade incremental teriaque ser diferente, quan-
do aplicada a governos. Por esta raz&o0, a declaracdo de lucros e perdas
fornecida no setor privado ndo é esperada no setor publico. Até mesmo os
conceitos de vulnerabilidade, solvéncia e capacidade de adaptacéo aplica-
dos ao setor privado estdo sendo interpretados de forma mais ampla e de
maneiraaassegurar tendéncias de médio prazo nasfinancas publicas. Adap-
tacOes semel hantestambém so feitas com relagdo aexigénciasderelatério,
uma vez que a responsabilidade priméria dos governos é para com o
Legidativo, e suas préticas tém que ser consideradas ao desenvolver a
periodicidade e o formato dosrelatérios.

Com relagdo a orientagdo no sentido do cliente, a diferenciagdo
importante entre o setor publico e o privado é que o Ultimo se baseiano
lucro obtido. Apesar de que ultimamente tem havido uma grande énfase
nas responsabilidades sociais do setor privado, o que ainda, contudo, esta
num estégio nebul oso, e muito é deixado por contadainiciativadapropria
empresa; 0 primeiro e tltimo parametro ainda tem sido o lucro e as per-
das obtidas ao longo do ano. O equivalente no setor publico, no contexto
da reengenharia do governo, € a prestacdo de servigos. Apesar de que
umadas principais razbes para a existéncia de um governo sempre tenha
sido aprestacdo de servigos de interesse publico, o desenvolvimento sig-
nificativo resultada suaincorporagdo como uma parte do gerenciamento
do orcamento ou da despesa, e de umabusca por dados significativosque
possam ilustrar de forma completa o alcance dos servicos prestados e a
eficécia de tal prestacdo. Para este fim, espera-se que os governos de-
senvolvam, como umaparte dagestdo dadespesa, instrumentos rel evantes
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de mensuracdo para cada agéncia, que servirdo de referéncia para asse-
gurar a eficécia da prestacdo de servigos publicos. Os servicos governa-
mentais cobrem uma gama muito ampla de atividades, para as quais é
dificil desenvolver dados sobre o desempenho, exceto a um alto custo,
enquanto ha atividades para as quais existe uma consideravel facilidade
em se formular dados de desempenho que permitam avaliactes répidas.
Uma medida comum € a determinagéo do custo dos servicos. Isto exige,
por sua vez, uma mudanca de um sistema de caixa para um sistema
incremental eaintrodugdo de um sistema de custos baseado em atividade.
Dados sobre custos precisam ser complementados em muitos casos com
outros tipos de dados.

A diferenca significativa entre estes trés grandes grupos € que a
estabilidade macroeconémica e a orientacdo do mercado lidam com os
agregados das finangas publicas, enquanto a orientacdo para servigos lida
com aspectos micro ou mais detalhados do trabal ho do governo e o papel
desempenhado pela ampla gama de organizagdes. A eficiénciadistribuida
€, sem dlvida, uma parte importante da estabili dade macroecondmica, mas
um aspecto de maior preocupacdo € a congruéncia— ou a fata dela—
entre 0S recursos e Seu Uso e a extensdo da dependéncia do mercado para
ofinanciamento do déficit. Portanto, o grupo daestabilidade macroecondmica
se volta mais para o impacto econémico potencial das finangas publicas.
O grupo de prestacao de servicos esta mais preocupado com a eficiéncia
atribuida e técnica, que juntas, formam o cerne do gerenciamento de gas-
tos. A énfase na prestagdo de servigos também tem o efeito de transformar
UM Processo, até ent&o mistico e arcaico, em um sistemamaistransparente
e confidvel. Nao é gque os sistemas néo tenham sido freqlientemente res-
ponsaveis até entdo, e que este objetivo tenha subitamente baixado sobre
osgerentes nos 6rgaos publicos. Naverdade, o conceito de responsabilida
de foi ampliado, tornou-se mais especifico e substancial, e o processo de
responsabilidade também aumentou.

4.1. Restauragao e renovagao

Um conjunto de dimensBes sdo apresentadas, para assegurar-se
de que os €l ementos do novo pacote tém estado no &mbito publico por um
longo periodo e passaram por vicissitudes.

a) Formulacdo e implantagdo de politicas: a diferenciacdo entre
formulacéo eimplementacao de politicasfoi feita pelaprimeiravez pelo
Presidente Woodrow Wilson, quase oito décadas atras. Na teoria, esta
diferenciacdo ilustra muito bem as atividades realizadas pela clpula da
maquina do governo, a saber: ministérios e aguelas agéncias a quem foi
confiada aimplementac&o dastarefas designadas. A aplicabilidade desta
diferenciacéo, contudo, € um ponto discutivel agora. As atividades do
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governo passaram por um aumento substancial, e, em muitas éreas, a
formulagéo de politicas tornou-se um exercicio coletivo compartilhado
pelas dreas executiva e legidlativa. Dentro da &rea executiva, as politicas
sd0 desenvolvidas em conjunto pelo ministério central, pelo executor
de despesa e pelas agéncias envolvidas, e as preliminares, sdo t&o prolon-
gadas, que é dificil manter adiferenciacdo entre aformulacédo e aimple-
mentacdo. Se elarealmente existe, é t&o freqlientemente transposta, que
0s participantes teriam uma grande dificuldade para identificar a linha
divisoria. Do ponto de vistado gerenciamento financeiro, estaéumalinha
de conveniéncia, e é estabel ecida entre aformulacdo e aimplementacéo
orcamentériaparailustrar as diferentes fases do calendéario orcamentario
€ 0s processos correlatos. Além do mais, adiferenciacdo aqui refere-se a
autonomiafinanceirafuncional, necessériaas agéncias paraaimplemen-
tacdo do or¢amento. Também é necessério reconhecer que cada vez
mais e mais servigos sdo prestados através de acordos contratuais, que
sugerem uma teia complexa de operacfes que atualmente poderiam néo
se prestar a uma diferenciacdo sustentavel entre a formulagéo e a
implementacdo das politicas.

b) Regra de ouro: aregra de que empréstimos por parte de 6rgaos
publicos deveriam ter um ativo correspondente, de forma a respeitar o
principio do valor liquido, tem suaorigem naerada Depressdo, quando os
governos langcaram obras publicas custeadas amplamente por emprésti-
mos. Os conservadores, do ponto de vista fiscal, relutaram em aprovar
tais programas, e foi, em parte, para acalma-los, que aregra de ouro foi
desenvolvida. Baseados nisto, os projetos foram classificados em auto-
liquidantes e auto-financiados, e diferentes procedimentos orcamentarios
— incluindo dotacfes orgamentéarias ndo-estornéveis— foram desenvol -
vidos. Durante o0s anos subsequentes, houve uma explosao nos niveis de
endividamento governamental, em parte para suprir as necessidades de
financiamento da Segunda Guerra Mundial, em parte para subscrever a
reconstrucdo e o desenvolvimento da era pos-guerra. No inicio dos anos
70, aregra de ouro ndo estava mais em vigor, quer na teoria, quer na
prética. Na verdade, o tema mudou da aplicac&o daregra de ouro paraa
credibilidade da totalidade da politica macroecondmica. Argumentou-se
gudo importantes eram o nivel do déficit e o programade financiamento.
Como parte desta mudanca, alguns governos abandonaram suas préticas
tradicionai s de orcamentos de capital separados. Posteriormente, aaplica-
¢80 de orcamentos de capital veio aser limitada, namedidaem que muitos
acreditavam que orcamentos de capital separadosiriam gerar determina-
¢bes orcamentérias adicionais a favor de projetos de construcéo civil.
Agora, busca-se reforcar a énfase em déficits orcamentarios, através da
restauragéo e daaplicacdo ampliadadaregrade ouro. Reforgos adicionais
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sdo fornecidos através da introducéo da contabilidade incremental, que
requer umaseparagao dos orcamentos correntes e de capital eaintroducéo
de clausulas de depreciagdo e mudancga de capital.

¢) O sistema incremental: a necessidade de introduzir um sistema
incremental nos governos tem sido amplamente discutida por mais de 50
anos. Alguns governos, como o dos Estados Unidos por exemplo, até mes-
mo anunciaram formalmente seus planos de mudar para contabilidade
incremental j& na década de 60, apesar de que houve pouco progresso na
sua implementacdo. Na verdade, no inicio da década de 70 e no periodo
imediatamente posterior, enfatizava-se abase monetériaparafacilitar uma
avaliacdo doselosentre aspoliticasfiscal e monetaria. Agoraacontabilida
deincremental esté sendo introduzida, em parte para escorar sistemas go-
vernamentai s deteriorados de gerenciamento financeiro, e parcialmente para
atender as preocupagdes do mercado, bem como do publico. Argumenta
se que amanutengdo dos bens publicos se deteriorou ao longo dos anosem
funcéo do foco em novos projetos. A manutencdo dos bens existentes tam-
bém éimportante, e o foco analitico, tdo necessario neste sentido, éfacilita-
do pelaintroducdo dacontabilidadeincremental . Sistemasincrementaisnéo
necessariamente indicam o uso eficaz dos recursos, mas mostram, no con-
junto, arelacdo entre finangas e bens e o valor liquido.

d) Licitacdo e contratagdo competitivas: as contratagbes governa
mentais s8o muito antigas. O principio da licitagdo competitivaem s €
velho etem estado em uso extensivamente nos paises, exceto naguelesem
gue se adotava o plangjamento central . O alcance dalicitagdo competitiva,
contudo, foi bastante limitado durante vérios anos, refletindo adependéncia
de empresas estatais para fornecimentos diretos e de outras organizagoes,
estabel ecidas pararealizar compras centralizadas em nome de vérias agén-
cias governamentais. As mudancas feitas como parte dareforma referem-
se a cldusula segundo a qual as agéncias receberam a liberdade de com-
prar de qualquer fonte, desde que tais aquisi¢des sgjam baseadas em con-
sideracfes econdmicas e técnicas. Além do mais, na clausula de servicos,
esperava-se das agéncias governamentais que elas competissem com o
setor privado. Os governos comegaram a adotar o teste de mercado, tanto
para aquisicdo de bens e servigos para uso interno, como para a prestacéo
de servicos. A intencdo subjacente tinhaum abjetivo dupl o: tornar asagén-
cias competitivas e dar ao consumidor uma opGao.

€) Medidas de desempenho: a énfase nos resultados e as tentati-
vasde avaliar o desempenho foram os principaisingredientes dareforma
da gestéo da despesa durante o inicio da década de 50. Pouco progresso
foi feito na época, e houve uma controvérsia consideravel sobre as teias
conceituais e as dificuldades na aplicacdo das técnicas de mensuracao.
No contexto de um foco e responsabilidade crescentes, tais abordagens
encontraram nova aceitacdo e assim se tornaram uma parte do pacote de
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reformas, agora amplamente defendido. Como uma parte desta aborda-
gem, aénfase é colocadanos el os entre os recursos al ocados e o resultado
esperado. Tais relagfes sdo entdo explicitamente incluidas nos acordos
de desempenho entre 0s governos e os presidentes de agéncias execu-
tivas. Espera-se que esta orientagdo para o desempenho faga as agénci-
as concentrarem seus esfor¢os no gerenciamento e na realizagdo do
objetivo da suamissdo, mais do que ha administragdo de recursos.

f) Fundos de amortizagdo: uma prética que se remete ao século
XVIII se refere a manutencéo de fundos de amortizagédo para o servico
da divida — basicamente o principal: sob este sistema, certas quantias,
gue estavam amplamente atreladas as quantias necessérias para pagar a
divida ao final de um periodo de vencimento, eram apropriadas anual-
mente e mantidas como um fundo em separado. A existénciae manutencéo
de tais fundos separados tinha a intengdo de demonstrar a retiddo fiscal
do governo e pretendia inspirar confianga nos credores. Contudo, em
al guns paises, abandonou-se juridicamente esta préti ca, enquanto queem
outros, ela caiu em desuso no contexto do crescimento exponencial dos
niveisde endividamento publico. O argumento para o abandono dosfundos
de amortizag&o foi que — além do tamanho da divida, que em aguns
casos teria exigido a conversdo de uma parte significativa do orcamento
em transferéncias para fundos de amortizacdo — a credibilidade do go-
verno precisava ser vista em termos da sustentabilidade das politicas
macroecondmicas, ao invés da existéncia de fundos de amortizacdo, que
tendiam a imobilizar fundos e evitava que fossem usados para fins de
desenvolvimento. Nestaabordagem, o pagamento anual foi faturado contra
0s proventos do programa anual de empréstimo, e o dinheiro disponivel
foi utilizado para propdsitos orcamentarios. Em conseqiiéncia, emergiu
um processo rotativo continuo, a partir do pagamento de empréstimos
antigos pelos novos. Ao longo dos anos, contudo, esta prética contribuiu
parataxas de juros mais altas e avaliacdes piores para 0 governo. Como
0s governos tinham que competir com o setor privado para obter fundos
no mercado, suas ofertas também eram avaliadas, e os poderosos inte-
resses financeiros do mercado necessitavam de algo maistangivel do que
0s objetivos delineados em politicas macroeconémicas.
O resultado, como ainda € praticado seletivamente, € a restauracéo dos
fundos de amortizag&o para fornecer uma autenticacdo da seriedade dos
governos. Esta restauracéo também demonstra um triunfo das forcas de
mercado sobre as politicas formuladas por economistas.

4.2. Teste de Adequacao
A histériadasinovagdes na gestéo da despesa, descrita nas secoes

anteriores, mostra que houve uma boa dose de continuidade e mudanca.
A continuidade estava nos temas perseguidos: economia, gerenciamento
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da economia publica, eficiéncia em matéria de despesa etc. A mudanca
estava nas familias de sistemas e técnicas oferecidas para lidar com es-
tes temas. A revisdo também mostrou que, ao longo dos anos, as dimen-
sOes da gestéo de despesa tém crescido constantemente, e agora um
grande nimero delas, espera-se, sejam realizadas pel os sistemas. As pre-
ocupacoes se expandiram da alocacdo de recursos e do uso de recursos,
paravarias outras &reas, e, concomitantemente, as expectativas do publi-
co também cresceram. Na verdade, a credibilidade continuada dos
governos, em geral, e os sistemas de despesa, em particular, agora de-
pendem da busca bem-sucedida das diferentes dimensdes.

Serdo 0s novos pacotes de reformas capazes de preencher os
critériosimplicitos nestas dimensdes? Os resultados deste teste de adequa-
¢ao estdo ilustrados no quadro 4. O quadro ilustra o fato de que aindan&o
ha sistemas capazes de preencher todas as dimensdes. Aqueles que sdo
capazes de atender as exigéncias de estabilidade macroeconémica podem
violar as necessidades de abordagens de desempenho. As abordagens de
desempenho tendem a ser orientadas por suprimentos, uma vez que 0s
elos entre recursos e resultados est&o estabel ecidos, como foi o caso dos
planos de desenvolvimento no passado. O sistemaincremental proposto
também acrescenta uma boa dose de rigidez ao sistema, detal formaque
sendo o passivo identificado, ele setornaresponsavel por providenciar os
recursos exigidos paraaliquidagdo dos passivos. A buscada estabilidade
macroecondmica exige uma boa dose de flexibilidade orcamentaria. O
gue o resultado, o desempenho e o orgamento incremental fazem é redu-
zir agquelaflexibilidade, aumentando, naverdade, arigidez.

Ha outros problemas na aplicac8o destes pacotes de reformas.
Na suamaior parte, estes pacotes ndo reconheceram as mudancas enor-
mes que ocorram nas rubricas da despesa publica. Oscar Wilde observou
que: “aserasvivem nahistériaatravés dos seus anacronismos.” Namaioria
dos governos, hoje, a parcela de despesas com servicos diretos é inferior
adez por cento. O resto € para transferéncias destinadas a outros niveis
do governo, individuos, servicos contratados, pagamento dejuros e paga-
mentos a terceiros. Como uma parte integrante desta mudancga, a par-
cela de pagamentos para servigos contratados aumentou significativa-
mente. Os contratos ndo mais estdo restritos a projetos de construgéo,
mas agora incluem &reas sensiveis de servicos sociais para criangas e
pessoas idosas e enfermas. A emergéncia da contratagdo como uma
area significativa revela uma separacdo entre verbas e prestacéo de
servicos. Os governos sdo responsaveis pelas verbas, enquanto a
execucdo se d& em outra parte. Além disso, mais e mais tarefas estdo
sendo transferidas dentro do governo, de ministérios para agéncias
autdbnomas. Tais agéncias estdo, na maioria das vezes, fora do &mbito
do orgamento do governo (apesar de dependerem das transferéncias
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do orcamento) e tampouco sdo auditadas pelas instituicbes supremas
de auditoria do governo, nem estdo sob a supervisao regular do
Legislativo. Neste caso, o fornecimento de relatérios ou prestactes de
contas anuais e de declaracfes financeiras ndo seriam adequados para
atender as exigéncias convencionais daresponsabilidade legidativa. Tais
aspectos mostram gque uma maior responsabilidade de desempenho é
exigidajustamente num momento, quando uma parcelasignificativada
despesa publica é dedicada a acordos contratuai s que transferem o de-
sempenho do governo para os contratantes. Ainda mais importante: os
novos pacotes garantem um tipo de atmosfera econdmica estavel, e
n&o uma que pode ser golpeada por movimentos repentinos e rapidos
nos fundamentos econdmicos. Neste sentido, os pacotes podem ter ig-
norado, ndo propositadamente, um dos aspectos-chave da gestdo do
setor publico. Até mesmo as avaliagdes de desempenho oferecidas
deixam muito a desejar.
A merainundagdo de informag&o, por si s, dificilmente pode ser um
substituto para um orcamento eficaz. O quadro 4 também mostra que
faltam sistemas que sejam completos e capazes de atender a todas as
dimensdes da gestdo da despesa.

Aslimitagdes acima sugerem gue o pacote de medidas ndo deveria
ser considerado como uma chegada, mas sim como mai's um ponto numa
longajornada. A continuac&o da jornada exige um reagrupamento de es-
forcos e um redirecionamento de algumas das areas de alto risco que ndo
receberam a devida atencéo.

4.3. Areas de alto risco negligenciadas

O esboco das novas abordagens de gerenciamento ndo inclui cla-
reza ou detal hes suficientes, entre outras, nas trés areas seguintes:

— gerenciamento de incertezas,

— gerenciamento de contratos,

— relacionamento entre as agéncias centrai's e executoras de despesa.

4.3.1. Incerteza

O problema maisimportante, com um profundo impacto em todas
as operacOes financeiras do governo, € aforma pela qual se lida com a
incerteza. A maior parte das estimativas orgamentarias dei xamuita pouca
margem para o gestor financeiro. Ao mesmo tempo, ha algumas cate-
gorias de despesa que sdo orientadas pelademanda, e tém um impacto ao
contribuir paraum resultado orcamentario diferente do que foi estimado.
Face aface com aincerteza, muitas agéncias centrai s acabam reservando
muitas tarefas para exame posterior, ou para serem executadas somente
apbs receberem sua aprovacdo especifica. Dentro das agéncias, 0s
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gestores estdo envolvidos com o atendimento aclientela, ao mesmo tem-
po em que se conformam as estimativas e a disciplina orcamentéria a
elas associada. Na auséncia de procedimentos e técnicas especificamen-
te voltadas para lidar com a incerteza, tende-se a adotar or¢amentos
repetitivos e procedimentos morosos, protel atorios. Se houver aintencéo
deevita-los, éimportante que aincerteza seja especificamente abordada,
e que sgjam introduzi das técni cas de plangjamento contingencial.

4.3.2. Gerenciamento de contratos

Como geralmente se reconhece, esta € umadas areas mais frageis
na gestéo financeira governamental. Declaragfes repetidas sobre as
vantagens de licitacOes e contratagdes competitivas dificilmente seréo
Uteis, a ndo ser que segjam apoiadas por procedimentos aperfeicoados
para a compilagcdo de custos dentro do governo, que entdo podem ser
acionados como referéncia para monitorar as atividades do contratante.

Muitas das atuai s mazel as dos contratos governamentais estao as-
sociadas a trés fatores:

1. afaltadeum projetoinicial firme e asimprovisagdes freglientes
apbsoinicio do projeto;

2. oslongos atrasos na aquisicdo de locais;

3. abase custo-mais para a outorga de contratos.

O resultado liguido é que os custos reai s acabam sendo substancial -
mente mais altos do que o inicialmente estimado. Que tipo de controles
aperfeicoados, incluindo plangjamento futuro, seriam apropriados? Que
aternativas ha para os arranjos com custo adicional, e como elas podem
ser utilizadas para o beneficio dos governos? Estes sdo aspectos que
ainda ndo foram abordados.

4.3.3. Relacionamento entre agéncias
centrais e executoras de despesa

Apesar de as novas abordagens colocarem énfase consideravel na
descentralizaco, €la é considerada mais em termos do relacionamento es-
trutural entre o governo central e o local, do que em termos de especificar
as responsabilidades das agéncias centrais e das agéncias executoras de
despesa. A tentativa de delinear controles internos (os relatérios prepa
rados pelo comité Cadbury, pel as organizagtes patrocinadoras da Comissdo
Treadway e pelo Canadian Ingtitute of Chartered Accountants lidaram
com estes aspectos detalhadamente) resultou, geralmente, no estabel eci-
mento de um meio de controle, na identificagdo e avaliagdo de riscos e
objetivos, na informagdo, comunicagdo e procedimentos de controle, no
monitoramento e na agdo corretiva, num contexto um tanto estético, ao
invés de ser uma parte de uma parceria dinémica entre a agéncia central e
as executoras de despesa num governo. O contexto de controle interno é
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considerado dentro da premissa de que cada entidade tem liberdade finan-
ceirafuncional — uma premissa que é altamente discutivel no contexto do
funcionamento governamental .

As reformas realizadas até agora ou previstas para serem realiza-
das a médio prazo ndo prestaram muita atencdo a questdo espinhosa
desta relacéo delicada entre a agéncia central e as executoras. O publico
ou a comunidade geralmente ndo esta consciente desta questdo, que é
percebida mais como uma questdo interna da burocracia. Mas isto tem
um impacto difuso sobre todas as fases da gestéo financeira. As refor-
mas prevéem que a responsabilidade das agéncias centrais esta mais na
esfera da gestdo macroecondmica, e que a micro-gestéo cotidiana de
programas e projetos esté sob a jurisdi¢do das agéncias executoras. A
expectativa é de que, uma vez que 0s tetos orcamentarios estejam esta-
bel ecidos pelas agéncias centrais, as agéncias executoras tenham aliber-
dade de seguir adiante com suas tarefas. A realidade, contudo, é diferen-
te. Tetos globais sdo estabel ecidos, baseados em certas suposi¢cdes. Uma
vez que tais suposi ¢des mudam, ent&o todo o processo talvez tenha que
ser revisado, ndo uma vez, porém tantas vezes quanto as mudangas da
situacdo econbmica exigirem. Portanto, € necessario prestar atencao as
especificacOes das macro e micro-tarefas e aos controles das areas ver-
des, amarelas e vermelhas. Isto ainda esta por ser feito.

5. Observagdesfinais

A discussao acimasugere que areformadagestéo financeiraévital,
porém, para ser bem-sucedida, a atencéo e o esfor¢o deveriam passar dos
temas amplos para as especificidades e os detalhes das operagdes.

A insisténcia na restauracdo e na prética usual de principios alta-
mente respeitados da vida publicando é suficiente por si s6. Naverdade,
a invocacado frequente destes principios pode até mesmo sugerir uma
tentativaindireta de elevar questdes organizacionais a niveis teol 6gicos.
Setaisvalores existissem navida publica, ndo haveriamuitanecessidade
de contratos ou mel horias organizacionais. Os contratos buscam atender
asinadequacOes organizacionais, e os aperfeicoamentos organizacionais
buscam atender aos problemasinerentes acontratagdo. K eynes observou,
cercade 50 anos atras, que num mundo perfeito ndo haveria necessidade
de ministérios de fazenda. Mas eles foram necessarios, ele disse, como
uma amurada contra a perversidade das agéncias executoras de despe-
sa. E, neste sentido, ainda ha muito por fazer.

Também deve-se notar que existe uma polaridade nos grupos da
clientelaa ser servidapel os governos. O publico em geral busca servigos
sem os quais haveria uma grande lacuna nas suas vidas. O investidor em
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obrigages do tesouro nacional, por outro lado, buscaum retorno paraseu
investimento. Os relatérios financeiros que surgirdo com a introdugéo
gradual da contabilidade incremental pretendem dirigir-se as preocupa-
¢Oes dos investidores. O publico, até mesmo em sociedades industriais
avangadas, ndo esté preparado, por enquanto, paracompreender o emara-
nhado dosrelatériosfinanceiros, e espera-se del e que seinforme, basean-
do-se em relatérios de desempenho. Tais relatérios ainda ndo possuem
padrbes aceitaveis.

Portanto, hduma necessidade enorme agora, naesteirade expecta-
tivas maiores por parte dapopulagado, delidar com as questdes fil osoficas,
operacionais e sistémicas. Na auséncia deste esforgo continuo, possivel-
mente havera uma recaida institucional e uma erosdo ainda maior da
credibilidade das organizactes publicas. Namedidaem que ndo hamelhoria
significativa nas percepgdes do publico, as novas abordagens de gest&o
financeira correm o risco de serem consideradas como meros enfeites
caros.

Notas

1 Texto apresentado no 1° Seminério sobre Andlise e Design I nstitucional: “Em diregéo
areorganizagdo do Estado”, organizado pel o Departamento Nacional de Plangjamento
e pelo Ministério da Fazenda; Bogota, Colmbia, 27-29 de abril de 1998. Ressalta-se
que as opinides expressas Sa0 pessoais e ndo refletem as do Fundo Monetéario Inter-
nacional.

2 Auditoria tipo value for money visa estabelecer se o retorno obtido € adequado ao
montante de dinheiro gasto, ou sgja, se os produtos finais da agdo ou da politica estéo
adequados ao montante aplicado. Trata-se, narealidade, de umaavaliag&o custo-bene-
ficio mais sofisticada, que objetivaauditar aeficiénciado gasto governamental. (Nota
do revisor)
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ANexos

Quadro 1: Paradigmas em mudanca no gerenciamento de
despesas publicas e suas caracteristicas

Controle através de
linha-item do orga-
mento

Paradigma do orca-
mento baseado em
desempenho

Paradigma do plane-
jamento

Paradigma da
politica macroeco-
némica

Paradigma da
consolidagdo fis-
cal

Paradigma da Prética
Empresarial

* Controle dos pormenores

* Orgamentos por meio de processos agrega-
dos

* Enfase em controle de contabilidade e
pagamentos

* Aprovagdo prévia do Ministério da Fazen-
da na maioria dos casos

* Enfase nos inputs

* Enfase em resultados ou desempenho

* Especificag8o de resultados

* Classificagdo orientada para atividades ou
programas

* Enfase em controle de custos

* Enfase em programas e projetos de desen-
volvimento

* Exploragdo de alternativas e aplicagdo de
técnicas quantitativas de andlise

* Perspectiva de¥dngo prazo

* Classificagdo programética

* Contencdo de déficits orcamentérios

* Moderagdo da taxa de crescimento da
despesa

* Assegurar que o resultado do orgamento
seja congruente com a intencéo

* Reestruturacdo das operagfes do governo
com énfase na terceirizagdo para o setor
privado e organizagbes sem fins lucrativos

* Reorganizagdo do funcionalismo publico

* Privatizacdo de empresas publicas

* Reforma de beneficios e direitos

* Criagdo de agéncias orientadas para a tarefa
* Determinagéo de tetos orcamentérios glo-
bais

* Cléausula de autonomia gerencial

* Especificag8o de resultados

* Contrato por desempenho

* Orientagao para o cliente

Paradigma da
Governabilidade

* Transparéncia nas transacGes do governo
* Responsabilidade
* Praticas éticas
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Quadro 2: Dimensdo da gestéo da despesa publica

Categorias Contetdo am- Técnicas utilizadas | Comentérios
de objetivos plo para atingir objeti-
VOS5

Econdmicos e F

inanceiros

Estabilidade
macroecondémica

Orgcamento
eficaz

Determinacéo dos
gastos agregados,
do tamanho do
déficit excedente
e seu financia-
mento ou utiliza-
céo

Equiparar despe-
sas Com recursos:
determinacéo de
alocagdo de recur-
Sos entre si, entre
fungbes e dentro
das funges entre
programas e ati-
vidades

Especificagdo da po-
Iitica macroeco-
ndmica geral e o es-
guema da politica
fiscal; envolve a apli-
cagdo de técnicas de
planejamento de mé-
dio prazo também
s8o muito

utilizadas

Planejamento conti-
nuo das despesss,
priorizagdo; planeja-
mento de orgamento
de programa; revisdes
de despesas fundamen-
tais; orcamento base-
zero; orgamentos ba-
seados em meta; orca-
mentos sub-base; revi-
s80 linha-item; planos
de desenvolvimento;
sistema de orcamento
por resultado; sistema
de orcamento de base
incremental

Esta dimens&o prové o
contexto para a politica
anual e um elo com a
politica monetéaria. A
determinag@o de despesas
agregadas poderia envol-
ver uma abordagem de
duas fileiras. uma para as
apropriagBes do progra-
ma, que pode ser baseada
nas obrigacdes ou
incremental, e uma abor-
dagem com base moneta
ria para as despesas totais

Técnicas apresentadas na
coluna 3 sdo geralmente
aplicadas em separado
uma das outras. A cada
evento ha vérias caracte-
risticas que sd comuns a
estas técnicas. As técnicas
realmente utilizadas em
um ano dependem muito
da situacdo econdmica e
das metas da politica fis-
cal. Na maioria dos paises
em desenvolvimento,
estdo em operagdo uma
combinagdo de revisdes
linha-item e planos de
desenvolvimento, e de
medidas para corte orga-
mentério_ad _hoc,

Aspectos gerenciais

Disciplina
financeira

O resultado do
orcamento deve
ser congruente
com a estimativa

Sistema de liberacéo
orcamentéria baseada
em fatias de tempo;
técnicas de ge-
renciamento moneta-
rio; relatério e
monitoramento intra-
anual; desenvolvimen-
to de sistemas on-line
para identificar desen-
volvimentos didrios;
clausula de flexibilida

Os aspectos do gerencia-
mento especificados aqui
funcionam dentro do
contexto geral da politi-
ca indicada acima

de de fim-de-ano
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Categorias
de objetivos

Contetido amplo

Técnicas utilizadas
para atingir objetivos

Comentarios

Ganhos em
eficiéncia

Gerenciamentq
de programas e
projetos

Transparéncia
financeira

Obtendo econo-
mia e eficiéncia
em despesas

Gerentes devem
ter flexibilidade
operacional para
atingir os objeti-
vos dentro dos
recursos orgamen-
térios especifica-
dos

Fornecimento de
informag&o preci-
sa sobre a situagdo
das finangas go-
vernamentais,
para agueles que
estabelecem as
politicas, os geren-
tes e o plblico

Especificagdo de pa-
drbes de despesas;
especificagdo de divi-
dendos fiscais; sistema
de orcamento por de-
sempenho; sistema de
custo baseado em ati-
vidade; procedimentos
de licitagdo aprimora-
dos

Orcamento por desem-
penho; contratos para
gerenciamento; criagéo
de agéncias orientadas
para a tarefa; utilizagdo
de nova filosofia ge-
rencial; auditoria tipo
value for money 2
avaliagdo

Contabilidade de base
incremental; informa-
cao referente a deci-
sOes; especificagdo de
padrbes para contabili-
dade

A intencéo é assegurar
uma implementacéo
eficaz dos programas,
projetos e servigos pres-
tados

Estas técnicas podem ser

aplicadas de vérias ma-
neiras

Os governos tem a res-
ponsabilidade de forne-
cer informac&o impar-

cial em intervalos regu-
lares

Requisitos de interesse publico

Documentac&o orga-
mentéria aprimorada

Transparéncia

Para clarear os
procedimentos de
tomada de deci-
soes

gue mostra os objetivos
e as caracteristicas dos
programas e projetos;
preparacdo de relatori-
0s anuais das agéncias;
disseminacdo de infor-
magcé&o financeira cha-
ve; contabilidade anual
completa

De maneira geral, a trans-
paréncia muitas vezes foi
vista como limitada com
relagdo as exigéncias do
Legidativo: ela, porém,
tem uma exigéncia mais

ampla perante o publico. A

énfase na transparéncia e
responsabilidade poderia
contribuir para a busca de
mecanismos de defesa do
Executivo. Isto poderia
ser superado, a longo pra-
z0, através da
implementagdo rigorosa
de padrdes de transparén-
cia e responsabilidade.

RSP

77



Categorias
de objetivos

Contetdo am-
plo

Técnicas utilizadas
para atingir objeti-
VoS

Comentarios

Accountability

Orientacao
voltada ao
cliente

Fornecimento de
bens e servigos de
acordo com uma
programacgédo es-
pecifica de quali-
dade, custo e tem-
po

Sistemas e proce-
dimentos do go-
verno deveriam
ser projetados
para atender as
necessidades dos
grupos de clientes.

Sistema de or¢camen-
to, contratos de ser-
vigos voltados para
accountability e de-
sempenho; revistes
ou avaliagdes anu-
ais. Auditoria do tipo
value for money.

Avaliacéo interna;
pesquisas de grupo
sobre os pontos de
vista da clientela

Responsabilidade ndo
apenas com relacdo ao
dinheiro gasto, mas pelos
resultados; a énfase ndo é
meramente em ser criti-
co com relacdo aos siste-
mas e procedimentos
existentes, mas para faci-
litar o envolvimento de
sistemas alternativos de
fornecimento de produ-
tos e servigos.

O publico é juiz final da
qualidade e quantidade
dos servigos prestados
pelo governo, seja direta
ou indiretamente. Os
processos operacionais
de cada agéncia deveri-
am ser projetados para
facilitar a interagdo com
o publico.

Aspectos politicos

Aceitacéo
politica

Participagéo
dos cidaddos

A aprovacdo da
comunidade para
todas as facetas
acima é vital para
a implementacéo
das politicas

Prover oportuni-
dades a comunida-
de para participar
em certas esferas
do gerenciamento
econdmico.

Aprovagdo
legislativa; aprovacdo
do mercado; aprova-
¢80 dos credores
(quando a gjuda es-
trangeira é uma parte
importante do orga-
mento); amplo apoio
de outros segmentos
do goveno

Servir em comités de
licitagdo ou contrato;
servir no aparato de
avaliagdo; servir nos
conselhos consultivo
e de politicas
correlatas.

Gerenciamento financei-
ro governamental tem
um impacto significati-
vo sobre a comunidade.
Sua voz chega de diver-
sas formas e ndo deveria
ser percebida como sen-
do limitada apenas ao
Legislativo

De vérias maneiras, esta
€ uma area gue ainda
estd por ser completa-
mente desenvolvida.
Associagdes de cidaddos
para analisar questdes
gue transcendem os as-
pectos financeiro e aque-
las associadas a burocra-
cia a nivel da rua tém
diferentes vantagens
para preparar 0 caminho
para o controle social
das finangas publicas.
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Quadro 3. Diretrizes para revisao de politica fiscal,
de processo e de programa

Categoria

Contelido da revisao

Questdes de interesse publico

I. Condicéo financeira

* Sustentabilidade

* Hexibilidade

* Vulnerabilidade

I1. Aspectos de
governanca

* Adequaco do processo

* Transparéncia

* Accountability

Procura-se medir as condigdes financeiras dos gover-
nos pelasustentabilidade, vul nerabilidade eflexibilida
de do meio ambiente econdmico efinanceiro geral .

A medidapelaqual um governo pode manter progra-
mas existentes e atender as exigéncias existentes de
credores, sem aumentar o fardo da divida do pais.

A medidapelaqua um governo pode aumentar seusre-
cursos financeiros para responder acompromissos cres-
centes, ou pelaexpansio de suareceitaou dadivida

A medidapelaqua um governo setornadependente,
eportanto vulneravel, de fontes definanciamento fora
do seu controle ou influéncia, tanto doméstica como
internacional, isto €, guda externa para governos,
transferéncias centrais paragovernosregionais, esta-
duaisou provinciaiselocais; dividaexterna.

Os processos organizacionais dentro dos governos
paraformular politicas e paraformular eimplementar
orcamentos anuais.

A disponibilidade deinformaco sobre as decisdes eco-
ndmicas e financeiras tomadas pel o governo e sobre os
objetivoseasredizagbesdapoliticafiscal, bem como os
propésitos, custos e beneficiosdos programasgoverna
mentaiseasituacdo financeirado governo.

Adequacdo das providéncias referentes ao cuidado
com 0s recursos publicos e os resultados das opera-
¢des orgcamentarias anuais, bem como o aparato des-
tinado ao aprimoramento dos resultados.

Dentro dos governos
I11. Revisdo do programa
* Teste de interesse

publico
* Teste do papel do
governo

* Teste dafederacéo

* Teste da parceria
* Testedaeficiéncia

* Teste da disponibi-
lidade

O programa continua a servir ao interesse publico?

Ha um papel legitimo e necessério para o governo
continuar com este programa?
O papel atual do Governo Federal é adequado? Ou o
programa é um candidato para realinhamento com os
niveisde subsidio do governo?

Que programas podem ser transferidos, no todo ou
em parte, para os setores privado ou voluntério?

Se o0 programa continua, como suaeficiénciapoderia
ser aprimorada?

Ha disponibilidade financeira para o pacote de pro-
gramas resultante, em vista das restri¢cesfiscais? Se
n&o, que programas deveriam ser abandonados?

Fonte: Indicators of Governament Financial Condition. The Canadiam Institute of
Chartered Accountants, Toronto, 1997 e Report of the Auditor General of Canada,

Ottawa, 1997.
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Quadro 4: Adequacao dos sistemas or camentarios

Tipos de Estabilidade Eficaciados | pjgciplina Ganhos de Gerenciamento | Abertura Transparén- Responsa- Orientaggo Aceitabilidade | Participagéo
sistemas macroecondmica | or¢amentos financeira eficiéncia de programa e | financeira cia bilidade para o cliente | politica comunitaria
projeto
Enfase gerdl em | Pode ser - A g . . Muito
Orgamen- d 9 Su usado, da sua | Pode ser usado | Pouca Pouca Classifica Prové umacon- | Muito pouca. | Pelasuasim- pouca.
tos linha entradas. Sua “ori ara idad idad melhor as Mostra ape- | tabilidade de plicidade e :
- formamais re- propria ma- para assegurar capacidade. capacidade. e ) : ;
item PR neira, para resultados politicas. nas os obje- | base estreita do longa tradi-
cente é utilizada ¢ orca- mentérios tivos amplos | recurso levan- o,
nos EUA para equiparar ; tado e gasto encontrou
con-gruentes nos quais os .
assegurar cortes | gastos com - !
com as recursos sdo uma ampla
em programas e | '€CUrsos. S i tabilidad
. estimativas. gastos. aceitabili e
projetos aprova- politica.
dos pelo
Legislativo.
Muito pouco Como Como acima. Utilizado, Muito (til Classifica Prové uma O desempenho | Por permitir | O sistema
Orgamentos | yojtados para as | Sistemas apropriadamente, | para assegurar | melhor o Facilitamaior | contabilidade | |eva em cons- | umelo néo prove tal
baseados politicas macro- | tradicionais, isto poderia gerenciamento | desempe- transparéncia. | melhor. deracio as informal entre | caracteristi-
em desem- econdmicas. De | este tambem contribuir para apropriado. nho. necessidades | OS recursos ca, mas pode
penho fato, conformida- | Pode ser ganhos de dos clientes. levantados e | ser ampliado
de escrupulosa | usado para eficiéncia e para 0S Servigos para inclui-
aos padroes de assegurar controles de custo prestados, ele | la
desempenho es- | equilibrio mais eficazes. tem uma
pecificados po- orgamentario. aceitabilidade
deria contribuir pol |'t,i ca
para 0 aumento implicita
continuo das
despesas.
Sistema de ) ) Como acima. Os ganhos deve- | Muito (til para | Nenhuma Nenhuma Responsabili- | N&o muito. Proporcio- Muito
laneia Colocada maior | Enfatizando o riam ser obtidos e o énfase neste| anf - ponsabili nou suporte | pouco.
P andja énfase na efici- contexto de icach a5y énfase parti- | dade maior na S
t : pela aplicacéo de erenciamento aspecto. 1 est = empirico para
mento, éncia alocati éd . . g cular neste selecdo de =
éncia alocativa | médio prazo e técnicas anal iti- ronriad >Ge as politicas
programa e na aplicago o equilibrio itati apropriado. aspecto. politicas,
e - aplicac €q co-quantitativas. rodr propostas.
G0 de técnicas entre programas e
orgamento | o antitativas de | dinheiro, projetos.
andlise. Ndo da méo-de-obra e
muita atencéo a materiais.
continuidade.
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Tipos de Estabilidade | Eficacia dos Disciplina Ganhos de Gerenciamento | Abertura Transparéncia |Responsa- | Orientag&o Aceitabilidade | Participacao
sistemas macroecondmica orcamentos financeira eficiéncia de programa e financeira bilidade para o cliente | politica comunitaria
projeto
Orgamento Orientado para Esta familiade | Como acima. O sistema ) Nenhuma énfase | Muito pouca Nenhur_na énfa- |N&o muita Um dos critéri- | Indicou a de- Muito
base-zero; assegurar a mo- | sistemas pode ofereceu um meio | significativa énfase neste se particular. | énfase os para avalia- | terminagdo do | pouco.
revisio deraggo da taxa | ser usada para de eliminar neste aspecto aspecto. Estes séo basi- céo é aexten- governo em
fundamental: de crescimento | assegurar o programas e camente utili- séo pela qual abandonar os
oramento dos gastos e equilibrio projetos néo zados interna- 0s programas programas néo
baseado na uma alocagdo entre recursos econdmicos. mente na pre- foram bem-su- econdmicos.
meta; avalia- melhorada dos | e des- pesas. O paracéo do cedidos ou fa- Politicamente,
céo recursos. objetivo é orgamento do |lharam em res- significou per-
viver de acor- Executivo. ponder as ne- da de gpoio de
do com os cessidades dos | aguns e gan-
recursos dis- clientes. ho de apoio
poniveis. dagueles que
desgjavam ver
um governo
eficaz.
Orgamento Nenhuma énfasg Buscou cons- Como acima. A expressio Muito atil para | Classifica os Além dos da- | Responsa- Espera-se que | Apdia a opi- Muito
por resulta- neste aspecto. | truir um nexo quantitativa assegurar aspectos dos financeiros, | bilidade a orientagéo nido que a pouco.
dos entre as aloca- também implicou realizagdes dos | fisicos dos dé&se informa-  |por para resulta- aceitabilidade
cOes e 0s em niveis de programas e servigos do G&0 sobre os resultados é | dos inclua politica é au-
resultados, eficiéncia a serem | projetos. governo. aspectos ndo- |fornecida também esta mentada quan-
mas n&o entre alcangados. financeiros. explicita- dimenséo. do novas di-
recursos agre- mente. mensdes de
gados e des- accountability
pesas. S30 acrescen-
tadas.
Sistema de Muito pouca Como acima. | Nenhuma Espera-se que | Mostraouso | Mostraacon- |Fornece Muito pouco. | Eortaecea | Muito
orcamento énfase neste Fornece um atencdo gerentes de pro- | eficaz de digéo financei- | mais uma governanga. | pouco.
de base aspecto. elo eficaz especifica. gramas tenham | recursos. ra do governo. |dimenséo
incremental entre ativo, uma percepgao de
passivo e agucada de cus- accountability.
valor liquido. tos e utilizagio
de recursos.
Orgamentos Pouca atengéo r;ef:uérg)sseg[c;:s- Como acima. O gerente seria Permiteumaflexi- | Fornecimento Fornece maor | Espera-se Espera-se que Criaum novo | prevé que con
voltados para este aspec- obrigado a forne- bilidade maior periédico de transparéncia | que gerentes | GEENtES sgam | relacionamen- | sdlhos de cida
” pesas, bem geco i 50 & através da pu- | sgj orientados para | to entre os ni- | gz i
para a prética | to. cer servicos dentro | Paragerentes de informagéo é raves da pl sgam ! 0S daos supervi
ou gomo s res de edimativas de | Programas e proje- | prevista. blicacéo de | responsaveis | O Mercaio@as | veis politicos | sonem e fome
gerenciamento sonsa}bl lida- cusio especificos. | tos em termos de acordos por canais | 3T rm%d;“ o gerenciar | gam o festherk
empresarial ci??cijoas(.spe uso de recurss. contratuais. especificos. g‘gsniﬁz‘?ta €S| mento. necessArio.
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Resumo
Resumen
Abstract

Temasequestdes sobreagestao dadespesapublica
A. Premchand

O presente texto tem por escopo aavaliagdo dagestao dadespesa publica, num contex-
to de mudangas inseridas por novas técnicas gerenciais, provocando uma ampliacdo do
conceito de gestdo da despesa, que, além de se preocupar com sistemas e técnicas
operacionais, teriatambém suaatencgdo voltada para os resultados e asatisfagéo do cliente.

A transformag&o gerada pel o pacote emplementador dareformaé avaliada, partindo
de uma simulag8o em que as reformas seriam consideradas completamente instal adas,
com o objetivo de ressaltar suas totaisimplicagGes num contexto futuro. Elege-se o0 ano
de 2020, como um marco, paralevantar questdes cruciais do referido pacote, abordando
elementos que poderiam favorecer mel hores resultados.

Temasy cuestiones sobrelagestion del gasto publico
A.Premchand

El presente texto tiene por objeto laevaluacion delagestion del gasto publico, enun
marco de cambios introducidos por nuevas técnicas gerenciales, provocando una
ampliacion del concepto de gestion del gasto, que, ademas de preocuparse con sistemas
y técnicas operativas, también dirigiriasu atencion hacialosresultadosy la satisfaccion
del cliente.

Se hace la evaluacién de la transformacién generada por el paguete que pone en
précticalareforma, partiendo de unasimulaccion en laque las reformas se considerarian
como compl etamente instaladas, con lafinalidad de destacar todas susimplicaciones en
un contexto futuro.

Themesand issuesin public expenditure management
A. Premchand

The present text presents an eval uation of the public expenditure management, within
acontext of changeintroduced by new managerial techniquesthat led to a broadening of
the concept of expenditure management that, apart from dealing with systems and
operational techniques, focuses also on results and customer satisfaction. The changes
produced by the reform package are evaluated, based on a simulated situation where the
reform would be fully attained, with a view to emphasize al its implications within a
future context. Theyear 2020 is chosen asamilestone, so that decisive questionsregarding
the package are raised, together with an overview of elements that could lead to better
results.
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A reformado Estado no
contexto latino-americano:
coment&riossobreaguns

Impassesepossivas
desdobramentos

Francisco Gaetani

1. Introducéo

A maioriados paises | atino-americanos se encontra diante de mais
uma encruzilhada historica: incorporar-se ao processo de integracdo das
economias mundiais a partir de uma postura pro-ativa ampliadora dos
limites do possivel, mesmo que dentro de um papel limitado e secundério,
ou permanecer amargem das macrotransformacfes em curso, em virtude
da sua incapacidade de processar seus conflitos internos. Este dilema é,
no entanto, agravado pelaconjuncdo dos seguintesfatores; aintensificagdo
da concorréncia no ambito do comércio internacional; a cristalizagéo de
dianteiras no campo darevol ucao tecnol égica; o agravamento do processo
de exclusdo social (com a conseqiiente el evacao dos custos de seu equa-
cionamento); a permanéncia de problemas estruturais do setor publico
capazes de comprometer o precrio e caro ajuste macroecondmico recém
conquistado; a dificuldade de producdo de consensos minimos capazes
de assegurar condicdes de institucionalidade ao confronto de interesses
sociais. Além disto, deve-se destacar também o posi cionamento pelo siste-
ma financeiro internacional das regides merecedoras de investimentos a
partir de critérios como rentabilidade, segurancgajuridica, livre mobilidade
do capital, aberturadaeconomia, custos detransacdo, qualidade dainfra-
estrutura e da méo-de-obra etc.

A globalizagdo, nas suas mais diversas dimensdes (financeira,
cultural, econdmica, demogréfica e tecnol égica, entre outras), vem pro-
duzindo corporacfes cadavez mais competitivas, ageis, flexiveis e pode-
rosas, capazes de superar muitos paises conforme o angulo da andlise.
Em contrapartida, o Estado encontra-se em xeque, bem como seu padréo
de interagBes com a sociedade, de onde se espera que emane seu poder.
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Redi scutem-se suas areas de atuagdo, em que niveis de regul acéo coletiva
deve atuar (de que forma), bem como sua capacidade de governar-se
(governance).

O texto apresentado a seguir é uma reflexdo sobre a Reforma
do Estado naAmeérica L atina, em especia no que se refere a seu aparato
ingtitucional — a“ maquinaadministrativa.” Asopcdes dos paises daregiao,
frente as alternativas anteriormente mencionadas, passam necessa-
riamente pel os desdobramentos daformapelaqual (re)definirem o modus
operandi de seus respectivos servigos publicos, bem como pelo sucesso
gue obtiverem no desenvolvimento de economias de mercado. Trata-se,
portanto, de construir um Estado forte, consistente, com uma economia
dinémica competitiva, daqual é parceiro e regulador, além de desempe-
nhar de forma adequada suas fungdes cléssi cas (administragdo da provi-
s80 de servicos prestados direta ou indiretamente e gestdo dos direitos
sociais basicos).

O protagonismo das economias de mercado aponta para a centra-
lidade do funcionamento do setor publico, condicionante e model ador das
relagdes sociai s de producdo que regulam a dinamica econdmicae social
das nagdes. A problematizacdo dos esforgos modernizadores em curso e
0 exame das dificul dades e condi ¢des necessérias paraaumento das proba-
bilidades de éxito constituem o referencia destareflexéo.

2. Consideragdes preliminares

A crise do Estado nos anos 80 se deu de forma entrel agada com os
processos de transi¢do paraademocracia, com o esgotamento do padréo
dedesenvolvimento fundado nasubstituico deimportagdes, com o colapso
das contas externas, com a crise econdémico-financeira e com a desestru-
turacdo do setor publico (o aparato de Estado) na maioria dos paises
|atino-americanos. As chamadas reformas de primeira geragdo atacaram
este quadro e foram constituidas por medidas que “apresentaram trés
caracteristicas comuns:

“Primeiro, asdecisdesiniciais de reformase concentraram espe-
cialmente namodificacdo das regras que determinavam o compor-
tamento macroecondmico.

Segundo, as reformas macroecondmicas puderam ser adotadas
pel o Poder Executivo em um relativo isolamento do resto do sistema
politico, suaimplementacéo tendo sido administrativamente smples.

Terceiro, as novas medidas buscaram desmantel ar muitos orga-
nismos publicos existentes, sem que esses tivessem que ser substi-
tuidosimediatamente por novos organismos’. (Naim, 1994a:5)

RSP

84



Quadro 1: Metas, objetivos e instituicdes em distintas
fases de reformas econdmicas

Primeira fase

Segunda fase

Prioridades . Reduzir ainflagéo . Melhorar as condigoes
. Restabelecer o crescimento sociais
. Melhorar a competitividade
internacional
. Manter a estabilidade macro-
econdémica
Estratégia da - Modificar as regras . Criacéo e reabilitagdo insti-
reforma macroecondmicas

. Reduzir o tamanho
e dmbito do Estado

. Desmontar instituicdes de
protecionismo e estatismo

. Criar “ingtitui¢des econdmicas

tucional

Elevar a competitividade do
setor privado

Reformar a producgéo, finan-
ciamento e prestac@o de ser-
vicos de salde, educagdo e
outros servicos publicos

de capitalismo”
Desenvolver nova “insercéo
econdmica internacional”

Instrumentos tipicos
(objetivos de refor-
ma)

. Cortes orcamentérios dras-
ticos e reforma fiscal

. Liberalizagdo de pregos
(incluindo o tipo de cambio
e a taxa de juros)

. Liberalizagdo do comércio in-
ternacional e do investimen-
to estrangeiro

. Desregulamentagdo do
setor privado

. Criac&o de “fundos sociais
de emergéncia’ & margem
dos ministérios sociais

Privatizagdes “faceis’ (com-

panhias aéreas, hotéis e algu-

mas empresas manufatureiras)

nizacional do Governo

. Modernizar a capacidade

. Melhorar a capacidade

. Desenvolver a capacidade de

Reformar a legidacdo e préti-
cas trabalhistas

Reformar a Administragdo
Publica

Reformular estrutura orga-

Central

Modernizar e melhorar a
administragdo da justica

reguladora (dos servigos
privatizados e de outros
monopdlios, supervisdo
antitrust e antidumping, se-
tor financeiro, meio ambien-
te, trabalho etc)

para arrecadar impostos

Conversdo e reestrutura-
¢ao setoria (industria, agri-
cultura, setor bancério,
Servigos, mineracdo etc)

Privatizagdes “complexas’

(infra-estrutura, servicos,
mineragdo, outros servicos
publicos)

fomento as exportagbes

Reestruturar as relagbes
entre governo central e os
governos regionais

Modernizar o Congresso

Fonte: Naim, 1994a: 11-13
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Quadro 2: Atores, impactos e custos politicos

Primeira fase

Segunda fase

Principais atores

. Presidéncia
. Gabinete econdémico
. Banco Central

. Instituigbes financeiras
multinacionais

. Grupos financeiros
privados e investidores
estrangeiros de carteira

. Presidéncia e gabinete
. Congresso

. Burocracia publica

. Poder Judiciério

. Sindicatos

. Partidos politicos

. Meios de comunicagdo
. Governos regionais

. Setor privado

Impacto publico
de reforma

. Imediato
. Alta visibilidade puablica

. A médio e longo prazo
. Baixa visibilidade publica

Complexidade técnica
e administrativa de
reformas

. Moderada a baixa

. Muito ata

Caracteristicas de
custos politicos

. Constituem *“corregdes
temporais’ cujos custos
se distribuem amplamente
entre toda a populagdo

Implicam eliminagéo per-

manente de vantagens

especiais de que tradicio-

nalmente tém gozado gru-
pos especificos.

Principal desafio
para o governo

. Gestdo macroeconémica
por elites tecnocréticas
isoladas

. Desenvolvimento alta-

mente dependente do
desempenho de gerentes

médios dentro do setor
publico

Fonte: Naim, 1994a: 11-13

Neste sentido, observou-se um processo de desmantelamento e
desmanche institucional, agravado pelas debilidades e incapacidades do
Estado em desenvolver as instituicdes proprias ao funcionamento
das economias de mercado (ex: 6rgdos reguladores e Grgdos protetores
da concorréncia e dos consumidores).

O mosai co latino-americano da segunda metade dos anos 90 indica
gue os desafios enfrentados agora, para além da consolidacdo do ajuste
macroecondmico, sdo de natureza diversa, situando-se no plano da
regeneracdo de institui ¢des duramente af etadas pel as crises menciona-
das ou na sua propria criagdo para atender as necessidades do novo
contexto. As chamadas reformas de segunda geragéo emergem, entéo,
apontando na dire¢8o de transformacdes estruturais cuja dindmica de
implementac&o demandaum conjunto de competéncias distintas dosrequi-
sitos dos choques macroecondmicos, conforme mostram os quadros 1 e
2 (Naim, 1994a: 11-13). Tratam-se de capacidades cujo desenvol vimen-
to faz parte dos problemas.

A integrac8o daestabilizacgo com politicas publicas que assegurem
simultanea e interdependentemente maior competitividade, eqlidade
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socid, crescimento e desenvolvimento indica a importancia de se trans-
formar o Estado a partir de uma estratégia multifacetada, seletiva e
progressiva, dados as multiplicidades e os graus de resisténcia a serem
enfrentados. H4, no entanto, ressalvas a serem consideradas. “Depois de
tudo, e a diferenca das mudancas politicas caracteriza a primeira fase, o
custo dasmudangasinstitucionaisrecal particularmente sobre grupos espe-
cificos que, naraiz das reformas, podem perder para sempre as vantagens
eprivilégios que tém tradicionalmente desfrutado.” (Naiv, 1994a: 12).

Somente uma administragdo publica engendrada em bases mais
profissionais e meritocréticas possui condi¢cdes de levar acabo estatarefa.
Atrair, recrutar, fixar e motivar os quadros portadores destas competéncias
(ou das potencialidades de desenvolvé-1as) ndo é simples. Naverdade, é
um complexo ingrediente de um esforgco de renovagdo permanentemente
ameacado pelo espectro do populismo (com suas préticas clientelistas e
fisioldgicas) e do corporativismo conservacionistaincrustrado namaguina
adminigtrativa.

3. Governance e accountability:traduttore, traditore

A palavragovernance ndo possui traducdo em portugués. O angli-
C€ismo governanga nao reproduz seu significado e contelidos possiveis, 0
que ndo significaque deixem deexistir por ausénciade designacdo adequa-
da. E 0 mesmo problema que ocorre com accountability. “ Responsabi-
lizagdo” e “prestacdo de contas’ ndo refletem o contetido e a realidade
gue expressam.

“Accountability esta no coracdo da boa governanca
(governance) responsavel por suas agdes. No nivel politico, elasig-
nifica fazer os governantes responsaveis (accountable) perante os
governados, tipicamente através da possibilidade de se contestar o
poder politico”. (WoRrLD BANK, 1994: 12)

Certamente trata-se de um problema de cultura que a linguagem,
enquanto um de seus elementos fundantes, ndo encontrou formas de
expressar.

Accountability € umaimportante categoria de andlise paraa com-
preensdo, ndo apenas da problemética da crise do Estado na América
Latina, como também, e especialmente, para instrumentalizar agdes e
programas de reestruturacéo do setor publico nos niveis macro e micro.

O Banco Mundial apresentou uma interessante desconstrucéo do
conceito, relacionando-o com as esferas micro e macro, interligando-as
através do recorte da descentralizagéo.
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No nivel macro,

“(...) Os objetivos econbmicos da responsabilizacdo
(accountability) publica incluem assegurar a congruéncia entre
politicapublicaeimplementacdo efetivaeaa ocagdo e uso eficientes
dos recursos publicos. (...) Dois aspectos principais da responsa-
bilizagdo (accountability) no nivel macro sdo particularmenterele-
vantes (...): responsabilizagéo financeira e responsabilizagdo pela
performance econdmica geral.

No nivel micro, apreocupagdo bésicaé com aeficiénciatanto no
investimento como na producéo e na entrega de bens e servicos no
setor publico. A responsabilizacdo (accountability) no nivel micro
podereforcar aresponsabilizacdo no nivel macro quando hacompe-
ticdo (exemplo: mecanismos de “saida’ — exit) ou participacdo
(exemplo: mecanismosde“vocalizagdo” — voice).” (WoRLD BANK,
1992: 13-22)

Este marco conceitual, t&o pouco familiar aos paises de colonizagdo
ibérica, € bastante esclarecedor das dificul dades até mesmo de elaboragdo
dos problemas relacionados com a reforma do Estado.

Algo semelhante ocorre com a palavra governance. As reformas
de segunda gerac&o perpassam justamente a di scussdo sobre gover nance,
segjado ponto devistapalitico, institucional ou gerencial.

“(...) normalmente, governance € usado como um ‘conceito
guarda-chuva capaz de acolher processos e objetivos politicos
esquivos e mal definidos, bem como objetivos desejaveis e prefe-
rénciasdevalor.” (FriscHTAK, 1994 1)

O foco desta discusséo € aquestdo dacapacidade do governo “dirigir
osassuntosde Estado” (LeisINGER, 1996: 46) nesta perspectiva, abrangendo
0 processo de tomada de deci sdes, aimplementacdo de politicas e o desen-
volvimento de mecanismos de controle. E interessante, no entanto, explorar
esta conceituacdo e expandir suas recentes interpretagdes com a finalida-
de de ddimitar melhor o campo de andlise proposto.

“Governance refere-se a capaci dade, assm como governo refe-
re-se a abrangéncia. Governance é a quantidade dindmica de
governo, este Ultimo entendido como as normas, processos, instru-
mentos e institui¢des que conformam o aparato estatal. Governance
€ também a faculdade de dirigir, que é manifestada na condugao
estatal das politicas. Mais importante, porém, é o fato de gover-
nance se referir ao poder. Enquanto o conjunto de institui¢des de
governo éintrinsecamente destituido de poder, sendo, defato, consu-
midor de poder, governance refere-se precisamente a capacidade
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de gerar, de desenvolver o poder da sociedade; e o exercicio da
governanca (governance) €, antes de tudo, o exercicio do poder
estatal.” (FrRiscHTAK, 1994: 28)

O préprio Banco Mundial, a partir da década de 90, tem dedicado
bastante atencdo ao tema, a partir do entendimento da importancia da
categoria governance, no sentido da forma como o poder é exercido.

“O Banco Mundial identificou trés aspectos distintos da
governance: (i) aformado regime politico, (ii) o processo daauto-
ridade que é exercido naadministrac&o dos recursos econdémicos e
sociais de um pais para o desenvolvimento e (iii) acapacidade dos
governos de desenhar, formular e implementar politicas e de cum-
prir fungdes.” (WorLD Bank, 1994: xiv)

Estas defini¢des podem ser complementadas pela distin¢éo entrea
administracdo publicae o governo propriamente dito:

“(...) érecomendével fazer umadistin¢&o entre o setor publico,
constituido por aguela parte da economia que é controlada pelo
Estado, e 0 governo, que compreende as autoridades publicas o Execu-
tivo, o Legidativo e o Judiciario — e ainteragdo destas autoridades
com os partidos politicos, os sindicatos e outras organizagfes dos
cidad&os através das quais 0 processo governamental é adequada
mente canalizado e conduzido.” (TomAssini, 1994: 32)

O fato é que tanto o World Bank (Burki and Ebwarps, 1996: 36)
gquanto o Inter-American Development Bank (Tomassini, 1994: 38) ao
longo da décadade 90 incorporaram em suas respectivas agendas amoder-
nizac&o do servigo publico como componenteindispensavel a“boagestéo
do desenvolvimento.” (L EISINGER, 1996: 46)

4. Asreformasentrelacadas

Emboraas ref ormas macroecondmicas sejam requisitos paraareto-
mada do processo de crescimento naAmérica L ating, fica cadavez mais
claraaexisténciade intimas conexdes entre seu processo de consolidacdo
e as reformas institucional e social. A exclusio e a desigualdade social
constituem um dos mai oresvetores deinstabilidade dasjovensdemocracias
do continente, e seu enfrentamento ndo pode prescindir de reformas pro-
fundas no aparato governamental . No niicleo destasinteractes permanece
umalacunareferente aausénciade umapol itica organica de administragdo
publica (KLiksBerG, 1992: 11), que condiciona e medeia o conjunto de
todas as demais politicas publicas.
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Esta é uma questao particularmente rel evante quando se analisam
as interfaces da reforma institucional com as reformas econémicas e
sociais. Os planos de estabilizagdo, ao dissiparem anévoainflacionéria,
revelaram realidades marcadas por desigualdades insustentaveis.
Em diversos casos sua adogao resultou, num primeiro momento, no agra-
vamento do processo de rupturade equilibrios sociaisinstaveis e precarios,
mas que funcionavam como amortecedores da crise social.

As fronteiras entre as duas geragdes de reforma sdo ténues. Na
verdade deveriam ser entendidas e implementadas como processos
simbi 6ticos einterdependentes, emboradistintos. Quanto maior adistan-
ciaentre ambas, maiores asresisténcias asuaimplementacéo (em especial
no que se refere as segundas) e maiores os riscos de comprometimento
dos avangos al cangados.

O carédter multifacetado e fragmentado das reformas de segunda
geracdo traduz-se na necessidade de uma abordagem aberta, também
heterogénea, capaz de conciliar e/ou operar conjuntamente distintos
matizes e ethos.

Asformas de lidar com a problematica da Reforma do Estado de
acordo com Naim (1994a) podem ser agrupadas em trés abordagens
sinteses: gerencial-tecnocrética, econdmico-financeirae politica. Somen-
te se encaminhadas de formaintegrada sera possivel a obtencdo de uma
mel hor compreensdo dos graves problemas col ocados e um apoio substan-
tivo ao desenvolvimento de (novos) instrumentos necessarios para
seu enfrentamento.

| sto significaamanutencdo de um sistemético e continuo esforco de
persuasao e convencimento do titular do Executivo, dadreaecondmica, da
classe politica, daclpulado Judiciério e dosformadores de opinido de que
aconsolidagéo da democracia e da estabilizagdo macroeconémicando po-
dem prescindir de um investimento danagdo naimplementacdo dareforma
do Estado. E estatarefa exige os melhores talentos que os paises daregido
s80 capazes de mobilizar para superar este complexo desafio.

A mudanca de paradigma em relac&o ao papel do Estado, em que
pese o conjunto de controvérsias persistentes, aponta na direcdo de uma
focalizacdo do desenvolvimento de (novas e velhas) capacidades do
setor publico.

“AlteracOes significativas sdo necesséarias para que se possa
mudar um paradigmade governo excessivamente intervencionista,
na direcdo de um paradigma no qual o papel do setor publico é
criar um ambiente propicio para a agdo do setor privado, regular
onde necessario e assegurar aentrega eficiente de servigos publicos
basicos.” (WorLD BANk, 1994)
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Ha de se considerar, no entanto, o risco de se acomodar em um
quadro de adjustment fadigue, em decorréncia das dificuldades de se
processarem as reformas de segunda geracdo, em geral de carater estru-
tural e redefinidoras de regras freglientemente responsaveis pelos dese-
quilibrios e crises tipicos das décadas anteriores.

Naverdade, observa-se umacontradic¢éo, um mismatch, the paradox
of the Adjusting Sate and the Conceptual Space for Governance.

“(...) o paradoxo era gue areducdo do tamanho do Estado e da
abrangénciade suainterferénciano mercado pareciaimplicar uma
capacidade estatal expandida. O fato de essa capacidade, na sua
forma béasica, ser raramente encontrada na maioria dos paises em
desenvolvimento, tendo, assim, que ser construida einventadaem
um contexto de reducdo acel erada dos recursos, € umadas ironias
perversas do gjustamento.” (FriscHTak, 1994).

5. O desafio daimplementacdo da Reforma

A culturade plangjamento e de proj etos desenvol vida nas décadas
de50, 60 e 70 naAméricalL atina, sob ainfluénciada Comissdo Econdmica
paraAmérica Latinae Caribe — CEPAL e das agéncias multilaterais de
fomento (entdo fortemente defensoras do planejamento enquanto instru-
mento paraa superacdo do subdesenvolvimento) jando existe mais, salvo
marginamente. As reformas de primeira geragdo guardam entre si um
visivel parentesco, descendendo todas em maior ou menor escala das
formulagdes do chamado “Consenso de Washington™. JA no campo das
reformas de segunda geragdo permanece a indeterminacdo, seja sobre
rumos, estratégias, métodos e, last but not least, sustentabilidade.

A primeira dificuldade reside no entendimento que se tem do
problema. A manutencéo de uma perspectiva de conjunto, mesmo que
operaciona mentedificil, éimportante paraaorgani zacao e monitoramento
do processo.

“Os problemas na performance das burocracias pablicas resul -
tam de uma complexa mistura de fatores politicos, econémicos,
culturais e organizacionais, mistura essa que limita a efetividade
daquelas solucbes que sdo inspiradas por apenas uma daguelas
facetas e ignoram as outras.” (Naim, 1994b).

Considerar estas multiplas dimensdes ndo &, no entanto, tarefasim-
ples. O enfrentamento simulténeo deinteresses cristalizados eincrustrados
no Estado, apartir de comportamentos de rent-seeking, forjados ao longo
de séculos, é muito dificil, sgja do ponto de vista politico (as agdes de
blogueio e/ou veto sdo muito mais faceis que o esforgo de aprovacdo de
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reformas estruturais), econdmico (amultiplicidade de fronts acaba resul -
tando na pulverizagdo de recursos e comprometimento de resultados) ou
gerencial (a heterogeneidade dos niveis de complexidade dos problemas
requer distintas abordagens em prejuizo dafocalizagdo indispensavel para
Seu eguacionamento).

Um enfoque compreensivo da problematica da reforma é também
desgjavel especialmente no que se refere a estruturacéo do processo de
suaimplementag&o.

“Os elementos principais de um processo amplo de reformas
s80, em primeiro lugar, aelaboragdo de uma concepgdo precisado
papel do funcionalismo publico e, com base neste papel 6timo, o
desenvolvimento de um plano de reformacompreensivo (um plano
que delimita os mecani smos especificos e necessarios de reforma,
esclarece 0s vinculos entre esses mecanismos e explicita a rele-
vanciade medidas de curto prazo para os objetivos delongo prazo);
em segundo lugar, a racionalizacdo das regras e regulamentactes
parao funcionalismo publico (esforgo legidativo); emterceiro lugar,
0 desenho de sistemas administrativos modernos (baseados em
abordagens daadministrag&o do setor privado); e, em quarto lugar,
aimplementagdo do programa.” (SHIHATA, 1994)

Este didati co etapismo esbarra, no entanto, naformacomo se orga-
nizam as administracdes publicas latino-americanas e na forma de
composi¢ao politicados governos. N&o hd um niicleo decisorio capaz de
sediar esta perspectivacoordenadora, excluindo-se o proprio Gabinete do
Executivo ou 0 comando da érea econdmica, ambos ja bastante absor-
vidos por outras (e mais decisivas e urgentes) atribuicoes.

O fato de estas reformas (previdenciéria, social, administrativa,
tributaria e politica, entre outras) se processarem no contexto de regimes
democréticos precisa ser adequadamente levado em conta, umavez que
sdo intrinsecamente conflitivas e disruptivas, além de produzirem ganhos
coletivos apenas no médio e longo prazos (e prejuizos particularesimedia-
tos). Trata-se de “desprivatizar o Estado”, de recuperar seu ethos repu-
blicano. Além disso, parte das resisténcias a serem superadas encon-
tram-se solidamente instaladas no seio do aparato governamental (caso
das corporagdes situadas no Judiciério, Legislativo, Tribunais de Contas,
Ministério Publico e Fiscaliza¢&o), freqlientemente com amparo legal.

6. Caminhoscruzados

Os potenciais interessados na implementacéo das chamadas
reformas estruturai s sdo varios e obedecem adistintas | 6gicas e raciona-
lidades, nem sempre convergentes. Compreender o campo destasforcas,
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dificilmente convergentes (este € um dos desafios), é indispensavel para
aavaliagdo das possiveis aliangas sustentadoras de esforgos de governo
nesta diregéo.

6.1. A area econOmica

O enderegamento institucional da coordenac&o dareforma (geral-
mente em mini stérios ou secretarias de administragdo, recursos humanos
ou fungdo publica) precisa ser alinhado necessariamente com o comando
do governo e, particularmente, com o nucleo da area econémica.
O vetor daestabilizagao inclui equilibrio orcamentario, énfase no aumento
dareceita, recuperacdo dainstrumentalidade do orcamento, austeridade
financeira, foco nanatureza da despesa, auditoriade performance, transpa:
réncia dos gastos, contratacdo de resultados etc. Esta é a mais poderosa
plataf orma para o desenvol vimento das reformas, desde que suacondugéo
nao fique restrita aos protagoni stas dos planos de estabilizagéo. A Refor-
ma precisa ganhar o governo.

No contexto derigidez das despesastipicas dos orcamentos publicos
da América Latina, os remanejamentos de recursos se processam
mediante cortes e ndo através de realocagdes explicitas. Isto significa
gue o comprometimento da &rea econdémica com a disponibilizagdo dos
meios e condic¢des para a operacionalizacdo da reforma, bem como seu
envolvimento, supervisdo e comprometimento, é crucial para a susten-
tabilidade do processo.

6.2. A burocracia publica

O vetor enddgeno, constituido pelas elites burocraticas do Estado
(carreiras juridicas, diversos tipos de fiscalizagdo e cupula do aparato
policial), é outro segmento a ser considerado. Nao possui, no entanto,
condi¢Bes nem projetos suficientes para alavancar as reformas. Falta-
Iheslastro etranscendénciapolitica, sem mencionar as eventuais deforma:
¢Oes corporativas que eventual mente assolam estas categorias. Possuem
também umarede de rel agdes e compromissos com os demai s setores do
funcionalismo (professores, salde, forga publica etc) que dificultam
sua abertura ao controle social, bem como a efetiva representacéo do
interesse publico.

Osdemai s setores do funcionalismo, mesmo aquel esdesvinculados
de préticas predatérias em relacdo ao interesse publico, ndo possuem
apoio popular e poder de barganha para atuarem pré-ativamente na
problematizacdo das reformas (ao contrério dos paises centrais onde as
entidades de classe dos servidores sdo co-participantes deste processo).
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A excegdo sdo os profissionais das estatai s e suas entidades representati-
vas, mas que também n&o tém conseguido desenvolver um padréo de
atuacdo distinto do “defensivismo” tipico de setores pouco habituados
com a concorréncia.

6.3. O campo empresarial

Umainterlocuc&o que serenovaé arel acionadacom o setor produ-
tivo. O padrdo histérico — incentivos fiscais, crédito barato, barreiras
alfandegérias, tributos reduzidos, socorro financeiro, distribuicéo
discricionariade concessies etc. — permanece, mas comegaaser questio-
nado por forgas vincul adas aumaeconomiade mercado competitiva, que
valoriza a concorréncia, a preocupagdo com o respeito as saudaveis re-
gras do jogo, a modernizac&o das relactes de trabalho e a seguranca e
credibilidade do sistemajuridico.

E neste contexto que se observa uma crescente preocupagio, por
parte dosinvestidores e organismos de fomento, com o ambiente econd-
mico dos paises |atino-americanos. E isto inclui as regras de funciona-
mento das economias de mercado destes paises, a chamada “ cor porate
governance — the framework of laws, regulatory institutions, and
reporting requirements that condition the way the corporate sector is
governed.” (WorLD BANk, 1994) — assim como 0 posicionamento de
paises, estados e prefeituras em termos de credibilidade na gest&o dos
recursos publicos e atratividade de investimentos.

6.4. A sociedade civil

A sociedade civil organizada e as chamadas organizacdes ndo-
governamentais (ONGs) sdo protagoni stasimportantes nestes processos,
ainda gue com atuagao restrita aos seus objetivos pontuai s ou, namelhor
das hipoéteses, setoriais. Sua atomizacao e heterogeneidade dificultam o
acumulo de capital politico para uma atuacdo articulada no plano mais
macro. Ainda assim sdo atores com crescente peso na agenda decisoria,
em especial com a disseminagdo dos chamados voice mechanisms no
ambito dos processos de implementagdo de politicas publicas.

Mas, guando obtém sucesso nos processos de mobilizaco social
sobre as questdes em torno da qual se organizam (meio ambiente, fome,
corrupgao, crianga, terra, entre outras), ha umaefetivainfluénciade seus
pontos de vista sobre o processo decisorio do governo. Esta é, em grande
parte, apercepcao das agéncias multinacionai s de fomento, que passaram
a incentivar a incorporacdo da participacdo das ONGs em programas
gue financiam, como mecanismos de avaliagdo e controle da produti-
vidade dos gastos.
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6.5. O desenvolvimento tecnolégico

A tecnologiae o desafio dacompetitividade internacional constitu-
em um outro importante vetor a ser considerado. S8o inexoraveis, irre-
versiveise... velozes. A revol ugdo tecnol 6gi cavem proporcionando inces-
santes reducgdes nos custos e um aumento na velocidade das transacOes.
A pressdo da concorrénciainternacional tem produzido inovagdestecno-
|6gicas em diversas areas da vida econdmica e social, inclusive no setor
publico (aindagque mais|entamente). A adoc&o de tecnol ogias pervasivas
como a microeletronica e a telemética estédo possibilitando ganhos de
produtividade e o desenvolvimento de ferramentas gerenciais que estéo
revolucionando a gest&o empresarial e aadministragdo publica. A midia,
com seu consideravel poder de pautar aagendanacional, mudou comple-
tamente de natureza (ex: TV a cabo).

Asgrandesorganizagbes— como asintegrantesdosgovernosfederd,
estadua e municipa — tém oportunidades de produzir expressivos saltos
de quantidade e quaidade nos servicos prestados apopul agdo. A &reapublica
€ estruturada em torno de um restrito conjunto de sistemas (arrecadacao,
execucao orcamentéria financeira, pessoal, dados estatisticos, comunica
¢Oes etc). Mesmo no campo das tecnologias gerenciais, muitas inovactes
possuem amplo potencial de incorporacdo ao setor publico. Umareforma
progressista, orientada para a smplificagdo, modernizac&o e publicizagcdo
dagestéo publica, eintensivaem recursos tecnol égicos, tem a seu favor os
ventosdahistéria.

6.6. As elites politicas

“(...) uma distin¢éo clara deve ser tragada entre aquelas que
constituem politicas do estado e aquelas que constituem politicas gover-
namentais. As primeiras devem basicamente ser fundadas no consenso,
enguanto as outras seguem o principio da maioria.” GARRETON (1994).
Umaformulagéo téo razodvel quanto distante darealidade | atino-americana

A din@micados sistemas politicos pos-redemocrati zag&o produziu
umanotavel convergénciano plano macroecondmico, mas ndo tem conse-
guido ultrapassar este patamar de processamento de conflitos (exceto o
Chile, aluz de seu conjunto de particul aridades).

O baixo grau de institucionalidade da administracdo publica de
origem ibérica tem facilitado a recorrente captura de setores do Estado
por interesses privados, fregientemente dotados de forte representacéo
politica (bancadas préprias, controle de meios de comunicacdo, hege-
monia em anéis burocraticos estratégicos etc.).

A novidade, no caso, é a crescente participacéo da tecnocracia
(cuja ascensdo se deu no periodo do autoritarismo, seja no governo ou
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na oposicdo — em especial nas universidades) no jogo politico.
Os planos de estabilizac&o projetaram estes novos hibridos nos cenari-
osnacionais, redefinindo(...)

“ O tecnocrata enquanto politico torna-se um ator politico eesta
envolvido no processo politico no qual ele ou ela deve fazer ou
influenciar as politicas. Os politicos, mesmo os tecnocratas, nao
podem agir no sistemapel o lado defora, sendo eles mesmos atores
em um campo complexo de forgas em conflito composto por
muitos outros atores, notadamente nos paises democraticos.”
(BRrRADFORD JR, 1994).

De qualquer forma, a principal fonte de inovages e mudancgas na
esfera publica permanece sendo a classe politica, cuja renovagéo efetiva
SO comegou recentemente, com o ocaso das antigas liderancas dos ciclos
populistas pré-ditaduras. Oriundos especia mente das administragdes mu-
nicipai s vitoriosas e dos setores empresariai s mai s competitivos, comegam
adespontar dirigentes de distintos mati zes politi cos. Estes possuem como
traco comum o pragmatismo e a capacidade de criarem e explorarem
zonas de compromisso gque | hes asseguram ampliagéo da sustentabilidade
necessaria paraaconsolidacéo da estabilizagdo macroeconémica. Jacom
relacdo ao enfrentamento de questfes (ex: previdéncia) disruptivas de
arranjos cristalizados ao longo de décadas, as coisas estdo por se fazer.

7. Indicagdes de possiveis rumos

O desmantelamento institucional anterior aos processos de estabili-
zagdo fragilizou o setor publico em relacdo aum conjunto deimportantes
agentes politicos e econdmicos. Os sindicatos vinculados ao funciona-
lismo publico foram atropel ados de forma dréastica nestes processos, em
que pese o fato de, agqui e ali, terem sido capazes de preservar direitos e
conquistas. As privatizacOes (iniciativas tipo once and for all), movidas
por pressdes mgj oritariamentefiscais, estéo andando nafrente do desenvol-
vimento das competéncias reguladoras, o que confere expressiva dian-
teiraaos grupos que estéo assumindo a gunsdos principaisativosdo Estado
vendidos ao setor privado.

O desmanche do aparato de governo deveria, em tese, facilitar a
adocdo de um programa de reformas. Um Estado menor, dentro de uma
visdo simplista de Estado minimo, significaria problemas menores, de
manejo mais facil. Mas a reforma social, a modernizacéo e profissiona-
lizac&o do servigo publico e o déficit de infra-estrutura, entre outras, ndo
S30 questdes que se processam no vazio. E muito dificil realizar um corte
gue simplesmente abstraiao passado. Haum dilemaem relacdo a0 “ Estado
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estoque’: nem tudo pode ser privatizado ou terceirizado, e o que perma-
nece, para aém do aparato juridico-policia — as fun¢des econdémicas e
socials desenvolvidas pel os setores final isti cos (desenvol vimento econd-
mico, infra-estrutura, educacdo, salide etc) — encontra-se em estado de
desorganizagdo e anomia. Reformar o Estado significa encaminhar si-
multaneamente processos de transformacgéo e renovacdo de estruturas
deum servico publico desorgani zado, desprofissionalizado e marcado por
elevada rigidez e baixissima capacidade de resposta. Isto implica abrir
espacos a partir da liberagcdo de recursos imobilizados em funcbes ou
setores inGcuos.

Mesmo as agéncias internacionais de fomento reconhecem que
estando é umatransi¢ao simples e costumam possuir umavisao até certo
ponto ingénua deste processo. “ A formade se administrar atransi¢éo de
um servigo publico com um quadro excessivo de funcionérios, com baixa
capacitacdo e desmotivado em direcéo aum servico publico menor, remu-
nerado de maneirarealistae profissionalizado, de um modo ano provocar
resisténcias & mudanga, ainda ndo é adequadamente compreendida.”
(WorLD Bank, 1994: 2)

Mascarar o caréter conflitivo das reformas de segunda geragéo
significa subestimar a dificuldade e a complexidade dos confrontos e
negociagdes envolvidas nestatarefa. As praticas protel atorias, bem como
a acomodagdo no tempo de uma série de medidas nesta area (que s
comegam a vigorar apos o decurso de dilatados periodos de regjuste e
transi¢éo) séo indicadores deste timing. Os custos de oportunidade sdo
diluidos e genéricos, de modo que asforgas politicas hegemonicas, que se
beneficiam do status quo vigente, resistem até o limite a mudangas que
possam colocar em risco sua protegida situacéo.

Um primeiro aspecto a ser considerado na definicéo da estratégia
dareformaéaformulagdo de umaagenda positiva, incorporando os g us-
tes necessarios a partir de uma perspectiva propositiva e construtiva. A
idéia é regenerar o Estado, criar as condigdes para que cumpra melhor
suas fungdes, restabel ecer seus vinculos com a sociedade da qual emana
sua autoridade. O convencimento e persuasao da opinido publica, dos
formul adores de paliticas, dostomadores de decisdo, da propriamaquina
administrativae, em especia, daclpuladospoderesLegidativo e Judiciario
depende da capacidade de demonstracéo de que as reformas sdo necessa-
rias e desgjéveis para que o pais cresga e funcione melhor.

O acance eaprofundidade dasreformas véo depender dasaliangas
capazesde conferir credibilidade e sustentabilidade, ou seja, dacapacidade
dos governos mobilizarem apoios e recursos junto a outros sujeitos do
processo socia (ONGs, entidades de classe, midia, setor produtivo, agentes
politicos, segmentos da burocraciaetc.). E preciso haver cumulatividade
nestes esforcos, bem como uma atengado especial aprobleméticadacons-
trugdo de institucionalidades neste processo.
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Um segundo temaainda pouco explorado € aoperacionalizagdo da
reforma dentro de uma perspectiva de rede. As concepgdes de reformas
mai s difundidas ressaltam uma gestao de carater centralizador (as vezes,
até autoritéria), ampla, top-down e fortemente amparadas pelalegislacéo
existente (diferente da cultura observada). Redes funcionam de forma
diferente. Baseiam-se na difusdo da informacgéo. O poder é flutuante,
movendo-se por pdélos flexiveis. Assenta-se sobre a informag&o.
Favorecem afluidez de inovagOes.

Os processos de formul agéo, deciséo e implementagéo de politicas
publicas tendem a se alinhar por convergéncias construidas em torno de
consensos sociais gerados ao longo de décadas. Nas redes, é possivel
potencializar recursos, confrontar interesses, partilhar informacoes,
acumular massa critica e partilha-lae buscar consolidar consensos sobre
pautas minimas. Estas convergénciasindicativas de trajetdrias balizam e
fortalecem os esforcos de promocgdo de reformas.

Umaterceiraquestdo diz respeito acontextualizacao e historicidade
dos desafios experimentados pel os paises | atino-americanos. A discusséo
dareformado Estado em curso naAmérical atinaé distintadaobservada
nos principais paises do G-7, embora hgja alguns tragos comuns. S&o
paises com histdrias e culturas diversas. Reconhecer estas especificidades
€ condic¢ao preliminar parao didlogo e ndo o simplestransplante de expe-
riéncias, metodol ogias e modus operandi. Nao é possivel, por exemplo,
tomar como equival entes a crise do welfare state com a do populismo, ou
a dos regimes autoritarios, ainda que seja possivel identificar elementos
préximos, quando ndo coincidentes. Nestes termos é temerério falar de
um receitudrio Unico pararealidades diferenciadas e heterogéneas, mesmo
na propriaAmérica L atina.

Um quarto recorte importante € a publicizacdo do Estado, a busca
de recuperagdo de sua dimensdo republicana. “ La transformacién de
las relaciones entre Estado y sociedad implica una externalizacion
de la reforma. Esta deja de consistir en un proceso principal mente
intraburocratico, como ocurre con el mejoramiento administrativo,
y pasa a ser, esencialmente, un nuevo tratado sobre los limites | egitimos
gue deben trazarse entre ambas esferas.” (OszLak, 1994: 57) Este movi-
mento de“fugaparaafrente’, alias parao universo socia (em contraponto
aopacidade burocrética), é estratégico paraampliar asuapermeabilidade
ao jogo dasinteracBes sociais. Trata-se de umarepolitizacdo de questdes
intramuros (estrutura da folha de pagamentos, composi¢ao dadivida, di-
namicatributéria, execucéo orcamentéria-financeiraetc.), cujaapropriacdo
de custos e dividendos ndo sdo claramente compreensiveis.

O quinto tema em torno do qual € importante orientar a agéo diz
respeito a focalizacdo. O contraponto € a recorrente pulverizacdo dos
recursos a ponto de comprometer a produtividade dos gastos publicos.
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Mas 0 maisimportante sdo as conseqiiéncias de uma adequada defini¢do
dos campos de incidéncia das agdes (ex: burocracia de linha ou setores
pervasivos — planejamento, administracéo, controle e orgamento, entre
outros), de modo a que os resultados sejam irradiados para outras &reas e
setores da maguina administrativa. O efeito demonstracéo de projetos
vitoriosos passiveis de generalizacdo € ilimitado. Da mesma forma,
mudancas de patamar na forma de organizagdo do servigo e na atuagéo
de funcionarios publicos que operam na ponta, rapidamente, sdo reconhe-
cidas e se disseminam imediatamente. S&o transformacdes infra-estrutu-
rais, redefinidoras de padrdes. O aprendizado por imitagdo ou contégio €
bastante comum na esfera publica. O foco assegura 0 comprometimento
com resultados, ndo apenas com atividades.

Uma sexta area de inflex&o no &mbito dos esforgos de promogéo
de reformas refere-se a introduc@o de uma cultura de performance no
ambito do servigo publico. Accountability significa também foco no
desempenho, ruptura com a sistematica de dilui¢ao de responsabilidades
tipica do servico publico. O fomento de uma atuacéo balizada por
indicadores, orientada para a producéo de resultados e responsabilizavel
pelos seus atos (0 que inclui premiagdo ou puni¢éo) é um desafio intrin-
seco a implementacdo das reformas pretendidas. Nem todas areas de
atividade do setor publico possuem caracteristicas que as tornam passi-
veis de mensuracdo, mas a maioria € mensuravel. Isto significa que
comparacOes (internacionais, inter-regionais, ao longo do tempo etc.) po-
dem ser feitas, bem como o estabelecimento e a contratacdo de metas.
Parémetros, marcas e indicadores sdo ingredientes de uma outra cultura
de gestdo accountable e mais permeavel ao controle pela sociedade e
pelo préprio governo el eito.

Por ultimo, ndo hd como deixar dereforcar aimportanciado Estado
em redefinir suaposturaem relagcdo a seus recursos humanos, suaprincipal
fonte de despesas no orcamento e seu principa ativo, em termos de poten-
ciais ganhos de produtividade. Sem profissionalizagdo da gestéo publica,
até apropriaconducdo das reformasfica prejudicada, dependendo sempre
daqualidade do preenchimento dos cargos de recrutamento amplo. Sem a
criacdo das condigdes el ementares paraformar, qualificar einstrumentalizar
os quadros de dlite do Estado, os fendmenos de rent-seeking continuaréo
se multiplicando, como o préprio World Bank indiretamente reconhece.

“M ecanismos explicitos foram adotados para atrair individuos
altamente qualificados para o servico publico. Dentre eles, incluem-
Se 0 recrutamento e a promogao baseados no mérito, a compen-
sacdo baseada no incentivo e a elaboracdo de carreiras claramente
definidas, reward-oriented. Tais mecanismos baseados na

RSP

99



competicdo produziram competéncia. Também foram criados
mecani smos paraproteger osfunciondrios publicos dainterferéncia
politica.” (WorLD BaNk, 1994 8)

8. Conclusdes

Todos os assuntos mencionados convergem para a identificacéo
daimprescindibilidade daformulacdo de uma politica nacional de admi-
nistragdo publica, capaz de referenciar e alavancar o esforco de reforma.
Este, por suavez, precisaser seletivo, focalizado e articulado, de modo a
assegurar maiores probabilidades de éxito, bem como ganhos de produti-
vidade em termos dos recursos investidos.

A pilotagem dareformaa partir de um estratégia de comunicacéo
socia pro-ativa e assertiva, bem como a busca sistemética de parcerias
capazes de conferir sustentabilidade asiniciativas empreendidas, so fun-
damentais para uma maior publicizagdo da esfera publica. A dimensio
republicana do Estado precisa ser continuadamente reiterada, sob pena
de se ampliar o fosso que o separa da sociedade que, em tese, o lastreia.

A revolugdo gerencial na administragdo publica esta apenas
comegando e ja enfrenta consideraveis resisténcias. A énfase em ativi-
dades, funcdes e procedimentos e 0 descompromisso com os resultados e
produtos sdo préticas inadmissiveis em tempos de revol ugéo tecnol 6gica,
abertura comercial e agravamento da exclusdo social. Mas o0 Estado se
ressente aindadaausénciade mediagBesinstrumentalizadoras que | he confi-
ram mai ores condi¢des de éxito natransi co eimpasse em que se encontra.

Finalmente, ha de se ressaltar o problema do protagonismo da
reforma, e em especial das reformas de segunda geracdo. As chefias
intermedidrias sdo, sem dlvida, os personagens-chave deste enredo. A
modernizacdo do Estado depende de sua propria capacidade de gerar as
condicdesindispensaveis para sua profissionalizac&o.

Governance permanece sendo um conceito chave, desafiador dos
dirigentes|atino-americanos nestefinal de século. O desenvolvimento da
capacidade do Estado governar-se e/ou ser melhor governado constitui a
fronteira entre o movimento e aparaisia
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Resumo
Resumen
Abstract

A reformado Estado no contextolatino-americano: comentariossobre
algunsimpasses e possiveisdesdobramentos.
Francisco Gaetani

O artigo se constitui em uma reflex&o sobre a reforma do Estado nos paises latino-
americanos, em especial no que se refere a seu aparato institucional — a "maquina
administrativa’.

I dentificadas como reformas de 22 gerag&o (as de 12 sd0 as do regjuste macroeco-
ndmico), o conjunto dos esfor¢os modernizadores busca a regeneracdo das institui coes
publicas duramente af etadas pel a crise econdmico-financeirados anos 80, €/ou até mesmo
acriacdo de novasinstitui¢des, visando aconstrucdo de um Estado forte, apoiado em uma
economiadinémicae competitiva, daqual éparceiro eregulador, além de desempenhar de
formaadequada suas funces cléssicas.

O autor discute as questBesinstitucionais e sociais (accountability, governance, cone-
xdes entre as reformas econdmico-financeiras), a mudanca de paradigma do papel do
Estado e os desafios a serem enfrentados.

Lareformadd Estadoen € contextolatinoamericano: comentariossobrealgunos
impassesy posiblesdesarrollos.
Francisco Gaetani

El articulo constituye una reflexion sobre la reforma del Estado en los paises
| atinoamericanos, especialmente en lo que serefiere asu aparato ingtitucional -- la"mé-
quinaadministrativa'.

Identificadas como reformas de 2a generacion (las de 1a son las del regjuste
macroeconémico), el conjunto delos esfuerzos modernizadores buscalaregeneracion de
lasinstituciones publicas, duramente af ectadas por la crisis econdmico-financieradelos
anos 80, y/o incluso lacreacion de nuevasinstituciones, con mirasalaconstruccion deun
Estado fuerte, apoyado en una economia dindmicay competitiva, de la cual es socioy
regulador, ademés de desempefiar sus funciones clasicas de formaadecuada.

El autor discutelas cuestionesinstitucionalesy social es (accountability, gobernacion,
conexiones entrelas reformas econémico-financieras), el cambio de paradigmadel rol del
Estado y los retos que han de enfrentarse.

Thestatereform in thelL atin-American context: commentson
somedilemmasand their possible developments.
Francisco Gaetani

The article offers a reflection on the state reform in Latin-American countries,
particularly in respect to their institutional apparatus - the "administrative machine".
Referred to as second-generation reforms (the first generation covers macroeconomic
adjustments), these modernizing effortsaim at the rebuilding of those public institutions
hardly affected by the financial - economic crisis of the 80s, and / or the creation of hew
ones. Thiswould enable the set up of astrong State, which holds up on adynamic and
competitive economy where it acts both as partner and regulator, but also performsits
traditional tasksin an adequate manner. The author raisesinstitutional and social issues
(accountability, governance, rel ationship between economic-financial reforms), the change
of paradigm about the State role and the challenges to be met.
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Metodologiasde
avaliacéo deprogramase
projetossocials, andisede
resultadosedeimpacto

Tereza Cristina Cotta

1. Introducéo

Apesar de ser um tema recorrente na literatura, a avaliacdo de
programas sociais ainda néo foi incorporada ao cotidiano da administra-
¢&o publica. Em parte devido a complexidade inerente as metodologias
de avaliacdo, em parte devido ao desinteresse dos policy makers e a
desconfianca dos responsaveis pel os programas, tém-se deixado de lado
um poderoso instrumento gerencial, capaz de subsidiar o processo decisario
edelancar luz sobre alégicadasintervencdes narealidade social. Isto se
torna ainda mais preocupante em um contexto de crise fiscal, no qual os
administradores so compelidos adirecionar 0s escassos recursos de que
dispbem para os programas e projetos que melhor os utilizem. Cabe lem-
brar ainda que, em ambientes democraticos, cresce a demanda da socie-
dade organizada pela transparéncia na gestao de recursos publicos, o
gue sO é possivel com a avaliagdo sistematica das agdes empreendidas
pelo governo.

Estetrabalho visaanalisar as metodol ogias de avaliagcdo de progra-
mas e projetos sociai s, enfatizando umamodalidade avaliativa especifi-
ca, as analises de resultados e de impacto. Preliminarmente, sao
apresentados conceitos basicos como a propria definicdo de avaliacdo
e as nogOes de projeto, programa e plano. Em seguida, astipologias de
avaliagéo consagradas pelaliteratura sdo brevemente comentadas, per-
mitindo que, na secdo subsequiente, as andlises de resultados e de im-
pacto sejam objetos de um exame mais cuidadoso. As consideraces
finais arrolam as criticas aos model os tradicionais de avalia¢&o, Susci-
tando uma reflex&o sobre as potencialidades da pesquisa avaliativa na
area social.
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2. Conceitos basicos
2.1. Projeto, programa e plano

Segundo Cohen e Franco (1993: 85-6), ostermos projeto, programa
e plano designam modalidades de intervencéo socia que diferem em esco-
po e duracdo. O projeto é a unidade minima de destinacéo de recursos,
gue, por meio de um conjunto integrado de atividades,* pretende transfor-
mar uma parcela da realidade, suprindo uma caréncia ou alterando uma
situacdo-problema.2 O conjunto de proj etos que visam aos mesmos obje-
tivos é denominado programa, que “estabelece as prioridades da inter-
vencdo, identifica e ordena os projetos, define o &mbito institucional
e aloca os recursos a serem utilizados” . O plano, finalmente, agrega pro-
gramas afins, estabelecendo um quadro de referéncias mais amplo para
aintervencao:

“Um plano é a soma dos programas que procuram objetivos
comuns, ordena os objetivos gerais e 0s desagrega em objetivos
especificos, que constituirdo por sua vez os objetivos gerais dos
programas. Ele determina o modelo de al ocac&o de recursos resul-
tante da decisdo politica e dispde as aces programéaticas em uma
seqliénciatemporal de acordo com aracionalidade técnicadas mes-
mas e as prioridades de atendimento (...). O plano inclui a estra-
tégia, isto é 0s meios estruturais e administrativos, assim como as
formas de negociag&o, coordenacao e direcdo”. (CoHEN e FrRANCO,
1993: 86)

Grosso modo, pode-se dizer que o0 plano contém o programa, que,
por suavez, contém o projeto. Isto significa que estes niveis de agregacéo
devem ser levados em conta quando uma intervencdo é analisada. Por
exemplo, ndo se pode avaiar adequadamente um programa sem atentar
paraos projetos que o constituem, nem tampouco avaliar um projeto descon-
siderando sua articulagio com umainiciativamais abrangente. E possivel,
no entanto, mensurar o alcance dos objetivos gerais de um programa sem
indagar sobre 0s objetivos especificos de cada projeto. Feitas estas ressal -
vas, hada impede que se discuta as metodol ogias de avaliagdo num nivel
mais ato de generalizacdo, sem a pretensdo de esgotar as especificidades
da avdiagdo de projetos, programas e planos. De maneira geral, porém, a
andlise serefere as duas modalidades mai s desagregadas de intervencao, a
saber, projetos e programas.

Os principais conceitos pertinentes a&rea de avaliagao serdo intro-
duzidos ao longo do texto (objetivos, metas, populagdo-alvo, efeitos,
impacto, processos, resultados, eficécia, eficiénciae efetividade). Porém,
cabe adiantar que asintervengdes sdo classificadas segundo seus objetivos
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e sua abrangéncia (Posavac e Carey, 1992). Ha programas e projetos
que visam suprir necessi dades agudas e temporarias, outros que pretendem
enfrentar problemas duradouros, e outros que almejam prevenir problemas
futuros e/ou desenvolver o potencial humano. Asintervengdes podem ser
aindanacionais, regionaisou locais (focalizadas). E evidente que as espe-
cificidades de cadaintervencao influenciam a escolha dametodologiade
avaliacdo mais adequada.

2.2. A definicéo de avaliacdo

A principal caracteristicadaavaliacdo de programas €, certamente,
seu caréter aplicado. Alids, é este 0 norte que os avaliadores ndo podem
perder de vista, sob penade produzir trabalhos desprovidos de utilidade
prética. Como salientam Posavac e Carey (1992), esta modalidade de
pesquisa visa atender as demandas informacionais dos administradores
de dado programa ou projeto:

“Basic research concerns guestions of theoretical interest,
without regard to the immediate needs of people or organizations.
In contrast, program evaluations include information to help
people improve their effectiveness, assist administrators make
program-level decisions, and make it possible for programs to
be accountable to the public. If evaluators do not provide
information that is relevant to decisions, they are not fulfilling
their major purpose’ . (Posavac and Carey, 1992: 7)

De maneira consistente com este pressuposto, 0s autores definem
a avaliagdo de programas, especificando os tipos de informacdo que ela
deve fornecer:

“ Program evalutation is a collection of methods, skills, and
sensitivities necessary to determine whether a human service
is needed and likely to be used, whether it is sufficiently intense
to meet the unmet need identified, whether the service is offered
as planned; and whether the human service actually does help
people in need at a reasonable cost without undesirable side
effects’ . (Posavac e Carey, 1992: 1)

Note-se que a definicdo compreende aspectos que se referem a
concepgdo do programa (compatibilidade entre os objetivos daintervencéo
e as necessidades da clientela e quantum de servigos oferecidos), a sua
estratégia de implementag&o e a seus resultados e impacto. Os autores
mencionam também os custos e os efeitos secundarios do programa. As
definigbes encontradas na literatura abrangem basicamente as mesmas
dimensdes, aexcegdo daprimeira(custos), que alguns especialistas consi-
deram inadequada a andlise de programas sociais:
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“...A avaliacdo é uma forma de pesquisa socia aplicada, siste-
maética, plangjada e dirigida; destinada aidentificar, obter e propor-
cionar, de maneiravélidae confiavel, dados e informagéo suficiente
erelevante paraapoiar umjuizo sobreo méritoeo vaor dosdiferentes
componentes de um programa (tanto nafase de diagnostico, progra-
magdo ou execucao), ou de um conjunto de atividades especificas
que serealizam, foram realizadas ou se realizardo, com o propdsito
deproduzir efeitos eresultados concretos. Visam comprovar aexten-
s40 e 0 grau em gue se deram essas conquistas, de forma tal que
sirvade base ou guiaparaumatomadade decisdesracionaiseinteli-
gentes entre cursos de agdo, ou para solucionar problemas e promo-
ver o conhecimento e acompreensdo dosfatores associadosao éxito
ou a0 fracasso de seus resultados...” (AGUILAR e ANDER-EGG, 1994:
31-2).

Pode-se inferir, com base nesta definicéo, que a avaliacdo pode
e deve ser feita concomitantemente as outras fases do ciclo das politicas
publicas, a saber, construcdo da agenda, formulacéo e implementacéo,
dado que em todas el as ha decisdes i mportantes a serem tomadas. Assim,
dependendo do momento em que é realizada e das necessidades de quem
aencomenda, a pesguisa avaliativa serve a miltiplos propésitos, como,
por exemplo, orientar ajustes em programas em andamento, determinar
até que ponto foram al cancados os objetivos® previamente estabel ecidos,
apontar as razdes dos éxitos e fracassos de um programa e investigar os
efeitosimprevistos (positivos ou negativos) daintervencao.

No entanto, nem sempre é possivel levar adiante 0 processo
avaliativo. O primeiro passo paraanalisar as condi¢esde“ avaliabilidade”
de um programa ou projeto é identificar os principais atores envolvidos,
Seus interesses e cursos potenciais de ag&o:

“ Sakeholders are those who are personally involved in the
program, who derive some or all their income from the program,
whose future status or career might be affected by the quality
of the program, or who are the clients or potencial recipients
of the program services’ . (Posavac e Carey, 1992: 28)

Posavac e Carey falam em tréstiposde atores. s program sponsors,
que correspondem a agéncias de fomento, 6rgdos governamentais ou a
cUpuladainstituicdo responsavel pelo programa, a equipe propriamente
dita, formada pel os gestores e pelo pessoal técnico e administrativo, e os
clientes ou beneficiérios, individuos ou grupos que podem ou ndo ser cha-
mados a participar das decisdes pertinentes & intervengdo. O comporta-
mento destes atores é informado por racionalidades que, muitas vezes,
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entram em choque. Os program Sponsors, nNao raro, utilizam critérios
politicos paratomar decisdes e fixar os grandes objetivos dos programas;
0s burocratas, em principio, orientam-se pelas normas e procedimentos
pré-estabel ecidos, e o corpo técnico, também em tese, recorre aexpertise
para avalizar suas opinides e atitudes. Isso sem falar nos recursos de
poder control ados pel os destinatari os dos programas, que podem pressio-
nar direta ou indiretamente o governo parafazer valer seus interesses.

De modo geral, as metodologias tradicionais de avaliagdo subes-
timam o impacto que estaintricadarede deinteresses podeter naexecugdo
dos programas e projetos.* No que diz respeito apesquisaavaliativa, porém,
€ necessario que hajaacordo pel 0 menos quanto adois pontos fundamen-
tais: arelevanciadaavaliagéo (CoHeN e FrRanco, 1993) e os critérios que
definem o sucesso da intervengdo (Posavac e Carey, 1992: 32). A
existéncia deste minimo de consenso entre os atores € condic¢ao sine qua
non para que os resultados da avaliagcdo gerem reflexes proveitosas
sobre as iniciativas governamentais na area social .

A “avaliabilidade” das intervengdes também depende de certos
atributos do programa ou projeto. Objetivos definidos de maneiravagae
imprecisa podem diminuir o nivel de conflito entre os atoresrel evantes,®
mas certamente dificultam (e, no limite, inviabilizam) a realizac8o das
pesquisas avaliativas. Portanto, para serem passivels de avaliacdo, os
programas e projetos devem conter objetivos facilmente identificaveis,
além de especificar aclientela visada e o grau de cobertura estabel ecido
como meta.® Outra questdo importante é a disponibilidade e a confiabili-
dade das informacdes relevantes.

Em suma, a avaliagdo desempenha um papel central no esforco
de racionalizagdo dos programas e projetos sociais.” A auséncia de
controles e de metodol ogias de avaliagdo geralmente leva a um gasto
social ineficiente e, conseqlientemente, ao desperdicio dos recursos dispo-
niveis. A tendéncia a expansdo dos gastos publicos, especialmente na
area social, associada a escassez crénica de recursos fiscais, obriga ao
aumento daeficiéncia® na utilizagdo dos recursos disponiveis e da efica-
cia® na consecucao dos objetivos pretendidos. E sao precisamente estes
dois vetores — eficiéncia e eficacia— que orientam a realizacéo das
avaliagoes.

3. Aspectos-chave do processo avaliativo

3.1. A elaboracdo do projeto de avaliagdo

A avaliacéo propriamente ditaé precedida por umasérie detarefas
preliminares. A primeiradelas étracar um perfil completo daintervencéo,
examinando seus objetivos, coletando informagdes sobre seu mecanismo
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de implementagéo, conhecendo a equipe responsavel e indagando sobre
osgrupos eindividuos cujosinteresses sao afetados pel o seu contelido. A
segunda tarefa é identificar o cliente e a finalidade da avaliagéo.
E fundamental que se saiba quem demanda informagdes e para que elas
servirdo. Porém, autores como Sulbrandt (1993) acreditam que todos os
agentes sociais envolvidos naintervengdo devem ser vistos como destina-
tarios da pesquisa avaliativa, e nao apenas os individuos ou instituicdes
gue a contrataram.®

Nesta fase inicial, procura-se delimitar o objeto de investigacéo,
elegendo os aspectos do programa ou projeto que serdo avaliados. Estes,
por sua vez, condicionam a escolha do modelo de avaliag&o. Posavac e
Carey (1992) apresentam um panorama das abordagens disponiveis na
literatura, que, na pratica, podem ser utilizadas conjuntamente. Dentre
elas, destacam-se:

a) o model o de pesquisaem ciénciasocial (social scienceresearch
model);

b) a avaliacdo baseada em objetivos (goal-based evaluation);

¢) a avaliacdo de “caixa preta’ (black box evaluation), e

d) o modelo naturalista ou qualitativo de avaliacdo (naturalistic or
gualitative evaluation).

A adocdo do social research model propiciaavaliagdes mais rigo-
rosas e menos tendenciosas do que o habitual, em virtude do recurso a
abordagens experimentais de investigacdo. E o Ginico modelo que real-
mente permite que se atribua a intervengdo o mérito pelas mudangas
observadas na situag&o-problema.’* N&o obstante, as conclusbes extraidas
por seu intermédio devem ser analisadas criticamente, e ndo tomadas
como juizos definitivos sobre o sucesso da intervencdo. A avaliagdo
baseada em objetivos, segundo os autores, é mais sensivel as especifi-
cidades dos projetos e programas, dado que aequipe responsavel participa
ativamente da definicdo das questbes de avaliacdo. Este modelo, porém,
tem o inconveniente de direcionar excessivamente a pesquisa para obje-
tivos pré-estabel ecidos, encobrindo aspectos que podem ser tdo ou mais
importantes para o processo avaliativo.

A avaliagdo de “caixa preta’, ao contrario, restringe-se ao exame
dos resultados, sem nadaindagar sobre os objetivos ou o funcionamento
do projeto ou programa. Esta abordagem néo se presta a melhoria das
intervencBes, uma vez que desconsidera a explicagdo que esta por trés
dosresultados aferidos. Por fim, o model o naturaistaou qualitativo prioriza
acompreensdo do significado daintervencdo em detrimento damensuracéo
de seus resultados. O préprio avaliador realiza ainvestigagéo, travando
contato direto com as instituicdes e atores relevantes. Porém, esta abor-
dagem imprime aavaliagdo um carater mais descritivo do que explicativo.
Posavac e Carey recomendam a utilizagdo de model os ecl éticos, visando
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ultrapassar as dificuldades acima mencionadas e suprir as necessidades
informacionais de cada pesquisa.

O proximo passo é adefini¢do daestratégiametodol 6gica, que abrange
as seguintes dimensdes: 0 desenho da pesquisa, os critérios de avaliagdo, 0s
procedimentos de amostragem, a coleta de dados, a selecdo das técnicas
edtatiticas e a apresentacdo dos resultados. Destaca-se a importancia da
selecdo de critérios adequados de avaliacdo, os quais devem:

a) refletir os objetivos daintervencéo;

b) ser mensuraveis; e

C) incorporar avisdo dos atores sociai s relevantes, principal mente
0s beneficiarios do programaou projeto.

Estes critérios variam de acordo com o tipo de intervencéo e a
fase do processo avaliativo em foco, mas ha certas perguntas fundamen-
tais que orientam sua elaboragdo: o programa ou projeto € compativel
com os valores dos interessados? Ele atende as necessidades dos clien-
tes/usuérios? Ele esta sendo implementado como planejado? Seus resul -
tados correspondem aos objetivos visados?'? Os pressupostos que
informaram a elaboracdo da intervencao estéo explicitados e encontram
apoio empirico? Osrecursos al ocados estao sendo gastos apropriadamente
(targetting) e os resultados justificam o gasto realizado? Ha critérios
sensiveis a efeitos secundérios indesejaveis?

Foge aos objetivos deste trabalho aprofundar a discussédo sobre
asdificeis decisdes metodol Ggi cas pertinentes apesquisaavaliativa. Ndo
obstante, na secdo sobre avaliacdo de resultados e de impacto serdo
feitos alguns comentarios neste sentido, particularmente no tocante aos
desenhos de investigacdo (experimentais, quase-experimentais e ndo-
experimentais).

3.2. Tipos de avaliagéo

Asavaliagdes podem ser classificadas segundo diferentes critérios,
tais como 0 momento em que se avalia a procedéncia dos avaliadores, 0s
aspectos daintervencao priorizados e a natureza da quest&o a ser respon-
dida(CoHeN e FraNco, 1993; AcuILAR € ANDER-EGG, 1994; Posavac e CAREY,
1992). No primeiro caso, distinguem-se as avaliagdes ex-ante, realizadas
antes que se inicie o programa ou projeto, das avaliacdes
ex-post, realizadas ao longo da fase de execugdo ou apds a conclusio do
mesmo. A avaiagdo ex-antevisasubsidiar o processo deci sorio, apontando
aconveniénciaou ndo de serealizar o projeto. A avaliagdo ex-post auxi-
lia os policy sponsors a decidirem pela manutencéo e/ou areformulagéo
do seu desenho original .*®

Segundo a procedéncia dos executores, as avaliagdes classifi-
cam-se em externas, internas, mistas e participativas. A opgdo por cada
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aternativaenvolve inescapavel mente ganhos e beneficios. Quando apré-
priaunidade gestorarealizaainvestigagdo, minimiza-se o nivel de conflito
e aumenta-se a quantidade de informac&o relevante disponivel. Em
contrapartida, pode-se perder muito em termos de objetividade. Por outro
lado, quando serecorre a profissionais ndo vinculados ainstitui ¢ao execu-
torah&dum ganho em termos de isen¢éo, mas 0 acesso aos dados necess&
rios a pesguisa se tornamais dificil .

Uma das classificagdes mais Uteis é a que se baseia nos aspectos
do programaou projeto que sdo submetidos aavaliagdo. Aguilar eAnder-
Egg (1994) sugerem umatriplice distin¢do: “avaliagédo do plano e concei-
tualizacdo daintervencdo, avaliagcdo dainstrumentac&o e seguimento da
intervencdo (avaliagdo do processo), e avaliagdo da eficécia e eficiéncia
daintervencdo (avaliagdo de resultado)”. A primeiramodalidade julgaa
pertinénciaformal e conceitual do programaou projeto, apontando falhas
no diagndstico ou no proprio desenho da intervengdo; a segunda corres-
ponde ao acompanhamento da execucdo e aterceira a confrontacéo dos
resultados previstos e dos resultados efetivamente obtidos. A avaliagéo
de eficacia, em particular, pode enfatizar os resultados intermediérios
(avaliac@o de resultados) ou os resultados finais da intervencéo (ava-
liac&o de impacto).

A classificacdo de Posavac e Carey é similar a de Aguilar e
Ander-Egg, mas ha diferencas importantes de terminol ogia e até mesmo
de contelido entre estes autores. Fala-se agora em avaliagdo de necessi-
dades, avaliagdo de processo, avaliago de resultados e avaliagdo de
eficiéncia. Afirma-se gue o mapeamento das necessidades (por exempl o,
perfil socioecondmico da populagdo-alvo, tipos de caréncias, formas de
prestacdo de servico mais atrativas etc.) é essencial para o plangjamento
daintervencéo:

“ Evaluators view planning as closely related to evaluation.
Planning is, in fact, a form of evaluation — where that occurs
before the program is implemented” . (Posavac e Carey, 1992: 8)

A avaliagdo de processo diz respeito a dimensdo de gestdo. Sua
finalidade éjulgar se aintervencao esta sendo implementadacomo plangja-
do, se a populagéo-alvo esté sendo atingida, se o cronograma esta sendo
cumprido, se os recursos estdo sendo usados com eficiéncia etc.. Trata
se, enfim, do acompanhamento sistemético da evolucéo das metas do
programaou projeto.

A avaiacdo deresultados, por suavez, tem objetivosmai sambiciosos.
O primeiro deles éindagar se houve ateraces na situacdo-problema apos
a intervencdo. Em caso afirmativo, deve-se estabelecer uma relagio de
causalidade entre tais alteractes e certos atributos do programaou projeto.
Esta é, sem dlvida, atarefa maisimportante, e também amais dificil. Se
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for constatada uma correlagcéo positiva entre a intervencéo e as mudan-
¢as na situagao-problema, as hipoteses que informaram a elaboragéo do
programaou projeto podem ser consideradas validas. Resta ainda desco-
brir se elas se aplicam a outras realidades ou se sdo verdadeiras apenas
num determinado contexto.

A andlise de resultados, sem davida, € a etapa mais complexa do
processo avaliativo, especialmente no caso dos programas e projetos
socials, em gue se trata de identificar as causas de mudancas que n&o
raro se devem a fatores alheios ao conhecimento do pesquisador. Em
termos técnicos, é praticamente impossivel controlar todos os preditores
gue incidem sobre as variaveis-critérios. Além disso, ha ainda um outro
complicador: mesmo gque tenham sido observadas mudancas no comporta-
mento daclientela apds arealizagdo do programa ou projeto, e ainda que
se conclua que elas estéo relacionadas a intervencdo, como saber setais
mudancas sdo permanentes ou apenas temporarias? Por outras palavras,
como dizer gue umaintervencdo foi bem-sucedidasem monitorar o com-
portamento da popul agéo-alvo ao longo do tempo?A proximasecado tenta
discutir algumas destas questdes sem a pretensdo de esgotar um assunto
de tamanha complexidade.

Por fim, ha ainda a avaliagéo de eficiéncia, que permite comparar
intervencOes aternativas quanto a seus custos. Basicamente, busca-se
responder as seguintes indagacoes:

a) 0s recursos estdo sendo dirigidos aos fins visados?

b) o programa ou projeto funcionaa um custo razoavel?

C) pode-se valorar monetariamente os resultados atingidos?

d) o programa é téo bem-sucedido quanto outros de custo igual
ou menor? Principamente na &rea social, os resultados deste tipo de
avaliagdo ndo devem ser absolutizados, dado que a questdo dos custos,
ainda gque indiscutivelmente relevante, € apenas um dos aspectos a ser
levado em conta, quando se decide pela continuidade (ou ndo) de um
programaou projeto.

Resta ainda salientar, seguindo Posavac e Carey, que a despeito
das distingdes formais apresentadas, ha um forte nexo entre as diferentes
modalidades de avaliacdo, o qual deve-se estar claro para quem realiza
estudos desta natureza:

“Without measuring need, programs cannot be planned
rationally; without effective implementation, successful outcomes
cannot result from the programs; and without valued outcomes, there
IS no reason to worry about cost-effectiveness. A premature focus on
an inappropriate evaluation question is likely to produce an
evaluation with little value’ . (Posavac e Carey, 1992: 11)
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4. Avaliacao deresultados e avaliacdo de impacto

4.1. Conceitos basicos: eficiéncia,
eficacia, resultados e impacto

Neste nivel de andlise, o foco do processo avaliativo é a situagao-
problema que motiva a elaboracdo dos planos, programas e projetos.
O objetivo do avaliador ndo é mais apreciar a consisténcia interna ou a
estratégia de implementacéo de umadadaintervengdo, masindagar sobre
as mudancas gque ela efetivamente produziu narealidade. Basicamente, a
literaturadiscriminadoistipos de procedimentos destanatureza: aavalia-
¢do de eficiéncia e a avaliacdo de eficacia.

O conceito de eficiénciadiz respeito arelagdo entre os resultados e
0s custos envolvidos na execucdo de um projeto ou programa. Quando
ambos podem ser traduzidos em unidades monetérias, recorre-seaAnalise
Custo-Beneficio (ACB), que, grosso modo, pretende verificar se os bene-
ficios liquidos do projeto excedem seus custos operacionais. Esta técnica
nao se gjusta a maioria dos projetos sociais, cujos efeitos freqlientemente
ndo podem ser expressos monetariamente. N&o obstante, antes de descartar
apossibilidade de realizé-|a, deve-se atentar para a natureza do problema
em foco. Na area socia geralmente se utiliza a andlise custo-€efetividade,
gue cotejaos custos com os produtos e 0 impacto dainterven ¢éo, julgando
aeficiénciarelativa de diferentes estratégias de implementacéo.

A nocédo de eficacia se refere ao “grau em que se alcangam o0s
obj etivos e metas do projeto napopul agdo beneficiaria, em um determinado
periodo de tempo, independentemente dos custos implicados (CoHEN e
Franco, 1993: 102). Neste sentido, aferir a eficacia de umaintervengédo
significa estabelecer um nexo causal entre, de um lado, alguns de seus
aspectos e, de outro, eventuais alteracBes na situagdo ou nos atributos
dos destinatérios. Este tipo de avaliagdo analisa os resultados do progra-
ma em termos de efeitos (sobre a clientela atendida) e deimpacto (sobre
0 conjunto da popul agéo e o meio). Cabem aqui maiores esclarecimentos
sobre cada um destes termos.

Efeito “étodo comportamento ou acontecimento que se pode razoa-
velmente dizer que sofreu influéncia de algum aspecto do programa ou
projeto” (CoHeN e Franco, 1992: 91). Ou, de formamaisdireta, étodo e
qual quer resultado das acbes a €l e pertinentes. H4, porém, diversos tipos
de efeitos, de acordo com a relagdo que guardam com os objetivos da
intervencéo: os efeitos procurados e os efeitos ndo-procurados, que
se subdividem em previstos, positivos e relevantes, e os efeitos ndo-
previstos. Os primeiros correspondem aos objetivos que a intervencéo
pretendiaatingir, sendo, por defini¢do, previstos e positivos, ao passo que
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osdois ultimos equivalem aefeitosindiretos, que podem ser negativosou
positivos, e efeitos inesperados, associados a falhas na elaboracéo do
programaou projeto e/ou alimitacdes do conhecimento disponivel sobre
uma determinada &rea ou assunto.

Em se tratando de avaliacdo de resultados, portanto, as questdes
gue se colocam sS40 as seguintes:

a) 0 programaou projeto surtiu agum efeito sobre a populagdo-alva?

b) em caso afirmativo, como classificar tais efeitos? (diretos, indi-
retos etc.). O passo seguinte do processo avaliativo é estimar o impacto
do programa ou projeto, entendido como a resultante dos efeitos por ele
produzidos.®®

Para esclarecer este ponto, pode ser Gtil recorrer a imagem de
uma “reagcdo em cadeia’: a intervencdo produz certos efeitos no grupo
visado, os quais, por sua vez, repercutem sobre o restante da popul agéo
e/ou sobre o ambiente social. A diferencaentre a avaliacdo de resultados
e avaliag&o de impacto, portanto, depende eminentemente do escopo da
analise: se o objetivo éinquirir sobre os efeitos de umaintervencao sobre
aclientela atendida, entdo trata-se de uma avaliagdo de resultados; se a
intencdo € captar os reflexos desta mesma intervencdo em contexto mais
amplo, entdo trata-se de uma avaliagcdo de impacto. Ou, dito de outra
forma, aavaliacdo de resultados visa aferir os resultados intermediérios
daintervencdo, e aavaliacdo de impacto, seus resultados finais.

As andlises de impacto apontam a efetividade'® de programas e
projetos, estabelecendo o grau de correspondéncia entre seus objetivos
eresultados. Elas podem ser prospectivas ou retrospectivas. H4, porém,
alguns pré-requisitos para a realizagdo de avaliagdes desta natureza,
quaissegjam:

a) os objetivos daintervencéo devem estar definidos de maneiraa
permitir aidentificagdo de metas mensuravels;

b) suaimplementacéo deve ter ocorrido de maneira minimamente
satisfatoria, pois, caso contrério, ndo faria sentido tentar aferir impacto.
I sto significaque problemas no desenho €/ou naexecugdo dos programas
prejudicam aqualidade dos processos avaliativose, no limite, podem chegar
mesmo ainviabilizé-los.

4.2. Desenhos de investigacéo e causalidade

Asandlises de impacto visam estabel ecer relaces de causalidade,
gue, no campo das ciéncias sociais, se definem em termos de probabilida-
des. Segundo Rossi e Freeman (1989: 5), “¢el prablema critico del andlisis
de impacto es determinar si un programa produce efectos diferentes
a lo que habria ocorrido sin la intervencién o con una intervencion
alternativa”. Para Cheibub Figueiredo e Figueiredo (1986), certos tipos
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depoliticas publicas, como, por exemplo, 0S programas e proj etos sociais,
s6 podem ser considerados bem-sucedidos...

“... quando se pode imputar aos mesmos a condic¢do de causa
necess&ria, quando ndo suficiente, de uma mudanga observada.
Ou sgja, a constatacdo de que ocorreram mudancas ndo é sufi-
ciente para concluir-se pel o sucesso de um programa: € necessario
demonstrar que elas ndo ocorreriam (total ou parcialmente) sem o
programa.” (CHeiBus FIGUEIREDO € FIGUEIREDO, 1986: 115).

Neste sentido, aescolhado desenho deinvestigag@o é decisiva. As
abordagens nao-experimentais, menos complexas e custosas, sdo inade-
guadas paraadeterminacao de nexos causais, devido as suas deficiéncias
em termos de validade interna:

“Internal validity refers to being able to conclude that
an independent variable (such as the program) caused a change
in a dependent variable (such as a measure sensitive to the
behavior) the program was supposed to improve.” (Posavac e
Carey, 1992: 141).

Os conceitos de resultado bruto e resultado liquido permitem es-
clarecer melhor este ponto:

“Los resultados brutos los conformam todos los cambios que
se observan en una medicién de resultados quando se avalia un
programa. Es méas dificil medir los resultados netos. Estos resulta-
dos son aquellos que se pueden atribuir razonablemente a la
intervencién, libres de los efectos de cualquier otra causa que
pueda estar gjerciendo influencia. Los resultados brutos, por
supuesto, incluem los resultados netos’. (Rossi e FREemAN, 1989: 6)

Segundo os autores, “ 0s resultados brutos compreendem os ef eitos
daintervencdo (resultado liquido), os efeitos de outros processos (fatores
estranhos) e os efeitos do desenho daavaliaco” (Rossi e FReeman, 1989:
6). Ou sgja, o resultado bruto reflete ndo sO as consequiéncias da inter-
vencao, mas também os efeitos de processos externos e simultaneos a
ela. Portanto, parase chegar aumaestimativadeimpacto confiavel, deve-
se eliminar explicagOes das mudangas observadas que ndo se relacionam
com a intervencdo em foco.

E precisamenteisso que as abordagens n&o-experimentais sdo inca-
pazes de fazer: discriminar os preditores e apontar o peso relativo de cada
um deles na conformacdo dos resultados observados. Os fatores
intervenientes (ou, nos termos de Posavac e Carey, as“ ameagas avalidade
internd’) se incluem em trés categorias: processos aheios a intervencéo,
processos relativos aos participantes e processos pertinentes ao desenho
da avaliagéo.
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A primeiracategoriaabrange:

a) as mudancas enddgenas, que resultam de cursos “naturais’ de
evolucdo, podendo levar os avaliadores a atribuir aintervengdo eventos
que teriam ocorrido de qualquer maneira;

b) as tendéncias seculares, sociais ou organizacionais, que podem
aumentar ou obscurecer o impacto de uma intervencao;

) os eventos de interferéncia, que se assemelham as tendéncias
seculares mas se referem a um horizonte de curto prazo, €;

d) as tendéncias de maturagdo, que tém a ver com programas e
projetos dirigidos a uma popul acéo-objeto com idade determinada, cujo
amadurecimento pode produzir mudancas que simulem ou encubram os
efeitos daintervencdo. Ha também os processos af etos aos participantes
do programaou projeto:

— Selecdo ndo controlada. Se o grupo submetido aintervencéo €
formado por voluntarios, o pesquisador enfrentaum sério problema. Os
individuos, que se candidataram, podem ser substancial mente diferen-
tes dos membros tipicos da popul agdo-alvo, pelo menos em termos de
motivacao. Estes diferentes “ pontos de partida’ dificultam a compara-
¢do dos resultados deste grupo com os resultados de grupos formados
aleatoriamente;

— Mortalidade ou “ des-seleco”. E o inverso da selegdo ndo con-
trolada. Com o tempo, alguns participantes vao se desmotivando, e outros
chegam mesmo a abandonar o programa ou projeto. Pode-se supor que
os individuos que permanecem até o final estavam mais preparados para
aintervencdo do que agueles que se evadem;

— Regressdo amédia. Este processo diz respeito as oscilagdes no
desempenho dos participantes dos programas e projetos. A explicacéo
para tais oscilagbes nada teria a ver com a intervengdo, mas com uma
tendéncia “natural” de retorno a média. Assim, ap6s um desempenho
extremo (alto ou baixo), seria razoavel esperar uma performance mais
moderada (ou mais proximada média).

Segundo Posavac e Carey, as dificuldades criadas pela selecéo e
“des-selecdn” ndo controladas podem ser contornadas por meio dareali-
zagdo de um pré-teste:

“By pretesting, evaluators know how has dropped out and
how they compared to those who remained. The pretest-posttest
design enables evaluators to know when preprogram
achievement and participant dropout are not plausible
explanations for the level of outcome observed at the end of
the program. (Posavac e Carey, 1992: 149)

O grau em que 0s processos acimamencionados af etam as analises
de impacto varia de acordo com os fendmenos sociais e as intervencoes
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em foco. Os efeitos de desenho, ao contrério, sempre ameagcam a sua
validade, poisdecorrem do proprio processo deinvestigacdo. Dentre eles,
pode-se destacar:

a) os efeitos causais, que se referem a dificuldade de estimar a
magnitude dos resultados considerados significativos;

b) as deficiéncias de confiabilidade e validade das medi¢des, em
fung&o dosinstrumentos analiticos utilizados;

¢) a dificuldade de escolher model os de investigagcdo capazes de
representar adequamente as metas e objetivos do programa; e

d) asinsuficiéncias de informagdo.*’

Posavac e Carey identificam ainda dois outros problemas:

a) o efeito teste, que serefere amudangas comportamentai s produ-
zZidas pelas proéprias técnicas de observacdo (constatou-se que a fami-
liaridade dos parti cipantes com os métodos de pesquisa af eta o resultado
da avaliacdo); e

b) o efeito instrumentacdo, pertinente ao uso de procedimentos
de mensuragdo que envolvem algum grau de subjetividade (os proprios
avaliadores podem influenciar os resultados da avaliac&o, por exemplo,
ao adquirirem maior capacidade de andlise no decorrer da pesquisa).

N&o obstante, estas dificuldades podem ser parcialmente contor-
nadas.®® Certas estratégias de investigacdo permitem que se controle a
influéncia dos fatores intervenientes sobre os resultados observados.
O pesquisador deve sel ecionar aquelague melhor atenda as suas necessi-
dades, de acordo com a disponibilidade de recursos materiais e humanos
e as especificidades da intervencéo a ser examinada. O préximo topico
trata do uso de abordagens experimentais e quase-experimentais para a
realizac&o de avaliacOes de resultados e impacto.

4.3. Abordagens experimentais e quase-experimentais

Paraestabel ecer umarel agéo de causalidade, é necessério demons-
trar que a causa precede o efeito no tempo, que acausa e o efeito variam
simultaneamente e no mesmo sentido, e que ndo existe nenhumaexplica-
¢do alternativa para o efeito além da causa explicitada. Apenas desenhos
deinvestigacao rigorosos permitem que se respondaaestastrés perguntas.
Os especialistas recorrem a certas estratégias para aumentar o rigor das
avaliaghes, tais como: observar os participantes diversas vezes antes e
depois da intervencdo; observar individuos que ndo foram expostos ao
programaou projeto.

As abordagens que recorrem a estes expedientes sdo denominadas
experimentai s ou quase-experimentais. Ambas basei am-se na constituicéo
de dois ou maisgrupos: o grupo experimental, que recebe os estimulos do
programaou projeto em foco, e o grupo de controle, que ndo é exposto a
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nenhum estimul o ou recebe tratamento alternativo. A l6gicaqueinforma
0 modelo €, na verdade, bastante simples. Deve-se comparar a situagéo
dos grupos antes da intervengdo com a situagdo em que Se encontram
depois dela, para verificar se houve quaisquer mudangas.®® H4, porém,
uma diferenca fundamental entre estes desenhos de investigacéo:

“Atrue experimental evaluation refers to an evaluation based
on observations of people randomly assigned to the program
group or to some control group”. (Posavac e Carey, 1992: 179)

Segundo Rossi e Freeman, o desenho de investigacédo que melhor
se presta a determinacdo da causalidade é o modelo experimental.
A selecdo aeatdria viabiliza a formacdo de amostras representativas e
homogéneas, ampliando acomparabilidade dos resultados pertinentes aos
grupos experimental e de controle. Estaopinido é compartilhada por diver-
Sos autores:

“Para o controle do experimento e paraevitar vieses na selecéo
dosmembros de cadagrupo é fundamental aaleatorizagdo. A deter-
minagdo ao acaso, baseada na casualidade, faz com que cadaefeito
particular... tenha uma probabilidade igual e independente de
ocorrer’, com o que ‘ 0s resultados seréo simétricos no sentido de
gue para cada efeito negativo possivel havera um efeito positivo
correspondente’ (FiscHEeR cit. em Greenwoob, 1951, 136). Assim,
osfatoresincontrolaveis, dos quais ndo se sabe que efeitos exercem
sobre o resultado procurado, se distribuiréo ao acaso.” (CoHen e
FraNnco, 1993: 12)

O modelo experimental € de dificil operacionalizagéo, mas autores
como Posavac e Carey sustentam que 0s custos de optar por experimentos
MeNOS rigorosos sao proibitivos, princi palmente nas seguintes situagdes:

a) quando se decide implementar um novo programaou projeto;

b) quando aintervencao é ambiciosa em termos de recursos ou de
pessoas af etadas;

€) quando ha controvérsiasobre a efetividade de umaintervencéo; e

d) quando é necessério reformular um programa ou projeto, mas
nado se sabe como. Os model 0s quase-experimentais so asegundamel hor
alternativaadisposi¢do do pesquisador:

“Quasi-experimental methods are useful when evaluators
do not have the administrative power or when it's unethical to
assign people to particular experiences. In such settings
evaluators utilize preexisting intact groups,; however, such intact
groups were formed for reasons other than the need for an
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unambiguosly interpreted evaluation. Because such groups
exist of their own accord, it is very likely that the groups differ
on many variables. We also mentioned several appoaches to
making groups more comparable — matching, finding similar
intact groups, or using a statistical adjustement”. (Posavac e
CaREeY, 1992: 179)

Se cuidadosamente planej ados e executados, 0s quase-experimentos
permitem o controle de diversos vieses e geram resultados razoavel mente
confidveis. A combinagao de certas modalidades, como a andlise de séries
temporais e os grupos de comparacdo ndo-equivalentes, possibilita a
discriminagéo entre mudancas na situacdo-problema suscitadas pelainter-
vencao e meras flutuacOes aleatdrias. A coleta de informages em multi-
plosinterval os detempo visaidentificar tendénciaspréviasaintervencéo e
detectar a ocorréncia e a perenidade das mudancas observadas:

“Time-series approach to program evaluation minimally
includes the following characterigtics: (1) a single unit is defined,
and (2) quantitative observations are made (3) over a number
of time intervals (4) that precede and follow some controlled or
natural intervention (Knapp, 1977). In the language of
experimental design, the unit observed (person, group, or nation)
serves as its own control”. (Posavac e Carey, 1992; 162)

Na auséncia da aleatorizagdo, o grande problema é obter grupos
experimentais e de controles similares suficientes para permitir compa-
racdes minimamente validas. Uma alternativa é utilizar o grupo expe-
rimental como parémetro paraescol her osintegrantesdo grupo de controle
(matching). Esta abordagem sb é viavel se ndo houver auto-selecéo dos
participantes e se 0 nivel de necessidade da clientela ndo for o principal
critério de el egibilidade parao programaou projeto. Mesmo nestes casos,
este desenho de investigacdo é bastante sensivel a certas “ameagas a
validade interna’ das avaliagBes. Por exemplo, se os componentes dos
gruposdiferirem sistemati camente quanto a certas dimensoes, o efeito de
regressao a média podera ser bastante significativo.

5. Consideraces finais. criticas aos
modelos tradicionais de avaliagdo

Asmetodol ogias de avaliacdo de programas sociaistém sido objeto
de severas criticas. Basicamente, afirma-se que, na prética, as avalia-
¢Oes ndo subsidiam o processo decisorio porque seus resultados sdo
inconclusivos, inoportunos e irrelevantes. Inconclusivos em funcéo das
prépriaslimitacdes destetipo de estudo, inoportunos devido amorosidade
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do processo avaliativo eirrelevantes, porque ndo respondem as demandas
informacionais de todos o0s agentes sociais afetos a intervencao. A ex-
plicacdo paratais deficiéncias residiria nos préprios pressupostos que
informam este tipo de estudo:

“Lo que subyace a estos intentos de evaluacion es una con-
cepcién normativa-formal de las politicas e programas publi-
cos, de las organizaciones gubernamentales y de los procesos
de implementacion. Se presume que a través de conductas pres-
critas de antemano en un plan de gjecucion se llevaran a cabo
un conjunto de acciones precisas que permitiran alcanzar los
fines propuestos. Este tipo de gjecucion ha recibido la deno-
minacion de implementacién programada.” (SuLeranpT, 1993:
323-24)

Para o autor, estaconcepcdo deimplementacéo seriapouco realista,
€, pior ainda, teriaum viés nitidamente tecnocratico. Estar-se-iaignoran-
do por completo as restri¢des impostas pel os contextos social, politico e
organizacional onde aimplementacéo ocorre. Certamente, taisrestricoes
potencializam a complexidade e a incerteza inerentes a esse processo,
desautorizando as abordagens que partem do pressuposto de que ospolicy
maker s controlam o processo organizacional, politico e técnico, associado
aimplementacéo de politicas:

“A implementacdo € definida no processo em que a politica
governamental envolve-se com sujeitos ndo-governamentais, sen-
do alguns del es objetos da politica com poder de acdo, recursos e
idéias. Implementagdo €, portanto, uma relagdo entre atores (go-
vernamentais e ndo-governamentais), naqual estes ganham status
desujeitosintencionais’. (Viana, 1996: 20)

Portanto, o sucesso daimplementacao ndo seriadecidido naclpula
do governo ou da organizagdo, mas em embates continuos no interior da
burocracia publicae nainterseccéo entre agdes administrativas e escolhas
privadas. A resultante deste processo dependeria dos recursos de poder e
das estratégias dos atores relevantes, bem como das especificidades das
organizacdes responsaveis pela intervencdo. O equivoco da concepgcao
da“implementac&o programada’ e dosenfoquestradicionaisde avaliacio
seria superestimar a capacidade governamental de conformar a conduta
dos burocratas do street-level, dos grupos-objetivos e de outros atores
sociaisvinculados aintervencéo.

Estas criticas estimularam a reflex@o sobre novas formas de con-
ceber e executar a avaliagcdo de programas sociais. No entanto, os
representantes do paradigma minoritario, que reine enfoques baseados
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nafenomenol ogia, naetnometodol ogia e no interacionismo simbdlico, sio
considerados, no minimo, controversos. Geralmente, além de carecerem
de rigor metodol 6gico, tais enfoques tendem ao extremo oposto das con-
cepcdestradicionais, priorizando adescricdo em detrimento daexplicacéo
e superva orizando a dimens&o politica do processo de implementagéo.
Ha autores, porém, que pretendem ter encontrado a sintese entre estas
concepcdes polares de avaliagéo:

“La evaluacion global pretende complementar los enfoques
tradicionales con otros renovados, de forma tal, que en conjun-
to muestren sus logros y junto a ellos distinctos factores signifi-
cativos del programa, su implementacion en um determinado
medio institucional e social, la accién de los distinctos grupos
significativos vinculados al programa de forma de completar 1o
gue falta a los disefios classicos pero manteniendo su nivel de
andlisis y su alto grado de rigor”. (SuLBranDT, 1993: 324)

Basicamente, esta perspectiva abrange os seguintes aspectos. a
utilizacdo de multiplos critérios de avaliagdo, de modo aincorporar avisio
dos diversos atores vinculados a intervengdo; o exame do arranjo
institucional e do ambiente organizacional relativo ao programaou proje-
to; a analise dos recursos de poder e das estratégias dos atores sociais
relevantes; o exame do model o causal subjacente asintervengdessociais,
0 recurso aum desenho de investigacdo complexo e metodol ogicamente
eclético, que combine diferentes critérios (eficiéncia, eficacia, eqlidade
etc.) e enfoques metodol 6gicos (obj etivos e subjetivos).

N&o se pode negar a Sulbrandt o mérito de colocar em discussao
uma série de pressupostos claramente equivocados acercadaformulacéo
eimplementac&o de politicas publicas. Entretanto, pelo menosaprimeira
vista, sua concepcdo de avaliagdo esta sujeita & mesmas criticas que o
autor dirigiu ao enfoquetradicional . Alias, suspeita-se até que suapropos-
ta gere resultados ainda menos conclusivos, oportunos e relevantes do
gue as abordagens-padréo, tendo em vista a sua complexidade e dificul-
dade de operacionalizacdo. A bem da verdade, a impressdo que fica é
gue se trata ndo de uma, mas de vérias pesquisas avaliativas superpostas,
eno limite, incompativeis. Evidentemente, aindahamuito o que discutir
sobre as metodologias de avaliagdo de programas e projetos sociais.
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Notas

Atividades s80 a¢les que permitem gerar um determinado produto, sendo, em geral,
repetitivas, apesar de ndo serem necessariamente continuas.

Segundo Cohen e Franco (1993: 85-6), projeto é o “empreendimento planejado que
consiste num conjunto de atividadesinter-rel acionadas e coordenadas para al cangar
obj etivos especificos, dentro doslimites de um orcamento e de um periodo de tempo
dados (ONU, 1984). E, portanto, a unidade mais operativa dentro do processo de
plangjamento e constitui o elo final de tal processo. Esta orientado a produgdo de
determinados bens ou a prestar servicos especificos’.

Objetivo € a situagdo que se deseja obter ao final do periodo de durag&o do projeto,
mediante a aplicac&o dos recursos e darealizagdo das agdes previstas. Diferencia-se
da meta, que pode ser definida como “um objetivo temporal, espacial e
guantitativamente dimensionado”. Os objetivos, explicitos ou latentes, podem ser
classificados como: deresultado e de sistema, originais e derivados, gerais e especifi-
cos, Unicos e multiplos, complementares, competitivos e indiferentes, imediatos e
mediatos (CoHen e Franco, 1993: 88-90).

As principais criticas as metodologias tradicionais de avaliagdo serdo sumariadas e
discutidas na ultima se¢éo do trabal ho.

Posavac e Carey (1992) afirmam que este € um expediente rel ativamente comum, que
visadiminuir o grau de antagonismo nas fases de construcéo da agenda e formul agéo
de politicas publicas, transferindo o conflito para 0 momento em que ja se tenha
criado, pelaimplementac&o do programa ou projeto, um “fato consumado”.

Segundo Cohen e Franco (1993: 90-5), cada programa ou projeto tem uma clientela
(popul agéio-objetivo, grupo focal etc.), isto € um grupo de pessoas a quem €ele se
destina. “As medic¢des de avaliagdo séo realizadas sobre individuos ou grupos de
individuos que possuem em comum algum atributo, carénciaou potencialidade que o
projeto pretende suprir ou desenvolver”. A cobertura, por sua vez, é dada pela
propor¢do entre o contingente que efetivamente recebe os servicos e a parcela da
populagdo cujas necessidades o projeto pretende atender.

Como bem mostram Cohen e Franco (1993), aavaliagdo ndo é apenas um instrumento
para determinar em que medida 0s projetos sociais alcangam seus objetivos. Sua
pretensdo é, em Ultima insténcia, racionalizar a alocagdo de recursos, através do
aprimoramento continuo das a¢fes que visam modificar segmentos darealidade.

O conceito de€ficiénciaestaassociado anogdo de“ 6timo” (quantidadesfisicasminimas
de recursos requeridos para gerar uma certa quantidade de produto, assumindo a
tecnol ogiacomo constante).

Eficécia é o grau em que se acangam os objetivos e metas do projeto na populagéo
beneficiaria, em determinado periodo de tempo, independentemente dos custos im-
plicados. Os conceitos de eficiéncia e eficaciadiferenciam-se do conceito de ef etividade,
gue corresponde arelagdo entre os resultados e 0s objetivos do projeto. A discussao
sobre tais conceitos sera retomada na Ultima secé@o deste capitulo.

10 segundo Sulbrandt (1993: 323), é devido a este viés que os resultados das avaliacdes

geralmente se tornam irrelevantes. Este ponto € retomado nas consideracfes finais

deste trabal ho.

11 Asabordagens experimentais e quase-experimentais, bem como o estabel ecimento de

relagcdes de causalidade, serfo analisadas em detalhe na se¢do sobre avaliacéo de

resultados e de impacto.
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12 posavac e Carey advertem que, pararesponder a estaindagacdo, € necessario estabe-
lecer objetivamente qual é a expectativa de mudanga narealidade ou de melhoriana
situagdo daclientela.

13 As avaliacBes ex-ante podem ser consideradas avaliacdes formativas, porgque seu
proposito é auxiliar aconcepgdo e a estruturagédo do programaou projeto; asavalia-
¢Oes ex-post, por sua vez, correspondem a avaliagGes somativas, pois subsidiam a
tomada de decisfes sobre umaintervencdo que ja esta em andamento.

14 segundo Cohen e Franco (1993), o impacto é definido como “ os resultados dos efeitos
de um projeto” (ONU, 1984). Os efeitos, por sua vez, derivam da utilizagdo dos
produtos do projeto, sendo os produtos os resultados concretos das atividades desen-
volvidas a partir dos insumos disponiveis. Trocando em miudos: os efeitos
corresponderiam aos resultados e obyjetivosintermedi&rios daintervencdo e o impacto
a seus resultados e objetivosfinais.

15 Godfrey (1996) ao analisar oimpacto de programas detreinamento enfatizaainteragao
entre diversos tipos de efeitos indiretos, tais como o efeito remogao, o efeito substi-
tuicdo, o efeito demonstracéo, os efeitos sociais e efeito de diminuicéo de gargal os.

16 Segundo Cohen e Franco (1993), o conceito de ef etividade tem aver com osresultados
concretos— ou as agBes a el e conducentes — associ ados aos fins, objetivos e metas
desgjadas.

17 Rossi e Freeman (1989: 20) citam ainda o Efeito Hawthorne, segundo o qual “todo
aspecto del sistema de entrega de la intervencion, incluyendo la planta fisica, las
normaseregulacionesy la classificacion delos grupos objetivo, puede afectar tanto
los resultados de la intervencidn, que el monitoreo de la entrega de intervenciones
guasi sempre es un auxiliar necesario paralos andlisis deimpacto”.

18 Segundo Posavac e Carey (1992), o problemaé que, geralmente, as“ameacasavalidade
interna’ das avaliagBes aparecem combinadas, dificultando ainda mais o trabalho do
pesquisador. H4, também, a possibilidade dos resultados estarem sendo af etados por
fatores ndo identificados, que podem simular ou esconder os verdadeiros efeitos da
intervencao.

19 Cohen e Franco (1993) ressaltam que 0 “antes’ n&o precisaser Um momento anterior
aoinicio do projeto, nem o “depois’ um momento posterior asuafinalizagdo. Trata-
se, em vez disso, de momentos definidos de acordo com a natureza dos obj etivos que
0 projeto pretende alcangar e o grau de sensibilidade dos indicadores utilizados na
pesquisaavaliativa
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Resumo
Resumen
Abstract

M etodologiasdeavaliacdo de programase projetossociais: anélisederesulta-
dosedeimpacto
Tereza Cristina Cotta

O trabalho versa sobre as metodol ogias de avaliagdo de programas e projetos sociai's,
enfatizando modalidades avalistas especificas, as andlises de resultados e impacto. Apos
0 exame de conceitos basi cos etipol ogias de avaliagdo consagradas pelaliteratura, faz-se
alguns comentari os sobre os model os tradi cionais de avaliago.

M etodologiasde evaluacién deprogramasy proyectossociales: andlisisdere-
sultadosy deimpacto
Tereza Cristina Cotta

El trabajo versa sobre las metodologias de evaluacion de programas y proyectos
sociales, enfatizando modalidades val uadoras especificas, los andlisis de resultadosy el
impacto. Después del examen de conceptos basicosyy tipol ogias de eval uacion consagra-
das por laliteratura, se hacen algunos comentarios sobre los modelos tradicionales de
evaluacion.

M ethodologiesfor evaluation of social programsand proj ects. resultsand impact
analysis

Tereza Cristina Cotta

The theme of this work is the methodol ogies of evaluation of social programs and
projects, stressing specific kinds of evaluation, the results and impact analysis. After the
exam of basic concepts and widely accepted evaluation typologies, some comments are
maid about traditional evaluation models.
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Ensaio

A defesadocidadaoe
darespublica

Maria Sylvia Zanella Di Pietro

1. Osdireitos do cidad&o no periodo do
Estado de Direito Liberal

No primeiro periodo do Estado de Direito, iniciado nasegunda eta-
pado Estado Moderno, instaurou-se o chamado Estado de Direito Libe-
ral, estruturado sobre os principios da legalidade, igualdade e separacdo
de poderes, todos objetivando assegurar aprotecéo dosdireitosindividu-
ais, nas relagdes entre particulares e entre estes e o Estado; o papel do
Direito erao de garantir asliberdades individuais, ja que se proclamava,
com base no direito natural, serem os cidadéos dotados de direitosfunda-
mentais, universais, inalienaves.

O Estado de Direito Liberal, embora idealizado para proteger as
liberdadesindividuais, acabou por gerar profundas desigualdades sociais,
provocando reagdes em busca da defesa dos direitos sociais do cidadao.

2. Osdireitosdo cidadao no
Estado de Direito Social

No segundo periodo do Estado de Direito, iniciado em meados do
século XX, atribui-se ao Estado amissdo de buscar aigualdade entre os
cidadéos; para atingir essa finalidade, o Estado deve intervir na ordem
econdmica e socia para gjudar os menos favorecidos; a preocupacdo
maior desloca-se da liberdade para aigualdade.

Oindividualismo, imperante no periodo do Estado Liberal, foi substi-
tuido pela idéia de sociaizacdo, no sentido de preocupagdo com o bem
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comum, com o interesse publico. Isto ndo significa que os direitos indi-
viduai s dei xassem de ser reconhecidos e protegidos; pelo contrério, esten-
deram o seu campo, de modo a abranger direitos sociais e econémicos.

Com a passagem do Estado monoclasse para o Estado pluriclasse,
ocorreu a multiplicacdo dos interesses publicos, dos interesses difusos,
dosinteresses col etivos, 0 aumento da colaboracéo entre Estado e socieda
de e o aumento dacolaboragdo do particular com aAdministragdo Publica.
Também se verificou uma compl exidade crescente da organi zag&o admi-
nistrativa, levando a chamada “ burocratizagdo do mundo”.

A conseqliéncia de tudo isso foi o crescimento desmesurado do
Estado, que passou a atuar em todos 0s setores da vida social, com uma
acdo interventiva que colocou em risco a liberdade individual, afetou o
principio da separagdo de poderes (em decorréncia do fortal ecimento do
Poder Executivo) e conduziu aineficiéncia na prestacao dos servigos.

O fracasso do chamado Estado Social de Direito € evidente.
No Brasil, aexemplo do que ocorre em muitos outros paises, ndo houve a
minima possibilidade de que milh&es de brasileiros tivessem garantidos
direitos sociais dos mais elementares, como salide, educacdo, previdéncia
social, moradia. Grande parte da popul agdo ndo tem assegurado o direito
aumaexisténciadigna.

3. Estado Democr atico e Estado Subsidiario

Em conseguiéncia do insucesso do Estado Social, veio a reacéo,
com o acréscimo de mais alguns elementos ao chamado Estado Social de
Direito, como: aidéiade participacdo popular no processo politico, nas
decisdes de Governo, no controle daAdministragdo Plblica. Comisto, é
possivel falar-se em Estado de Direito Social e Democrético.

Paral elamente, acrescentou-se aidéade Estado Subsidiério, origi-
nado na doutrina social da Igreja, e que apresenta duas concepcdes
essenciais. primeiro, aderespeito apsdireitosindividuais, pelo reconheci-
mento de queainiciativaprivada, sejaatravésdosindividuos, sejaatravés
de associagles, tem primazia sobre ainiciativa estatal; em consonancia
com essa idéia, o Estado deve abster-se de exercer atividades que o
particular tem condicOes de exercer por suapropriainiciativae com seus
proprios recursos; em conseqiéncia, sob esse aspecto, o principioimplica
uma limitagdo aintervencado estatal; em segundo, o Estado deve fomen-
tar, coordenar, fiscalizar ainiciativa privada, de tal modo a permitir aos
particulares, sempre que possivel, 0 sucesso na conclusdo de seus em-
preendi mentos.

O principio da subsidiariedade esta na propria base do Estado de
Direito Social e Democratico, ou sgja, de um Estado em que os direitos
fundamentais do homem janéo constituem apenas umabarreiraaatuacéo
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estatal, como seviano periodo liberal, mas constituem aprépriarazéo de
ser do Estado. Cabe a este promover, estimular, criar condigdes para que
o individuo se desenvolva livremente e igual mente dentro da sociedade;
para isto é necessario que se criem condi¢des para a participagdo do
cidaddo no processo politico e no control e das atividades governamentais.

Dentre as vérias tendéncias que se verificam como decorrénciada
aplicagdo do principio da subsidiariedade, destacam-se a de incrementar
astécnicasdefomento, adedividir com o particular o encargo de proteger
0 interesse publico e a de incentivar as formas de colaboracéo entre o
particular e o poder Publico, por meio de entidades paraestatais, quefuncio-
nam paralelamente ao Estado, exercendo atividade que ndo € servico
publico exclusivo do Estado, nem atividade inteiramente privada; elasatu-
am na vizinhanga com o servico publico, sob regime juridico que ficaa
meio caminho entre o direito pdblico e o direito privado.

4. Riscos para os direitos sociais do
cidaddo eparaarespublica

Quais os riscos que as mudangas, ainda em andamento, trazem
paraosdireitos do cidad&o e para o patrimdnio publico?

Em primeiro lugar, tem-se que falar da inseguranga juridica,
provocada, no Brasil, por diversos fatores, dentre os quais merecem ser
citados os seguintes:

a) aineficiéncia e alentiddo do Poder Legislativo na apreciacéo
das emendas constitucionais necessarias para a reforma do Estado, ge-
rando sensivel expectativa, receio, inseguranca nos cidadaos;

b) o fortal ecimento do poder normativo do Presidente da Republi-
ca, caracterizado pela edicdo de medidas provisdrias, sucessivamente
reeditadas, com maiores ou menores ateragcdes de uma para outra, no
curto espaco de trinta dias;

¢) adeficiénciado controle pelo Poder Judiciério, que ndo acompa-
nhou o crescimento do Estado e tornou-se excessivamente moroso e
formalista, caracterizando, em grande nimero de casos, situacéo que pode
se enquadrar como denegacdo dajustica.

Um segundo tipo derisco é o que decorre exatamente do surgimento
de entidades paraestatais, pelo fato de o Estado aelastransferir atividades,
bens publicos, méveiseimoveis, e mesmo parcelas do orcamento do Esta-
do, que ficam sob a gestdo de tais entidades. Vérias idéias norteiam
0 surgimento dessas entidades: ade que elasficardo livres das amarras do
direito administrativo, especialmente licitacdo e concurso publico; ficaréo
livresdos controlesformais que hojeincidem sobre asentidades publicas e
sujeitar-se-80 gpenasacontrol e de resultados, com aparticipagdo dapropria
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sociedade; e aidéia de que o seu relacionamento com a Administracéo
Publica se dard normalmente por meio de contratos de gestao, nos quais
se estabelecem as exigéncias minimas a serem atendidas e a forma de
controle.

Resultado: é ares publica que esta sendo privatizada, porque esta
sendo postanas maos do particular para ser administrada, pretensamente,
no interesse publico, sob as regras predominantes do direito privado.
A idéia é a de que essa gestdo seja controlada pela prépria sociedade.

Embora sob diferentes modalidades e denominagdes, elas apre-
sentam mais Ou Menos as mesmas caracteristicas: nascem como pessoas
juridicas dedireito privado, sem finslucrativos, sob aformade fundacdo,
associ agdo ou cooperativa, paraaprestacdo, em carater privado, de servi-
¢Os sociais ndo exclusivos do Estado, porém mantendo vinculo juridico
com entidades da administracdo direta ou indireta, em regra por meio de
convénio e, maisrecentemente, por meio dos contratos de gestdo. Dentre
essas entidades, surgem agora as chamadas organizag@es sociais.

Por ndo terem patriménio préprio nem sua prépria fonte
de receita, €elas se utilizam do patriménio publico. Elas ndo tém sede
propriae seinstalam dentro das reparti¢des publicas; os servidores pu-
blicos prestam servigos a essas entidades, tendo seus salarios comple-
mentados pelas mesmas.

Em todas as modalidades, busca-se a eficiénciaque, alega-se, ndo
élogradapelaAdministracdo Publica. Masum fato éincontestavel: trata-
sedeentidades privadas (ou paraestatais) que vao administrar o patriménio
publico, precisamente em areas que mais afetam os direitos sociais do
cidaddo, como as da educagéo e da salde.

Nesse tipo de atuagéo, 0 aspecto fundamental para a protec&o dos
direitos do cidaddo e dares publica é o do controle. Rejeita-se, por sua
ineficiéncia, o controleformal hoje exercido sobre aAdministracdo Publi-
ca, e apela-se para um controle de resultado. Paralelamente, desgja-se a
instauracdo de um controle social exercido pelaprépriasociedade. E ai €
que 0s riscos S0 imensos.

A idéia do Governo é gque o controle de resultados seja efetuado
por 6rgdo publico que conte com a participacado de usuérios do servico e
sejaexercido em funcdo de metas estabel ecidas por meio de contrato de
gestdo. E evidente, contudo, que, quando setratade atividade econdmica,
0 estabelecimento de metas e o respectivo controle sdo muito mais fa
ceis, porquetal tipo de atividade permite maior objetividade em sua pro-
gramacdo. Quando se trata de atividade social, como educacdo e salde,
€muito mais problematica a fixac8o de metas objetivas, com o estabele-
cimento de pardmetros que permitam controle adequado de resultados.
Asmetasterdo que ser muito maisqualitativas do que quantificativas, ea
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apreciagdo dos resultados exige pessoal atamente especializado e, pro-
vavelmente, demandara maior tempo de atuac&o, para permitir avaliacdo
precisa.

Quanto aos tipos de controle social hoje existentes, podem ser
mencionados, entre outros. aquel e exercido pelo proprio usuario, com 0s
direitos a informagdo e a denuincia de irregul aridades perante inlmeros
6rgdos que atuam como espécies de Ombudsman (Tribunal de Contas,
Ministério Piblico, Comissdes de Etica, PROCON etc.); o controle exer-
cido pelamidia, que, aparte os abusos, tem conseguido resultados bastante
positivos, forcando investigacdes, exigindo transparénciano trato dacoi-
sapublicaelevando, muitas vezes, apunicdes; o controle exercido pelas
organizagles ndo-governamentais, que alcancam resultados semelhan-
tes. Mastodos esses constituem meiosinformais e eventuai s de controle.

Talvez o maior avanco, em termos de controle do emprego indevido
dacoisapublica, tenhasido apromulgacéo daL ei de ImprobidadeAdmi-
nistrativa, quetem servido de fundamento ainimeras agesjudiciais pro-
postas pelo Ministério Pablico, especialmente no ambito municipal. Po-
rém, esse controle, embora fundamental, ndo é suficiente: de um lado,
porgue em alguns &mbitos, o Ministério Piblico ainda ndo conseguiu se
desvencilhar das pressdes politicas que enfraguecem a sua autonomia;
em segundo lugar, porque o Ministério Pablico ndo consegue dar conta
das inimeras atribuicdes que Ihe foram conferidas e ndo tem condicbes
defazer investigagfesin loco, rotineiramente. O seu controle acabatam-
bém sendo eventual . Ele ndo tem condi¢bes de conhecer todas as irregu-
laridades e, setivesse, ndo teriacondic¢des delevar adiante todas as agbes
judiciais que seriam necessarias para esse fim.

Em verdade, quando se trata de transferir a res publica para a
gestéo dainiciativa privada, o controle tem que ser constante, eficaz e,
porque ndo dizer, formal, pelo menos até que se estruture outraformade
controle em substituicéo, especialmente quando a res publica vai ser
utilizada para o desempenho de atividades néo lucrativas, como as da
areasocial, jaque ai o controle de resultados é muito mais dificil do que
quando se trata de atividade de natureza econdmica, passivel de ser avar
liada segundo critérios mais objetivos.

Se com os controles formais que existem hoje, a ma aplicacdo de
recursos publicos é uma realidade incontestavel, fécil sera imaginar as
consequiéncias negativas de um afrouxamento das formas de controle.

Para que o controle social funcione, é preciso conscientizar a socie-
dade de que elatem o direito de participar desse controle; é preciso criar
instrumentos de participacdo, amplamente divulgados e postos ao acance
de todos. Enquanto o controle social ndo fizer parte da cultura do povo,
ele ndo pode substituir os controles formais hoje existentes.
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5. Conclusao

O aspecto principal que se quer realcar € 0 concernente aos riscos
paraosdireitos sociais do cidaddo, decorrentesdatransferénciade servigos
publicos sociais para entidades privadas, acompanhada da transferéncia
dares publica, para ser administrada sob regime juridico préprio daem-
presa privada. O sucesso dessa forma de parceria dependerd em grande
parte da eficiéncia do controle. Se este ndo for estruturado de forma
adequada, os direitos do cidaddo e a protecdo da res publica poderéo
ficar seriamente comprometidos.
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A Revista do Servico Publico € uma publicagdo da ENAP Escola
Naciona deAdministragdo Publica, voltada paraadivulgagdo e deba-
te detemasrel acionados ao Estado, aAdministracdo Publicae agestdo
governamental. Procurando o aprimoramento permanente darevista,
tanto no seu conteldo quanto na apresentacdo gréfica, pedimos aos
nossos colaboradores a observacéo das normas abaixo descritas.

Normas para os colaboradores

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

2. Osoriginais devem ser encaminhados ao editor, em disquete, em programa de uso univer-
sal, com uma copia impressa. Usar apenas as formatages-padrao.

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

4, Na primeira pagina do artigo, deve constar informacdo sobre formagdo e vinculagdo
institucional do autor (em até duas linhas).

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

6. Além de artigos, a revista recebera comunicacles, notas informativas, noticias e relaté-
rios conclusivos de pesquisas em desenvol vimento, com até 15 laudas. Resenhas delivros,
em torno de 4 laudas, devem conter uma apresentacdo sucinta da obra e eventuais comen-
tarios que situem o leitor na discussao.

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

8. Os originais enviados a Revista do Servigo Publico ndo serdo devolvidos. A revista
compromete-se ainformar os autores sobre a publicagdo ou ndo de seus trabal hos.

Convite a resenhadores

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

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

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

Nota aos editores

Pedimos encaminhar a Revista do Servigo Publico exemplares de livros publicados, a fim de
serem resenhados. Os resenhadores interessados receberdo copias dos livros enviados.
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