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A reforma administrativa d
Nova Zelandia nos anos 80-9.
controle estratégico, eficienc

gerencial eccountability

Wagner Cavalho

1. Introducéo

A década de 80 assistiu a um movimento geral de reformas
Estado e reformas administrativas em diversos paises, que pode, resu
damente, ser expresso em termos de dois objetivos basicos: reducag
déficit pablico e diminuicdo do crescimento do setor estatal. Os govern
destes paises realizaram uma tentativa de mudanca, tanto da dimer
institucional quanto da ideolégica, visando a uma reorganizagéo do se
publico: mudanca institucional no sentido de que seria necessario alte)
tanto a estrutura como o funcionamento do setor publico, possibilitan
um acréscimo de sua autonomia, maior eficiéncia na consecucao (
resultados, e a0 mesmo tempo e em contrapartida, um maior contr
daquele setor por parte da sociedade. Na dimenséo ideoldgica, por rej
sentar uma mudancga no paradigma que tem orientado a burocracia e
tal: a chamada “burocracia weberiana” deveria dar lugar a uma “bur
cracia gerencialista”, com a consequente introducdo de praticas tipid
de mercado na administragéo publica.

Esse movimento parece ter-se universalizado: tanto os govern
de paises que dispdem de setores publicos considerados grandes — ¢
a Suécia— mas também governos de paises com pequenos setores es
— como a Inglaterra — tém conduzido reformas de Estado de nature
e objetivos similares.

Essa tendéncia reformista do Estado cursa, em paralelo, e mes

decorre das grandes transformacdes que tiveram origem a partir do fi

da Guerra Fria, sendo potencializada pelo desmoronamento do comunis

e da crise do Estado de Bem-Estar. A superacado da polarizagdo Nof
Sul gerou um padrédo bem mais monocordico, facilitando a implantaca
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de padrbes universais de consumo e orientados segundo as forcas de
mercado. Os Estados, segundo os teéricos reformistas, achamfse
despreparados para as novas pressdes desse ambiente globalizado g por
isto precisam ser repensados.
O diagndstico e a justificativa que nortearam — e ainda norteia
— esse movimento de reformas também s@o comuns: o setor publico
caracteriza-se por ser “inchado”, ineficiente, abrangendo areas da eto-
nomia as quais poderiam ser assumidas pela iniciativa privada e, pringi-
palmente, pelo setor estatal considerado como o maior responsavel gelo
déficit pablico. Em outro nivel, presume-se que o setor privado €&, geral-
mente, mais eficiente que o publico na producéo de bens e servicos. Dai,
uma atividade somente deve ser realizada pelo Estado, quando hoyver
uma razao bastante persuasiva que justifique tal finalfdade.
Mudangas dessa natureza envolvem um enorme esforco, o qual
nao se resume somente em uma vontade politica dos novos governarjtes,
mas pressupde uma correlagéo de forcas politicas majoritarias, que for-
neca a sustentacdo necessdria para a aprovacao de profundas alteracdes
na ordem constitucional-legal. Caracteristicamente, esses processos |sdo
normalmente lentos e dependentes de acordos e aliancas politicas; o|que
indica, para sua viabilizacdo, uma continuidade das préticas politicas pps-
tas em acado. O processo politico, assim, precisa ser dimensionado para
mais de um periodo legislativo, o que significa que a fragcdo politica dom
nante deve ter, como um dos principais objetivos, a necessidade dg se
manter uma continuidade no poder, ou seja, de antemao, esta previsfa a
necessidade de reeleicao.
Esta foi a concepcédo basica das reformas na Inglaterra, e asgim
também ocorreu na Nova Zelandia. Outros paises tentaram a mesma splu-
cao, tais como Australia, Dinamarca, Suécia. Desta forma, uma variayel
gue parece importante para a concretizacdo das reformas € a que repre-
senta a manutenc¢ao da correlacao das forgas politicas reformistas — blpco
politico dominante bastante sélido que consegue reeleger-se por Vaiios
mandatos consecutivos e dar continuidade ao processo. Paises que cqnse-
guiram implementar reformas consideradas radicais — Inglaterra e Noya
Zelandia — apresentaram essa caracterfséité.que ponto essa varia-
vel pode ser considerada como determinante para o aspecto da “radicalidade
reformista” € um aspecto que precisa ser melhor avaliado.
Na Nova Zelandia, as reformas ocorreram a partir de 1984, com a
chegada ao poder do Partido Trabalhista, sendo consolidadas com a reelgicao
em 1987. Esse processo teve continuidade e mesmo foi intensificado a partir
de 1990, com a vitoria eleitoral do Partido Nacional. Antes mesmo, e ao longo
dos anos 70 e 80, organizacdes intergovernamentais como Organizacao para
a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e o Fundo Monetafio
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Internacional (FMI) indicaram a necessidade de privatizacdo das empregas
estatais e de uma mudanca drastica no setor publico. Essa receita reformista
requeria forte reducéo dos custos financeiros, diminuicdo do nimero de ¢m-
pregados do setor estatal e chamava aten¢do para a questad da
irresponsabilidade que imperava no setor publico. Essas duas organizagpes,
fortemente influenciadas pela abordagem teéridutiéic Choicetambém
propiciaram treinamento para os burocratas do setor econdémico e fiscalldo
Estado, o que explica a origem das propostas desses burocratas para a tefor-
ma administrativa, como se vera mais adiante.
Em sua primeira parte, o artigo discute a situagéo da Nova Zelandia
no periodo pré-reforma, delimitando um ponto de partida que permite pgs-
teriormente, a comparacao do panorama anterior com o cenario atual, ou
seja, avaliar os resultados da reforma.
Em seguida, estudam-se as formas incrementadas no nivel da bu-
rocracia dirigente, e, especialmente, 0s contratos de gestdo entre os ¢xe-
cutivos-chefe e os ministros e a assuncao de responsabilidades pela ¢on-
secucdo dos resultados contratados.
Posteriormente, procurar-se-a4 mostrar como ocorrem, hoje, na Noyva
Zelandia, as contratagdes no servico publico, e de uma forma geral, estydar
a questdo da politica de recursos humanos e seus subsistemas: sel¢céo,
gualificacdo, avaliacdo de performance e indicadores de desempenho.
Por ultimo, traca-se um perfil da Nova Zelandia pos-reforma, e, de
forma resumida, discute-se o ferramental tedrico que deu suporte asjre-
formas naquele pais. Dentro deste escopo, e baseado na literatura dispo-
nivel, procuraremos responder algumas questdes, tais como: quais as yan-
tagens e desvantagens da politica de avaliacao peridédica dos contratos de
gestdo entre executivos e ministros? Com a implementacdo desses me-
canismos, 0s ministros tornaram-se, efetivamente, mais capacitados gara
exercer controle sobre os departamentos e agéncias? E os altos exeguti-
VoS, responsaveis pelos departamentos, tornaram-se mais responsgveis
perante 0s ministros?

2. O modelo administrativo anterior a 1984

O modelo administrativo neozelandés obteve éxito, no século XIX,
no desmonte do aparato burocratico colonial e na subsequente substitui-
¢ao deste aparato por um novo modelo de administracdo de cardter
estatizante. Essa nova administracdo, baseada no modelo weberiano,
possibilitou a eliminacéo dos abusos e vicios coloniais, permitindo uma
escalada na ascensdao social, melhorou a qualificacdo dos funcionafios
através de politicas de qualificacéo e garantiu condi¢c6es de trabalho syfi-
cientemente estaveis.




O éxito inicial do novo modelo acabou por constituir uma culturg
hostil as mudangas que, com o0 passar do tempo, e em decorréncig
aceleracédo do ritmo das transformacdes econdmicas, sociais e politig
— mas precisamente com a crise dos anos 70 — passou a ameag
estabilidade e sobrevivéncia do préprio sistema. Fez-se necessario, n
uma vez, empreender esfor¢os para renovar aquele modelo administr
vo, tarefa agora dificultada por atitudes e procedimentos ja ossificad
pela tradicéo.

Até os anos 70, a economia neozelandesa logrou um respeita
crescimento e estabilidade econdmica, gracas a uma balan¢a de p4
mentos amplamente favoravel, fruto da exportacédo de matérias-prima|
da possibilidade de captacéo de crédito para a cobertura dos gastos
vernamentais. Com a degradacdo da economia mundial estas condig
desapareceram, a balanca comercial apresentou seus primeiros défi
a inflacdo sofreu sensivel elevacéo, assim como a taxa de desemprg
O setor publico, pouco adaptado as situagBes adversas, passou a g
sentar seguidos déficits orcamentarios, escala crescente de endividame
fatores estes evidenciados na desvalorizacdo da moeda.

Trés revisdes sucessivas no sentido de compatibilizar os pagam
tos e receitas do setor publico foram realizadas na década de 60 e 70,
resultando, entretanto, em mudancas significativas.

Especialmente a partir dos anos 80, organizacdes de car§
intergovernamental, tais como o FMI e a OCDE reforgaram a necessid
de de uma reviséo do setor publico. As principais dificuldades apontad
por essas organizacdes em relacéo ao setor publico eram:

— crescimento dos custos financeiros;

— geréncia financeira irresponsavel,

— aumento do empreguismo.

A area de recursos humanos também era problematica. Antes ¢
anos 80, a Nova Zelandia ndo dispunha de um sistema formal de acon
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Os executivos chefes eram escolhidos a partir de uma lista de servidgres
publicos mais experientes. Esta escolha poderia ser objeto de veto pelos
ministros, mas, tradicionalmente, esta prerrogativa raramente era utiliza-
da. Os executivos selecionados, geralmente com média de idade em {or-
no de 45-50 anos, permaneciam nestes departamentos até a idade de 60

anos, constituindo o chamado “quadro permanénte”.

Apesar das tentativas de reorganizagdo mencionadas, o setor pu-
blico continuou a se expandir. O gasto publico total, na Nova Zelandig,
apesar de ter apresentado, neste periodo, taxa de elasticidade superjor a
1 (um) em relagéo ao PIB, ficou, em contrapartida, abaixo da média dos

paises da OCDE(Tabela 1)



Tabela 1: Indicadores econbmicos governamentais
anteriores as reformas

Déficit em conta Déficit fiscal Gasto Emprego no

corrente — % — % PIB governamentgl  Setor Publico —

do PIB total — % PIB % da forca de

trabalho
Austrélia 3,9 4,2 38,6 17,4
Dinamarca 4,0 9,2 61,2 30,2
Nova Zelandia 6,0 8,9 35,3 24,9
Suécia 3,3 7,1 66,3 32,9
Média OCDE 0,3 4,2 45,8 18,0

1 - 1982 para Dinamarca, Suécia; 1983 para Australia; 1984 para Nova Zelandia.
2 - Emprego no Setor Publico: 1984 para todos os quatro paises.

(Retirado e adaptado decHdiarTz, 1994, 0p.cit., p. 53)

Antes das reformas atuais, existiam trés tipos de empresas pul
cas — SOFE’S:

a) departamento do governassessoria, regulamentacao e fun-
¢cOes comerciais, tais como Servico Postal, Servigco Florestal, Ministéri
do Trabalho, Desenvolvimento e Energia.

b) companhias governamentatem responsabilidade limitada,
regidas peldCompanies Agtde 1955, tendo, usualmente, o Ministro
das Financas como Unico acionista. Exemplos dessas compaihias:
New Zealand, Bank of New Zealand, Petrocorp e a Shippin
Corporation

c) corporagdes publicagstabelecidas sob Acts of Parliament
taiscomo Housing Corporation, a Railways Corporation e o Rural Bank

Dli-

(@]

As SOE'’s estavam envolvidas em uma grande diversidade de
vidades, como seguros, atividades bancarias, construcao civil, habita
atividades florestais, turismo, comércio, radiodifuséo, telecomunicaca
transporte, producéo de energia e sua distribuicdo, manufaturas, pro
¢cdo priméria, pesquisa e desenvolvimento, assessoria e servi¢os. Enj
guns casos, tais como distribuicdo de energia e servicos de telecomun

al-
ica-

¢cdo, grandes empresas publicas desfrutavam de monopdlio; em outros

casos, como atividades bancarias e seguros, elas competiam diretam
com o setor privado. Obviamente, com o Estado envolvido em téo exter
lista de atividades, ele se tornara responsavel por um impacto importa
em toda performance da economia. Este nivel de interveng&o foi o rg
ponsavel, segundo Boston, por uma taxa de crescimento econdémico a
X0 dos padrdes internacionais: em termos de rprd&apita o pais,
que detinha o terceiro lugar na classificagéo internacional até o inicio d
anos 50, caiu para vigésimo quinto lugar na metade dos anos 80.
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3. Os objetivos e os principios da reforma

No final de 1985 o governo anunciou as principais linhas que no
teariam a reorganiza¢do administrativa do setor publico. Em setembro
1986 foi introduzida a legislag&tate-Owned Enterprises Billlando
inicio & execugédo efetiva da reforma. O Treasure estimou que, parg
periodo 1986/1987 as medidas iriam reduzir o gasto do governo em to
de 900 milhdes de dolares neozelandeses; para 87/88, em 1.200 milh
de ddlares e 1.400 milhdes de dolares para o periodo de®°88/89.

De acordo com Richardson, os objetivos da reforma buscaram nf
Ihorar a performance e garantir controle social, transparéncia e resp(
sabilizacdo sobre 0s atos dos agentes estataiscedntability confor-
me abaixo especificado:

— melhorar a relacdo custo-efetividade da producéo de bens
servigos pelo setor estatal,

— melhorar a qualidade desses bens e servicos;

— tornar o setor publico provedor de bens e servicos mais respd
savel perante as necessidades dos consumidores;

— dar aos representantes eleitos maior controle sobre os recur:
gue foram utilizados.

Richardsoff cita os seguintes principios que nortearam das refol

e
no
oes

bOS

mas: controle estratégico, clareza na definicdo dos objetivos, descentra-

lizagdo,accountability competicdo e presuncéo sobre maior eficiéncig
do setor privado.

Bostori' enumera oito principios, que, por sua abrangéncia, engl
bam e explicam melhor a dindmica das reformas. Séo eles:

1) Separacao das fun¢des comerciais das nao-comerciais.

A justificativa baseia-se no conflito, na definicdo e execugéo do ol
jetivos. Quando uma agéncia possui objetivos conflitantes, geralmente,
nhum desses objetivos é bem realizado. A forma de resolver tal proble
foi separar as atividades comerciais das ndo-comerciais. O principal reg
tado tem sido remover as fungdes comerciais dos departamentos do go
no, e coloca-las em corporacdes publicas independentes. De acordo
Richardsof?, a separacdo das atividades comerciais das ndo-comerci
alcanca outro objetivo: deixa claro, de um lado, o ndcleo do setor estata
de outro, o setor empresarial do governo. Estes dois setores necessital
diferentes estruturas organizacionais e regimezcdeuntability.

2) Separacgéo entre as fungdes administrativa e de assessoria.

Este principio relaciona-se a proibicdo de que as agéncias resp
saveis pela administracdo e implementacdo das politicas forneca
consultoria aos ministros em matéria de politicas publicas. Noutro aspe
argumenta-se que os ministros devem dispor sempre de uma fo
alternativa de consultoria; ou seja, para cada visdo de um problema, u
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consultoria diversa. Por exemplo, na area de prote¢cdo ambiental, u
mesma agéncia ndo devera fornecer consultoria nas areas de conseryj
e desenvolvimento, ou em eficiéncia e equidade.

3) Principio do “quem usa pagaisger-pays

Este principio afirma a necessidade de se cobrar o preco real pe|
servicos e bens produzidos pelos departamentos e agéncias do Estad
que se refere a comercializag&o intragoverno. Ele visa eliminar uma p
tica arraigada no servico publico, de se fazer um precgo especial, sem
mais baixo, ou mesmo nédo se cobrar, quando o cliente era um 6rgéo
préprio Estado. Os objetivos deste principio séo:

a) tornar claro para o administrador publico que nada mais é (
graca, e encorajar uma mudanca de comportamento;

b) sendo o preco o mesmo, tanto o setor publico quanto o privag
ambos sao forgcados a avaliar o quanto o servico € realmente importal
0 que proporciona economia;

¢) aumentar a renda auferida com a prestacdo do servico;

d) evitar desperdicio, jA que somente ird comprar aquele que re
mente necessitar do servi¢co ou do produto.

4) Transparéncia na concessao de subsidios.

Desde a entrada em vigor &ate-Owned Enterprises Ade
1986, o principal objetivo das nove corporacgdes publicas foi operar con
filosofia de sucesso gerencial, visando a obtencao de lucros. Ou s
deverdo ser “lucrativas e eficientes como as empresas que nao saq
propriedade da Coroa”, e ao mesmo tempo, serem “boas empregador
exibindo “um senso de responsabilidade soéfal”.

No caso de o governo necessitar de bens e servicos de uma ¢

presa governamental (SOE), de natureza ndo-lucrativa, tal como a exten
de energia elétrica, ou de estradas de rodagem para areas ndo econ
camente rentaveis, ele devera fazer um contrato formal com a emprs
prestadora dos servicos.

O que se deseja € que servicos que necessitam ser subsidia
sejam claramente definidos e publicamente abertos, ou seja, deve hg
transparéncia no processo.

5) Neutralidade competitiva.

Este principio relaciona-se ao anterior. O seu objetivo é garant
uma competicao justa entre as empresas do Estado e as empresas priv
Ele garante que as empresas publicas deverdo ser livres de entrav
controles burocraticos que as possam prejudicar na livre competicao
mercado, e, a0 mesmo tempo, garante uma igualdade de competicéo,
permitindo a elas privilégios especiais, tais como a manutencgéo de direi
de monopdlio, garantia de clientela ou financiamento subsidiado.

Exige, também, que as novas SOE'’s adquiram seus bens e ati
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do governo, apés uma apropriada avaliacdo mercadoldgica. Isto tem proyo-

cado bastante controvérsia, porque diferentemente da avaliagdo de U
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propriedade, que é relativamente facil de ser feita, a avaliagao de regur-
S0s naturais, tais como um reserva hidrica ou de carvao, uma resegrva
florestal, € bem mais complexa, e, sendo mal conduzida, pode impagtar
negativamente a performance e a estrutura de precos da efpresa.

6) Descentralizacdo e aumento do poder discricionario do admni-
nistrador.

A descentralizac@o do processo decisério tem sido um elemento
basico para conferir maior eficiéncia, adaptabilidade e responsabilidade a
burocracia, na reforma neozelandeza.

Os administradores publicos detém agora grande responsabilidgde
pelas decisbes a respeito de compras, estabelecimento de precos, inves-
timentos, delegacdo de autoridade para niveis de competénéta, etc.

7) Melhoramento daccountability.

Ao lado do movimento pelo aumento da autonomia gerencial achp-
se a questdo da eficiéncia, eficacia e transparéncia dos controles finan-
ceiros das agéncias publicas aecountability em relacdo ao Parla-
mento e ao Executivg.

Na Nova Zelandia, accountabilityé assegurada através de du-
plo acompanhamento: ministerial e parlamentar, visando verificar até gue
ponto a agéncia ou departamento cumpriu seus objetivos. As formas que
facilitam esse processo podem ser resumidas da seguinte forma:

a) as agéncias governamentais devem estabelecer objetivos clgros
e especificos, indicadores de performance em conjunto com o ministrofao
gual seja subordinada;

b) o relatério da agéncia deve estabelecer a relagédo entre o quelfoi
realizado e o que foi estabelecido anteriormente;

¢) regime de incentivos e sanc¢des para os administradores;

d) reforma do Parlamento, concedendo-lhe maiores poderes para
manter investigacdes e dotando-o de recursos para melhorar seu quadro
de staff!®

8) Assisténcia durante o periodo de transic¢ao.

A reorganizagdo administrativa do Estado néo foi realizada sem trau-
mas: alterou a vida de milhares de empregados publicos, com desemprgego
e aumento de precos ao consumidor. Compreendendo esta situacao, e[para
minimizar os custos sociais decorrentes das mudancas, o governo introdu-
ziu varias medidas de carater transitério. As mais importantes compuseram
o Permanent Staff Deployment Packagegociado com representagdes
de classe do setor publico no final de 1986. Aos empregados considerados
como excessivos na formacdo das novas SOE's, foram oferecidos quatro
opc¢Oes: aposentadoria precoce, retreinamento, recolocagdo em outro setor
do governo, demisséo voluntéria, sendo que esta tltima forma foi oferec|da

pela primeira vez na historia do servigo publico da Nova Zel&hdia. 15




O maior impacto da estratégia de corporatizacéo foi sentida pel
comunidades cuja economia se baseava ha extracao de carvao, no set
minas de carvéo e pelos trabalhadores do setor florestal, gerando um cl
de revolta, nestas regid@dviesmo assim, apesar de todo sofrimento que
decorreu das reformas, a opinido publica, pesquisada no inicio de 19
dava suporte as medidas saneadoras. Isto foi confirmado pela reeleiq
em agosto de 1987, do governo trabalhista, o qual conseguiu ampla maig

4. O processo e as etapas da reforma administrativa

Na Nova Zelandia as empresas governamengtaseg-Owned
Enterprises— SOE) tém sido, ha muito tempo, ineficientes na utilizagégq
dos recursos publicos e na ausénciaamuntability Até recentemen-
te, as reformas tinham sido realizadas de forma esporadica e limitadag
seu escopo. Entretanto, com a eleicdo do gabinete trabalhista, em julhg
1984, esta situacgéo foi bastante alterada. O governo trabalhista trans
mou a administracdo da economia e implementou uma vasta reforma
varios campos da politica publica, como politica monetaria e cambial, p
litica salarial e de rela¢gBes industriais, politica de impostos, politica ¢
mercial e politica externa.

Estas mudancas na estrutura, organizacdo e administracao do
tado tém sido particularmente draméticas e, sem duvida, sdo as mais
nificativas reformas desde a ocorrida em 13812.

4.1. As reformas do governo trabalhista: 1984 a 1990

O processo de reforma teve inicio no primeiro dia do governo Lang
com a introducao da politica de flutuacao da moeda neozelandesa, o d
da Nova Zelandia. Essa medida acelerou o processo geral de desregd
mentacdo econdmica, o que incluiu também a remocdo dos controle
desburocratizacdo das importacdes. No entanto, a principal meta do go
no neste primeiro periodo foi a reforma administrativa do setor péblico.

Trés grandes iniciativas, neste sentido, foram anunciadas pelo g
verno durante o primeiro gabinete trabalhista, no periodo 1984-1987:

a) comercializacdo de muitas funcgdes realizadas pelas organiz
¢cOes estatais;

hs
Dr de
ma

ao,
ria.

no
de
or-

€,

blar
ula-
5 e
er-

O-

a-

b) separacao, onde possivel, das atividades comerciais dos departa-

mento, das n&o-comerciais, e a transferéncia das atividades comerc
para “corporacgfes publicas”. Em abril de 1987, nove novas SOE'’s, ¢
brindo uma larga escala de atividades comerciais — bancos, telecom(
cacoes, servicos postais, etc., foram estabelecidas como companhia
estatuto de responsabilidade limitada, incorporadasGompanies Agt

de 1955. A Tabela 2 detalha estas mudancas.

ais
o-
ni-
5 de

13




Tabela 2: A reforma do setor estatal na Nova Zelandia

(em vigor a partir de abril de 1987).

Novas Agéncias
Agéncias Empresas de Departamentos Outras Funcdes
Eliminadas | propriedade do ~ do Governo transferidas para
Estado * outras agéncias
Forest Corp.
NZ Forest Ministry of
Service Forestry
Historic Places
Trust
Dept. of Dept. of
Conservation Internal
Affairs
Wildlife Div.
Dept. of Internal
Dept. of Affairs
Lands and Land Corp.
Survey
Dept. of Survey &
- :
Land Information
Commission Ministry of the
for the Environment
Environment
Parlamentany
Commission
NZ Post
NZ Post Officec»post Office Bank
Post Office
Telecom
_ Civil Aviation
Airways Corp. Ministry of
Transport
o Eletricity Div.
Electricity Corp Ministry of
Energy
Mines Div.
Coal Corp. Ministry of
Energy
Government _ States Services
Property Services Commission
Government
Office
Accommodation
Board

Fonte: Robert Gregory, The Reorganization of the Public Sector. In Bogtonit, 1987, p.425

* State Owned Enterprise (SOE)
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Cada uma dessas companhias tem o conjunto de diretores notj
ados pelo governo. Dois acionistasshareholders— o ministro das

he-

financas e um outro ministro designado tornam-se responsaveis perante

o Parlamento pelo acompanhamento de toda a performance das em
sas. Em adicéo, cinco corporac¢fes foram alteradas, a partir da legig
¢cao existente desde 1986 —State-Owned Enterprise Aajue pos-
sibilitou uma maior uniformidade, tanto da estrutura institucional com
da politica de controle. Foram afetados diretamente cerca de 60 1
servidores publicos — aproximadamente 25% da forca de trabalho
governo central — e realizada a transferéncia de bens publicos do |
tado para novas corporagdés.
C) 0 governo anunciou um plano para introduzir importantes md
dancas no sistema de fixa¢éo de salario no setor publico. A nova polit
procura caminhar de um sistema de pagamento centralizado para
sistema comparavel ao do setor privado, de carater descentralizado, g
um sistema baseado na barganha ou negociagéo.
Além destas, outras medidas importantes foram introduzidas:
a) os administradores seniores ganharam bastante autonomia g
utilizacao dos recursos;
b) os monopdlios de algumas SOE's foram eliminados ou reduzidg
€) novos pacotes de empregos para economistas e analistas fin
ceiros foram introduzidos; algumas fun¢cées desempenhadas pelos de
tamentos governamentais passaram a ser desempenhadas pelo seto
vado, a partir de contratagdes.
Durante este periodo, importantes iniciativas foram planejadas:
— reorganizacdo dos governos locais, com a transferéncia de &
vidades comerciais sendo contratadas pela iniciativa privada.

— remodelacéo total da estrutura da administracdo do govermo

central, visando a formacao de um nucleo do servigo publico. O plane]
mento previa, por exemplo, de dez a doze ministérios, agrupados atra
de afinidades funcionais, tais como administracdo econémica, deseny|
vimento social, ambiente, comércio, recursos nacionais e administrag
do setor publico. Estes teriam a finalidade de produc¢éo e organizacao
informacdes, fornecer consultoria ao ministro, propor legislagéo e regul
mentacdes, preparar propostas or¢gamentérias.

— estabelecimento de novas agéncias para implementar a polit
do governo. Cada agéncia seria operada de forma separada, com dir
ria independente, mas todas sujeitas a orientacdo do governo. Este ar
jo, permitiria aos ministros, livres da administracdo do dia-a-dia, dedic
rem maior tempo as questdes politicas e ao conjunto de prioridades.

O ritmo das reformas foi consideravelmente diminuido apés a reele
¢do do gabinete trabalhista, em 1987, dando origem ao epéate‘for a
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cup of teareferindo-se ao Primeiro-Ministro Lange. O processo soment
foi acelerado novamente apds 1990, com a renovagéo do gabinete e substitui-
¢éo do governo trabalhista pelo governo do Partido Nacional.

4.1.1. A dindmica e a légica da reforma

O governo trabalhista, por ocasido das eleicdes de 1984, foi bas-
tante evasivo no que tange as reforma2olicy Documentdocumento
do Partido Trabalhista de 1984, dedicou menos que uma pagina relaciona-
da diretamente aos servicos prestados pelo Estado, e ha sua maior parte,
endossava 0s arranjos organizacionais existentes, baseados no sistema
de pagamento fixo e centralizado. Isto reafirmou a confianca do Partido
em um ativo papel do Estado no desenvolvimento social e econdmico|do
pais. Entretanto, ele também sugeria importantes mudancas a serem|fei-
tas, como, por exemplo, iniciar e implementar novas idéias para melhofar
servigos, aumentar a eficiéncia e, onde fosse apropriado, elevar a produ-
tividade, dar maior flexibilidade e independéncia administrativa par
gerenciar o pessoal do Estado.

Posicdes pro-reformas também ficaram evidenciadas nos escriﬂos
e em entrevistas de politicos mais antigos do partido, os quais se manifes-
tavam favoraveis a mudancas significativas na estrutura do servigco publi-
co e no sistema daccountabilityfinanceira. Outras manifestagdes no
mesmo sentido foram feitas pelos partidos de oposigéo, por comenta
tas politicos, poexpertsem direito constitucional, e pela comunidade
académica?

Outra area favoravel as mudancgas estava dentro do proprio gover-
no: eram os técnicos e especialistag@@asure que lamentavam a po-
breza da economia e recomendavam politicas de mudancas, fornecepdo
sugestdes como:

— perseguir uma politica macroeconfmica;

— liberagdo comercial;

— desregulamentacgéo do trabalho;

— significativa reducao do papel do Estado;

— maior énfase na assisténcia e ao bem-estar;

— reforma do setor publico;

— venda das melhores empresas do governo (SOE).

A base filoséfica que orientou esse movimento era essencialmerte
ligada ao liberalismo econémico — individualismo, preferéncia pelo setgr
privado, limitado papel do Estado, confianga ha competicdo de mercados
livres e a escolha dos consumidores como forma de satisfazer as necessidades
e desejos humanos. Os principais objetivos eram: alocacdo economicamente
racional do recursos, rapido crescimento econémico, expanséo da libergda-
de dos individuos e um sistema de bem-estar mais equitativo.
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No Economic Managemerggditado logo apds as elei¢cdes de julho

de 1984, afirmava-se a posi¢cdo dos especialistas do Treasure, principal-
mente, no que tangia as deficiéncias dos outros departamentos do govefno:

— a maioria dos departamentos do governo nao tinham objetivps

claramente definidos;

— a maioria dos departamentos ndo possuiam um plano de admi-

nistracao claramente especificado;

— os administradores tinham pouca liberdade para introduzir my-

dancas em seus departamentos visando alcancar seus objetivos. Faltava

autonomia para, dentro de um determinado limite orcamentario, decidl

como produzir melhores resultados;

— muita énfase no controle das entradaspdts em vez de se
enfatizar a consecucdo dos resultadosutputs

— nao existiam mecanismos efetivos de controle e avaliacao (
performances para os administradores dentro dos departamentos.

Além disto, havia outros fatores que estimularam o gabinete d
Partido Trabalhista a executar as reformas, tais como:

a) a crise de confianca pela qual passava a moeda nacional
déficit fiscal que alcancava a cifra de 9% do PIB, o déficit no comérci
externo e o enorme peso da divida externa;

b) o pensamento, em alguns setores do governo, de que, a me
gue se tornassem as SOE’s mais eficientes, as propostas de privatiza
acabariam tendo de ser aprovadas, devido as pressdes da comunig
empresarial.

4.2. Os principais instrumentos legais da reforma

Trés instrumentos ou diplomas legais transformaram as relagfes
alteraram astatusdos administradores, tanto nas agéncias estatais quatr|
nas empresas publicas: o primeiro delStaie Owned Enterprise Ade
1986, como citado anteriormente, separou as atividades comerciais mant
pelo Estado das atividades de regulacéo e controle, corporatizando-as
nove grandes empresas comerciais (vide Tabela 2). Isto resultou, segu
Laking?® na reducao de cerca de 52 mil empregos no servi¢o publico —
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88.000 em 1985 para 36.000 em 1993. Uma parte dessa forca de trabalho

foi aproveitada pelas novas empresas, mas uma quantidade consider
de pessoal ficou desempregada.

O segundop State Sector Aate 1988, e dublic Finance Act
de 1989, editados apds o periodo de reeleicdo e conseqiiente fortal
mento do governo trabalhista, estabeleceram novas formas de gest3
disciplina para o trabalho, e visaram ao setor ndo-comercial do Estado

State Sector Aategulamentou e introduziu novas formas e prerrogaf

tivas, tanto para a questéo dos direitos trabalhistas quanto para a que
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salarial do servigo publico, similares as linhas tracadaslpéicstrial
Relations Actde 1987, que regulamentou o setor privado. Alterou radi

calmente as rela¢des trabalhistas dos administradores publicos, que pas-

saram a compor uma classe administrativ@emior Executive Service
(SES. O Public Finance Actde 1989, alterou a orientacdo dos contro-
les financeiros realizados sobre as agéncias: de um sistema de contr
baseado nas entradasioput-orientedpara um baseado nos resultados
alcancados, ou sejautput/outcome-oriented controls.

Apesar de o gabinete trabalhista se mover em direcdo a uma filo-

sofia de livre-mercado, ele se esquivou de executar um programa m

Dles

efetivo de privatizacdo como o que foi perseguido, por exemplo, pela Ga-
Bretanha e Franca. A razao disto decorre, em parte, da influéncia due
exerceu a ala esquerda do governo trabalhista, e parte, pelo desejg de

evitar medidas que provocassem rachas politicos dentro do Partido.

A entrada no poder do Partido Nacional, eleito em 1990, provocqu

uma intensificacdo das mudancas, principalmente através da énfasq na

responsabilidade fiscal. Para isto, foi editadbiscal Responsability
Act, em 1994, quarto diploma legal, tendo como principio basico a red
cao total do débito publico para niveis prudentes, ou seja, que 0 gasto t
do governo em cada ano fiscal deveria ser inferior as receitas totais
mesmo exercicio fiscél.

4.3. A reforma gerencial: controle estratégico, especificacdo de
objetivos e responsabilizacdo

Visando retificar as deficiéncias na geréncia do setor publico, ja apan-

tadas anteriormente, foi realizada uma série de mudancas, cuja énfase
centrava-se na clarificac@o dos relacionamentos cadeia hierarquica. O
jetivo era evitar situagbes em que ocorressem conflitos de interesse,
como uma agéncia responder hierarquicamente a mais de um ministro

O setor publico necessitava de uma estrutura que possibilitass

ptal
no

especificacdo da performance desejada, uma apropriada delegacaq da
tomada de decisdo, acompanhamento dos contratos de gestdo e uma| cui-

dadosa aplicacao de incentivos e sancoes.

De acordo com &tate Sector A¢tL988) e dPublic Finance Act
(1989), cada departamento deve preparar, anualmente, um detalhado
no corporativd/ que especifique seasitcomes e outputs os indica-

dores deperformancerequeridos, baseados em critérios de qualidade,

guantidade, prazos, etc.
Trés conceitos, aqui, merecem destagoescomes, outpute

inputs Osoutcomegpoderiam ser expressos como sendo 0s propoésitqs

das atividades do governo. Clareando o conceiai@bmerepresenta o
nivel de abstracdo necessario que fornece aos ministros condi¢ées

de
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concentrar seus esforcos na dimenséo estratégica e, conseqientem
ao conjunto de prioridades visando a uma boa alocacéo dos recursos
blicos. Osoutputspodem ser expressos em termos dos bens e dos ser]

¢os produzidos pelos departamentos do governo. Este conceito é tao|

portante na Nova Zelandia, que é considerado como central na comp
ensdo daccountability Osoutputsde um determinado departamento
sao determinados pelo ministro e especificados em um contrato forni
acordado entre o ministro e o executivo-chefe do departamento. Alé
disto, toda a alocacéo orcamentaria dos departamentos é realizada
base nessasutputs A énfase nosputs ou seja, 0s recursos utilizados
para produzir osutputs era a pratica adotada anteriormente, que resu
tou em uma enormidade de controles sobre a utilizacdo desses recur
Com a mudanca de énfase,idput paraoutput os executivos-chefes
dos departamentos passaram a gozar de uma grande liberdade para
zagao dos recursos.

Para isto, foi necessario deixar bem clara a linha de autoridadd
responsabilidade entre a burocracia e o Executivo: as relacdes entrg
executivos-chefes dos departamentos e os ministros foram simplificad
e pautadas pekccountability Cabe ao ministro a tarefa de determinar
as prioridades departamentais, especificaoudsomesdesejados e 0s
outputsque os departamentos devem alcancar. Além disto, de
monitorar a consecucdo dos resultados e a performance dos depd
mentos sob sua responsabilidade. De outra parte, os ministros séo
ponsaveis pela escolha dmstcomes dosoutputse respondem pelos
seus atos diretamente ao Primeiro-Ministro e ao Parlamento. Ao exeq
tivo-chefe cabe garantir o alcance dos resultados requeridos pelo mir
tro, e, por outra parte, é o responsavel direto por qualquer falha na con
cucao dos objetivos departamentais.

4.3.1. Os contratos de gestdo baseados em performance

Os contratos de gestdo baseados na performance constituem U
forma inovadora, havendo poucos paises no mundo que utilizam este
trumento de controle gerencial. Eles representam uma forma pratica
funcional de, a partir da definicdo e especificacd@dtmeg outputs
dos departamentos, cristaliza-los na forma de um contrato formal, neg
ciado entre o ministro e um executivo-chefe. De acordaoc@nidelines
for Preparing Chief Executives Performance Agreemenmtssenvol-
vido em 1989 pela SS€p contrato de performance tem o propdsito de
definir, claramente, a responsabilidadaceountabilityentre as partes
contratadas, principalmente no que se refere ao relacionamento entr
executivo-chefe e um ou mais ministros.

Trés niveis devem ser considerados e incluidos na elaboracdo
um contrato de performance:
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a) nivel pessoal: um contrato de performance pessoal entre o
nistro e o executivo-chefe, o qual deve registrar os objetivos e as tare
prioritarias e consensuais entre ambos, visando facilitar o relacioname
pessoal e direto durante a vigéncia do contrato;

b) nivel departamental: um contrato operacional no nivel de depa
tamento, consistente com os elementos basicos do plano corporativo,
volvendo a producao dmutputse demais requisitos administrativos que
foram contratados;

¢) nivel geral: um contrato geral de administracdo, que prescre
uma consisténcia entre as acdes e 0s objetivos de todos os departat]
tos, incluindo as responsabilidades do executivo-chefe e os suportes r
tivos ao interesse publico.

Visando desenvolver mecanismos que melhorassem a performar
€ minimizassem o0s comportamentos oportunisticos, foi criada uma no
estrutura de incentivos para a carreira dos executivos-chefes: a) for
de pagamento, fixada em contrato por tempo determinado; b) possibilig
de de renegociacdo desses contratos; c) incremento salarial basead
performance.

A alocacéo dos executivos-chefes passou a ser centralizada p,
Senior Executive ServigSES), podendo 0s mesmos serem contrata|
dos por um periodo que varia entre dois e cinco anos de contrato.
performance é avaliada anualmeptda State Services Commission
(SSC) e aremuneracgéo e promog¢ao na carreira dependem da habilidg
individual para alcangar asutputscontratualmente fixados durante as
negociacbes com os minist<E também responsabilidade da SSC a
fixacdo da remuneracdo dos administradores. Os critérios para fixag
da remuneracao, a cargo da SSC, giram em torno do nivel de respons
lidade, na importancia da funcdo e na quantidade de trabalho a ser re
zado. As condic¢des de contrato para cada funcéo, apesar de serem n
ciadas entre a SSC e o chefe-executivo, devem estar de acordo con
linhas basicas tracadas pelo goveno.

Isto significa que os ministros podem agora concentrar-se na fg
mulacao estratégica maior, e ficam livres da estressante tarefa de neg
ciacao contratual com os executivos-chefes, o que, como foi dito acini
esta a cargo da SSC.

Antes de outubro de 1990, quando a eleigdo do governo do Parti
Nacional, poucos executivos-chefes alcancaram as metas negociadas
0s ministros. No periodo de 1989-1990, somente 15 dos 30 executiy
entrevistados por WhitcomBesatisfizeram as clausulas contratadas. Enf
1991, Kim Bolger afirmara que somente uns poucos executivos-chef
ainda mantinham contatos com os ministros e atendiam a solicitacéo le
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de apresentar o plano estratégico dos seus departamentos. Esta situ
parece ter sido alterada no decorrer do ano de 1991. Cerca de dois te
dos ministros entrevistados afirmaram ter firmado contrato de performan
com seus executivos.

Apesar de todo o otimismo sobre contrato de performance, cert
ministros ndo estao convencidos dos beneficios que tal instrumento ag
reta para a consecucao dos resultados do governo. Consideram qu
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contratos ndao garantem uma boa performance, e além disto, baseian-se

na quantificacdo da performance, deixando de lado a dimensao qualitd
va, que reside, justamente, no relacionamento entre ministro e executi
chefe. Outro fator que compromete a realizacdo dos objetivos é o fi
guenteturnover dos executivos-chefes, que reduzem a eficiéncia
efetividade do processo gerencial, ocasionado por trocas ministeriais ¢
vidas a mudancas no governo.

4.3.2. As relagBes de trabalho no setor publico

Atualmente, todo o pessoal contratado pelo Estado é regido pe
Employment Contractact, a mesma legislacéo que vige no setor priva-
do. Desta forma, os executivos-chefes de cada departamento tém a
nomia e liberdade para nomear, demitir e promover seus funcionarios.
contratos podem ser firmados individual ou coletivamente, por depart
mento, e as negociacdes sobre condicbes contratuais sdo conduzidag
dividualmente, departamento por departamento. Por outro lado, a fort
de incremento salarial estd sendo alterada: a formula classica de ing
mentos anuais esta sendo abandonada, para dar lugar a um sistem
bonus baseado em performance.

Novas formas de contratacdo e novos sistemas de recompel
tém sido experimentados. Por exemplo, existem possibilidades de u
grande flexibilizacdo em termos de horas por dia de trabalho e empreg
ocasionais. Segundo os reformadores, estes mecanismos beneficia
empregador, pela economia que proporcionam, e agradam alguns em
gados, que ndo dispdem de todo o horério diario para dedicar-se ao s€
CO publico, seja por terem outras atividades fora do Estado, seja p
necessidade de uma maior assisténcia aos filhos.

5. A situacao atual
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Em um curto espaco de tempo, a Nova Zelandia tornou-se uma
nacao transformada: as condic¢des vigentes até 1984, ano que marcou o
inicio de uma década de grandes reformas do mercado, iniciadas com a

eleicdo do governo trabalhista de David Lange, desapareceram: de U
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das economias mais protecionistas tornou-se uma das mais abertas e
produtivas.

O ndcleo do servico publico, drasticamente reduzido, conta atugl-
mente com apenas 38% departamentos, cobrindo uma variedade de fun-
cOes: implementacéo de politicas, servigos, operagdes comérciais.

A Nova Zelandia comecgou seguindo a trilha percorrida pela Aus
tralia, através de uma reforma microeconémica em398dsregula-
mentacdo econdmica, tendo como ponto central a flutuagdo do dé|ar
australiano.

Desde o advento da Lei de Contratos de Trabalho, que comecol a
vigorar em 1991, a Nova Zelandia experimentou transformacdes no re|a-
cionamento empregador-empregado e grandes avancos na produtividade
da mao-de-obra. Sentencas judiciais com abrangéncia nacional deixafjam
de existir e a posicao protegida dos sindicatos foi eliminada. Todos ps
trabalhadores passaram a estar empregados sob contratos individuais ou
coletivos.

Devido ao superavit orcamentéario alcancado — em torno de 2|a
3% do Produto Interno Bruto — além de um Banco Central com grandle
credibilidade, de uma conta corrente aproximando-se do equilibrio e de
um sistema industrial que realmente relaciona os aumentos de salarigs a
ganhos em produtividade, os neozelandeses estdo muito menaos sujeitos a
ter de enfrentar nova escalada de taxas de juros.

O crescimento do nivel de empregos € o indicador mais 6bvio do
sucesso do mercado de trabalho. Este nivel estd crescendo em 4% ao
ano — seu maior percentual em quase sete anos. A medida em que o
crescimento do Produto Interno Bruto de 6,1% aquece a economia, Cres-
ce o numero de empregos e 0s salarios sobem em quase todos 0s setores
da Nova Zelandia. Os principais dados estédo representados nas tabelas 3,
4,5 e 6, abaixo.

Alguns indicadores macroecondmicos indicam, entretanto, a ng-
cessidade de cuidados especiais: o déficit da conta corrente, que ¢ de
cerca de 1,4% do PIB, tende a aumentar substancialmente e a divida
externa liquida pode estourar a curto prazo. A divida publica acumulga-
da, no entanto, permanece alta, em torno de 39% da economia, 0 dque,
entretanto, podera ser revertido com a entrada de recursos oriundog de
uma forte campanha de privatizagdo. Além disto, sua inflagéo é baixa e
estavel — em torno de 1 a 2 % ao ano — e seu orcamento tende ajum
superavit.
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Tabela 3: Indicadores sociais — comparagdo entre o periodo
pré-reforma e o pds-reforma.
(o Brasil esta presente como fator comparativo)

Percentagem da Taxa de mortalidade Analfabetismo Percentagem do gasto
Paises populacéo com infantil de adultos em sesiQisis
acesso a servico cémaelaspesa
médicos total
1980 1994/ 1980 1994 1980 1994 1980 1994
Australia 99 - 11 6 <5% <5% 45,5 57,5
Nova Zelandiq - 100 13 7 <5% <5% 57,0 69,1
Japéo - 100 8 4 <5% <5% - 59,2
Coréia - 100 32 12 <5% <5% 22,0 32,0
Brasil - - 74 56 17 17 32,3 36,7
Dados: Banco Mundial. Relatério sobre o desenvolvimento mundial - 1996.
Tabela 4: Indicadores econdmicos — comparagéo entre o
periodo pré-reforma e o pés-reforma.
(O Brasil esta presente como fator comparativo)
Taxa média de Taxa média de Taxa média anual Superavit/déficit
Paises crescimento anual(%grescimento anual(%) danflagdo global
das exportacdes das importacdes (clfriN)
1980/90| 1990/94 1980/9 1990/941973/84 | 1990/94 | 1984 1994
Australia 5,8 8,1 4,9 51 10,4 1,2 -2,5 -2,9
Nova Zelandig 3,6 5,4 4,6 5,5 13,6 1,2 -9/5 0,8
Japéo 6,0 3,3 4,9 -6,7 4,5 1,1 - -1,6
Coréia 13,7 7,4 11,2 7,7 5,9(7%) 6,3 -23(*) 0,3
Brasil 6,1 6,6 -15 8,5 71,4 1.231,5 | -3,6 -4,0
Dados: Banco Mundial. Relatério Sobre o Desenvolvimento Mundial - 1996.
Tabela 5: Forca de trabalho x desemprego
Forga de trabalho Valores Médios
Unidade 1993 1994 1995
Forca total de trabalho 1000 1.643,4 1.693,2 1.728,0
Homens 1000 928,8 949,1 968,8
Mulheres 714,6 744,2 759,3
Taxa de desemprego % 10,2 9,5 6,9
Homens % 10,7 9,6 6,9
Mulheres % 9,7 9,4 6,9

Fonte: Nova Zelandia: http://www.govt.nz
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Tabela 6: Indicadores econbémicos, sociais e demograficos da
Nova Zelandia em comparacdo com alguns paises que também
passaram por reformas.

(O Brasil esta presente como fator comparativo)

Unidade Ano | Nova |EstadosgAustralia|inglaterra | NoruegaJapé&o| Coréial  Brasil
Zelandia| Unidos| **)

Area Km2 (000) 1995 266 9.373| 7.687 245 324 37 99 8.547
Populagao 1.000.000 1995 3.6 263 18 58,6 4,4 125, 44, 164.4
Densidade habitantes / Km2[ 1995 13 28 2 240 14 33 45 19
Estatisticas Vitais
Taxa de nascimento por 1.000 habitantfes1995 16,4 16,0 14,5 13,5 13,6 10,p 14{9 21,4
Taxa de mortalidade por 1.000 habitanfes1995 7,8 8,5 7,1 11,0 10,0 7,1 5,5 7,0
Taxa de mortalidade infanfil por 1.000 1995 7,1 8,5 5,8 6,6 5,0 4,2 11,0 56
Expectativa de vida ao nascimentos
nascer homens 1993 73 73 75 73 74 76 69 65

mulheres 1993 79 80 81 78 80 82 76| 70
PIB 1995 52 6.840 333 1.056 113| 4.750 38fF 555
PIB per capita (*) Yeanual 1995| 14,400 | 26,00p 18,50 18,00 26,000 38)00 8,600 2,970
Crescimento do PIB 1995 2.5 2.2 2.3 1.5 3.1 1.7 7. 2,2
Comércio Exterior
Importagdes - bens e bilhdo US$ 1995 16 889 68 289 42 35 12 36
servigos
Exportacdes - bens e bilhdo US$ 1995 16 776 63 280 49 45 11p 44
Servigos
Contribuigdes Setoriais
Servigos % do PIB 1995 62 67 67 66 63 55 44 52
Forca de trabalho 1000 1995 1,730 | 124,999 8,696 27,63 2,180 65,450 21059 74
Taxa de desemprego % 1995 6,3 5,7 8,3 8,2 5,2 3.4 2, 5,6
Saude
Quantidade de médicos |por 1.000 habitanfes1991 1,9 2,4 2,3 1,4 2,2 1, 1, 1,3
Gasto com salde % PIB 1993 5,7 4,4 5,6 5,5 5,8 5.4 0 2,6
Gasto do setor privado e % orcamento|/ 1993 2,9 5,2 4,0 1,6 2,3 2,9 4, —
saude residéncia
Taxa de cambio ($NZ) er31.03.95 1995 1,0 0,61 0,82 0,39 4,19 60, 48417 0.61

(*) - média dos dltimos 5 anos.
(**) - ap6s o plano Real .
Fonte: Nova Zelandia: http://www.govt.nz ; Banco Mundial - Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial 199

O sistema fiscal da Nova Zelandia foi simplificado, e a aliquota

mais alta do imposto de renda de pessoas fisicas é agora de 33%, alifha-

da com a aliquota do imposto de renda de pessoas juridicas.
Alegar que as reformas na Nova Zelandia ndo foram doloros

S

seria faltar com a verdade. O povo experimentou queda em seu padrao

de vida e muitos trabalhadores perderam seus empregos como resul
das mudancas estruturais.

6. Suportes conceituais da reforma

Reformas administrativas ndo constituem processos inovadores,
picos da atualidade: de fato, como afirma Kéttif there is anything
more ageless than government itself, it is the effort to improve it”.

No entanto, a reforma atual diferencia-se das demais em, pelo n
nos, dois pontos: primeiro, por seu carater universal, ou seja, constituir |
movimento no qual todos o0s paises estdo se engajando; segundo, por g
sentar, de forma homogénea, a mesma base conceitual, quahsejé: o
mento gerencialistaa teoria d&ublic Choicee a teori@rincipal-Agente

do
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O movimento gerencialista preconiza para o setor publico, a partir
do modelo de competicdo de mercado, que a estrutura administrativa néao
seja superdimensionada de forma a superar as necessidades de governo.
Eficiéncia, economia, produtividade constituem indicadores basicos pgra
caracterizar uma boa administracdo. A énfase, dentro do pensamento
gerencialista, € na existéncia e na aplicabilidade pratica de um conjunto
de instrumentos gerenciais, que se acredita poderem ser aplicados uni-
versalmente, e em diferentes tipos de organizacfes, sejam elas publicas
ou privadas.

A teoria daPublic Choicedefende os seguintes pontos basi®os:

1) incremento nos incentivos econdmicos ou de mercado pard a
geréncia do setor publico;

2) os individuos sdo egoistas — agem racionalmente em direcgo
ao préprio interesse;

3) a burocracia estatal é vista como participante ativa do governo,
e os burocratas apresentados, diferentemente do modelo weberiano, como
agentes dindmicos que lutam para aumentar sua dotacdo orcamentaria,
para ampliar seu circulo de poder, e principalmente, para se mantergm
nos cargos;

4) os diversos agentes politicos sdo vistos como “egoistas’, ou sgja,
a racionalidade de cada um visa, unicamente, maximizar seus proprjos
interesses;

5) nesse jogo de maximizacgdo de interesses cruzados e inter-rgla-
cionados, nessa arena de atores egoistas, o resultado final é o bem co-
mum. Destaca, também, que o interesse individual € sempre diferente|do
interesse coletivo.

A teoria Principal-Agente parte do principio de que, em um modelp
ideal, os agentes oferecem seus servi¢os ao principal, e atendem peifei-
tamente as demandas e necessidades daqueles.

Além disto, a estrutura institucional do servi¢o publico reforca 4
tendéncia em direcdo aent seekingou seja, 0s agentes somente aten
dem aos propdsitos dos principais quando tais propésitos coincidem com
0S seus proprios interesses. Isto conduz a um tipo de assimetria entr¢ 0s
trabalhadores do setor publico — que seriaragetes— e o0 governo,
gue, presumivelmente, serigoncipal: os primeiros, por deterem gran-
de conhecimento institucional, poderiam ludibriar os principais a respeifo
dos processos burocraticos, dos quais sao grandes conhecedores. Sjtua-
cdo semelhante ocorre entre agéncias estatais que possuem monopoélio
sobre servigos e produtos: os consumidores principais desta relagdo p&ao
podem escolher um produto ou servico alternétivo

Trabalhando com a teoria Principal-Agente, Przewdrgbopde
um modelo com quatro blocos de interacédo. O primeiro bloco seria gla
interacdo entre o Estado e os atores privados. O segundo refere-4e

=

Q-
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interacao entre politicos x burocratas. No terceiro da-se a relacéo entre
cidadéaos e politicos e por ultimo, a relagédo entre burocratas e cidadagps.

1) Estado e atores privados: aqui, o Estado, como provedor das
politicas publicas, é o principal enquanto os agentes privados, que tém
uma tendéncia natural de procurar defender seus proprios interesses| se-
riam os agentes. Por isto, 0 Estado deve desenvolver e aplicar mecahis-
mos de regulacdo, capazes de fazer com que os agentes funcionen| em
funcdo do principal. Dai, quanto melhor for a qualidade da regulacab,
melhor sera a qualidade da intervencao estatal. Seriam trés os fatdres
primordiais para que uma boa regulagéo estatal se efetuasse: os interes-
ses publicos deveriam se sobrepor aos interesses privados; manter a
credibilidade do governo e garantir a permanéncia das “regras do jogol|, e
contar com uma boa rede de informag¢des do governo sobre o funciopa-
mento e 0s anseios dos membros do setor privado.

2) Politicos x burocrata®s burocratas do setor publico seriam os
agentes que deveriam ser conduzidos a agir em fungdo do bem-estar
publico, e ndo em busca de seus proprios interesses; 0s politicos, cgmo
principais, devem estabelecer os controles, tais como: zelo nas contratagées
visando melhor produtividade; competicdo entre as diversas agéncias e
descentralizagéo administrativa, visando estabelecer uma maior proximi-
dade entre burocratas e cidadaos.

3) No nivel de relagé@o entre cidad&os e politicos, 0 modelo pres-
creve que, sendo os politicos representantes dos cidadaos, eles sao os
agentes e os cidadaos os principais. A forma de controle mais eficaz g a
ndo-reeleicdo dos maus politicos, o que, no entanto, € dificultado pg¢la
pouca visibilidade dos atos dos politicos.

4) Burocratas x cidadapss ultimos sdo os principais, sendo os
burocratas os agentes. Neste caso, deve-se estimular a cobranga da so-
ciedade sobre a burocracia, no sentido de que cada 6érgao publico tenha o
seuombudsmancapaz de ouvir as reclamagdes do publico; que os cida-
daos, prejudicados pela atuacéo publica, acionem o Poder Judiciario afra-
vés de tribunais apropriados.

O grande problema na implementacdo de um modelo baseado|na
teoria principal-agente reside no &mbito das rela¢des de poder, ou seja,|que
ou quais atores politicos teréo a prerrogativa de definir quem agehte
e quem sera principal nas diversas cadeias de relacionamentos?

7. Conclusoes

1) A partir de 1984, o governo da Nova Zelandia deu inicio a uma
grande reforma do setor publico, cujo objetivo principal foi a rentabilidade
comercial. A partir dai, qualquer meta social a ser implementada pelas 26




empresas estatais deveria ser, preliminarmente, aprovada pelo Parlanjen-
to e financiada pelo orgamento publico. Além disto, as empresas estatais
foram postas na mesma situacéo juridica das empresas privadas, expos-

tas a concorréncia e forcadas a buscar financiamento em condicbeq de
mercado, sem garantias publicas.

A propriedade das empresas sairam dos ministérios setoriais, pas-
sando ao controle direto do novo ministro das Empresas Estatais e[ao
Tesouro. Estes passaram a nomear a diretoria de cada empresd, as
guais passaram a ser compostas quase exclusivamente por repregen-
tantes do setor privado. Esses diretores nomeavam os administradgres
das empresas, a partir dos contratos de performance, fixando e contro-
lando objetivos anuais, com a prerrogativa de demiti-los em caso (e
fracasso administrativo.

O governo do Partido Nacional, eleito em 1990, privatizou varias
dessas empresas a despeito do lucro e da produtividade crescente por tfaba-
Ihador, resultantes das iniciativas precedentes. A justificativa para a priva-
tizacdo foi o receio de ndo se conseguir sustentar, a longo prazo, as refor-
mas. Este receio teve origem na premissa de que, em tempasade
magras 0s governos conseguem tomar medidas saneadoras, priorizando
0s objetivos comerciais, concedendo autonomia aos administradores e gdo-
tando orgcamentos rigorosos, mas passada a crise ou a vista de intergsses
politicos importantes, a prioridade empresarial desaparece, cedendo espago
aos interesses corporativos. Isto é particularmente draméatico para as ¢m-
presas gque séo consideradagatégicaglo ponto de vista eleitoral.

O modelo de privatizacdo adotado atingiu a maioria das empr
sas estatais, ficando fora do programa a empresa encarregada da
distribuicdo de energia elétrica, os institutos de pesquisarewn
Research InstituteCRI) e as empresas de saudeGrewn Health
Enterprises(CHE).

2) Os dados contidos na Tabela 4, 5 e 6 merecem alguns comerjta-
rios. Primeiramente, cumpre ressaltar que os paises comparados, excetu-
ando-se a Coréia e, principalmente, o Brasil, acham-se no estreito circulo
das mais ricas e desenvolvidas na¢6es do mundo. J& superaram alguns
aspectos criticos ainda presentes para 0s paises em desenvolvimgnto,
como analfabetismo, acesso aos recursos relacionados a saude, ma|dis-
tribuicdo de renda, etc. Basta, por exemplo, comparar a situagdo degses
dois paises, em termos de taxa de mortalidade infantil, ou dependa
capita para visualizar este aspecto. Portanto, a comparacdo entre resul-
tados de reformas devera, pelo menos preliminarmente, levar em corsi-
deracgédo o grau de desenvolvimento socio-econdmico de cada pais.

Em segundo lugar, a érea fisica, medida eni, arece nao ser
uma variavel relevante, caso o grupo de comparacdo seja homogéneo
em termos de desenvolvimento socio-econdémico. Assim, tanto paises o7
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com grande extensao geografica, como EUA e Australia, quanto paig

es R

pequenos, como Inglaterra, Noruega, Japéo, Nova Zelandia, apresen-

tam indicadores estatisticos vitaifB per capitasem grandes dis-

crepancias. Na Coréia, por outro lado, observa-se uma quase auséncia
do Estado no setor saude, evidenciado tanto pela percentagem do PIB
gasto no setor saude quanto pela percentagem do orcamento famifiar

gasto com a saude. Este fato é agravado pelo indicadntidade de
médicos por 1.000 habitantesnde apresenta a mais baixa relaca

dentre os demais paises, refletindo este fato na taxa de mortalidade

infantil, que é a mais alta.

Em terceiro lugar, parece ficar evidente, a partir das trés tabelgs,
gue o resultado positivo das reformas condiz com a manutencéo e megmo
0 aumento das despesas com o setor social (considerado aqui como ¢du-
cacao, saude, previdéncia social, habitacéo e servicos comunitarios). Tgnto
a Australia quanto a Nova Zelandia, que anteriormente ja despendiam

cerca de 50% do total das despesas na area social, aumentaram
mais esse percentual no periodo pos-reforma.

Por ultimo, a abertura do mercado interno as importacdes compq
tou-se, tanto Nova Zelandia quanto na Austrdlia, no sentido de compd
sar o déficit global da economia, ou seja, parece ter sido utilizada un
politica de incentivo as exportacdes associada a melhoria na performa
e na produtividade das empresas, de forma a compensar 0 aumento
quantidade de dolares, das importagdes. Portanto, a reforma néo foi 1
lizada em troca do sacrificio das empresas nacionais, sejam elas estd
ou privadas.

3) Enquanto &#ublic Choicedefende a ndo-intervencéao estatal, e
no limite, a inutilidade do Estado, aceitando como ideal a regulagéo to
pelo mercado, a teoria Principal-Agente baseia-se na necessidade
coordenacéo dos esforgos para consecucdo dos objetivos e metas
organizacdes, prescrevendo controle e interven¢do, e mesmo, a necq
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dade de intervencao estatal permanente, devido mesmo ao agir egajista

dos agentes privados. Traduzindo melhor a contradicdo: enquanto a |
meira corrente tedrica preconiza estratégias tipicamente mercadolégid
a segunda possui uma fundamentacdo na dimenséo social.

Na prética, essa contradicdo acha-se localizada, por exemplo,
sustentacdo dos objetivos e prioridades sociais do Estado na Nd
Zelandia. Enquanto as empresas estatais devem se guiar por metas
camente comerciais, a fixacdo dos objetivos sociais deve ser aproval
antecipadamente, pelo Parlamento e inscrita no orcamento publico.
seja, pode ocorrer uma dada situacdo na correlacdo de forcas politi
gue propicie o Parlamento se negar a fixar qualquer meta social (d
exemplo, a extensdo de energia elétrica para comunidades n&o-lucr
vas), prejudicando o cidaddo menos privilegiado, ou o Parlamento pas
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a aprovar determinadas medidas sociais, as quais passam a inviabil{zar
economicamente as empresas estatais.
4) A experiéncia reformista da Nova Zelandia constitui um pro
cesso em andamento, com Vvarios elementos ainda em progresso. Ertre-
tanto, dois aspectos e duas licbes basicas podem ser citados a partir da
atual experiéncia reformista. O primeiro aspecto é a necessaria firmeza
na determinagéo em se realizar as reformas e a certeza de que os bene-
ficios seréo colhidos no futuro. Uma maxima popular pode ser utilizada
para clarear esse pensamento: “ndo se pode cruzar um abismo com fois
pulos”®” O segundo aspecto refere-se a necessidade de distinguir e|re-
conhecer, claramente, as especificidades dos setores e dos mercados que
se deseja reformar. Assim, o setor de salde e o setor de ciéncip e
tecnologia, devido as suas caracteristicas especiais, tiveram um trgta-
mento diferenciado.
A primeira licdo a ser tirada é simples: é melhor com reforma do gque
sem ela. Os dados apresentados nas diversas tabelas no decorrer do artigo
respondem por si mesmos. A segunda licdo refere-se a necessidade d¢ um
investimento financeiro inicial nas empresas a serem corporatizadas [ou
privatizadas, para adapta-las ao ambiente de mercado. A ndo comprgen-
sdo desse fato pode jogar por agua todo o esforco realizado.
5) Finalmente, o estudo ora realizado baseou-se em fontes secunda-
rias, o que, se por um lado ndo Ihe tira o valor, pelo menos sugere a impgor-
tancia de se aprofundar em novas pesquisas, principalmente as de cafater
prioritariamente analitico e comparativo, baseadas no estudo de dados [pri-
marios que garantem uma andlise mais acurada desta experiéncia.
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Notas

1 Este artigo foi realizado com recursos da ENAP Escola Nacional de Administracfio
Publica. Constitui um dos produtos da pesquisa sobre burocracia estatal, do Progra-
ma de Pesquisas e Estudos sobre Reforma do Estado e Governanca, mantido [pela
FGV/EBAP, sob a coordenacao da professora de mestrado em administracao publica

e doutora em ciéncia politica Sonia Fleury. Contou, além da atuag&o do autor co
pesquisador-adjunto do Programa, com a contribuicao especial dos seguintes pes
sadores: Adriana Mesquita, Silvia Ferreira e Valdei Araujo.
“O conflito Leste-Oeste ocultou a emergéncia de forcas que agem desde 1950 e
aparecem como elemento chave para a organizacao internacional: a globalizacéo ec
mica e cultural, a massificagdo das trocas comerciais, a emergéncia das questdes p
tarias, as migragdes demograficas, por exemplo.” Marisol ToutaifBauleversement
du Monde. Géopolitique du XX1e Sieflaris, 1995, p. 198. Ver também: Fleury, Sonia.
Saude e Qualidade de Vida: combater a desigualdade e a exclusdo. Setembro, 1996
3 Richardson, Rutithe New Zealand Public Sect@rasilia: Mare. 1996, p. 102.
Herman Schwartz. Public Choice Theory and Public Choices. Bureaucrats and St
Reorganization in Australia, Denmark, New Zeland, and Sweden in the 1980
Administration & Society.26, 1994, p.52.
5 Gerald Caiden. Reformas Administrativas Recientes en AustRfiasta Internacio-
nal de Ciencias AdministrativaMadrid. v.57, n. 1, mar¢o/91, p. 9.
6 Jonathan Boston. Assessing the Performance of Departamental Chief Executiv
Perspectives from New Zealarflublic Administrationv.70. Agosto 1992 , p.407.

Employment in the public sector. Paris, citado ohwartzop. cit p. 51.

8 Jonathan Boston. Transforming New Zealand's public sector: Labour’s quest fg
improved efficiency and accountabilitublic Administrationv. 65, 1987, p. 427.

9 Jonathan Bostomp. cit, p.431.

10 Richardson, 1996gp. cit, p.102.

11 Boston, 1987pp.cit, p.432.

12 Richardson, 1996, op. cit., p.103.

13 state-Owned Enterprises Act, 1968, Sec&o 4 - citado por Bogtait, 1987, p. 433.

14 McKinlay. Corporatisation: the solution for state-owned enterpris&@llington:
Victoria University Press, 1983&pud Boston, op.cit. 1986, destaca 0s seguintes
beneficios dessa prética: a) pelo célculo do custo para os servigos nédo-lucrativo
possivel avaliar acuradamente a performance comercial de cada empresa; b) os s
¢os subsidiados passam a sofrer um maior escrutinio publico, tornam-se aberto
possibilitam uma politica eficaz de controle. De outra forma, o Treasure passa
cobrar dos ministros uma justificativa para a prorrogacéo dos subsidios, ou procu
uma forma mais barata para alcancar os mesmos resultados.

15 A colocacao em prética desse principio exigiu grandes mudancas em termos de legisla|
liberalizagdo de mercados e eliminacdo de protecionismos; cancelamento de subsi
financeiros; pagamento de taxas e dividendos ao governo por parte das SOE'’s; eliming
da exigéncia de que agéncias do governo, sempre que possivel, efetivassem suas cor
em outras agéncias governamentais; reforma do sistema de pagamento fixo de salarios
dar maior competitividade as empresas publicas. Bagonit, 1987, p.434.

16 segundo Bostomp. cit, 1987, 95% dos 2 mil ou mais instrugdes contideRuimic
ServiceManual foram eliminadas. O manual foi totalmente reescrito, dando-se prefg
réncia por doté-lo com principios gerais, para orienta¢cdo dos administradores,e 1
por rigidas prescri¢cdes formais.

Organization for Economic Cooperation and Development — OECD - 1979 —
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170 principio norteador é que a responsabilidade pelo estabelecimento das politicd
dos objetivos das agéncias publicas cabem ao ministro, além de aprovar as estraté
para alcanca-los. Ao mesmo tempo, garante aos administradores das agénciag
minimo de interferéncia politica.

18 para informacg0@es detalhadas sobre a reforma eleitoral na Nova Zelandia, ver: Vowl
Jack. The Politics of Electoral Reform in New Zealdntkrnational Political Science
Reviewv.16, n.1, p.95-115 1995.

19 Até a metade de 1987, cerca de 5 mil empregados publicos solicitaram demis§
voluntaria e mais ou menos 200 se aposentaram precocemente. O custo para o Eg
ficou em torno de 100 milhdes de ddlares. Além disto, mais de 2.000 fungdes publig
foram extintas durante o periodo 1986/1987 como resultado da comercializag¢éo (¢
Varios servicos publicos. Boston, 198p.cit, p.436.

20 Ha de se destacar gue, tanto na regido de mineragdo como na florestal, o indice
desemprego, anterior as reformas, era o mais alto do pais, o que agravou ainda m
situagdo dos atingidos pela reforma. Além disto, a grande maioria dos postos
trabalho extintos pertenciam as minorias étnicas. Boston, ®p8¢€it, p.436.

21 A reforma de 1912 criou uma carreira de servigo publico, de carater permanente, unificg
politicamente neutra e meritocratica. Jonathan Boston, 98%t, p.424.

22 Basil Walker. Reforming the public sector for leaner government and improve
performance: The New Zealand experieriagblic Administration and Development
v.16, p.354, 1996

23 Jonathan Boston, 198@p.cit p. 424.

24 Jonathan Bostomp. cit p. 429.

25 Rob Laking. Developing a culture of success: Reflections from New Zealand experieng
Public Administration and Development15, 1995, p. 284.

26 Ainda hoje o débito piblico na Nova Zelandia acha-se em niveis bastante altgs,

estando a economia vulneravel diante de eventos adversos. Richapdsibnp.112.

27 Exemplo de plano corporativo pode ser obtido em: Nova Zelandia: http:
www.mdcentre.govt.nz//cplan95.htm

28 Jonathan Boston, 199@p.cit p. 411.

29 Herman Schwartz, 1994p.cit, p. 60.

30 para os novos administradores, o0 modelo prescreve que deveréo receber em torn
95% da base salarial, prevendo-se incrementos a partir dai, até o maximo de 1109
base salarial. Uma escala de 1 a 5 é utilizada pelo SSC para decidir a magnitude
incrementos salariais. Jonathan Boston, 1892¢it, p. 409 e 424-425.

31 Apud JonathafBoston, 1992¢p.cit., p. 414.

32 New Zealand. Statistics. http://www.mdcentre.govt.nz/stats/2eoa_272.html, 199

33 peter OsborrRemodelacdo da Nova Zelandia supera em brilho a da Austhfia.
Ohmae, KenichiO fim do Estado Nag¢adeditora Campus. Rio de Janeiro, 1996.,
p.173-176.

34 Donald Kettl Reforming Government Sector Managem@rasilia, MARE, 1996, p.38.

35 R.C. Mascarenhas. Building an enterprise culture in the Public Sector: Reforma of t
Public Sector in Australia, Britain and New ZealaRdblic Administration Review
v.53, n.1, jul./agos 1993, p.319-328.

36 Herman Schwartz, 199dp.cit, p.56.

37 adam Przeworskyon the Design of the State: A Principal-Agent Perspedkesilia.
MARE, 1996. O modelo de Przeworsky, apesar de ndo ter tido impacto na reforn
administrativa da Nova Zelandia, pelo menos na sua fase mais recente, esta se
citado com o objetivo de contribuir para um maior entendimento da questéo teorig

38 presidente Vaclav Havel, da Republica TchégaidRelatério Anual do desenvolvi-
mento Mundial. 1996, p.9.

s e RSP
gias

um

es,

ao

tado

0s

b de

his a

da,

)

€.

/

o de
b da
dos

ha
ndo

31




Referéncias bibliograficas

BIRD — Banco MundialRelatério Anual sobre o Desenvolvimento Mundidb-
shington, 1986.
. Relatério Anual sobre o Desenvolvimento Mundial. Washing@86.
Boston, Jonathan. Transforming New Zealand’s public sector: Labour’s quest for improve
efficiency and accountability. LondoRublic Administration v.65, Winter 1987,
p. 423-442.

.Assessing the performance of departamental chief executives:

perspectives from New Zealand. Lond@&ublic Administration: an international
v.70, Autumn,1992.

Bronsnan, Peter; Ra, David; WiLson, Moira. Labour Market Segmentation and State.
The New Zealand Experience. LonddBambridge Journal of Economics19 n.5,
october, 1995.

Caipen, Gerald E. Reformas Administrativas recientes en AustraR@sidsta Internaci-
onal de Ciencias Administrativasadrid, v.57, n.1, marzo 1991, p. 9-26.

CataLA, J.PratsEl Nuevo Juego y sus Reglas: Construyendola Nueva institucionalida
en laAmerica Latina de los 9®arcelona, 1996.

Crozier, Michael Etat modeste, Etat moderriearis, Fayard, 1987.

. Como reformar al EstadqTrad.): Rosa Cusminsky de Cendero
Fondo de Cultura Econémica México*eticao: 1992.

HeLp, David. “A democracia, o Estado-Nacéo e o sistema global’ulNova Margo
de 1991.

Jun, Jong S. La Reforma Administrativa En La Zona De La Orla Del Pacifico. Madrid
Revista Internacional de Ciencias. Administrativa57 n.1, marzo 1991.

KerTL, Donald. The Global Revolution: Reforming Government Sector Management. In:

Reforma do Estado na América Latina e no Caribe: Rumo a uma Administrac§
Publica Gerencial Seminario Internacional — MARE/BID/ONU. Brasilia,1996.

Knott, Jack H. Comparing Public and Private Management: Cooperative Effort an
Principal-Agent Relationship3ournal of Public Administration Research and Theory.
vol. 3, n. 1, 1993, p. 93-119.

Laking, Robert. Developing a Culture of Success: Reflections From New Zealan
Experience. LondorPublic Administration and Developmentl5, n.3, August, 1995,
p.283-294.

MascAarRenHAs, R.C. Building an Enterprise Culture in the Public Sector: Reform of the
Public Sector in Australia, Britain, and New Zealarhdblic Administration Review
v.53, n 4, July/August, 1993, p. 319-328.

New ZeaLanp. The Management Development Centre. Corporate Plan 19969/
www.mdcentre.govt.nz

OsgorN, PETER. “Remodelacdo da Nova Zelandia supera em brilho a da Austrélia” In
Ohmae, KenichiO fim do Estado Nacgdo. Edito@ampus. Rio de Janeiro, 1996,
p.173-176.

PereIrA, Luiz Carlos BresseRlano Diretor da Reforma do Aparelho do EstaBeasilia,
1995.

Przeworsky, Adam. “On the design of the state: a principal agent perspectiveRefokma
do Estado na América Latina e no Caribe: rumo a uma Administracéo Publica Gerencig
Seminario Internacional — MARE/BID/ONBlrasilia, 16 e17/05/96.

o

()

32



RicHarpson, Ruth. "The New Zealand Public Sector Reforms” AfReforma do Estado
na Ameérica Latina e no Caribe: rumo a uma administragdo publica gerencial. Sem
nario Internacional - MARE/BID/ONLBrasilia, 16 €17/05/96, p.99-120.

ScHwaRrTz, Herman M. Public Choice Theory And Public Choices: Bureaucrats Ang

State Reorganization In Australia, Denmark, New Zealand, and Sweden in the 1980s.

Administration & Societyy. 26, n.1, May, 1994, p.48-77.
TouraiNE, Marisol.Le Bouleversement du Mondgéopolitique du XXd Siécle. Paris:

Seuil, 1995

UtTey, Stephen. Adapting To Radical Innovation: Accident Compensation In New Zealang.

Miami: Policy Studies Review. 12 n.1/2, 1993.

VowLEes, Jack. The Politics of Electoral Reform in New Zealdnternational Political
Science Review.16, n.1, January 1995, p.95-115

WAaLKER, Basil. Reforming the public sector for leaner government and improveg
performance: The New Zealand experieagblic Administration and Development
v.16, 1996, p.353-375.

WEeBer, Max. “Os tipos de dominag&oln. Economia e Sociedade - Fundamentos da

Sociologia Compreensiva,l, Trad.: de Regis Barbosa e Karem Elsabe Barbosa; Rey.

Técnica de Gabriel Cohn, Brasilia, D.F.: Ed. UnB, 1991.

Revista do
Servico
Publico

Ano 48
Numero 3
Set-Dez1997

Mestrando em
administracac
publica da
EBAP/FGV/RJ,
analista do
Banco Central
do Brasil

33



Resumo
Resumen
Abstract

A reforma administrativa da Nova Zelandia nos anos 80-90: Controle estraté-
gico, eficiéncia gerencial @ccountability
Wagner Carvalho

O artigo discute o processo de reforma administrativa implementada na No
Zelandia a partir de 1984, com a chegada do Partido Trabalhista ao poder, aborda
seus principais desdobramentos nos anos 90. Parte de uma apresentagdo do mg
administrativo em vigor na Nova Zelandia antes das reformas empreendidas em 19
delimitando dessa forma o quadro referencial para comparar a situagéo anterior co
atual, de mneira que proporcione uma avaliacdo sobre os impactos das medidas emy]
endidas. Em seguida, apresenta uma descri¢do dos objetivos e principios nortead
da reforma tais como, separacao das fungdes comerciais das ndo-comerciais; separ
entre as fungfes administrativas e de assessoria; principio do “quem usaipaga”,
pays transparéncia na concessao de subsidios; neutralidade competitiva, descen|
lizacdo e aumento do poder discricionario do administrador; melhoramento d
accountabilityentre outros. A seguir, sdo apresentadas as principais medidas empre
didas pelo governo trabalhista entre 1984 e 1990, dando énfase a metodologia ado
para a implementacaaecountabilitydos contratos de gestao firmados entre 0s execu;
tivos-chefe e os ministros. Posteriormente, o autor apresenta as modificac
introduzidas nas regras de contratacao de pessoal no servigo publico neozelandés
um modo mais geral, na politica de recursos humanos. Finalmente, é tragcado um p4
da situagédo atual da Nova Zelandia, bem como é feita a apresentagéo sucinta daqu
que o autor considera como sendo 0s “suportes conceituais da reforma”: o movime
gerencialista, a teoria dublic Choicee a teorid@rincipal-Agente.

La reforma administrativa de Nueva Zelandia en los afios 80-90: Control estra-
tégico, eficiencia gerencial yaccountability

Wagner Carvalho

El articulo discute el proceso de reforma administrativa que se esta llevando a cabd
Nueva Zelandia a partir de 1984, con la llegada del Partido Laborista al poder, enfocal
sus principales despliegues en los afios 90. Parte de una presentacién del modelo adn
trativo en vigor en Nueva Zelandia antes de las reformas emprendidas en 1984, delimita
de esa manera el cuadro de referencia para comparar la situacion anterior con la actual,
forma que proporcione una evaluacion de los impactos de las medidas adoptadas,
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seguida presenta una descripcién de los objetivos y principios que nortearon la refora,

tales como separacion de las funciones comerciales de las no comerciales; separacion
las funciones administrativas y de asesoramiento; principio de “quien usausag@aays

transparencia en la concesion de subsidios; neutralidad competitiva, descentralizacig
aumento del poder discrecional del administrador; y mejoramientoagedantability

entre otros. A continuacion se presentan las principales medidas adoptadas por el gobi
laborista entre 1984 y 1990, dando énfasis a la metodologia seguida para la puest
marchay laccountabilityde los contratos de gestion firmados entre los ejecutivos-jefes
los ministros. Posteriormente, el autor presenta las modificaciones introducidas en
reglas de contratacion de personal en el servicio publico neozelandés y, de manera

general, en la politica de recursos humanos. Finalmente, se traza un perfil de la situa¢

actual de Nueva Zeladia, haciendo, ademas, la presentacion sucinta de los que el 3
considera como siendo los “soportes conceptuales de la reforma”: el movimiento gereng
la teoria de I®ublic Choicey la teoria dePrincipal-Agente

entre

ny

£rno
i en

las
mas
6n
utor
jal,

34



Administrative reform in New Zealand in the 80s and 90s: strategic control,
managerial efficiency and accountability
Wagner Carvalho

This article discusses the administrative reform process implemented in New Zeala|
as of 1984, when the Labor Party came to power, and addresses its major developm
in the 90s. It starts with an explanation of the administrative model in effect in Ney
Zealand prior to the reforms undertaken in 1984, thus establishing the reference framew
in which to compare the previous state of affairs vis-a-vis the current one in such a w
as to provide an assessment of the impact of the measures introduced. The article {
goes into a description of the major reform objectives and principles, such as separat
of commercial and non-commercial functions; separation of administrative and adviso
functions; the user pays principle; transparency in the granting of subsidies; competiti

neutrality; decentralization and increase in administrators’ discretionary powel;

improvement in accountability, among others. The main measures carried out by t
Labor government between 1984 and 1990 are then highlighted, with special emphasig
the methods used to ensure implementation and accountability of management contrg
entered into by top executives and ministers. The article further addresses the chan|
introduced in the rules governing personnel contracting in New Zealand’s civil servig
and, in a more general sense, in the human resources policy. Finally, an outline of

current situation in New Zealand is drawn, followed by a brief discussion of the

“conceptual underpinnings of the reform”, namely the managerialist movement, th
Public Choice theory and the Principal Agent theory.
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Fortalecer o servico publico
valorizar a cidadani
a opcao australiah

Adriana de S& Mesquit
Silvia Pereira Ferreira

1. Década de 80: o mundo em mudanca

A década de 80 caracterizou-se por um movimento crescente
reforma de Estado, onde se insere a questdo da modernizacdo ou refd
administrativa. O movimento de reforma do Estado vem se estabelecer
de forma crescente adquirindo wgtats global. Governos de todos os
paises, independente de seu tamanho e de seu nivel de desenvolvim
politico, econdmico e social, procuram através de variadas maneiras ad
tarem-se a uma nova realidade que parece exigir Estados mais flexiv
menos extravagantes em gastos, mais eficientes, menos interventores
mecanismos de mercado, mais “enxutos” e responsaveis.

As causas para este movimento de carater “universal” ainda n
estdo bem claras. Entretanto, em termos gerais, ele constitui também
resposta as transformacfes nas relaces entre Estado, sociedade ci
mercado, iniciadas desde o final da Segunda Guerra Mundial. Esse proq
so de transformacédo, encoberto durante o periodo da Guerra Fria, torn
se mais evidente a partir da queda do Muro de Berlim em?1989.

J& sem preocupacdes de ordem ideoldgica para se contrapor,
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consequéncia do fim da Guerra Fria e do desmoronamento do comunisino,

juntamente com a escassez de recursos para manter grandes investis
tos em questbes antes basicas, os Estados expdem a necessidade d
dancas em suas estratégias e nas formas de gestao dos recursos pub

O atual movimento reformistancerra dois dilemas centrais, o
primeiro consiste na construgédo de governos eficientes, ou seja, gover
que “trabalhem melhor e também custem menos”; e o segundo que col
a questao em torno do papel e funcédo que o Estado deve desemper]
ou seja, decidir “o que o Estado deve fazer”.
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Esses dois pontos indicam o sentido comum das diversas reformas
administrativas, e a forma como elas se inserem no contexto da reformg do
Estado, onde visam priorizar a eficiéncia econémica, a redugéo de pesspal,
as politicas de responsabilidade e informacgéo, a maximizacdo da relagao
custo/servico, a simplificacédo dos procedimentos e a adogéo, no setor esta-
tal, de procedimentos e modos de gerenciar tipicos do setor privado.

Pelo menos duas vertentes bem especificas tém orientado as|re-
formas administrativas nas décadas de 80 e 90 deste século. Uma consi-
dera que o Estado ainda possui uma fungéo primordial no espaco globgli-
zado, e por isso deve sofrer uma reforma no sentido de fortalecé-lo; oufra,
vé o Estado como algo que vem comprometendo o desenvolvimento capjta-
lista, devido ao seu grau de intervencionismo, de ineficiéncia, de corrupc¢do,
de mal atendimento aos consumidores, ou seja, considera que se faz ngces-
sario reformar o Estado para enfraquecé-lo de forma a ndo permitir
interfira nos mecanismos de mercéddonsiderando-se essa classifica-
¢do, mas ressaltando que a realidade é sempre mais matizada e mg¢nos
maniqueista, podemos afirmar que, em linhas gerais, a reforma australiana
enguadra-se no primeiro modelo.

A reforma iniciada na década de 70 tinha por base a supresséo|da
resisténcia burocratica. Constatou-se a necessidade de uma valoracap ci-
entifica das praticas diretivas com o objetivo de maximizar a administracfio
publica. De acordo com Halliggna reforma australiana caracterizou-se,
na década de 80, por uma difusdo do conceito de Funcdo Executiva Supe-
rior, pelo impulso a dire¢éo politica dentro da gestéo da administragao publi-
ca e pela utilizacao de métodos gerenciais do setor privado no setor publjco.

2. A reforma administrativa australiana: aspectos gerais
2.1. Antecedentes historicos

A Australia, no inicio deste século, havia obtido éxito na organiza¢go
de uma burocracia estatal altamente qualificada para o exercicio da fungéo
publica. Fez parte deste processo a constru¢cdo da empresa estatal eluma
reforma dos servigos publicos, visando combater praticas patrimoniais e
estabelecer regras de impessoalidade no acesso aos servigos publicps.

Segundo Caidéna recente reforma australiana deve ser entendj-
da a partir do éxito obtido pelos reformadores do século passado. Ao
livrarem a administracdo publica dos abusos e das insuficiéncias herdagas
das burocracias coloniais britanicas do século XIX, conquistaram importante
reconhecimento através de seus experimentos sociais e suas inova¢des
no espac¢o da democracia social. A reforma trouxe consigo condi¢cBes|de
trabalho seguras e competitivas, estando o Estado australiano munidg de




pessoas competentes atuando no setor publico. A cristalizagcao deste mo-
delo constituiu um dos empecilhos a sua modernizacéo, pois, como sape-
mos, uma das caracteristicas do modelo burocrético-legal &, justamea:'\te,
a falta de flexibilidade e opacidade as mudancas nas “regras do jogo’|.

A reforma do século passado buscou introduzir um modelo burocrp-
tico aos moldes do que seria chamado por Weber de modelo burocratico-
legal, que primou pela impessoalidade dos procedimentos, a fim de com-
bater a corrupcado e garantir o acesso de todos os cidadaos aos serv|cos.
Em contrapartida, ficaram relegados a segundo plano a competicdo g a
produtividade da administracéo publica.

O modelo, que parecia ter solucionado a questdo da administragao
publica através de uma reforma radical, tornou-se conservador diante
dos problemas administrativos que emergiam no interior de uma sociedade
em constante processo de transformacao. Assim, os setores publicos ftor-
naram-se espacos da inércia e da falta de critica, onde o trabalho congen-
trava-se mais nos procedimentos burocraticos do que na realizacao das
atividades-fim.

As normas e regras tornaram-se obstaculos para as mudancas |que
se faziam necessarias, diante das rapidas transformagfes do mund® no
pos-guerra.

A década de 70 marca um novo espaco de reflexdo em torno das
questdes que emergiam no interior do processo de administragdo publ|ca.
Nesse momento, torna-se claro a falta de solucbes inéditas de cumpho
audacioso e inovador, evidenciando a faléncia e inadaptabilidade do mo-
delo vigente até aquele momento. Diante deste quadro, tornou-se cla:l‘o a
necessidade de um novo processo de reforma que possibilitasse o syrgi-
mento de uma nova cultura administrativa.

Segundo Halligah nesta década, iniciou-se um redirecionamentd
da relacdo entre a burocracia e os politicos, onde a primeira fpi
considerada como elitista, independente e néo representativa. Questio-
nou-se, entdo, o monopdlio dos funcionarios publicos no assessoramento
aos ministros e a sua indispensavel participacéo nos processos gerendiais.
A partir desse diagnd@stico, pretendeu-se democratizar a burocracia, au-
mentando a influéncia dos ministros na execugdao e controle das pol{ti-
cas publicas.

2.2. Organizagédo politico-governamental

Uma das especificidades do processo de reforma australiana fe-
fere-se as diferentes velocidades e énfases das reformas, que irao|va-
riar segundo o nivel de poder no qual sdo empreendidas. Esta caragte-
ristica s6 € possivel em funcéo da grande autonomia detida pelos esta-
dos da federacéo. 38




Perante a especificidade acima referida, torna-se relevante apreg
tar o sistema politico australiano. Tal sistema, segundo Dombeligier
de-se em trés niveis:

1) Unido (Commonwealth): Na Constituicao, Ihe é garantido podg
res especificos de abrangéncia nacional. Dentre as suas responsabilid
estdo as relagfes internacionais, defesa, correio, telecomunicacdes, leg
¢do comercial e industrial, arrecadacdo de imposto de renda e pagamg
da seguridade social.

2) EstadosTém poder legislativo sobre todas as fun¢cdes néo esp
cificamente assinaladas na Constituicao para o poder central. Politicas
Servigos, leis de propriedade e criminais, saude e educacéo.

3) Governo local: Opera sob controle legislativo dos governos est
duais. Através dbocal Governments Actees foram garantidos poder
para prover ou regular servicos como estradas locais, uso da terra, co
de lixo, bibliotecas, etc.

Em 1992, a Austrélia possuia nada menos que 846 conselhos lod
em todo o territério, cifra considerada excessiva, o que tem motivadg
governo da Unido a incentivar processos de racionalizacédo e fusao
estado de Victoria, um dos maiores da Australia, possuia 210 goverr
locais, sendo que atualmente este namero foi reduzido para 78.

De uma forma geral, a participacdo dos governos locais ha gerag
de receitas ou despesas é relativamente pequeno se comparado col
EUA e a Inglaterra. As localidades, entre 1989-1990, contribuiram co
apenas 3,5% da receita australiana e representaram 5,7% das despe

2.3. O processo: desenvolvimento,
principios, objetivos e estratégias

O processo de reforma pelo qual passou a Austrdlia, a partir
década de 70, teve como metas prioritarias o aumento da eficiéncig
diminuicdo de custos dos bens e servicos providos pelo Estado, a equid
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de acesso dos australianos aos servigos publicos e uma administr
baseada no modelo de efetividade e igualdade na gestdo de pessoal
Dentre os principios da reforma administrativa, em particular d
administracdo de recursos humanos, pode-se destacar a busca por
maior responsabilidade dos ministros e do Parlameawctm(ntability,

ma

mais eficiéncia, efetividade e igualdade com meios mais racionais para a
distribuicdo dos recursos em atividades prioritarias, dando aos administra-
dores grande flexibilidade na geréncia destes recursos, proporcionando

maior mobilidade e flexibilidade as politicas, auxiliando-os na tarefa
recrutar melhor o pessoal e alcancar qualidade e resultados.

Podemos apontar ainda, os seguintes itens, como priffiiagisos
que nortearam todo o processo de reforma:

e
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a) Aperfeicoamento das organizagfes: fusdo e consolidagdo |de
agéncias e 6rgaos administrativos; racionalizacdo de estruturas e melhor
definicdo das fungBes de cada agéncia.

b) Direcéo executiva ou gerencial: 0s ministros passaram a partici-
par da direcdo das agéncias, conduzindo politicas, influindo nas atitudes,
implantando uma cultura empresarial e melhorando a comunicacao
trabalho em equipe.

¢) Sistemas diretivos de pessoal e financas: as agéncias de contfole
central foram reduzidas ou suprimidas, substituindo-as por agéncias|de
supervisdo e assessoramento em matéria de politicas publicas, permitindo
as agéncias executivas uma maior autonomia, desde que observadgs as
orientacdes e procedimentos universais.

d) Elitismo diretivo: através da criacao do Servigco Executivo Supsg-
rior (SES) que se orienta por resultados e possui um sistema de comgen-
sacOes com base em avaliacdes de rendimentos.

e) Desburocratizacéo: descentralizacdo, nivelamento e aperfei¢oa-
mento das hierarquias, eliminagéo das sobre-regulacoes, reducéo de fo
larios, controles de eficiéncia, simplificacdo de procedimentos e integracgo
de servigos.

f) Nova cultura diretiva: o servidor passa a ser avaliado por sya
capacidade de demonstrar eficiéncia, maior responsabilidade e libergla-
de pessoal de acdo. Criou-se incentivos e prémios por produtividade e
inovacao.

Podemos observar duas fases na efetivagédo destes. A primeira|no
inicio da década de 80, quando observa-se a ascensao de jovens
tecnocratas que operaram como agentes aceleradores das réformas.
Este movimento coincide com o governo trabalhista de Hawke, que e
preende um processo reformista amplo, mas bastante moderado, gyase
ndo havendo mencgdo as praticas gerencialistas. Como objetivos dgsta
primeira fase, podemos apontar a busca de uma administracdo mais sensi-
vel e responsavel diante dos politicos eleitos; 0 aumento da eficiénci
eficacia dos servicos; a garantia de equidade no acesso ao emprego| pu-
blico; e a criacdo de um sistema de protecéo dos direitos funcionais mgis
independente e aperfeicoado.

Para atingir os objetivos da primeira fase, foram tracados uma gé-
rie de estratégias, dentre elas a criagdo de um novo SES; a implantdcao
do programa de controle dos recursos or¢gamentérios da Unido — PPMGF
— programas e planos de melhoria de gestao financeira; a implementagdo
de um sistema de controle orgamentério para as agéncias; e a criacap de
uma nova politica de pessoal abrindo as carreiras no setor publico.

A segunda fase da reforma é marcada pelo acirramento da crise
fiscal e pelo aprofundamento do processo de globalizacdo da ecomo-
mia. Diante destes movimentos sentiu-se a necessidade de aprofundar
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a reforma, em especial no que diz respeito aos métodos de aquisi¢aq
bens e servicos por parte do Estado. Numa clara ruptura com sua tradi
politica, o partido trabalhista “roubou” da oposicao liberal a bandeira d

introducdo de préaticas do gerenciamento privado na administracg

publica. Isto pode ser evidenciado no lema da campanha eleitoral de
partido em 1982: “dirigir o Estado como uma empresa”.

Podemos destacar da segunda fase os seguintes objetivos: rg
nhecer a rentabilidade do dinheiro como objetivo principal das aquisicdd
reorientar a formacdao profissional buscando a melhoria das praticag
capacitacdo do pessoal, visando a uma maior eficiéncia no processo a
sitivo; a adog¢ao do principio de competicao aberta e eficaz como guia (
aquisicdes, evitando a normatizacéo desnecessaria; o desenho de um
co central de politicas publicas e diretrizes ministeriais nos quais poss
operar os departamentos; e a concessao aos departamentos do con
detalhado de aquisi¢cdé&s.

Na direcdo destes objetivos, foram tracadas as seguint
estratégias: utilizacdo de consultores empresariaspertde
multinacionais, emprego de métodos empresariais e de contabilid
para investigar as organizagfes publicas, tracando estratégias e pl
diretivos; o emprego, pelos diretores publicos, de métodos para redug
de custo e aumento do rendimento; a gestédo por objetivos; e a inforn|
tizagdo dos servigos.

A nova politica radicalizou o processo de importagédo de pratica
empresariais, procurando tirar licdes do estudo das relacdes entre cq
prador e vendedor, cliente e prestadores de servico.

As estratégias utilizadas na reforma administrativa da Australi
apontam trés aspectos que denotam sua esséncia: a valorizacao da
dania, do pessoal (funcionarios publicos) e arelacdo com o setor priva
Passaremos agora a analisar, mais detalhadamente, o desenvolvim
de cada um destes trés aspectos.

3. Valorizacao da cidadania

Na busca da melhora da qualidade dos servigos publicos, a adr
nistracdo australiana criou uma estratégia de controle dos servigos p
populacéo, baseada na atuagdo dos ombudsmen. Para Lee, o trab
tipico dos ombudsmen € o de realizar pesquisas, esfor¢ar-se por re
ver conflitos, e caso nao se resolva, de fazer recomendacfes com o
tivo de modificar os procedimentos das agéncias governamentais ¢
decorréncia das queix&#sO ombudsman foi introduzido na Australia
na década de 70, exatamente na tentativa de inovar a administra
publica
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Para a correta compreensao dos éxitos e limites da experién
australiana com as Agéncias de Ombudsmen (AO), a analise do sistg
politico vigente, sistema de Westminster, € uma variavel fundamental.

As caracteristicas do sistema de Westminster que influencia
no processo de queixas e no recurso as AO podem ser resumidas
seguintes itens:

a) fusdo dos poderes Executivo e Legislativo. A emergéncia d
um Executivo forte enfraguece a possibilidade do Parlamento control
as acdes dos agentes da administracdo, em particular dos ombudsm

b) os tribunais séao fracos neste tipo de sistema e néo julgam
decisdes administrativas a fundo, consideram-se que esta responsa
dade é dever do Parlamento.

¢) o partido politico em um sistema Westminster pode exercer sl
disciplina sobre o primeiro ministro e sobre outros ministros assim coni
sobre o Parlamento. Isto pode servir aos interesses do cidadéo no sen
de fazer pesar as pressodes do partido sobre os agentes da administrg

mente os ndo ligados a uma Pasta, jogam sempre um papel correto
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injusticas em favor dos cidadaos lesados pelos 6rgdos governamentais.

e) as comissdes parlamentares ndo tém muito poder na Austra
mas elas podem transformar-se atualmente em 6rgaos fortes que pd
réo fiscalizar a administracado do governo.

f) o pessoal legislativo, reduzido no sistema Westminster, limita
possibilidade do Parlamento fiscalizar as medidas administrativas.

g) as agéncias dos Controladores Gerais de Contas (Auditor G
ral) comecam a aparecer e passam a assumir um papel similar aog
General Accouting Officdos Estados Unidos, que praticam, em largg
escala, avaliagbes de programas governamentais.

h) A “tradicdo do segredo administrativo” na Australia limita a capacit
cisao

dade do Parlamento ou dos cidaddos de conhecer os processos de de
administrativa e de exigir dos administradores responsabilidade por seus g
Segundo Lee, considerando os prds e contras, € visivel que o ¢
trole da administracdo governamental € mais facil em um sistema pre
dencial como o dos EUA do que num sistema Westmit¥ster.
As agéncias de Ombudsmen devem ser compreendidas dentro
um conjunto de medidas empreendidas com o intuito de aumentar o con

le politico dos cidadaos sobre as medidas administrativas e a burocracip.

Desde a década de 70, foi promulgado um conjunto de leis impo
do aos 6rgaos administrativos normas processuais autbnomas.
Sunshine Lawsbrigam os organismos publicos como os conselhos md
nicipais, as comissdes dos estados e da Unido a tornarem suas assemi
abertas e publicas.
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Criaram-se, igualmente, leis sobre liberdade de informagéo (FO)

gue garantem ao cidadao livre acesso a suas informagfes pessoais arn
nadas em bancos de dados governamentais. Tanto a Unido quanto o eq
de Victoria dispdem deste tipo de legislacéo. A legislagdo também re
tringe o poder do Estado de criar bancos de dados com informagdes {
soais, e nos casos existentes, a inviolabilidade da informagéo.
Existem ainda legislacfes cruzadas, que obrigam as agéncias go
namentais a avaliarem os efeitos de suas politicas sobre 0 meio ambig
e a economia, além de obrigar as agéncias a limitarem a quantidadeg

formularios impostos sobre os cidaddos no requerimento dos servigos.

A singularidade das AO sobre as iniciativas acima citadas é qy
estas agéncias tratam especificamente de problemas individuais, que
glentemente ndo estdo previstos na legislacdo mais genérica.

As legislacdes regulamentadoras dos procedimentos administrativ
constituem a pedra angular na constru¢do de uma gestao voltada pa
cidaddo. Elas prescreveas normas que 0s agentes devem respeitd
para emitir regulamentacdes e para se pronunciarem sobre questde
violagbes presumidas na regulamentagao.

O Administrative Procedure Actle 1946, promulgado nos EUA,
representa um marco neste tipo de legislacao. Entretanto, a Australia I
possui uma lei deste tipo e sua auséncia constrange os cidaddos que
cam reparacao e reduz a eficacia dos Ombudsmen sobre as queixas
tidas pelos cidadaos.

Os processos ligados a gestéo orgamentéria permitem igualme
um maior controle das agéncias burocraticas, tornando-as mais respol
veis. Na década de 80, o governo da Unido e o estado de Victoria criar
sistemas orcamentais para programas com o objetivo de tornar os 6rg
governamentais responsaveis pela qualidade, eficiéncia e efetividade
servigcos prestadds.

Foram criadas, pelo Executivo, agéncias independentes ou sel|
independentes com o objetivo de vigiar as opera¢des administrativ
Nomearam-se Comissarios de Contas que foram paulatinamente amplia
suas atribui¢cdes da verificagdo financeira para o exame das conseq(
cias programaticas das despesas governamentais.

No decorrer da década de 80, foram sendo criados diversos procq
mentos administrativos que permitem ao cidadéo apelar de medidas tot]
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das por agéncias governamentais, reforcando a responsabilidade dos
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tes sobre tais medidas. Em caso de reparacdes, o cidadao pode enpca-
minhar suas queixas aos tribunais constituidos no interior da prépria agéngia,
guestionando-a, ou a um tribunal geral com ampla competéncia judiciana.

Um antigo combatente que deseje, por exemplo, apelar de uma deciséo
relativa a sua pensao, pode se enderecar a uma comissdo que frata 43



especificamente desta questdo, ou apelar de uma decisao frente ajum
tribunal de competéncias mais amplas confdministrative Appeals
Tribunal (AAT) da Australia ou o AAT do Estado de Victoria.
Se por um lado os tribunais internos das agéncias podem desenyol-
ver um nivel especifico de competéncia sobre as questdes pertinentes, a
agéncia a qual pertence, por outro, os tribunais gerais, embora com menor
competéncia especifica, possuem uma maior autonomia de juizo.
Os funcionarios, por sua vez, possuem um tribunal proprio pafa
receber suas apelacdes, que trata-s®éldt Protection and Review
Agency
As comissfes especiais tém sido um recurso freqientemente utjli
zado pelos governos australianos como forma de limitar os poderes|da
burocracia. A Australia conheceu numerosas comissddscdepois
de 1970. Estas comissBes tém como principal objetivo passar em revista
os procedimentos juridicos de suas respectivas administracées e recomen-
dar modificacfes. (vide anexo)
As agéncias de Ombudsmen devem ser compreendidas nepte
conjunto de medidas visando maximizar os mecanismos de controle sopre
a burocracia. Podemos identificar nos governos australianos algumnas
AO de carater geral, que tratam de problemas relativos ao conjunto |da
administracdo — é o caso da AO do estado de Victoria que se ocupalde
guestdes muito amplas. As AO podem igualmente tratar de questges
muito especificas.
Lee (1991) expbe em seu artigo uma grande variedade de defihi-
¢Oes dos objetivos das AO. Abraham (1960), um dos primeiros adep
das AO nos EUA, as compreende como “um cao de guarda vigiandg a
administracéo”, enquanto que Gellhorn (1966 e 1967) as define como ¢m
servigo a disposi¢ao dos cidadaos que se julgam lesados pela administra-
¢ao para ouvir as suas queixas.
Hill (1976) descreve as AO como sendo “um engenho cibernético
exercendo uma mediacao no nivel das relagfes entre governantes e ggver-
nados”. Esta definicdo vai além do simples tratamento das reclamacdes.
Considera-se que as AO humanizam a democracia, protegendo os difei-
tos humanos, assegurando um controle democrético e prote¢do contfa o
comportamento patoldgico das burocracias. Os ombudsman trabalhgam
nao somente para retificar as distor¢des que vitimam os cidadaos,
também para defender os funcionarios injustamente acusaoiusley
(1989) deixa entender que os ombudsman podem servir de controle cata-
litico, permitindo aumentar a consciéncia da burocracia para as questpes
de interesse particular dos cidadé@os/beneficiarios dos sefvicos.
Assim como as defini¢cdes, as praticas também irdo variar sensi-
velmente segundo as administracdes, particularmente no que se refere
aos deveres e as atribuicdes. 44




As AO apareceram na Austrdlia no inicio dos anos 70, na sequén
do que se chamou “Nova legislacdo administrativa”, que tratou da criagéo
tribunais administrativos de apelacao, da promulgacéo de leis sobre liberd
de informacdo e da votacdo de uma legislacao permitindo o exame judicig
de medidas administrativas. Estas reformas visavam responder ao qug
considerou ser um “novo despotismo” dos chefes das burocfacias.

Os seis estados da Australia criaram AO por volta dos anos 7
Austrdlia Ocidental em 1971, seguida pela Australia Meridional em 197
e Victoria em 1973. O governo nacional criou uma AO independente 1
Territério do Norte, uma regido do pais pouco habitada. A AO da Unig
foi criada em 1976 e conta com um numeroso efetivo, sem simile €
gualquer outra parte do mundo, algo em torno de 70 empregados. As
geralmente se esforcam por cooperar umas com as outras e, no cas
Tasmania, o ombudsman do estado federado joga igualmente o pape
agéncia regional do ombudsman da Unido.

Para efeito comparativo, transcrevemos do artigo de Lee (199
uma tabela que estabelece uma comparacéo entre as AO do estad
Victoria e da Uniéo.

O estado de Victoria € um dos estados mais importantes da Aust|
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lia, ele abriga a cidade de Melbourne, a segunda cidade mais importahte

do pais. As AO da Unido e de Victoria possuem competéncias sen
Ihantes. A agéncia de Victoria se ocupa de questdes ligadas a adminis
¢do do estado e das administracdes locais, ja a AO da Unido trata
guestdes relativas a federacao e ao territorio da capital federal onde ¢
situado o governo nacional de Canberra.

As AO possuem competéncia sobre as questdes administrativ
mas nao sobre as politicas. Nao sdo suas atribuices, igualmente, o0s
dos ministros, do Parlamento e dos tribunais.

A funcao principal dos ombudsman da Unido e de Victoria é realiza
pesquisas (inquéritos) sobre as queixas. A AO de Victoria somente acH
gueixas por escrito, o que tem a vantagem de fornecer um docume
formal relativo a identidade do queixoso, a data da queixa e sua nature|
O pessoal da AO fornece assisténcia as pessoas incapazes de pre
sozinhas as queixas escritddo que se refere ao Ombudsman da Uniao
somente 30% das queixas recebidas sdo escritas, a maioria, 70%
feitas oralmente.

As AO de Victoria e da Unido obrigam o cidad&o a notificar sua
gueixas as agéncias apropriadas antes de recorrer aos Ombudsme
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Ombudsman da Unido nao se limita a exigir que a agéncia apropriada

seja notificada, mas insiste igualmente que a agéncia tome uma deci
na questdo. Desta maneira, 0 ombudsman da Uni&do assegura-se de
examinara as medidas administrativas bem diferentes dos procedimer
ou das medidas ja examinadas.
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Quadro: Comparacédo entre os

Ombudsmen do estado de Victoria

e da Commonwealth da Australia.

Victoria

Commonwealth da Australia

Criado pelo Ombudsmen Act de 1973.
Atribuicdes:

Administracdo do Estado e Administra
local.

Decisdes administrativas, mas ndo ques
politicas.

Limitagdes:

Atos dos ministros, do Parlamento e das Cg

Criado pelo Ombudsmen Act de 1976.
Atribuigdes:

Faministracdo da Commonwealth e Territério
da capital australiana.

tBeTisbes administrativas, mas néo questdes
politicas.

Limitacbes:

rstes dos ministros, do Parlamento e das Cortes.

Competéncia limitada quanto aos empredzempeténcia limitada quanto aos empregados do

dos do setor publico.
Fung¢des principais:
Inquérito sobre as reclamacgdes.

As reclamac6es devem ser formuladas
escrito.

setor publico com excegdo do pessoal da Defesa.
Func¢des principais
Inquérito sobre as reclamacdes.

g reclamagdes podem ser formuladas por es-
crito ou oralmente.

O Ombudsman ndo deve aguardar uma medd®mbudsman deve aguardar medidas adminis-

administrativa definitiva para intervir.
O agente ndo é um advogado.
Quase nao dispde de poderes de antecip,

H& um acesso quase ilimitado a informa

trativas definitivas antes de intervir.
O agente ndo é um advogado.
aPdepde de poderes de antecipagéo.

¢éld um acesso quase ilimitado a informagé&o ne-

necessaria ao inquérito sobre uma reclamag&ssaria ao inquérito sobre uma reclamagao.

Atividades concentradas sobre a adminis

tAdividades concentradas sobre a seguridade so-

cdo geral, questdes correcionais, adminisitel, rede telefonica, a fiscalizagdo, a defesa.

cao local.

Inquéritos realizados compulsando os arqu

vosjuéritos realizados compulsando os arquivos

por telefone e por meio de contatos pesspais.por telefone.

Ocupa-se de questdes ligadas a liberdaddndiglicado nas questdes ligadas a liberdade de

informacao.

Poder de recomendacéo. Nao pode se o
uma decisdo administrativa.

Caso particular: a policia.

LigagBes com o Tribunal Administrativo

informacéao.

p&oder de recomendacao. Ndo pode se opor a
uma decisdo administrativa.

Caso particular: a defesa.

deigac6es com o Tribunal Administrativo de

Apelagdo (AAT), outros tribunais e cortes.Apelacdo (AAT), outros tribunais e cortes.

Problemas com instancias concorrentes,

O Ombudsman é uma “loja de uma Unica se¢ao”

Independéncia limitada, Governos e Parladependéncia limitada, Primeiro Ministro e

mento, limitag6es orgamentarias.

Parlamento, limitacdes orgcamentérias.
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O ombudsman da Unido ou do estado federado jamais age como

se fosse um porta-voz ou advogado do individuo lesado. O Ombudsm
uma parte neutra que tenta estabelecer os fatos de uma situacdo e r
mendar uma solucao que alie as normas da lei e da equidade. Em §
das questdes estudadas, 0 Ombudsman de Victoria informa aos queixd
gue a agéncia acusada agiu de maneira apropriada. Este procedimer]
interessante, pois permite fornecer aos cidadéos explicagdes quantd
medidas tomadas pelas agéncias governamentais.

A AO de Victoria trata apenas das queixas e espera que 0s prob
mas sejam levados a sua atencdo. Em contrapartida, a AO da Un
pode antecipar as queixas, tomando a iniciativa das medidas.

Os Ombudsmen de Victoria e da Unido podem realizar pesquis
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(inquéritos) sob uma base informal, podendo caminhar a etapas mais for-

mais. Estas pesquisas informais permitem tirar as queixas nao funda
contra os funcionarios, embora um procedimento mais formal, como
redacao de uma carta enderecada a agéncia denunciando a queixa, pq
pbér em perigo a boa reputacdo de um funcionério, sobretudo se a c3
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obtiver a atencdo da midia. De outro lado, quando uma pesquisa form

le

aberta, o Ombudsman deve informar ao ministro responsavel por escrito.
As agéncias de Ombudsmen da Uni&o estéo divididas e espedia-

lizadas em agéncias centrais e regionais. As questdes de seguridade spcial

de rotina sao tratadas pela AO da Unido na regido onde elas aparecem,

mas os dossiés mais complicados sao transmitidos a AO de Canberr

LA

AO de Sydney é especializada em questdes fiscais, enquanto que aAO

de Melbourne em questdes telefonicas.

Ha uma diferenca entre os Ombudsmen de Victoria e os da Uni
0s primeiros enviam seu pessoal sobre o terreno para encontrar as |
soas implicadas na questédo, enquanto que a AO da Unido trabalha
telefone e sobre a base de arquivos e dossiés.

Os Ombudsmen de Victoria e da Unido se ocupam das leis sobr
liberdade de informacéo (FOI). Nos dois casos € possivel que os patrti
lares queixem-se que certos departamentos demoram a liberar informag
ou mesmo recusam-se. A AO de Victoria pesquisa sobre as situacd
nas gquais um departamento afirma que um documento n&o existe, qua
na verdade deveria existir. O Ombudsman de Victoria joga, de certo mog
um papel de guardido que seleciona as questdes antes que elas s
submetidas ao AAT, que é responsavel pela interpretacdo da lei (F(
neste estado.

Um problema delicado, que se coloca para as AO dos estados €
Unido, é o da aplicacdo das leis sobre a liberdade de informagé&o sobrg
seus proprios arquivos. A AO da Unido ja esta conformada com numero
solicitacdes de informacéo. A leido estado foiemendada em 1987, af|
de excluir o ombudsman dos requerimentos de informagao.
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4. Valorizacéo do servidor publico

A partir de uma avaliacdo sobre a reforma gerencialista australi
na, realizada pelglanagement Advisory Boa(tMAB), foi desenvolvido
um relatério intituladduilding a Better Public Servic®, qual sugere
uma estratégia futura para o servico publico, identificando trés elementg
chave para o processo de continuidade das mudancas em dire¢cao a me
ria de performance e de uma maior integracdo da natureza das refort
com a cultura do servigo publico. Séo elas:

— avaliacdo objetiva de performance;

— melhoria da lideranca; e

— melhoramento continuo através de uma intervencao no nivel
cultura organizacional.

De acordo com o relatério do MAB,

“Since the Public Service is a service industry its greatest asse
will always be the knowledge, skills and capabilities of its people. Thi
especially is an area where change cannot be simply mandated a
where the attitudes and behaviour of staff and the culture o
organizations may have powerful effects.”

No ambito das estratégias de politica de recursos humanos, a agé
responsavel pela politica de administracéo de recursos humarobliEa
Service ComissiofPSC). Ela procurou, dentro da agenda da reformg
articular valores e principios de um moderno e profissional servigo public
através do desenvolvimento de politicas que visam praticas honestq
equitativas, para proporcionar as agéncias melhores praticas na adminig
¢cdo de RH. Neste contexto, foram estabelecidas regras para o aprimg
mento do servidor publico, com vistas a:

— projecdo de uma estrutura adequada, em termos de politig
publicas e linhas de acdo na area de desenvolvimento de pessoal;

— comunicagdo e promocao da estruturacdo do item acima,

— monitoramento e obtencaofdedbackelativo a implementacéo;

— identificagdo e comunicacao das melhores praticas;

— promocéo de uma metodologia de avaliacéo;

— revisao da politica quando necessério, e reinicio do ciclo.

Procurou, com isto, enfatizar os novos valores gerencialistas -
necessidade de maior responsabilidade por parte do governo, gerér
para resultados e aumento aecountability— n&o descartando al-
guns valores tradicionais considerados positivos, poithé.new and
the old should reinforce each otfiettanca, entdo, o conceitde
“New Profissionalism, que procura integrar o que ha de melhor no
gerencialismo, com os melhores valores tradicionais (veja figura 1).
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Figura 1: Novo profissionalismo

Os melhores valord As melhores praticas do

tradicionais “new managemerit

« Mérito * Cultura * Recursos » Gerentes

* Eqliidade gerencialista gerencials ., estrutura de

« Probidade Performance | « Lideranca « FOCO Nos HRM

« Integridade responsavel « Conhecimento ~ "€SUltados | Neqociacao

» Conduta ética organizacional - V:_'Or']iz?r O . performance

* Independéncia  Accountability Inheiro gerencial
politica * Avaliagéo

Working together for results
Figura 1 - Conceito de “Novo Profissionalismo” para os servidores publicos, adaptado de

Denis Ives, p.324.

Nesta perpectiva, a comissao procurou unir o melhoramento ge

performance a uma estratégia de geréncia de pessoal, buscando aipda,

integrar valores e praticas de recursos humanos com os objetivos
organizacdes.

Na tentativa de estabelecer uma moderna cultura ehwspro-
prio do servigo publico australiano, a comissao propds, como valores
responsabilidade para com o governo, o foco na consecugao dos resulta)
0 mérito como valor basico, os altos niveis de integridade, a probidady
conduta, a maior confianca aacountabilitye o melhoramento continuo
através das equipes e dos individtios.

A proposta trazida pela Comisséo tem como dire¢do a construg
de um novo profissionalismo, qualificado como um processo que englo
0s elementos positivos das praticas de melhoramento administrativo ¢
0s “bons” valores tradicionais do servico publico australiano. Tal propos
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reconhece a centralidade da administracdo de pessoal e a importancia

dos valores das pessoas e do seu potencial, criando um ambiente no
esse potencial possa ser realizado.

Este modelo, segundo seus formuladores, proporciona uma neceg
ria transi¢éo entre os “velhos” conceitos do servigo publico e os que g
tornam-se necessarios para a atual e futura ambiéncia. Este periodqd
transicdo é justificado como forma de auxiliar os servidores publicos
superarem esta etapa e a se sentirem mais confortaveis dentro do proc
de mudanca.

Tanto oBuilding a Better Public Servicgquanto oNew
Profissionalismproporcionam um arcabougo conceitual e uma direca
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estratégica consistente, para conduzir, com sucesso, a agenda de ref¢rma &
administrativa. O modelo reconhece o inter-relacionamento de trés dimen-
sfes: a performance das organizacdes, os individuos e as equipes.| Ao
mesmo tempo, reconhece que o melhoramento da performance e o alcance
dos objetivos organizacionais dependem basicamente das pessoas — por
isto a énfase no desenvolvimento de pessoal e da geréncia.
Com o objetivo de auxiliar os gerentes a enfrentarem os desafios e
a tirarem as melhores vantagens das oportunidades através de um ggren-
ciamento de pessoal de boa qualidadPublic Service Commission
adotou uma série de estratégias para integrar os novos valores no dig-a-
dia de servigco. Desenvolveu-se um plano orientador para a geréncia|—
Human Resource Management (HRM)objetivo do HRM é promover
um melhor gerenciamento de pessoal no servico publico, e foi especialmen-
te projetado para auxiliar o gerente a melhor compreender as novas regras
e as suas responsabilidades. Essa estratégia identifica seis areas-chave
para a administracdo e geréncia de pessoal, conforme esquematizadp no
guadro abaixo:

1) Human Resouce| assegurar um apropriado relacionamento entre o HRM e|a

Planning estrutura organizacional para a consecucdo dos objetivjos
organizacionais e 0 aproveitamento correto da especializagao
e das habilidades das pessoas.

2) Staffing Practiceg garantir processos corretos e efetivos tanto no que se refere a
selegcdo quanto a demisséo staff, visando as necessidades
organizacionais.

3) Working garantir formas atrativas para mantestaff assegurando a
Conditions melhoria da performance, através de condi¢Ges apropriadas,
inclusive no que se refere a remuneracao.
4) Performance facilitar a melhoria da produtividade e efetividade, vig
management maximizac¢éo da performance individual.

5) Human Resouce| objetiva a melhoria da efetividade organizacional e dp
Development performance individual.

6) Staff Relations fomentar e manter um bom nivel de relacionamento entre gs
pessoas e a organizacao, j& que, segundo reconhece, eXiste
uma dependéncia mutua entre esses dois niveis.

Desta forma, outras préticas e politicas foram implementadas p4
reforma administrativa australiana, tais comiegociacdo no local de
trabalhg préatica da mobilidade, plano de oportunidades igualitarias
de empregpo plano de treinamento e especializacao

A prética de negociacao caracteriza-se por ser um instrumento
de gerenciamento utilizado nos locais de trabalho, sendo parte de uma
estratégia para desenvolver a cultura de resultados e de melhdria gg

a




continua. Tem como finalidade a negociacgéo e a implementacao indiyi-
dualizada, por agéncia e departamento, permitindo aos administradores

de departamentos negociarem variagdes da remuneracao e das condi-
¢Oes de trabalho, sempre tendo em vista o interesse da produtividade,
eficiéncia da organizagao.

O processo de negociacdo contempla uma contratualizacéo for-
mal por tempo definido, ou seja, dois anos. Em termos de remuneracpo,
0 contrato prevé um incremento remuneratério de 4,9% durante a vigda
do contrato. Uma parte deste reajuste destina-se ao pagamento pela
produtividade e eficiéncia alcancadas, e outra pela recupera¢éo do po-
der aquisitivo do salério, em decorréncia de perdas causadas pela infla-
cdo. Outro objetivo é manter um nivel remuneratério compativel com(o
realizado pelo setor privado. Basicamente, o contrato pode prever|as
seguintes praticas:

— incremento de pagamentos, como vista anteriormente;

— recompensa pelo esfor¢co de produtividade da equipe de trabalfo;

— jornada de trabalho em meio-expediemp@ri-time work;

— procedimentos em caso de ineficiéncia;

— préticas de combate ao absenteismo;

— melhoria da competéncia baseada no treinamento e especializagao.

Ja a mobilidade permite e estimula os funcionarios a transitarem
entre os diversos departamentos através de critérios de promog¢dao| ou
transferéncia. Assim, a carreira de servi¢os € larga e ndo se limita [ao
departamento em que o funcionério esta lotado.

Ives? expde que os secretarios de departamento tém, usualmente,
trabalhado em dois ou mais departamentos ao longo de suas carreiras, Os
Seniors Executive Serviceepresentando a administracdo executiva dg
servigco publico, sdo geralmente nomeados com base na sua préfica
conseguida através de transferéncias entre servigos. Esta pratica da mobi-
lidade é difundida também para as médias e baixas geréncias, o que resulta
em um ganho em termos de versatilidade, possibilidade de carreifa,
profissionalismo e planejamento de sucessao.

Foi desenvolvido também Bqual Employment Opportunity
Strategic PlanEEO),um plano estratégico para os anos 90, editado em
1993, o qual fornece os meios para o desenvolvimento da administragéo
de recursos humanos através da promocédo da equidade e do méritg no
servico publico.

Basicamente, o plano introduz medidas para promover oportunidp-
des iguais de emprego no servico publico e combater a discriminaggo
injustificada contra os membros de grupos normalmente discriminadps
(grupos EEO): mulheres, deficientes, aborigenes e pessoas que descohhe-
cem a lingua inglesa. 51




Trés principios basicos nortearam o plano:

a) igualdade de acesso ao processo de sele¢do, a promocao e trians-

feréncia, ao treinamento e desenvolvimento de pessoal, e também jem

relacédo aos termos e condi¢cdes de servico;

b) capacitar os membros de grupos EEO a competirem por prom
cao e transferéncia, seguindo carreira em condicfes igualitarias;

c) incrementar ou manter a representacdo dos grupos EEO n
diversos niveis e estruturas do servi¢o publico, tendo como base a com
ticdo validade pelo mérito.

Visando ao treinamento e ao desenvolvimento do servigo public
foi criado oCompetency Based Training (CBBsta politica justifi-
ca-se pela demanda crescente em propiciar altos niveis de especializg
e desenvolvimento visando a consecucao dos objetivos organizacions
Essa abordagem de treinamento tem seu foco na especializacao ¢
conhecimento requerido pelos locais de trabalho, ou seja, busca-se U
forma de direcionar e focalizar o treinamento de acordo com os obje
VvOs organizacionais. Além disto, este processo procura incorporar
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funcionalismo publico os aspectos necessarios para dar continuidade a

agenda de reforma governamental e, a0 mesmo tempo, reforgar as p|
ticas e valores promovidos pdBuilding a Better Public Service

Em futuro proximo, todos 0s hovos gereesoresserao subme-
tidos a um programa de treinamento, o qual fara parte do processo
selecdo e admissado. Para o nivel de média geréncia, existe uma grd
variedade de opc¢des de treinamento, incluindo o ace$aabdio Sector

Management Coursga tendo sido treinados mais de 1.200 gerentes.

Por sua vez, os gerentes executivo®dhalic Service Commissidam-
bém participam de cursos para alta geréncia.

5. Politica de contratualizacdo de servi¢os publicos

A politica de contratualizacao realizada na Australia foi fortement;
influenciada tanto pelos modelos de reforma administrativa do Reino Unig
guanto pelo da Nova Zelandia. A prética da contratualizac&o surge ny
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contexto de questionamento da capacidade e eficiéncia do Estado pafa a

producao direta de bens e servicos.

Entrementes, as pressfes or¢camentarias, a diminuicéo d
barreiras alfandegérias e o incremento da internacionalizacdo da e
nomia, que atinge rapidamente a Austrélia, foram fatores decisivos
adocao de politicas para reducao do custo efetivo de cada bem ou §
vigo prestado pelo Estado. Notou-se rapidamente que o “Custo Estag
era a variavel fundamental para o incremento da competitividade ge
da economia.
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Segundo Domberger & H&¥ a implementacdo dos CTC
(Competitive Tendering and Contractjngnvolvem quatro momentos
distintos:

1) Especificagdo do servi¢o a ser oferecido;

2) Solicitacdo para oferecimentogequest for tendejs

3) Avaliagdo e selegdo do contratante;

4) Gestéao e controle apés contratacao.

As bases tedricas para as contratualizacbes (CTC) foram dag
por Coase (1937) e Willianson (1985), embora somente tenham penef
do no campo administrativo a partir da década de 70. Autores como Ke
(1993) tém sublinhado os riscos que estes programas potencialmente
dem oferecer as estruturas de governos democraticos a medida em
pulverizam a responsabilidade.
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A contratualizacdo esta presente na Australia, mesmo que de for-

ma pouco sistematica e informal, desde a década de 70, mas nos ano$ 80,

acompanhando o acirramento das reformas, ganha maior regularidade. A

contratualizacdo é explicitamente recomendadaCaothbs Royal
Commission on Australian Government Administrati@nde inicia-

se um processo de reavaliacdo das funcdes abertas ao setor privadg.

Assim como na Nova Zelandia, também na Australia tratou-se d

e

distinguir as func¢des do governo enquanto comprador de servicos ¢m
nome dos cidadaos e enquanto provedor direto dos mesmos. Da mesma
forma, reorientou-se as prioridades que deixaram de concentrar-se mera-

mente sobre asputs e passaram a focalizar, prioritariamente, para ava
liacdo, osoutputse outcomes

O principio geral que rege estas iniciativas é a necessidade de

maximizar os recursos publicos, melhorando a relacéo custo/servico,

incentivo a competicao é tido como o caminho privilegiado para alcangar

estes objetivos.

Os partidos liberais da Australia foram os primeiros a adotarem
bandeira do estilo gerencial de administracao publica, embora a introdug
de politicas gerenciais tem tido um forte impacto, através da reforma
setor publico, sobre todo o espectro politico, sejam trabalhistas ou liber3

Um exemplo desta quase unanimidade partidaria é o fato dos ti
balhistas, no poder desde 1983 no ambito da Unido, terem adotado u
politica marcada por um estilo econémico racionalista e uma atitude prd
matica, embora ndo formal ou doutrinaria, em relacdo a questao
contratualizacaét

Sendo a Australia um modelo federativo, observou-se que os es
dos resistiram mais as demandas por reformas. O que se pode n
atualmente € uma grande variedade de reformas tanto no que se re
aos ritmos quanto a abrangéncia, incluindo, obviamente, as politicas
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contratualiza¢@o que variam de estado a estado. Estas variacdes po
ser atribuidas a varidaveis como fatonetoricos, circunstancias locais,
ideologias politicas e situagdes econdmicas.

A situacgéo fiscal € uma variavel de extrema importancia na real
zagdao de politicas reformistas. O estado de Queensland, o mais robd
em nivel fiscal da federacéo, ndo empreendeu politicas de contratualizag
Entretanto, a generalizacdo das contratualizagfes entre os demais §
dos demonstra que a saude fiscal de Queensland era uma excecao d¢
de um quadro geral deficitario.

O estado de New South Wales (NSW) foi o primeiro a adotar
contratualizacao a partir de 1988, através de uma politica formal e uf
direcdo centralizada. Outros importantes estados como Victoria
Westerns Australia adotaram politicas semelhantes em 1992 e 19
respectivamente.

Os principais critérios para contratacdo adotados por estes eg
dos sdo os que seguem:

1) Custo/efetividade.

2) Acesso as novas tecnologias.

3) Combate a desempenhos insuficientes ou culturas inapropriad
da forca de trabalho interna.

4) Necessidade de contornar préticas trabalhistas restritivas.

5) Dificuldade para pagar e manter um competente quadro técnig

Em 1994, o governo de Victoria tomou a vanguarda do process
introduzindo uma politica de competitividade compulséria. Até entao, 3
contratualizacGes eram implementadas por meio de incentivos as agénd
Victoria ofereceu aos governos locais um percentual progressivo dos gas
anuais para serem empregados ha contratualizacdo. Gradualmente os g
locais sujeitos a competicéo elevaram-se a 30, 40 até 50% dos gastos ar
em 1996-1997. A iniciativa de Victoria abriu um intenso debate nos outrg
estados que, entretanto, mantiveram a politica de incefftivos.

Em um estado como Western Australia, os CTC estdo vetad
para atividades como provisdo de equipamentos para 0 governo, ce
fungBes regulatorias e/ou emergenciais, servicos essenciais das Fo
Armadas, etc. Estas atividades estratégicas sao consideradas incompat
com a participacdo da iniciativa privada.

O governo da Unido tem encorajado os departamentos a utilizarg
os CTC, a medida em que avaliam que sua utilizacdo possa trazer |
melhoria dos servicos. A aplicacdo tem sido gradual. Atravésidaricial
Management Improvement Prograimtiroduziu-se alteracdes no relatorio
financeiro, a fim de se incentivar o principio da “maximizacado dos recu
sos”. Em 1989, esta idéia foi novamente evocada, reconhecendo-se aim
tancia da competicdo como instrumento para sua realiZacao.
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A politica de competicdo entre agéncias tem sido um dos pont
polémicos do processo de reforma, sua implementacdo varia de estaq
estado. Agéncias como Gommonwealth Department of Administratives
Services(DAS) e aNSW Comercial Services Gro§SG) realizam
servigos para outras agéncias governamentais. Com o aumentmdo
de agéncias provedoras, as pressdes competitivas tém aumentado.

No nivel da Unido, agéncias como a DAS prestam servicos d
reparos, manutencéo, avaliacdo, suprimento e distribuicdo. Entretanto
agéncias governamentais nao estdo obrigadas a contratar a DAS, e
podem utilizar sestatusde agéncia estatal para competir deslealment
com outras empresas do setor privado. As agéncias da Unido estao ig
mente autorizadas a competir com agéncia de outros niveis (estaduaig
locais) ou mesmo com o setor privado -Australian Protection Service
oferece seus trabalhos competindo com firmas de seguranga priva
entretanto, esta ndo tem sido a regra entre os estados.

6. Consideragoes finais

A reforma australiana caracterizou-se por partir de um model
anterior bem-sucedido, baseado na concepcédo weberiana, que conse
transformar no século passado uma administracao tradicionalista num sig
ma centrado em regras impessoais, que conseguiu eliminar, quase con
tamente, o problema da corrupc¢ao no servico publico.

A cristalizacdo das préticas burocratico-weberiana trouxe, com
conseqléncia, uma grande resisténcia tanto estrutural quanto cultural
transformar tal modelo. Esta resisténcia foi um dos maiores entraves
reformas recentes.

O motivo condutor da reforma australiana tem sido o rearranjamer
dos papéis desempenhados pelos atores sociais (administracdo pub
sociedade civil, mercado) na gestdo do bem comum. Procurou-se aume
a eficiéncia do setor publico, buscando formas inovadoras de gereng
mento, muitas das quais importadas do setor privado, orientadas em fun
de um melhor atendimento ao cidad&o-usuario.

Embora tenha utilizado diversas praticas e conceitos tipicos do se
privado, ao fim e ao cabo, podemos afirmar que o Estado resultou for
lecido, visto que maximizou as formas e mecanismos de intervencéo
sociedade. Um Estado que melhor serve ao cidadéo €, sem duavida,
Estado mais forte.

O modelo federativo australiano marca algumas especificidadg
desta reforma. Diferente da Nova Zelandia, onde o modelo unitério
centralizado permitiu uma evolucgéo célebre e homogénea das reform
na Austrdlia, a existéncia de sete niveis de poder “autbnomos” (a Uni&
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seis estados) determinou um processo mais heterogéneo, embora, gom
uma surpreendente comunhéo de principios.

Dentre 0os mecanismos utilizados, as agéncias de Ombudsmien
merecem ser destacadas como um dos simbolos desta reforma. Afra-
vés destas agéncias ampliou-se o espaco do cidaddo na gestdo d
publica,assim como a responsabilidade dos funcionérios diante de squs
atos. Apesar das limitac6es que o sistema de Westminster impde|as
politicas deaccountability os Ombudsmen tém obtido éxito na mediaca
dos conflitos entre usuarios e provedores. No que se refere ao Brasil,
que ja possui uma legislacao punitiva para o comportamento desleal
servidores publicos, a lentiddo da justica e a falta de mecanismo,

no servigo publico que poderiam ser minimizados por mecanismos
milares ao do ombudsman.

lo a nova realidade, evitando assim, a crise deontoldgica que se inst
em outras reformas. As visGes simplificadoras e maniqueistas, escondem,
guase sempre, uma incapacidade tedrica para pensar a complexidade do
real e propor solucdes para além dos clichés.
Podemos concluir que se por um lado a existéncia de um modeglo
burocratico cristalizado dificultou ou mesmo retardou o processo de reforina
administrativa na Australia, por outro, sua existéncia possibilitou uma pass$a-
gem segura para formas mais flexiveis de gerenciamento do setor publico.
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Anexo

Comissoes instaladas até 1985

Title

Chairman

Dates

Committee of Inquiry into
the Public Service of South
Australia

Prof. D. C. Corbett

May 1973-Apr 1975

Board of Inquiry into the
Victorian Public Service

Sir Henry Bland

Oct 1973-Oct 1975

Royal Commission on
Australian Government
Administration

Dr H. C. Coombs

Jun 1974 - Jul 1976

New South Walles
Machinery of
Government Review

Hon T. J. Lewis to Jan 1975
Hon F. M. Hewitt from Jan
1975

Jul 1974-Apr 1976

Review of New South
Wales Government
Administration

Prof. P. S. Wilenski

Feb 1977-Feb 1982

Review of Tasmanian
Government

Phase 1: Task For
Phase 2: Sir George

May 1978- Dec 1979
Mar 1979-Nov 1981

Administration Cartland

Review of Commonwealth | Mr J. B. Reid Sep 1982-Jan 1983
Administration

Review of Public Service Mr B. Guerin Jun 1983-Feb 1985

Management (South
Australia)
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longo das décadas de 70-80, destacando duas de suas principais tendéncias: o fortaleci-

mento da “Funcéo Executiva Superior’e a valorizagdo da cidadania. Nele sdo descrito
principios béasicos norteadores da reforma ao longo dos anos 70, bem como, os objet
visados com a segunda fase das reformas executadas a partir da década de 80, impleme
por governos trabalhistas. Destaca-se a organizacdo e o funcionamento do sistemg
Agéncias de Ombudsmen e dos Comissarios de Contas responsaveis pela fiscalizag
gestdo orgcamentéria. A seguir, sdo descritas algumas das a¢fes encaminhdddipela

Service Commissigi?SC) no sentido de aperfeicoar o gerenciamento e o melhor desem-

penho dos recursos humanos, destacando a introdug&o do importante corideito de
Profissionalismp assentado em valores como responsabilidade para com o goverr
foco nos resultados, mérito como valor basico, altos niveis de integridade e probidadg
conduta, desempenho c@ocountabilitye melhoramento continuo do desempenho das
equipes e individuos. Outro importante instrumento analisadéiéntan Resource
Managementatravés do qual as autoridades australianas introduziram novas pratig
como negociagdo no local de trabalho, plano de oportunidades igualitarias no local
trabalho e o plano de treinamento e especializagdo. Para finalizar, o artigo enfoc|
politica de contratualizacéo de servigos publicos adotada na AustralidCengsetitive
Tendering and Contractingevidenciando os fatores indutores da adoc¢do desta novj
pratica de gestao.

Fortalecer el servicio publico y valorar la ciudadania: la opcion australiana
Adriana de Sa Mesquita y Silvia Pereira Ferreira

El articulo analiza el proceso de reforma administrativa emprendida en Australia a
largo de las décadas de los 70-80, destacando dos de sus principales tendencig
fortalecimiento de la “Funcion Ejecutiva Superior” y la valoracion de la ciudadania. En
se describen los principios basicos orientadores de la reforma a lo largo de los afios 70
como los objetivos pretendidos con la segunda fase de las reformas ejecutadas a parf
la década de los 80, puestas en practica por gobiernos laboristas. Se destaca la organiZ
y el funcionamiento del sistema de las Agencia®hbudsmeny de los Comisarios de

Cuentas responsables de la fiscalizacion y gestion presupuestaria. A continuacior| se

describen algunas de las acciones encaminadasRablia Service Comissiqi?SC) en
el sentido de perfeccionar la gerencia y el mejor desempefio de los recursos huma
destacando la introduccién del importante concepiugvo Profesionalismapoyado
en valores tales como responsabilidad para con el gobierno, foco en los resultados
meérito como valor basico, altos niveles de integridad y probidad en la conducta, desemp

conaccountabilityy mejoramiento continuo del desempefio de los equipos e individuos.

Otro importante instrumento analizado ed@man Resource Managememidiante el
cual las autoridades australianas han introducido nuevas practicas, tales como negocig
en el lugar de trabajo, plan de oportunidades igualitarias en el sitio de trabajo y el plan
capacitacion y especializacion. Para terminar, el articulo enfoca la politica de licitacion
y contrataciones de servicios publicos adoptada en Austr@lenpetitive Tendering
and Contracting evidenciando los factores inductores de la adopcién de esta nue
practica de gestion.
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Strengthening the civil service and valuing citizenship: the australian choice
Adriana de S& Mesquita and Silvia Pereira Ferreira

This article addresses the administrative reform process carried out in Australia oy

er

the 70s and 80s and underscores two of its major trends, namely strengthening the

“Higher Executive Function” and valuing citizenship. The primary principles guiding the

reform process in the 70s are described, as well as the objectives set for the second ppase

of reforms carried out as of the 80s and implemented by labor administrations. The

organization anchodus operandif Ombudsmen Agencies and Accounts Commissioners,
who are responsible for budget inspection and management, are given special highlig

The article then describes some of the measures taken by the Public Service Commisgion

(PSC) with a view to improving both management and performance of human resourg

and underscores the introduction of the very important concept of New Professionalism,

grounded on values such as responsibility towards the government, focus on resu

merit as a basic value, high levels of integrity and probity in officials’ conduct, performance
with accountability and continuous peformance improvement of teams and individualg.

Another equally important tool addressed herein is the Human Resource Management

system, whereby Australian authorities have introduced new practices such as negotiafi
at the workplace, the plan for equalitarian opportunities at the workplace and the trainipg

and specialization plan. In conclusion, the article addresses the public services contrac

policy used in Australia, namely Competitive Tendering and Contracting, and underlings

the factors that have led to the introduction of this new management practice.
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Reforma administrativ
0 caso do Reino Unid

Marcelo Ernandez Maced
Andrea Moraes Alve

1. Introducéo

Com a eleicdo de um governo conservador em 1979, a Inglatef
assumiu a reforma administrativa como prioridade. Embora j& constituig
tema de discussdes desde os anos 60, a reforma da administragcéo pu
jamais havia alcancado tamanha valorizacdo. Para a compreensao
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propostas e medidas adotadas pelo governo Thatcher, as quais provocgram em politicas

modificagBes substanciais na configuragao do servico publico inglés, n
podemos desprezar as especificidades desse pais no que se refe
caracteristicas do seu sistema politico e ao estado anterior de sua ag
nistragéo publica.

No que se refere ao sistema politico inglés, este caracteriza
pela presenca de um governo partidario, com a alternancia de dois parti

a0

e a
mi-

se
dos

gue historicamente disputam o poder: os conservadores e 0s trabalhistas.

A consequéncia imediata e fundamental desse modelo € que, invariay
mente, o sistema eleitoral atribui a maioria da Caméara dos Comuns a
dos partidos, o qual, ao escolher o primeiro-ministro, detém amplos poq
res executivos. Além disso, alguns outros fatores que em geral limitam

prerrogativas do Poder Executivo — um Senado forte; uma constituica

escrita; um sistema federativo; e um Judiciario ativo — estdo ausent
no sistema britanico @ta, 1995:19). Portanto, apesar das tendéncia
de flexibilizagdo desse sistema, o modelo britanico fornece ao Pod
Executivo um grau de autoridade para governar, pouco visto em regin

el-

um

e-
as

democraticos. Este modelo facilitou a implementacéo das reformas deféen-

didas pelo governo conservador.
No que tange ao sistema administrativo inglés, um relatorio apresq
tado pelo Comité Fulton em 1968 marcou oficialmente o diagnostid
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negativo em relacdo a qualidade e a organizagéo do servico publico ha-
guele pais. Além de criticas relativas a competéncia dos funcionarios g a
sua parcialidade no exercicio das funcdes, o documento indicava a urgente
necessidade de insercao deapproachtécnico na formacao dos funcio-
narios, principalmente em relagdo a assessoria dos ministros, fungéo dcu-
pada pelos chamados generalistas. O argumento basico apontava para a
necessidade de alcance da eficiéncia nas operacdes departamentais|e da
efetividade nas politicas publicas em lugar dos funcionarios preocupa-
rem-se com “a turbuléncia politica do dia-a-diaidWias, 1984:245). No
final dos anos 60, as idéias de eficiéncia e efetividade ja conquistavam
seu espago no setor publico provenientes de comparagfes com o desempe-
nho de empresas privadas. A definicdo de objetivos e meios e a otimizagédo
dos recursos para alcance dos resultados esperados ascenderam ¢omo
valores de um servi¢o publico moderno.
Apesar das criticas, o Comité Fulton ndo logrou abalar o prestigjo
gue a tradicdo do servico publico britanico havia construido, nem fofa
esse seu objetivo. Reconhecia-se ainda a importancia do trabalho gos
generalistagjue dominavam o conhecimento sobre o funcionamento do
Parlamento e dos departamentos, tinham habilidades como coordenadores
e estavam associados a uma histéria de estabilidade e honestidad¢ no
servigo publico, estreitamente ligada a formag¢ao de um modelo administfa-
tivo burocrético no pais, marca inconfundivel do regime britdnico desdg o
século XIX? Mas, as novas nogdes esbogadas no relatério do Comité
previam a exigéncia de um perfil mais profissional e menos politico pafa
os altos funcionarios, caso contrario corria-se o risco de estagnacao fdas
atividades do aparelho do Estado diante dos novos desafios impostos pela
economia e pela sociedade civil no mundo contemporéaneo.
Uma década depois, com o advento dos conservadores ao poder,
constatam-se as primeiras medidas efetivas com o objetivo de aumentar
a eficiéncia e a efetividade dos servigcos publicos, o que, no caso inglgés,
significa a adocdo de um perfil técnico para os funcionarios, a reducgo
dos gastos publicos, o estabelecimento de metas de qualidade nos seryicos
e um reordenamento institucional da organizagéo estatal que torne possivel
uma maior agilidade no cumprimento das fungfes publicas. Em ultima
instancia, visava-se instituir definitivamente os principianaeagerialism
no setor publico.
Pollitt (1996: 82) identifica trés fases no processo de reforma adrm]
nistrativa iniciado por Margareth Thatcher. A primeira fase, que se estende
de 1979 a 1982, caracteriza-se pela tentativa de reducao de despesas.|Para
tal, 14% do total de servidores existentes em 1979 foram demitidos, & o
Departamento do Servigo Civil, estrutura encarregada da administracaq de
pessoal do governo, foi abolido, sendo substituido por uma nova estrutura
(Management and Personnel Offiee MPO) submetida diretamente 63




ao gabinete do primeiro-ministro. O controle sobre o pagamento dos sefvi-
dores passa a ficar a cargo do Tesouro. Inicia-se, ainda, nessa fase g im-
plantagéo do “escrutineos de Rayner”, grupos de trabalhos ministeriais ¢n-
carregados de racionalizar os gastos e eliminar os desperdicios.

Ciente das limitages politicas da simples proposta de reducéo [de
despesas, 0 governo passou a enfatizar a eficiéncia ao invés da econgmia.

A nova énfase de “fazer mais com menos” caracterizou a segunda fase

das transformacdes implementadas pelos conservadores, a qual iria durar

até o final de 1987. E dessa fase a ampliacdo para toda a administragéo

do novo sistema de informagbes administrativas ( FMFiancial
Management Initiative— 1982); a implantacdo de um sistema de ava
liagao que introduziu metas a serem cumpridas por cada funcionario, alem
de um sistema de remuneracao proporcional ao rendimento individyal
(1984/1985); e ainda o inicio de um amplo processo de privatizacao dos
servi¢os publicos, operacionalizado tanto pela venda de diversas empre-
sas como pela contratacdo externa para a prestacdo dos servicos,|que
iria expandir-se na fase seguinte.

A fase mais recente, iniciada com a terceira vitéria consecutiva do
Partido Conservador em 1987, caracteriza-se pela intensificagédo da utiliza-
¢ao de mecanismos tipicos de mercado; pela desconcentracéo na prestacao
dos servicos; pela retdrica sobre a necessidade de qualidade no seryico
publico; e pelo direcionamento dos servigos para o consumidor. Danfgo
continuidade a reestruturagdo institucional iniciada na segunda fase, efeti-
varam-se nesse periodo modificagBes substanciais na estrutura da admjnis-
tracdo publica através da instituicdo de novas formas de contratacfo.
Atualmente, o servigo publico britanico tem 65% do seu pessoal traba-
Ihando em agéncias que ganharam relativa autonomia em relacéo ao poder
central (&nkins, 1996:90).

Apontados alguns tépicos importantes do processo de reforma adii-
nistrativa na Inglaterra, é preciso ressaltar que, de acordo com o projeto
de pesquisa elaborado por nossa equipe de trabalho, este texto ndo pretende
reproduzir a histéria do processo de reformas administrativas na Inglatefra,
mas analisar alguns aspectos especificos desse processo, quais sejam:
formas inovadoras de gestédo no setor publico; a contratualizagdo das rela-
cOes nesse setor; e a politica de gestédo de recursos humanos, na qual se
inserem os sistemas de avaliacdo de desempenho individual.

2. Aspectos da reforma administrativa na Inglaterra

A primeira forma inovadora de gestdo no servigo publico britanicag,

gue merece ser analisada, € a formacgéao dos “escrutineos de Raynef 64




O primeiro governo Thatcher foi buscar no setor privado um cor}-

sultor em administracéo, Sir Derek Rayner, com o objetivo de racionaliz

0s gastos e eliminar os desperdicios no servigo publico. A partir de maio

de 1979, Sir Rayner propds dois tipos de exercicios: um particul
(“escrutineos”), relativo a investigagcoes em funcdes e operacdes de ¢
departamento; e outro geral é'sting Reforniy, preocupado com refor-

mas de carater duradouro, que envolvem mudancas de comportamgnto

para o exercicio das atividadesi¢lias,1984:241).

Os escrutinios, pequenos grupos formados por funcionarigs

departamentais e assessorados por um grupo central (“Unidade de

ciéncia”), esse por sua vez ligado diretamente ao gabinete do primei
ministro e chefiado pelo proprio Rayner, caracterizam-se pela realizag|
de avaliacdes departamentais. As avaliacdes visam responder a trés
guntas fundamentais para cada processo de trabalho examinado: 1) Q
€ o responsavel pelo processo? 2) Qual € o seu custo? 3) Quais sa
resultados esperados®2nkins,1996:90). Os grupos departamentais tém
trés meses para produzir um relatério respondendo as questdes. As d
sOes relativas as acdes a serem implementadas sdo tomadas nos
meses seguintes, e os resultados devem efetivar-se completamente d¢
de dois anos, a contar do inicio da avaliacao.

A atuacao de Rayner durante o periodo do escrutinio compreende
apoio e a orientacao aos funcionarios departamentais, o auxilio 2o ministrg
revisdo do relatério e na elaboracédo do plano de agabqgfy Documeri},
e ainda o acompanhamento dos progressos de cada departamento, rg
tando-os ao primeiro-ministro. Durante 1980, 39 escrutinios foram identific

dos como potenciais economizadores de recursos, dos quais 24, quzjzldo

implementados, significaram economias de 22 milhdes de libras por
(THomAs,1984:241). Alguns escrutinios serviram de modelo para transform
¢Bes em processos semelhantes de outros departamentos, enquanto g
exigiram a cooperagao entre departamentos, como foi o caso do escrut
para o pagamento de beneficios a desempregados, o qual envolveu os dj
tamentos de Emprego e o de Saude e Seguridade Social.

Segundo Thomas (1984), uma das caracteristicas que diferenci
abordagem de Rayner dos demais programas implementados desde 19
o arranjo politico-administrativo ao qual essa abordagem esta associg
Este arranjo compreende: envolvimento do ministro no escrutinio, o0 q
garante o permanente interesse dos funcionarios de alto nivel; a indep
déncia dos funcionarios departamentais encarregados do escrutinio enf
lac&o a rigida hierarquia de comando, e a importancia dada pelo primei
ministro a essa acao, expressa pela vinculagédo da “Unidade de Eficiéng
ao seu gabinete. Esse novo arranjo institucional representou a valoriza
do tema da eficiéncia como uma questao politica e ndo meramente técn
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N&o obstante, a associacdo entre as propostas de Rayner ¢ as
politicas conservadoras do governo geraram muitas criticas por parte glos
sindicatos de servidores publicos. Os escrutinios sdo vistos como mecahis-
mos de reducdo dos gastos publicos e do numero de servidores publi¢os,

e ndo como instrumentos de avaliacéo livres de valor. Essa imagem ¢le-

corre do fato de que os escrutinios ndo foram efetivamente acompanhaldos

por mudancas nas culturas organizacionais do servico publico. O exercigcio

geral proposto por Raynet,dsting Reformis parece nao ter sido intensi-
vamente praticado. Diversos autores criticam a pouca atencdo dad
dimensao cultural das reformas. Até mesmo Kate Jenkins (1996:94), uma
defensora ardorosa das reformas da era Thatcher, adverte sobre a confuséao
entre reformas administrativas e mudangas no rumo das politicas, alegahdo
gue as primeiras envolvem mudancas comportamentais, e que a faltd de
atencéo para esse fato tem sido um dos principais equivocos das reformas.

A segunda forma inovadora de gestado diz respeito ao desenvolyi-
mento de sistemas de informagdes gerenciais. Em 1979, Michael Heseltine,
secretario do Departamento de Meio Ambiente, desenvolveu o MINI
(Management Information System for MinisjefSsse sistema de in-
formacdo apresentava ao secretario do Departamento de Meio Ambiente
toda a estrutura administrativa que o cercava, permitindo o questionamento
de seu desenho e a identificacdo das responsabilidades e prioridades de
cada subunidade. O MINIS, desenvolvido a partir de um exercicio de
Rayner, tornou-se um escrutinio permanente, que permitia ao secretgrio
de Estado a revisao detalhada das atividades do departamento e das ne-
cessidades de recursos humanos.

No entanto, esse sistema enfocava principalmente os gastos cpm
pessoal, omitindo informacdes a respeito das demais despesas administra-
tivas, como diarias, viagens, postagem, telecomunicacoes, etc. A auséncia
de informacgdes nesse sentido foi suprida pelos “estudos de Joubert” [ os
guais resultaram no desenvolvimento do MAXI8Ménagement
Accounting SystemAlém da maior abrangéncia das informacdes, est
sistema compreendia a criacdo de centros de custo locais, atribuindp a
cada subunidade a responsabilidade pela administracdo de seu proprio
orcamento. Segundo Thomas (1984), isso representou a principal mud
na forma de controle dos custos administrativos.

Restrito ao Departamento de Meio Ambiente, o Tesouro conside-
rou que esses sistemas de informacao poderiam ser estendidos para todo
0 servigo publico. Em 1982, o governo anunci&inancial Management
Initiative (FMI) para cobrir todos os departamentos. Essa iniciativa repre-
sentou a integracdo entre o MINIS e o MAXIS em escala ampliada. Qs
objtivos do FMI eram: 1) fornecer uma viséo clara das metas e meips
para alcanca-las, medindo os resultados parciais sempre que possiyvel, 66




2) definir responsabilidades para uma melhor utiliza¢éo dos recursos,
cluindo avaliagBes sobre os valores acrescentados por cada proce
3) garantir o acesso a informacao, principalmente em relagdo a custg
ao treinamento necessario para o exercicio efetivo das responsabilida

O FMI foi operacionalizado da seguinte maneira: cada departg
mento foi chamado a produzir um plano para ser enviado ao MPO e
Tesouro, o qual deveria conter informacfes a respeito dos program
seus financiamentos e formas de controle, assim como sobre o0s res
saveis pela execucao de cada um dos projetos; uma unidade de adm
tracao financeira, composta por membros do Tesouro e do MPO, trabalh
na orientacdo dos altos gerentes para a formulacdo de seus planos.

Em 1986, o FMI foi revisto e estendido com a finalidade de introduz

responsabilidades orcamentarias para os administradores de cha

subunidade, incorporando definitivamente o principio descentralizador p
conizado pelo MAXIS. Inclusive, esta iniciativa parece ter sido a Unic
efetivamente descentralizadora desde o inicio da era Thatcher.

No entanto, conforme alega Pollitt (1990: 55), tanto a respeito des
iniciativa como também no que se refere ao pagamento por mérito 4
contratacdo externa, o controle do governo central permaneceu forte.
estabelecer nos limites financeiros e as normas de performance par
repasse de recursos nos niveis locais, 0 governo conservador vem impo
obstéculos a uma descentralizagédo genuina. Walker (1991:133) confir
essa avaliacdo quando argumenta que, ao reduzir o ritmo de repass
recursos, e ao limitar as possibilidades dos entes locais em adquirir
forma autbnoma 0s seus recursos, 0 governo conservador operou
grande centralizacao fiscal. Conforme alega esse autor, tais iniciativas
centralizagao fiscal correspondiam a anseios de maior eficiéncia no ser
publico e, como argumento legitimador, admitia-se que as administracq
locais ndo estavam preparadas para gerenciar recursos autonomams
Para o governo central, seria necessario que as administragcfes lo
fossem mais prudentes, participativas e responséveis na utilizacao (
Seus recursos.

Uma terceira inovacao no servigco publico britanico, originada
partir de experiéncias locais trabalhistas em York e Lewhishamwo(H
1994: 300), foi o program@itizen’s CharterOsCharterscorrespondem
a documentos nos quais sdo especificados objetivos e normas claros |
cada servico publico, acompanhados dos recursos disponiveis para a
execucado, assim como a identificacdo dos responsaveis pela sua provi
Esses documentos sdo destinados a informar ao usuario acerca do fun
namento dos servi¢os, sendo o primeiro documento elaborado ainda
1981, o que, segundo Jenkins (1996:92), significou uma abertura em rela
atradicdo burocrética britanica de manutencao do sigilo sobre informacg
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a respeito do servico publico. @harterssdo elaborados em torno de
um conjunto de seis principios:

a) divulgacao dos padrdes esperados pelos servicos e sua per
mance em relagéo a eles;

b) informacédo acurada, publicada em linguagem acessivel, sobr
administracdo dos servi¢os, seu custo, seu desempenho e a definicag
responsabilidades;

) consulta sistematica ao usuario sobre 0s servi¢os, suas opini(
devem ser levadas em consideracdo na tomada de decisdes;

hes

d) os funcionérios publicos tém o dever de serem corteses no trata-

mento do usuario, sem distin¢cdes de nenhuma espécie;

e) se algum erro é identificado, deve haver uma explicacao e Ljﬂm
c

meio efetivo de corrigi-lo. Os usuérios devem ter acesso facil aos lo
de reclamacéo;

f) processamento eficiente e econémico dos servicos, dentro d
recursos que a nacgao dispde. Deve haver uma validag¢édo independent
performance em relacdo a esse item.

O governo Major ndo tem medido esfor¢cos para ampliar o program
o qual j& se estendeu, inclusive, para os servigos privatizados (agua, (
eletricidade e telecomunicacfes). Em 1995, existiach@Aerscobrindo
0s principais servicos publicos, alguns deles foram republicados, contery
padrbes de qualidade mais elevados. Naquela época, estava previs
lancamento de informagBes comparadas sobre a performance de escq
hospitais e outros servigos locais. Ja havia sido introduzido, em abril de
ano, um novo cédigo para a elaboragéo de informacao governamen
coordenado por u®@mbudsmaiiMoTtTrAM ,1995:314).

Segundo esse autorCitizen's Chartetem resultado, em redugéo
ao tempo de resposta as reclamacdes dos cidadaos, mecanismos de
pensacédo mais satisfatorios para o consumidor, melhores sistemas de 4
dimento, e na introducao de leigos na supervisao dos servicos. Além d
S0, circula quinzenalmente um boletim informativo sobre o0s servi¢os p
blicos, e foi instituido um prémidtie Charter Markdestinado aqueles
gue alcancam niveis de exceléncia na prestacao desses servicos, de ag
com 0s principios estabelecidos p€itizen’s Charter Sdo ainda elabo-
rados documentos oficiais reportando o progresso dos padrdes de qu
dade estabelecidos.

N&o obstante, pairam algumas criticas sobre essa iniciativa. A pri
cipal delas diz respeito ao carater consumista do programa, proble
assinalado tanto por Hood (1994) como por Pollitt (1996:83). De acord
com o segundo autor:

“Os cidadados séo pouco frequentemente mencionados apo9
titulo — o foco principal localiza-se nefientes e consumidores
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dos servigos ao invés de estar localizado num conceito coletivo
cidadania mais amplo e mais explicitamente politico. Os adminig
tradores devem consultar os clientes e a partir dai estabelecer
drdes para o servico em questdo. Acordos para participagao coj
tiva ou representacao dos cidadé@os néo sao discutidos. O supg
parece ser o de que o cliente, que o governo tem em mente,
individual, o consumidor que ativamente escolhe, ao invés do cid
déo preocupado com o publico. Certamente ha pouca coisa
Charter que estenda direitos dos cidadaos ou arranjos coletivo
mesmo que os cidadaos possam demonstrar seu poder pela par
pacédo ativa.” (traducdo dos autores).

Observadas as criticas e os beneficios trazidos pelo programa
fato é que dCitizen’s Charteralcangcou magnitudes inesperadas. Com

He ISR

15 anos de duracédo, o programa encontra-se amplamente disseminado,

abrangendo tanto os servigos estatais como 0s recentemente privatiza
Antes de introduzir o tema das formas de contratacdo, parece imp
tante dedicar algumas linhas ao amplo processo de privatiza¢éo implem
tado na era Thatcher, ja que, conforme veremos, estes dois temas e
fortemente imbricados.
A principal forma de privatizacdo operada na Inglaterra foi a vend

de ativos. Segundo Wright (1992:130), mais da metade do setor industti

pertencente ao Estado passou as maos de agentes privados até 1
mais de um milhdo de empregados do setor publico foi transferido pard
setor privado; foram desnacionalizados os servi¢os de gas, eletricida
agua e telecomunicacdes, assim como as industrias estratégi
(aeroespacial, siderargidaitish Arways. O autor aponta alguns motivos
para o voluptuosidade do processo de privatizagdes na Inglaterra: aimag
negativa do setor publico; o fato de o governo central ser o proprietaf
das empresas; a inexisténcia de obstaculos constitucionais; a favor§
posi¢do comercial e financeira das empresas.

De acordo com Dunsire (1990:57/8), emergem duas conseqiénc
positivas do processo de privatizagdes na Inglaterra. A primeira delas adv
da forma escolhida para a venda dos ativos, qual seja, a pulverizacao
acOes das empresas entre os trabalhadores e a populacdo em ger
resultado disso € que em 1979 havia apenas 2 milhdes de acionistas
Inglaterra, enquanto que em 1991 esta cifra alcangou os 13 milhdesi(\W
1992:131). A segunda consequéncia positiva foi a significativa redugéo
déficit publico.

Apesar das facilidades e consequéncias positivas enumerag
acima, alguns autores relutam em apontar o sucesso total do proce
No que se refere ao aumento de competividade apds as privatizacde

maioria dos autores afirma que esse objetivo ndo foi alcancado. Dundi
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afirma existir consenso na literatura quanto a idéia de que propriedad
estrutura competitiva sdo questdes distintas; a propriedade, seja ela puh
ou privada, ndo se constipér siuma medida de competitividade. Segundo
Vickers and Yarrow (in MrsH, 1991:466), devido a simplificacédo e a

rapidez com que foi conduzido o processo, as falhas na efetiva introdug
de mecanismos regulatorios e de promogao da competicdo impedem

o programa de privatizacédo venha, a longo prazo, constituir-se num suce

A respeito do aumento da eficiéncia e do comprometimento dg
novos trabalhadores acionistas com as suas empresas, alega esse U
autor que ainda sdo necessarias maiores investigagoes.

Todavia, a privatizacdo na Inglaterra ndo se restringe a venda
ativos. Os textos que versam sobre esse tema enumeram diversas ol
formas de privatizacdo ocorridas nesse pais: a desregulacdo, a supre
de servigos e investimentos publicos (ha esperanca de que o setor privj
ocupe o espaco aberto), o aumento das taxas pagas pelo uso dos sery
Além destas, destaca-se a contratacao externa, tema sobre o qual
debrugaremos a seguir.

No Reino Unido, durante muitas décadas, firmou-se a tradicao (¢
prestacédo de servicos por funcionarios publicosal@sistsacreditavam
gue assim se impedia o desemprego e regulava-se o setor privado.
isso, 0s contratos com empresas privadas para a prestacdo de sery
publicos nado tiveram um desenvolvimento importante até 1979.

Segundo Abrucio (1996:21), citando Clarke (1993), uma das medid

adotadas para operacionalizar a estratégia de tornar o poder publico ;nLais

leve, agil e competitivo foi a ado¢ao de um novo modelo contratual p
0s servicos publicos. Esse modelo possui trés dimensoes:

a) a extensao das rela¢des contratuais no fornecimento dos servi
publicos para o setor privado e para o setor voluntario nao-lucrativo;

b) a extenséo das relagBes contratuais dentro do servi¢o public

c) o desenvolvimento de contratos de qualidade entre os provedo
de servicos e os consumidores/clientes;

A primeira dimens&o do novo modelo foi desenvolvida principal;
mente através da contratacdo externa. Desde o comeco da era That
até 1987, os conservadores haviam reduzido o emprego nos departame)
centrais em 22.000 postos de trabalho por intermédio das contratac
externas de servigcos €Russ 1991:174).

Um instrumento de contratacdo alternativo utilizado, e que integ
a segunda dimensao acima citada, foi a “licitagdo competitiva”, a qu
permite gue os préprios servidores publicos apresentem sua proposta |

a prestacdo dos servigos, em competicdo com agéncias privadas|

facilidade de mobilizacdo, o treinamento e a ajuda dos administradof
das agéncias permitiram a organizacdo de grupos de trabalho capaze
oferecer propostas para a execuc¢ao de servicos, mantendo um me
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nivel de qualidade a custos reduzidos. Em 1983, exigiu-se dos entes
sanitarios distritais que os servi¢os de lavanderia, limpeza e assistércia
social fossem submetidos a licitacdo competitiva.

Dados coletados no Instituto de Administracédo de Pessoal mostram
gue, até 1986, os 522 contratos firmados pelo NHSaeional Health
Service— junto a seus proprios funcionarios resultaram em economias
de 59.000, em média por contrato, frente as 140.000 libras, em média,
economizadas com contratos privados. Os empregados proprios ganharam
78% de todas as disputasfRuss 1991:185).

Até 1988, no entanto, poucos servigos locais haviam se adequgdo
ao novo modelo de contratacdo. Finalmente, em agosto de 1989, a adminis-
tracdo central exigiu aos entes locais que fossem licitados os seguirftes
servicos: recolhimento de lixo; limpeza de ruas; manutencao de veiculps;
conservagao de terrenos; escolas e edificios. A cada seis meses, um|(dos
itens desta lista deveria ser licitado.

A partir de um trabalho no qual entrevistou funcionarios de diversas
agéncias inglesas que vivenciavam processos de contratagcdo, Rehfuss
(1991) obtém pontos de vista bastante distintos a respeito das prefergn-
cias desses funcionarios. Enquanto alguns mostram-se satisfeitos gom
0s servigos contratados externamente, outros prefeririam estar traba-
Ihando com os antigos funcionarios.

A principal preocupacédo dos contratantes a respeito dos contratados
privados é com a queda na qualidade dos servicos prestados. E const
a falta de experiéncia desses trabalhadores, que muitas vezes utilizam o
seu primeiro contrato para a formagéao profissional, como conseqiéncia
do fato de que no comeco dos anos 80, havia poucas empresas privadas
prestadoras de servico na Inglaterra, e essas empresas remuneram| mal
0s seus trabalhadores, logo estes tendem a serem pouco qualificados. O
Servi¢co Nacional de Saude (NHS), por exemplo, ap6és o fracasso inicjal
das experiéncias com contratos externos, tende atualmente a firmar cpon-
tratos com os préprios funcionariosfRuss 1991:180).

Ainda a respeito dos contratos firmados com agéncias formadas
pelos préprios funcionarios publicos, Pollitt (1996:83) afirma que as lels
gue governam as relacfes contratuais entre corpos publicos ainda péo
estdo adaptadas a nova realidade administrativa, o que vem causahdo
diversas ambigiidades na operacionalizacdo dos contratos.

Em 1988, como resultado de um relatério da Unidade de Eficiénci
foi concebido dNext Stepauma iniciativa que, conforme o proprio nome
indica, significa continuidade no objetivo de incrementar a eficiéncia njo
setor publico.

O ultimo objetivo ddNext Stepsra que trés quartos dos servidores
publicos passassem a trabalhar em unidades separadas do nucleo central
do Estado, este responsavel pela elaboracdo das politica\W
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1991:23). Essas unidades seriam responsabilizadas pela execucao

das

politicas publicas, teriam sempre um chefe executivo responsavel pela
sua performance, e as atividades seriam conduzidas a partir de contratos
de gestéo estabelecidos entre os departamentos e a administracdo [cen-
tral, esta representada pela Unidade de Eficiéncia. Pretendia-se atribuyir-
Ihes autonomia para a gestdo administrativa e de recursos humanog, o
gue inclusive implicaria dificuldades para o sucesso do programa, dadh a

insisténcia do Tesouro em manter o controle centralizado dos recursa
As agéncias tém, a disposicao, quatro modelos de financiamen

a) Gross Running Costgs agéncias tém seus or¢camentos fixados;

b) Net Running Costseceitas e economias podem ser utilizadas par
gastos administrativos adicionaisTeading Fund um sistema de presta-
¢ao de contas similar ao de uma organizac¢ao comerciagadynment-
owned Companyotalmente independente do servico publico. E notavd
o fato de que a maioria das agéncias opera sob a for@@se Running
Costs nenhuma delas constituiu-se co@overnment-ownediuas tém
Trading Funds(HMSO e Royal Min} e cerca de doze operam sob a
base deNet Running Costs.

Apesar de ter iniciado de formatimida, em unidades administrativas

pouco polémicas e que tinha objetivos de facil concretizacdo, a propo
era que o programa se estendesse as mais diversas areas. Conforrn
vimos, hoje 65% dos servidores publicos britanicos trabalham em agénc
Em 1992, o governo Major iniciou dois novos processos de contratag
conhecidos comdarket Testinge Competing for QualityEnquanto o
primeiro selecionava servicos que poderiam ser prestados via “licitag
competitiva”, 0 segundo selecionava servi¢os que, estrategicamente, dg
riam ser providos exclusivamente por agentes privadasriidm,
1995:315). Em relagéo &darket Testingdevido a inclusdo no programa
de servicos considerados estratégicos pelos funcionarios de mais alto esc
estes tém resistido a sua implementacéo, o que vem limitando o seu esq
(JEnKiINS, 1996:90).
Assim sendo, a adog&o de novas formas de contratacdo signific
a criagdo de um novo arranjo institucional no Reino Unido, o qual romp
com o antigo modelo de monopdlio estatal, e aumentava o pluralisn
institucional na provisao de servigcos publicos. Nao se tem hoje uma ex
nocao a respeito do futuro das agéncias publicas e privadas, apesar d
arranjo institucional jA dominar a proviséao dos servi¢cos publicos. Enquar]
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alguns preferem o antigo modelo de prestacao publica de servigos, oufros

agradecem por ver agéncias internas reforcadas.

Outro aspecto relevante da reforma administrativa britanica, intima-

mente associado as formas inovadoras de gestao e contratagdo, con
na gestdo de recursos humanos.
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Conforme vimos, o comeco da era Thacher elegeu a administra
de pessoal como um dos pontos basicos a serem reformados. As prim
medidas foram a extincdo do Departamento de Servigo Civil e a redu
do quadro de funcionarios.

O Departamento de Servico Civil havia sido criado imediatamen
apos a publicacdo do Relat6rio do Comité Fulton, com a responsabilid
de controlar o nimero de servidores e seu pagamento, e promov
eficiéncia gerencial através do acompanhamento do desempenho das
dades dos funcionarios. Em suma, este 6rgdo centralizava toda a ge
de recursos humanos. Em 1980, um comité parlamentar apontou paf
ineficacia do departamento, alegando sua falta de controle sobre algur
caracteristicas basicas do quadro de pessoal. No final de 1981, a prim
ministra extinguiu o departamento, dividindo suas tarefas entre o Teso\
e uma nova unidade responsavel pela gestdo de recursos humang
MPO — Management and Personnel Office

Ao MPO, estrutura interna ao gabinete da primeira ministra, coub
ram as tarefas de formulagdo, coordenacao e supervisdo da politic
recursos humanos, selecao, recrutamento e treinamento de funcionar
assim como a promocdo de estudos e pesquisas sobre organizag
métodos. O Tesouro implementava o controle financeiro, a politica ¢
remuneragdes, e dimensionava os recursos humanos no setor publ
Assim estava dividida a gestao dos recursos humanos em 1987, data
marca a extingdo do MPO, com suas principais funcdes passando a fi
a cargo do Tesouro. A expansdo do novo modelo de contratacdes (licita
competitiva e contratacdo externa) e a formacdo de centros de cug
locais ensejou conflitos com o mecanismo centralizado (no Tesouro)
gestéo de recursos humanos, entdo em vigor.

Ao lado de medidas relativas a altera¢@o da estrutura organizacior
a politica do governo conservador determinou mudangas em algum
caracteristicas do funcionalismo publico. Tradicionalmente, os servidor
publicos britdnicos eram selecionados através de exames competitivg
promovidos por mérito, havia uma clara distincéo entre o servigo publig
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e o interesse pessoal e uma marcante delimitacdo de funcdes e conmpe-

téncias. Entre 1930 e 1960, verificou-se um substancial crescimento
tamanho e no escopo do trabalho dos funcionarios, devido a culty
intervencionista ddVelfare Stateg fortalecimento da estrutura sindical,
e a dispersao regional dos servidores.

O advento da administracdo conservadora em 1979 significou
intensificacdo de algumas medidas propostas pelo relatério Fulton
sentido de aumentaia@countability o profissionalismo e a valorizagéo
do custo dos servicoButler (1993:398) afirma que as mudancas nag
caracteristicas do funcionalismo publico podem ser observadas 9
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quatro perspectivaszinculagédo (publica/privada), administracao,
competitividade e abertura.

No que se refere a vinculacéo dos funcionarios, até 1993, qudse

um milhdo de empregos no setor publico foi transferido para a esfg
privada. Apesar da énfase inicial ter recaido sobre os funcionarios d
empresas estatais, recentemente o governo tem voltado sua atengéo
a administracdo direta. De algo em torno de 732.000 funcionarios €

1979 o setor publico passou a possuir o efetivo de 580 mil em 1988

(DunsIrRg 1990:43).

Em relacdo a administragdo, as inovac¢des administrativas e o ngvo
modelo de contratacéo significaram mudancas importantes na organizagao

do trabalho. De uma estrutura montada essencialmente sobre uma |4

rga

base horizontal, com departamentos monoliticos dividindo as mesmlas
condicdes de trabalho, pagamento e graus de hierarguia, operou-se a trgns-
formacdo em dire¢cdo a uma base mais vertical, com o ndcleo central

encarregado pela elaboracdo das politicas publicas, e agéncias execut

ivas

pela sua implementacao. Os funcionarios departamentais passaram a ter
maior liberdade em relacdo ao centro, enquanto aqueles situados has

agéncias executivas sado balizados por relagbes contratuais que incly

em

objetivos, responsabilidades, pagamento, recrutamento e treinamepnto

(BUTLER, 1993: 400).

Vale ressaltar a transformacgéo exercida nos altos escales. En-

guanto num passado proximo os chefes de departamentos eram cong

ide-

rados intercambidveis, podendo mover-se de um departamento para olitro
com facilidade, agora esses funcionarios tornaram-se chefes de agéngias

executivas, operando sob contratos pessoais firmados junto aos minist

0s,

0S quais possuem prazos, exame de performance e permitem uma mgior

remuneragdo de acordo com o desempenho.
Em relacdo ao treinamento dos funciondrios, maior atencao parg
gue tem sido dada a formacao para os altos escaldes governamen
Em 1985, oCivil Service Collegantroduziu dois novos curso$op
Management Programme Senior Management Development
Programmeambos para funcionérios em ascenséo. Pollitt (1990:61) cH
tica a negligéncia em relacdo a formacao dos demais, apontando co
motivos os constrangimentos econdémicos e ideoldgicos que fazem pd
do contexto do governo conservador.
No que tange a terceira perspectiva analisada por Butler (1994
a competitividade, o governo conservador, desde o inicio, ndo tém me
do esforgos para estimular a competicdo tanto entre os funcionarios
préprio setor publico (principalmente entre os de nivel superior) cony
também entre estes e os do setor privado. As novas formas contraty
e as gratificacfes pela performance sdo os principais catalizadores p
a competitividade.

ce
ais.

i
mo
rte

),
di-
do
0
ais
ara

74



Essa terceira perspectiva influi diretamente sobre a quarta, qy
seja, a aberturdo servico publico. O aumento da competitividade, coni
a insercéo de profissionais oriundos do setor privado na prestacéo
servigos publicos, minou a tradicdo de recrutar jovens universitarios q
fossem preparados para desenvolver uma carreira no servico publico.
tre 67 diretores de agéncia, citadosWhitehall Companiorde 1993-
1994, nenhum correspondia ao perfil classico do diplomado em Oxford cd
uma carreira dgeneralistapassada quase inteiramente dentro do servic
publico (Hbop,1994:305). Atualmente, a divulgacao dos concursos publicd
€ muito mais ampla e 0s requisitos para a inscricado menos restritos. Son
do-se a isso a democratizagéo da informacéo gerencial (FMI), percebe
hoje um significativo processo de abertura no servico publico.

Ainda no que se refere ao recrutamento dos funcionarios, es
agora é efetuado em nivel departamental e das agéncias, sob a super
de uma comisséo especializada, cujo papel restringe-se a salvagud
dos principios de justica e competicdo aberta.

Outro ponto fundamental para a compreensao das inovacdes rg
tivas a gestdo de recursos humanos € a avaliacdo de desempenho
funcionarios. Item essencial, discutido desde o relatdrio do Comité Fultg
o0 tema da avaliacdo de desempenho toma contornos mais definido
partir de 1984, com a modificacéo do sistema anual de avaliacéo de pes
em direcdo a introducéo de objetivos para cada funcionario, cujo alcari
ou frustragcéo deveria ser discutido com a chefia.

O modelo pré-80 de pagamento dos servidores publicos britar]
cos era caracterizado por uma estrutura institucional duravel, com U
alto grau de centralizacdo na determinacédo das condi¢cdes de empr
e um estavel processo de barganha, o qual envolvia diretamente
organizacdes sindicais. O governo comprometia-se em prover 0 equ
brio entre uma remuneracao considerada justa e o controle dos gag
publicos. Esse equilibrio era constantemente negociado, baseado
uma comparagao entre os ganhos salariais de empregados no setor
vado e os salarios e fungdes similares dos funcionarios publicos. Ha
uma unidade responsavel por coletar dados que possibilitassem a cq
paracdo, a chamad®ay Research Uni{PRU). A partir do final dos
anos 70, esse sistema entrou em colapso devido a mudanga no amb
te econdmico e politico.

No inicio da era Thatcher, desenvolveu-se uma preocupacao c(
o controle dos gastos publicos, e, dois dos itens considerados fundamer]
para esse controle diziam respeito ao numero e aos proventos dos fun
narios publicos. Quanto ao nimero, como ja afirmamos, o corte no qy
dro de pessoal se deu imediatamente. Em relacdo aos salarios, a b
por um novo modelo de determinacdo do pagamento vem, até hoje, ¢
sando controveérsias.
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O governo conservador estabeleceu dois principios gerais para nortear
o debate da questéo salarial. O primeiro refere-se a importancia de se ter
um sistema estabelecido de pagamento; o segundo € a crenga de que tal
sistema deve responder as necessidades da eficiéncia gerencial, sendo to-
talmente comprometido com uma rigida disciplina de controle de gastos|.

Nesse sentido, ja em 1981, o governo revoga o PRU, sob o arqu-
mento de que o sistema, além de inflacionario, protegia os servidores
publicos da concorréncia benéfica ao mercado de trabalho. Para os con-
servadores, qualquer novo sistema deveria estar alicergado em bases nuito
mais gerenciais.

Com a extincdo do PRU, firmas de consultoria passaram a ser
contratadas para a realizacdo da pesquisa comparativa. Muito deldate
tem sido provocado entre consultores, governo e sindicatos acerca flas
metodologias de trabalho adotadas, da analise dos dados e de seufuso
como parte do processo de negociacgéo das politicas de pessoal. E impor-
tante ressaltar que ndo houve uma completa negacdo da compargcéo
com o setor privado, em termos salariais e de condi¢des de trabalho, mas
0 Seu Uso passou a ser visto como uma ferramenta gerencial que fofne-
ceria informacgdes sobre niveis competitivos de pagamento, de forma a
lidar com a necessidade de expanséo ou de reten¢cédo dos quadros, g ndo
mais como um instrumento politico de barganha entre o governo e 0s
sindicatos.

Em 1985, iniciam-se experimentos com bénus ligados a
performance do funcionério Rerformance Related Pa@s servidores
submetidos ao novo esquema encontravam-se nos niveis inferior e infer-
mediario (graus 3 a 7) do servico publico. Em 1987, expande-se 0 novo
modelo para o grau 2 da escala funcional. No entanto, essa expansao
fragilizou-se ja no ano seguinte, quando o Tesouro decidiu que aps
servidores de graus 2 e 3 poderiam ser atribuidos pontos suplementares
de remuneragdo de acordo com a vontade de seus chefes. Portanfo, a
proporgéo do salério submetida a avaliacdo do desempenho pdde ser gom-
pensada por este mecanismo discricionario.

Os servidores de grau 1, responséaveis pela elaboracdo das politi-
cas publicas, ndo tém seus ganhos salariais afetados pela performapce,
com a excecgdo dos chefes de agéncias executivas. Quanto aos demais
funcionarios, que verdadeiramente sofrem os efeitos do pagamento rela-
cionado a performance, a parte da remuneragédo ligada ao desempenho €
recebida sob a forma de prémios anuais que ndo possuem um carater
permanente. Nao estando integrados ao salario, esses prémios ndo coptam
para o calculo da aposentadoria, representando apenas uma pequena parte
do montante salarial desses funcionérioso11994, 303)

Como maneira de implementar a nova filosofia de pagamento, [0
governo comecou a limitar o orcamento para inibir os aumentos do servico
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publico. Entretanto, houve necessidade de flexibilizacdo dessa limitac#o,

para evitar problemas com alguns grupos de funcionarios.
As dificuldades enfrentadas pdkerformance Related Pagdo

exploradas por lan Kessler (1993). Este autor argumenta que o tema tem

sido cercado de incertezas e tensdes, as quais envolvem, tradicionalme
os sindicatos e 0 governo e, mais recentemente, as agéncias executi\

nte,
as e

0 Tesouro. O programa seria um mecanismo discricionario que estaria

contribuindo para a erosdo da moral dos servidores e de sua motiva
para o trabalho, beneficiando alguns em detrimento de outros.

A avaliacdo da consultoria Hay MSLE&s1LER1993,327) relata as
vis@es dos funcionarios sobre o sistema de pagamento, definindo-o co
negligente, em relacdo ao estabelecimento de um firme critério de reco
pensas, e obscuro quanto aos procedimentos adotados.

Apesar disso, 0 governo conservador continua considerando a p
sibilidade de ligacao entre a performance e o pagamento como um oH
tivo 6timo para equacionar os problemas de racionalizagao do gasto publi
Para Kessler (1993), permanece em aberto o sucesso do governo
desenvolver o principio d@erformance Related Paydo somente devido
as resisténcias internas que dificultam a flexibilizacdo, como também ¢
relacdo ao convencimento dos funcionarios de que o sistema promd
maiores chances de realizacao profissional aliada a garantia da eficién

3. Consideracdes finais

Os resultados iniciais do processo de reforma administrativa 1
Inglaterra ndo permitem conclusdes definitivas, dada a incerteza ace
do novo modelo de Estado proposto. Ndo obstante, dentro desse proce
dois pontos merecem ser destacados.

Em primeiro lugar, o préprio fato da reforma administrativa sef

vista como um processo. Essa concepcéo possibilita a retomada const
dos caminhos da reforma, ocasionando avangos e recuos, e permitil
analises mais abrangentes sobre as medidas a serem tomadas. Tod
ainda prevalece a idéia de que mudancas estruturais sdo capazes de
mover transformacdes culturais. Conforme vimos, efetuaram-se modi
cacoes significativas na configuracdo do Estado, mas que parecem e
ainda longe de provocar uma substancial mudanca cultural em direg
aos principios preconizados pelo gerencialismo. Alguns autores, cor
Hood(1994) ePoole et alli(1995), afirmam que alguns principios do
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gerencialismo ja estdo incorporados a pratica dos servidores, enguanto

outros, como Pollitt (1996), alertam sobre a debilidade das medidas ace|
da formacéo e da satisfacdo dos prestadores de servigos publicos.
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O segundo ponto diz respeito ao carater paradigmatico do ca
inglés. Isso se deve a transparéncia e a firmeza acerca da direg&o 3
seguida, além das conhecidas especificidades politicas e administrati
desse pais. As medidas tomadas seguem nitida e publicamente a trilh
gerencialismo e da reducao da presenca do Estado em todos os a&mb
Os defensores da proposta se esforcam para relativizar essa redy

(rolling back the statg alegando que esta representa mais exatamente

uma mudanca de papel de um Estado provedor para outro regulad
Nesse sentido, essa nova configuracdo do Estado, massificada pelo a
tivo “neoliberal”, tem o caso inglés como maodelo.

Assim sendo, 0 caso inglés constitui-se num importante referenc
de andlise sobre o tema “reforma administrativa”. Tanto pela obsery
¢do das inovacdes gerenciais e contratuais adotadas, como atravé
sua proposta de gestdo dos recursos humanos, a Inglaterra forn
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exemplos que podem servir de parametro para as reformas em outros

paises. No entanto, € preciso ressaltar sempre a singularidade do |
cesso inglés, evitando a transposicéo acritica e descontextualizada
medidas isoladas.
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Notas

Este artigo foi realizado com recursos da ENAP Escola Nacional de Administracfio
Publica. Constitui um dos produtos de pesquisa sobre Burocracia Estatal, do Progra-

ma de Pesquisas e Estudos sobre Reforma do Estado e governanga, mantido pela
EBAP. Coordenado por Sonia Fleury, doutora em ciéncia politica e professora

FGV/
de

mestrado em administracdo publica da EBAP/FGYV, e coordenadora do Programa de
Estudos e Pesquisas sobre Reforma do Estado e governanga mantido pela FGV/EBAP.
Referimo-nos propriamente ao chamado modelo Whitehall, cuja expresséo enconfra-
se no Northcote-Trevelyan Report of 1854. Esse modelo baseia-se nos seguintes

principios: 1) divisdo entre trabalho intelectual e tarefas mecanicas no servigo publi

LO;

2) concurso publico; 3) promogdes baseadas no mérito; 4) unificacéo dos departamien-

tos, dentro dos quais promocdes e transferéncias ocorreriamofi11993).
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Resumo
Resumen
Abstract

Reforma administrativa: o caso do Reino Unido
Andrea Moraes Alves e Marcelo Ernandez Macedo

O artigo apresenta uma analise das principais caracteristicas da reforma adminis|
tiva empreendida no Reino Unido a partir da do primeiro governo Thatcher em 197
Inicialmente, s&o descritos dois aspectos peculiares que, segundo os autores, explic
intensidade das reformas administrativas ai empreendidas: seu sistema politico, no

ual
sobressai sobremaneira a alta capacidade decisodria do Executivo, e as debilidades d} seu

sistema administrativo, alvo de criticas reiteradas desde o Relatério do Comité Fult
publicado em 1968. A partir disso, os autores descrevem trés fases recentes na refg
administrativa inglesa poés-Thatcher. Nesta descricdo, sdo enfocadas as principais cg
teristicas e experiéncias inovadoras adotadas, enfatizando, entre outros: 1) os cham
“escrutineos de Rayner”; 2) os sistemas de informacdes gerenciais addeatigement
Information System for Ministeeso Management Accounting Sys)eid) o programa
Citizen’s Charter 4) o processo de privatizagdo inglés; 5) a experiéncia de contratac3
externa de servigos (com a adogédo de instrumentos como a “licitagdo competitiva”, d
permite aos proprios servidores publicos apresentarem propostas para prestaca
servigcos em competicdo com as empresas privadas, além dos sMemketsTesting
Competing for Qualitye, por fim; 6) a politica de gestdo de recursos humanos, con
destaque para o forte processo de demissdes no servigo publico, o sistema de avali
de desempenho dos funcionarios e de remunerac@egormanceadotados no Reino
Unido.

Reforma administrativa: el caso del Reino Unido
Andrea Moraes Alves y Marcelo Ernandez Macedo

El articulo presenta un andlisis de las principales caracteristicas de la reforma ad
nistrativa emprendida en el Reino Unido a partir del primer gobierno Thatcher, en 197

Inicialmente se describen dos aspectos peculiares que, segun los autores, explicd
intensidad de las reformas administrativas que se emprendieron alli: su sistema polit
en el que sobresale notablemente la alta capacidad decisoria del Poder Ejecutivo,
debilidades de su sistema administrativo, blanco de criticas reiteradas desde el Info
del Comité Fulton, publicado en 1968. A partir de ello, los autores describieron tres fas
recientes en la reforma administrativa inglesa post-Thatcher. En dicha descripcion
enfocan las principales caracteristicas y experiencias innovadoras adoptadas, enfatizal
entre otros 1) los llamados “escrutinios de Rayner”: 2) los sistemas de informacion
gerenciales adoptad@@anagement Information System for Ministgred Management
Accounting System3p)el programaCitizen’s Charter 4) el proceso de privatizacion
inglés; 5) la experiencia de contratacion externa de servicios (con la adopcion de insf
mentos como la “licitacion competitiva”, la cual permite que los propios servidore
publicos presenten propuestas para la prestacion de servicios, compitiendo con
empresas privadas, ademas de los sistdfaaket Testings Competing for Qualityy,
por ultimo; 6) la politica de gestion de recursos humanos, realzandose el fuerte proc
de despidos en el servicio publico, el sistema de evaluacion del desempefio de los emple|
y de remuneracion segun performanceadoptados en el Reino Unido.
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Administrative reform: the UK experience
Andrea Moraes Alves and Marcelo Ernandez Macedo

This article analyses the main features of the administrative reform undertaken in the
United Kingdom as of the first Thatcher Administration in 1979. Firstly, two specific
aspects are described in order to explain the comprehensiveness of the administrafive
reforms carried out in the UK, namely its political system, in which the Execeutivg
Branch'’s high decison-making capability is particularly prominent, and the weaknesses
of its administrative system, the target of repeated criticism since the Fulton Committ¢e
Report, published in 1968. Based on these points, a description is made regarding three
recent phases in the post-Thatcher British administrative reform. The main features gnd
innovative experiences are addressed, with special emphasis on 1) the so called Rayner
scrutinies; 2) the management information systems used (Management Informatipn
System for Ministers and Management Accounting System); 3) the Citizen’s Charter
program; 4) the British privatization system; 5) the experience in contracting out services
(through instruments such as competitive tendering, which allows civil servants themseljes
to advance proposals for services provision in competition with private companies, |n
addition to the Market Testing and Competing for Quality systems, and, finally, 6) th
human resources management policy, underscoring the strong lay-off process in the cjvil
service, the employee performance assessment and performance-based pay system|used
in the United Kingdom.
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A modernizacaod
Estado e a geréncia publi

Carolina Toha
Ricardo Solari

1. Novas tendéncias na modernizacao do Estado

No ambito do debate sobre a modernizacdo do Estado, superou
a reflexdo em torno da l6égica administrativa e do objetivo da grande 1
forma de um Estado onipotente. Felizmente, também esta perdendo esg
aidéia do Estado minimalista, herdada do prolongado periodo de estal
zacao e ajuste, que concebia a reducao estatica das funcdes e do tg
nho do Estado como um propésito socialmente 6timo e imutavel.

A presente reflexdo considera a modernizagdo do Estado cor
um processo de constituicdo de cidadania e de otimizacado dos recur
publicos. O foco est4, por um lado, na satisfa¢éo dos usuarios, na qualid
dos servigos e na promog¢ao da consulta ao publico e da transparén
Por outro lado, procura-se incorporar técnicas de gestdo mais avan¢g
para dotar de maiores eficacia e eficiéncia o funcionamento das instituicg
publicas.

Nessa nova etapa, as politicas de moderniza¢cdo do Estado
concebidas como um conjunto de processos cumulativos que se desdob
por meio de metas mensuraveis em periodos de tempo definidos e ind
dores divulgados e verificaveis.

Os novos conceitos que acompanham o processo de moderniza
do Estado sé&o os da flexibilidade, tanto das instituicbes como da relag
entre Estado e seus funcionarios, e da inovacao permanente nos proce
de tomada de decisdo e nas formas de produc¢éo dos servi¢os public

A atual preocupacdo com estes temas surge a partir de uma reng
da convicgéo referente a importancia do Estado e seu papel nas nos
sociedades. Trata-se de modernizar o Estado para reavivar o servico puQ
no momento dos desafios da eqlidade e da competitividade. Requer-s¢
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Estado potente e renovado, nem maior nem mais caro que o atual e, cq
mente, com uma relagdo muito mais amigavel com os cidadaos.

Durante os Ultimos anos, surgiram na América Latina multiplog
processos de mudanca e inova¢do nesse campo. Na maioria dos pd
da regido o periodo de ajuste fiscal estd sendo concluido e esta n
preocupacao com o funcionamento do Estado ja ndo se explica pela urg
cia de cortar gastos, sendo pela adsiaotimizar o uso dos recursos
publicos e elevar a qualidade da acdo do Estado.

A geréncia publica passa a ser uma peca fundamental nesta n
forma de entender a modernizag&o do Estado. Depois das tentativas
sucedidas de reforma administrativa, hoje ndo mais se espera que as
mas e 0s procedimentos garantam automaticamente a dinamica inst
cional, mas que proporcionem o marco de referéaia que as pessoas
encarregadas da direcdo estabelecam a referida dindmica. Em ou
palavras, trata-se de mudar o papel e o perfil dos dirigentes publicg
privilegiando neles suas capacidades gerenciais e de lideranca. Da cond
de meros administradores dos organismos publicos passam a desempe
um papel semelhante ao de gerentes, conduzindo as instituicées cg
unidades produtivas ou prestadoras de servicos.

Este conjunto de idéias foi difundido em varios paises de todos
continentes, e tem sido aplicado ndo somente no &mbito restrito dos go
Nnos centrais e seus servicos, mas igualmente nos governos subnacio
e nos municipios. No ambito dos poderes Judiciario e Legislativo, por s
vez, foram desenvolvidas concepcdes analogas, adaptadas a especifici
de cada um.

Estes processos serdo tratados nas proximas paginas, para,
seguida, serem analisadas com detalhe suas repercussdes e implicg
no Ambito da geréncia publica.

2. Os desafios de uma gestéo publica moderna
2.1. Recriar uma racionalidade microeconémica

De acordo com a concepgédo tradicional, a melhor maneira ¢
conduzir as atividades dos 6rgaos publicos consiste em estabelecer |
cedimentos que regulem sua atividade e uma série de limites e contrg
para prevenir abusos e faltas. Na melhor das hipoteses, deste mod
consegue evitar a corrupgdo e manter uma rotina de funcionamet
qgue garanta o cumprimento das fun¢des basicas, mas nao de resulta
especificos.

Com base nesta situagéo, foram formuladas as estratégias viger
sobre a modernizacgao da gestéo publica. No entanto, estas possuem obje
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e prioridades diferentes, centrados na busca de niveis mais elevados de
eficiéncia e eficacia. Para atingir este objetivo, procura-se criar condi-
¢Oes equivalentes a racionalidade das empresas privadas sem desconsi-
derar a especificidade do setor publico. Neste ndo existem instrumenfos
contébeis equivalentes aos balancos anuais, nem indicadores claros de
produtividade ou incentivos que a estimulem. E comum, inclusive, a falfa
de clareza a respeito dos objetivos e produtos de cada unidade adminigtra-
tiva ou prestadora de servicos. Portanto, para reproduzir a racionalidade
microecondmica, devem ser definidos critérios e criados mecanismos dque
desempenhem este papel e que sejam coerentes com a realidade do setor
publico.
Dentre os critérios em discussdo, encontram-se 0S conceitos [da
produtividade no setor publico; a modificagdo dos processos orcamentarios
com definicbes ligadas a objetivos e produtos mensuraveis e passivei
avaliacao; a revisdo dos elementos que definem a rentabilidade social
programas, servicos e investimentos realizados pelo Estado; a incorporagcéo
de critérios que atribuemm peso maior a demanda dos usuarios na toma-
da de decisao no setor publico e, por ultimo, a adocao de padrdes cormnfpa-
rativos como forma de avaliar o rendimento e a qualidade da acéo estdtal.
Os instrumentos concebidos para operacionalizar estes critérips
incluem:
- a redefinicdo explicita da missédo de cada 6rgdo. Para adequar o
funcionamento do 6rgdo a sua missao, € desenvolvido o planejamepnto
estratégico, estabelecem-se objetivos e metas, definem-se atividades e
programas, clientes e usuarios, prioridades e prazos.
- definicdo de incentivos e san¢Bes econdmicas, profissionais e insti-
tucionais para obter comportamentos e interesses compativeis com| os
objetivos definidos.
- avaliacdo dos resultados da gestdo mediante indicadores, auditofias
periddicas e diferentes estudos que incluem consultas ao publico-usudrio.
- vinculagéo entre a avaliagéo da gestéo e a designacéo de recufsos
orcamentarios, a formulagéo de politicas e a nomeagéo, a confirmagéo
ou o afastamentdos dirigentes.

2.2. Incentivar um maior compromisso com a gestao

A funcao publica sempre esteve ligada a motivagcdes como a nafu-
reza do servig@ 0 compromisso com o interesse comum. No entanto, |0
tipo de atividade das instituicdes publicas pressupde uma cadeia |de
intermediacdes que distancia a atuacado dos gestores dos efeitos decor-
rentes de seus atos.

Instituicdes grandes, pesadas e rigidas, cadeias de decisao extepnsas

e complexas, limitagcbes de regulamentos e recursos, prejudicam 86




significativamente iniciativa pessoal dos funcionarios e dirigentes, tornant

do quase invisivel a relacdo entre suas medidas, a¢des e efeitos social

Por sua vez, ndo existe uma correlagéo direta entre o bom desen
nho dos diferentes atores e sua trajetdria, seja em termos econdmigq
profissionais, de prestigio social ou de reconhecimento pessoal. Diferen
mente do setor privado, com condi¢des de trabalho cada vez mais cd
petitivas, no setor publico costuma-se manter regulamentos que privi
giam o tratamento igualitario entre os funcionarios e que limitam, o0 maxini
possivel, a discricionaridade no tratamento do pessoal.

Hoje torna-se evidente que estes regimes de trabalho podem
como efeito o estimulo a um desempenho mediocre, transformandg
emprego publico num reflgio para servidores deficientes e pouco comp
metidos, e num lugar pouco gratificante para os que tém iniciativa e pod¢
destacar-se. Esta situacao é acentuada ainda pelo contexto geral de d¢
lorizacdo da politica e do que é publico que se formou em nossos pai

Diferentes estratégias foram discutidas para reverter esta situacg

e as solucdes propostas com maior freqiiéncia tém sido:

— a criacdo de incentivos econdbmicos para o desempenho, tai
individual como coletivo.

— a supressdo ou relativizacdo da antigiiidade como fat(
determinante nas promoc¢des da carreira e sua substituicdo por crité
competitivos ligados ao desempenho.

— acriagdo de cargos de nomeacao tempordria, sujeitos a ava
¢ao e concurso periodicos.

Os sistemas de incentivo econdmico, em particular, tém sido objet
de resisténcia por uma série de razbes: porque criam uma competi
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desleal entre os servidores; porque desviam as motivacdes dos objetivos

globais para as variaveis especificas ligadas a sua obtencao ou conces
porque € muito dificil determinar a quem deveriam ser atribuidos; porq
seu custo econdmico ndo corresponde a dimensdao real das melhorias
estimulam; porque sua aplicacao cria conflitos corporativos que, as vez
acabam por distorcer a prépria natureza dos incentivos.

Nenhuma dessas objecdes parece suficientemente contundente |
descartar a aplicacdo de sistemas de incentivo. O que fica claro é que |
politica dirigida para motivar o servidor ndo pode limitar-se a aplicagao
incentivos econdmicos. Nao existe nenhuma forma de substituir os incer
vos intrinsecos do funcionalismo publico: a realizagéo de um servigo publi

Sao;
e
que
es,

para

e a participacdo na tomada de decisdes que afetam o pais. Estes devein ser

reforcados como parte do processo de modernizacéo, e para isso é im
tante estimular iniciativas que valorizanfuncéo publica e medidas de
reorganizagéo do trabalho que garantem maior participacéo, autonomi
oportunidades de desenvolvimento profissional aos servidores.
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2.3. Procurar um novo equilibrio entre a
flexibilidade e os regulamentos

A rigidez dos procedimentos administrativos e o limitado espaco g
decisdo dos gestores representam um dos obstéaculos principais ao me
ramento da gestdo na administragcdo publica.

A existéncia de controlemx-antee a regulamentagcdo excessiva
de toda a atividade administrativa hoje nos parecem demasiados, no
tanto, ndo podemos presumir que estes possam ser substituidos sem ¢

Pelo menos em alguns paises, os controles e procedimentos cum
ram um papel importante ao conduzir a atividade administrativa pe
caminho da lei, evitando abusos e corrupc¢ao, e estabelecendo umac
continuidade no modo de operar dos 6rgaos publicos para além das 1]
dancas politicas. Optar pela flexibilidade e desfazer-se das formalidag
e regulamentos atuais requer a implantacdo de outros mecanismos
protejem os mesmos valores.

A mudanca cultural necessaria para superar estas dificuldade
significativa e os custos de um possivel fracasso podem ser muito alt
Por isso, o questionamento das normas e procedimentos administrati
nos nossos paises foi entendido de forma mais restrita que nos pa
desenvolvidos, e encontra-se vinculado a propostas que tenden|
fortalecer o poder e a discricionaridade dos altos executivos, mas n
conceder mais poder e responsabilidades aos gerentes intermediari
aos funcionérios.

Nos dias de hoje, a mudanca organizacional deve ser parte intr
seca das instituicdes e nao um mero fendmeno transitério, dai que a ge
cia publica tem muito mais a ver com a direcao de instituicdes que est
mudando do que com a administracao de entidades estaveis. Este fg
meno deve nos prevenir da busca de resultados imediatos; é necesg
reconhecer que a questao politica principal consiste em respaldar proce
de uma orientacdo correta, mas de resultados a longo prazo. Nesse ser|
a pressa € inimiga do éxito.

Outra precaugdo a ser tomada consiste em rever o papel
consultorias e assessorias externas. Em particular, devem ser fortaleci
as capacidades de contratacdo externa e explicitados os critérios e pr(
dimentos para sua execucgdo. Para tanto, exige-se uma especializg
das fun¢des da contraparte técnica em matéria de contratos dentro
instituicdes publicas e o desenvolvimento de metodologias eficientes p4

avaliar a qualidade e o custo dos servicos oferecidos e dos contratad

Esta é a Unica forma efetiva de prevenir focos de corrupcao e clientelisy
numa area que tem se revelado, em muitos paises, como particularmg
vulneravel a este tipo de prética.
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2.4. Estabelecer uma nova relacdo com a sociedade

Para atender a populagéo temos de conhecé-la, conhecer seus pon-
tos de vista e leva-los em consideragéo. Esta certo que as instituicdes publi-
cas ndo tém o objetivo, como é o caso das privadas, de conquistar a cljen-
tela nem de reté-la. A relacdo € antes no sentido contrario: a administragéo
publica é decorrente da sociedade, vive dos tributos dos cidadéaos, indepen-
dentemente do uso que cada um deles faz dos servicos publicos.

Por muito tempo, tomou-se como premissa que o que era publigo,
pelo simples fato de sé-lo, ia a favor do interesse geral. A viséo neolibefal
dos ultimos anos, e sua critica ao Estado, ndo somente questionou a capa-
cidade dos 6rgéos publicos de satisfazer as necessidades da socieflade
civil, mas também criou um novo consenso em torno da postura que afirma
justamente o contrério.

Este se tornou um dos motivos principais para que as instituicdes
publicas voltassem sua atencdo para além de seus limites. O objetjivo
consiste em evitar que a administracdo seja um espaco fechado e alito-
referente, criando-se mecanismos que favorecam a sensibilidade admi-
nistrativa. Trata-se de conseguir que a administracao seja mais compregen-
siva e clara, mais acessivel e amigavel; enfim, que os interesses gdos
cidadaos estejam diariamente no centro da atuacao publica.

A maior transparéncia na administracao €, ao mesmo tempo, una
forma de responder ao publico e uma maneira de dinamizar os sistemas
de controle, de baixo custo e alta eficicia politica. Quando a informacggo
€ acessivel e clara, quando as contas publicas sdo exigiveis, o contfole
dos cidad&os pode tornar-se mais efetivo e adequado que os contrples
estritamente administrativos. Na época em que a corrup¢ao se transtor-
ma num mal tdo difundido, esta pode ser uma estratégia para deté-Ia|

Portanto, ndo se trata somente de satisfazer os usuarios ou|de
consulta-los, sendo de transformar este vinculo num elemento-chave gara
a qualidade da gestdo que contribua com informacdo sobre a qualidade
dos servicos e estimule os esforcos para melhora-la. Nos nossos paises,
nao existe uma cultura exigente e informada dos usuarios que desem-
penha um papel deorretor da administracdo dos servigos. Criar esta|
cultura deve tornar parte do esfor¢o atual de modernizacdo do Estado e
da nova geréncia.

Adescentralizagdo desempenha, igualmente, um papel fundamental
nesta tarefa de aproximar o setor publico a seus usuarios. De fatd, a
criacdo de capacidade de governo no ambito regional, estadual e muniici-
pal favorece ndo somente o vinculo entre Estado e cidaddo, mas tambhém
a capacidade total do sistema para ser gerenciado nessa direcdo. Deste
ponto de vista, a orientacdo ao usuario ndo compete somente a gestao,
mas também a estrutura e a instituicdo do Estado.
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2.5. Revitalizar o sentido da funcdo publica

A critica contra o setor publico afetou a imagem e o papel soci
dos funcionarios. Ultimamente, no entanto, as tendéncias reformado
atribuiram-lhes um papel cada vez mais atuante nas estratégias de
danca. Reconheceu-se que a forma de atuar das instituicbes publi
passa pela modificacdo das praticas e estilos de trabalho e p
preferéncia por estilos de gestdo mais flexiveis, baseados na respor
bilidade e na maior autonomia dos sujeitos. E reconhecido, por out
lado, que estas convic¢des tedricas ndo sdo postas sempre em prg
com a determinacao necessaria.

Os funcionarios publicos enfrentam criticas, expectativas e ex|
géncias de uma maneira bastante agressiva, reconhecendo nelas |
um perigo e um ataque do que uma oportunidade. No entanto, as sucess
mudancas até o momento e no futuro representam, em termos m
amplos, mais um fortalecimento do que um desprezo ao papel dos se
dores publicos. O ponto critico surge no periodo de transi¢édo, quando
afetadas as garantias e comodidades do emprego publico tradicional, 4
ter, ainda, as oportunidades e desafios da nova etapa.

O tipo de gestdo desejado atualmente requer funcionarios mai

gualificados, preparados para trabalhar em equipes e para enfrentar nqg
situacdes. Por isso, os processos de fortalecimento da geréncia co
mam ser acompanhados por um guestionamento, as vezes, bastante (
tico da fungd@o publica nos seus aspectos profissionais e de rotina
trabalho. Dai decorrem as inimizades entre 0s novos gestores publicd
os funcionarios, mas o proprio avanco deste conflito se encarregou
clarificar algumas coisas:

— Problemas de incorporacao dos funcionarios aos novos esqu
mas de trabalho ndo dependem principalmente de suas caracterist
pessoais, mas dos sistemas atuais de trabalho.

— Independentemente das virtudes dos gerentes, o conhecime
e a experiéncia dos funcionarios sdo indispensaveis para o bom funcio
mento dos organismos publicos.
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— As possibilidades de mudanca dentro das instituicbes public

S

nao devem partir de uma negacao e um descrédito dos recursos humanos

mas, pelo contrario, de uma valorizacao e atualiza¢éo da sua funcgéo.

Nos ultimos tempos, a atencdo comega a se deslocar do questiona-
mento da cultura dos funcionarios para a reestruturacéo da gestao dos

recursos humanos. Atualmente, tornou-se um componente tao import
guanto a gestao estratégica ou a administracao financeira, porém, d
rentemente das anteriores, permanece muito mais vulneravel no qug
refere a formacéo e sensibilidade dos profissionais que assumem ¢
tipo de fungdes.
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Hoje, torna-se cada vez mais importante a capacidade dos dirigentes
publicos de gerenciar pessoal, em especial, de promover o trabalho em
equipe, de abrir espacos para participacdo que contribui para a atividade
da direcdo, de promover uma cultura organizacional que valorize o trabalho
no setor publico e as boas relacdes de trabalho no contexto da misgéao
especifica a ser cumprida.

O que se espera do funcionério publico é que faca uma reviséo do
seu compromisso profissional e de trabalho. O cumprimento da lei e dos
regulamentos e o respeito as hierarquias parecem ser atributos secunddrios
em relacéo a outros mais relevantes: o profissionalismo, a responsabiliddde,
a autonomia, o espirito critico, a abertura e a inovagéo, a preocupa¢ao
com o publico. O compromisso exigido é com o Estado (essencialmente,
corresponderia a uma renovacdo da razdo de ser do servico publi¢o),
com a democracia (a vontade coletiva e a cidadania como objetos princi-
pais da acéo publica) e com a eficiéncia (o bom aproveitamento dos requr-
S0s, a procura da exceléncia e o aperfeicoamento permanente).

As mudancas que sustentam este novo papel dos funcionarios néo
s8o nada 6bvias. E reconhecida a necessidade de aumentar os nivels de
exigéncia na carreira publica e de estabelecer mecanismos para dispepsar
funcionérios de desempenho insuficiente. Existe, no entanto, uma discusgao
em torno da seguinte questao: se o emprego publico deve submeter-sg as
regras gerais do mercado de trabalho ou se deve manter uma especificigade
na sua regulamentacao. A favor da primeira opcéo depde a comprov
ineficacia dos tradicionais estatutos de trabalho no setor publico que protegdem
a mediocridade e ndo oferecem nenhum tipo de estimulo ao bom desempe-
nho. Os que defendem a opcao de manter uma diferenciacéo para o getor
publico ndo negam a necessidade de mudancas nos atuais sistemas,| mas
sustentam a necessidade de uma protecéo especial da estabilidade dog fun-
cionarios como uma forma de garantir sua independéncia e sua continuida-
de perante as autoridades politicas do periodo.

Além desta discussao, que se refere fundamentalmente aos
sistemas de saida da administracdo, existe um consenso em relacgo a
necessidade de ser muito mais seletivo e preciso no recrutamentp e
selegcdo de pessoal, 0 que representa também uma maneira efetiva de
prevenir o problema anterior. Da mesma forma, reconhece-se a neges-
sidade de incorporar nas carreiras elementos meritocraticos ¢e
profissionalismo e competéncia.

3. A geréncia publica no novo contexto

As mudancas nas instituicdes publicas obrigaram muitos paises a
rever e a reformular o papel da geréncia no ambito institucional. A tep-

déncia é favorecer uma geréncia com mais poder, mais autonomia e njais 91




profissionalismo. Mesmo assim, existem varias formas de fortalecer

geréncia, e a experiéncia mostra que as respectivas op¢des condugzem

a modelos institucionais diferentes, cada um com suas vantagens e @
vantagens.

A teoria organizacional e as visbes empresariais coincidem em atri-

buir & geréncia e a lideranga importancia cada vez maior na determinagéo
da qualidade e dos estilos de gestéo. Alguns paises assumiram esta filo-
sofia para enfrentar os processos de modernizagdo do Estado, abripdo

espaco para o chamado “gerencialisma”, que presume a existéncia

uma geréncia eficiente e com mais poder como nucleo essencial das
mudancgas. A postura que adotamos aqui a respeito da geréncia do setor

publico tem elementos em comum com esta visdo, no entanto, dela
diferencia em pelo menos dois aspectos.

Em primeiro lugar, estamos falando de geréncia publica e susten
mos que esta apresenta especificidades, porque as instituicdes publ
tém objetivos, normas e produtos diferentes das privadas, relacionam
de forma diferente com os usuarios e tém recursos de origem e natur
especiais. As motivacdes e a vocacao de um gerente publico sao distit
das de um gerente privado. Igualmente, existem diferencas nos conhg
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mentos requeridos e nas exigéncias colocadas. Devemos supor, portanto,

qgue o desenvolvimento da geréncia publica ndo passa pela adogao, (
simples adaptacdo dos avangos da geréncia privada, sendo que é nec
rio dar uma resposta tao criativa e consistente como aquela para s
préprios problemas.

Em segundo lugar, estamos nos referindo ao contexto latino-ame
cano. As tendéncias internacionais neste campo sao bastante consiste
mas existem diferencgas significativas entre as experiéncias dos var
paises, sobretudo devido a seus diferentes pontos de partida. Aplicar 1
mulas a francesa, a inglesa ou a norte-americana significa, na maioria
casos, ndo levar em conta as necessidades locais especificas. No mq
continente existem realidades muito variadas, e reconhecer este fat
um bom comeco para trocar experiéncias e solugoes.

Entendemos como gerentes publicos todos os funcionérios do Estg
qgue tomam ou provocam decisfes em relacdo a alocacao dos recu
publicos (humanos, financeiros e institucionais) para atingir determinad
objetivos. Dentro deste amplo grupo temos ainda a alta geréncia, ondg
explicita a visao institucional, respeito aos valores e se definem os objetiy
e a forma de obté-los. Geralmente, estas func¢des de alta geréncia faj
parte dos cargos de natureza politica.

A nossa analise partira deste universo, mas ela se refere fundam
talmente a geréncia das instituicbes do aparelho central do Estado e
servigos publicos envolvidos.
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O papel do gerente publico esta justamente no centro das tenspes
qgue percorrem as instituicbes publicas: entre a politica e a burocradia,
entre as exigéncias de flexibilidade e de controle, entre a preocupacaq de
responder as necessidades dos cidadaos e a limitacdo da disponibilidade
de recursos. Um gerente publico, conseqiientemente, deve ser um Qom
gestor, conhecer a especificidade do setor publico, ter a capacidadd de
lideranca e uma significativa dose de criatividade e manejo politico. Mgs,
sobretudo, um bom gerente publico deve ter uma percepgdo modernd do
servigco publico e transmiti-la para as instituicdes sob sua direcéo.

O papel que os gerentes podem desempenhar na modernizagao
das instituicdes publicas é insubstituivel e seria desejavel que os governos
Ihes atribuissem um papel de atores nesses processos. De fato, os gerentes
tém um controle e um conhecimento privilegiados sobre suas respectiyas
instituicBes, sem duvida, bem superiores aos dos organismaos centrais (tais
como reparticdes publicas ou comités presidenciais de modernizacdo).
Contudo, isso ndo pode ser confundido com uma completa delegacaq de
responsabilidades, com uma falta de compromisso politico ou com urpa
auséncia de respaldo por parte das autoridades politicas. Os gerenteq que
assumem a lideranca destes processos enfrentam, com freqiiéncia, sjtua-
¢Oes altamente conflitivas e podem sentir-se desmotivados a prosseguir
em caso de ndo contarem com um adequado apoio politico. Por outro
lado, é importante que as geréncias que empreendem processos de |[mo-
dernizacdo combatam o isolamento e as pressoées institucionais, criando
redes, trocando experiéncias e promovendo a cooperacédo entre parce(ros,
tanto em nivel nacional como internacional.

Tentaremos aqui pdr em ordem as questdes a serem respondifas
para definir um novo perfil para os gerentes publicos, e anunciar as dife-
rentes alternativas de respondé-las.

3.1. O acesso aos cargos gerenciais

Exceto nos casos de alta geréncia em determinados paises, os|ge-
rentes publicos ndo séo convocados para tomarem as decisfes politicas.
Isso compete as autoridades democraticamente eleitas e aos ministfos.
Contudo, a importante estratégia do governo em dispor de dirigentes pu-
blicos capazes de implantar as decisfes politicas é tdo determinante que,
na pratica, a atividade gerencial se desenvolve em sintonia e contato gom
as decisdes politicas.

Dois fatores definem o acesso aos cargos gerenciais. O prime(ro
se refere a forma de nomeacéo e depende da dimenséo que é dada aos
cargos de responsabilidade politica, ou de confianca, dentro do goverpo.
O segundo consiste no tipo de perfil profissional exigido e é definido de
acordo com os mecanismos de selecdo aplicados tanto para os cargds de
carreira como para os de confiancga. 93




Alguns paises com visdo “gerencialista” da gestéo publica tratar
de profissionalizar a geréncia, assegurando que estes cargos fossem pcu-
pados por pessoal politicamente afinados com os governos. E o casq da
Gra-Bretanha, onde existe um sélido e poderoso servico publico, em due
0S cargos gerenciais imediatamente inferiores aos dos ministros vinham
sendo tradicionalmente ocupados por pessoal de carreira, burocratas
fissionais sem conhecimento gerencial e que costumavam ter um comgro-
misso maior com seus colegas da administracdo publica do que com o
governo em exercicio. A solucdo neste caso foi recuperar alguns degtes
cargos para o pessoal de confianca do governo e preenché-los com exgcu-
tivos altamente qualificados e politicamente comprometidos.
Na América Latina, o problema costuma ser colocado de outfa
forma. Quando os gerentes sdo de carreira, freqientemente sdo buiro-
cratas sem capacidade gerencial. Se sdo de confianca, em troca, cgstu-
mam ser quadros partidarios ou politicos de baixo perfil, sem formac@o
adequada.
As alternativas para enfrentar esta situagdo devem contemplar yim
bom equilibrio entre nomeagdes politicas e cargos de carreira. Os postos
mais altos da geréncia requerem personalidades politicas responsaveis.
Se estes forem ocupados por funcionarios de carreira, devem ser pesgoas
mais qualificadas e que tenham a confianca do governo, i.e., que sejam
eleitos pelas autoridades politicas entre os funcionarios de carreira. Em
caso de se optar por nomeacdes politicas de pessoal externo, deve gsse-
gurar-se o0 cumprimento dos requisitos técnicos e garantir-se que ditas
nomeacfes ndo sejam usadas para favorecer interesses diferenteq dos
da boa gestéo publica.
Os demais cargos gerenciais deveriam ser preenchidos basicamente
por pessoal interno por varias razdes: primeiro, porque deve ser garanfida
alguma continuidade na direcdo da administracao publica; segundo, porgue
manté-los como cargos de carreira permite oferecer uma perspectjva
profissional interessante para reter os bons profissionais; e, terceiro,
gue ndo se justifica sua indicacado politica dada a natureza das funcoes a
serem desempenhadas, fun¢des que exigem um bom conhecimentq do
setor publico e da realidade especifica de cada 6rgéo.
Além de procurar uma combinacdo adequada entre cargos e
carreira e de confianga, devem ser levados em consideragdo mecanismos
adicionais que proporcionem uma maior flexibilidade e dinamismo ao if-
gresso e promocao dos cargos de direcdo. A possibilidade de acesso
lateral a certos cargos, a mobilidade horizontal dentro da administracag e
a realizagcdo de concursos para definir as nomeacdes sdo alternatjvas
Uteis nesse sentido, e de facil aplicagdo. Um sistema de acesso agsim
concebido tende a tornar a carreira gerencial mais atrativa e, as vezes,

mais competitiva. 94



3.2. Perfil profissional dos dirigentes publicos

Um cargo de responsabilidade na administracédo publica pode ger
ocupado por profissionais de diversas areas que possuem habilidades
gerenciais. Contudo, na maioria dos casos, sdo exigidas ainda uma es$pe-
cializacdo e experiéncias especificas, devido a que a gestdo publicg se
diferencia significativamente da gestéo privada e estas diferencas devem
ser do conhecimento de quem desempenha estes cargos.

Como conseguir que os gerentes publicos cumpram estes requisitps?
No caso dos cargos de confian¢a, uma forma de garanti-lo € estimulando,
no mundo politico, uma maior consciéncia em relacéo a responsabiliddde
de conduzir o Estado e, nos cidaddos, uma atitude de vigilancia e exigen-
cia a respeito do cumprimento dessa responsabilidade. Isto pode ser ftra-
duzido em acordos explicitos sobre 0s requisitos para ocupar certos cangos
ou em informacéo transparente a respeito dos critérios de nomeacaqg.

Também é essencial que os partidos promovam e invistam na for-
macéo de quadros profissionais de alto nivel.

No caso do pessoal de carreira, 0 ponto critico encontra-se no
sistema de capacitacdo de pessoal e na retencao dos funcionarios
qualificados. O sistema de capacitacao esta sendo fortalecido em vatios
paises empenhados em programas de modernizacao do setor publicol Os
mecanismos escolhidos podem ser: 6rgaos especializados dentro da agmi-
nistracao para a capacitacao de todos os funcionarios; organismos exter-
nos autbnomos que se especializam na formacdo de altos gerentes
(do tipo da famosa Escola Nacional de Administracédo da Franca); p
gramas universitarios de pds-graduacédo; bolsas governamentais oul de
cooperagao para estudos no exterior; cursos especiais dirigidos a gereptes
publicos, etc.

Trés consideracgfes gerais devem ser estudadas na hora de optar
por qualquer um desses sistemas: primeiro, tem de ser evitada uma solugéo
burocratizada do problema da capacitagdo que a torne muito rigida e abra
espaco para organismos que reproduzam os males classicos do setof pu-
blico (altos gastos administrativos, tendéncia a expansao excessiva, difigul-
dade de adaptacdo diante das novas necessidades).

Caso se opte por sistemas descentralizados de contratacédo para a
capacitacao, que utilizam servicos de organismos capacitadores do s¢tor
privado ou universitarios, estes problemas serdo evitados. Cada institui-
¢ao publica deve assumir o problema da capacitacdo como uma
estratégica, a cargo de unidades bem desenhadas, préximas a geréncia,
gue formulem programas institucionais de capacitacdo e tenham bogas
capacidades de contratacdo e avaliacéo.

Sistemas deste tipo sdo mais adequados também para acolher formas
de capacitacao profissional mais modernas, que procuram desenvolyver
alternativas de organizacao do trabalho, linguagens e formas de relagio-
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namento diferentes, ou melhor, formas de capacitagdo continua no progrio
lugar de trabalho, que hoje séo preferidos aos cursos tradicionais.
A segunda consideragao consiste em revisar profundamente o tipo
de conteldo e de programas de capacitacdo a serem adotados. O tipo de
geréncia publica desejado nao vai ser atingido sé por meio de bons técnicos.
Os processos de mudanca precisam de uma dire¢cado com lideranca e com
capacidade de pensar as organizacdes como tais, de entender seus proble-
mas e soluciona-los. As deficiéncias dos gerentes publicos na gestad de
recursos humanos séo incompativeis com as exigéncias impostas p¢los
processos de modernizacdo e mudanca. As tendéncias gerenciais atuais
tiraram do fundo da gaveta os temas de pessoal para transforma-lo [em
peca-chave da gestdo. No setor publico deve acontecer o mesmo, come-
cando pela capacitacdo dos dirigentes nesta matéria.
Existe, por outro lado, um conjunto de areas que exigem conheci-
mentos especificos. Algumas se referem a fungbes de crescente releyan-
cia nos setores publicos, como a atividade reguladora e a capacidade de
contratacao externa. Outras estdo ligadas a necessidade de visdes fran-
setoriais no setor publico. A especializacdo setorial em torno da atividade
dos principais ministérios e servi¢os publicos pode transformar o Estado ¢m
um montdo de divisdes estanques sem nenhuma capacidade de ter
visdo global dos problemas e das politicas. As novas formas de gestao
publica devem estar mais abertas a coordenacao e ao desenho interdisciplinar,
e a geréncia deve estar preparada para favorecer estes processos.
Por ultimo, devemos assinalar que melhorar a capacitagéo dos ge-
rentes sem tomar medidas paralelas que favorecam a retiesdaacio-
nérios pode provocar uma maior rotacdo de pessoal. Uma alta rota¢ao
significaria, em ultima instancia, que o setor publico ndo conseguiu consqli-
dar um corpo gerencial estavel e soélido, terminando por subsidiar a forma-
¢cao de gerentes para o setor privado. Na realidade, ndo existe henhlima
chance de ter uma geréncia publica de alto nivel se ndo forem criaglas
condi¢cdes que a tornem atrativa como carreira, e para tanto sdo necegsa-
rias medidas dirigidas a melhoria das condi¢des e perspectivas de trab

3.3. Mecanismos de recrutamento e retencéo

A geréncia publica deve tornar-se uma alternativa profissional atra-
tiva. Hoje em dia estamos longe disso; vemos remunera¢fes comprimidas,
baixo prestigio social, altas exigéncias de trabalho, escasso reconhgci-
mento. Ao mesmo tempo, temos um mercado de trabalho fortemente
agressivo e competitivo, que oferece muitas possibilidades a todos os gro-
fissionais com qualidades gerenciais.

Neste contexto, o setor publico pode perder a corrida. Algumds
das solugbes propostas sugerem simplesmente elevar as remuneragdes
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em niveis competitivos com o mercado. No entanto, pensar que de
forma garantir-se-a o recrutamento e a retengéo do pessoal e serdo rqg
vidos os problemas de motivac&o e compromisso é cair numa simplifig
¢cdo extrema.

E muito dificil que o Estado se torne realmente competitivo n
mercado em termos de remuneracdo. Além daes@mpresas sempre
terdo a possibilidade de melhorar sua ultima oferta, op¢éo que néo ex
para o Estado. Sem duavida, deve ser feito um esfor¢o importante p{
gue a remuneracao no setor publico, ndo somente dos gerentes, seja |
e adequada a dignidade da sua fungdo, mas isso precisa vir acompant
por medidas que tornem o setor publico mais atrativo nos campos orf
este tem, efetivamente, vantagens comparativas.

Estas vantagens se produzem, em primeiro lugar, no plari
vocacional. A vocacao pelo servigo publico € o primeiro elemento d
atracdo da carreira gerencial dentro do Estado que pode ser explorag
estimulado. Os discursos “gerencialistas” costumam ignorar este atrat
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da geréncia publica, tendem, inclusive, a nega-lo ao concentrar sua aten-

¢do exclusivamente nos incentivos econémicos e nha competicao cory
geréncia privada. Fomentar e reconhecer essa vocagao constitui, ait]
uma garantia de probidade e compromisso, que € dificil de assegurar
outra forma.
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Outra vantagem é o interesse profissional pelo tipo de trabalho q
€ desenvolvido no setor publico. A complexidade e a importancia d
tematicas abordadas constituem um atrativo significativo para muitos p
fissionais e gerentes. A retencdo desses quadros dentro do Estado (
depender, entdo, da criacdo de condi¢bes apropriadas para desenvd
bem o trabalho.

Existe muito espaco a ser recuperado no tocante ao prestigio
valorizagao do emprego publico. Até mesmo nos paises mais problemati
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existe uma surpreendente quantidade de servidores publicos comproime-

tidos e capazes, movidos por uma auténtica vocacao pelo servico ¢
trabalho nao é reconhecido e nem valorizado de forma adequada. O s
publico ndo se tornara um lugar interessante e atrativo enquanto se ig
rarem o0s acertos e se ressaltarem as falhas e os problemas. O imp
disso sobre a motivacdo e a retencao dos altos funcionarios pode
comparavel ou até maior que do efeito de muitas outras medidas ge
mente propostas.

3.4. Sistemas de avaliacdo e
controle sobre os gerentes publicos

A tendéncia de privilegiar os controks-postbaseados em resul-
tados, em detrimento deg-ante que verificam a obediéncia as normas
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e 0 ajuste aos processos, & uma tendéncia predominante em matérih de IES&
gestao publica no mundo inteiro. Contudo, a reconversao geral do setor
publico a sistemas de contra®-postparece tdo pouco recomendavel

como a intensificacao excessiva dos controles prévios.

Desenvolver um maior controle por resultados é conveniente, e
especial, quando se trata de certas atividades com produtos claramente
definidos e mensuraveis. Entretanto, mesmo nestes casos, a manutencao
de formas de controle sobre os procedimentos continua sendo necessaria
para prevenir e identificar problemas de corrupgéo. O importante é criar
formas de controle menos formalistas e burocratizadas, que néo se torpem
obstaculos para a gestao além do minimo necessario.

O importante é conseguir que o centro do sistema de controle deixe
de ser constituido pelos procedimentos e que se desloque gradualmente
para os resultados. Para que isso aconteca devem ser criados sistemas
permanentes de avaliacdo dos resultados da gestédo de cada gerente|, que
sejam aplicados dentro da administracdo e acompanhados por sisteinas
publicos de informacao e prestacdo de contas.

Dentro da administracdo, o controle deve produzir-se por meio da
organizacao do trabalho e deve estar ligado a forma como séo definigos
0S compromissos e as tarefas dos gerentes nos diversos niveis. Altefna-
tivas interessantes nesse sentido seriam definir compromissos e metag de
gestéo oportunamente avaliados e utilizar contratos por desempenho gue
vinculem as nomeacdes para cargos gerenciais ao cumprimento de certos
objetivos de gestao.

Para a avaliacdo dos compromissos, metas e objetivos menciona-
dos é necessario fixar indicadores adequados e realizar avaliacdes pgrio-
dicas da gestéo. A utilizacdo dos indicadores pode alimentar formas |de
autocontrole dentro das proprias instituicdes. A clareza interna e a despu-
rocratizacdo contribuem nessa dire¢do, porque aumentam a transpagén-
cia, facilitando, assim, a visibilidade dos resultados da gestdo e a resppn-
sabilidade por eles.

Em geral, o controle deve basear-se no principio da confiancgale,
acima de tudo, deve-se evitar transformar em uma dimenséao paralizante
da acado dos executivos. Isto pode ser tdo grave quanto a corrupgao

O elemento que pode levar a uma mudanca qualitativa do problema
do controle na administracao publica é a consulta a sociedade. Para a ggrén-
cia isto significa tornar publico seus resultados e tornar acessivel a informagao
sobre os procedimentos da gestdo. No entanto, uma consulta ao publico
para atender além dos requisitos administrativos somente é possivel qugndo
se forma um verdadeiro habito coletivo de prestar e receber contas pupli-
cas e fomentar uma cultura da transparéncia e da informacao.

A situacdo da América Latina é muito deficiente nesse aspectp.
Reverter esta realidade significa fortalecer as forgcas e atores extermos gg




gue passam a atuar como contraparte vigilante da fungéo gerencial: org
zagOes civis, meios de informacg&o independentes e parlamentos.

A prépria administracdo publica pode estabelecer diferentes m
canismos que contribuem nesse sentido. Estes vao desde regulame
que permitem acesso a informacéo até as diferentes formas de partic
¢do na gestdca¢countability, sistemas de avaliacdo que incorporem
as opinides dos cidadaos, formas de gestdo que abram espaco pd
participacdo da comunidade e definicdo de prioridades baseadas em ¢
sultas aos usuarios.

Outra direcaa ser desenvolvida consiste na criacdo de instituicdg
OU mecanismos que protejam a posi¢ao do cidadéo diante da adminis
¢do, como os tribunais de “contencioso administrativo” embudsman
(ouvidor), criando condicdes legais e de financiamento para permitir s
efetiva autonomia.

Por dltimo, devem ser consideradas ainda formas de controle p4
um problema critico hoje em dia, que é a cooptdgdaltos funciona-
rios publicos por parte de interesses externos. A intensa mobilida
entre o setor publico e o setor privado representa um ambiente idg
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para a proliferacdo deste fendbmeno. O mesmo pode ser dito da prolife-

racdo da contratacdo externa de bens e servicos. E notavel o caso
funcionarios que depois de atuarem como contraparte de empresas
ternas saem da administracao publica para trabalhar nelas. Para e
casos devem ser formuladas medidas especificas para prevenir as
acdes indesejaveis e para produzir incentivos e motivacbes que ap
tem num sentido contrario.

4. Consideracdes finais

Tentar responder as novas exigéncias das instituicdes publicas
campo da gestdo por meio de pura especializacdo técnica é u
simplificsacao iluséria. As decis6es tomadas em direcao as instituicd
publicas sdo de uma grande complexidade e possuem um efeito so
demasiadamenterte, para serem adotadas de acordo com critérios un
camente tecnocratas.

As limitagdes da tecnocracia no ambito da geréncia publica se 1
sumem basicamente em trés tipos: em primeiro lugar, esta ndo oferg
solucéo para os problemas que sdo matéria de decisédo dentro do Es
e exigem definicdo de valores, estabelecimento de prioridades, cumprime|
de compromissos democréticos e consideragdo de fatores politicos.

Em segundo lugar, o bom desenvolvimento dos especialistas d¢
tro do Estado mostra-se insuficiente se ndo for acompanhado por |
contato com a realidade social, com as preocupacdes e percepc¢des
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cidadaos, elementos que ndo podem ser garantidos por meio da fort
¢ao técnica, sendo pela experiéncia imediata e pela auténtica voca
da funcao publica.

Em terceiro lugar, o maior grau de autonomia e flexibilidade d
geréncia em relacdo aos burocratas tradicionais pode apresentar sé
riscos de corrupcéo e de indiferenca em relacdo a vocacao de seny
publico, em caso de nao estar acompanhado por medidas adicionaig
gestdo e de fortalecimento institucional. Dai a necessidade de comp
mentar o0s niveis técnicos mais altos dos gerentes publicos com um b
sistema de contrapesos e com uma maior visibilidade da gestéo.

O caminho percorrido por cada pais para melhorar o funcioname
to do Estado pode contemplar solucdes e prioridades diversas, mas
pode alcancar o éxito sem a consideracdo dos estados de animo,
motivacdes e visdes de seus atores. Portanto, o aperfeicoamento da|
réncia publica pode ser buscado de vérias formas, mas, sera, sobretud
resultado da revitalizagdo da sua misséo, dos valores que a movem §
uma dignificacao de seu papel. Para tanto, é fundamental que as exp
éncias bem-sucedidas sejam difundidas e estimuladas, contribuindo ¢
isso para elevar o prestigio geral do servico publico.

A velocidade com que ocorrem as mudancas e se sobrepdem
inovacdes demonstra, de forma inevitagele ja ndo € possivel existir
um perfil gerencial definitivo como resposta as necessidades do Es
do. Pelo contrério, o que se observa é uma crescente complexidadg
gestao publica que continuaré oscilando entre a politica e a tecnocra
entre a maior flexibilidade e as exigéncias de controle, entre a adog
das técnicas de gestdo e a recuperacdo da tradicdo administrativa
cultura da fungéo publica.
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Nota

1 Este trabalho consiste numa versdo resumida do documento apresentado e do d¢bate

realizado no ambito do Seminéario-Workstembre “A Modernizacdo do Estado e a
geréncia publica”, organizado pela Fundacéo Friedrich Ebert (FES), Santiago, Chi
28-29 de outubro de 1996. Versdo em espanhol publicada na série “Prosur” daqu

e,
ela

Fundacéo, em 1997.
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Resumo
Resumen
Abstract

A modernizacéo do Estado e a geréncia publica
Carolina Toha e Ricardo Solari

O artigo analisa a problematica da modernizagdo do Estado vista como um proce
de constituigdo de cidadania e de otimizacdo dos recursos publicos. Os autores fod
zam, por um lado, o atendimento aos usuarios, a qualidade dos servicos e a transparé
Por outro lado, a incorporagao de técnicas de gestao avangadas € considerada indispen
para o aumento da eficacia e da eficiéncia no setor publico.

Os principais problemas discutidos no artigo incluem: racionalidade do setor publi
racionalidade das empresas privadas; incentivos e motivagdo dos servidores publig
rigidez dos procedimentos administrativos; margem de decisdo dos gestores; sistemg
acesso a informacgao; importancia da gestao de pessoal e da valorizagdo do trabalh
setor publico; papel dos gerentes na modernizagéo das instituicdes publicas; cargo
carreira, cargos de confianga; mecanismos de recrutamento e retencdo e sistemg
capacitacao dos servidores publicos.

Os autores concluem que, devido as inovagdes constantes em matéria de geré
publica, ndo existe hoje um perfil gerencial definitivo como resposta as necessidades
Estado. Pelo contrério, o que se observa € uma crescente complexidade da gestao p(

que continuara oscilando entre a politica e a tecnocracia, entre a maior flexibilidade ¢ as

exigéncias de controle, entre a adocéo das técnicas de gestdo e a recuperacgao da trg
administrativa e a cultura da funcéo publica.

La modernizacién del Estado e la gerencia publica
Carolina Toha y Ricardo Solari

El articulo analiza la problemética de la modernizacién del Estado que se asume co
un proceso de constitucion de ciudadania y de optimizacién de los recursos publicos
foco esta, por una parte, en la satisfaccién de los usuarios, la calidad de los servicios
promocion del escrutinio publico y la transparencia. Por otra parte, la incorporacion
técnicas de gestion mas avanzadas es considerada como indispensable para dar
eficacia y eficiencia al sector publico.

Los principales problemas discutidos en el articulo incluyen: racionalidad del sect
publico vs. racionalidad de las empresas privadas; incentivos y motivacién d
funcionariado; rigidez de los procedimientos administrativos; espacio de decision
los gestores; sistemas de acceso a la informacion; importancia de la gestion de pers
y de la valorizacion del trabajo en el sector pablico; rol de los gerentes en la modernizad
de las instituciones publicas; combinacién entre cargos de carrera y de confian
mecanismos de reclutamiento y retencidn y sistemas de capacitacion de los funciona
publicos.

Los autores llegan a la conclusién de que, debido a la velocidad con que acontecg
se sobreponen las innovaciones en materia de gerencia puablica, ya no existe un p
gerencial definitivo como respuesta a las necesidades del Estado. Por el contrario

observa una creciente complejidad de la gestion publica, que continuaré oscilando eftre

la politica y la tecnocracia, entre la mayor flexibilidad y las necesidades de control, en
la mayor cercania con las técnicas de gestion y la recuperacion de la tradicion adminis
tiva y la cultura de la funcién publica.
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The modernization of the State and the public management
Carolina Toha and Ricardo Solari

The article analyses the problem of State modernization, considered hereby a$ a
process of citizenship constitution and optimum use of public resources. On the ope
hand, the authors focus attention on services to the citizen, public services quality gnd
fairness. On the other hand, the incorporation of advanced managerial techniques is geen

as a need aimed at increasing the effectiveness and efficiency of the public sector.

A number of issues of the State reform agenda are addressed, including: civil serv|ce

rationality versus private enterprise rationality; incentive structures and civil servanis
motivation; unflexible administrative procedures and regulations; narrow decision-making

autonomy of the public managers; public consulting; stress on personnal managemgnt

and work satisfaction; role of the public managers in modernizing public institutionsg;

career officials versus political appointees; recruitment, hiring and discharge of personnjal

and training systems for the civil service.

The authors argue that, due to the constant innovation in matter of public management,
it is quite impossible to draw a sharply defined profile of the public manager as a solutign
to the State problems. On the contrary, a lot of complexities surrounding the issue of the
public management are recognized and it is supposed to keep swinging between polifics
and technocracy, between greater flexibility of the system and control requirements,
between the implementation of managerial techniques and the regain of administratjve

traditions and civil service culture.
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Burocracia, eficiéncia
modelos de gestéo publidh:
um ensaid

Cecilia Vescovi de Araga

1. Considerag0es iniciais

O propdsito deste ensaio é apresentar uma discussao recorrg
no ambito das ciéncias sociais, que é o relacionamento entre burocrac
eficiéncia. Nao pretendemos esgotar o assunto, mas, tdo-somente, disq

nte
ae
utir

alguns pontos de vista, tendo como meta delinear que modelos de gestéo

publica orientam.

Assim, num primeiro segmento, apresentaremos algumas visoes
sobre eficiéncia. Posteriormente, caracterizaremos a burocracia segundo
as tradi¢cOes weberiana e marxista e a critica neoliberal, discutindo, tam-

bém, as questbes do insulamento burocratico e do relacionamento a
te-principal. Num segundo segmento, faremos o contraponto com alg
modelos de gestéo publica, tais como o tradicional ou ortodoxo, o liber
o chamado empreendedorismo estatal. A partir deste dltimo, discutirem

en-
ns
| e
0S

o relacionamento entre burocracia e eficiéncia, com um exemplo extraido

do gerencialismo britanico, orientador de reformas administrativas em
diversos paises. Para finalizar, elencaremos algumas questdes recorrentes,

gue norteiam diversos modelos de gestao publica em sua busca por efic
cia e que tém indiscutivel importancia no ambito da administra¢éo publig

2. Cenarios

Como pano de fundo, e para melhor compreender como se ing
rem as discussbes que ora focalizamos sobre burocracia e eficién
elegemos alguns momentos importantes, a balizar as construgdes teor|
de que tratamos, de forma a situar, ainda que brevemente, o clima in
lectual, econdmico, politico e social reinante.
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A discussao weberiana do inicio do século XX, que partiu de un
analise que remonta a histdria antiga, insere-se em um momento de trg
formagdes econbmicas, politicas e sociais consolidadas no século X
Considera fundamental o movimento de constituicdo do Estado modert
em que houve a concentracdo dos meios de violéncia e administrac§
em que o controle da administracéo deixa de ser pessoal para ser est

A administracao publica burocratica veio substituir as forma
patrimonialistas de gestao e ganha importancia em fun¢éo da necessid
de maior previsibilidade e precisao no tratamento das questdes organi
cionais. Apresenta-se como reagdo ao nepotismo e subjetivismo, que ti
ram lugar nos primeiros anos da Revolugéo Industrial.

A partir da década de 30 deste século, ocorre um processo
expanséo do aparelho burocratico do Estado, dado o movimento de utili
¢do do investimento publico também com propdésitos estabilizadores.
um momento de aumento da base fiscal e tributaria, garantindo os recur
necessarios a mudanca do papel alocativo do Estado, especialmentg
periodo ap6s a Segunda Guerra Mundial. A partir dai, tem lugar o forta
cimento do chamado Estado de Bem-Estar Sddlelfére State)assen-
tado na idéia de prestacdo de servicos por parte do Estado, de form
compensar a desigualdade na distribuicdo do produto social. Neste perid
a prosperidade esteve alicercada no compromisso social para a amplig
dos direitos basicos da populaéao.

Nas décadas de 50 e 60, a idéia era a de que os Estados pode
promover ajustes estruturaisfks, 1993:107). Entretanto, as mudancas
demogréficas, a crise fiscal, da sociedade do trabalho, as crises do
dréo de acumulacgéo e da organizacao da producao baseada no fordi
(com rompimento do circulo virtuoso entre redistribuicdo e acumulaca
e ainda a agudizacéao do conflito distributivo passam a compor o cenaf
Com efeito, estes sdo alguns dos argumentos utilizados para explicd
crise doWelfare Stateo periodo seguinte (o e Costa, 1996: 155).

A partir dos anos 70 e 80, a tendéncia neoliberal passa a enfatiza
fragilidade da solucéo estatal para garantia do bem-estar social e da esf
lidade econdmica, preconizando a solucdo de mercado e fundamentan
idéia de Estado minimo, com reducéo de sua estrutura administratiza (M
e CosTa, 1996: 154). O cenério econdmico engloba mudangas nos padrd

de competicdo, em funcéo da alteracdo do paradigma tecnoldgico, assi

como a intensificagdo da globalizacao financeira. Aguga-se 0 movimen
de esgotamento do padréo de acumulacao fortalecido no pds-guerra.

O momento intelectual é o da discussao sobre a redefini¢cdo
papel do Estado. Os contextos social, politico e econémico de crise
Estado apontam para reformas de félego, o que implica, sobremane
em alteracdo de estruturas organizacionais.
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Ademais, fortalece-se cada vez mais a idéia de que o modelo tral
cional de gestao publica é ineficiente e que o modelo de gestéo do s¢
privado é o ideal, favorecendo o surgimento de novas alternatbrag(@
1997). O padréo burocrético de organizagéo do Estado é colocado em
gue, com a emergéncia de um novo modelo, denominado pés-burdcratig

Em sintese, os fatores elencados fragilizaram o Estado-Nac§
agora com menos recursos e, relativamente, com menos poder.

3. VisOes da eficiéncia

“Toda gestdo econbmica, dentro da economia de troca, ¢

empreendida e levada a cabo pelos individuos economicamen
ativos a fim de satisfazer interesses proprios, ideais ou matd
riais. Isso se aplica também, naturalmente, quando ela s
orienta pelas ordens de associa¢des econbmicas ou regulador
da economia (...) — é estranho que freqluentemente 9
desconheca esse fato” fdEr 1994:136).

Eficiéncia, no sentido econbémico puro, pode ser definida com ba
nos estudos de Pareto sobre os mercados competitivos. A chamg
“eficiéncia de Pareto” (6timo de Pareto) é a situacdo em que, a0 mée
mo tempo, é impossivel melhorar a situacédo de um individuo sem piol
a de outro, sendo trés as condicBes para sua existéncia: eficiéncia

trocas, na producao e na composi¢ao do produto. Esta ultima é sintéti-

zada pela méaxima de que a economia s6 deve produzir o que o consy
dor quer comprar.

No contexto organizacional, agregam-se ao conceito de eficiéng
os de eficacia e efetividade, que, entretanto, nem sempre tém sido usg
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uniformemente. H& diversas concepg¢des sobre tais termos, embora hao

discrepem excessivamente.

Junte-se a isto o fato de que, além das vertentes econdmica e ad
nistrativa, a questdo do desempenho organizacional, tem, também, u
vertente socioldgica (BwartzmaN, 1996). Assim, os sociélogos enxergam
nos valores sociais a explicagdo da motivacéo pelo bom desempenho.

Segundo os conceitos mais difundidos, eficiéncia esta ligada @o

mi-
ma

melhor uso dos recursos da organizacao, de forma a obter seu produtd ou

servigo. Poderia ser sintetizada na relagdo eningui real e oinput
padréo (o desejado pela organizacao), cujo resultado tenderia a zero

Eficacia, por seu turno, refere-separformanceexterna da
organizacao, ao seu produto, ou seja, sua contribuicdo para o alcance
objetivos organizacionais. Pode ser sintetizada na relacéo entigud
real e coutputpadrao, cujo resultado tenderia a infinito.

dos
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Katz e Kahn (1987:169), por seu turno, consideram a eficiéncia con
um dos componentes da eficacia. Entendem eficiéncia como a relagéo
tre o produtodutputde energia) e o custimfut de energia), referindo-se
aos aspectos internos da organizacao. Eficacia é definida comd
“maximizacéo de rendimento para a organiza¢ao, por meios técnicos e €
némicos (eficiéncia) e por meios politicos’AfK e Kann, 1987:183).

Cumpre destacar haver uma diferenca importante entre eficiéng
operacional e eficiéncia adaptativascio, 1997:21). Enquanto a pri-
meira refere-se aos custos em sentido estrito, a segunda, por sua
incorpora o importante aspecto da flexibilidade. Neste sentido, € um cd
ceito relacionado a dindmica do mundo e das organizagfes, as qu

a

ez,
n_
nisS,

inseridas num contexto de mudancas, necessitam de significativa capaci-

dade adaptativa.

Por seu turno, efetividade refere-se a relacéo, ao longo do temy
entre os resultados alcancados e os objetivos pretendidos, sendo, my
vezes, descrita como uma dimensao qualitativa do resultado (o va
social do produto). Sua mensuragao, por ser essencialmente valorat
€ complexa.

Paulo Motta (s.d.) indica que ha trés dimensfes basicas da efeti
dade. A primeira diz respeito a adequacéo, em que € verificado se
resultados apresentados correspondem as necessidades de que d
origem a acao; a segunda dimensdao é a da equidade, que implica verif
se a acao implementada e os resultados obtidos permitiram uma distril
¢do mais justa dos recursos e dos beneficios; a terceira dimensao ref
se a propriedade politica, ou seja, verificar se houve a satisfacao (
exigéncias e demandas da sociedade.

Por fim, um outro conceito importante e que, como veremaos, se
das pecas principais em alguns modelos de gestéao, é o de produtividad
gual expressa a relagdo entre o produto de uma organizacao e os recy
utilizados para a sua obtencdo. Reune, pois, os conceitos de eficac
eficiéncia, além dos de qualidade e tempestividade.

4. Visdes da burocracia

“Como Keynes havia predito (...), a esséncia da burocracig

moderna é que um sistema estavel, equilibrado, produzindo

lucros consistentes sem recorrer a expansao do capital, d
pessoal ou da producao, esta fadado a inspirar horror naquele

que o dirigem, e fadado a ser visto pela sociedade, mais gener

camente, como uma operacao ‘morta’ "e{(&et, 1995: 400).

Segundo Girglioli (1995:124), o termo burocracia ja surgiu com um
forte conotacdo negativa, numa reacao a centralizacdo administrativ
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ao absolutismo, tendo sido empregado pela primeira vez por Gourn
economista fisiocrata, em meados do século XVIIl. Designava o corf
de funcionarios e empregados do Estado absolutista francés, sob a de
déncia do soberano e incumbido de fungdes especializadas.

O termo logo se difundiu, tendo sido, também, utilizado para atac
o formalismo e o espirito corporativo da administracéo publica, sobretu
na Alemanha (GcLioLi, 1995:124).

Este elemento pejorativo acompanha o conceito de burocracia §
os dias de hoje e, em que pese a enorme producdo intelectual sob
tema, ndo € rara a associacdo do termo a abundancia de papéis, rig
sidade de normas, excesso de formalismo, etc. Nao rara, também, a a
ciacdo entre burocracia e ineficiéncia, como veremos a seguir.

Todavia, uma outra face do termo burocracia foi delineada no s
culo XIX, a partir de estudos sobre o aparelho administrativo prussian
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organizado de forma hierarquica e monocratica, e que substituiu os antigos

corpos administrativos colegiais. Esta face foi detalhada por Weber, cuj
estudos serdo apresentados mais adiante.

Para finalizar, ndo custa alinhar o que Warren Bennis (1967) cham
de ameacas a burocracia. Sao elas:

a) novos conceitos de poder, baseados na colabora¢éo e nao simg
mente na coercido e ameagas;

b) novos valores organizacionais baseados em concepcdes m
humanisticas, que podem substituir a impessoalidade;

¢) mudancas ambientais rapidas e inesperadas;

d) crescimento (em tamanho e complexidade) das organizagte

e) complexidade da moderna tecnologia, que requer integracao
atividades e pessoas, estas Ultimas com competéncias cada vez I
especializadas.

Considerando os cenarios anteriormente esboc¢ados, passemd
apresentacdo de diferentes formas de tratar a burocracia. Partireni
em nosso estudo, da chamada tradicdo weberiana, passando pelas vi
hegeliana e marxista, para alcancar, logo apés, a corrente neoliberal. E

0S

pu

les-

ais

U7r

de
nais
S a
0s,
sdes
stas

n&o sao as Unicas formas de lidar com a questao, embora simplifiquem a

abordagem do problema. A seguir, faremos algumas consideracgdes sq
o insulamento burocratico e o paradigma agente-principal, relacionang
os, também, a questdo da eficiéncia das burocracias.

4.1. A tradicdo weberiana

Max Weber tomou como objeto de estudo a burocracia, forma s
perior de organizagdo social e de dominacao (racional-legal), sendo, |
muitos, considerado o principal porta-voz da idéia de a burocracia g
capaz de levar as organizacoes a atingirem maiores graus de eficiér]
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(LanE: 1993:49). Tal associagdo, entretanto, ndo é enfatica no sentido
estabelecer uma relacgéo consolidada entre burocracia e eficiéncia. Fr
mos, de antemao, que Weber trabalhou com a sociologia politica e s
categorias e ndo com a teoria das organizacdes.

Entretanto, o tipo ideal weberiano (modelo analitico) retine o qu
seria a modelagem de um sistema baseado em critérios de eficién
(considerando a estrutura formal da organizacéo), dada por:

a) estrutura de autoridade impessoal;

de
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b) hierarquia de cargos baseada em um sistema de carreiras glta-

mente especificado;

¢) cargos com claras esferas de competéncia e atribuicdes;

d) sistema de livre selecao para preenchimento dos cargos, base
em regras especificas e contrato claro;

e) selecdo com base em qualificacdo técnica (ha homeacao e |
eleicao);

f) remuneracdo expressa em moeda e baseada em quantias fi
graduada conforme o nivel hierarquico e a responsabilidade do cargo

g) 0 cargo como a Unica ocupac¢do do burocrata;

h) promocgéo baseada em sistema de mérito;

i) separacdo entre os meios de administracéo e a propriedade |
vada do burocrata; e

j) sistematica e rigorosa disciplina e controle do cargo.

Todavia, essas caracteristicas, na tradicdo weberiana, apenas tor
as burocracias capazes de alto grau de eficiéneia,(L993:49), cum-
prindo destacar, como demonstraremos mais adiante, que Weber partg
pressupostos diferentes dos da tradicdo neoliberal, vale dizer, enfaf]
estruturas, regras, procedimentos, papéis, etc.

Weber foi pioneiro ao apontar o afastamento entre politicos e bur
cratas no Estado moderno (tipos ideais polares). Os politicos representa
inovacao, ética de responsabilidade, etc; a burocracia, o “desencar
mento do mundo” e a “rotinizacéo do carismadds, 1967). Assim, as
caracteristicas tipicas do lider politico sdo opostas as do burocrata, (
deve privilegiar seu dever de oficio. O politico, por outro lado, deve de
monstrar capacidade criativa e iniciativa politica para o enfrentamen
das questBes. Nesta ordem de idéias, “os burocratas de Weber esta
envolvidos apenas na execucao de suas atribui¢cdes e na contribuicad
cumprimento das metas do aparelho como um todo. O uso das prerro
tivas oficiais para a maximizacao de interesses privados era, para Wel
uma caracteristica de formas pré-burocraticas anterioreahgE
1993:115).

O trabalho basilar de Max Weber deu origem a toda uma tradicj
de pensar a burocracia, a qual foi fortemente marcante no periodo
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pura foi bastante criticada por varias escolas de pensamento em diversos
campos de estudo, que procuraram demonstrar que a burocracia sofre
uma série de disfuncdes. Exemplo classico, no &mbito da Teoria das Orga-
nizacdes, € a critica da Escola das Relacées Humanas, que considgra a
estrutura informal primordial no alcance dos objetivos organizacionais.
Assim, ao criticar o mecanismo basico do modelo weberiano, traz a toha
a questdo das relagdes, perspectiva tdo cara, como mostraremos,|aos
defensores da autonomia inserida, ressaltando que os membros das organi-
zacdes se influenciam reciprocamente, de forma a modificar os arranjos
formais a que estdo submetidos.

Ao analisar a burocracia em Weber, um ponto central levantado por
Lane (1993) é o de que o pressuposto da impessoalidade mascara as feais
motivacdes do burocrata. Neste sentido, argumenta que as burocragias
nao séo impessoais, nelas existindo uma teia de relacdes huttrasas:
[the transition from a personal relation to a impersonal one] may be
step towards more efficiency in an absolute sense. We have here a gort
of fallacy: the fact that a bureaucrat is devoted do his/her office dogs
not entail that the motivation problem is solved; it is still possible tha
the office holder is thus devoted because it maximizes his/her own
personal utility or because he/she wishes the utility of the bureau. Both
these objectives may not be conducive to efficieficye, 1993:50).

Duas outras criticas muito importantes(ioLi, 1995:129) dizem
respeito a concepcao weberiana do tipo ideal e a andlise microssocial
organizacdes. Em primeiro lugar, aponta-se que os elementos constitutiyos
do tipo ideal, por estarem colocados em diversos niveis de generalizacges,
nao os tornariam adequados a uma analise das estruturas organizaciopais.
Nesta ordem de idéias, alguns elementos como, por exemplo, a especjali-
zagao e o pagamento em dinheiro seriam préprios das administracpes
racionais (eficientes); outros, tais como a existénc&ed@administrativo
e sistema hierarquico, caracterizariam a administragdo burocratita
propriamente dita, categoria oposta a administracéo profissional. Os criti¢os
apontam, ainda, que esta confusdo entre burocracia e profissionalismg se
estende ao conceito de autoridade, ja que este se fundamenta na higrar-
quia (burocracia) e na competéncia (profissionalismo).

Em segundo lugar, as criticas assentam-se na afirmacao de que o
tipo ideal consiste em um esquema conceitual, que mistura a descri¢ao
das caracteristicas que definem a burocracia a uma série de hipéteges,
dentre elas, a de que a burocracia é capaz de maximizar a eficiéncia
organizacional.

Acrescente-se a série infindavel de criticas, principalmente no q
diz respeito & questao da eficiéncig@bioLl, 1995:129):

a) que a adesao dos funcionarios as regras e normas burocraticas
chega facilmente ao ritualismo e, conseqlientemente, a ineficiéncia, 110




b) que a tomada de decisdes que levem a eficiéncia fica prejudicdda
pela hierarquizacéo, centralizagéo e especializagéo, vez que estas tendem
a distorcer informacdes;
¢) que a capacidade de iniciativa dos subordinados fica seriamente
limitada pela centralizagdo e “determinagao unilateral de conduta adm
nistrativa por parte dos superiores”; e
d) “qgue o modelo weberiano é muito mecanicista para ser eficiente
em situacdes que exigem uma elevada capacidade de flexibilidade € de
adaptacao”.
Todavia, cumpre ressaltar que a posi¢cdo de Weber, baseada numa
perspectiva historica de descri¢cdo da realidade e de énfase na estrutura
formal, n&o se presta a definicdes sobre eficiéncia em sentido restrito| O
tipo ideal é utilizado com propdsitos comparativos e néo é definidor qu
determinante de uma condicédo de eficiéncia, acusacéo imposta & Weher.
A questdo é que a posicdo e os pressupostos de Weber tenderam a ser
mal compreendidos por alguns de seus intérpretes, que insistem em consi-
derar o tipo ideal além de suas limitagc6es, impondo-o0 como solucao para
a organizacdo da maquina burocratica estatal, independentemente |das
condicbes a que esta submetida.

4.2. A visdo hegeliana

Na perspectiva idealista de Hegel, a burocracia é componente de
uma estrutura tripartite, juntamente com a sociedade civil e o Estado,
servindo de elo entre os dois Ultimos. Como tal, teria por funcéo basica a
conciliacdo e a mediacao entre o interesse geral personificado pelo Estado
e os interesses particulares das corporacdes privadas, sendo desprgvida
de poder politico (@iaL € CarvaLHO, 1997:53).

4.3. A tradicdo marxista

Marx descreveu a burocracia francesa da época de Luis Bonapdrte
como um “tremendo corpo de parasitas capaz de envolver com sua tefa o
corpo da sociedade&pudToiaL e CarvALHO, 1997:54).

As visdes de Lenin e Trotsky ndo foram muito diferentes. Assim
como Marx, ndo viam a burocracia como classe, sendo dependente| de
outras categorias da sociedade. Para Lenin, no socialismo, a extincaq do
Estado conduziria a extingdo do aparelho burocrético, que entendia estar
ligado a classe dominante. Trotsky considerava a burocracia como “uma
formacdo eminentemente parasitaria, que o povo poderia expulsar, [no
momento em que ela se revelasse ineficiente, como se expulsa um gerénte

incompetente” (diaL e CarvaLHO, 1997:54). 111




Vale, contudo, ressaltar que os tedricos do marxismo moderno req
nhecem uma certa autonomia da burocracia, que pode agir em seu pré
interesse, contra alguns dos interesses da classe dominante.

4.4. A visao neoliberal

Perguntas como para que servem as burocracias ou se sao {
eficientes foram priorizadas pelos neoliberais, que propdem um mod¢
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de administracao publica baseado na logica de mercado, inspirada na fjlo-

sofia liberal de Adam Smith.

Encontram abrigo nas construgdes tedricas da chamada Escolg
Public Choicecujos principais autores sao Niskanen, Buchanan, Ostror
Tullock e outros. Seu despontar ocorreu no inicio da década de 70,
apogeu na década de 80, com o fracasso do mundo socialista e a cris
Welfare StateOs tedricos desta forte linha de pensamento partem d
individualismo metodoldgico e discutem, com o instrumental econémicg
as questdes da burocracia publica. Utilizam, para tanto, conceitos co
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utilidade, eficiéncia econdmica e maximizacdo, analisando a relagédo que

entendem simbidtica entre politicos e burocrétas.

O trabalho de Anthony Downs (1967) foi marcante na consolidac§
do tema na Escola dublic Choice reforgando a tese de que os buro-
cratas agem de forma racional, motivados, em especial, por seus prép
interesses (ME, 1997:456). A categorizacdo dos tipos comumente en
contrados, quais sejammealots advocatesclimbers conservativese
statesmerfDowns, 1967; Mg, 1997) é elucidativa, mostrando como a
combinacgédo desses tipos influi no ciclo de vida e no ciclo operativo d
burocracias.

Para os neoliberais que rejeitam o modelo weberiano original,
burocracia publica tem uma imagem fundamentalmente negativa, base
no fato de que:

a) negligencia o interesse publico ao privilegiar os interesse
particularistas de seus membros;

b) n&o promove o alcance de resultados socialmente relevant
vez que a formulacdo e implementacéo de politicas publicas se da
forma mais conveniente aos seus interesses e, por fim,

c) é perdularia com relacdo aos recursos publicos, a medida 4
que, no jogo politico com o Legislativo, possui um raio de manobra q(
Ihe permite cometer excessos. Assim, 0s burocratas seriam potenc
menterent seekersprocurando maximizar seus orgameritos.

O neoliberalismo radicaliza a visdo de que a burocracia é perniciog
enfatizando que os burocratas procuram maximizar seus interesses e
dades, como qualquer agente econémico. Essa visdo da inexorabilid
da ineficiéncia burocratica acaba por entender que a burocracia op
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sempre na producdo de uma quantidade de servigcos menor do que a €
rada pelo Legislativo, ndo importando o sistema de incentivos a que e
submetida.

A agéncia publica, que congrega os burocratas e oferta servig
publicos, seria maximizadora da relagéo entre os recursos de que dis

e seus custos. Por constituirem uma elite especializada, os burocrg

deteriam certa quantidade e qualidade de informacé&o, que os colocd
em posicdo de vantagem em relacdo aos politicos. Esta assimetria|
informacéo, dada pelos privilégios que possuem, propiciaria comport
mentos oportunistas por parte dos burocratas e levaria a que a agé
produzisse servicos numa quantidade inferior & esperada pelo Legislat
0 que, pela racionalidade econdmica, ocorreria no ponto em que os ben
cios e 0s custos marginais se igualassem. Esta folga de reclass (
seria apropriada pelo burocrata.

4.5. O insulamento burocratico

Uma possibilidade de fuga da situacao de ineficiéncia é a que
apresenta com o chamado insulamento burocratico, tentativa de isolar
lacos que o aparelho burocratico mantém com o ambiente externo,
forma resistir as pressfes clientelisticas e construir um “nucleo durd
capaz de garantir a governanca. Na acepcdo de Ben Ross Schne
(1995:9), “a oportunidade dos servidores de seguir preferéncias e
formular politicas de forma independente”.

Todavia, cumpre ressaltar que o afastamento excessivo pode ¢
duzir ao tecnocratismo, apesar de fortes argumentos no sentido de s
insulamento desejavel para algumas carreiras, a fim de ndo serem capt
das por interesses privados; haver mecanismos institucionais para tal
como, por exemplo, os concursos publicos; e ser, muitas vezes, conclu
gue o insulamento produz eficiéncia.

Por outro lado, os mecanismos de controle sdo fundamentaig
reduzir a questdo somente ao insulamento é uma parcializa¢éo perigq
O que se deve buscar é um misto de colaboracao e isolamento, evita
a ocorréncia de extremos de permeabilidade e autonomia completas.

Na verdade, tanto Evans (1993) quanto Schneider (1995) relaci
nam a eficiéncia dos Estados a uma combinacado entre isolamento e ¢
boracdo, a chamada autonomia inserida. Este conceito refere-se a ¢
estabelecidos com setores estratégicos, sendo extremamente diferg
da autonomia completa, vale dizer, a situacdo em que as decisbes
tomadas sem, nem mesmo, serem ouvidos 0s setores envdlvidos.

A autonomia inserida relaciona-se a “um conjunto concreto d
lagos sociais que amarra o Estado a sociedade e fornece canais ins
cionalizados para a continua negociacao e renegociacdo de mets
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politicas” (Bans, 1993:136). Nesta ordem de idéias, a eficiéncia estarija

muito mais intimamente relacionada a uma burocracia inserida na socje-

dade, que combina a coeréncia interna a conexao extevaes(E
1993:150).

O insulamento burocratico néo é a solucao, assim como a autorjo-

mia inserida? Entretanto, parece salutar enxergar o insulamento conlo
uma membrana semipermeavel, capaz de atender aos requisitos do ¢on-

trole social eaccountability Deve-se estar atento para que o insulaj

mento ndo conduza a patologias burocraticas irreversiveis. H4 um limjte

ténue e o equilibrio reside no fato de tratar-se de uma autonomia estrytu-
ral e ndo politica. O insulamento aparece para evitar que a burocrafia

defenda interesses privados; entretanto, ela ndo pode ficar surda aog

teresses coletivos. Neste sentido, importantissimo é o papel desempenha-

do pela informacédo e pelos canais de comunicacdo entre o Estado [e a

sociedade.

Em perspectiva, ha uma visdo positiva dada por estudos menos
radicais. A burocracia pode ser um instrumento de promoc¢ao do interesse

publico, desde que haja uma estrutura de incentivos adequada. Isto passa

pela atitude do burocrata em relagao a coisa publica, via um processq de

internalizacdo de normas culturais, atitudinaisetc.

Peter Evans (1993) certamente conduz a uma leitura menos pas-
sional da tradigdo weberiana e leva a um posicionamento mais relativista
nes-
se modelo de gestao publica. Ao tratar da questao da autonomia inser|da,
coloca as coisas no devido lugar: “a autonomia e a coeréncia corporativias,

acerca do sucesso ou insucesso de reformas administrativas baseadag

como o insulamento, certamente estdo na tradicdo weberiana. A énfas¢ na
‘insercdo’ enquanto complemento necessario a autonomia nao apenas ¢on-

tradiz a nogdo de que a insulacdo é a caracteristica mais importanteg

da

capacidade, como também deriva de uma perspectiva weberiana (...) Ad-

mitir a importancia da insercdo coloca de pernas para o ar 0s argument

oS

em favor da insulag&o. As conexdes com a sociedade civil se tornam parte

da solucéo em vez de parte do problemaing, 1993: 152-153).
4.6. O paradigma agente x principal

Um enfoque recente a respeito da burocracia enquadra-se no ch

a-

mado neoinstitucionalismo, que “ao romper metodologicamente com pres-

supostos do comportamento maximizador e ao adotar o conceito de ra¢
nalidade constrangidddgunded rationality (...) pode explorar o0 im-
pacto da incerteza has transagfes sociaigi ¢M 996:70). Tais transa-

¢Oes sociais envolvem o agente e o principal, quer sejam o Estado € os

agentes econdmicos privados, o Estado e os cidadaos ou ainda os burgcra-

tas (agentes do Estado) e os politicosLdy11996:80).
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Behn (1995:318) destaca que os estudos sobre o relacioname
entre os principais e seus agentes apontam para o deslocamento da pr¢
pacdo com a motivacéo dos burocratas para a preocupac¢ao com o cont

Com efeito, o paradigma agente x principal desloca a discussao
polarizacdo Estado x mercado para o conjunto de incentivos com os qu
0s agentes se deparam. A relacdo agente-principal (governo-cidad
se d& por meio da regulagéo e os cidadaos podem controlar o governo
mecanismos daccountability que significa fazer o governo responsavel
por suas agdes. Assim, se o insulamento pode dar base a comportame
oportunistas, o que os evita € o controle social, que faz com que se ajg
sentido do principal.

5. Diferentes modelos de gestdo publica

“The beginning of administrative wisdom is the awarenesg
that there is no one optimum type of management systemii¢B
e SAKEr apud BHn, 1995:322).

A partir das peculiaridades dos momentos historicos apresentad
e das concepgdes acerca da burocracia publica e da eficiéncia, aprese
mos diferentes formas de gestéo publica, que se justificam pelo conte
histérico em que estao inseridas e pelo arranjo tedrico que as suportd

O modelo tradicional € 0 que mais se aproxima do tipo ided
weberiano. Organiza-se no sentido de imprimir & administragédo publi
um carater profissional e limitador ao clientelismo e ao patrimonialismg
possuindo como principais caracteristicas:

a) centralizacéo;

b) direcéo do topo para a base;

¢) preenchimento dos cargos-chave por profissionais de carreir

d) polarizacao politicos-burocratas;

e) pessoal contratado com base no mérito, etc. Este modelo orie
a construcdo de uma administracdo publica afastada da politica e base

no tipo ideal weberiano, caracteristicas dos Estados desenvolviméftistgs.

A resposta neolibergbarte do pressuposto do Estado minimalista
e submete a racionalidade burocrética a légica de mercado, ficandq
existéncia e a utilidade das organizagfes publicas determinadas pelas f
lidades do mercado. As principais caracteristicas do modelo liberal
gestao publica assentam-se em:

a) reducdo do tamanho do Estado, principalmente via privatizacg

b) descentralizacéo;

¢) desregulamentacdo radical,

d) andlise apurada de custo-beneficio a orientar o processo decis§

e) desestimulo a administracao participativa;
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f) precariedade de relacionamento politicos-burocratas dadal
assimetria de informacgdes, etc.

As sugestdes apresentadas por Niskanen para melhorar a eficiérn
das burocracias indicam reformas em suas estruturas, de modo a red
a assimetria de informacéo, que lhes confere vantagens. Prescreve
modelo que combina menos burocracia com mais operacdes based
em mecanismos de mercado, de modo a se obter maior eficiéncia. Co|
exemplo, temos 0 maior uso de empresas privadas para a provisag
bens publicos (kng, 1993:62-63). Embora tais operagfes retirem da
burocracias suas caracteristicas weberianas, ndo ha evidéncia empi
da validade de tal proposicdo. Ademaighat matters beside efficiency
is accountability and markets do not always perform better thaf
bureaucracies in this respécdfl ange, 1993:63).

Por fim, ndo tardou a aparecer uma outra corrente, desta feita c(
umaviséo gerencialEm cena nos anos 80 e, como vimos, nhum “context
de escassez de recursos, enfraguecimento do poder estatal e de av
de uma ideologia privatizante” gAucio, 1997:13) baseia-se na introdugéo,

na Administracdo Publica, de modelos empresariais, tendo como principai

caracteristicas:

a) orientacao para clientes e resultados;

b) flexibilidade;

¢) competitividade administrada;

d) descentralizacgéo;

e) Estado atuante, em contraposicdo a viséao liberal;

f) orientagdo para critérios de eficiéncia via adogao de técnicas
administracdo de empresas (tecnologia gerencial);

g) estruturas horizontalizadas;

h) agéncias regulatérias independentes;

i) contrato de gestdao, etc.

De certa maneira, esta nova forma de gestédo surge como uma al
nativa critica ao modelo neoliberal, eis que, ao contrario deste, preconiz
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existéncia de um Estado atuante, embora deva, também, estar orientado

por critérios de eficiéncia empresarial (de mercado). Apresenta-se, outr
sim, como uma alternativa critica a forma tradicional de gestéo ptblica.

6. Questdes-chave em administracdo publica

“Any field of science is defined by the big questions it’askg
(BEHN, 1995:314).

Em que pese toda esta discussdo sobre burocracia e eficién
algumas questdes fundamentais da administragéo publica permanece
acompanham os estudiosos do tema, ndo importa 0 modelo de geq
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publica em voga. Algumas delas tentam dar conta da eficiéncia; outras,

no entanto, sdo mais gerais, embora tenham como norte a melhoria|
prestacao de servicos publicos.

Tais questbes, quando relacionadas a administracéo publica, dev
receber cuidados especiais, dadas as caracteristicas peculiares da 4
dade publica, que esta submetida a uma maior amplitude de escop
impacto, devem ser sujeitasaacountabilitye, ndo esquecamos, tém
um carater politico (Bunis, 1967).

Schwartzman (1996), por exemplo, resume as questdes atinentg
reforma administrativa a duas perguntas: a) como garantir o bom desem
nho das instituicbes? e b) como controlar as instituicdes de modo a g
facam bom uso dos recursos publicos?

Ressalta que o bom desempenho n&o depende de controles rest
e centralizados, como € preconizado pelos tradicionalistas e, a prime
vista, parecem conduzir as perguntas acima explicitadas. O fato é que
simples eliminacao das restricdes e controles burocréaticos nao é suficig
para garantir o bom desempenho e a corre¢éo no uso dos recursos pub
por parte das instituicdes governamentaish(@rtzmaAN, 1996:3).

Behn (1995) resume a trés grandes questdes o que os estudig
da administracéo publica procuram responder em suas pesquisas: prime
como se desvencilhar do emaranhado de normas e procedimentos
impedem o alcance de resultados?; segundo, como motivar os funcio
rios para que ajam no sentido do alcance dos objetivos publicos?; e,
fim, como medir o desempenho das agéncias publicas e como melhd
os resultados atingidos?

Com efeito, isto €, como vimos, o que alguns dos modelos de gest
publica apresentados procuram atacar. Observe-se, por exemplo, gy
guestdo da fuga de normas e procedimentos (perspectiva microor
nizacional) aparece como uma reacao a burocracia tradicional weberig
e que a questdo da motivacdo aparece com muita forca na Escolg
Public Choice sendo, no entanto, tratada na perspectiva econémica.

As trés questdes alinhadas por Robert Behn (1995) séo interligad
Assim, por exemplo, a questdo da simplificagdo das normas esta ligad
motivacgao, vale dizer, guando n&o se consegue motivar os individuos p
gue atinjam os resultados organizacionais, ou seja, quando nao se cons
motiva-los para fazer a coisa certa, o resultado é tentar impedi-los
fazer a errada, o que se da via proliferacdo de normas e procedimentd
engessar a organizac#o.

Também George Frederickson (1971), no inicio dos anos 7
publicou instigante trabalho, sumarizando o0 movimento chaikeado

Public Administratione identificando questdes-chave para a administ

tracdo publica. Incorpora ao debate a questdo da eqlidade social
desempenho das organizagdes publicas, ressaltando a necessidad
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existéncia de administradores pré-ativos, capazes de substituir os bufo-
cratas “neutros”. Acrescenta a classica questao de como oferecer njais
ou melhores servicos com 0s mesmos recursos disponiveis (eficiéndia)
uma outra: a de se estes servicos aumentam a equidade social.
Para finalizar, cumpre frisar que estas grandes questdes sempre
existirdo, podendo ser minimizadas em determinados momentoq e
maximizadas em outros. As solugdes, no entanto, ndo sao simples e gada
uma pode ter multiplas respostas, a depender do contexto em que sao
empregadas ou das caracteristicas de seus implementaderes (B
1995:322). Assim, encontrar uma solucdo para uma delas ndo excldi a
existéncia de outras opgdes possiveis.

7. Burocracia x eficiéncia: um exemplo

“(...) in recent years, economists have been particularly
entrepreneurial — broadening the application of their favorite
paradigms from the behavior of markets to the behavior of
organizations” (BN, 1995:318).

Pela sua importancia, escolhemos o caso britanico para ilustrar
uma resposta ao esgotamento do modelo burocratico-weberiano e a et¢rna
luta burocracia x eficiéncia, denominagi&encialismé& e que, segundo
Abrucio (1997:8), insere-se num contexto mais amplo, relacionado|a
centralidade do tema “reforma administrativa”.

Com a vitoria do Partido Conservador em 1979, a Gra-Bretanha
experimentou um redirecionamento da concepc¢do de Estado até entédo
vigente e a introducdo de novos mecanismos de gestao publica. Ngsta
perspectiva, foi concebido um modelo baseado na busca da eficiéngia,
cujos principais objetivos se assentavam no corte de gastos, sobretudp os
relativos a pessoal.

A experiéncia inglesa, ao abrir os caminhos para a discusséo go-
bre as mudancas nas formas de gestdo publica e ao introduzif o
gerencialismo (o padréo gerencial de administracdo publica) na agenda
de reformas, foi elemento basilar em reformas administrativas realizp-
das em diversos paises, 0s quais, a partir de suas peculiaridades logais,
tém utilizado alguns dos pressupostos gerencialistas para modificar suas
estruturas administrativas.

Este modelo privilegia o desempenho organizacional, os resultadps
e o0 “gerenciamento” dos recursos (humanos, materiais, financeirog e
informacionais), palavras-chave para o estudo da eficiéncia, em deffi-
mento da “administracdo de atividades, normas, procedimentos, gtc

(PoLuitT, 1993:49).°
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E bem verdade que a implantacédo do chamado modelo gerendi

passou por diversas etapas na Gra-Bretanha, indo desde o cham
gerencialismo puro até Bublic Service OrientatioPSO), passando
peloconsumerismA cada etapa, aspectos positivos foram incorporadof
conformando o chamaddanagerialismou Public Management

O gerencialismo puro, pelas suas caracteristicas (principalmen
no que diz respeito a relacdo burocracia-eficiéncia), € o que mais
aproxima da forma liberal de gestdo publica. Por outro lado, as fas
posteriores daonsumerisne PSOmelhor se enquadram no chamado
empreendedorismo.

Na concepcao inicial, o gerencialismo viria a substituir o model
weberiano tradicional, tornando o aparato estatal mais flexivel e adaptd
as mudancas sociais, econdmicas, politicas, culturais e intelectuais qug
apresentavam. Era um modelo desestatizante. O caminho seria a intrg
¢ao da logica da eficiéncia e produtividade, caracteristica do setor priva
de forma a contentar os contribuintexpayers, cujos votos sinalizaram
a disposicdo para a mudancga.

No caso do gerencialismo puro, isto foi levado muito a sério e
vertente economicista, com uma visao de eficiéncia fortemente ligada
corte de gastos (I6gica econbmica estrita), ganha muito espaco. N¢
sentido, sintomatica foi a entrega do comando da reforma administrati
a um bem-sucedido administrador privado, capaz de trazer ao setor pub
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a experiéncia da gestdo privada no trato das questdes de eficiéncia, crigndo

um novo padrao organizacional de modernizacao.
O fato que gostariamos de destacar, entretanto, é que a utilizag

ao

de mecanismos de mercado como tecnologia administrativa para

reformas nao deve ser visto como que livre de uma forte influénc
ideoldgica (fEynn & STREHL, 1996:4). No caso inglés, o pressuposto erg
o de que o modelo burocratico tradicional ndo mais respondia as nec
sidades colocadas e que, somente por meio de estratégias utiliza
com sucesso pela iniciativa privada, poderia o setor publico atender
demandas dos contribuintes.

Utilizando a tese machadiana das idéias graVidpsderiamos
supor que a idéia de reforma do Estado, naguele momento histérico, trg
em si a idéia de eficiéncia, eis que, na crenca de que o setor publico,
forma como estava estruturado, ndo poderia mais atender aos imperati
que se apresentavam, as solucdes baseadas nas praticas privadas, 3
ciam como salvadoras.

Ao enfatizar a “opc¢ao preferencial pela eficiéncia”, o gerencialism
puro deixou claro que o seu “inimigo” era a velha engrenagem da bur
cracia tradicional, que, embora enferrujada, ainda era dominante no s¢
publico inglés.
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Propunha, desta forma:

a) a definicdo das responsabilidades de cada um dos atores ins
dos nas agéncias governamentais;

b) a definicdo dos objetivos organizacionais; e

) a incorporacgao da “consciéncia dos custos”, ou seja, estimulo

a que os funcionarios publicos conhecessem o0 custo de suas ag
(ABrucio, 1997).

Os principais instrumentos utilizados para o alcance dos objetivo
tendo como pano de fundo a estratégia da eficiéncia, foram:

a) avaliacdo de desempenho;

b) introducédo de técnicas de controle orcamentario;

c¢) descentralizacdo administrativa;

d) delegacao de autoridade aos funcionaeasppwerment e

e) administracao por objetivosgiucio, 1997).

Os éxitos do gerencialismo puro, intimamente relacionados a €
tratégia de efici€éncia em sentido estrito, localizaram-se no corte de gas
com pessoal, via reducdo do numero de funcionérios tanto do Pog
Central quanto das empresas estatais (empresas nacionalizadas e en|
sas publicas, como resultado das privatizacfes), assim como no ing
mento verificado na chamada “consciéncia de custos” da burocrad
britanical®

Todavia, o gerencialismo puro também enfrentou criticas impol
tantes, fundadas, principalmente, narigida estratégia de busca de eficié
(a mesma que incrementou a “consciéncia de custos”). Assim, este n|
delo fracassou de alguma maneira, o que determinou sua imediata revi
e evolucdo. O que se discutira adiante € a intensidade com que tal es
tégia foi implantada, o que, muitas vezes, mascarou 0s ganhos obtig
com sua utilizacao.

Um ponto interessante diz respeito ao que se poderia chanj
“engessamento pela eficiéncia”. Tal situacdo extrema seria alcancg
guando, ao enfatizar ilimitadamente a dita estratégia, o gerencialismo pl
caisse na “armadilha da eficiéncia”. Assim, critérios rigidos de definica
implementacéo e avaliagdo da eficiéncia impediriam o afloramento d
meios naturais para seu alcance, quais sejam, a flexibilidade e a cap
dade inovativa.

Nesta ordem de idéias, considerar a eficiéncia apenas sob o
pecto dos custos ndo necessariamente é o melhor critério. A logica eco
mica a todo custo pode ser incompativel com a légica gerencial.

Ademais, a énfase na eficiéncia econémica obscureceu um aspe
importante que é o da efetividade, pois, em se tratando de servi¢os publig
de que vale ser eficiente quando néo se é efetivo? Nao sendo um cong
econdmico, como € a eficiéncia no sentido do puro gerencialismo, o conce
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de efetividade incorpora o aspecto politico da prestacdo dos servic
Alie-se a isto o fato de que, aos conceitos de valor social e qualidade
prestacéo, acoplam-se perfeitamente os de equidade e justica, 0s q
também nao sdo quantificaveis e, muito menos, avaliaveis via instrumen
oferecido pelo modelo gerencial puro.

bs.
da

Lais

tal

Outro aspecto que merece ser destacado nesta analise da estratégia

de eficiéncia do gerencialismo em seus primérdios diz respeito ao fato
apregoar ser a administracao gerencial uma técnica neutra e pura. Dec
dai a separacdo entre politica e administracdo, que ndo € tedrica 1
empiricamente sustentavel. Ademais, criou incentivos para que as técni
gerenciais aplicaveis ao setor privado fossem, sem maiores considg
¢cOes, transplantadas para o setor publico.

Isto provocou sérios conflitos, tanto na defesa da consisténcia i
terna do modelo, quanto no &mbito das organiza¢bes em que foi aplical
A base estd em duas ordens de argumentos. Em primeiro lugar, por s
I6gica do setor publico diferente da do setor privado (a esfera priva

possui objetivos e motivacdes peculiares, claramente diferentes da 16gi

publica). Em segundo lugar, tratar o modelo gerencial como uma técni
neutra, capaz de modificar a cultura e o funcionamento da administrag
publica, poderia conduzir a deducéo légica de que o gerencialismo pu
sob este aspecto, ndo passaria da tradicdo weberiana com outro n
(lembremos que a neutralidade era uma das pecas principais da tradi
burocrética, que o gerencialismo puro procurava combater).

Assim procedendo, o modelo gerencial puro se fragilizou, vez gu
ficou cego as diferencas profundas existentes entre a administracao priv
e a publica, onde reina uma intrincada teia de relacdes com a esf
politica®®

Para finalizar, a principal critica oferecida a estratégia da eficiér
cia do puro gerencialismo inglés, e a mais brilhante em nosso entendime
€ a que o relaciona ao taylorismo, movimento por uma administraci
cientifica, capitaneado por F. Taylor no inicio deste século. Responsa
pelo delineamento de uma corrente importante da teoria das organizacd
denominada administrativista, o taylorismo preocupava-se com a prati
administrativa, focalizando a gestéo.

Christopher Pollitt (1993), ao analisar o modelo gerencial, classif
Cou-0 como “neotaylorista”, por identificar, na proposta da busca ince
sante da produtividade e eficiéncia, nos instrumentos privados utilizad
para tanto e na énfase excessiva em uma cientificidade (entendida cg
neutra e separada da politica), a mesma légica que moveu os estud
proposicdes de Taylor.

Os implementadores do modelo partiram do pressuposto conheci
de que um sistema considerado eficiente seria aquele que produzi
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maiores quantidades de bens a partir de uma redugéo dos custos de
ducdo. Acreditavam, assim como os tayloristas puros, na existéncia
one best wayalcancavel por meio da racionalidade instrumental. Havig
ademais, o pressuposto econbmico de que 0s agentes sdo raciong
maximizadores de recursos, preferéncias, utilidades, etc. Usaram, ent
o conhecimento sobre a administracao cientifica aplicada a producéo
dustrial para definir a concepc¢édo de uma administracao publica eficien

Entretanto, o conceito de produto na industria ndo pode ser trar
plantado assim tAo facilmente para a administragéo publica. E claro. S
diferentes. Na esfera industrial, a etapa de produc¢éo de bens é claram
separada da etapa de distribuicdo e consumo dos mesmos. Na eq
publica, ao contrario, muitos servicos sédo produzidos, distribuidos e cd
sumidos durante 0 mesmo processo e, muitas vezes, os destinatarios
tes servigos participam da producadesBLay, 1992).

Ha, ainda, algumas outras implicagdes importantes nesta designa
de “neotaylorismo”. Vejamos. Uma das principais caracteristicas d
taylorismo é a chamada alienacado do trabalhador, dada pela separg
entre trabalho manual e intelectual (realizado, respectivamentebjpelos
e white collarg. Do mesmo modo, no gerencialismo, ha o abismo entr
formulacao e implementacgéo (tendo por pano de fundo a separacao e
politica e administracagj.

Ademais, o Unico incentivo que se entende no taylorismo é o salari
nao incorporando outros aspectos motivacionais importantes. Isto redund
por exemplo, no caso do gerencialismo puro, na falta de um projeto q
envolvesse 0 alto escaldo na estratégia de reforma, o que provocou
grau de incerteza.

E possivel observar, todavia, que alguns dos aspectos frageis
gerencialismo puro, que elencamos neste espaco, foram revistos nas f{

subseqientes do modelo gerencial inglés. A segunda fase do mod¢

chamadaconsumerisn{New Public Managementfleu-se no sentido
da qualidade e da flexibilidade, que haviam sido negligenciadas p€g
gerencialismo puro.

Em que pese a importante mudanca de objetivos, verificada quary
se compara @onsumerisntom o modelo gerencial puro, a principal
inovacao ocorreu no sentido da redefinicdo do publico-alvo, que passa
contribuinte para o cliente/consumidor. A focalizacdo no consumidor e
introducdo da abordagem qualitativa na gestao publica foi, sem duvid
um passo importante no sentido da recuperac¢éo do conceito de public
gue, entretanto, s6 sera melhor trabalhado na terceira fase do mod
gerencial inglés, denominadfublic Service OrientatiofPSO).

O aumento do poder do consumidor dar-se-ia, por exemplo, via|
incremento da descentralizagdo administrativa (esta foi uma idéia trazi
do gerencialismo puro), sob o argumento de que, ao levar a execucad
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servigo publico para mais perto do consumidor, este teria melhor
condi¢des de fiscalizacao da prestacdo. Consequentemente, haveria
melhora significativa da qualidade dos servicos publicos.

eS
ima

Associada a descentralizacéo, a competicéo entre as agéncias puabli-

cas era entendida como capaz de levar a um maior poder do consumi
visto que evitaria a situagédo de monopdlio, danosa a prestacao de serv
publicos de qualidade.

Existe, todavia, um problema conceitualgomsumerismque €

dor,
cos

justamente o que origina seu nome. O conceito de consumidor ndo respgnde

satisfatoriamente a algumas questdes colocadas.

Antes de alinhar os principais problemas verificados com relacaqg a

este conceito, cumpre reforcar a idéia de que, ao utilizar técnicas do setor
privado, o gerencialismo trouxe, em seu bojo, o conceito mais importarjte

das estruturas de mercado: competicdo. Isto gerou algumas disfun¢
no modelo, comprometendo, por exemplo, a realizacéo da equidade, es
cial em se tratando da esfera publica.

Des
sen-

Primeiramente, salta aos olhos a deducédo de que o consumidor{de

servigos publicos € diferente do consumidor de servigos privados, v

¥4

gue, como ja destacamos, a esfera publica é diferente da esfera privada.

A racionalidade econdmica ndo deve comandar o relacionamento entr

eo

prestador e o usuério de servicos publicos. Ademais, valores importantes

como justica, equidade e interesse publico tornam o dominio publi
diferente do privado.

Ora, também o0s servigcos publicos sdo intrinsecos e naturalme
desiguais. O sistema de competi¢cdo entre servicos pode criar uma dig
buicao injusta de recursos, em gue os melhores avaliados pelo “consumid
receberiam mais recursos, enquanto os piores, menos. Esta logica de s
zero conduz as organiza¢des com pior desempenho a um movimento des
dente e as com melhor desempenho a um movimento ascendente
importancia e destinacdo dos recursos, aumentando a disparidade g
elas. Tal situacéo acarretaria prejuizos para 0s usuérios dos servigcos pub
e para a sociedade como um todo.

O fato de os consumidores poderem ser organizar também imp
uma logica perversa. Neste modelo de incentivo a competi¢céo, a desigy
dade a que sédo submetidos pode piorar sua posi¢éo social, vez que, nor|
mente, 0s mais organizados vencem a competicdo. O interesse pub
pode estar comprometido, dado que, ao se organizarem, os consumid
exercerdo maior pressdo sobre os burocratas, os quais, vislumbrand
avaliacdo a que serdo submetidos, render-se-d0 ao grupo, de mod
satisfazer-lhes as reivindicacdes (para, em Ultima andlise, preservar
suas proprias posicoes).

Neste sentido, o papel coordenador do Estado é fundamental, rj
tendo sido, entretanto, enfatizado neste modelor8umerisnmao se
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desvencilhou da l6gica de mercado e assumiu a légica publica. A légica
econdmica da eficiéncia continua prioritaria. Ao vencedor, tudo.

Ademais, quem é o consumidor na teoria econémica? Tal conceito
traz em si uma caracteristica de exclusdo. No mercado, por 6bvio, é consu-
midor aquele que é capaz de consumir bens e servigos. Entretant
indispensavel ressaltar que s6 é capaz de consumir bens e servigos quem
€ detentor de recursos financeiros para tanto. O consumidor, por definicgo,
€ aquele capaz de escolhas racionais, maximizando utilidades. O pregsu-
posto da competicdo € a garantia de alternativas exequiveis a disposigéo
dos consumidores, de forma que possam escolher as que mais lhes agragdem
em termos de qualidade, comodidade, etc.

A mesma logica aplicada aos servigos publicos pode conduzir a0
seguinte raciocinio: € consumidor de servigos publicos aquele que pogsui
caracteristicas especiais que o tornam diferente dos demais atores|so-
ciais. No caso, agquele com capacidade de competir em condi¢cBes mais
favoraveis, ou aquele que esteja sob a jurisdicdo de uma agéncia publica
gue, por seu desempenho anterior, tenha recebido recursos suficientes
para continuar operando. Ocorre que, em se tratando de servigos publi¢os,
nem sempre ha possibilidade de escolha universal.

Desta forma, alguns podem se tornar “mais consumidores do que
outros” ou “clientes preferenciais do servigo publicafécio, 1997:28).
No limite, podem se tornar “mais cidadaos do que outros”, se utilizarmos
o conceito de cidaddo em substituigdo ao de consumidor, como propdgm
alguns autore$.

Toda esta confusao de conceitos pode ser decorrente do desconhe-
cimento (ou descaso) sobre o conceito de publico na administracfo
publica. Esse é um terreno bastante movedico e este ndo é o espacgo
mais adequado para discuti-lo. Entretanto, a ressalva é importante, pois,
a depender do arcabouco tedrico e ideoldgico a sustentar as reformas
administrativas, diferentes conceitos de publico serdo apresentadps,
podendo ser consumidor, grupo de interesse, cidadao, etc. Desta forma,
é perfeitamente compreensivel (embora discutivel) a utilizacdo do con-
ceito de consumidor peldew Public Managementlada a l6gica de
mercado que o informa.

Utilizar o conceito de consumidor, ja vimos, traz em si uma concep-
¢éo de individuo movido por uma racionalidade econdémica. Assim, o Uni¢o
motivo para uma acéo coletiva seria a promocao de interesses pessodis e,
neste sentido, o Unico propdsito das agéncias publicas seria o de satisfazer
0s requisitos destes consumidores individuais. O pressuposto a informar
tal deducéo é o de que os consumidores tém habilidades equivalentes
para expressar seus desejos e ainda que tais desejos séo relativamente
estaveis no tempo.
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Tal raciocinio conduz a concluséo de gae@ountabilityé garan-
tida, primariamente, pela acdo do mercado, vale dizer, a “mao invisive
as forgas da competi¢c&o, conduziriam as organizac¢des publicas a produ
de resultados de qualidade.

E interessante notar que a énfase na eficiéncia, na competicap e

na soberania do consumidor pode conduzir a uma ldgica as avessas,
retira o Estado dos locais mais necessitados, onde poderia exercer,

que
em

plenitude, seu papel. Excluir pessoas pelo critério da competitividade ngo

representa a melhor saida em direcdo ao alcance do interesse publid

As criticas acconsumerisnmotivaram a concepcgao dRublic
Service Orientationbaseada na defesa da descentralizacdo por su
virtudes politicas e na idéia de reconstrucéo da esfera p&idinenpre,
entretanto, destacar que a idéia de eficiéncia ja ndo é mais tao rad
nesta fase do modelo inglés, embora continue sendo central, assim cd
a énfase na visao gerencial.

Para a fuga da armadilha do conceito de consumidor, a PSO traba|
com o conceito de cidadédo, vez que cidadania implica ndo so6 liberdade
escolha de servicos publicos (como é o caso do conceito de consumid
como também exercicio de direitos e deveres, relacionando-se ao conc
de accountability(Asrucio, 1997:27).

Flynn e Strehl (1996:17) citam o exemplo da Franca, que utiliza
conceito de cidadao-usuarict{zen-use). A combinacéo reflete a face
consumidor e a face cidadao do usuério dos servigos publicos. Assim,
mesmo tempo em que privilegia o direito de ter preferéncias e de a
conforme a utilidade delas decorrentes (no sentido econdémico, procur{
do atingir curvas de indiferenca mais altas), privilegia, também, os direit
do cidadao, definidos como a capacidade de influenciar as a¢des gove

mentais (cidadao entendido, no mais das vezes, como eleitor). Todayi

outro problema se coloca: quem é cidadao?

8. Consideracdes finais

Ha diferentes formas de enfrentar a questdo do relacionamet]
entre burocracia e eficiéncia e muitas delas tém sido usadas. O que s
de reter, neste trabalho, € a identificacao das idéias que estdo por tra
cada proposicao de reforma, vale dizer, quais sao as bases teéricas s
as quais se assentam. Assim, temos um largo espectro de proposig
gue vao desde um repensar pouco profundo das chamadas bases trag
nais até uma reflexdo mais acurada e a incorporacéo de idéias e concq
de outros campos de estudo, criando uma nova forma de lidar com
questdes-chave em administragdo publica.
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O fato é que, sobretudo quando se trata de sociedades comple
as reformas ndo podem ser vistas sob um angulo totalizante. Estratégi
de gestaqyer si ndo sdo neutras, envolvendo valores, preferéncias, opcd
etc. Por outro lado, reformas administrativas também nao sao neutr
abrangendo diversos atores, que também tém valores, experiéncias, i
resses, ett. Destarte, ndo ha neutralidade no comportamento dos at
res e, muito menos, no momento da escolha dos instrumentos de gestéo.

Devemos reconhecer que a eficiéncia do setor publico ela
capacidade do Estado de formular e implementar politicas publicas de-
pendem de sua estrutura administrativa e da estrutura social na qual ¢sta
inserida. Com o Estado keynesiano, o setor publico moderno se formgu.
Entretanto, como vimos, as recentes reformas administrativas apontam
para um movimento de “desconstru¢do” deste Estado. Chegamos a Uma
situacdo que configura o paradoxo do neoliberalismo, qual seja: para
reduzir o tamanho do Estado (para ter o Estado minimo) é preciso fer
uma Estado forte.

A contemporanea teoria das organizacdes tem colocado em xeque
a capacidade da teoria weberiana de produzir eficiéncia. Todavia, Evans
(1993:150) apresenta a situacao das organiza¢fes patrimoniais se di
¢carem em burocracias weberianas, confirmando sua tese de que a buro-
cracia esta em escassez de oferta. Para ele, “o nitido contraste entfe o
carater pré-burocratico, patrimonialista do Estado predatério e o carater
mais estreitamente weberiano dos Estados desenvolvimentistas deveria
provocar duvidas naqueles que atribuem a ineficacia dos Estados do Ter-
ceiro Mundo & sua natureza burocratica. A falta de burocracia pode egtar
mais proxima do diagndstico correto”vilis, 1993:135). Por sua vez,
Terry Moe (1997) enfatiza que a burocracia, por si mesma, tem merecido
menos atencao do que devéfia.

A questdo da eficiéncia pura deve ser revisitada. A esfera publica
deve estar apta a promover o equilibrio entre os interesses que informam
avida e a organizacao dos diversos grupos sociais, que, embora posspiam
diferentes niveis de recursos e motivacdes, devem ser atendi
equitativamenté®

preco levara, fatalmente, a ineficiéncia. Contudo, privilegiar o “preco
em detrimento dos fins esperados, certamente, também conduzir
ineficiéncia.
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Notas

1 Trabalho final do Curso de Formacé&o para a Carreira de Especialista em Politi¢as
Publicas e Gestao Governamental, realizado na Escola Nacional de Administragéo
Pudblica (ENAP), em Brasilia, no periodo de margo a agosto de 1997. Verséo simplificgda
deste trabalho recebeu Meng¢é&o Honrosa*i@nécurso de Casos e Textos promovi-
do pela FESP/RJ. A autora agradece aos professores Marcus André Campellol de
Mello e Fernando Luiz Abrucio pelas sugestdes oferecidas.
Este cenério do pés-guerra foi propiciador de um ambiente intelectual “dominado
pelos economistas que ndo tém a liberdade individual como principal valor pard a
constituicdo da sociedade, aqueles que n&o atribuem ao mercado um valor posifivo
e que acreditam na superioridade do controle de uma instancia reguladora sobr¢ as
liberdades individuais” (@neTtoJr., 1996:131). Isto ir4 influenciar fortemente, como
veremos, o trabalho de James Buchanan e dos demais te6fudsdidaChoice No
Brasil, especificamente, é um periodo de marcada hipertrofia do Poder Executiyo,
em que a constituicdo de uma burocracia forte, capaz de suportar um Estado aJta-
mente intervencionista, quer no campo econémico, quer no social, o elemento basilar.
3 “Contribuia ainda mais para piorar aimagem da burocracia o fato de ela ser classifica-
da, a época, muito mais como um grupo de interesse do que como um corpo técrjico
neutro a servico do cidadao”gAucio, 1997:12-13).
Tal preocupacdo seria, por exemplo, na justificativa weberiana, fruto da ética protes-
tante de busca da realizagéo terrena, com vistas ao alcance da salvagao divina.
“Neste sentido (...) a tdo citada afirmag&o weberiana, segundo a qual a administragao
burocratica &oeteris paribustecnicamente superior as demais, vale somente na
medida em que a burocracia € comparada com os tipicos aparelhos do dominio
tradicional e carismatico” (€sLioLl, 1995:56).
6 APublic Choice'é uma extenso da teoria econdmica tradicional & analise do procesko
politico” (ToneTo k., 1996: 130-131).

7 Vale, também, apresentar parte da tipologia de Alvin GouldnszNig, 1996:13-4),
que distinguiu dois tipos de profissionais, que chamou locais e cosmopolitas. Qs
primeiros séo os que associam sua identidade pessoal e derivam seu senso de pgder a
fatores enddgenos a organizacéo. Podem ser divididos em quatro subtipos: locais dedi-
cados, verdadeiros burocratas, membros da guarda e amigos. Por sua vez, 0s cosnjopo-
litas preocupam-se com fatores externos a organizacéo, sendo considerados mais|pro-
fissionais. Acrescenta que a combinag&o entre locais (burocratas) e cosmopolitas (ppro-
fissionais) pode levar a oportunidades de inovagdes organizacionais bem-sucedidgs.

8 De fato, o desperdicio ndo significa que o burocrata se aproprie dos recurgos
colocados a sua disposicéo (no sentido de embolsa-los), mas a apropriagdo agaba
ocorrendo quando, por exemplo, adquire bens de que n&o necessita (adquire, [por
exemplo, simbolos de poder), o que contribui para reforcar sua posi¢do na esfera
executiva. Acrescente-se que, na verdade, ha, também, uma racionalidade dos poli-
ticos, orientada pela busca de votos com vistas a reeleicdo (seriam, teenbém
seekersja que procuram maximizar sua posicao eleitoral. Neste sentido, poderiam
ser chamadogote seekejs

9 Os burocratas considerar-se-iam oniscientes.

10 «(...) & a combinacéo de insercéo e autonomia que funciona e ndo cada uma pqr si
mesma” (kans, 1993:153).
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Segundo Schneider (1995), é a postura individual do burocrata que pode fazer

LI RSP

gue sua relagdo com o setor privado ndo seja predatdria. Todavia, tal postura dera

adotada ndo por uma questdo moragttles mas porque entendera que pode ganhar
com isto. A diferenca residiria na definicdo das regras do jogo, que, sendo clar
podem incentivar os burocratas a segui-las.

Todavia, o caso brasileiro, por exemplo, teve a constru¢do da coeréncia corporat
weberiana impedida pela existéncia de fortes caracteristicas clientelistag
patrimonialistas, com uma parcializagcao da autonomia inserida, restrita a “bolsdes
eficiéncia” (Bans, 1993: 145).

“Ora, se a proposta de um Estado minimo néo é realista, e se o fator basico subjac|
acrise ou a desaceleracao econémica e ao aumento dos niveis de desemprego é g
do Estado, a conclusdo s6 pode ser uma: o caminho para resolver a crise n3
provocar o definhamento do Estado, enfraquecé-lo ainda mais do que ja esta en
quecido, mas reconstrui-lo, reforma-lo’REBserRPEREIRA, 1996:5). E ainda: “(...) a
administracdo publica gerencial (...) parte do pressuposto de que ja chegamos em
nivel cultural e politico em que o patrimonialismo esta condenado, que o burocratist
esta condenado, e que é possivel desenvolver estratégias administrativas basea
na ampla delegacéo de autoridade e na cobeapgsterioride resultados” (Besser
PEREIRA, 1997:7).

14 « () effective measurement of the consequence of a public agency’s efforts can moti

the people working in that agency to do a better job and can, at the same time, provi
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the evidence necessary to build trust in the agency and thus break the micromanagenpent

cycle” (BeHn, 1995:321).

15 poderiamos, também, utilizar o exemplo dos Estados Unidos que, a despeito de te)

16

17

experimentado um padrdo mais residual d@ifsle Statetambém preconizaram refor-
mas de cunho liberal, de orientacao gerencial e ainda mais descentralizadoras do
inglesa. O caso brasileiro ndo é, aqui, utilizado por estar em implantagéo, depende
de reforma constitucional para sua completa viabilizacdo. Alids, passada a posig
inicial em dire¢do ao gerencialismo puro, ja é admitida, nos textos mais recentes|
necessidade de algum nucleo burocratico tradicional. O gerencialismo tinha uma vig
de que para se chegar a eficiéncia era necessario sair da burocracia. Todavia, no
brasileiro, em particular, a proposta de administracdo do nucleo estratégico do Est
€ parte burocratica e parte gerenciaeg&erRPEREIRA, 1997: 22).

As teorias da administracé@o publica indicam diversos estudos sobre o tema e dem
tram que alguns dos pressupostos do gerencialismo nédo sdo tdo novos como se sl
Veja-se, por exemplo, os estudos de Burns & Stalker, na década de 60, que identifi
ram duas formas diferentes de organiza¢Bes: as mecanicistas, em que as tarefa
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estritamente definidas e as normas e procedimentos que sao claros e seguidos a flisca,

com pouca margem de flexibilidade; e, por contraste, as organicas, caracterizadas

bela

redefinicdo continua das tarefas, utilizando canais de comunicacéo que sdo muito mais

horizontais do que estritamente vinculados a verticalidade hierargeica1B895:318).
O trabalho de Warren Bennis (1967) também merece ser destacado, pois, ja na dé
de 60, considerava a necessidade de flexibilizag&o das organizagdes.

tada

“(...) as idéias dividem-se em trés classes, umas votadas a perpétua virgindade, o

tras

destinadas a procriagdo, e outras que nascem ja de barriga. Esta divisdo explica tgda a
civilizacdo humana. Para onde quer que lancemos o olhar, qualquer que seja a rag¢a, 0

meio e o0 tempo, acharemos a genealogia distinta destas trés classes de idéias, isto
o principio do mundo até a hora em que a folha sair do prelo. Assim, a idéia de E
guando resolveu desobedecer ao Senhor, vinha ja gravida da idéia de Caim. Ao corn
rio, a minha idéia de possuir duzentos contos morre com o véu de donzela, a menos|
algum leitor opulento a queira fecundar’AdAapo pe Assis 1996:62).
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Entretanto, uma analise mais cuidadosa da evolucédo do quadro de pessoal britanico
mostrara que, na verdade, o tdo propalado sucesso no corte de pessoal nao foi pleno
(ABrucio, 1997). Na é&rea social, houve um aumento do namero de funcionariop,
enquanto o corte de pessoal no poder local, a ponta da linha, onde efetivamentg os
servicos sdo prestados, foi bastante pequeno. Os principais cortes localizaram-s¢ no
chamadcCivil Service(excluido d\ational Health Servige
O sucesso das reformas administrativas sempre dependeu do apoio politico, vide,|por
exemplo, o fracasso da reforma administrativa implementada pelo presidente Reagan
nos Estados Unidos, decorrente do fato de ter negligenciado a politizagdo da admifis-
tragcdo (ARrucio, 1997). Neste ponto, cumpre ressaltar que, se o modelo inglés foi bem-
sucedido, isto se deu por for¢a da politica. Paradoxalmente, o gerencialismo puro subes-
timava este aspecto politico.
Nas fébricas organizadas sob a 6tica taylorista, a produgéo era controlada por um
forte sistema hierarquico (cadeia de comando) e havia uma separagéo nitida entfe o
“saber” e 0 “fazer”. Os “tempos e movimentos” e a neutralidade cientifica garantiriam
a eficiéncia.
Também na fase doonsumerisnthegou a ser proposto, por alguns autores, a
substituicdo do termo consumidor pelo termo cidad&do, discutindo-se o conceito fle
accountability Entretanto, esta pressup8e uma participacao ativa em todas as fages
da provisdo do servico e ndo sé na de controle, como foi a solugdo encontrada gelo
consumerismCabe, ainda, ressaltar que, do mesmo modo em que no modelo tradic|o-
nal, houve um distanciamento do Estado da sociedade, ja que os pressuposto$ do
consumerisncriaram uma atitude passiva em relagcdo aos mecanismos de
accountability havendo pouca possibilidade de participacao ativa do usuario.
“(...) vista como local de aprendizagem social. Isto €, a esfera publica ndloéusd o
por exceléncia da participacao dos cidadaos, mas sobretudo onde os cidad&@os agren-
dem com o debate publico” gAucio, 1997: 30).
“O Public Service OrientatiofiPSO), embora retome temas pouco discutidos ao|
longo da década de 80, ndo prop&e a volta de um modelo pré-gerencial, burocrafico
weberiano. (...) procura encontrar novos caminhos abertos pela discusséo gerengial,
explorando suas potencialidades e preenchendo boa parte de suas lacroass, (A
1997:29).
Na maioria das vezes, implicam embate entre os atores.
“too often, bureaucratic theories are really not pursued for what they can tell us abolit
bureaucracy, but rather for what they can tell us about how much power Congress and
other authorities have and what mechanisms they employ to get their(May,’
1997:480)
“[efficiency and cost-consciousness] (...) will always be important, but they only tak
on their full meaning within a context in which the broader purposes of a publig
service are discussed and defined, and a concern with effectiveness assumes grejter
salience. (...) itis possible to run a concentration camp economically and efficiently
but that does not make it a desirable public servig®iiiTt, 1993:192).
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Resumo
Resumen
Abstract

Burocracia, eficiéncia e modelos de gestao publica: um ensaio
Cecilia Vescovi de Aragéo

Este artigo apresenta diferentes visdes sobre burocracia e eficiéncia, fazend
contraponto com alguns modelos de gestao publica, tais como o tradicional ou ortodo
o liberal e o chamado empreendedorismo estatal. Discute o relacionamento entre buro
cia e eficiéncia, com um exemplo extraido do gerencialismo briténico, orientador de refi
mas administrativas em diversos paises. Elenca algumas questdes recorrentes, que nor
diversos modelos de gestdo publica em sua busca por eficiéncia e que tém indiscut
importancia no ambito da administracao publica.

Burocracia, eficiencia y modelos de gestidn publica: un ensayo
Cecilia Vescovi de Aragao

Este articulo presenta diferentes visiones sobre burocracia y eficiencia, haciendo
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contrapunto con algunos modelos de gestion publica, tales como el tradicional u ortoglo-

xo, el liberal y el lamademprendedorismestatal. Discute las relaciones entre burocra-
cia y eficiencia, con un ejemplo sacado del modelo gerencial britanico, orientador

reformas administrativas en diversos paises. Expone una relacién de cuestiones recurre
que orientan diversos modelos de gestidn publica, en su busqueda de eficiencia, y

tienen una importancia indiscutible en el &mbito de la administracion publica.

Bureaucracy, efficiency and public management models: an essay
Cecilia Vescovi de Aragéo

This article sets forth different views on bureaucracy and efficiency and draws
comparison between certain public management models, such as the traditional or orthodg
the liberal model and the so called State entrepreneurship. The article further discus
the relation between bureaucracy and efficiency through an example drawn from t
british experience in managerialism, a model that has guided administrative reforms
many countries. Some recurring issues that have spearheaded several models of py
management in their pursuit of efficiency and that are indisputably relevant to publ
administration are also highlighted.
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Desafios da administrac
publica brasileira: governanch,
autonomia, neutralidati

Maria das Gracas Rua

1. Introducéo

O objetivo deste texto € contribuir para o debate do problema da

neutralidade da burocracia versus o requisito da autonomia de decis
elemento fundamental do modelo de administracéo publica gerencial.

Este problema assume especial relevancia frente aos objetivos
aumentar a governanga do Estado e constitui um dos desafios centrais
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, particularmente 1
que diz respeito a forma de administracao do chamado “ndcleo estratégi
— responsavel pela definicao das leis e politicas publicas — e das “atividg
des exclusivas de Estado” — caracterizadas pelo exercicio do poder
legislar e tributar, fiscalizando, regulamentando e transferindo recurso

N&ao ambiciono apresentar solugdes. Ao contrario: pretendo somel
iniciar um levantamento das graves dificuldades que o problema impd
Para isto, organizei a discussdo em quatro secdes. Na primeira, apres
rapidamente os conceitos de governabilidade e governanga, procuraf
chamar a atencdo para o fato de que a distincdo entre eles repres
apenas um recurso analitico e argumento que: a) a atividade politica €
presente em ambos; e b) o modelo de administragcdo publica burocra
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exibe contradicbes ndo somente devido aos desafios colocados a atividade
governamental pelas mudancas do mundo contemporaneo, mas tamitém
em razao das clivagens que estabelecem entre racionalidade instrumgntal
e neutralidade burocratica, por um lado, e 0 exercicio da autoridade e|da

deciséo politica, por outro.

Na segunda secéo, a partir das distin¢cdes classicas de Max Weper
entre politica e administracao, politicos e burocratas, procuro caracterizar

a neutralidade burocratica e mostrar que representa, na realidade, ap¢nas

Revista do
Servico
Publico

Ano 48
Numero 3
Set-Dez 1997

Maria das
Gracgas é
soci6loga,
doutorada em
Ciéncia Poli-
tica pelo
IUPERJ e
professora do
Departamentc
de Relag6es
Internacionais
da UnB

133



um dos elementos de uma construgao tipico-ideal, cada vez mais distgnte
de qualquer correspondéncia com o mundo real. E sustento que, ainda
gue a neutralidade burocrética fosse realmente possivel, cabe indagar
pelo menos sobre: a) como torna-la uma caracteristica efetiva e conspli-
dada do comportamento dos agentes da administracao publica; e b) gliais
as suas conseqliéncias sob a 6tica dos valores democraticos mais amplos.
Em seguida, comento rapidamente o processo de mudanca [do
modelo de administracao publica; e apresento algumas das caracteristicas
do chamado Modelo de Administracao Publica Gerencial que, em lugar
da neutralidade, implicam elevado grau de autonomia por parte dos agemntes
burocréaticos — em especial a flexibilidade, a descentralizacéo e horizgn-
talizacao das estruturas e a participacdo dos atores sociais.
Por fim, apresento algumas consideragdes finais, procurando mostrar
gue, da mesma maneira que a neutralidade, a autonomia burocratica ;l)re—
senta dificuldades e que a proposta da “autonomia imersa” ou “autonomia
inserida” exibe implicacdes que merecem reflexdo mais demorada.

2. Governabilidade, governanca e
administracao publica burocrética

Dentre os muitos e complexos desafios da reforma do Estado, um
vem se destacando pela sua recente inclusdo no debate politico e acadé-
mico: a capacidade do sistema politico de responder satisfatoriamente as
demandas da sociedade e de enfrentar os desafios da eficiéncia e eficacia
da acdo publica em contextos de complexidade e incerteza crescente.
Nesse sentido, dois diferentes conceitos tém ocupado o centro da disgus-
sdo, cada um deles referindo-se a uma dimensao do problema.

A primeira refere-se as condic¢des sistémicas do exercicio do podgr,
e envolve as caracteristicas do sistema politico, a forma de governo, as
relacbes entre os poderes, o0 sistema partidario, o sistema de interme-
diacdo de interesses e outrasn@ 1996). Trata-se da dimensado da
governabilidade, cuja discussdo remonta a década deus®N&iron,
1968; 1975; HBermMAS ,1987; O'MNNOR, 1973)

A outra diz respeito a maneira pela qual o poder é exercido ra
administracdo dos recursos econémicos e sociais, tendo em vista o desen-
volvimento e envolve os modos de uso da autoridade, expressos mediante
0s arranjos institucionais que coordenam e regulam as transacgdes dentro
e fora dos limites da esfera econémicai®] 1996). Trata-se da dimensao
da governanca, cujo conceito — de formulagdo bastante recente — pgde
ser resumido como o conjunto das “condi¢des financeiras e administratiyas
de um governo para transformar em realidade as decis6es que toma”
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Esta ultima dimenséo mostra-se particularmente relevante no cg
brasileiro, quando se tem em mente as constatagdes recentes de qug
lugar da suposta paralisia deciso6ria, 0 que tem se observado € a incap
dade do governo no sentido de implementar as decisGes que toma. D¢
forma, a hiperatividade deciséria da clupula governamental contrapfe
a faléncia executiva do Estado, que ndo se mostra capaz de tornar efet
as medidas que adota e de assegurar a continuidade das politicas for
ladas (Dniz, 1996).

Neste sentido, vale assinalar que, ao contrario do que eventu
mente se supde, refletir sobre os dois conceitos e/ou optar por um d¢
como elemento de recorte analitico ndo significa assumir a existéncia
gualquer disjuntiva entre uma dimensao propriamente politica do proceg
de governo (governabilidade) e uma outra, restrita as rotinas (
gerenciamento despolitizado (governancga). Uma perspectiva desta ng
reza é exatamente o que pretendo questionar neste texto, uma vez
sustento, primeiro, que administracao € politica; e segundo, por implicag
a existéncia de um vinculo indissolUvel e de uma articulacdo dinami
entre governabilidade e governanca. Na realidade, a distincdo entre|
duas significa apenas um recurso de andlise.

A governanca compreende duas importantes capacidades: a fin

ceira e a administrativa. A primeira refere-se a disponibilidade de

recursos para realizar investimentos, assegurar a continuidade das p
ticas em andamento e introduzir novas politicas publicas. A segunda
respeito a disponibilidade de quadros executivos, ao estilo de gesta
aos limites impostos a agdo administrativa. Neste sentido, Bresser Pers
(1997) assinala que, se nos anos 80 as tentativas de solucionar a ¢
do Estado privilegiavam as politicas de ajuste fiscal, nos anos 90
esforcos nesse sentido ndo bastam: é necessario que se combi
consistentemente com a busca da maximizacao da capacidade gerer
do Estado.

De acordo com o mesmo autor, este Ultimo problema resulta (¢
uma contradigéo intrinseca ao modelo de administracéo publica viger
no mundo ocidental moderno desde o século XIX: o modelo de admini
tracao burocratica:

“...a administracdo publica burocratica, que Weber descrevg
como uma forma de dominacéo ‘racional-legal’, trazia embutida um
contradicdo intrinseca. A administracao burocratica é racional, n(
termos da racionalidade instrumental, & medida em que adota
meios mais adequados (eficientes) para atingir os fins visados.
por outro lado, legal, a medida em que define rigidamente os objetiv
€ 0s meios para atingi-los na lei. Ora, em um mundo em plena traf
formacao tecnoldgica e social, é impossivel para o administrador S
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racional sem poder adotar decisdes, sem usar de seu julgame|
discricionario, seguindo cegamente os procedimentos previstos d
lei”. (BRESSERPEREIRA, 1997:41).

Talvez caiba acrescentar que enquanto a adocadmeass mais
adequados para atingir os fins visadostipde escolher entre alterna-
tivas previamente estabelecidas e delimitadas pela autoridade lega
definicdo dos'objetivos e 0s meios para atingi-los na leiemete ao
mundo da politica, esfera na qual as préprias alternativas sdo construi
e as decisdes sdo tomadas em resposta a interesses, necessidadeg
mandas freqiientemente conflituosos.

Neste sentido, ao enfatizar a racionalidade enquanto a¢ao inst
mental de adequacé&o entre meios e fins, 0 modelo de administragéo by
cratica como mecanismo de dominagédo racional-legal implica um
dicotomia entre administracao e politica que €, ela prépria, contraditéri

Essas consideracfes remetem a uma das mais instigantes queg
acerca da politica administrativa e da reforma do Estado: o significado
desejabilidade e os limites da neutralidade burocréatica has democrag
contemporaneas.

3. Um (entre vério3 paradoxos do
governo no estado democratico

Entre os diversos atores que transitam na esfera publica, dois ag
mem papéis especialmente relevantes e, de certa maneira, mais visiy
os politicos e os burocratas.

Idealmente, os politicos tém como missdo promover o interes
publico, isto é, 0 bem comum, contribuindo para o desenvolvimento (
sociedade e o bem-estar geral. Para isto, sdo investidos de autorid
decisoria e supbe-se que venham a exercé-la conforme padrées uni
salistas. A realidade, entretanto, é bem distinta: o que leva os individy
ao exercicio da atividade politica freqiientemente é o desejo do pod
da gléria e da riqueza e a capacidade de usar a autoridade para ber
ciar interesses particulares, de grupos especificos, mesmo quando
se trata de vantagens estrita ou diretamente pessoais. Este é um
paradoxos do governo.

Esta tenséo entre o ideal e o mundo real da politica, entre 0 bg
publico e o interesse particular, tem sido objeto da reflex&o politica e
esfor¢o de construgdo de mecanismos institucionais que configuran
gue hoje conhecemos como democracia liberal: a regra da maioria|
separacao e independéncia dos poderes, 0 mandato representativo limit
as eleicdes livres e regulares, e outras.
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Embora a discusséo desse problema, no que diz respeito aos politi¢os,
remonte ao século XVII, preocupacdes correspondentes aos burocrgtas
sd0 muito mais recentes, apesar das apreensfes manifestadas por autores
como Stuart Mill, j& no século XIX.

Isto se deve, em parte, ao fato de que a moderna burocracia é
muito mais recente do que a moderna classe politica, ja que o modeld de
administracao publica burocratica, hoje generalizado nas sociedades ¢ci-
dentais, s6 veio substituir o modelo de administracéo publica patrimonialista
no século XIX. Por outro lado, deve-se também ao fato de que o mode
de administracdo publica burocratica surge, tendo a neutralidade como
um dos seus principios.

De fato, em “Burocracia”’, Max Weber (1979) indica ser caracterig
tica do processo de burocratizacdo e da burocracia o cumprimento “obje-
tivo” das tarefas, significando isso, primordialmente, um cumprimento de
tarefas a partir do conhecimento técnico especializado e segundo redras
calculaveis e “sem relacdo com pessoas”. Este é o princigim&da
et studioum comportamento de tal forma neutro que exclui dos negoécios
oficiais 0 amor, o ddio, as preferéncias, todos 0s elementos pessoais, irragcio-
nais e emocionais, que fogem ao calculo.

Nas sociedades contemporéaneas, Weber constata ser essa a natu-
reza especifica da burocracia, louvada como sua virtude especial. E quanto
mais complexa e especializada se torna a cultura moderna, tanto mfais
requer o perito despersonalizado e rigorosamente objetivo, em lugar [do
mestre das velhas estruturas sociais, que era movido pela simpatia e pelas
preferéncias pessoais, pela graca e gratiddo (1979: 250-251).

E emA politica como vocaca@l979), Max Weber estabelece
precisamente a diferenga entre politicos e burocratas ao constatar que:

—_
o

“Tomar uma posi¢ao, ser apaixonado —dtatudium— é o
elemento do politico e, acima de tudo, o elemento do lider politicp.
Sua conduta esté sujeita a um principio de responsabilidade (J..)
pessoal exclusiva pelo que ele faz (...)" (1979: 116-117).

Ja os burocratas se distinguem pela atribuicdo de executar conscien-
ciosamente as determinagdes dos politicos, como se resultassem de suas
préprias convicgdes, ainda que lhes parecam erradas; o compromissg de
evitar envolvimento com partidos ou lideres politicos, de modo a cons
tuir-se em instrumentos de qualquer governo legitimo; o dever de atyar
como conselheiros desinteressados e imparciais na execuc¢ao das decisées
governamentais. De acordo com Weber, o principio de responsabilidgde
gue rege a acao do servidor publico é exatamente o oposto daquele gue
caracteriza o politico:
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“Sine ira et studie— sem ressentimento nem preconceito —
ele administrara seu cargo. Dai ndo fazer precisamente 0 qud
politico, o lider bem como seu séquito, tem sempre e necessar

mente de fazer, ou seja, lutar (...). Sem essa disciplina moral e essa

omissao voluntaria, no sentido mais elevado, todo o aparato caifi

aos pedagos.” (1979: 116-117)

Nesses termos, segundo Caiden (1996), o conceito de neutralidade

€ aparentemente muito simples, baseando-se nos principios de:
a) separacao entre as carreiras politicas e administrativas e
b) de despolitizagéo do servigo publico.

Os politicos formulam os fins, decidem e ordenam; os burocratas
ordo

se encarregam da provisdo dos meios e executam as decisfes de ag

com as ordens recebidas. Os politicos conquistam seus cargos mediante

a competicdo na arena politica, com base na sua competéncia polit
sendo julgados pelos seus pares e pelo eleitorado.

Os burocratas séo selecionados mediante sua competéncia técl;ica

em arena de competicdo administrativa, sendo julgados pelos seus p
e pelos seus superiores politicos. Os burocratas ndo se envolvem
atividades politico-partidarias, nem expressam publicamente suas opini
acerca da atividade politica ou governamental.

Portanto, administracao e politica sdo esferas distintas e separa
a partir da proibicdo legal de acumulo ou superposi¢éo de fungdes.
atividade burocratica deve ser regida pelos critériexpartise confia-
bilidade, confidencialidade, impessoalidade, imparcialidade, moralidad
entre outros.

A esta altura, cabem diversas indagacdes. O que é que autor
supor que o comportamento burocréatico exiba tais caracteristicas? K
gue estariam os burocratas infensos ao paradoxo do governo acima mery
nado? Seria a neutralidade burocrética apenas uma construcao hipoté
um recurso conceitual? Ou seria efetivamente constatavel no mundo
realidades efetivas? Aparentemente tao desejavel, quais seriam as (
seqliéncias ndo antevistas da neutralidade burocratica?

Em primeiro lugar, nada autoriza supor que haja uma “naturezg
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propria dos agentes burocraticos, capaz de torna-los distintos dos oufros

homens e de impedir que sejam maximizadores e ambicionem a glorig
riqueza e o poder. Assim sendo, os administradores publicos estari
submetidos ao paradoxo do governo, acima mencionado, da mesma |
neira que os politicos.

Na realidade, o proprio modelo de administracéo burocrética, co
a sua énfase nos controles, processos e rituais surgiu, em grande p
como tentativa de resolver tal paradoxo, a medida que se destinav
cercear a corrupgao, o nepotismo e o clientelismo tipicos da administrag
publica patrimonialista.
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Entretanto, apesar do inegavel avango que representou neste sentido,
ainda assim, os controles burocraticos tém se mostrado formalisticog e
insuficientes diante das grandes tenta¢cées que um poder cada vez mais
so6lido e abrangente coloca aos que exercem 0s cargos administrativgs.

De fato, no mundo contemporaneo, o poder administrativo é capaz
de sustentar ou de destruir instituicdes. Numa sociedade cada vez npais
avancgada tecnologicamente, onde a informacao representa um recursg de
poder inestimavel, e onde os meios de execucao das decisfes sdo cadp vez
mais complexos, o destino dos lideres politicos encontra-se intimamente
dependente do desempenho dos quadros administrativos. Na realidade, o
equilibrio de poder vem se alterando consistentemente em beneficio ¢los
administradores e em detrimento dos politices{®, 1996: 30).

Contudo, enquanto os politicos séo regulamente submetidos a aya-
liacdo eleitoral, a burocracia, por definicdo, ndo apenas é politicamente
irresponsavel, como também deve ser protegida das turbuléncias do jogo
politico, mantendo-se estavel e segura em suas posic¢des atraves de slices-
sivas mudangas de governo — ja que os quadros administrativos $ao
elementos constitutivos do Estado e ndo do governo.

Nessas condi¢des, como impedir que os agentes administrativios
— da mesma forma como ocorre com 0s politicos — usem seus recur$os
de poder e sua autoridade em favor de interesses particulares e em dgtri-
mento do bem publico?

Este ponto mostra-se tdo mais importante quando se tem em mgnte
gue, no mundo real da politica o préprio processo de representacao| de
interesses ndo se limita as liderancgas politicas e aos politicos autorizapos
pelo voto. Todavia, existem sérias restricbes ao processo burocratico|de
representacao de interesses, pois, conforme coloca Reis:

“(...) discrimina contra interesses ndo organizados; tende a se
limitar ao @mbito de setores funcionais particulares, (...) mostran-
do-se incapaz de articular interesses intersetoriais; revela um ine-
vitavel conservadorismo, (...) porque a agregacao de interesges
lograda cristaliza a correlacao de forcas existente.” (1989: 103)

Para solucionar o problema, tém sido propostos arranjos comd a
rotatividade dos cargos, com periodos de curta duracdo, de modo a evitar
a personalizacdo do poder; mecanismos de avaliagédo interna; comisgbes
externas de avaliacdo e fiscalizacdo; descentralizacdo das decisdgs e
acOes; estabelecimento de instituicdes rivais que venham a competir pelo
poder e cooperar quanto aos fins; processos de treinamento, que inclyam
a disseminacéo de normas de comportamento compativeis com o intergsse
publico; e a criacdo de mecanismos que tornem a burocracia dotadal de
responsivenesiente a sociedade, sujeita ao controle social.

O problema tem sido como operacionalizar tais arranjos de manejra
eficaz: ndo existe, para o controle da burocracia, uma engenharia politica 139




generalizadamente adotada, como aquela estabelecida com relacédo
politicos nas democracias liberais.

Assim, o principio da neutralidade burocrética parece represen
apenas um elemento da construcao tipico-ideal weberiana, muito dist
do que se constata no mundo empirico.

De fato, estudos recentes tém mostrado que, diversamente
que pretendia a separacao analitica entre politica e administragéo,
claro que os agentes administrativos ndo sao neutros, mas sim dot
de interesses proprios, que tentam maximizar. Agem como atores pqg
ticos, mostrando-se capazes de mobilizar recursos politicos, como
formacdo e apoio de grupos de interesse da sociedade. Além dig
possuem capacidade para desenvolver concepcdes préprias sobryg
politicas governamentais e sobre o seu préprio papel no jogo politig
independentemente de consideracdes de natureza estritamente téci
Finalmente, sdo capazes nao apenas de competir com os politicos, |
de efetivamente entrar em conflito com eles, visando ndo somente de
sOes favoraveis as suas propostas quamtolieies especificas, mas
até mesmo disputando o controle do processo politice, (092; Ra
e AGUIAR, 1995).

Esses diversos aspectos do comportamento da burocracia ténf
manifestado com regularidade em governos de diversos paises der
craticos, nao sendo possivel descartar sua importancia sob o argume
de que representam distorcOes caracteristicas dos regimes autorita
ou das democracias ainda ndo consolidadas. Essas regularidades
mam a atencao de Peters, que introduz a hipétese do “governo buroq
tico”, compreendida em termos da possibilidade de os agentes burog
ticos assumirem o controle do processo governamental, restando 4
politicos apenas funcdes de legitimacdo das decisdes burocratig
(PeTers 1981).

Desta forma, chega-se a ultima deste primeiro conjunto de

questdes: seria a neutralidade burocratica um valor absoluto, deseja
em si mesmo? Ou implicaria consequéncias que imporiam a discusg
acerca da sua desejabilidade ou conveniéncia? Esta discusséo pa
conduzir a um dilema.

Sem qualquer sombra de dlvida, os valores implicitos no princip
da neutralidade burocratica sao, considerados abstratamente so
perspectiva ética, extremamente desejaveis. Sob a 6tica dos valores de)
craticos, de todos 0s matizes, ndo ha como negar a importancia do com
ao favoritismo, a patronagem, a venalidade, a discriminacao, em favor
profissionalismo, do mérito e da imparcialidade. S&o esses valores ¢
orientam padrdes de conduta destinados a assegurar a previsibilidade eq

cial & realizagdo dos fins individuais e coletivos sob o império da lg

(calculabilidade a partir de normas universais estaveis).
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Entretanto, a experiéncia historica tem mostrado que a contrapartida
da neutralidade burocratica pode ser a irresponsabilidade politica ¢ a
auséncia de compromisso com valores democraticos. De fato, uma
burocracia despolitizada, que se conduz como simples instrumento de gxe-
cucdo das ordens dos seus superiores, tanto pode servir & democracia,
como pode ser importante recurso para a implantacao de regimes ditato-
riais e tiranicos, como mostram, entre outras, as experiéncias ainda [re-
centes do nazismo e das ditaduras latino-americanas.

4. A mudanca do modelo de administracéo publica

Na primeira metade da década de 70 iniciou-se uma grande crise
econdmica de escala mundial, cujo marco inicial mais visivel foram as
duas grandes crises do petroleo (1973 e 1979). Até entdo, o mundo
capitalista vivia num periodo de altas taxas de desenvolvimento econé-
mico e de um amplo consenso quanto ao papel do Estado de promaoyver
o crescimento econdmico e o bem-estar social. No inicio dos anos 80,
encerra-se esta fase de prosperidade vivida desde o fim da Segupda
Guerra e inicia-se uma prolongada recesséo, cujos efeitos sdo uma agen-
tuada crise fiscal, acompanhada de uma crise do modo de interven¢éao
do Estado e de uma crise de governabilidade.

Além disso, um processo que vinha se desenvolvendo de manejira
acentuada desde a Segunda Guerra — a globalizac&o e as grandes tfans-
formac@es tecnoldgicas, especialmente nas areas de microeletrénica e
telecomunicagcdes — assume uma dindmica mais acelerada a partir{do
fim da década de 80. Com a queda do Muro de Berlim, em 1989, e com a
dissolucéo da Unido Soviética em 1991-1992 acabam-se as princippis
distin¢cBes politicas e econdmicas entre 0 mundo ocidental, democraticp e
capitalista e o mundo oriental, autoritario e socialista.

Nesse novo ambiente, aumenta a interdependéncia das nacbeq, os
Estados nacionais passam a dispor de menor capacidade regulatéria,|tor-
nam-se mais vulneraveis as forcas transnacionais (desde as corpora¢des
até os investidores individuais, desde os empreendimentos legitimos a{é o
crime organizado), perdem boa parte do seu controle sobre os fluxos finan-
ceiros e comerciais e sobre a tarefa de decidir autonomamente as quas
politicas macroecondmicas.

Embora a crise econémica e a crise fiscal pudessem ser contornafdas
com a redefinicdo do papel do Estado na economia e com o corte |de
politicas sociais, 0 mesmo nao se aplicava a crise de governabilidade e
aos desafios da globalizacdo. Na verdade, ndo apenas o Estado passou a
contar com menos recursos, mas também passou a dispor de menos poder
efetivo. Logo, a solu¢éo n&o poderia se limitar a esfera econdmica, mas
deveria se estender ao modelo politico-administrativo. 141




De fato, solugBes econdmicas ndo seriam suficientes para supgrar
a inflexibilidade da burocracia: seu conservadorismo, sua relutancia em
se afastar dos precedentes, sua adesao a letra estrita da lei, seu comporta-
mento refratario a inovacéao e sua generalizada conformidade aos padifes
grupais. As mudancas em andamento impunham a presenca de quagdros
criativos, flexiveis e capazes de inovar, competitivos e comprometidos em
melhorar o seu desempenho, orientados para a sociedade em lugal de
auto-referidos, dotados da motivacao resultante da capacidade de acredlitar
no que estivessem realizando.
E nesse contexto que se iniciam as medidas de modernizag&o|do
setor publico que, por longos e diversos processos de ensaio e erro, acgba-
ram resultando no modelo que se convencionou chamar de administragao
publica gerencial.
No final da década de 70 e inicio de 80 constatava-se a existéndgia,
nos paises anglo-saxénicos, de uma opinido publica desfavoravel & burogra-
cia publica e a0 mesmo tempo uma inclina¢cdo em valorizar o modelo de
gestdo adotado pelo setor privado. Com a elei¢cdo do governo conservgdor
na Gra-Bretanha e republicano nos EUA, iniciou-se a implantacdo, no
setor publico, de formas de gestdo importadas diretamente do setor privgdo,
nas quais a énfase recaia sobre o objetivo de cortar custos e aumentar a
produtividade, e onde era possivel observar a auséncia da percepcag das
diferencas entre a atividade privada e a atividade publigatfo, 1996).
Basicamente, apesar dos diversos arranjos adotados em diferentes
momentos e em experiéncias diversas, o modelo gerencial puro, importado
diretamente do setor privado, exibia as seguintes caracteristicas:
a) uma légica de completa separacao entre a esfera da politicale a
esfera da administracao;
b) uma concepcéao estritamente econémica, baseada na avaliagao
técnica de custo/beneficio;
¢) um principio central: a eficiéncia, compreendida como eficiéncia
operacional, que implica 0 aumento da consciéncia dos custos e requer
uma rigida especificacao de objetivos e controles;
d) objetivo de produtividade e dindmica da competicdo a maneifa
da concorréncia no mercado; e
e) publico-alvo concebido como o conjunto dos consumidores, na
sua condicao de contribuintes.
Pode-se discutir varios angulos de cada uma dessas caracteristicas.
Entretanto, a fim de ndo alongar excessivamente o debate, basta apontar
gue alguns dos seus problemas decorrem, basicamente, do fato de gue o
modelo gerencial puro é totalmente apolitico — e por isso mostra-se irja-
dequado a administracdo publica.
Vale observar que a sua ldgica de absoluta separacéo entre politi¢a e
administragdo, curiosamente, € a mesma que orienta o0 modelo ([de 4o




administragdo burocratica, mas também é a mesma que orienta toglas
as concepgdes que, por assim dizer, se baseiam na mistica do mercado.
Para estas, politica e mercado devem ser ndo apenas esferas separpdas,
mas completamente estanques — e o mercado funcionaria tdo melhor
guanto menor fosse a ingeréncia da politica. Esta visdo totalmente ingé-

nua e equivocada ja foi suficientemente discutida e criticada por diverdas
vertentes do pensamento politico. Aqui basta lembrar de que a politica
surge sempre que ha conflito de interesses materiais ou ideais e|tal
conflito potencialmente se manifesta sempre que ha mais de um indiy
duo desenvolvendo uma atividade qualquer ou simplesmente existindo
(ScHMITTER, 1974)3

Assim, na segunda metade da década de 80, importantes mudarj¢cas
comecaram a ser introduzidas, a partir da percepc¢éao das diferencas entre
a gestédo do setor privado e do setor publico. As duas principais transforma-
¢cOes foram:

a) a priorizacdo dos conceitos de flexibilidade, planejament
estratégico e qualidade, alternando a dindmica interna das organizac
publicas; e

b) a orientacdo dos servicos publicos para as demandas e ansgios
dos cidadaos, sem abandonar o conceito empresarial da busca da eficifncia
(ABRucIO, 1996).

Na tentativa de encontrar uma solucdo que compatibilizasse gs
vantagens da administracdo gerencial com as caracteristicas préprias do
setor publico, diversas propostas surgiram, dando origem a diferentes
modelos. Nao cabe aqui discuti-los. Vale apenas mencionar caracteristicas
centrais de alguns deles que, reunidas, comp&em o que hoje se entende
como modelo de administracdo publica gerencial e que tém orientado|os
esfor¢cos em direcéo a reforma administrativa no Brasil:

a) O foco é o cidadao, e as atividades se orientam para a buscg de
resultados.

b) O principio da eficiéncia econdmica cede espaco ao principio da
flexibilidade.

c) Enfase na criatividade e busca da qualidade;

d) Descentralizagéo, horizontaliza¢do das estruturas e organiza¢ao
em redes.

e) Valoriza¢éo do servidor, multiespecialidade e competicdo adn
nistrada.

f) Participacdo dos agentes sociais e controle dos resultados.

N

D
pes

Diversos destes aspectos contemplam (ou podem contemplar) a
dimens&o politica da administracdo publica. E o caso principio da
flexibilidade, que implica a tentativa de superar a rigidez burocratica € a

orientacdo primaria de maximizacao custo/beneficio e de admitir|a 143




interacdo com o0 ambiente social. O mesmo pode ser dito da descentra-
lizac&o e da horizontaliza¢do das estruturas, que implicam autonomialde
gestao e tendem a romper com o principio da hierarquia e com a étjca

da obediéncia situados na base da neutralidade e despolitizacdo| da
burocracia. Por fim, é o caso, especialmente, da participacdo dos agentes
sociais, que implicam as nocdes de gestdo participativa e se basejam

nos conceitos de transparénaagcountability participacdo politica,
equidade e justica.

5. Consideracdes finais: os dilemas da
autonomia burocratica

Nesse sentido, um conceito fundamental e freqlientemente pouco
explicitado € o de autonomia. Em acepcdo ampla, pode ser entendjdo
como a capacidade de um ator ou agéncia de formular preferénciag e
executar decisdes, sem sofrer constrangimentos decorrentes de rela¢des
de subordinacdo. Vale assinalar que, conforme coloca Bresser Pergira
(1997:43), 6 conceito de autonomia da burocracia publica ndo devd
ser confundido com o de insulamento burocréatico, ou seja, o isola-
mento das agéncias estatais em relacdo as influéncias politicas|
proposto como recurso de separacao entre a politica e a administracdo e
de despolitizacdo da burocracia, de maneira a protegé-la do populisno
econdmico e do clientelismo.

Mais precisamente, o conceito de autonomia da burocracia publica
pode ser operacionalizado como a capacidade de ocupar posicdes cen
no governo; de formular preferéncias politicas; de ajustar os objetivps
aos procedimentos j4 estabelecidos; a disponibilidade de qualificacdes
para comando ou gerenciamento das atividades; e a capacidade de ¢on-
trolar aimplementacéo das decisdes publicasgR974; RTers 1987).

Estas capacidades podem se consolidar mediante o arranjo dengmi-
nado “autonomia imersa” ou “autonomia inserida” proposto por Peter
Evans (1995:248), segundo o qual, para que as agéncias governamenntais
ganhem eficacia e sejam capazes de realizar transformacdes, devem ¢star
imersas em uma densa rede de rela¢des sociais que as vinculam aos|seus

do ponto de vista conceitual, 0 mesmo ndo acontece com “autono
imersa” ou “autonomia inserida”. Conforme colocam Tavares de Almeida

e Moya (1997:121):
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“N&o fica claro o que seja ‘autonomia inserida’ e no que ela g
distinguiria das condi¢des normais de operacdo dos governos rjas
democracias antigas e estaveis. A menos que se imagine qué o
governo nao é sendo o comité executivo dos interesses predomi-
nantes na sociedade, alguma capacidade de iniciativa autbnomg e
alguma sustentacéao politico-parlamentar séo tracos tipicos de tqdo
governo democratico que ndo esteja a beira do colapso.”

Eu acrescentaria que ndo apenas a sustentacao politico-parlamentar
é tipica desse tipo e condi¢cao de governo, como também o séo os vincuilos
com as diversas coalizdes de interesses que se constituem como atpres
politicos em sociedades minimamente inclusivas.
Entretanto, quanto ao conceito de autonomia de Peters, acrescen-
ta-se o arranjo de Peter Evans, tem-se 0 que 0 primeiro destes autores
indica serem o0s pré-requisitos para um governo burocratico. Este é o
dilema da autonomia burocrética: para atender aos imperativos fa
governanga numa ordem em transformacao, € necessario autonomia. Mas
a autonomia — do mesmo modo que a neutralidade, embora por vias
transversas — ndo assegura democracia, nem mesmo a autonomia imersa
ou inserida, ao contrario do que pretende Peter Evans.
Além disso, o conceito de autonomia imersa ou inserida tein
subjacente o suposto de um conjunto de atores sociais forte e
generalizadamente atuantes em busca de resultados da ac¢édo publicg que
satisfacam seus interesses e demandas. Ou seja, hdo basta constituir buro-
cracias autbnomas: € necessario ter atores sociais envolvidos e mobilizgdos
em torno da consecuc¢do de metas publicas.
Pelo menos desde Schumpeter (1978) e, mais tarde, de Olson (1971;
1982), sédo conhecidas as dificuldades para que isso ocorra. Enquanto o
primeiro enfatiza o problema da racionalidade politica do cidad&o medip,
0 segundo ndo deixa duvidas quanto as dificuldades da acéo coletiva —
os elevados custos de organizagdo e coordenacao vis-a-vis, o cargater
indivisivel e ndo excludente dos bens publicos — nem quanto as nefastas
consequéncias da hipertrofia dos pequenos grupgsy1982 ).
Na verdade, € possivel sugerir que a resposta (mas nédo a solugao)
ao problema de Olson encontra-se em Michels: a provisao de bens publicos
para os grandes grupos — inclusive o controle social — sé ocorre efgti
vamente mediante a acdo do empresario politico — figura ndo necessaria-
mente restrita aos politicos dotados de mandato eletivo. Em que medjda
isto seria diferente dos modelos tradicionais de atuacdo dos agentes
publicos, ndo somente os politicos, mas também os burocratas?
Ademais, supondo que sejam resolvidos os desafios da acao cqle-
tiva e haja organizag&o dos atores sociais, coloca-se ainda, conforme mdstra
Michels (1982), o problema da oligarquizacdo das organizacdes
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democréticas (ndo apenas partidos politicos, mas também associacpes,
sindicatos, conselhos comunitarios e setoriais, etc): em que medidal as
entidades organizadas da sociedade civil sdo, de fato, representanteq dos
cidadaos enquanto usuarios dos bens publicos?
Se a proposta da autonomia imersa se destina a resolver o problgma
da vinculagéo entre a administracdo publica e a sociedade de maneifa a
obter agilidade e eficacia, sem perda do controle democrético, uma quegtéo
central a ser enfrentada é a de como tornar generalizada e efetiva a
participacdo dos atores sociais.
Desta forma, a autonomia imersa pode levar a uma situacéo de
fortalecimento dos lacos dos agentes/agéncias burocraticas com client¢las
especificas, impondo dificuldades a construcdo de consensos e estabele-
cendo novos padrdes de favorecimento politico, em lugar da universaliza¢éo
das rela¢cBes de cidadania. Por outro lado, pode representar um npvo
patamar no fortalecimento dos atores burocraticos, em prejuizo dos poli-
ticos, quando € possivel pensar que € a competi¢cao entre os dois tipog de
atores — e ndo a assimetria e subordinacéo entre eles — que favorece a
democracia (Rs, 1989).
Assim, conforme procuro chamar a atencdo em um outro artigo
(Rua, 1997), Max Weber ensina que o grande drama da dominagédo moder-
na situa-se no campo das relacdes entre os dominadores: os politicog e a
burocracia. Particular destaque teria, na dindmica dessas relagdes, a|dis-
tincdo entre as éticas e os tipos de racionalidade caracteristicos de dada
um desses atores. Enquanto a burocracia seria orientada pela ética da
obediéncia e pela racionalidade formal, sendo a competéncia técnicale o
mérito as fontes da legitimidade burocratica, os politicos teriam comjo
tracos predominantes a ética da responsabilidade e a racionalidade slibs-
tantiva, fundamentos da legitimidade politica.
O efetivo dilema a ser enfrentado pelas democracias seria consi-
derado o inexoravel processo de complexificacdo e burocratizacao |[da
sociedade moderna e dadas as caracteristicas de cada um dos agenijes do
jogo politico e os seus recursos de poder, como impedir que a burocrgcia
venha a usurpar o poder e como assegurar que permaneca, sendo agenas
um elo de ligacéo entre dominadores e dominados? Para Weber, a incapa-
cidade de solucionar este problema estaria na base do declinio dos grandes
impérios da histéria (\Ber: 1993). Isto, certamente, ndo pode ser
esquecido quando do debate da autonomia burocratica, especialmente da
autonomia imersa.
Finalmente, se este debate sugere que o exercicio da autonomia bro-
cratica implica a rejeicéo do principio da neutralidade, deve ficar claro quie
isto significa descartar ambas as suas facetas: ndo somente a indiferenca
descompromissada, mas também o universalismo. Quais as consequiérjcias
disso sobre a governabilidade e a governanga democraticas? 146




Quanto mais presentes se tornarem esses dilemas, maior sefa a
relevancia da discusséo acerca das relagBes entre governancga, neutrali-
dade burocrética e autonomia para a reforma do Estado e da administrd¢cao
publica, onde o que esta em jogo, em Ultima instancia, € a democragia
enguanto valor maior.
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Notas

Agradeco a Evelyn Levy por ter me chamado a atencao para a relevancia desta tematica

no &mbito da reforma administrativa brasileira. Este artigo representa uma versao njais
elaborada de um outro que apresentei na Semana Max Weber, UnB, setembro de 1p97.
Considero politicos aqueles cujas carreiras se baseiam no exercicio do mandato polifico.

E burocratas, em geral, aqueles cujas carreiras estdo orientadas para o exercicio de

dades administrativas, com base no conhecimento técnico especializado. Nesse sentido,
existem diversos outros atores publicos, como os magistrados e os militares, por ex¢m-

plo, cujos papéis e l6gica de comportamento exibem efetivas distingdes com relacéo
politicos e aos burocratas propriamente ditos.

aos

Pessoalmente, considero a definicdo do conceito de politica proposto por Schmifter
demasiado amplo e, portanto, pouco operacional. Em outros textos tenho sugerjdo
que a politica consiste no conjunto de instituicdes e processos destinados a solugdo
pacifica dos conflitos em torno de bens publicos. Acrescento que mesmo esta defini-
¢ao que proponho, é questionada por todos aqueles que compartilham os pressupos-
tos da escola realista das relacdes internacionais, para a qual a “solucao pacificaldos

conflitos” exclui a guerra, que é considerada “a continuagdo da politica por outr
meios”.

Ativi-
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Resumo
Resumen
Abstract

Desafios da administragéo publica brasileira: governanga, autonomia, neutralidade
Maria das Gragas Rua

O objetivo deste texto é iniciar um levantamento da dificuldades impostas a refort
administrativa a partir da consideracdo do problema da neutralidade da burocracia ve
o requisito da autonomia de deciséo, elemento fundamental do Modelo de Administra
Publica Gerencial. Tal problema assume especial relevancia frente aos objetivos de
mentar a governanc¢a do Estado e constitui um dos desafios centrais do Plano Diretg
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Reforma do Aparelho do Estado, particularmente no que diz respeito a forma de adminis-

tracdo do chamado “nucleo estratégico” — responsavel pela definicdo das leis e politi
publicas — e das “atividades exclusivas de Estado” — caracterizadas pelo exercicio|
poder de legislar e tributar, fiscalizando, regulamentando e transferindo recursos. P|
isso, a discussao esta organizada em quatro secdes. Na primeira, sdo rapidamente
sentados os conceitos de governabilidade e governanca, com énfase no fato de g
distingdo entre eles representa apenas um recurso analitico.

Na segunda secdo, a partir das distingdes classicas de Max Weber entre politiq
administragdo, politicos e burocratas, busca-se caracterizar a neutralidade burocrati
mostrar que representa, na realidade, apenas um dos elementos de uma construgéo t
ideal, cada vez mais distante de qualquer correspondéncia com o mundo real.

Em seguida, comenta-se rapidamente o processo de mudanga do modelo de adm
tracdo publica; e sdo apresentadas algumas das caracteristicas do chamado Mode
Administracdo Publica Gerencial que, em lugar da neutralidade, implicam elevado grau
autonomia por parte dos agentes burocraticos.

Por fim, séo tecidas algumas consideragfes, procurando mostrar que, da me
maneira que a neutralidade, a autonomia burocratica apresenta dificuldades e que a
posta da “autonomia imersa” ou “autonomia inserida” exibe implicacdes que merecq
reflexdo mais demorada.

Desafios de la administracion publica brasilefia: gobernacién, autonomia,
neutralidad
Maria das Gragas Rua

El objetivo de este texto es iniciar un inventario de las dificultades impuestas a
reforma administrativa a partir de la consideracion del problema de la neutralidad de
burocracia versus el requisito de la autonomia de decision, elemento fundamental del |
delo de Administracion Publica Gerencial. Tal problema asume especial relevancia ante|
objetivos de aumentar la gobernacion del Estado, y constituye uno de los retos centrale
Plan Director de la Reforma del Aparato del Estado, particularmente en lo que se refie
la forma de administracion del llamado “nucleo estratégico” - responsable de la definicidn
las leyes y politicas publicas - y de las “actividades exclusivas del Estado”- caracteriza
por el ejercicio del poder de legislar y tributar, fiscalizando, reglamentando y transfirien
recursos. Para ello, la discusién esta organizada en cuatro secciones. En la prime
presentan repetidamente los conceptos de gobernabilidad y gobernacién, con énfasis
hecho de que la distincidn entre ellos representa solamente un recurso analitico.

En la segunda seccidn, a partir de las distinciones clasicas de Max Weber entre poli
y administracion, politicos y burécratas, se trata de caracterizar la neutralidad burocréat
y mostrar que representan, en realidad, solamente uno de los elementos de una constru
tipica-ideal, cada vez mas distante de cualquier correspondencia con el mundo real.
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En seguida, se comenta rapidamente el proceso de cambio del modelo de administral
publica, y se presentan algunas de las caracteristicas del lamado Modelo de Administra

cion
Lion

Publica Gerencial que, en lugar de la neutralidad, implican un elevado grado de autonommia

por parte de los agentes burocraticos.

Por ultimo, se elaboran algunas consideraciones, tratando de mostrar que, de la mi
forma que la neutralidad, la autonomia burocrética presenta dificultades, y que la propug
de la “autonomia inmersa” o “autonomia insertada” exhibe implicaciones que merec
una reflexion mas detenida.

Challenges facing the brazilian public administration: governance, autonomy
and neutrality
Maria das Gracas Rua

The purpose of this article is to start a survey of the difficulties facing administrativ
reform in view of the problem of neutrality of the bureaucracy as opposed to th
requirement for autonomy in decison-making, a key element in the Managerial Model
Public Administration. This problems becomes particularly relevant given the objectiv
to increase State governance and constitutes one of the major challenges in the §
Reform Master Plan, particularly with regard to the so called “strategic core”, which i
responsible for establishing laws and public policies as well as those “activities exclusi
to the State”, characterized by the exercise of the power to legislate and tax, inspe
regulate and transfer resources. The article has been organized in four sections. In
first, the concepts of governability and governance are briefly introduced, with speci
emphasis placed on the fact that a distinction between them merely serves an anal
purpose.

In the second section, based on classical distinctions by Max Weber between polit

and administration, politicians and bureaucrats, the article seeks to characterize bureauratic

neutrality and to show that, in fact, it represents only one of the elements in a typical
ideal construction, increasingly distant from the real world.

The article then briefly discusses the change process in the model of publ
administration and some of the characteristics of the so called Managerial Model
Public Administration are described; these, instead of neutrality, involve a high degree
autonomy on the part of bureaucracy agents.

In conclusion, the article seeks to evince that, just as in the case of neutralit
bureacratic autonomy involves certain difficulties and that the proposal for an “embedd

autonomy” or “inserted autonomy” has implications that require a more careful study.
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Avancos desiguais e intencOs
Indefinidas: areformad
Estado do México e
estratégia de gerenciamen

David Arellano Gault

1. Reforma do Estado mexicano: varios processos atraves
de uma intensa histéria

Desde a crise que comegou em 1981, o governo do México te
feito grandes esforgcos para transformar as regras, instituicdes e atd
qgue tém caracterizado o sistema politico-econémico desde os primei
anos poés-revolucionarios.

Em 1981, o modelo econémico podia ser caracterizado como tipi
da América Latina: industrias altamente protegidas, basicamente depend
tes da exportacdo de matéria-prima, com um elevado nivel de contr
estatal, ditado principalmente pelo governo federal (através de diverg
empresas publicas), priorizando o desenvolvimento interior, protegido ¢
competicdo internacional.

No campo politico, o sistema era formalmente democrético, cof
eleicbes livres, baseado na separacdo de poderes dentro de um eg
federalista. Na verdade, o sistema era dirigido por um partido dominan
controlado pela intermediacao de grupos ligados por uma série de var
gens clientelistas, fazendo do governo um direito e uma “propriedad
legitima de alguns grupos politicos.

A administracéo do Estado era flexivel, com alto nivel de buro
cratas firmemente ligados a poderosas estruturas politicas, e subordi
dos a corruptos e seus esquemas, onde um cargo governamental
visto como um prémio, ou apoiado pelos grupos politicos dominante
Na verdade, mal existiaccountabilityno sistema e inexistia carreira
no servigo publico.
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Desde a chegada de um novo grupo politico, que ocupou posicdes

estratégicas na administracdo do presidente Miguel de la Madrid (1982-
1988), importantes reformas do Estado foram langadas em vérias argas,
a maioria aplicada de forma abrangente, e claramente afetadas pe¢los
eventos politicos. Entretanto, podemos dizer que a reforma econémicalfoi
prioridade desses grupos. Transformagdes importantes aconteceram,|co-
mecando com a idéia de que o governo ndo mais poderia ser o Unjco
propulsor de desenvolvimento. Privatizacdo de empresas publicas,
enxugamento da maquina administrativa e transformacéao econémica ajra-
vés da competicdo internacional foram tidas como metas para a imple-
mentacdo de uma nova estratégia, tudo isso em meio a uma severa grise
econdmica e politica que obrigou o governo a definir novas regras para
eleicbes e composicéo do Poder Legislativo.
Em termos de administragdo publica, a descentralizacdo de dife-
rentes instituicdes e recursos (0s sistemas de educacéo e salude estavam
entre 0s mais importantes setores a serem reformados) foi definida como
uma importante proposta, apesar dos esforgcos serem limitados pela resis-
téncia administrativa e politica. Nesse contexto, a renovacao do papel
dos municipios foi garantida. Outra importante meta definida foi a da
renovacdo moral da sociedade, onde a corrupc¢éo do funcionalismo publi-
co foi 0 alvo basico. Novos controles foram impostos aos servidores, para
se ter certeza de que 0s recursos publicos ndo seriam usados de maneira
impropria por eles. Para implementar essas metas, uma nova secretgria
de Estado foi criada.
Sob a administracdo de Carlos Salinas(1988/1994), as reformas
econdmicas foram consolidadas, e a transformacgéo aprofundada. A eco-
nomia comegou com um processo de recuperacao da crise permitindo a
administracdo consolidar o modelo de um pequeno e &gil Estado,
capaz de atender as demandas sociais, e apoiado por grandes nivels de
capital privado nacional e internacional. Na &rea politica, a administragcgo
negociou trés diferentes reformas: do sistema, para o controle, e adminis-
tracdo de eleicbes. Administrativamente, o esfor¢co da descentralizagao
foi mantido, mesmo encarando ainda forte oposicao e outras dificuldadges.
Ademais, a simplificacdo de procedimentos e o desenvolvimento de fqr-
mas mais precisas para controlar o uso de recursos publicos foram
definidos. O Banco Central ganhou autonomia, e novas redes de govefno
foram melhoradas e redefinidas.
As diferentes iniciativas delineadas durante este periodo podgm
ser caracterizadas dentro da estratégia de reforma estatal. A reforma
do Estado mexicano ndo deve ser explicada como um processo simples,
racional e 16gico. Consiste numa série de processos impostos pelos mais
altos niveis do governo usando, formal e informalmente, capacidades
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discricionarias do presidenter{fonpo, 1995, p.95). Também é muito
importante dizer que esses projetos ajudaram a criar um novo sistema
de aliancgas para definir novas regras para o sistema politico-econémjco
(HereDIA, 1994, p.45), mas, freqlientemente, usando 0s mesmos canais
clientelistas, presidencialistas e autoritarios.

Como a OECD afirmou, ndo ha modelo Unico ou solugdes Unicas
para problemas governamentaig€q 1995, p.19). Para o caso do Mé-
xico, podemos dizer que a reforma do Estado, que comegou em 1982, fem
sido conduzida de forma gradual, de maneira firme no campo econémico,
defensiva no politico, e limitada no campo administrativo.

Dadas as mudancas politicas pelas quais o pais tem passado d¢sde
1982, este aparente desequilibrio entre as diferentes reformas lancgdas
no México é compreensivel. Primeiro, o grupo que subiu ao poder
1982 tem sido parte da rede institucional econdmico-financeira de governo
(Banco Central, Tesouro, Planejamento e Orgamento). Isto é importa
porque da a eles uma experiéncia comum e ideologias econdmicps.
Segundo, este grupo também desenvolveu uma rede de aliancas com njem-
bros e instituicdes da comunidade financeira internacional. Todos esses
elementos devem ser entendidos num contexto de severa crise fisgal,
onde o déficit do governo se torna um grande problema para o desenyol-
vimento.

A revisdo da reforma econdmica evidencia que as metas dos pro-
jetos econdmicos foram claras desde o inicio: estabilizacdo da econonia,
privatizacdo, reforma fiscal, desregulamentagéo econémica, reforma fingn-
ceira, liberalizagcao do comércio e renegociagéo da divida extesra (A
1993, p.11; RBoLLEDO, 1993, p.115-144).

Entretanto, a reforma politica (basicamente reforma do sistema
eleitoral) tem sido exigida por diferentes grupos de presséo. O governp e
o partido dominante (PRI ou Partido Revolucionario Institucionalizad
agiram essencialmente de forma defensiva, procurando manter o contro-
le sobre 0s recursos, as normas e instituicées. Durante a administrag&o
de Miguel de la Madrid (1982-1988), um novo cédigo para a regulamenta-
¢cao das atividades eleitorais foi implantado apGs a crise eleitoral de 1986,
guando o candidato a governador do PAN — (Partido da Acao Nacional)
ao estado Chihuahua perdeu as elei¢cdes. Muitos politicos da oposicdo e
académicos pensaram que aquelas elei¢cdes foram conduzidas através de
estratégias fraudulentas pelo governo federal e pelo PRI. Sob a adminis-
tracdo do antigo presidente Salinas(1988-1994), trés reformas eleitorpis
foram implantadas f®p-Homme, 1996, p.93), todas dirigidas por diferen-
tes pressdes politicas, e todas sofrendo forte resisténcia do governo ¢ do
PRI, que ndo queriam perder o controle sobre os recursos, normag e
instituicdes eleitorais. Varias “reformas politicas” tém sido desenvolvidds
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desde 1978 no México. Entretanto, é sintomatico que é no periodo ¢m
que o conflito social e a pressdo ganharam forga (desde as conflitantes
eleicdes de 1988, quando Salinas chegou ao poder em meio a severas
davidas quanto a legitimidade de sua vitdria eleitoral), em gque encontramos
guase todos 0s mais importantes avan¢cos em termos de autonomia eleitoral
e transparéncia (Mpez, 1994, p.195-196). Aparentemente, a reform
politica no México ndo tem sido parte integral das inteng8es dos reformistas
governamentais, assim como a reforma econdmica. Talvez a reforma
politica tenha sido parte de uma tatica defensiva, com vistas a mantgr o
controle do sistema politico e dos recursos governamentais pelo major
tempo possivel.
A reforma administrativa implantada nas duas Ultimas administra-
¢cOes €, na verdade, mais dificil de entender que as reformas econémica e
politica. Um governo receptivo e confiavel constitui um conceito que aparg-
ceu posteriormente em todos esses processos de reforma. Véarias e impor-
tantes mudancas vém ocorrendo na administracdo publica do México nos
ultimos anos (por exemplo, autonomia do Banco Central, descentralizagao
de importantes agéncias federais e transformacédo de redes governamen-
tais para regulamentacado de diferentes atividades). Entretanto, essas [mu-
dancas ndo foram delineadas e implementadas através de um programa
global e integral. Podemos dizer que nenhuma destas mudancgas buscgram
explicitamente uma transformacéao global do sistema da administracéo pu-
blica como um todo. Seguindo a suposi¢ao de que instituicdes governamen-
tais séo delineadas e reformadas para servir fins politiees{kb, 1996,
p.4), é possivel entender, dada a importancia das reformas politicas e ¢co-
némicas, a aparente limitacdo dos esfor¢cos de reforma administrativa. Dpis
fatores gerais podem explicar esta situacao:
1) os custos, pressoes, exigéncias geradas pelas reformas ecqnoé-
mica e politica normalmente levam os paises a perceberem que o apafato
administrativo governamental também precisa de reforeraEdA \Woone
e SHNEIDER, 1996, p.1). Em outras palavras, a reforma mexicana esta
agora madura, tendo chegado a hora para uma reforma administrativg. A
administragcdo do presidente Zedillo (1994-2000), incluindo o Programa
Oficial para a Moderniza¢cdo da Administracéo Publica(1996), que indiga
as intencdes do governo (servi¢o publico, sistemascdeuntabilitye
mudanca da cultura do servigco dentro das reparticdes publicas, por ex¢m-
plo), indica uma crescente consciéncia de que a hora para um segupdo
passo chegou;
2) porém, no caso do México, particularidades institucionais, culturals
e politicas da administracéo publica levam a uma interpretacgéo diferentel O
“segundo passo”, um plano integral para uma reforma administrativa glohal
gue realmente transforme o aparato estatal numa organizacéo receptiva,
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profissional e confiavel, pode prejudicar o controle politico sobre os re-
cursos, instituicdes e pessoas que 0s grupos no poder costumavam| ter.
Grupos politicos tém um elevado grau de controle sobre 0 modo como a
administracao publica é conduzida. O presidente ainda possui grande po-
der sobre os recursos publicos; pode nomear, readmitir ou demitir seryvi-
dores sem nenhuma explicacdo; e pode freqlientemente ter acesso @ re-
Cursos monetarios sobre os quais ninguém mais tem controle. Ministrjos
podem, liviemente, definir sua equipe juntamente com seu secretariaflo.
Servidores publicos sdo responsaveis apenas perante seus chefes adninis-
trativos ou politicos, e ndo possuem clara obrigacéo de informar ao publico
ou a grupos sociais informais sobre os impactos sociais e politicos dos
programas governamentais. Em outras palavras, instituicbes da adminis-
tracdo publica sdo um fator-chave para a continuagédo do atual “modus
operandi” da politica. Um sistema de servi¢o publico reduziria drastica-
mente o poder do Executivo para mover, remover, gratificar, punir e manter
aliancas de grupos politicos que véem o servico publico como um meiolde
fortalecimento politico e econébmico. Um sistemadeountability em
todos os niveis, reduziria drasticamente a arbitrariedade sobre as finan-
cas publicas, que sdo usadas para dar a diferentes programas politjcos
(legitimos ou ndo) possibilidades de serem sustentados através de cahais
estatais, utilizando-se de recursos publicos. Além disso, permitiria a sodie-
dade, imprensa, grupos politicos e ONGs obterem informacéo detalhgda
sobre o uso do dinheiro, recursos e o0 impacto das politicas publicas] A
manutencao de forte controle sobre a informacéo tem permitido o uso|da
maguina publica como instrumento para atividade politica de diferentgs
grupos e coaliza¢des. Dadas estas condi¢bes, pode ser plausivel dizer
gue uma reforma administrativa que aja sobre essas questdes tem pquca
probabilidade de ser implantada num curto periodo de tempo no Méxigo.
Entre as reformas administrativas propostas, ha uma estratégia que
poderia ser implantada sem muito afetar a estrutura politica embutidalna
administracao publica do México: a estratégia gerencial. Com isso, quefe-
mos dizer uma estratégia que da énfase a implementacédo de melhgres
técnicas para transformar burocracia em paradigma pdés-burocratico
(BarzELAY, 1992) (BBORNEE (REBLER, 1992). Esta estratégia, baseada ng
reengenharia, na qualidade total e na burocracia orientada para os servigos,
por exemplo, permitiria uma reforma administrativa que estabelecerja
certas melhorias na eficiéncia e na eficacia sem transformar, substancjal-
mente, a administracdo publica atual, e sem enfraquecer o tradiciopal
sistema politico de controle.
Em outras palavras, uma opc¢éo possivel seria implementar um plgano
intermediario sem risco, uma reforma “neutra”, que tecnicamente melhp-
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gerencial inclui aspectos tais como: planejamento de corporagao, para
especificar a atividade de cada departamento; planejamento orcamentdrio,
assegurando que 0s recursos escassos sejam distribuidos eficientemente;
burocracia voltada para o atendimento ao cidadéo, visto como client¢ e
trabalho em equipe, entre os burocratas, para melhorar a eficiéncia e
motivacao (MeHes 1994).
E possivel que o “segundo passo”, a reforma administrativa qye
esta sendo desenvolvida ainda nessa administracdo, ndo consiga imple-
mentar plenamente um sistema de administragdo publica e procedimentos
para uma efetivaccoutability,e que, ao invés disso, venha dar énfase a
estratégia gerencial, ndo somente pela maior facilidade de implementagao
e por sua “neutralidade” politica, mas também, pelo menos no inicio, por
ndo por em risco o controle tradicional sobre a administracdo publica.
No apéndice, ha um sumario bastante util sobre os diferentes és-
forcos de reforma nas areas econdmica, politica, social e administratjva
iniciadas no México desde as crises de 1982. O objetivo do apéndic¢ €
apenas o de apresentar um “mapa” simples e limitado das tentativas oficl|ais
de transformar o governo mexicano, sem fazer nenhuma analise profunda
de cada um ou uma avaliacdo de suas estruturas ou conseqiiéncias, g que
sera feito ao longo deste trabalho. O nosso objetivo ao apresentar gste
apéndice é de desenvolver uma descri¢do simplificada das diferentes alter-
nativas buscadas durante todos esses anos no México.
A proxima parte deste trabalho descreve a reforma administratiya
oficialmente anunciada pela presente administracao, em termos de spas
possibilidades e limites, de acordo com a estrutura anteriormente dese-
nhada. Esperamos, com esta parte, justificar algumas hipéteses prelimi-
nares que encorajem pesquisas futuras.

2. A reforma administrativa mexicana:
uma reforma gerencial

Como podemos observar, a partir da simplificada apresentagéo po
apéndice, areforma do Estado mexicano percorreu um longo caminho|no
campo econdmico, avangou significativamente (apesar da defensiva po-
sicdo do governo) no campo politico e eleitoral, mas fez apenas poug¢os
progressos no campo social, e menos ainda no sistema administrativq.

Ha sentido em considerar que a principal explicacdo para isto|é
gue areforma politica e econdmica geraram uma nova dindmica, permitindo
a formacao e o fortalecimento de novos grupos, desenvolvendo, poucp a
pouco, diferentes estruturas de poder e transformando antigas redes de
poder. Sob essas condicdes, o sistema administrativo, que operava sgb as
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O sistema administrativo precisa se adaptar a essas novas condicées para lRSd
se ajustar melhor a nova dindmica gerada pelas demais reformas.
outras palavras, a reforma administrativa vem depois das reformas econ6-
mica e politica.

Entretanto, pelo menos para o sistema mexicano (e talvez pgra
outros paises também), a transformacao do sistema administrativo pode
ser tao dificil de se implantar quanto as outras reformas. Talvez o malor
erro seja pensar no aparato governamental como um instrumento, como
um conjunto de organizagfes, regras, instituicdes e pessoas especifijca-
mente designadas para obedecer as ordens. Nada poderia estar
longe da verdade.

Pelo menos duas caracteristicas sdo necessarias para se entgnder
a complexidade de uma reforma administrativa: o aparato estatal é parte
fundamental da estrutura de poder, e ndo é um harmonioso conjunto|de
organizacdes dentro de uma rede congruenteL(Ano € CoRONILLA,
1993). Neste trabalho, enfatizamos o primeiro fator.

Primeiro, o sistema politico e administrativo no México estd mudando
rapidamente, e algumas caracteristicas aqui discutidas estédo em constante
transformacao. Entretanto, pensamos que essas mudancas nao afetam subs-
tancialmente nossa discusséo e nossas conclusdes. A administracéo pfibli-
ca mexicana é permeada e definida pelo corporativismo e pelo sistema
presidencialista. Como os cargos eletivos séo, na realidade, nomeados pelo
presidente, a estrutura decountabilitye informacé&o é quase inexistente.
A capacidade de vigilancia e controle do Congresso ainda € fragil e pouco
desenvolvida, enquanto uma nova distribuicdo do poder esta sendo criada
pelos partidos de oposi¢ado, que vém ganhando cadeiras no Congressg nos
Ultimos anos. Funcionérios publicos desenvohamtountabilityapenas
com relacao aos seus chefes diretos (dentro de uma rede politica ou agmi-
nistrativa, formal ou informal). O presidente e seu gabinete podem nomear,
remover ou redefinir equipes ao seu belprazer. Recursos publicos podem,
guase que livremente, ser manipulados e podem ser usados, sem restricéo,
para suprir e apoiar escusos projetos politicos. Um sistema de informag¢ao
governamental aberto, completo e acessivel ao povo, é fraco, e ndo é claro
até que ponto oficiais do governo podem ser obrigados a fornecer informa-
¢Oes. Logo, a sociedade e outros atores politicos ndo possuem facil acesso
a informacao sistematica e completa sobre programas publicos, despedas e
avaliacdo de resultados. Recursos publicos séo, pois, instrumentos para
projetos politicos (AELLANO € CaBRERO, 1993). Uma organizagéo publica
raramente é avaliada pelos seus resultados e impactos, mas sim pela dapa-
cidade do administrador em concluir tarefas politicas especificas dentro|de
certo esquema politico.

Em outras palavras, o sistema da administracao publica, no Méxiqo,
€ uma peca estratégica nos canais de controle politico. Dado este fato, 1gg




nao é raro que uma reforma administrativa global tenha sido amplamente
adiada. Desta forma, para gerar um sistagw@untable transparente
e externamente controlado, seria necessario ameacar o controle polifico
gue o grupo dominante tem-se aproveitado nas ultimas décadas.

Contudo, a administracéo do presidente Zedillo langou um impof-
tante projeto de reforma administrativa, talvez o mais (pelo menos fqr-
malmente) ambicioso e completo que ja houve. O “Programa de
Modernizacao da Administracdo Publica 1995-2000" (1996) relaciona ime-
diatamente a reforma administrativa com a necessidade de desenvolver a
reforma econdmica do pais: “avancos atingidos na ultima década pelos
governos do Reino Unido, Canadéd, Nova Zelandia, Australia, e mais 1e-
centemente, Estados Unidos, Portugal e Espanha, mostram que, atual-
mente, mais do que nunca, atitudes governamentais causam impacto|po-
sitivo ou negativo nas condicdes de desenvolvimento industrial e comergi-
al, assim como nas condi¢des de vida de seus habitantes”(op. cit. p. [L).

Este programa inaugura palavras h4 muito esquecidas no setor
publico mexicanocaccountability direitos do cidadéo, direitos de informa-
¢cdo e avaliacdo. Apds um limitado diagndstico, o programa propde dd
objetivos:

1) transformar a administracéo publica federal numa organizacéo
que age eficientemente, e com eficacia, através de uma nova culturg de
Servico;

2) lutar contra a corrupcéo e a impunidade, através de mecanismos
preventivos e promocao da capacidade dos recursos humanos.

O programa prop8e quatro subprogramas diferentes: participacgfo
e atendimento ao cidadéo, descentralizagcdo administrativa, avaliacap e
impacto da gestdo publica, e profissionalizacéo e ética para os funciona-
rios publicos.

Seria interessante discutir, de maneira especulativa, as possibilida-
des reais deste programa sob duas 6ticas difereaatesuntabilitye
servigo publico.

Accountability o programa acentua, em seu discurso, a questo
da responsabilidade. Basicamente, na apresentacdo e no diagnéstico.
Entretanto, os subprogramas mal se referem ao impacto das acdes nesta
guestdo. O subprograma de participacdo do cidadao se refere basjca-
mente a maior acesso a informagao no que concerne aos servigos publicos,
reducdo dos procedimentos e necessidade das agéncias publicas de
monitorar seus “clientes”. Nao h4 tentativa de grande transformacao sobre
a maneira pela qual o governo controla a informacédo em rela¢éo aimpactos,
custos e orgamentos designados a programas ou servicos. Nao halum
programa de acao onde os “clientes” controlariam o processo e os resulta-
dos da avaliagao dos 6rgédos publicos. O subprograma de descentralizggéo
da énfase na melhoria de condi¢des para prover os servigcos publicos, e
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na flexibilidade das instituicdes publicas deveriam ter para responder|as
novas necessidades eficientemente. A idéia € que uma mai
accountabilityseria naturalmente produzida através de uma melhor dis-
tribuicdo técnica de recursos e responsabilidaddeountabilityé consi-
derado um assunto interno, onde a eficiéncia tem maior importancia que
um amplo e aberto sistema de informacao ao publico. O subprogramalde
avaliacdo e de impacto da atividade publica gerencial anuncia o desenyol-
vimento de um sistema integrado de informacéo, além de novos indicadlo-
res de performance. No entanto, o subprograma propde estes sistemas
para controle interno. Melhor informacéo para melhorar o gerenciamento
interno, objetivos claros e resultados mensuraveis para avaliagao interna,
indicadores de desempenho para orientar o processo decisério [do
gerenciamento. Nao h& proposta sobre formas de controle da atividade
publica através dos cidadaos ou do Congresso por exemplo. Nao ha refe-
réncia sobre avaliacdo externa dos impactos sociais dos programas publi-
cos. O ponto mais importante é o que se refere ao processo de tomadga de
deciséo na gestéo interna.
Servico Publico: o subprograma de profissionalizacdo e ética do
servigo publico traz uma oportunidade ha muito esperada no México] a
implantacdo de um servico publico de carreira. Entretanto, o programa
ainda é muito geral, induzindo cada 6rgéo a definir seus préprios procefi-
mentos para contratacdo e desenvolvimento dos recursos humarjos.
O programa explica que, em 1997, o governo deveréa definir as caragte-
risticas especificas da carreira no servico publico. Serd muito importante,
nesse momento, analisar as possibilidades reais da proposta.
Nossa explicacéo preliminar e especulativa para esta aparente falta
de critérios para uma reforma que pode transformar a administragcéo pu-
blica em um aparataccountables controlado externamente é simples:
uma tal transformacé&o enfraqueceria o controle politico. A obrigacéo gle
prestar informacé&o ao publico, ndo somente a respeito de procedimentos
nos servigos publicos, mas também em termos de orcamentos, impactos,
avaliacdes, resultados e fluxo de recursos dentro das agéncias e departa-
mentos, reduziria a arbitrariedade de certos servidores de primeiro escalao
ao sustentar agendas politicas particulares através de suas instituicpes.
Além disso, a informacao sobre os resultados dos programas oficiai
seu impacto sobre determinados grupos sociais seria acessivel aos oytros
grupos politicos. Porém, reduziria a flexibilidade de destinacao de recurgos
e de manipulacao (por meio de punicdo ou recompensa) de grupos sodiais
el/ou politicos. O desenvolvimento de regulacdes especificas e de canais
institucionais, que permitiriam conectar a sociedade e o Congresso &0s
mecanismos basicos de avaliacdo de desempenho dos érgaos publicos,
imporia severas limitacfes ao alto escaldo em relacdo ao desenhp e
implementacédo de politicas publicas. O processo de tomada de decisao
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na area das politicas publicas, hoje desenvolvido basicamente em gabingtes
de ministérios, seria afetado pela “introducéo” de novos grupos e atores,
se um sistema aberto de informacéo fosse implantado.
Por ultimo, a implementacéo de um sistema de funcionalismo p{i-
blico legitimo reduziria a quase total arbitrariedade nos 6rgaos estatgis
sobre os recursos humanos e materiais que o alto escaldo desfruta. Este
sistema implicaria cultura e valores diferentes, onde funcionarios nomeados
teriam de negociar com as burocracias, limitando a capacidade de mgni-
pulacdo dos recursos para determinadas agendas politicas (legitimas ou
ndo). Mais ainda, dada a cultura politica atual no México, uma reforma no
funcionalismo poderia tornar “refém” da rede politica de clientelismo ¢
corporativismo ainda existente e repleta de quadros burocraticos inflexi-
veis e fechados.
A atual reforma administrativa, até o presente momento, tem clarp-
mente procurado alternativas intermediarias. Parece que a melhor solugao,
segundo os reformadores do governo, seria achar uma maneira de aumen-
tar a eficiéncia e transformar o aparato publico de forma atender a deman-
da social, sem prejudicar o controle politico atual, que tradicionalmente de-
pende da manipulacdo de 6rgdos governamentais e do poder sobre a infor-
macao (algumas andlises preliminares parecem concordar com esta inter-
pretacdo da reforma em curso, como Mdndez, 1996, p.26-27).
Pela linguagem usada no programa, e algumas experiéncias ja degen-
volvidas nesta administracdo, parece que os reformadores do governo,
assim como em muitos outros paises, acharam uma alternativa que ppde
ser chamada de gerencialismorik, 1996). Em poucas palavras,
gerencialismo constitui uma forma de crenga, encontrada em divergas
partes do mundo, nas técnicas gerenciais privadas para resolver o prople-
ma da burocratizacdo governamental. Documentos famosos proclamam
(como os de Osborne-Gaebler e Barzelay) o fim da Era burocratica ¢ o
inicio da Era do paradigma pés-burocréatico.
Este n&o é o lugar para se ir mais a fundo na critica e andlise |[do
gerencialismo. Isto foi feito em estudos anteriores(no, 1995). Po-
rém, é possivel dizer que para reformadores mexicanos o gerencialismo
atende ndo somente as questdes de eficiéncia e eficacia, mas também|pro-
move reformas administrativas menos “dolorosas”. Isto porque p
gerencialismo, voltando a antiga dicotomia politica-administracéo, lida com
guestdes mais administrativas que politicas, através de altas doses de t¢cni-
cas “neutras” de gerenciamento aplicadas a situac8es do setor publicq.
As técnicas gerenciais sdo técnicas relativamente faceis de |se
implementar pelo menos nas fases iniciais, ndo requerem grandes trgns-
formacbes em questbes cormocountabilitye reformas do servigo
publico. Em outras palavras, assume-se que € possivel chegar a um governo
eficiente sem mudar a atual natureza do Estado e suas politicas. 162




Através deste trabalho, afirmamos que a transformacgéo da adm

nistracdo é também a transformacéo da politica. Pensamos realmg

nte

gue existem severas limitacdes politicas para a implantacdo de uma

profunda transformacao ou reforma na administrag@o publica mexican
Como elemento fundamental de controle politico, os 6rgaos publicod
seus reformadores também resistiriam em fornecer informacao e me
nismos de controle de recursos para a sociedade ou o Congresso.

serd, com certeza, um longo processo de controvérsia social. Para

se fale em reforma administrativa mexicana, uma série de etapas t
de ser percorrida, assim como tem acontecido nas esferas econdémi
politica. O primeiro dentre 0s mais importantes passos — usar a est
tégia gerencial, evitando o problema-chave de tornar o goverr
accountable —foi lancado pelo governo mexicano dentro do atua
programa de modernizacgao.

Parece importante analisar os erros e acertos das estratég
gerenciais, mantendo-se a tese de que a transformacdo administra]
também constitui uma transformacao politica. O estudo profundo das p
sibilidades de implantacédo de um sistema de carreira para o funcionalis
publico, agora que ser& langado um programa especifico, parece ser s
tancial para se entender o futuro da reforma do Estado mexicano.
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Notas

1 Estepaper foi preparado para a primeira reunido do projeto “Democratizag&o,
liberalizagdo econémica e reforma do Estado: Coréia na perspectiva comparativg”,
realizada de 30 a 31 de maio de 1997 @aloter for International and Comparative
Studies da Morthwesterin Universitgom o objetivo de apresentar um conjunto de
idéias e proposicdes basicas quanto ao México, que auxiliariam ao aprimorar e foga-
lizar a pesquisa da agenda para este projeto.

2 Qutras reformas administrativas foram feitas no México antes de 1982. Para majior
aprofundamento ver Pardo (1991).
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Resumo
Resumen
Abstract

Avancos desiguais e intencdes indefinidas: A reforma do Estado do México e a
estratégia de gerenciamento.
David Arellano Gault

Estepaperdefende duas idéias. A primeira, é apresentar os diferentes processog
reforma do Estado mexicano, analisados sob as prioridades diversas no decorre
tempo. As reformas econdmica, politica, social e administrativa tiveram prioridadeg
objetivos divergentes. A reforma econémica foi sistemética e congruente, a politica
defensiva e pouco abrangente, e a social foi problemética e confusa. A reforma admi
trativa foi, comparativamente, limitada. Uma proposta para desenvolver um siste
administrativo responséavel pelo servigo publico foi postergada nos ultimos 12 anos
que, em maio de 1997, finalmente a atual administra¢@o propés um programa de mo
nizacgao.

A segunda idéia é que, mesmo que a atual administragdo tenha a intencéo de dese
ver um novo sistema deccountabilitye um plano de carreira para o servigo publico,
parece plausivel que a tradicional politica de controle, através da estrutura administf
va, possa ser prejudicada se essas propostas realmente reduzirem o poder discricio
dos altos cargos publicos e submeterem reservas publicas a um esquema de corf
social mais aberto e formal. Logo, € possivel dizer que a alternativa escolhida peg
reformistas foi usar uma abordagem gerenciadora, onde a melhoria dos procedimento
implementacao de algumas técnicas administrativas avangadas substituem, pelo m
até agora, uma transformacao mais profunda da estrutura administrativa. Uma estrat
de gerenciamento permite, pelo menos até o momento, a melhoria dos servicos atravé
aumento da participacdo de servidores publicos, sem prejudicar a atual administra
como um instrumento para implementar diferentes agendas politicas usando recu
publicos. Nosso argumento é que, como o programa de modernizagao esta sendo im
tado, é importante estudar minuciosamente as possibilidades de se implementar a rq
ma do servigo publico e melhorar a responsabilidade do sistema, dada a particular relg
que existe entre a administracao publica e o sistema politico no México.

Avances desiguales e intenciones indefinidas: la reforma del Estado en México
y la estrategia de gestion.
David Arellano Gault

Este trabajo defiende dos ideas. La primera es presentar los diferentes procesos
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reforma del Estado Mexicano, analizados bajo las prioridades diversas en el transcurso

del tiempo. Las reformas econdmica, politica, social y administrativa tuvieron priorid
des y objetivos divergentes. La reforma econdémica fue sistematica y congruente
politica fue defensiva y de poca amplitud, y la social fue probleméatica y confusa. |
reforma administrativa fue, comparativamente, limitada. Una propuesta para desarro
un sistema administrativo responsable del servicio publico fue pospuesta en los Ultin
12 afios hasta que finalmente, en mayo de 1997, la actual administracion propusd
programa de modernizacion.

La segundaidea es que, aungue la actual administracion tenga la intencion de desar
un nuevo sistema decountabilityy un plan de carrera para el servicio publico, parece
plausible que la tradicional politica de control, por medio de la estructura administrati
pueda verse perjudicada si dichas propuestas realmente llegan a reducir el pd
discrecional de los altos cargos publicos y someter las reservas publicas a un esque

N
control social mas abierto y formal. Por lo tanto, se puede decir que la alternativa escor:I;
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por los reformistas fue la de usar un enfoque de gerencia, donde la mejora de |los
procedimientos y puesta en practica de algunas técnicas administrativas avanzadas| han
substituido, por lo menos hasta la fecha, una transformacién mas profunda de la estructura
administrativa. Una estrategia de gerencia ha permitido, por lo menos hasta ahord, la
mejora de los servicios mediante el aumento de la participacion de servidores publicps,
sin perjudicar la actual administracion, como un instrumento para poner en practica
diferentes agendas politicas usando recursos publicos.
Nuestro argumento es que, como el programa de modernizacion esta sierjdo
implantado, es importante estudiar minuciosamente la posibilidad de poner en marcha la
reforma del servicio publico y mejorar la responsabilidad del sistema, considerando|la
particular relacidon que existe entre la administracion publica y el sistema politico ¢n
México.

Unequal advances and unclear intentions: the mexican State reform and the
managerialist strategy
David Arellano Gault

The paper advocates two ideas. The first one is that the reform of the Mexican state
should be analyzed as a set of different processes, with different priorities over time.
Economical, political, social, and administrative reforms have had divergent prioritiels
and intentions. The economic reform has been systematic and congruent, but the political
one has been defensive and incremental, and the social reform has been problematid and
confusing. Administrative reforms have been comparatively limited. A proposition tg
develop an accountable administrative system with a professional civil service had been
postponed for the last 12 years, although this may finally change with the modernizatipn
program proposed recently by the present administration.

The second idea is that, even though the current administration has expressed its
intention to develop a new system of accountability and a career system for the ciyil
service, it seems plausible that traditional political control through the administrativ
structure might be jeopardized if these proposals successfully reduce the discretionary
power of high public officials and subject public resources to more open and formal
schemes of social control. In this sense, it is possible to say that the alternative chosen
by reformers has been to use a managerialist approach, where the improvemen{ of
administrative procedures and the implementation of some advanced administrative
techniques substitute, at least for the moment, a deeper transformation of the
administrative structure. A managerialist strategy allows, at least on discourse, serviges
to improve by increasing the participation of public officials, without jeopardizing the
current manipulation of public administration as an instrument to implement differen
political agendas using public resources. Itis our argument that, because this modernizafion
program is still being developed it is important to study in greater detail the possibilitig
of implementing the civil service reform and improving the accountability of the system,
given the particular relation that exists between public administration and the politica
system in Mexico.
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Administracéo Publica— ENAP, voltada para a divulgagéo e debate
temas relacionados ao Estado, a Administracao Publica e a gestao
vernamental. Procurando o aprimoramento permanente da revista, t
to no seu contelido quanto na apresentacéo grafica, pedimos aos no
colaboradores a observacéo das normas abaixo descritas.

Normas para os colaboradores

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

2. Os originais devem ser encaminhados ao editor, em disquete, em programa de uso un
sal, com uma cépia impressa. Usar apenas as formatacdes-padréo.
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3. Cada artigo deve vir acompanhado de um resumo analitico em portugués, espanhol e inglgs, de

cerca de 150 palavras, que permita uma visdo global e antecipada do assunto tratado.

4. Na primeira pagina do artigo, deve constar informacgdo sobre formagdo e vinculagao

institucional do autor (em até duas linhas).
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rios conclusivos de pesquisas em desenvolvimento, com até 15 laudas. Resenhas de li
em torno de 4 laudas, devem conter uma apresentacao sucinta da obra e eventuais co
tarios que situem o leitor na discusséo.

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

8. Os originais enviadogRevista do Servigo Publicdio serdo devolvidos. A revista compromete-
se a informar os autores sobre a publicacdo ou ndo de seus trabalhos.

Convite a resenhadores

A Revista do Servigo Publiconvida todos os interessados em remeter resenhas d
trabalhos publicados no Brasil e no exterior sobre Estado, Administragdo Publica e geg
governamental.

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

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