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Crise e reforma d
Estado: uma questao @e
cidadania e valorizaca

do servidor

Caio Marcio Marini Ferreira

1. A Crise do Estado:
Governabilidade e Governanga

Dois componentes sdo fundamentais quando se trata e

implementar programas de mudanc¢a na administragdo publica:
governabilidadee agovernanca O primeiro diz respeito as

condicdes de legitimidade de um determinado governo par
empreender as transformacfes necessarias, enquanto que o segy
estd relacionado a sua capacidade de implementa-las. Eg

a

el

sa

capacidade abrange tanto condi¢c8es técnicas/administrativas, quanto

financeiras.

Durante muito tempo, a crise do Estado na América Latina ¢
em particular, no Brasil se caracterizou, fundamentalmente, por un
crise de governabilidade, dado que os processos de escolha e selg
dos governantes careciam de legitimidade, por seu carater ng
sempre democratico de implementacao. Nesse contexto, a ques

central colocada era a da inviabilidade de proceder as reformas

estruturais por falta de credibilidade e, por conseguinte, d
comprometimento da sociedade com o conjunto de mudancas
implementar. Esse estagio, ainda que nao completamente superg
na regido, apresenta sinais positivos de evolucédo, a partir d
avangos nos processos de democratizagdo, que tomam ares
irreversibilidade, aumentando a confianca na hip6tese de superag
da crise. Na verdade, a questdo da governabilidade assume ou
perspectiva, dado que a legitimidade assegurada por procesg
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eleitorais democraticos nem sempre se traduz em condi¢des efeti

as E&

de implementar reformas estruturais que, muitas vezes, dependém

de complicados processos de negociacao entre poderes, hotadam

bnte

nos regimes presidencialistas. Entretanto, ainda que garantidg a

governabilidade, esta ndo é suficiente para produzir a mudanca

o

gue coloca em relevo a necessidade de ampliar a governanca, como

ingrediente determinante da estratégia de enfrentamento da cri
a partir de duas manifestacdes centrais: a crise financeira e a cr
de desempenho.

A primeira responde pela incapacidade do Estado contemp
raneo de geracdo de poupanca publica positiva, que |he perm

e,
se

realizar os investimentos sociais e de infra- estrutura necessarigs,

jA que o custeio da maquina compromete a maior parte da

arrecadacéo (B:sserPereIrRA, 1996).
A segunda se caracteriza pela baixa qualidade na prestag

a0

dos servigos publicos, gerando insatisfagdo por parte da sociedgde

pelo ndo atendimento de seus requerimentos basicos. Ainda g
esta situacdo nao deva ser generalizada para toda a administra
publica, o déficit de desempenho vem se agravando e gerando, co
consequéncia, deterioracdo da imagem do servico publico perar
a sociedade.

Desta forma, o desafio de reformar o Estado esté circunscri
no contexto de mudanca social, politica e econdmica que caracter
o0 momento atual. Essa enorme tarefa de transformacdo impde
Estado a necessidade de rever seus papéis, fungcées e mecanis
de funcionamento, mas isso nao € suficiente. O momento g
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transformacao imp8e, da mesma forma, novas exigéncias a sociedade

como um todo, incluindo ai seus diversos segmentos. O objetivo
comum e trata, fundamentalmente, de encontrar alternativas

superacao das desigualdades, ampliando o espaco de inclusao
vida social, politica e econdmica na dire¢do do desenvolvimento,
partir da internalizac&do dos conceitos de cidadania e equidade. Is
certamente, obrigard a adocdo de abordagens ndo convencion
na construcao da estratégia de enfrentamento da crise, o0 que pa
seguramente, pela construcéo e fortalecimento de mecanismos
parceria Estado-Sociedade. Isoladamente, as forcas direcionad
para a mudanca perdem vitalidade e objetividade. Portanto,
necessario consolidar aliangcas que assegurem sinergia, a partir

ampliacdo da consciéncia de cidadania e da proposicéo de solucd

criativas e inovadoras que garantam legitimidade e viabilidade 3
transformacdes exigidas pela sociedade.

Este cenéario da um carater emergente a necessidade
reformar o Estado e, mais particularmente, o seu aparato admin
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trativo, a partir de trés movimentos centrais: o primeiro voltado par

a dimensao financeira da crise, enquanto que o segundo e o tercai
orientados para a superacao da crise de desempenho. Séo eles:

— a busca permanente de aumento da eficiéncia da maqui
publica, por intermédio da racionalizacdo e incremento d
produtividade (fazer mais com menos);

— a melhoria continua da qualidade na prestacdo do
servicos publicos, visando atender aos requerimentos da socieda
no que diz respeito a satisfagcdo das demandas sociais basi
(fazer melhor);

— o resgate da esfera publica como instrumento de expre
sdo da cidadania e férum de aprendizado social (fazer o que de
ser feito).

2. O esgotamento do paradigma burocratico

KLiksBeERG (1987) faz um balanco de trinta anos de reformas
administrativas na América Latina, apontando elementos positivg
e negativos nesses processos. Como positivos destaca: o des
volvimento de alta sensibilidade sobre a necessidade de reforn

junto a opinido publica; o estabelecimento de instituicdes$

especializadas de pesquisa e capacitacdo sobre o tema; e a forma

en-
na
b

IcA0

de profissionais latino-americanos que representem respeita
massa critica no campo da reforma administrativa. Ndo obstan

el

esses movimentos de reforma ndo concretizaram os reais objetijos
de transformacédo pretendidos. Em seguida, Kliksberg procuia

analisar as razdes desse insucesso, que nao deve ser imputa
falta de apoio politico ou econdmico, como muitos insistem, mas
necessidade de revisdo da base conceitual de fundamentacéo
processos de mudanca na administracdo publica. Dentre esg
pontos merecem destaq@enatureza da mudanca administrativa
gue enfatizou reformas globais e mudanca formalista da orde
juridica e institucional tendo produzido, como consequéncia, simplg
redesenhos de organogramas, normas e legislacdo. H
contraposicdo, a tendéncia dominante recomenda o “realism
administrativo”, que consiste na adocdo de uma estratégia seleti
baseada na atuacdo sobre pontos de estrangulamento e avan
sucessivos. Outro aspecto é o diaotomia entre politica e
administracdo,que parte do pressuposto da existéncia de um
direcao politica, eleita pela populacdo, e um aparato administratiy
gue a executa, que, se ndo cumpre o determinado, o faz por u
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guestao meramente técnica, exigindo, como medida corretiva,
modernizacdo desse aparato. Na verdasksa abordagem
desconsidera a existéncia de trés tipos de grupos que determin
0s movimentos das organizacdes: 0s grupos intraburocraticos
pressdo, 0S grupos externos a organizagao € 0S USUArios (
servi¢os. Além desses, o0 autor assinala a necessidaggid@o
dos modelos obsoletos de percepc¢ao da realidtadeo na 6tica
dos formuladores de politicas, quanto na dos planejadores
reformadores do Estado; também destacpobreza do
pensamento estratégiogue prioriza a introducao de metodologias
de simplificacdo antes de uma analise global da efetiv
necessidade da realizacéo da atividade, tendo como consequén
o risco de se fazer melhor o que néo precisa ser feito. Finalmen
aponta o problema dpolitica de pessoal meramente logistica,
baseada no estabelecimento de controles ao invés de privilegia

introdugcéo de mecanismos voltados para a motivagao e participacg

dos funcionérios.

Assim, a realizagao dos objetivos da reforma do aparelho d
Estado passa, necessariamente, pelo questionamento da suficiér
do paradigma burocratico vigente.

O modelo de administracdo publica burocréatica surge com
preocupacdo de combater os excessos do modelo patrimonialis
caracterizado pela confusao entre o interesse publico e o privado
Estado, nessa visao, era quase que uma extensdo da familia re
tinha como atribuicdo fundamental administrar os bens da realez
As consequéncias inevitaveis dessa abordagem foram: corrupc?
clientelismo, fisiologismo etc. No sentido de combater essa l6gic
ingrata do patrimonialismo, o soci6logo alemao Max Weber analis
o0 modelo burocréatico como forma de desenvolvimento da socieda
capitalista, a partir de suas reflexdes sobre as formas de expres

da autoridade, definindo os atributos da organizacao racional-legal.
Esses atributos estdo voltados para a garantia da funcionalidadg:

impessoalidade, a formalizag¢do, a divisdo do trabalho,
hierarquizagéo e a competéncia técnica baseada no mérito. Segu
GuerreIRoRaMOs (1966: 254), Weber foi quem, pela primeira vez,
conferiu a burocracia o significado de elemento caracteristico g
sistemas sociais relativamente avancados, a partir da seguir
definicdo: “agrupamento social que rege o principio da competénc
definida mediante regras, estatutos, regulamentos, da documentag
da hierarquia funcional, da especializacdo profissional, d
permanéncia obrigatdéria do servidor na reparticdo durant
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determinado periodo de tempo, e da subordinacédo do exercicio dos

cargos a normas abstratas.”
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Nesse sentido, a implementagcdo dos principios do mode
burocratico cumpriu com propriedade o papel de frear a légic
patrimonialista e foi determinante tanto na administracdo publicg
guanto na de empresas, onde também foi importante mecanismo
profissionalizacdo das empresas familiares.

Entretanto, ainda que o modelo néo tenha sido integralmen
implementado, a sua adocado passou a ser questionada. V.
mencionar que a critica ao modelo burocratico ndo é nova, ne

original. Todas tém em comum certa reveréncia e reconhecimento

ao criterioso e consistente modelo, concebido por Weber. Nao o
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stante, foi observado que tanto o excesso na aplicacdo das categc:l:as

traz imperfeicdes a administracdo, quanto a auséncia destas mes
categorias pode conduzir a situa¢des anarquicas. Esta, em essén
€ a critica de MrTON (1957), quando fala da disfuncionalidade da
burocracia, ao examinar as suas consequéncias imprevistas.
Awmital ETiziont (1967) considera exagerada a distingdo entre a
trés formas de autoridade e de estrutura social: a tradicional, jus
ficada pelo conformismo, a carismatica, baseada no personalisn
do lider e a burocratica (a legitima), fundamentada nas categori
da organizacdo racional-legal antes mencionadas. Segundo €
existem tipos mistos dependendo das circunstancias e caracteristi
do momento vivido pela organizacéo, além do que pode-se pasy
de uma estrutura mais burocratica para uma mais carismatica
depois voltar a ela. Por fim,Hbmpson (1967), ao se referir a
buropatologia, insinua que um apego quase cerimonial a rotina
aos métodos habituais contribui para a resisténcia & mudanca.
Estas referéncias histéricas foram recuperadas com o intui
de introduzir uma nova dimenséao a critica ao modelo burocratic
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dada por uma drastica transformacdo de contexto. Durante mui

(0]

tempo, vivemos num ambiente caracterizado por poucas mudangas
ou por mudancas razoavelmente estruturadas e previsiveis. Negse
contexto, dominado por certo determinismo e linearidade, a premisga

qgue condicionou a gestéo, tanto publica quanto privada, se caracte-
rizava pela légica em que o futuro era uma mera extensédo qo

passado, ou o passado explicava o futuro. Nesse sentido, o problgma
da gestdo reduzia-se a, simplesmente, olhar para tras, descobrif as
leis de formagé&o das variaveis relevantes da organizagdo, constrir

um modelo explicativo para as mesmas e projetar o futuro. Val
destacar que esta ainda é a logica determinante dos processos
orcamentacédo de boa parte das instituicdes publicas. Nesta situag
baseada numa razoavel estabilidade, o modelo burocratico aten
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as necessidades, ja que seus principios eram compativeis com
contexto.

Entretanto, esta ndo € a situacdo atual. Vivemos hoje num

ambiente caracterizado por um ritmo acelerado de transformacdes

(a mudancga € a norma) e, além disto, pela imprevisibilidade con

relacdo as mudancas. Nesta perspectiva, 0 rigor no cumprimento

do ritual burocrético dificulta o alcance dos objetivos institucionais

A velha logica perde suficiéncia como embasamento dos processos

de gestdo: o0 sucesso no passado nao garante o éxito no futuro]

O

Nnovo recurso estratégico, diferenciador das organizacfes de sucegso,
€ a capacidade de reacédo veloz frente a mudanca. As organizacqes,

para sobreviver nesse contexto, precisam desenvolver a capacidIde
e

de anteviséo e, além disto, necessitam de agilidade e flexibilida
para adaptar-se as novas condi¢des e demandas externas.

3. A experiéncia internacional recente

3.1. O modelo gerencial

A necessidade de rediscutir o papel e as formas de funcionp-
mento do Estado, com vistas ao atendimento dos requerimentps

atuais, vem motivando o debate acerca das reformas no cendfi

internacional. Os desafios de implementar programas voltados pdra

0 aumento da eficiéncia e melhoria da qualidade dos servicd

s
parecem ser a tendéncia dominante, ganhando a denominagao

genérica de gerencialismo na administracao publica.
Conforme Arucio (1996), observa-se uma invasao desses

conceitos no setor publico dos Estados Unidos e Gra-Bretanha| a
partir da eleicdo dos governos conservadores, tendo como énfgse
inicial programas de reducao de custos. Abrucio também apresenta

uma classificacdo do modelo gerencial, a partir dos seus principd

S

objetivos, relacdo com a sociedade e segundo a ordem cronoldgica

de criacdo. Assim, o primeiro movimento, que foi denominadg

gerencialismo puro, tinha como objetivo basico a preocupacao com

a eficiéncia, economia e produtividade, pretendendo sensibilizarr,

desta forma, os contribuintes de impostos. Em seguida, surge|o

movimento doNew Public Managementjue incorpora a idéia da

efetividade e da busca da melhoria da qualidade dos servigos, ha

perspectiva dos clientes/usuarios destes servi¢cos. Finalmente
modelo evolui para a visao dRublic Service Orientedbaseado

na nocao de equidade, resgate do conceito de esfera publica e 10

(0]



ampliacdo do dever social de prestacdo de cort(ntabil- (L
a

ity). Essa nova visao, ainda que ndo completamente delimita
conceitualmente, introduz duas importantes inovagdes: uma f
campo da descentralizacédo, valorizando-a como meio d
implementacédo de politicas publicas, e outra, a partir da mudan

do conceito de cidadé&o, que evolui — de uma referéncia individual

de mero consumidor de servicos no segundo modelo — para ur
conotacao mais coletiva, incluindo seus deveres e direitos.

3.2. O caso norte-americano

A experiéncia recente norte-americana ganhou espaco Ma

bibliografia técnica internacional, a partir do livro deBOGRNE &
GaEeBLER, Reinventando o Govern@l994). Nele, os autores

exploram a idéia do governo empreendedor, inspirados na formulacg
original do economista francés Jean Baptiste Say: “empreendedor

€ aquele que transfere recursos de setores menos produtivos p
setores mais produtivos”. Assim, reinventar significa adequacéao
era da informacdo, desenvolvimento da capacidade criativa
inovadora para enfrentar as limitacbes impostas pela forte cultu
burocratica dominante. Este novo modelo, denominado govern
empresarial/empreendedor, se fundamenta em um conjunto de g
principios voltados para a viabilizacdo de um novo paradigma pa
a administracao publica. Os principais sdo o0s seguintes:

* Governo catalisadqgra partir da redefinicdo do papel do
governo, de provedor direto para promotor (...navegar, nao rema

 Governo competitivoque destaca as vantagens da
competicdo (a questao nao é publico versus privado, mas competig
versus monopolio);

« Governo da comunidadeue transfere responsabilidades
da burocracia para o cidadéo;

» Governo orientado por missdes e resultadpse muda o
enfoque em regras e procedimentos para missdes e resultados;

« Governo voltado para clientegqque destaca o papel
preponderante do governo de servir aos cidaddos com qualidad
enfatizando o controle social.

Osborne transformou-se em importante assessor do vic
presidente Al Gore na conducao da reestruturagdo da administrag
publica norte-americana, que teve como objetivos a melhoria g
qualidade e a racionalizagdo dos gastos. O registro ma
significativo desta experiéncia esta num relatério apresentado p
Al Gore ao Presidente Clinton, em setembro de 1998he Na-
tional Performance ReviewNeste documento sdo identificados
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0s principais obstaculos a implementacdo dos principios d
Reinventando o Governacom destaque para 0 excessivo
monopdlio estatal, alto grau de burocratizacao, a falta de incentivgs

para o sucesso e a impunidade nos casos de fracasso, além| da
auséncia de mecanismos que encorajem processos criativjos
voltados para a inovacao. Toda a maquina esta concentrada nos
controles burocréticos: “ No mundo altamente politizado de Wash-

ington, o maior risco nao é que um programa tenha um baix
desempenho, mas que surja um escandalo”. Finalmente, o Relatdfio
aponta para algumas solucdes, enfatizando a necessidade|de
estudar os casos de sucesso. Por anos, o governo tem estudpdo

os fracassos e os fracassos tém persistido. No Relatério sgo
propostas: a reducéo significativa da burocratizacéo, liberando as
organizacfes para cumprir as suas missdes; a focalizacdo ho
consumidor; a delegacdo de poder aos empregados; e |a
racionalizacéo.

3.3. O caso inglés

A marca registrada da administracdo publica inglesa € dada
pela nitida separacao entre administracao e politica, que tem como
objetivo garantir a neutralidade e protecdo contra as alternancias
de poder. Esta separacdo garante, em tese, duas impossibilidades:
de funcionérios participarem da vida politica e de politicos tirarem
proveito dos cargos administrativos, com excecdo dos cargas
diplométicos, alta direcdo e direcdo de estatais. A progressdo
funcional dentro da carreira decorre, fundamentalmente, do tempo
de servico e de processos sistematicos de avaliagao, realizados p¢los
superiores hierarquicos.

O processo de renovacao da administragdo publica inglesa
tem como marco o relatorio Fulton, elaborado em 1968wiEN
(1984), destaca o ataque ao culto do funcionario generalista:
administrador capaz de cobrir todas as areas, cuja capacidade era
mais politica do que técnica, e cuja falta de interesse na geréngia
constituia importante fator do fraco desempenho do governo cef-
tral (e, assim, consequientemente, do pais)”. A recomendacéao organi-
zacional basica do relatério era a criagdo de um novo Departamento
de Servico Civil, retirando do Tesouro a responsabilidade de
administrar o servi¢co civil. Esta medida simbolizava a nov3
importancia dada ao Departamento e sinalizava um novo estilo ¢e
administracdo. Outras recomendacdes foram a de criagcdo de uma
nova Escola Superior de Administracdo Civil, completa €
independente, e a eliminacéo de divisbes existentes dentro do Servigco. 12




Esse periodo, final dos anos 60, inicio dos 70, foi marcado pc
significativas reestruturacfes, baseadas nos principios de eficién
(criacdo de unidades maiores, capazes de desenvolver e mar
aperfeicoadas as estruturas gerenciais), abrangéncia (a ordena
da miscelanea confusa e desnorteante de jurisdicdes divididas
superpostas, que haviam crescido no decorrer dos anos), e autono
municipal (criando maiores e mais eficientes unidades locaig
reduzindo a intervencéo central).

Entretanto, é no periodo Thatcher que ocorre a mais prq
funda reforma da administracdo inglesa, num contexto caracteriza

pelo alto custo da maquina publica e pela baixa eficiéncia nja

gualidade dos servicos prestados.

O processo de mudanca foi, inicialmente, implementado semn

muita preocupacdo com formulagdes estratégicas; havia mui
determinacdo e vontade politica para a acédo de transformacéao
primeiro movimento foi o de reduzir os quadros e extinguir o

tradicional Ministério da Funcdo Publica. A orientacdo geral era

ter definicdo clara da finalidade de cada 6rgdo e seu custo.
segundo movimento foi o da privatizacdo, algo ainda pouc
experimentado internacionalmente, naguele momento. O terceir
foi o da busca da melhoria da qualidade no servi¢co publico
aumento da eficiéncia (fazer mais com menos). Foi criada um
pequena unidade central de coordenag¢&tidiency Uni), com

os objetivos de desenvolver a consciéncia de custasig for
money e incentivar a competitividade. A metodologia empregadd
foi a da avaliagdosrutiny), que consistia no exame rigoroso de
funcdes, processos e atividades, a partir da identificacdo ¢
problemas, e na implementacdo de um plano de acdo de cu
prazo, em areas-piloto pré-selecionadas. No periodo de 1979
1992, foram realizadas mais de 300 avaliacdes, gerando un
reducdo de custos de, aproximadamente, dois bilhdes de libras
guarto movimento foi o ddext Step Prograngue deu origem ao
processo de criacdo das Agéncias Executivas. A idéia centr
consistia em separar as fungdes de formulacdo das de execu
das politicas publicas. Os Ministérios sao responsaveis pe

formulacdo das politicas, ficando a implementacdo a cargo das

Agéncias, que, a partir dos compromissos de resultados assumid
passam a gozar de flexibilidade administrativa, principalmente ng
areas de gestdo de pessoal e gestao financeikexOStep Pro-

gramestabelece as regras do jogo e orienta 0 processo. A relag

do Ministério com a Agéncia estad baseada na figura de um

contrato, denominaderamework Documentgue tem a seguinte
estrutura:
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Apresentacaonormalmente assinada pelo Ministro, contendoj
uma visao global da instituigéo.
Introdugcdq contendo dados béasicos de identificacdo dg
Agéncia, como ano de criacdo, finalidade e recursos globais.
Planejamento Estratégiceom a definicdo de misséo, viséo,
valores, metas e indicadores de desempenho.
Responsabilizacdo (accountabilifycontendo as definicbes

de responsabilidade e graus de prestacdo de contas de cada njvel

envolvido no processo (Ministro, Secretario Permanente, Diretdr
Geral, Membros do Parlamento etc).
Planejamento, financas e servicos de suppdem a

descricao e detalhamento do plano, atribuicGes e delegacdes para o

cumprimento dos resultados.

Pessoalcontendo defini¢des relativas a geréncia e pagamentags.

Revisdo com as regras de ajustes e variagfes do contratg,.
Delegacédo financeiracontendo limites de delegacao por
rubrica (grandes numeros) para o Diretor Geral.

Finalmente, merece destaque a implementacéo do programa
de melhoria dos padrbes de prestagado dos servigos publicos, depo-

minadoCitizen’s Chartey baseado no incentivo a competitividade,

com remuneracao atrelada ao desempenho. O programa pressupde
a elaboracao de um estatuto, onde se estabelecem padrbes basjicos
de desempenho na prestacdo de servigos publicos (por exemglo,
nos centros de saude, os horarios sdo marcados com antecedéncia
e padrbes de atendimento sdo estabelecidos). Além disso, |os
resultados alcancados tém ampla divulgacdo e séo realizadas
auditorias para avaliar a “performance” na prestacdo dos servicgs.

3.4. O caso francés

O principio fundamental que orienta o servigo publico francé$
€ 0 de assegurar ionteresse geralgarantindo aos cidadaos

condi¢Oes de igualdade, adotando, para essa finalidade, um modglo

gue enfatiza o carater estatizante e centralizador.
CroziEr (1989) comenta o salto fantastico dado pela sociedade

francesa, a partir de 1945, assinalando o papel de contrapeso
exercido pelo Estado visando a “assegurar a estabilidade de ym
veleiro que anda muito rapido. Hoje, com a modernidade que |a

sociedade obteve (triplicacdo do nivel de vida, duplicacdo dp

producdo industrial) esta armadura se rompe por todo lado, e § o
Estado que cada vez mais bloqueia o desenvolvimento”. Em seguida,

Crozier (1989: 55-61) analisa o significado do “Estado a francesa’j,

destacando o papel das relacbes humanas como expresséao ([das 14




praticas administrativas como determinante desta filosofig

estatizante: “ ele esta por toda parte, intervém em tudo, invade

a

sociedade em todos os seus aspectos”. Como conseqliéncia dgsse

enfoque de “manter o interesse geral a qualquer preco”, o Estadq
francesa fortalece a légica burocratica, privilegiando os controle$
mais particularmente os controles de conformidade: “isso ndo € muit

a

(0]

grave em um mundo que se transforma lentamente, mas se tofna

insuportavel em um mundo que se transforma rapidamente, onde¢

inovagao desempenha um papel cada vez mais decisivo”. Num tgm

mais otimista, Crozier conclui essa reflexdo apontando um cenar

a

o

favoravel a mudanca, a partir das seguintes tendéncias: a) a evolug¢ao
da cultura francesa conduz a maiores exigéncias de simplicidagle

nas relacfes sociais, encontros mais diretos, livres das barreiras|do
formalismo; b) renasce o espirito empreendedor, baseado na id¢ia

de autonomia e menor dependéncia de ajudas ou autorizacd
externas para a realizacao das atividades: ¢) a forca do movimer

es

da qualidade e sua real possibilidade de utilizagéo na fungéo publica
francesa; e d) a irreversibilidade dos processos de abertura parga o

exterior e aumento de competitividade.

Nesse contexto de transicdo em direcdo a um modelo menps

estatizante e centralizador, a experiéncia francesa recente aprese
uma evolucdo bastante peculiar, qgue merece ser apreciada.

documento base da reforma do Estado do atual governo (Nota

técnica — MARE/cooperacao francesa 1996), definiu os seguinte
objetivos prioritarios:

— Definir o papel do Estado, focalizando os aspectos d
possibilidades de parceria com o setor privado, adaptacéo
modernidade e a concorréncia, descentralizacdo de competénc
para as administracdes territoriais e integragcdo com a Uni§
Européia;

— Focalizar o cidadao, enfatizando os novos principios d
simplicidade, qualidade, acessibilidade, rapidez, transparénci

1%
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mediacao, participacdo e responsabilidade, a serem acrescentafos

aos principios classicos da neutralidade, igualdade e continuidadg;

— Reformar o Estado central, a quem devem caber g
funcbes de regulacdo entendidas como: previsao, analis
formulacéo de politicas, legislacéo e avaliagéao;

— Delegar responsabilidades, racionalizar o aparelho d
Estado, renovando as relagfes entre o Estado central e
executores;

— Renovar a gestdo dos recursos humanos, reduzindo
numero de carreiras, aperfeicoando a avaliacdo individual e ¢

S
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critérios de remuneracgao, dotando o funcionario de polivaléncia
capacidade de adaptacao profissional;

— Renovar a gestdo orgamentaria, por intermédio da fixacq
de prioridades, melhoria dos sistemas de informacao, discussao ¢
orcamentos futuros com base nos resultados de exercicios find
criacdo de quadro orcamentario plurianual, controle e gest§
orgamentarios.

O processo de modernizacdo tem enfatizado a transferéng
de atividades para os niveis locais, mediaegconcentracdaue

a

significa repassar a prestacao de servicos para as projecdes regionais

da administracdo central, e da&scentralizacdogue transfere

funcBes do poder central para os departamentos ou governos locais.

A descentralizacao, além de territorial, pode ser também funciong
por meio da transferéncia de atividades aos estabelecimentos publi
(algo similar as nossas autarquias), ou mesmo pela concessao

setor privado. Estes movimentos visam a reduzir o nivel centra,

delegando a prestacao dos servi¢os aos niveis locais e fortalecel,
o papel regulador. Outra tendéncia é acdatratualizacdodas
atividades dos 6rgdos publicos (projetos de servigo/centro d
responsabilidade), apoiadas por um sistema de informacgdes e

| )
£0S
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e
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avaliacdo. A desconcentragao e a descentralizagdo visam aproximar

do usuério a execuc¢ao ou centro de decisdo, enquanto que 0S proj4
de servico/centro de responsabilidade visam dotar a administra¢
publica de maior eficiéncia e eficacia nos servicos e melho
atendimento ao usuario. Os centros de responsabilidade sao 6rg
vinculados a ministérios, geralmente “dire¢cbes”, que tém po
competéncia a execucgdo de determinados servicos - diretame
ao publico ou a outros érgédos da administragéo, caracterizando-
pela associacdo do pessoal envolvido na busca da eficiéncig
eficacia, pela gestado rigorosa e pela determinacao de resultad
mensuraveis e qualificaveis, dentro de um padrédo de desempen
segundo as especificacdes dos projetos de servigo. Para tanto,
orgaos passam a gozar de algumas flexibilidades regulamentare
o0 desempenho pode ser premiado com bonificacdes adg
funcionarios. Os resultados tém sido positivos e hd um interes
crescente em aumentar a experiéncia. A adog¢ao dos centros
responsabilidade em um dado ministério é formalizada por um

convencdao firmada entre os ministros da Economia e Or¢camento,

da Funcéo Publica e do ministério interessado. A constituicdo g
um centro se da quando se atribui tal condigdo a um 06rg§
subordinado ao ministério em questdo, mediante a assinatura de
contrato, normalmente de trés anos, estabelecendo compromiss
e flexibilidades.
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4. A experiéncia brasileira

4.1. Antecedentes

A primeira experiéncia concreta de reforma administrativg
no Brasil ocorre na década de 30, no governo de Getulio Vargas.|A
preocupacédo central era a da introdu¢cdo do modelo burocrético, fe
corte weberiano, na administracdo publica brasileira para enfrentpr
a expanséo patrimonialista vigente. Ladvlins (1995) analisa esse
periodo, comentando as trés diretrizes propostas por Mauric|o
Nabuco, importante diplomata brasileiro, encarregado de estudal o
assunto, junto com Luis Simbes Lopes: definicdo de critériop
profissionais para ingresso no servigo publico, desenvolvimento de
carreiras e estabelecimento de regras de promoc¢ado baseadag no
mérito. Dentro deste espirito é criado o DASP — Departamento de
Administracdo do Servi¢co Publico, que assume as funcbes de
implementar essas diretrizes, de supervisionar a administrac@o
publica e de formar os administradores publicos do primeiro escaldpo,
além de fixar o orcamento nacional. O resultado objetivo, aind
segundo Martins, foi o estabelecimento de um duplo padréo: os al-
tos administradores seguiram essas normas e tornaram-se a melhor
burocracia estatal da América Latina; os escaldes inferiorels
(incluindo os 6rgaos da area social) foram deixados ao critéri
clientelista de recrutamento e a manipulacéo populista dos recurgos
publicos. Com o tempo, o DASP cristaliza sua atuacdo, tomando
ares de super-institucao, afirmando os principios de centralizacao e
hierarquia.

Embora continue cumprindo o seu papel de profissionalizacdo
do servico publico, o Departamento comeca a apresentar ¢s
primeiros sinais de disfuncionalidade. Surge a famosa expressaao; é
necessario fugir das “raias” do DASPrReBseER PEREIRA (1996)
observa que, “ja em 1938, temos um primeiro sinal da administracgo
publica gerencial, com a criacdo da primeira autarquia, a partir da
idéia de descentralizacao na prestacdo de servigcos publicos parp a
administracao indireta, que estaria liberada de obedecer a cerfos
requisitos burocraticos da administracédo direta”. Entretanto, cor
tinua Bresser, a primeira tentativa real de reforma gerencial ra
administracdo publica brasileira ira ocorrer em 1967, com o Decreto-
Lei 200, sob o comando de Amaral Peixoto e inspiracdo de Hélio
Beltrdo, com o nitido objetivo de enfrentar as limitac6es do modelp
burocratico. O referido instrumento legal, que continha aspiracdgs
descentralizadoras bastante significativas, preconizava |0
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fortalecimento da administragdo indireta por intermédio d3
descentralizacdo e da autonomia das autarquias, fundacdeg
empresas estatais, como forma de agilizar a atuacdo do Esta
Entretanto, cometeu o equivoco de ndo repensar 0S mecanismos
controle, enfraquecendo, desta forma, o nucleo central do aparel
estatal responsavel pela formulacao das politicas publicas. Is
permitiu tanto a realizacdo de experiéncias exitosas no campo
gestao publica, quanto usos indevidos das flexibilidades e autonomi

desvirtuando o objetivo proposto. Tanto assim que, em 1988, quan
da promulgacao da nova Constitui¢cao brasileira, que, sem david

representou um avanco significativo no campo da participagéo popu-
lar e incorporagdo do valor da cidadania, houve um importante
retrocesso no capitulo da administracdo publica, de tal sorte qye,

hoje, ndo ha rigorosamente diferenca significativa entre a
administracfes direta e indireta do ponto de vista dos graus
liberdade. Além disto, o que é mais grave, perdeu-se a cultura
gerenciamento por resultados, talvez pela auséncia dest
flexibilidades a partir do argumento da inviabilidade de realizar o
objetivos por falta de autonomia para gerir 0S meios e recursd

e
e
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5

S

necessarios. A légica prevalecente, infelizmente, é baseada nuima

certa impunidade, ja que fazer tudo, ou seja cumprir com 0s objetivg
da no mesmo que fazer nada.

4.2. A reforma de 1995
4.2.1. Preambulo

A partir de 1995, o governo Fernando Henrique Cardos
estabelece uma nova estratégia para a reforma da administrag

publica brasileira integrada a um processo mais abrangente
reforma do Estado. A sinalizacdo evidente desta prioridade € da

quando da transformac&o da entdo SAF — Secretaria da Admnji

nistragdo Federal num novo ministério, que, além das funcdes tr
dicionais de gestdo da funcado publica, assume o papel d
coordenador do processo de reforma do aparelho do Estado. E
novo ministério, denominado MARE — Ministério da Administragédo
Federal e Reforma do Estado passa a funcionar desde o prime
momento de instalacdo deste governo, a partir de janeiro de 199
Também € instalada a Camara da Reforma do Estado, instan

interministerial deliberativa sobre planos e projetos de implementaco

da reforma, além de um Conselho da Reforma do Estado, integra
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por representantes da sociedade civil, com atribui¢cdes de assess¢rar
a Camara nesta matéria.
O primeiro semestre de 1995 foi dedicado ao desenho da
estratégia, a partir da elaboracdo da versao prelimindlaiwo
Diretor da Reforma do Aparelho do Estadyue foi submetido a
apreciacdo da Camara quando da reunido de sua instauracao, |lem
junho, em sessdo coordenada pelo Presidente da Republica. Em
seguida, iniciou-se um processo de discusséo do referido documento
visando ao seu aperfeicoamento, sendo o0 mesmo aprovado pela
Camara em meados de outubro.

4.2.2. O plano diretor e a
administracdo publica gerencia

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995),
representa, na verdade, um esfor¢o de sistematizacédo da estrat¢gia
de enfrentamento dos principais problemas da administracéo publica
brasileira, num contexto que é determinado, por um lado, pela
presenca de uma forte cultura burocrética e, por outro, pela existéngia
de praticas ainda patrimonialistas. Essa estratégia visa, a0 mesmo
tempo, criar condicdes para a superacdo desses problemas,
assegurando ganhos de eficiéncia no aparelho do Estado e aumentos
na qualidade dos servi¢os prestados a sociedade. Em sintese, o que
se pretende é implantar o modelo de administracdo publica gerencigal,
baseado na adocéo dos seguintes principios:

— Focalizacdo da acao do Estado no cidadaoque
significa o resgate da esfera publica como instrumento do exercigio
da cidadania. O Estado deve ser entendido como o forum ondg o
cidadao exerce a cidadania, portanto todo e qualquer esfor¢co fde
reforma deve ter como objetivos melhorar a qualidade da prestacfo
do servico publico na perspectiva de quem o usa e possibilitar|o
aprendizado social de cidadania;

— Reorientagdo dos mecanismos de controle parg
resultados o que significa evoluir de uma logica baseada tad
somente no controle da legalidade e do cumprimento do ritp
burocréatico para uma nova abordagem centrada no alcance de
objetivos. Os mecanismos de controle, na perspectiva burocrética
atual representam um entrave a acao eficiente e inovadora, ao inyés
de ajudar representam um obstaculo & agdo. Na medida do possivel
deverd acontecer uma evolucao natural dos contrgesia para
controles gosteriori baseados em indicadores de resultados;

— Flexibilidade administrativaque permita a instituicfes 19
e pessoas alcancarem seus objetivos. Ndo se trata de outorgar




autonomia pela autonomia, mas sim a necessaria para o alcance
dos resultados. Isto exigira a delimitacdo dos espacgos de atuagao

da maquina publica, a partir do fortalecimento dos papéis de
formulagéo de politicas e regulagdo, gerando, como consequéncja,
um tratamento sob medida da questao, ja que o grau de flexibilidage
depende da natureza da atividade a ser exercida. Hoje, notadamgnte
na administracdo indireta, ocorre uma realidade no minimo curiosp,
a da autonomia invertida: as instituicbes sdo bastante autbnomas
para decidirem sobre os seus fins, mas quase nada no que diz resgeito
aos meios;

— Controle social o que quer dizer desenhar mecanismog
de prestacéao social de contas e avaliacdo de desempenho préximos
da acao. Se o objetivo é o resgate da cidadania e a reorienta¢éo
para resultados, este controle ndo pode se limitar apenas a dimengao
interna, com base em quem presta o servico. Tem que ser pa
perspectiva de quem usa ou se beneficia da prestagcao dos servigos
publicos;

— Valorizagdo do servidogue representa, na verdade, a
ancora do processo de construcdo coletiva do novo paradigma,
orientado para o cidadédo e realizado pelo conjunto dos servidor
de forma participativa. Implantar o modelo de administracao public
gerencial ndo significa mudar sistemas, organizacdes e legislacjo;
muito mais do que isso, significa criar as condi¢des objetivas de
desenvolvimento das pessoas que conduzirdo e realizardo |as
reformas. Nesse sentido, valorizar o servidor quer dizer estimular
sua capacidade empreendedora, sua criatividade, destacand o
espirito publico de sua misséo e o seu comportamento ético visando
0 resgate da auto-estima e o estabelecimento de relagdes
profissionais de trabalho.

Nao se trata simplesmente da aplicacéo direta de principigs
da administragdo de empresas na gestédo publica; nem tampoucq de
abandonar as categorias da burocracia classica por completo.|O
importante é fazer as apropriagcdes e adaptacdes necessariag no
sentido de dotar a administracdo publica de um modelo qu
efetivamente, a ajude cumprir com suas finalidades. Em comple-
mento, o plano diretor aprofunda, na conceituacdo do mode
proposto:

“A administracdo publica gerencial inspira-se na administracap
de empresas, mas ndo pode ser confundida com esta ultima.
Enquanto a receita das empresas depende dos pagamentos qug 0s
clientes fazem livremente na compra de seus produtos e servicog, a
receita do Estado deriva de impostos, ou seja, de contribuicdes obyri-
gatérias, sem contrapartida direta. Enquanto o mercado controlgd a 20
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administracdo das empresas, a sociedade — por meios politicos
eleitos — controla a administracao publica. Enquanto a administra-

¢cdo de empresas esté voltada para o lucro privado, para a maximi-
zacao dos interesses dos acionistas, esperando-se que, através do
mercado, o interesse coletivo seja atendido, a administragédo publica
gerencial esta explicita e diretamente voltada para o interesse publito.

Neste Gltimo ponto, como em muitos outros (profissionalismo
impessoalidade), a administracao publica gerencial ndo se diferengia
da administracdo publica burocratica. Na burocracia publica classi¢a
existe uma nocdo muito clara e forte do interesse publico. A
diferenca, porém, esta no entendimento do significado do interesp
publico, que néo pode ser confundido com o interesse do préprjo
Estado. Para a administracdo publica burocrética, o interesse publico
é freqlentemente identificado com a afirmacao do poder do Estado.
Ao atuarem sob este principio, os administradores publicos termingm
por direcionar uma parte substancial das atividades e dos recurgos
do Estado para o atendimento das necessidades da prépfia
burocracia, identificada com o poder do Estado. O contetdo das
politicas publicas é relegado a um segundo plano. A administra(;Io
publica gerencial nega essa visao do interesse publico, relacionando
o0 interesse publico com o interesse da coletividade e ndo com o fdo
aparato do Estado” (Plano Diretor da Reforma do Aparelho dp
Estado, 1995).

4.2.3. O redesenho institucional proposto

Para implementar a administragcdo publica gerencial fo
necessaria a proposicado de um modelo conceitual que melhpr
explicasse o funcionamento do aparelho do Estado. Obviamente| a
opcao de construcdo de um modelo traz implicitamente
inconveniente da imperfeicdo: um modelo é sempre um
simplificac@o da realidade, mas a alternativa a nédo utilizagéo d
modelo induziria a optar-se por uma estratégia com um grau (
generalidade tal que, certamente, ndo geraria contestacdes mas,
também néo atacaria os problemas com a especificidade requerigla.
Assim, a proposta de reforma do aparelho do Estado supfe ps
seguintes quatro setores:

— Ndcleo estratégiceentendido como o setor do Estado
gue edita leis, formula politicas e busca assegurar 0 seu cumprimerjto.
E representado pelo Legislativo, Judiciario e, no Executivo, pel
clpula que decide sobre a formulacéo de politicas;
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j*)

21




— Atividades exclusivagque sao aquelas atividades
indelegaveis e para o seu exercicio é necessario o uso do podef
Estado, como por exemplo, a policia, as forcas armadas,
fiscalizacdo, a regulamentacéo, o fomento;

— Servigcos nao-exclusivogue sdo aqueles relativos
normalmente a prestacado de servicos de alta relevancia ou os g

ue

envolvem economias externas e ndo podem ser adequadamente

recompensados no mercado através da cobranca dos servicos. AL

disto, a prestacao desses servi¢cos nao implica a utilizacdo do po
de Estado, e séo, por exemplo as universidades, os hospitais,
centros de pesquisas, 0S museus;

— Producdo de bens e servigcos para o mercado

representado pelo setor de infra-estrutura, onde atuam as estata

e que apresenta tendéncia de privatizacao.
Esta classificagao permite a reflexéo sobre trés aspectos fundg

ém
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mentais relacionados a necessidade de reforma do aparelho do Estado.

A primeira diz respeito dorma de administracaanais
adequada para cada um dos setores antes mencionados. Pa
nucleo estratégico, por suas caracteristicas mais estaveis ligadg

ao
as

as condi¢cbes adequadas para a formulacédo de politicas, o modglo
buracratico com avancos na direcdo do modelo gerencial parere

ser a forma mais recomendada. A idéia de carreiras, concurs
publicos mais rigidos e estabilidade do servidor parece adequad
realidade e dindmica do setor. Ja para os demais, recomenda-g
utilizacdo do modelo de administracao publica gerencial.

A segunda reflexdo esta relacionada a forma de propriedac
mais adequada para a realizagéo eficaz dos objetivos de cada s€
Esta, certamente, € uma discussao polémica, interessante e po
aprofundada na realidade brasileira. Normalmente, quando se disc
sobre formas de propriedade, a discussao se limita aos dois extren
da questdo: privada ou estatal. Quanto ao nucleo estratégico ¢
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setor de atividades exclusivas, a propriedade deve ser esta

1,

enquanto que, para o setor de producdo para o mercado, a tendémncia
natural é a da propriedade privada. Ja no setor de servicos n3o-

exclusivos a histéria é diferente. Ha um terceiro setor pouc

considerado quando desta discusséo: a esfera publica nao-estgtal,

gue se apresenta como uma alternativa bastante viavel para

te

setor. Ela € composta de organizagdes voltadas para a prestagag do
servico publico, portanto organiza¢cdes sem fins lucrativos, mas que

nao pertencem ao aparelho do EstadeesBer PERREIRA (1996:

27-28) explora este conceito a partir da divisdo classica do Direi
entre Direito PuUblico e Privado, onde o Direito PuUblico foi
identificado com o Direto Estatal e o Privado foi entendido comg
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englobando as instituicdes ndo-estatais sem fins lucrativos, que,
verdade, sdo publicas. Observa que:

“O reconhecimento de um espago publico ndo-estatg
tornou-se particularmente importante em um momento em qu
se aprofundou a dicotomia Estado-setor privado, levand
muitos a imaginar que a Unica alternativa a propriedade estat
€ a privada. A privatizacdo € uma alternativa adequada quan
a instituicdo pode gerar todas as receitas da venda de se
produtos e servi¢os, e 0 mercado tem condi¢cdes de assumi
coordenacgdo de suas atividades. Quando isto ndo aconte
esta aberto o espaco para o publico ndo-estatal. Por ouf
lado, no momento em que a crise do Estado exige o reexan
das rela¢gdes Estado-Sociedade, o espaco publico ndo-ests

pode ter um papel de intermediacdo ou poder facilitar ¢

aparecimento de formas de controle social direto e de parcer
que abrem novas perspectivas para a democracia”.

Finalmente, a terceira reflexdo esta orientada para o esco
institucional mais adequado, tendo em vista 0 modelo conceitu
proposto. Assim, para o0 nucleo estratégico mantém-se a estruty
similar ao que hoje se denomina administracao direta. Para o setor|

ha SR

tal
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atividades exclusivas, o0 modelo institucional proposto é o de agéncips
executivas, que representam um esfor¢co de recuperacéo do conceito
original de autarquia e fundacao, perdido com a Constituicdo de 1948,
naturalmente ajustado a nova realidade do controle por resultado.
Para o setor de servi¢cos nao-exclusivos o modelo é o das organizagpes
sociais, que sao entidades publicas ndo-estatais que tém autorizagdo

do parlamento para participar do orcamento publico. Finalmente, p
o setor de producao para o mercado a alternativa institucional ma
adequada € a de empresa, publica, estatal ou privada. Vale ressa
gue em todos os casos, Agéncias, Organizacfes Sociais ou Empre
a relagcdo com o nudcleo estratégico sera formalizada por meio

contratos de gestéo a partir do estabelecimento de compromissos
resultados e a contrapartida de recursos e autonomias necessari

4.2.4. A estratégia

A reforma do Estado, mais do que um conjunto de intencde
€ um processo complexo e permanente, que requer, para o seu pl

desenvolvimento, objetividade, persisténcia e constru¢cdo de uma

estratégia que permita enfrentar conflitos e ambiglidades. Nu
contexto determinado por profundas transformacdes, nem sem
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previsiveis, torna-se fundamental criar as condi¢c6es que garantgm

a irreversibilidade dos processos de mudanca.

Assim, realizar a reforma do aparelho do Estado, implica, na

verdade, em realizar trés grandes reformas, ou, em outras palavras,
realizar a reforma a partir de trés dimensfes estratégicas basicas:

A dimensaadnstitucional-legal que tem por objetivo o aperfei-
coamento de todo o sistema juridico-legal vigente que represente obg

culos a implementacdo do modelo de administracéo publica gerencigl.

Isto implica a necessidade de operacionalizar alteragdes de ordem ca
titucional na legislacéo corrente, nas normas e procedimentos em ge

A segunda diz respeito a dimengdidtural, que visa substituir
a cultura burocratica dominante pela gerencial. O Plano Diretd
assinala: “ os individuos sao vistos como essencialmente egoista
aéticos, de forma que s6 o contr@epriori, passo a passo, dos
processos administrativos permitird a protecao da coisa publica.
mudanca para uma cultura gerencial € uma mudanca de qualida
Nao se parte para o oposto, para uma confianca ingénua
humanidade. O que se pretende é apenas dar um voto de confia
provisério aos administradores, e contral@osteriorios resultados”.

A terceira dimensao, muito préxima da segunda, égedtio,
onde efetivamente se processa e se implementa a reforma. Cons

basicamente da introducdo de novos principios e técnicas e

administracéo voltados para a melhoria do desempenho das instituicq

publicas. Isto pressup8e dois movimentos centrais de modernizacaq:

primeiro, numa perspectiva global, a partir da implementacéo de u
programa de qualidade e participacdo, que inclui a reestruturac
estratégica, estabelecimento de compromissos de resultados
desenvolvimento de recursos humanos; e o0 segundo, numa perspec
mais localizada, a partir da selecéo de unidades-piloto de experimentag
gue tem por objetivo transformar as atuais organizacdes dos setoreg
atividades exclusivas e ndo-exclusivas de Estado respectivamente
Agéncias Executivas e Organizac¢des Sociais, incluindo a reestruturag
e capacitacdo necessarias para a assinatura de contratos de ges

Estas dimensdes, embora guardem certa independéncia,
limite se complementam. Naturalmente € possivel avancar n
direcdo das mudancas cultural e de gestdo, ainda que mantidq
status atual da legislagao vigente. Mas até certo ponto: a verdade
reforma implica a realizacao integral das trés dimensoe
enunciadas, ou seja, nao se realiza a reforma do aparelho do Est
a partir de uma sé perspectiva do problema. Em outras palavrag
e tendo outra vez€ozier (1989: 62-63) como referéncia, ndo se
faz reforma por decreto: “as medidas legislativas e executivas té
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sua importancia, as vezes decisiva, mas ndo é dessa maneira flue
se transforma um conjunto institucional. A diferenca estara n

homens e na organizacéo feita por eles. Convém, portanto, influir

sobre os homens e sobre o conjunto institucional que elgs
constituem”.

5. O futuro da gestéo publica: impactos do modelo
da administracdo publica gerencial

5.1. Mudando através das pessoas

Antes de discutir os impactos do modelo da administragéo publi-
ca gerencial nos sistemas basicos de gestdo, é necessario discltir,
ainda que simplificadamente, as tendéncias de transformacdo dos
papéis e formas de atuacdo do Estado a partir das experiéncjas
nacional e internacional recentes.

Uma primeira tendéncia parece ser a de concentracdo dps
acdes do Estado naquelas fung@es tipicas, visando suprir cqm
gualidade as demandas sociais basicas. Outra, diz respeito a sua
maneira tradicional de atuacéo, onde parece irreversivel a tendéngia
de evolucdo de um papel meramente executor do atendimento das
demandas sociais para o de promotor. Parece existir uma cefta
confusdo quando se trata do verdadeiro papel do Estado no canpo
da prestacdo dos servi¢os sociais. Uma coisa € imaginar que geu
papel € o de atender a estas demandas, outra € entender que|seu
papel é o de garantir que estas demandas sejam atendidas. O exame
da experiéncia recente parece indicar que as reformgs
empreendidas, tanto no contexto nacional, quanto no internacional,
ndo sao reformas voltadas simplesmente para a melhoria ¢a
capacidade de execucdo do Estado; elas tém como objetivo cenfral
ampliar as capacidades de garantia da prestacdo dos servicos. Em
tese, para o cidaddo deveria ser transparente esta questdo, que é
de arranjo interno do aparato estatal. Fazer diretamente, no ambjto
central ou local, ou fazer indiretamente através de parcerias cgm
organizac¢des ndo-governamentais, ou ainda através do setor privgdo
nao é a questdo central. O importante é fazer, e fazer garantindo
gualidade, quantidade e equidade na prestacao destes servicos. [Esta
discussédo indica uma expansdo do espaco publico ndo-estatal e
fortalecimento do aparelho do Estado como formulador e regulador
das politicas publicas. Na prética, entretanto, a indefinicap
institucional, tipica desse momento de transi¢ao, leva o Estado|a 25




assumir papéis e fungcdes nem sempre compativeis com

caracteristicas desejaveis, da mesma forma que induz
superposicao de atuacao ou, ainda, omissdo em areas estratégi
O ideal seria concluir a discusséo sobre os papéis e funcdes
Estado que a sociedade deseja para, em seguida, iniciar o movime
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de mudancga, promovendo 0s ajustes necessérios. Entretanto, n

m

sempre é possivel seguir esse caminho, porque a discussdo sdbre
papéis é uma discussdo sem fim e porque a emergéncia da crise
exige acao. Assim, a realidade impde uma estratégia ondg,

simultaneamente, se pensa sobre o futuro e se age sobre o dig-a-

dia. Como conseqiéncia, surgem ambiglidades e conflitos q
precisam ser administrados.

Nesse sentido, torna-se necessario traduzir os impactos deg
nova abordagem aos sistemas de apoio a gestao publica, com
planejamento governamental, o orgamento, a gestdo financeira
modernizacdo administrativa e a gestdo de pessoal. Hoje, predom
uma légica bastante centralizadora e rigida nesse campo, cor
resposta a crise fiscal do Estado e a incapacidade real
estabelecimento de prioridades, dada a auséncia de politicas publi
consistentes. Como estdo cada vez mais escassos 0S recur
administra-se ‘na boca do caixa’ a partir do contingenciamento
de cortes lineares, atendendo somente o0 emergencial. Essa prat
ainda que compreendida situacionalmente, ndo se sustenta, porc
retira do administrador a responsabilidade do resultado final. Con
ndo ha minimamente autonomia sobre os meios (ndo se po
contratar, promover, demitir, comprar, gerir as finangas), ndo S
responsabiliza pelos resultados. Reverter essa situacdo signifi
reconstruir a capacidade analitica do Estado a partir da delimitag
clara e objetiva de seus novos papéis e do redesenho de siste
de apoio compativeis com esse cenario. E preciso:

— resgatar, em outras bases, a cultura de planejamenjto

perdida;
— evoluir de um orgamento, hoje considerado como pega g

ficcdo, para: a) um instrumento gerencial, vinculado ao planejamenfo

e flexivel, e b) um instrumento de viabilizacdo do controle social (
orgcamento participativo);

— conceber uma nova sistematica de gestao financeira quie

assegure a disponibilidade de recursos de forma coerente com
compromissos de resultados;

— construir uma consciéncia de custos na administracg
publica que permita avancar na busca da eficiéncia;

e
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— modernizar as estruturas organizacionais, que devem §
leves, flexiveis, descentralizadas, horizontais, reduzindo nive
hierarquicos;

— repensar o controle;

— e, fundamentalmente, construir uma politica de recursg
humanos que assegure e delimite o espaco do novo servidor
publico.

Implementar processos de transformagao organizacional ten
no desenvolvimento das pessoas seu fator chave de suces
representa a ancora deste processmao mudo as organizacdes,
mudo as pessoas, que promovem processos de mudan
organizacional Neste sentido, dois aspectos sdo fundamentais.
primeiro, ja discutido anteriormente, trata da organizagéo orientad
por missbées. Se ndao houver uma clara e objetiva declaracdo
missdo, e um alto grau de compartilhamento junto as pessoas,

havera condi¢des favoraveis para implementar a mudanca. Oulro
ara

aspecto relevante é o da delegac¢do de poderes e competéncia
implementa-las dmpowerment E necessario aumentar o poder

ao

de decisdo das equipes e individuos no sentido de viabilizar a a¢

o,

naturalmente tendo como contrapartida a responsabilizacédo ppr
resultados. Como conseqliéncia, sera necessario realizar um amplo
programa de sensibilizac&o, buscando assegurar o comprometimento

das pessoas, além da capacitacdo dos quadros para a nova realigade

da administracdo publica.

Essa nova realidade exigira uma nova geréncia. Mais do que

geréncia, lideranca, pois 0 novo contexto caracterizado por profund
transformacdes, vai demandar habilidades de negociacédo
administracdo de conflitos eSce (1990), discutindo a nova visao
de lideranca nas organizacfes, destaca trés funcfes basicas
dirigente: a) o dirigente como projetista, enfatizando que para
exercicio de seu papel de lideranca é fundamental sua atuacéo de
a etapa de projeto da organizacdo; b) o dirigente como gui
rompendo com a visao tradicional que separa, nas organizacoes,
pensadores dos executores, transformando o dirigente no orienta
dos diversos objetivos da sua equipe; c) o dirigente como profess
responsavel pela promocao das condi¢cdes de aprendizage
ajudando as pessoas no desenvolvimento de suas habilidades.
Finalmente, no campo da avaliacdo do desempenho dg
recursos humanos, serd fundamental proceder a modifica¢d
significativas. Ndo faz mais sentido aquela avaliacdo tradiciona

focada no desempenho individual. Esta postura induz & competic§

selvagem que em nada ajuda o desenvolvimento das organizac¢d

S
e

Neste campo a tendéncia tem sido a de vincular o desempenho
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mais as equipes que ao individuo, num espirito muito mais d
cooperacdo que de competicao.

5.2. Uma nova visdo do planejamento

Num ambiente caracterizado por profundas transformacdg
e pela imprevisibilidade das mudancas, o planejamento assume p
determinante. Mas certamente néo se trata do planejamento
estamos acostumados a fazer. Muda o conceito e muda o0 méto
Aquela velha l6gica determinista e linear, coerente com um contex
de estabilidade, quase imutavel, da lugar a um processo m4
dindmico e agil baseado na adocédo de uma postura estratégical
invés do simples cumprimento de ritos metodoldgicos. Antes e
possivel imaginar processos, quase rituais, em que as organizacd
diante de um problema, idealizavam a solugcéo em dois momentd
um do planejamento e outro da operacdo. Para isto, isolavam-se
sua realidade, desligavam o mundo real por algum tempo e produziz
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um belo documento com miss@es, analises de ambiente, objetivs,

metas, indicadores, programacdes, orcamentos e, depois de alg
meses, religavam o mundo para implementar o plano salvadd
Certamente este plano enfrentaria uma realidade completamer

distinta da imaginada na etapa de formulacdo. Hoje, mais do que

preciosismos metodoldgicos, a organizacdo moderna necessita
prontiddo. Perde o sentido a eterna discussdo se o processo d
orientar-se de cima para baixo ou de baixo para cima, o relevan
estd em conseguir fazé-lo de fora para dentro. O método, se preci

€ o “planefazendo”, e para isto é fundamental desenvolver duas

capacidades: a de antevisdo e de adaptacdo, simultaneamer
Neste contexto, as organiza¢cOes orientadas por visdes fazen
diferenca. Ter uma bela e inspiradora visdo e compartilha-la dent
da organizacéo, nao significa adivinhar o futuro, significa sim
construi-lo. Uma visdo tem forga, mais do que isto tem poder, pod
substituir o lider nos seus impedimentos, funcionando com
orientadora das ac¢des institucionais.

Sobre os enfoques alternativos ao planejamento convencion
voltados para a realidade do setor publico, convém examinar
importante contribuicdo do economista chileno Carlos Matus contid
no livro Politica, Planejamento e Goverreo artigo do indiano
Ravi Ramamurti,Planejamento Estratégico em Empresas
Dependentes de Governo
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5.3. Repensando o controle

A implementacdo do modelo de administracdo publicg
gerencial induz a duas importantes reorientacdes nos sistem
tradicionais de controle: uma de foco, outra de forma. Alguma
iniciativas j4 apontam nesta direcdo, mas outras precisam s
rapidamente realizadas.

A primeira das reorientacdes trata especificamente d
necessidade de fazer evoluir o controle voltado ao cumprimento (¢

rito burocratico, na direcdo do controle por resultados. Hoje, seE
0

risco de cometer exageros, pode-se afirmar que o controle, quan
existe, esta preocupado, tdo somente, com a legalidade da a(
administrativa: o bom administrador é o que cumpre 0 rito, 0 manug
0 que segue a cartilha, e ndo o que atinge os objetivos. Recentems
a imprensa noticiou que um prefeito recebeu recursos para constr
duas escolas e fez trés e por isto esta sendo questionado. Se tive

feito uma , mas seguido rigorosamente o rito, nada aconteceria.

Claro que nao se esta propondo o descumprimento dos dispositiV
legais vigentes, mas, certamente, algo precisa ser feito, incluindo
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revisdes na legislacéo, no sentido de garantir um controle mais efetivo

dos resultados. Além disto, € necessario recuperar a cultura perd
de planejamento, desenvolver novos métodos e introduzir novq
valores voltados para o controle de resultados. Neste sentido
utilizacdo de instrumentos, como o contrato de gestédo, por exemp
pode ajudar a realizar este importante desafio. Vale destacar qu

guestdo nao se limita a simplesmente introduzir este instrumento,

mais do que isto o objetivo € o de implementar uma nova filosofi
de controle baseada na avaliacdo dos resultados.

A segunda reorientagdo esta voltada para os meios ¢
realizacdo do controle, se interno ou externo. Quando se abor
esta questao, duas dimensdes do problema vém a tona: o contr
da eficiéncia e o da efetividade. O primeiro esta centrado na andli

da relacdo insumo/produto: quéo eficiente é a organizacao na

alocacdo dos insumos para a obtencao dos produtos? Outra ques
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€ saber qual o verdadeiro impacto dos produtos junto aos usuarios

dos servicos prestados pela organiza¢do? O que mudou, na realid
com os produtos gerados? Esta segunda dimenséo coloca
necessidade de encontrar caminhos que viabilizem o controle g
cial, aproximando, cada vez mais, a prestacdo dos servicos g
niveis locais de governo e explorando o espaco publico ndo-estat
0 que permite uma realizacdo mais direta do controle por parte d
cidad&os-usuérios dos servigos prestados.
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Algumas experiéncias apontam a tendéncia nessa direcjo.
No Brasil, a experiéncia do SUS — Sistema Unico de Saude,
baseado na integracdo de esforcos das esferas de governg na
prestacdo de servicos na area de saude publica, sob a supervisgo de
conselhos comunitarios; a proposta de fortalecimento do espago
publico ndo- estatal por intermédio da implantagcdo das organizacges
sociais cujo conselho de administracdo contara com a participagao
majoritaria de representantes da sociedade civil que usam os servigcos
da organizacao; a experiéncia da adocdo do orcamento participatjvo
por parte de algumas administragdes locais brasileiras, como Pofto
Alegre e Brasilia; a experiéncia de atendimento ao cidaddo — SALC,
realizado pelo governo do estado da Bahia a partir da integracado|da
prestacao do servico ao publico envolvendo as diversas esferas| de
governo em locais de grande concentracao populacional com elevado
padrao de atendimento e avaliacdo permanente por parte dos usuafios.
Em Portugal, o INFOCID, experiéncia baseada na disponibilizagcgo
de informacdes ao cidaddo em quiosques, a partir de um sistema
global e integrado, utilizando tecnologia multimidia. Na Gra-Bretanha,
o programa de melhoria da qualidade na prestacao dos servigos
publicos Citizen’s Charte), onde sdo estabelecidos padrdes d
atendimento e mecanismos de avaliacdo sobre a performance ¢los
servigcos prestados a populacdo. Nos EUA, a experiéncia realizgda
por algumas administragdes locais, de distribuicdo de vales educa-
cionais para a comunidade, transferindo para o cidadao a decigéo
sobre a escolha da escola mais adequada para matricular sgus
dependentes.

Assim, repensar o controle é uma responsabilidade coletivg.
Envolve a sociedade a partir do desenvolvimento permanente o
conceito de cidadania. Envolve, também, toda a administragédo publjca
gue precisa se preparar para essa nova realidade. Nesse serntido
torna-se fundamental construir uma nova visdo do controle a partir
da capacitagdo dos quadros técnicos e gerenciais, tanto no nugleo
estratégico quanto nas instituicbes executoras das politicas publi¢as
visando a adequacdo aos novos requerimentos. No caso brasilgiro
vale destacar os esforgos pioneiros de antecipacdo que vém sepdo
promovidos pela Secretaria Federal de Controle, érgdo do Ministéfio
da Fazenda, e pelo Tribunal de Contas da Unido no sentido de
acompanhar as tendéncias e implementar programas de aperfeigoa-
mento continuo de métodos e sistematica de atuacédo, além dgos
investimentos realizados no campo do desenvolvimento dos sgus
recursos humanos.
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6. Construindo a alianca estratégica necessaria:
a guisa de concluséo

Realizar um processo de transformacgao, que envolva mudania
de cultura e atitudes néo é tarefa trivial. Ao contrario, requer hab
lidade e lideranca para a conducdo do processo, que certamente
acontecera num contexto caracterizado por resisténcias e ampi-
glidades. Toda mudanca cria um clima de instabilidade, o que|é
natural, diante do novo, que sup8e um custo inicial de aprendizado.
Também, inevitavelmente associada a um processo de
transformacdo, esta a possibilidade de ganhos e perdas, pha
perspectiva dos atores envolvidos no processo.

No sentido de enfrentar os obstaculos naturais, nesse contexto
de mudanca, torna-se fundamental estabelecer uma estratégia que
viabilize o processo, por intermédio de mecanismos que neutralizgm
as ameacas e potencializem as oportunidades. Peter Senge, em
Quinta Discipling enfatiza que o sucesso de uma organizacdo esfa
diretamente relacionado a sua capacidaddender “as melhores
organizacdes do futuro serdo aquelas que descobrirdo como
despertar o empenho e a capacidade de aprender das pessoas em
todos os niveis da organizacado.” Isso significa muito mais do qye
obter informac&o. Em palestra para o progrdmeadership and
Mastery compilada por Ry e RNnzLErR (1993), Senge afirma:
“aprender tem muito pouco a ver com informar-se. Em esséncig,
aprender consiste em melhorar a capacidade. Aprender é criaf e
construir a possibilidade para fazermos aquilo que antes ndo
podiamos. O aprendizado esta intimamente relacionado com a a¢
0 que ndo acontece com a absorc¢ao de informagdo. Uma das raz
pelas quais o aprendizado tradicional € tdo aborrecido é esta] a
absorcao de informacdes é aborrecidissima, passiva demais. Ja o
verdadeiro aprendizado esta sempre no corpo, liga-se a acdo.”

Assim, é fundamental explicitar com bastante objetividade of
resultados pretendidos com a mudanca e as consequéncias positivas
e negativas, visando a ampliar o espaco de adesdo. Normalmente
associa-se risco a mudanga, mas, muitas vezes 0 risco maior esté
em ndo mudar!

Nos processos de transformagé&o organizacional, tanto no ambjto
da administracdo de empresas, quanto no da administracao publiga,
dois sdo os elementos-chave, que funcionam como sujeito e objeto|da
mudanca: quem presta o servico e quem dele se benefigia
mudanca serd sempre conduzida pelas pessoas que prestam o selvi¢co
para as pessoas que usam o servi¢o. No caso da administracéo publica, 31




essa abordagem motiva a discussdo da necessidade de constry
de uma importante alianga estratégica entre servidores e cidadaog
direcdo de um objetivo comum, qual seja, o de (re)construir um Esta

gue permita ao cidadao o exercicio pleno da cidadania, por intermédi
de servidores do publico. O que nos remete a origem deste artigo|
gue agovernabilidadeecessaria para garantir a legitimidade é dada

pelo cidaddo, que elege seus representantegjoyexnancaque
significa a constru¢do das capacidades de governar, é dada pe
servidores, que prestam o servi¢o ao publico.
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Resumo
Resumen
Abstract

Crise e reforma do Estado: uma quest&o de cidadania e valorizacdo do servidor
Caio Marcio Marini Ferreira

O artigo discute a evolugao recente da problematica da crise do Estado a pa
dos trés movimentos voltados para a sua superagéo: a busca da eficiéncia, a melh
da qualidade e o resgate da esfera publica como instrumento do exercicio
cidadania. Em seguida sao analisadas as limitagcdes impostas pelo modelo burocr§
de administragdo publica e apresentadas as experiéncias recentes de reforma|
EUA, Gra-Bretanha, Franca e Brasil. Sdo também avaliados os impactos do no
modelo de gestdo publica nas areas de planejamento, controle e desenvolvime
de pessoal. Finalmente o artigo discute o contexto de mudanca e transformacag
Estado destacando a necessidade de vincular os conceitos de governabilidag
governancga aos de cidadania e valorizagédo do servidor publico.

Crisis y reforma del Estado: Una cuestion de ciudadania y valorizacion del
funcionario publico
Caio Marcio Marini Ferreira

El articulo debate la evolucién reciente de la problematica de la crisis dg
Estado a partir de los tres movimientos dirigidos hacia su superacién: la basque
de la eficiencia, la mejoria de la calidad y el rescate de la esfera publica con
instrumento de ejercicio de la ciudadania. A continuacion, se analizan las limitacion
impuestas por el estandar burocratico de administracién publica y se present
los experimentos recientes de reforma en los EE.UU., Gran Bretafia, Francia
Brasil. También se evalGan los impactos del nuevo modelo de gestion publica
las areas de planificacion, control y desarrollo de personal. Finalmente, el articu
trata del contexto de cambio y transformacién del Estado resaltando la necesid
de vincular a los conceptos de gobernabilidad y Gobierno a los de ciudadanig
valorizacion del funcionario publico.

State crisis and reform: a question of citizenship and civil servant merit
recognition.
Caio Marcio Marini Ferreira
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A reforma do Estado e
concepcao france
do servico public

Jacques Chevallier

Gostariamos de tentar avaliar, nesta oportunidade, os efeit
da reforma do Estado e dos servigos publicos — divulgada pe
circular do dia 26 de julho de 1995 — sobre a concepcgéao tradicion
do servico publico.

1) Esta confrontacao é, a primeira vista, problematica. Porqu
foi contruida no curso da evolucao histérica, a “concepcao france
do servico publico” repousa, na realidade, sobre a combinacao 6
fusao de trés dimensdes: funcional, axiologica e juritligla: se
caracteriza pela extensdo da esfera da gestdo publica, p¢4
especificidade dos valores que governam seu funcionamento e p
particularidade das regras juridicas que a ela se aplicam; ora,
reforma do Estado ndo atinge nenhum destes aspectos. Ela 1
visa resolver o sensivel problema da delimitacdo da area de ag
dos servicos publicos. E verdade que a circular do dia 26 de julh
de 1998 fizera desta delimitagdo seu primeiro “objeto prioritario”.
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Tratava-se de tornar claras as fung@es do Estado e a area de agéo

dos servicos publicos”, notadamente definindo, “dominio por dominig
a fronteira entre as fungdes que pertencem as pessoas publicg
aguelas que podem remontar a protagonistas privados”; mas e
objetivo desapareceu do documento de trabalhgas diretrizes

determinaram a abertura, em marco de 1996, de uma exten
composicao entre as diferentes pessoas envolvidas nesta supres
que, sem duvida, resultou dos movimentos sociais que agitaran]
setor publico, em dezembro de 1995. A reforma do Estado nao te
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mais a ambicao de promover uma nova axiologia aplicavel ao publicp,
mas antes pretende aprofundar e ampliar as referéncias tradicionais;
também ndo modifica a prépria esséncia do regime administrativo,
mesmo se ela pretende inverter a regra segundo a qual o silénciolda
administragdo provoca uma decisao implicita de recusa.

Ainda mais explicitamente, o documento de trabalho indic
que néo se trata “nem de modificar o estatuto da fungéo publica’,
“nem de atacar os principios do servigo publico”. A reforma d
Estado pretende, ao contrério, ser “fiel aos principios fundamentdis
da nossa tradigao republicana” na Franca, o Estado identificar-se-
ia, com efeito, a Replblica, e este “Estado Republicano”,
“responsavel pela coesdo social da nacao, pela igualdade de acgsso
de todos aos grandes servigos publicos, pelo respeito ao direito, pgela
defesa dos interesses da Franca no mundo”, ndo poderia ser pgsto
em causa; tratar-se-ia apenas, entdo, “de adaptar os servigos
publicos as exigéncias do mundo moderno.” A continuidade em
relacdo a circular Rocard de 23 de fevereiro de *3&%undo a
qual os servigcos publicos deveriam ser capazes de asseguraf o
cumprimento “das fun¢des primordiais do Estado, ou seja, a defega
dos valores republicanos, a defesa do interesse geral e a promog¢ao
do progresso econdmico e social”, é, neste aspecto, surpreendente.

2) Convém, no entanto, ir além desta primeira apreciacao. Ppr
um lado porque a reforma do Estado ndo pode ser dissociada dos
movimentos paralelos de reforma que afetam alguns servigos publicgs,
particularmente sob a presséo das diretrizes européias: a reforma
das telecomunicacdes que foi adotada em junho de 1996 é um bpm
exemplo disto; a reforma do Estado intervém num contexto no qugl
0s servigos publicos sédo constrangidos a um processo de redefini¢ao
gue destréi seus modos de organizacdo e de funcionamento, o que
nao deixa de Ihe conferir um colorido singular. Por outro lado, porgue
ela mesma atinge alguns aspecto — talvez menos visiveis mas nao
menos essenciais — da “concepgdo francesa do servigo publico”: afgra
0s elementos anteriormente evocados, esta concepgdo implica, cpm
efeito, em uma certa visdo da relagdo entre a administracdo g a
sociedade, do exercicio do poder no interior do Estado (hierarquial e
da arquitetura administrativa (unidade), que é precisamente a megta
da reforma do Estado; também o impacto do movimento em curgo
sobre o0 servigo publico ndo poderia ser subestimado.

a) Sob este aspecto, a reforma do Estado apresenta-se,
aparentemente, como representante da politica de modernizagao
administrativa que foi desenvolvida na Franca, como em outros paises
ocidentais, a partir do inicio dos anos oitetRando em questdo as
estruturas axiolégicas e praticas sobre as quais repousava a agao 35




publica, a crise do Estado-provedor provocou, com efeito, a retomaga
do reformismo administrativo: esta retomada foi expressa de inicio
pelo surgimento de novas tematicas (produtividade, avaliacéo, np-
vas tecnologias, inovacdo, transparéncia...); em seguida, esfas
diversas dimensdes foram integradas a uma problematica global
reforma sustentada pela idéia de modernizagéo. Diversas variantes
desta politica foram sucessivamente elaboradas: o caminho fda
“gualidade”, asseverado pelo governo Chirac em 1986, visa
melhorar as performances dos servi¢cos publicos, inspirando-$e
acentuadamente em métodos de gestdo privada; a “renovacao|do
servico publico”, expedida pelo governo Rocard em 1989, apoiava-
se em funcionérios instituidos como motores de mudanca e sobr
desenvolvimento do diadlogo social nos servigos; quanto a reforma
do Estado, conduzida pelo governo Juppé em 1995, ela coloca ¢m
primeiro plano o administrado — “melhor servir os cidadaos” apare
como o objetivo primeiro de uma reforma que visa “situar o usuari
no centro da administracdo”, “o cidaddo no coracdo do servigo
publico”. A ordem das prioridades é, entdo, evolutiva; mas, alé
destas diferencas, perfilam-se fortes elementos de continuidade:
trata-se ainda de buscar uma maior eficAcia administrativ
atenuando-se a rigidez interna e externa inerente a concepgao
tradicional do servico publico, fortemente marcada pela racionalidade
burocrética.
Este reformismo néo é exclusivo da Franca: em toda parte as
administra¢gdes publicas confrontaram-se com 0os mesmos desaf
e foram forcadas a adaptar seus modos de organizacao e de acho;
se estas politicas variam em funcdo dos contextos nacionais e dos
equilibrios partidarios, elas se caracterizam por uma convergéndia
evidente de inspiracdo e envolvem implicacdes idénticap
(abrandamento dos métodos de gestdo, responsabilizacdo dos
dirigentes, melhoria do servigo prestado aos usuarios).
b) Nao deveriamos, todavia, ir tAo longe nesta via, sob o risqo
de resvalar num esquema determinista (haveria uma Unica trajetéfia
de reforma) e um pouco fatalista (a sucessdo dos rumos dps
reformas testemunharia, ao mesmo tempo, a amplitude das
resisténcias e a dificuldade de fazer as coisas evoluirem). As
politicas de modernizacdo administrativa ndo sdo uma simples
repeticao literal de um processo recorrente: cada uma delas dgve
ser considerada na sua singularidade: ademais, elas contribuem para
a reformulacdo do problema da reforma administrativa, uma vegz
gue o conduzem em novas direcdes. Se, entdo, a reforma do Estado
se situa no prolongamento das politicas precedentes de
modernizagao, em especial da “renovagdo do servigo publico”, is{o
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ndo significa que ela ndo apresente elementos proprios, que devem
ser postos em evidéncia.
Uma das dificuldades da analise provém do carater bastante
heterogéneo de uma reforma cujos objetivos se situam em nivgis
muito diferentes, mais do que da necessidade de se detalhar|as
multiplas medidas pontuaiselativas, por exemplo, a simplificacao
e a qualidade, ou de se interessar pelas reformas setoriais, visando
melhor organizar a acéo publica numa série de areas como a satde,
a cultura, o ensino superior ou a pesquisa; nds nos deteremos|as
orientacfes de conjunto, que testemunham inflex6es ndo negliggn-
ciaveis no que concerne a conducdo da mudanca (l), a relacfo
administrativa (ll), ao estatuto dos agentes (lll) e a arquitetur
administrativa (IV). Uma questéo permanece colocada, questao que
constitui, sem davida, o ponto cego da reforma, a saber, qual venm a
ser o lugar do servico publico na economia e na sociedade, o que
sera conveniente evocar na concluséo.

| — A conduc&o da mudanca

A maneira de se conduzir o processo de mudanca adminig-
trativa ndo constitui um simples problema de método ou de estratégia
de reforma: ela constitui, na realidade, o revelador da légica qye
preside a construcdo do servico publico. E por este motivo que|o
estilo autoritario, que por muito tempo prevaleceu na Franca em
matéria de reforma administrativa, era indissociavel da concepc¢do
tradicional do estatuto dos funcionarios: os funcionarios eram tidqs
como sujeitados, nao dispondo, enquanto tal, de um direito de
consideracdo, fiscalizacdo e controle das regras que comandam o
funcionamento administrativog, desde entdo, sofrem o impacto
das reformas decididas sem sua participacdo — e na verdade con-
tra eles — na medida em que a problemética classica da reforma
administrativa era, durante a terceira Republica, do tipo deflacionistp.
Desde os anos oitenta, uma nova visdo da modernizacdo adminis-
trativa foi apresentada: é claro que esta moderniza¢do nao pode ger
levada a cabo sem a adesdao e a participacdo ativa dos agentesj ela
deve ocorrer com, e mesmo pelos agentes. Este novo estilo cgn-
sensual de reforma mostra que os funcionarios perderam a condigao
de sujeitados para tornar-se protagonistas, devendo estar totalmente
envolvidos nas grandes decisdes concernentes ao servi¢o publigo.

H4, assim, congruéncia entre o estilo de reforma adotado (autoritar{o/
consensual) e a prépria concepcdo do que € o servigo publico. 37




O processo em curso € caracterizado por alguns elementps
significativos.

1) Deinicio, a existéncia de uma vigorosa forca politica. Ist
€, abem dizer, uma caracteristica geral das politicas de moderniza¢ao
administrativa que surgiram a partir dos anos oitenta no mundo
ocidental (por exemplo, o programiaxt Stepgso Reino Unido em
1988, o programd&eform 88nos Estados Unidos no governo
Reagan, ou ainda o projeto “Reinventar o Estado” no govern
Clinton): em todos estes casos, 0 que se elaborou foi um programa
global de reforma, resultado do trabalho de especialistas, elevad a
condicdo de prioridade da acdo governamental. Do mesmo modo,
na Francga, a politica da “renovacéo do servigo publico”, fortemente
inspirada pelos trabalhos da associacao “Servi¢cos publicos” |e
concebida em estreita relacdo com os trabalhos da comissgo
“Eficacia do Estado”, foi promovida pelo governo Rocard a condicagp
de “grande canteiro de obras da ac&do governamental; e sua aplicagao
concreta foi garantida pela organizacdo de um trabalhp
interministerial continuo e de uma condug¢do administrativa
assegurada pela Direcdo Geral da Administracdo e da Funca
Publica (DGAFP).

A reforma do Estado foi ainda mais longe no sentido de um
voluntarismo, em funcao da definicdo de um calendéario e dp
estabelecimento de estruturas$ hocencarregadas de assegurar o
acompanhamento. Um calendario: a circular do primeiro-ministrg
de 26 de julho de 1995, definindo as orienta¢cées de conjunto fpi
seguida, no dia 14 de setembro, de um seminario governamentgl,
durante o qual foram examinadas as “notas estratégicas” que [0S
ministros haviam sido encarregados de redigir e determinar qs
principais eixos de um “plano trienal” de reforma; apos a elaboragap,
em marc¢o de 1996, do documento de trabalho preparatorio colocado
em discussdao, a versao definitiva foi concluida no fim de jdnho
Estruturasad hoc um decreto de 13 de setembro de 198Hou,
com duracdo de trés anos, um “comité interministerial” e também
uma comissédo encarregada de elaborar todas as propostas|de
reforma, coordenar a preparacdo das decisdes governamentaig e
zelar por sua execucdo. A criacdo destas estruturas especializagas
encarregadas de conduzir a reforma cria, evidentemente, problemas
de distribuicdo das atribuicbes com as estruturas existentes, ém
especial com a DGAFP.

Este voluntarismo faz lembrar a abordagepidownclassica
gue, por muito tempo, dominou, em se tratando de reformp
administrativa; ele também evoca a configuracéo tradicional dgs
relacdes entre o poder politico e a administracdo, na qual|la 38
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administracdo é transformada em “bode expiatorio” e alvo d

reformas determinadas pelos governantes; esta configuragéo estgve
muito presente no Reino Unido e nos Estados Unidos, onde a politica

de modernizacao foi incluida no rol das ofensivas contra

administracdo, tendo surgido de uma verdadeira campanha fle
difamacao dos funcionarios. As condi¢cfes nas quais a reforma (lo

Estado foi anunciada (em julho), e a insisténcia do novo Preside
da Republica em asseverar a necessidade do restabelecimentg
leadershippolitico! sobre a administragdo, prenunciava uma|
reativacdo do estilo autoritario de reforma; mas o movimento soci
de dezembro de 1995 produziu um reajuste e o0 retorno a um mods
mais consensual, ao prego de se ultrapassar os prazos fixados
inicio para a elaboracéo da reforfia.

2) Seguindo esta reorientacdo, um processo de concertag
desenvolveu-se em torno dos eixos da reforma: o documento
trabalho elaborado em marco serviu de base a um vasto debate
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reparticdes, mas também com os sindicatos e, mais amplamente

com os eleitos, associacfes e especialistas; o objetivo deg
concertacdo era permitir “validar e tornar mais pontuais o
diagndsticos, enriquecer as proposicdes, escolher solu¢cdes m
adequadas, refletir a respeito dos meios de executéilas.”

Por este viés, os sindicatos de funcionarios foram reintegradg
in extremis em um processo de reforma do qual haviam sido, a
contrério do que tinha se passado na “renovacao do servi¢o pdblico’
excluidos no inicio; e a negociacdo com eles deve continuar no pla
da execucéo. Estas flutuagbes mostram que a posicdo dos sindica
de funcionarios das estruturas administrativas continua ambigua
gue o problema de seu envolvimento no processo de modernizag
em curso permanece. Pelo menos quatro posi¢cdes sdo possive
este respeito: ou a modernizacao se efetua contra os sindicatos, d
influéncia se pretende diminuir, utilizando-se especificamente todg
0s recursos do gerenciamento participathvag ela é decidida sem
eles, partindo do postulado de que séo, por esséncia, hostis a muda
ou, ainda, ela € conduzida com a participacao deles, buscando integ
los a0 movimento; inversamente, a idéia de uma modernizacg
conduzida pelos sindicatos de funcionarios corresponde a uma vis|
ultrapassada do sindicalismo que figurava, no inicio do século, n

centro da doutrina dita “sindicalismo integral”. A oscilagdo da reforma

do Estado entre a excluséo e o envolvimento dos sindicatos testemu
uma dificuldade persistente em avaliar corretamente o fato sindic
na funcdo publica; e, neste caso, para que os sindicatos foss
integrados ao processo em curso, tornou-se necessario manifeg
sua existéncia por meio de acdes diretas nas ruas.

ta

\"z

niS

a0
s a
uja
S

nca;
ra-
L0
a0
o]

nha
Al
Bm
tar

39



Inversamente, e mesmo que a circular de 26 de julho de 19x5

advertisse ser “a forca ativa ” dos agentes publicos no empreen
mento da reforma “uma condi¢ao indispenséavel para o sucesso”,

préprios funcionarios foram, neste momento, muito pouco envolvidds

na reforma do Estado, enquanto que a “renovacdo do servi

publico” havia feito deles “os personagens principais das evolugdés

a serem executadas”. Sem duavida a “recusa” e a “execucao”

reforma do Estado devem, segundo o documento de trabalho, ser

“assunto da competéncia de todos”, um chamamento feito
“mobilizacdo” dos agentes: trata-se de “fazer com que cad

funcionario assuma o risco da responsabilidade”; mas este ansgio
permanece, presentemente, como mera “boa intencdo”, enquanto
nao se definem as condicdes e o0 modo de se efetuar egte

envolvimento.

3) Um interesse em racionalizar o processo de mudanga

aparece, enfim, através de duas novas idéias.

A primeira é a avaliacdo. Esta via se aplica, de imediato, 510
al

passado: a primeira ambicdo do documento de trabalho era av

as acbes de modernizacao introduzidas ao longo dos ultimos ar

— providéncia que ja fora adotada ap6s o ano de 1993, com

ar
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instalacdo da comissao Sérieyx encarregada de realizar um balanco

dos projetos de servico na administraé¢gindo se trata mais de
pretender fazer do passado utahula rasa mas de partir do que

ja foi feito. A generalizacdo a totalidade dos servigos

descentralizados dos modos de gestdo dos créditos de

funcionamento, experimentados nos quadros dos centros
responsabilidade, é a traducdo concreta deste método. Mas a id
de avaliacdo diz respeito também as novas acfes que sef
lancadas, funcdo que adquire, deste entdo, apoio na comissao p
a reforma do Estado.

A segunda é a experimentacdo. Nao ha davidas de que
reforma do Estado privilegia\da top-downem relacdo &ottom-
up, muito apreciada nos anos oitenta, momento em que as politic|
de modernizacdo apoiavam-se freqientemente sobre as iniciatiV
tomadas, quer na periferia do aparelho (especialmente nos servig
descentralizados), quer por administracdes inovadoras (equipamen

telecomunicagdes), num esfor¢co de extensdo e generali¥a¢aq:

todavia, no plano da execuc¢ao, busca-se modificar pouco a pouco
métodos de trabalho, os procedimentos, as organizagdes, justame
através da experimentacéo; e os fundos para a reforma do Est3
sao chamados a contribuir no financiamento destas inovacdes.

A condugédo do processo de mudanca confirma, entéo, a ev
lugdo que ocorreu, desde os anos oitenta, nas representagfes do
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Vvigo publico e na definicdo dos protagonistas envolvidos na mode
nizacdo administrativa. A inflexdo estratégica que se produziu ap(
dezembro demonstra claramente que os funcionarios e suas orga
zacOes tornaram-se 0s personagens principais deste processo, s
adesdo e o envolvimento dos quais toda reforma corre o risco
fracassar.

Il — A relagdo administrativa

Com a relacdo administrativa nés nos encontramos no pon

central daquilo que constitui a especificidade do servigco publicq:

enquanto as organizacdes privadas sao “introvertidas”, quer dizg
constituem o seu proprio fim, as organizac¢des publicas sédo, por
parte, “extrovertidas”, isto €, colocadas a servico de interesses g
as ultrapassam, de modo que toda reforma administrativa visa, de
forma, a uma melhor satisfacédo do “administrado”, restando, porér
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um equivoco quanto a se saber se o “administrado” se refere dos

usuarios ou ao publico em getal.

Este objetivo estava presente em diversos programas de

modernizagcao executados desde os anos oitenta, porém de man
variavel. A politica da qualidade visava muito claramente melhora
a prestacado dos servicos publicos. A “renovacéo do servico public
recorreu a um caminho um pouco mais complexo: sendo o objetiy
melhorar o funcionamento dos servigcos publicos em geral, tratav
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se de responder as aspira¢des dos funcionarios tanto quanto

“satisfazer os usuarios’, e a transformacao das relacfes de traba
(o primeiro ponto e 0 mais desenvolvido da circular de 23 d
fevereiro de 1989) era claramente transformado em objetiv
prioritario e em ferramenta da mudanca; inversamente, a par

concernente aos USUarios era muito mais decepcionante, a “poll'tlfa

de acolhimento e de servigo” preconizada pela dependéncia
desenvolvimento da informagé&o do publico, da personalizacao d
relacdes, da simplificagéo das formalidades e tramites, da associag
dos usuarios, as tarefas.

A reforma do Estado modifica a ordem das prioridades
conforme uma orientacdo esbogcada apds o ano de!lig@®ar
mais em conta as necessidades e as expectativas dos cidad§
figura como segundo item (logo ap0s a clarificacao das fungdes (
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Estado) na circular de 26 de julho de 1995; e o0 documento de trabalho

insiste em sua ambicao de “recolocar o usuario no centro g
administragéo” ou ainda “ situar o cidad&o no coragao do servig
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publico”. Antes de examinar as expressdes concretas desta ambicgo,
deve-se investigar se a concep¢cdo mesma do administrado |se
encontra modificada.
1) A reforma administrativa esta a procura de um novo perfi}
do administrado sobre o qual se apoiar, representacdo necessarja a
administracao levando-se em conta a logica de extroversao que
domina seu funcionamento. Este perfil ndo pode mais ser o do
submisso, que evoca o modelo classico de relacdes fundadas sopre
a unilateralidade, nem mesmo o do simples usuario, na medida ¢m
que o usuério pode ser um “usudrio cati¥d,que nos remete ao
modelo precedente. Viu-se, desta forma, emergir varios novos perfis
do usuario que implicam representacdes diferentes do administraflo
e desembocam em diferentes perspectivas de reformas: o usudrio
protagonista, dotado de um poder de intervencéo no andamento dos
servicos (de onde decorre o tema da participacdo); o usuarjio
parceiro, capaz de se colocar como um interlocutor de servicos (dai
o tema da transparéncia); o usuario cliente, cujas aspiracées devem
ser satisfeitas pelos servicos publicos (donde o tema da qualidadg).
Todos estes perfis permanecem, todavia, equivocos, na medida gm
que a participacao pode ser iluséria, a parceria uma aparéngia
enganosa e a clientela manipulada.
Um novo personagem tende a emergir a partir do inicio dojs
anos noventa, o do cidad&o: figura sintetizante, cuja tendéncial é
absorver e ultrapassar os aspectos precedentes; figura que implica
0 reconhecimento dos direitos (fendmeno de “juridicizacéo’
concomitante ao movimento mais geral de retorno ao direito); figura
enfim, que faz surgir uma dimensao suplementar na relagdo
administrativa, a dimensao propriamente civica, que vai além da
simples imposicao de obrigacdes ou concessao de prestacdes. Nao
obstante, esta figura, também, ndo escapa aos equivocos: na Frapga,
a cidadania esteve tradicionalmente ligada a nacionalidade e situgda
na ordem politica; sua promog¢ao no terreno administrativo traz (o
risco de alimentar uma certa “politizacdo” do ato administrativo
Sua utilizacdo supbe, portanto, ndo apenas uma disjuncédo enfre
cidadania e nacionalidade, mas ainda uma consideravel ampliacgo
de uma nocgdo que nao caracterizaria apenas uma relagdo do tjpo
politico, mas repercutiria também nos processos mais gerais fle
integracdo “social”’. Mais do que pretender condensar a relacdo
administrativa numa figura Unica, convém sublinhar a existéncia de
figuras multiplas, que apontam para uma diversidade de modos fle
relacBes possiveis com 0s servicos publicos, frente aos quais nés
somos ora submissos, ora devedores, ora usuarios, ora clientes,|ou
ainda cidadaos... 42




A reforma do Estado tende a assimilar e a fundir as figura
do usuario e do cidadao: o documento de trabalho fala, co
simplicidade, na mesma pagiftam “recolocar o usuario no centro
da administracdo” e “ situar o cidad&@o no coracgéo do servico publicq

(se esperaria antes o contrario); as categorias de usudario e de cidadéao

definem-se, portanto, mutuamente numa relagao paradigmatica

e
ma

substituicdo, como se pudéssemos recorrer indiferentemente a u
ou outra. A idéia, bem francesa, de codificar a totalidade dos direit

S

dos usuarios cidaddos num documento Unico — que figurou na cifr-
cular de 26 de julho de 1995 (item 2.1) — foi, no entanto, abandonada:
tal documento, em relacdo ao qual o documento de 1992 constitdiu
uma prefiguracao, corria o risco de ser muito geral, muito abstrato
e, no limite, pouco operante; de todo modo, este documento tefjia

sido meramente uma reproducédo do “cédigo da administracao”, ¢
elaboracéo figura no programa geral de codificacdo anunciado p€
circular de 30 de maio de 19%.

ja
la

2) O arsenal de reformas pretendidas se inspira numa vontade

de ampliacao do servico publico. A circular de 26 de julho de 199
desejava acrescentar aos trés principios tradicionais de “neuti
lidade” (curiosamente substituto do principio de “mutabilidade” qug
era, no entanto, a terceira “lei de Rolland”), “igualdade,
continuidade”, ndo menos do que oito nhovos principios: “qualidads
acessibilidade, simplicidade, rapidez, transparéncia, mediaca
participacdo, responsabilidade”; deste modo, ela sobrecarreg
excessivamente, de uma sé vez, — e nao sem redundancia (toq
estes principios originavam-se de um modo ou de outro da idéia
qualidade) e contradicdo — a barca do servic¢o publico, correndo
risco de diluir a especificidade de seu reg#®. documento de

trabalho é menos ambicioso e menos loquaz: coloca em primei

plano apenas os novos principios de “qualidade, acessibilida:le,

simplicidade"?* sendo a reforma do Estado inspirada, de modo ger
em “principios de simplicidade, de responsabilidade e de eficAcia”,
para finalmente deter-se no capitulo 1 nos principios de “simplici
dade” (que englobam a “acessibilidade”) e de “qualidade”.
Acham-se, assim, senao esquecidos ao menos diminuidos,

temas da participacdo e da transparéncia que haviam sigo

privilegiados (o primeiro nos anos sessenta, 0 segundo nos an
setenta) como pontas de lanca e vetores da transformacao ¢

relagdes com o publico: nenhuma nova medida foi considerada cgm

respeito a participacao, tendo, ademais, a Forca Operaria
declarado, em 9 de abril de 1996, diante da comissao de moderniza

dos servicos publicos, hostil a qualquer forma de “co-gestéo”, tanto

quanto a presenca de usuarios nas instancias administrativas

OT

a-

bU
jos
e
o]

[0

0S

oS
as

J]
Ca80

de 43




decisao; e, com relacdo a transparéncia, € apenas previsto qup

acesso aos documentos administrativos serd melhorado e clarificaglo,
os poderes do mediador achando-se, por outro lado, reforcados|—
estando estas medidas significativamente ligadas ao tema fa
gualidade. A passagem destes temas ao segundo plano revela yma

percepcao nova dos presumidos anseios do publico.
Os dois objetivos de simplicidade e de qualidade aparecem

indissociaveis desde que adotemos uma acep¢ao ampla de qualidgde:
uma administracdo de qualidade é, de inicio, uma administracdo
simples e acessivel; é, portanto, como conseqiiéncia de uma defini¢éo
restrita da qualidade (a saber, a qualidade das préprias prestacdes)

que esta distingcdo é feita aqui.
a) A simplicidade € um tema enganosamente simples, na

medida em que procedimentos e formalidades s&o indispensaveis

para assegurar a protecao dos direitos dos administtablogtas
medidas essenciais sdo previstas nesta direcdo. A primeira €

extensédo das decisGes implicitas de aceitacdo. Sabemos que a r¢gra
estabelecida em 1864, segundo a qual o siléncio mantido pgla

administracdo faz surgir uma decisao implicita de recusa ao final ge
um prazo de quatro meses, foi elevada a condi¢ao de regra geral{do

direito administrativo: apenas uma lei poderia derroga-la; e ¢

desenvolvimento progressivo, especialmente a partir dos anps

cinqlienta, de textos prevendo decisdes implicitas de aceffacaq,

suscitou inflamadas reag¢des tanto da administragdo como do jJiz

administrativo, em nome da protecdo do direito de terceiros, do

imperativo da seguridade juridica e da defesa do interesse geral] O
seminario de 14 de setembro de 1995 decidiu, sem contrariar a regra
precedente desenvolver amplamente o nimero de casos nos quais

“o siléncio mantido pela administracdo valerd como aceitatfao”,
notadamente a cada vez que ha um regime prévio de autorizag
administrativa. Na realidade, o objetivo essencial desta medida
obrigar a administracdo a responder as demandas que lhe {

o)
o

enderecadas: a circular de 9 de fevereiro de 1995, relativa o
tratamento das reclamacdes enderecadas a administracédo,| ja
ressaltava, com veeméncia, que uma “resposta explicita é sempre
preferivel & auséncia de reacdo”, a fim de prevenir o recurso a Via
de contenda; a formula € aplicada a todas as situa¢cfes nas quajs a
administracéo é envolvida por demandas da parte dos administradps.
Em seguida, aparece a redugcdo do numero de autorizagdes prév|as.

Também aqui, o principio foi decidido pelo seminario governamental

de 14 de setembro de 1995, tendo uma circular de 15 de maio de

19962° convidado os ministros a preparar o inventario dos regimels
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aplicaveis nos seus setores e a fornecer propostas de supressagp. A 44




circular de 15 de maio de 1996 relativa a execugédo do plano de
reforma do Estado julgou as proposi¢fes insuficientes para que ps
objetivos fixados fossem atingidos: proposicdes complementares sfo
requisitadas aos ministros, e o principio de “séries sucessivas fle
supressfes e transformacdes” de agora até o fim de 1997 {oi
conservado, com o objetivo de “suprimir 0 maior nimero possivg|
de regimes,* e simplificar aqueles que forem mantidos,
particularmente através da extensédo do principio do acordo implicifo
e da descentralizacdo do poder de decisdo. Enfim, a vontade |de
conter a proliferacdo de textos e de aumentar sua legibilidade
conduziu, por um lado, a imposicdo de que, a0 meno
experimentalment&,os novos textos fossem acompanhados de u
“estudo de impacto” dotados de uma analise precisa das vantagens
visadas e das mdltiplas incidéncias do texto (circular de 21 de
novembro de 199%) e, por outro lado, levou a elaboracao de um
programa geral de codificagdo do conjunto das leis ¢
regulamentagdes num prazo de cinco anos (circular de 30 de maio
de 1996). O documento de trabalho prevé, mais amplamente, pdra
assegurar uma maior proximidade com o publico, a introducao de
uma nova fungdo, a de “facilitador administrativo”, assim como g
polivaléncia dos servigos publicos, tema presente desde os anos
setenta.
b) Quanto a qualidade, o documento de trabalho prevé, além
de medidas pontuais, a elaboracdo, conforme o model€ities
zen’s Chartshbritanicos, “cartas de qualidade em cada
administragdo” que comportem objetivos numéricos de qualidade|e
instrumentos de medida da satisfacdo dos usuérios. A influéncia ¢o
modelo britanico faz vir a tona equivocos nascidos de um tema qiie
pode significar, quer, na verséao dura, identificacdo com o privado|e
o tratamento do administrado como “cliente”, quer, na versao suave,
melhoramento da prestacdo de servi¢cos, de modo que o problea
reside na possibilidade de se definir normas ou padrdes de qualidgde
e indicadores de realizacéao.
A reforma do Estado ndo acarreta, portanto, uma transfof
macéao profunda da relacdo administrativa como demonstra o refluxo
dos temas da participacéo e da transparéncia, cujas potencialidagles
eram muito mais promissoras: fora de uma catalogacdo de medidas
pontuais Uteis, ela pretende apenas prolongar e ampliar as politigas
em curso (simplificacdo, qualidade), buscando elevar o nivel de
satisfacdo do publico.

T
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[l — O estatuto dos agentes

A reforma do Estado se curva, por sua vez, ao tema da
“gestdo de recursos humanos” (GRH) que se impés desde os anos
oitenta como um tema consensual por exceléncia e como um
objetivos privilegiados da reforma administrativa. A administraca
publica ndo extrairia todo o partido possivel do excepcional potencigl
humano que possdi:ela deveria renovar profundamente sua
relacBes com os seus agentes, passando de uma “administracd¢ de
pessoal” baseada exclusivamente em preocupacfes juridicas e
orcamentarias, a uma auténtica “gestdo de recursos humano
levando em conta 0s aspectos organizacionais e pessoais. Na megsma
linha da “renovacéo do servi¢o publico” que preconizava uma “gestgo
mais dindmica de pessoal”, o documento de trabalho estabelece
como segundo objetivo a “renovacao da gestdo de recursps
humanos.”

1) Confrontada com o problema da possibilidade de um
gestao de recursos humanos no setor publico, a reforma do Estado
nao consegue dissipar as grandes incertezas que pesam sobre |este
ponto. A gestéo de recursos humanos foi, com efeito, introduzida
em empresas privadas como um dos instrumentos de s¢u
gerenciamento; trata-se de saber se a sua transposicao aos servjicos
publicos é possivel, especialmente tendo em conta a existéncialde
um estatuto da funcéo publica, comandado por uma légica diferen
Como foi notado com precis&buma auténtica gestao de recursos
humanos suporia a reunido de duas condi¢cBes. Por um lado, una
diferenciacdo das carreiras segundo as performances dps
interessados, pela recompensa do mérito e pela san¢ao de caréngias,

0 que exigiria ndo apenas a implantagdo de um sistema de avaliagdo
real destas performances, como também a possibilidade de se extfair
conclus@es concretas: ora, esta diferenciacdo é incompativel tanto
com o estatuto da funcéo publica, baseado na idéia de igualdade,
como com a existéncia de instancias (as comissdes administrativias
paritarias) que lutam por uma homogeneizacédo cada vez maior das
carreiras. Por outro lado, € necesséaria uma responsabilizacdo dos
guadros de funcionarios, que |lhes permita gerir as carreiras dps
empregados sob sua autoridade, mas que também os exponha a
recompensas ou sancfes segundo os resultados obtidos; ora) os
interessados ndo estdo prontos a assumir as consequéncias de tal
responsabilizacdo. Sem estas duas condi¢cdes, a gestdo de recufsos
humanos na administragéo corre o risco de se encerrar num plano
guase gue exclusivamente retérico, ou entdo limitar-se a ser megro
coadjuvante, ndo tocando o essencial. 46




A reforma do Estado visa renovar a fungdo publica, porén
“sem pOr em questao os principios fundadores, particularmente
estatuto geral da funcdo publica”, e sem ameacar a existéncia
instancias paritarias, que sdo uma das aquisicdes essenciais
estatuto de 1946, cuja discussdao seria pouco recomendavel; ela v
no entanto, no plano da afirmacédo da gestdo descentralizada
pessoal, desenvolver comissdes administrativas paritérias locais. N
ha davidas de que as comissfes nacionais serdo mantidas, com
funcdo de harmonizacdo; mas vemos aparecer ai uma brecha
sistema de gestdo de carreiras e um esboco de diferenciacéo
os sindicatos de funcionarios se empenharéo, sem sombra de duivig

em reabsorver. A descentralizacao de uma série de decisdes relativas

aos agentes, e a experimentacdo de um novo espaco de trabg

nos quadros dos “contratos de servico” chamados a tomar o Iug]ar
p

dos centros de responsabilidade, é claramente o elemento mais
a produzir mudancas, rompendo com um igualitarismo estrito.

2) As modalidades de gestdo de recursos humanos n§o

apresentam qualquer aspecto realmente original: elas se situam
continuidade direta com as reformas anteriormente empreendida
A gestéo preventiva de empregos, que visa adaptar a estrutt

dos empregos a evolucédo das fungdes e assegurar a alocagéo éﬂ‘ima

dos empregos em funcédo das necessidades, deve ser “mel
organizada e generalizada” a partir de uma melhor previsédo d

necessidades do Estado: a esse respeito, um documento metdodi

deve ser elaborado no segundo semestre de 1996, seguido de
esquema diretor por ministério em 1997. Seria isto suficiente pa
assegurar, no futuro, a alocacao 6tima dos empregos, imposta p
rarefacdo dos recursos orgamentarios? Podemos duvidar disto:
mais de quinze ano®¥ que se fala em gestdo preventiva dos
empregos, e a administragdo sempre foi incapaz de prever a evolu
das func¢bes administrativas e organizar os remanejament
necessarios de um setor a outro, que ndo fosse sempre a ulti
hora, sob o império da necessidade; a France Télécom encontra
frente a um grave problema de inadaptacdo da estrutura d
empregos, que nao foi capaz de prever nem de gerir de mane
satisfatoria.

A énfase na formacao continua ndao é nova: 0 hovo acord
assinado em 22 de fevereiro de 1996 se situa na mesma linha ¢
acordos anteriores de 29 de junho de 1989 e 10 de julho de 1992:
simplesmente se restringe a aumentar os recursos financeir|
consagrados a formacédo continua (3,8 % da massa salarial em
de dezembro de 1998), aumentar a duracdo minima de formag
reconhecida a cada funcionario (cinco dias para as categorias A
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B, seis dias para a categoria C), reforcar o aspecto avaliativo (ficha
individual de formacgéo para cada agente, curso anual de formacao,
balanco profissional a pedido de agentes que totalizam mais de dez
anos de servigcos efetivos...), assim como assegurar a gesfao
descentralizada dos créditos de formag&o. Este acordo constitu| o
plano de agédo do Estado neste dominio, para 0os proximos trés anos.
A renovacéo dos procedimentos anunciados de notacéo e fle

entrevista individual foi largamente estimulada ao longo dos ultimo

anos, sem que os resultados tivessem sido tdo convincentes. Toda

alteracdo do sistema de notacdo, quaisquer que sejam os defe
frequentemente apresentadbghoca-se com a hostilidade dos

oS

sindicatos, na medida em que isto é percebido por eles como uina

tentativa de reduzir a co-gestdo das carreiras, de restaura
autoridade hierarquica e de recriar perfis de carreira diferenciad
através do questionamento do sistema de reparticdo e, portanto,
comprometer o poder sindicdlQuanto a formula de entrevista de
avaliagdo, cujo estatuto permanece equivoco (é paralela ou articulg
aos procedimentos de notacdo?), ela ndo poderia tomar o seu lug
a personalizacdo da relacao hierarquica que ela envolve é, alg
disto, excessivamente subordinada as tradicdes burocraticas p
gue nao suscite resisténcias.

Aidéia de favorecer a mobilidade e a polivaléncia profissionai

através do reagrupamento em fileiras, também néo é nova: ha mu(I;to

tempo denuncia-se a atomiza¢cdo como um fator de rigidez e
esclerose da funcado publica. Ai estaria situado o element
indiscutivelmente mais suscetivel de abalar as estruturas do edific
o0 exemplo dos PTT mostra que a resisténcia que uma tal medi
suscita pode ser superada, mas ao preco de um constante dial
social, e somente se esta medida é percebida como favoravel pe
interessados, ou seja, ligada a uma reforma de qualificagdes, au
reordenacédo da pirdmide” e ao aumento das remuner#gdes;
se 0 documento de trabalho fala sobre “renovar o regime da
remuneragdes”, os contornos desta renovacdo nao se desenH
com clareza e o contexto de rarefagdo de recursos acaba por red
as consequéncias positivas para os interessados.

A reforma do Estado pretende flexibilizar e fornecer maior
espaco de trabalho em matéria de gestdo de pessoal, suprimir
certas intransigéncias presentes na aplicacdo do estatuto; a ges
descentralizada dos recursos humanos aparece como um meio pr
legiado para a realizacédo deste objetivo. No entanto, as provavg
resisténcias que os sindicatos opordo a medidas que coloquem
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guestao o poder por eles adquirido provavelmente atenuardo o impac-
to das medidas pretendidas. Reencontramos, assim, o Ultimo aspeg¢to.

IV — A arquitetura administrativa

A idéia central da reforma do Estado a respeito da arquitetura
administrativa é distinguir claramente as fun¢des ditas “estratégicag”,
pertencentes ao Estado central, e as funcdes “operacionais” fde
execucdao, que devem se originar de estruturas periféricas (servigos
descentralizados, estabelecimentos publicos, e mesmo parceifos
privados): como indica o documento de trabalho, “ndo pertencen
ao Estado central, de maneira genérica, tarefas relativas a assurtos
de gestdo ou de prestacdo de servicos. Estas devem ser de respgnsa-
bilidade dos servicos operadores, servicos descentralizados fe
competéncia nacional ou territorial ou estabelecimentos pubFtos.”
Esta orientacdo compartilha da mesma orientacao das reformas gue,
em inimeros paises ocidentéisvou a distinguir, conforme o modelo
aplicado no Reino Unido apds o relatONext Stepsle 1988 as
responsabilidades de elaboracdo de politicas, distribuidas pelps
departamentos ministeriais, das tarefas de gestdo, confiadag a
“agéncias” autbnomas: a Franca permaneceu a margem deste
movimento, ainda que “centros de responsabilidade” tenham sido
instituidos em carater experimental, no ambito da “renovacéo dgs
servicos publicos — mas sua fonte de inspiracdo foi totalmente
diferente daquel& — e que estruturas explicitamente qualificadas
de “agéncias” tenham sido criadas, particularmente no dominio sg-
cial e em questdes do meio ambiefiteras uma série de relatorios
havia preconizado recentemente que o recurso a esta formyla
constituia um meio de transformacéao das estruturas administrdtivas.

Além das criticas suscitadas pelas condi¢gées nas quais esfas
operacdes de reestruturacdo foram conduzfdaspelos efeitos
perversos que freqlientemente produzifaggnvém notar que o
postulado segundo o qual a distin¢cao entre fungdes estratégicag e
operacionais garantiria uma boa gestédo é cada vez mais contestado
nos paises que o0 puseram em acao: a idéia de que seria possjvel
estabelecer uma linha de demarcacao clara entre a elaboracaole a
execucdo, ou ainda entre politica (encarregada de definir as
orientacdes) e a administracao (encarregada de executa-las) pargce
ndo apenas irrealista mas também custosa e, no limite, contrarialao
imperativo de eficacia; ela privaria a politica dos meios de acao

necessarios, implantando uma forma de “governo a distancia”, |e 49




impossibilitaria um controle real sobre os servigos que se tornar
autbnomos. Também o modelo das agéncias autbnomas

parcialmente questionado em certos paises que o0 haviam

executadd? em ultima instancia, a gestdo dos assuntos publico
seria mais eficaz quando da responsabilidade dos ministériq

integrados, nos quais se articula a orientagao politica e a execucé

e ndo repartidos em departamentos centrais e agéncias executiy
Podemos, entdo, perguntar pelo fundamento da concepc¢ao
arquitetura administrativa sobre a qual se assenta a reforma
Estado.

Este postulado determina um conjunto de mudancas que visg
consolidar cada um destes niveis ou pdlos da agéo publica.

1) Do lado das funcdes operacionais, a reforma do Estad
preconiza “um poderoso movimento de delegacdo de respong
bilidades”{® ela se situa, neste ponto, no centro da politica d
“renovacao do servigo publico” que elevou a descentralizagao
condicdo de “regra geral da reparticao de atribuicdes e de meio
nos servicos do Estado (art. 1 da carta da descentralizacdo de 1
julho de 1992 e conferiu aos servigos descentralizados uma maio
liberdade de gestdo (especialmente pela utilizagdo em seu benefi
da férmula dos centros de responsabilidade). Trata-se, segundd
documento de trabalho, de “concluir, garantir e comandar a descs
tralizacao”, particularmente através de novas transferéncias de rg
ponsabilidade na direcdo dos servi¢cos descentralizados, e da a
macao de sua autonomia de gestao: é previsto que o modo de gej
dos créditos de funcionamento presentemente utilizados pelos cent
de responsabilidade sera estendido a totalidade dos servicos desd
tralizados e que, mais além, serdo experimentadas novas flexibiliz
¢Bes no ambito dos “contratos de servi¢co”. Por outro lado, e sobret
do, medidas de simplificacdo da organizacao territorial, ja projetada
serdo implantadas; uma tal simplificacdo é evidentemente in
dispensavel tendo-se em conta a complexidade do sistema fran
de organizacao territorial. Para além destas medidas, convé§
assinalar que a unidade dos processos de descentralizagao (territg
ou funcional), assim como sua freqiente superposicdo, séo, de
momento em diante, percebidas claramente; passamos, assim, p
uma visdo global da descentralizac¢éo, inserida numa problemati
centro/periferia.

As funcdes operacionais podem ainda ser confiadas a estrutu
personalizadas (estabelecimentos publicos), mesmo a outr
personagens (coletividades territoriais, organizacdes profissionais)
Estado adentra, entdo, a légica de uma parceria que, nos termos
documento de trabalho, constituiria, em inUmeros dominios, “0 mei
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mais eficaz de mobilizar as vontades e os meios”. Em se tratando

gestao personalizada, o desenvolvimento atual da formula das agéngi

demonstra a preocupagdo em extrair todas as consequéncias da 16
da personalizacdo inerente ao estatuto do estabelecimento publi
através da atribuicdo de uma autonomia de gestdo aumentada. Qug
a atracdo de parceiros de fora, evoca-se irresistivelmente a légica
privatizacdo: o Estado deve em realidade procurar “confiar a terceir
o cuidado com funcbes das quais ele ndo seria necessariament
melhor executor”; e esta logica esteve efetivamente present
especialmente no Reino Unido, através da féormulmdiket test-
ing, toda vez que se pretendia distinguir funcdes estratégicas

funcBes operacionais. Reencontramos, por este viés, o item 1 da ¢i

cular de 26 de julho de 1995, a respeito da clarificagdo do campo

servico publico; mas nenhum elemento de clarificacdo incidiu sobie

os critérios de avaliagdo da oportunidade de evocar a iniciativa privag
2) Do lado das func¢des estratégicas (o documento de trabal
fala, alias, explicitamente de um “Estado estrategista”), encontram

um conjunto de medidas que visam tornar o Estado central mais

eficaz. Esta abertura € nova em relacdo a “renovacgdo do servi
publico” que apresentava somente a idéia de avaliacdo das politig
publicas, mas também em relacdo ao reformismo administratiy
tradicional, que, afinal, pouco se ocupava com a parte ma
sedimentada do Estado central; isto &, incontestavelmente, um d

pontos centrais da reforma. Convém, todavia, ndo exagerar a respei

de sua novidade, uma vez que se trata, antes de mais nada, de
sintese de elementos que até o momento se encontravam disper
por exemplo, no que se refere as condi¢c6es dos recursos aodireit
aos procedimentos de preparacdo orcamentaria, a elaboraca
avaliacdo de politica publicas, a tutela de empresas publicas,
“enxugamento” das estruturas ou, ainda, a renovacao da gest
publica; a énfase colocada sobre a politica patrimonial do Estado
inversamente, especifica.

O elemento mais interessante, que nao deixa de nos espan
€ a énfase dada ao reforco das capacidades de elaboracéo
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politicas publicas, que conduz a reativacdo da concepcéo, tradicio
na Franca, de um Estado “cérebro da sociedade”: o Estado encon

ra-

se, com efeito, referendado no seu papel de previsdo — a funcgo
“estatistica e estudos econémicos” deve ser racionalizada — prgs-
pectiva, mas também de planificacéo, através da reforma pretendida
do Comissédo Geral do Plano: o Estado “estrategista” ndo é, portanto,

de modo algum, um “Estado modesto”, mas, como dizia o preside
da Republic&! um Estado “forte”, capaz de construir um projeto
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de desenvolvimento e de manter a coesdo social. Podemos 1
perguntar se esta visao, tdo gaulliana, é ainda compativel com
processo de internacionalizacdo em curso.

A reforma do Estado impele o movimento de fragmen-

os &

(0]

tacdo do Estado, perceptivel a partir dos anos oitenta, ainda antgs,

pela delegagéo sistemética de responsabilidades de gestédo e

autonomizacdao dos servigos gestionarios; ela pretende, no entanto,

paralelamente, preservar a coeréncia das politicas publicas atra

és

de um reforco da capacidade estratégica do Estado central: uma
tensdo existe, assim, entre dois movimentos contraditorios, fundados

na aposta gerencial da dissociacdo entre o operacional e
estratégico.

Por todos estes aspectos, a reforma do Estado atingg,

verdadeiramente, a concepcao tradicional do servigo publico:

* a conducgédo da mudanca tende a promover um estilo con-

sensual de gestéo no interior das estruturas administrativas;

» arelacado administrativa € modificada pela promocéo d
figura do usuario cidadao;

« a funcado dos agentes é flexibilizada pela introducéo d
gestdo descentralizada de recursos humanos;

e por fim, a arquitetura administrativa deve ser reordenadp

em torno dos polos estratégico/operacional.

O ponto cego continua sendo, todavia, o problema da posicdo

<2

je2)

o

do servigo publico na economia e na sociedade. A reforma do Estao
ndo da, com efeito, respostas claras a este problema, a despgito
das afirmac0fes tedricas sobre a importancia dos servigos publicps

e 0 apego a “concepcao francesa do servigco publico”.

No que concerne a posi¢ao dos servigcos publicos com relac@o

ao mercado, convém lembrar que uma ligacao estreita foi estabelec

na Franca entre servico publico e monopdlio: consideramos por muito

tempo que o servico publico implicava o monopdlio; supunha-se qy
os interesse coletivos, que justificaram sua instituicdo, nao poderig
ser protegidos sendo na auséncia de concorréncia. A regressao
monopolios publicos, ao menos no dominio econémico, sob a press
européia, coloca a questdo de se saber como garantir a realiza
das finalidades do servi¢o publico hum contexto de concorrénci
Segundo o documento de trabalho, o Estado deve “zelar ao mes
tempo pelo cumprimento dos objetivos do servico publico e pel
respeito a regras leais de concorréncia”; € um pouco como
gquadratura do circulo, ainda que a “funcédo de regulacdo” se
“organizada com cautela”; o dispositivo previsto pela lei das
telecomunicacbes servira, evidentemente, sobre este ponto, co
referéncia.
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Quanto ao lugar dos servi¢os publicos na sociedade, um cop-

junto de questdes permanece referentes ao grau de especificid
dos servigcos com relacdo as outras atividades sétégdinalidades
que Ihes sao destinadas, a esfera a eles destinada. Ainda sobre tqg
estes pontos, a reforma do Estado néo traz elementos de respo
mas poderia fazé-lo, uma vez que estas questdes sdo, por essér
abertas, e dependem, antes de mais nada, de uma dindmica soc
politica.
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Resumo
Resumen
Abstract

A reforma do Estado e a concepcao francesa do servigo publico
Jacques Chevallier

O artigo pretende avaliar os efeitos da reforma do Estado sobre a concepgao

francesa tradicional do servigo publico, a qual repousaria sobre trés dimensdesq:

funcional, relativa a extenséo da esfera da gestéo publica, a axioldgica, pertinente pos
valores que governam seu funcionamento e a juridica, associada ao conjunto de |eis
que a ela se aplicam. O autor sustenta que a iniciativa de reforma do Estado tg¢ve
repercussao nos seguintes aspectos: a condug¢do da mudancga, pela promocéo de um
estilo consensual de gestdo no interior das estruturas administrativas; a relagao

administrativa, modificada pela promocao da figurasigario-cidadaoo estatuto

dos agentes, flexibilizado pela introducao da gestdo descentralizada de recur$os
humanos e a arquitetura administrativa, reordenada em torno dos pélos estratédico
e operacional. O autor afirma que a reforma do Estado ndo contempla um pornto
fundamental, qual seja, o problema da posicdo do servi¢co publico em relacad a

economia e a sociedade.

La reforma del Estado y la concepcién francesa de los servicios publicos
Jacques Chevallier

El articulo pretende evaluar los efectos de la reforma del Estado desde el pu:lwto

de vista de la concepcion francesa tradicional del servicio publico, la cual esta

axiologica, pertinente a los valores que gobiernan su funcionamiento vy la juridicp,

asociada al conjunto de leyes a las cuales se aplica. El autor sostiene que la iniciafiva
de la reforma del Estado repercutio en los siguientes aspectos: la conduccién al
cambio, tras la promocion de un estilo consensual de gestion en el interior de lfas

estructuras administrativas; la relacién administrativa, modificada por la promocioh
de la figura deusuario-ciudadanpel estatuto de los agentes, flexibilizado por la

introduccion de una gestidn descentralizada de recursos humanos y la arquitectpra
administrativa, reordenada alrededor del polo estratégico y del operacional. El aufor
sostiene que la reforma del estado no contempla un punto fundamental que e$ el

problema de la posicion del servicio publico con relacion a la economia y a la
sociedad.

The reform of the State and the French concept of public service.
Jacques Chevallier

The article aims at the evaluation of the effects of the reform of the State oh

the traditional French concept of public service, which is based on three aspecfs:

the functional aspect, relating to the size of the public management domain; the
axiological aspect, which has to do with the values that govern its operation; arnd

the legal aspect, associated with the set of laws that are applicable to it. T];e

author argues that the State reform initiative made an impact in the followin
aspects: the management of the change, by promoting a management style, withi

ia
basada en tres puntos: la funcional, que se refiere al alcance de la gestion publica, la

n
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Meritocracia ¢
brasileira: o que
desempenho no Brasig

Livia Barbosa

l. Introducéo

Quando politicos, intelectuais, imprensa e classe média e
geral discutem a administragéo publica no Brasil falam, quase semp
da necessidade imperiosa de se implantar uma meritocracia no pa
Afirmam que falta um sistema que privilegie 0 mérito e as pessoa
que efetivamente trabalham. Os critérios utilizados na avaliac§
dos funcionarios e na concessao das promoc¢des sao sem
criticados e vistos como fundamentados em interesses politicg
nepoticos e fisioldégicos, que excluem qualquer mensuracao ¢
desempenho, eficiéncia e produtividdde preparo dos avaliadores
bem como as metodologias utilizadas também ndo escapam
criticas.

O interessante acerca desta discussao é o tom de excepdi

nalidade e novidade em que ela vem envolta, sempre que vemn
tona, como se o Brasil fosse um caso especial e a adocéao

meritocracia nos colocasse no primeiro mundo. Duas perguntas

cabem, de imediato. Primeiro: sera que se justifica o carater
novidade e modernidade, que quase sempre acompanha as discus
sobre o estabelecimento de uma meritocracia no servigo publig

federal brasileiro? Segundo: serd que cabe o tom de

excepcionalidade, no nosso caso?
A resposta a primeira pergunta € ndo, se considerarmos
evidéncia histérica, tanto geral como especifica. Sistemad

meritocraticos ndo sao uma invencao da modernidade e, no Bragi
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desde 1824, é possivel registrar a presenca de um sistema
meritocratico, em termos de formulacg&o juridica. Portanto, se ha
mais de um século e meio ja existia a iniciativa de se estabeleger
entre nds um sistema deste tipo, a questdo que me parece mais
relevante é: por que essa forma de hierarquizacdo ndo consegug se
reproduzir e, principalmente, encontrar legitimidade na noss
sociedade, considerando-se que, depois daquela data, foram
formulados e postos em pratica varios planos que procuravam
estabelecer uma meritocracia no servigo publico brasifeiro?
A resposta a segunda questdo também é ndo. Qualquler
revisdo da bibliografia especializada indicara que a questdo ga
meritocracia e da sua avaliacdo é polémica para toda a teoria da
administragdo moderna e envolve uma dimenséo politica ndo so6 ho
Brasil como em outros paises também. A partir dessas constatacdes,
cabe perguntar em que medida um novo plano de avaliacdo (e
desempenho — que hoje aparece atrelado a reforma do Estado|—
poderd atingir os resultados almejados? Ou melhor, sera que depsta
vez vamos? N&o acredito.
Por que nao acredito? Porque estaremos, mais uma vgz,
tentando resolver por decreto, ou seja, por mecanismos juridicog e
formais uma problematica que ndo pode ser resolvida dessa maneifa.
A questdo ndo é a existéncia de um sistema de meritocracia po
servigco publico brasileiro, mas sim a sua legitimidade na pratica
social. Ou melhor, a transformacdo deste sistema meritocrati¢o
existente no plano formal e no plano do discurso, em uma prati¢a
social meritocrética.
Esta transformacdo, contudo, ndo surgird como uma
consequéncia natural de bons e modernos planos de avaliacao|de
desempenho, porque, na realidade, ja tivemos varios deles. Nao vjra
nem de avaliadores treinados e preparados para executa-los, nem
da vontade politica de um Unico governo. A questdo é, a meu ver,
muito mais ampla e ndo sera resolvida, automaticamente, apenas
com a reforma do Estado, nem com a introducdo de uma noya
metodologia de afericdo de desempenho. Nao creio que avancaremos
muito mais para além de onde ja nos encontramos, se nédo for
entendida a raiz da diferenca entre a existéncia de sistemps
meritocraticos formais e sua legitimidade pratica; o que ¢
desempenho e mérito para diferentes grupos da sociedade brasilejra;
como as diferentes percepcdes destas categorias culturais|se
relacionam com outros valores centrais na nossa dinamica soclal
— como senioridade, lealdade, dedicacdo e relacdes pessoais| 0
que significa, do ponto de vista socioldgico, no Brasil, excluir po
falta de desempenho e, finalmente, como esses temas se relacionam 59




com fluxos culturais mais amplos — estou me referindo as teorigs
da moderna administracdo de recursos humanos e as mudangas

nas relagdes de trabalho em curso no mundo capitalista. Em suma,

Nao creio que avangaremos muito mais se ndo entendermos o que
realmente esta sendo dito neste debate cultural pelos diferentes
grupos que dele participam.

A partir do que foi dito, creio que a melhor maneira de|
enriguecermos nossa compreensao sobre este tema € olharmqs a
guestdo da meritocracia em um contexto mais amplo, comeganglo
por seu tratamento no interior da teoria da administragao, passando
em seguida a analisa-la em uma perspectiva intercultural ¢,
posteriormente, sob uma otica historico-socioldgica, no interior d
sociedade brasileira. Desta forma, talvez possamos nos confrontar
com velhos mitos a seu respeito e vé-la ndo como mais um fracagso
da sociedade brasileira, mas como uma leitura especifica de ym
determinado conjunto de valores que engendra uma dindmica sogial
gue coloca em confronto uma pratica ndo meritocratica e uma
representacédo social da realidade que privilegia principios de uma
sociedade moderna e igualitaria.

j*)

2. Meritocracia, avaliacado de desempenho
e teoria de administracéo

Embora o discurso politico e o da teoria de administra¢cao ndo
deixem transparecer a complexidade do tema, é bom ter-se clgro
gue meritocracia e avaliacdo de desempenho sdo temas
extremamente polémicos, ndo s6 no Brasil como em outros paisgs,
além de serem questdes controversas para a teoria de administralcao
moderna, tanto no &mbito do servigo publico como no das empresias
privadas.

Do ponto de vista histdrico, a politica de avaliar as pessoas|e
suas respectivas producdes como um procedimento administratiyo
regular no interior das organizacdes comeca mais ou menos junto
com a revolucédo nas relacdes de trabalho trazida por Frederik Taylor.
Quando, no inicio da revolucdo da produtividade trazida pelga
administracao cientificaaylor sugeriu a aplicacdo de seu método
de eficiéncia a administracdo de pessoal, ninguém imaginou na épgca
a grande quantidade de problemas que estava surgindo. Uma cgisa
€ medir a eficiéncia de maquinas e linhas de produc¢ao, que podem
ser objetivamente medidas. Outra, € julgar, comparar, avaliar e medgir
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as producdes humanas, que possuem caracteristicas dificeis
serem objetivamente avaliadas.

Mesmo assim, durante um longo periodo e ainda hoje em

alguns lugares, desempenho ficou associado s6 a produtividade
guantidade de trabalho. A filosofia por tras desse tipo de politica g
avaliacdo estava assentada em uma visdao de mundo estritame
industrial e empresarial que visava identificar quem trabalhava

guem ndao trabalhava, melhor dizendo, quem produzia e quem nf

produziaA partir da década de vinte, com a escola das Rela¢dd
Humanas e sua énfase eminentemente humanista, a visao
avaliacdo de desempenho, como um artificio punitivo e controladq
da producdo, comecga a ser huancada. A visémohm economicys
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respondendo apenas aos planos de incentivos salariais foi substitujda

pelo homosocialis que responde melhor a incentivos sociais €
simbdlicos. Entretanto, € em um periodo bem mais recente que
avaliacdo de desempenho, como uma politica importante de recurg
humanos, foi incorporada a administracdo moderna. Ela perde
carater subjacente punitivo, de identificar quem trabalha e que
nao trabalha, e adquirestatusde termémetro das necessidades €
das realizacdes das organizacdes e dos individuos.

Segundo esta perspectiva, através da avaliacdo ¢
desempenho dos funcionarios de uma instituicdo, podemos identific
as areas nas quais o treinamento se faz necessario, se os crité
de selecdo utilizados estédo realmente adequados, se es
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selecionando as pessoas certas para os lugares certos, gue

funcionarios devem ser remanejados para serem melhc
aproveitados etc.

Embora a filosofia sobre a avaliacdo de desempenho tenha

mudado e, na época atual, ela seja concebida como um poderq
instrumento para a orientacdo e promoc¢ao do crescimento pess
e profissional das pessoas e das empresas, na pratica, contudo,
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€ uma fonte de atritos, insatisfacfes e frustracfes para aqueles que

a concebem e aplicam, bem como para aqueles que séo alvo de
aplicagéo. E esta constatagédo é comum e antiga ndo so no Bra|
como também em outros paises, como os Estados Unidos.

As insatisfacfes e polémicas atreladas a avaliagdo d
desempenho existem desde a primeira metade deste século.
1938, John M. Pfiffner escreveu:

“Né&o ha, provalvelmente, campo que ofereca conflito mais
agudo entre a teoria e a pratica do que o que diz repeito
apuracao do merecimento. A teoria diz que seria excelent
apurar o merecimento dos empregados de acordo com 0 S
valor e desempenho das fun¢cbes. Com isso concorda
adminstracdo, assim como os empregados. Mal, porém,
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tenta por a idéia em execucao, € ela bloqueada ou a s
eficacia é reduzida por obstaculos quase insuperateis.”

Em 1937, outro especialista norte-americano em recursg
humanos, Harvey Walker, afirmava:

“Os sistemas menos eficientes sdo olhados com descon

anca pelos empregados e, provavelmente, € melhor nao fter

sistema algum do que ter um que produza resultados nos qu
a maioria dos empregados nao deposita confiahca.”

Entretanto, o ataque mais famoso de toda a teoria d
administracdo contra a avaliacdo de desempenho dos assalaria
partiu de Edward Deming, guru norte-americano dos programg
de qualidade no Japéo, que considera esse processo umadas c
doencas fatais que atingem a administragdo. Segundo Deming
sistema anual de avaliacdo de desempenho dos assalariado

negativo porque é um sistema arbitrario e injusto, que desmoraliz

0s empregados, alimenta o desempenho imediatista, aniquila
trabalho em equipe, estimula o medo e a mobilidade administrativ
jA que as pessoas mal avaliadas tendem a procurar outr
empregos.

Outros tedéricos modernos, como Juran e Ishikawa, ligadog

vrel

QIS

Hos

S
nco

[2)
oo o
-

também aos programas de qualidade, afirmam que se 80 a 85% dlos

problemas das empresas sédo de origem sistémica e ndo

da

responsabilidade individual dos funcionarios, como avalia-log
devidamente? Como sera possivel discernir, em um m
desempenho, a parcela de culpa do sistema e a da responsabilid
do individuo?

Entretanto, paralela a visdo anterior encontra-se outra, tg
antiga quanto a primeira, que vé na avaliagdo de desempenho u
necessidade fundamental para qualquer administragdo moderna.
1937, Mosher, Kingsley e Stahl afirmavam acerca do assunto:

“Em conclusao, é francamente reconhecido que os sistem
de apuracéo ou avaliacdo do merecimento revelaram-se, I
passado, acima de tudo, rudimentares e imperfeitos process
de apreciacdo e registro de aptidées e habitos de trabalh

Desde, porém, que eles sao preferiveis a julgamentos ndo

escritos formulados individualmente pelos administradores,
administracdo de pessoal deve aceitar o desafio da situag
e fazer por desenvolver instrumentos mais adequados
ateis.’®
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Outra citacdo de um gerente da mesma época € uma
verdadeira profissédo de fé acerca da necessidade da avaliagdo de

desempenho:

“Acredito que, praticamente, experimentamos todos 0$

tipos de sistemas de apuracdo de merecimento que

apareceram. Nem um deles se revelou inteiramentg

satisfatério e qualquer um é, sem sombra de davida, melhor

do que nada¥

Se guisermos desconsiderar esta questdo, afirmando qud
bibliografia € muito antiga, basta verificar que a consideracdo de

a

novas técnicas de selecdo, de avaliacdo, de treinamento| e

acompanhamento continua sendo um dos temas mais presentes nos
seminarios e congressos de administradores, nos artigos de periodicos

especializados e nas discussfes diarias das organizacoes.
Para aqueles que defendem a avaliagcdo de desempenhq,

guestao se reduz a encontrar o melhor método de avaliacdo. Nepsta

perspectiva, toda a discusséo sobre o0 assunto torna-se uma discu$sao

formal, de como fazer, e ndo uma discussao substantiva, sobre|se

desempenho e mérito podem e devem ser medidos e avaliados e|lem

gue consistem. As afirmacdes de J.B. Probst, embora datadas|de
1938, sintetizam todo o dilema que perpassa a administracdo modefna

ainda hojé'!

“Apurar ou ndo o merecimento ndo é mais a questao. O
essencial é como apurar 0 merecimento — como apura-|
meticulosamente, facilmente, sem preconceitos e sem Ievantlz
antagonismo.”

Os argumentos a favor da avaliacdo de desempenho

r

fundamentam-se em dois tipos de causas: uma de natureza

pragmética e outra de cunho psicologico. A primeira afirma qu

1%

varios outros subsistemas da area de recursos humanos — e na¢ so6

a avaliacdo de desempenho — ensejam também distor¢ées comp

recrutamento, a sele¢cdo, a demissao e a movimentacao das pessoas

no interior da empresa e nem por isso deixam de ser realizados. E
razao para isso € muito 6bvia: toda e qualquer empresa tem qu

o
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selecionar, encarreirar e excluir pessoas, pois 0os quadros de uma

empresa ndo sao ilimitados nem a insergéo € uma deciséo voluntdri
e unilateral. Portanto, a avaliacdo, como a sele¢ao de pessoas,
uma exigéncia légica do préprio sistema econdmico administrativg.
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A segunda se baseia em uma visdo acerca da constituicdo|da
natureza humana, que é bem sintetizada pelas teorias de motiva¢ao

produzidas nos Estados Unidos por David McClelland, Abraha

Maslow, Frederick Herzberg e Victor Vroom. N&o cabe resenha-lds
aqui uma a uma, mas, de modo geral, estas teorias afirmam que|os
atos humanos sdo movidos por a¢des racionais, motivadas ou impulgio-

nadas por forgas interiores, que visam satisfazer alguma necessid
humana basica do tipachievementpower, expectativa etc. Negar

reconhecimento e espaco para esses impulsos humanos universg
o0 caminho mais rapido para o desestimulo, a baixa produtividade §

estagnacao, pois tira do homem a vontade de crescer e prégredir.

Neste contexto, a avaliacdo de desempenho, e o resulta
gue dela advém em termos de mobilidade vertical interna ng
empresas, funciona como um instrumento fundamental para
satisfacdo de algumas dessas necessidades, induzindo as pess(
tentarem obter resultados melhores com vistas a obtere
recompensas maiores.

Na prética, os dilemas criados pelos sistemas de avaliag&o

de desempenho tém sido desde o inicio resolvidos pela teoria
administracao e pelos administradores através da atribuicéo de cu
aos instrumentos utilizados para a avaliagdo. Ou os sistem

utilizados séo vistos como inadequados ou os avaliadores sf

considerados mal preparadés.

O objetivo, entdo, é encontrar um sistema de avaliacao idea
uma metodologia que consiga, de alguma maneira, neutralizar
controlar a subjetividade do avaliador. O que se observa, entéo
uma critica permanente ao sistema em uso e a proposta de no
planos que terminam sempre tendo o mesmo destino do que
precedeu.

Essa visdo das raizes dos males da avaliagcdo de desempe
baseia-se na suposicdo da existéncia de uma realidade concre
objetiva que pode ser captada em sua dimensao concref
fotografica, nos seus minimos detalhes, e livre da subjetividade ¢

observador, desde que se usem 0s meios cientificos adequados.

objetivo final é a criacdo de uma engenharia social que consig
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mapear e controlar a realidade tdo exatamente como se imagina

gue ainda possa ocorrer no mundo fisico. Embora este seja U
pressuposto geral da teoria de administracao, existem diferencag
veremos isso posteriormente) na maneira como as sociedades lid
com essa pressuposicao, que refletem o que elas pensam sob
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gue é meritocracia e quais os problemas que surgem no momemto

da sua implementacédo préatica. E nesta dimens&o que residem
especificidades dos diversos universos sociais a esse respeito.
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O que é realmente importante para 0S n0Ssos propositos
enfatizar que meritocracia e a sua afericdo ndo sdo uma ques
tranquila para a teoria da administracdo. Portanto, os descompas

é
ao
50S

existentes entre nés ndo sao fruto de nenhuma incapacidade nativa

de implementacao.

3. ldeologia meritocratica e
sistemas meritocraticos

Seguindo a nossa proposta de analisar as questbes
meritocracia e da avaliacdo de desempenho num contexto m4
amplo, é importante perceber que, do ponto de vista intercultural,
polémica em torno desses temas configura-se hoje em um deb
cultural que ja extravasou as fronteiras da administracao e, jun
com a idéia de cultur& utilizado para explicar ritmos e estilos de
desenvolvimento. Por exemplo, o tradicional sistema japonés d
senioridade, no qual a posi¢cdo e o salario de uma pessoa §
determinados pelo seu tempo em uma organizagdo — o mérito d
anos — € visto como estando com os dias contdd®sgundo a
discussédo corrente hoje entre intelectuais, empresarios
administradores na sociedade japonesa, para o Japao continuar
scendo, a mobilidade vertical das pessoas no interior das empre
deve ser determinada pelo desempenho delas e ndo mais pelo ter

de servico de cada uraPergunta-se: que tensdes nascerdo deste

movimento de um sistema que privilegia a antigliidade para outt
que enfatiza o mérito, e como isso sera feito em uma sociedade ¢
sempre trabalhou em grupo e capitalizou o mérito individual para
grupo?

Por outro lado, nos Estados Unidos — uma sociedade qu
via de regra, sempre funcionou considerando o desempenho €
mérito individual das pessoas como o principal ordenador d4g
hierarquias, mensurando-o da forma a mais objetiva possivel
discute-se hoje, na era do trabalho em equipe, como estimular es
nova forma de relagdes de trabalho e, ao mesmo tempo, continug
reconhecer a contribuicdo individd&lPortanto, esse nédo é um

dilema tipicamente brasileiro como muitas vezes se faz crer. Além

do mais, a sociedade brasileira opera no seu interior com varios
diferentes sistemas meritocraticos. Os concursos publicos, o vg
tibular, as entrevistas e a avaliacdocdericulum utilizados pelas
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grandes empresas privadas e 0s seus sistemas de promocéao €
todos calcados em uma visdo meritocratica.

Um outro aspecto central desta discussao, sistematicamer
ignorado, mas que nos permite enfoca-la em uma outra perspecti
€ a evidéncia historico-socioldgica do dilema que as sociedad
complexas, de forma geral, sempre enfrentaram entre escolhef
mérito, a antigliidade estatushereditario na hora de se organizarem
social e administrativamente. Mais ainda, o reconhecimento sec
lar de que a capacidade individual é aleatoriamente distribuida e
tre os diferentes segmentos, sem que isso implique uma concepg
igualitaria de sociedade.

No Japdo Tokugawa este debate é claro. Nishikawa Joke
no inicio do século XVIII, sugeria que o Japao deveria seguir
exemplo da india, onde grande parte das pessoas, com excecad
alguns poucos funcionérios designados hereditariamente, permane
analfabeta e ignorante de qualquer coisa que né&o fosse a lei a ¢
tinha que obedecer, ao contrario da China, onde os postos
administragdo publica eram ocupados por funcionarios concursadd
escolhidos por competéncia e independentemente da posicao

cial. Alids, a China Imperial, um antigo modelo para o Japdo, e

termos culturais, durante séculdsera uma fonte permanente de
referéncia para esse debate. Ogyu Sorai, um intelectual da épg

Tokugawa, contrastava o sistema feudal hereditario com o goverpo

centralizado, administrado por funcionarios escolhidos por mérito,
afirmava que apenas na China antiga e feudal e no Japéao da ép
em que ele escrevia, podiam ser encontrados governos estavei
bons. Seus argumentos vao todos na direcdo de mostrar qug
sistema meritocratico ameacava a ordem social e estimulaval
deslealdade dos funcionéarios, na medida em que, primeiro, o siste
de exames podia fazer com que um homem de posicéo inferior
saisse melhor do que um superior e, segundo, estimulasse
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deslealdade, pois funcionarios que se movem de um posto para outro

ndo estdo ligados por nenhum laco emocional, nem aos se
superiores, nem aos inferiores. O resultado disso, segundo Sor
era a necessidade de um rigido sistema de controle e puni¢do p
vigiar o comportamento desses funcionarios e o estado de suspei
e rebelido que se estabelecia entre eles.

Um século mais tarde, um outro intelectual japonés, Hiros
Tanso, alinhavava um argumento dentro dos mesmos parametr
Segundo ele, como os funcionarios chineses ndo possuiam nenhy
seguranca de serem mantidos no emprego, podendo ser dispenss
a qualgquer momento e nada sendo garantido a seus filhos, eles
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preocupavam apenas em usufruir de seus momentos de poder §em

nenhuma preocupacao com as geragoes futuras.

Essas posi¢cfes ndo eram unédnimes e eram frontalmente

contestadas por outros intelectuais da mesma época. Ise Sadat
afirmava que nomear funcionarios por nascimergtagisé como

“botar gatos para amedrontar ladrbes e cachorros para cagar ratgs”.

Um outro afirmava que daimyo(senhor feudal) tendia a escolher
como seus subordinados pessoas que lhe eram semelhantes
temperamento e habilidades, aumentando, desmesuradamente
suas proprias deficiéncias de carater. Kamei Nammei assinala,
mesma época, que funcionarios apontados por favoritismo néo s
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confidveis aos olhos de seus superiores. Conseqiientemente, egses
superiores interferem constantemente no trabalho dessas pessgas,
de forma que os subordinados perdem tanto a autoridade comq o

incentivo para trabalharem bem.

Mesmo comungando dessas idéias, nenhum dos intelectuadis

japoneses do periodo Tokugawa tinha ilusdo quanto a possibilida

e

de o sistema hereditario ser abolido. Por outro lado, os que defendiam

o sistema hierérquico de privilégios compartilhavam com os seys

oponentes a idéia de que, pelo menos em determinado grau

principio basico de um bom governo era promover 0 mais capaz gm

detrimento do incapaz. O consenso terminava exatamente on
comecava a questao de até quanto se deveria permitir que o mé
suplantasse a hereditariedade e a posicéo sécial.

Como podemos ver, tanto a China quanto o Japao s3o

exemplos claros da antigliidade e da natureza estrutural do deb
acerca de que critério uma sociedade deve adotar para preenc
0S seus cargos administrativos e politicos. Ele ndo veio com
modernidade nem com o0 sistema econdmico capitalista. Ma
podemos perguntar, esta sua natureza estrutural adquire algu
especificidade na época contemporanea e nas sociedades industn
modernas? Certamente que sim. E esta especificidade é dada
uma distincdo basica, mas raramente feita entre sistem
meritocraticos e ideologia de meritocracia.
Meritocracia enquanto, critério de ordenacgdo social,

diferente de meritocracia enquanto ideologia. No primeiro caso,
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mérito — a capacidade de cada um realizar determinada coisa pu
se posicionar em uma determinada hierarquia, baseado nos s¢us

talentos ou esfor¢co pessoal — é invocado como critério d

ordenagéo dos membros de uma sociedade apenas em determingdas

circunstancias. No segundo, ele é o valor globalizante, o critéri

fundamental e considerado moralmente correto para toda e qualqlier g7



ordenacdao social, principalmente no que diz respeito & posi¢éo socjo-
econdmica das pessoas. Ou seja, hum universo social fundado gm
uma ideologia meritocratica, as Unicas hierarquias legitimas |e
desejaveis sdo baseadas na selecdo dos melbxiste, portanto,
uma grande diferenca entre sistemas sociais meritocraticos apenas
para determinados fins e sociedades organizadas a partir de uma
ideologia de meritocracia, onde quase toda e qualquer posi¢édo $o-
cial deve ser ocupada pelos melhores com base no desempemnho
individual.
Desta distincdo anterior derivam varias proposicdes. A
primeira é que toda e qualquer sociedade reconhece que sdqus
membros individuais (sujeitos empiricos) diferem entre si em termds
dos resultados que apresentam no desempenho de determinadas
funcBes. Esse reconhecimento, contudo, pode ser socialmente
legitimado ou néo, através do estabelecimento de hierarquias formais
especificas, que apenas possuem valor num certo contexto soclal.
Isso significa que o mérito é o valor globalizante apenas paia
determinados fins, por exemplo para a admiss&o no servi¢o publigo
(como era o caso dos mandarins da China Imperial), ndo implicando
a sua utilizacao para outros dominios, para 0os quais esses univergos
sociais lancam mao de atributos pessoais adquiridos por nascimento
ou casamento.
A segunda proposicdo é de que nao existe ligacdo necessdria
entre sistemas meritocréticos e sociedades complexas e, conseqien-
temente, ndo ha relacdo excludente entre sistemas meritocraticos e
sociedades tradicionais e hierarquicas. Os exemplos da China e|do
Japéo falam por si mesmos.
A terceira proposi¢do, derivada da distingdo entre sistemja
meritocratico e ideologia meritocratica, é de que existe uma relacqo
clara entre sociedades modernas, complexas e igualitarias g a
vigéncia de uma ideologia meritocratica. Explico melhor. O fato d¢
uma sociedade hierarquizar seus membros para determinados fins,
tomando como base os seus atributos e talentos pessoais, néo|faz
dessa sociedade uma sociedade igualitaria. Ou seja, ela nao vai
considerar sempre os individuos cotabula rasae os diferenciar
entre si apenas através dos seus respectivos desempenhos,
desconhecendo os atributos adquiridos ou por nascimento ou gor
status Em muitas circunstancias, essas sociedades vao orderjar
seus membros justamente por esses atributos, que nada tém a(ver
com o mérito ou o esforco de cada um. As sociedades hierarquicgas
podem funcionar como meritocraticas em determinadap
circunstancias, embora ndo seja essa sua ideologia globalizante. Blas
partem do pressuposto de que as pessoas nao sao iguais em relgacéo
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a um determinado valor que elas tomam como central e globalizan
para a ordenacgdo geral da sociedade.
Por outro lado, as sociedades igualitarias tém como principi
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basico o fato de que os individuos sao iguais e que a Unica coisa a

diferencia-los, para fins de ordenacéo social, em termssaties
poder econdmico e politico, é o desempenho de cada um. De aco

com a ideologia prevalecente no interior das sociedades individui-

alistas e modernas, a posicao de cada pessoa no interior da estru

social deve ser determinada pela capacidade individual, por aquijo

gue cada um é capaz de realizar. Em outros termas, neste tipo
sociedade, o Unico tipo de hierarquia desejavel e legitima é a g
classifica as pessoas exclusivamente por seus talentos e capacida
individuais demonstrados no desempenho de determinadas tare
e funcdes. Isso significa que as pessoas sdo comparadas
classificadas tomando-se como base o desempenho relativo de ¢
uma, e que nenhum outro fator (relagdes pessoais e consanguling
poder econdmico e politico) pode ser levado em conta nes
processo classificatério, sob pena de invalidar a filosofia central g
todo o sistema. A estes sdo atribuidos reconhecimento publico
formal sob a forma de cargos, salérios, privilégtatuse prestigio.

Além disso, o0 sistema meritocratico € uma exigéncia de umpa

sociedade democrética, que, do ponto de vista dos principios, gara
a igualdade de oportunidades para todos. Na medida em que
nomeacfes e promocdes recaem em individuos capazes,

competéncia reconhecida e comprovada, esse principio
concretizado, pois as oportunidades estdo abertas a todos os

demonstram ter competéncia e ndo estao circunscritas as pess
dotadas de relacdes pessoais e de parentesco. Em suma, n
perspectiva, a meritocracia alia igualdade de oportunidades co
eficiéncia.

Se este é o valor central que norteia o processo dE:
a

estratificacdo e mobilidade social desses universos sociais, nal
mais légico, portanto, do que se estabelecer processos de avalia
gue permitam a formacdao de hierarquias de desempenho, nas gy
as posi¢cdes mais elevadas devem ser ocupadas por aqueles (
comprovadamente, se desincumbiram de forma melhor de u
trabalho ou se sobressairam em um determinado dominio. Neg
sentido, as hierarquias construidas pelas meritocracias s
excludentes, pois elas almejam a selecdo do melhor ou melhorg

Mais ainda, sdo duplamente excludentes porque, dentre ¢s

selecionados como os melhores, escolhem novamente os melho

para liderar os processos e ocupar os lugares no topo da hierarq\r[ia.

As sociedades individualistas modernas sdao simultaneamen
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sociedades que operam através de sistemas meritocraticos e §ém
uma ideologia de meritocracia.

Conseguentemente, no contexto destas sociedades, a quegtao
central do debate ndo € mais qual o critério que deve servir de
parametro para as hierarquias sociais, pois este ja estad dado|—
meérito/desempenho —, mas sim uma questdo de ordem pratica:|se
todos nés queremos os melhores, como seleciona-los e qpe
instrumentos utilizar para realizar esta sele¢ao?

Tudo que foi dito acima pode parecer muito 6ébvio e muitg
simples quando explicitado teoricamente, mas quando nos voltamps
para a préatica tudo se complica, ja que as definicbes e os critérips
sobre o que é desempenho e os fatores que entram na gua
contabilizacdo n&o sao univocos. Linguisticamente, as categorias
mérito e desempenho sdo as mesmas; entretanto, o conteudo ¢ul-
tural pode divergir de sociedade para sociedade e no interior ¢la
mesma sociedade, gerando interpretacdes divergentes.

A polémica em torno da questdo da meritocracia e da avaliacfo
de desempenho no Brasil origina-se, justamente, dessa atribuicéo
de conteudos distintos para uma mesma categoria linguistica plor
diferentes segmentos sociais e pelo exercicio de um discurso que
valoriza a meritocracia como critério basico de ordenacao socia
mas que contrasta, fortemente, com a pratica social de todos |os
segmentos da sociedade brasileira. Ela se encontra permeada por
uma total falta de entendimento sobre o que esta sendo dito pelos
diferentes grupos envolvidos e pela confusdao entre sistema
meritocratico e ideologia da meritocracia.

Do ponto de vista formal e juridico, a sociedade brasileiral,
de um modo geral, e o servigo publico, de forma particular,
encontram-se, sem duvida alguma, organizados como um sisteina
meritocratico, tanto para o ingresso quanto para a mobilidade no
seu interior. Entretanto, a leitura da “realidade empirica” pelo§
diferentes segmentos sociais envolvidos nesse debate — elites
politicas, intelectuais e servidores publicos — néo ratificam o Bras
como uma sociedade ideologicamente meritocratica. Primeiro, porqiie
outros critérios, como relacbes pessoais, de parentesco, de posi¢ao
social e de antiglidade sao utilizados, lado a lado com principigs
meritocraticos, na colocacdo das pessoas no interior da nossa
estrutura social. E, segundo, porque o significado do que |é
desempenho e a sua importancia relativa aos valores anteriores nao
€ a mesma para todos os grupos. A historia da implantacdo de um
sistema meritocratico no servigo publico brasileiro € um exemplp
do que falei. Além de nos demonstrar a existéncia desses mutiplps
critérios na classificacao das pessoas no interior das hierarquiEs 70




administrativas, ela nos sugere, também, os diferentes contetdos
culturais correntes na sociedade do que é mérito e desempenhp e

gue levam pessoas de diferentes segmentos a valorizarem vinculos
de natureza diversa — morais e profissionais — com as suas
respectivas organizacgoes.

4. Sistema meritocratico e
administracdo publica brasileira

4.1. Ingresso

A idéia de que o servico publico deva ser estruturado comp
uma meritocracia é, do ponto de vista histérico, bastante antiga fno
Brasil, embora a impressao do senso comum é de que esta discugsao
é recente e moderna. A Constituicao de 25 de marco de 1824 delingia
claramente os fundamentos de uma meritocracia. O artigo 179, itgm
X1V, reza:

“Todo cidadé&o pode ser admitido aos cargos publicos civiq,
politicos ou militares, sem outra diferenca que nédo seja pqr
seus talentos ou virtude¥®”

Este artigo colocava o acesso aos cargos publicos como uma
possibilidade aos individuos que tivessem “virtudes e talentos”, o
seja, nao os tornava bens exclusivos das nomeacdes nepoticas e
politicas. Como o artigo ndo especificasse o processo de afericfo
dos referidos “talentos e virtudes”, as nomeacdes ficavam, na pratiga,
ao sabor de quem tivesse o poder de nomear. Esta Constitui¢cdo,|no
gue dizia respeito a entrada para o servico publico, estabelecia, pgla
primeira vez no Brasil, a possibilidade de um critério meritocréatico
embora ndo fornecesse instrumentos para orientar a pratica soqial
na mesma direcdo. Salvo algumas excecBes, como € 0 caso|da
legislacdo que organizou o Tesouro Publico Nacional e as Tesourar|as
das Provincias — lei de 4 de outubro de 1831 — que, no seu artigo
96, estabelecia alguns critérios para a contratacao das pessoas|

[

“Nao se admitira de ora em diante pessoa alguma, senéo
por concurso, em que se verifique que o pretendente tem ¢s
principios de gramatica da lingua nacional e da escrituracgo
por partidas dobradas e calculo mercantil, unindo a isto boa

letra, boa conduta moral e idade de vinte e um anos pafa 7




cima. Os casados em igualdade de circunstancias ser
preferidos aos solteirog®”

E importante observar, conforme assinalei anteriormentg
quando da distingdo entre sistemas e ideologia meritocratica, q
essa mesma Constituicdo de 1824, que colocava o mérit
desempenho individual como uma possibilidade para a admisséo

servico publico, estabelecia distingdes entre os individuos njp

momento da concessao do direito ao voto. Este era um direito
apenas algumas categorfAdNo seu interior temos, portanto,

tendéncias inteiramente opostas. O artigo 179 apontava o mérito

como um critério de acesso ao servi¢o publico, um outro — o 1

— afirmava a igualdade de todos perante a lei e os artigos 92, 93,
94 e 95 estabeleciam os critérios para o direito ao voto, critérigs
estes que excluiam do exercicio pleno da cidadania pessoas ¢m

determinadas posi¢cfes sociais e niveis de renda. Para alguns fi
essa Constituicdo apontava para um sistema meritocratico, p3
outros apontava para uma hierarquizacdo baseadsatose
posicdo econbmica. Ela mesclava, do ponto de vista formal e juridic
critérios que hoje se encontram combinados apenas na préatica
cial brasileira.

A primeira Constituicdo da Republica — de 24 de fevereirg
de 1891— no seu artigo 73 reafirma o direito de livre acesso g

S,

e

todos os brasileiros aos cargos publicos civis e militares, observa

S

as condicdes de capacidade especial exigidas pela lei sendo, porém,
vedadas as acumula¢des remuneradas. Ficou a cargo da lei ordingria

dispor sobre os critérios exigidos para a entfada.

A Constituicdo de 16 de julho de 1934 vai inovar duas vezes.
Primeiro, no seus artigo 168, reafirma o direito ao livre acesso de todps

os brasileiros aos cargos publicos e inova ao estabelecer que ndo haeria
es,
gue asseguravam aos homens casados prioridade na obtencdo dg um

mais distingdes de sexo e estado civil, existentes na legislagdes anteri

cargo publico em relagéo aos solteiros. Ou seja, estabelece um critdrio
universalizante para o ingresso. Segundo, no artigo 170, dispora qug “a
primeira investidura nos postos de carreira das reparticées administfa-

tivas e nos demais que a lei determinar efetuar-se-a depois de ex
de sanidade e concursos de provas ou titdfos.”

Com essa disposigdo, assegura-se o direito universal de ace
ao servigo publico a todos os brasileiros, independente de sexo
estado civil, através de concurso aos seus cargos iniciais, ao mes|
tempo que libera os escaldes superiores para as nomeac0oe

influéncias politicas, tradicdo que se mantém, em parte, até hoje.

Esta tradicdo, de alocar os cargos mais altos da administracao p
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as nomeacogmliticas, deu origem ao conto de Monteiro Lobato,L
“Luzeiro Agricola”, de 1928, no qual um poeta fracassado ped
emprego publico a um chefe politico. Este |lhe oferece os cargps
mais altos e, diante da solicitagdo do poeta para cargos mais humildes,
recebe a resposta: “mas para estes, s6 com conéérso”.

As demais constituicfes — 1937, 1946, 1967, 1969 e 1988 -
nao fazem referéncia explicita a capacidade individual. Contudg,
ao estabelecerem que o critério de admissdo ao servigo publifo
deveria ser o0 concurso aberto a todos os brasileiros, deixam implic|ta
a idéia de que o anonimato e a impessoalidade que, teoricamerte,
cercam esse procedimento, selecionam pelo mérito pessoal, gor
ignorarem atributos sociais corsiatus poder politico e econémico,
relacBes consangiiineas e pessais.

A presenca destes dispositivos em todas as constituices nao
significa, contudo, a consagracao definitiva do mérito como sisten|a
prevalecente na admissdo para o servico publico. No periodo que Yai
de 1934 até os dias atuais, registram-se avancos e recuos na legislacao
no que concerne a consagracao definitiva do concurso publico comg o
Unico meio de ingresso. Segundo Couto (1966)acordo com
estatisticas da Divisdo de Sele¢do e Aperfeicoamento do DASP, e
1937 a 1962.

“Inscreveram-se em concurso 695.499 candidatos, dds
guais compareceram a primeira prova somente 285.852
logrando habilitacéo, afinal, apenas 75.1555, o que equivale|a
pouco mais de 10% dos inscritos. Destes, é preciso frisal,
alguns ndo chegaram a ser nomeados e outros, por tergm
conseguido habilitagdo em véarios concursos, o foram mais de
uma vez. Atualmente, o Servi¢co Publico Civil conta com
aproximadamente 677.000 funcionarios, sendo 312.000 da
Administragéo centralizada e 365.000 da descentralizada, d¢s
quais pouco mais de 100.000 ingressaram através de conclir-
sos publicos realizados pelo DASP ou por outros 6érgaos da
administracdo, que dispunham do seu préprio sistema de
mérito. Como facilmente se conclui, as cifras estao
evidenciar que, na batalha das leis, tem saido vencedor o re-
gime do pistoldo, com uma diferenca superior a 500.000 sobre
0 seu adversario, o sistema de mérffo”.

Embora, hoje, ndo tenhamos dados acurados a respeito go
servico publico brasileiro que nos permitam fazer calculo semelhante
ao da era do DASP, a evidéncia empirica sinaliza, contudo, pard a
manutencdo de uma situacdo semelhante. Se considerarmos que, 73




até ha bem pouco tempo, existiam, no servigo publico brasileirg
inimeras tabelas especiais que permitiam a contratacdo de pess
sem concurso e a pratica, bastante comum e sustenta
politicamente por varios grupos, de se efetivar os contratados e
chamados trens de alegria das vésperas de fim de mandato —
proporcdo de ndao concursados para concursados certamente s
bem maiog’

Antes de prosseguirmos, acho importante registrar que
necessariamente, nao é a existéncia ou ndo de um dispositivo co
0 concurso que garante que um determinado sistema privilegie
mérito. Existem sistemas meritocraticos que ndo selecionam
melhores por um concurso e sim pelo desempenho ja comprova
em determinadas tarefas ou pela qualificacdo. Entretanto, no Brag
e voltarei a esse ponto mais adiante, o concurso é um elemer
paradigmatico na legitimac&do de meritocracia. Na realidade, exis
no plano das representacdes na nossa sociedade uma superpos
entre instrumentos democraticos, como é o caso do concurso,
sistemas meritocraticos.

4.2. Mobilidade interna

Da mesma forma que o ingresso no servigo publico brasileiro es
centrado naidéia do mérito de cada um — seja explicitamente, co-mo
Constituicdo de 1824, seja implicitamente, como nas demais —, via cg
curso, a mobilidade vertical ou a promocao também é concebida no in
rior da nossa administracdo federal como devendo ser o resultado
desempenho de cada &m.

A partir da chamada “lei do reajustamento” — lei 284 de 2§
de outubro de 1936 — que pode ser considerada o inicio g
administracdo moderna no servi¢co publico brasileiro —, fo
institucionalizado o sistema do mérito através do concurso e fora
fixadas as diretrizes do primeiro plano de classificacédo e de avaliag
de desempenho e cargos.

Os ultimos sistemas colocados em vigor em 1966, 1977 e 1980

reafirmam a meritocracia como o critério absoluto e condicionam
promocdo por antigliidade a um bom desempedheeja, embora
esses planos de avaliacado contemplem a progresséo por antiglida
a sua concretizacdo depende, pelo menos no papel, da avaliacag
desempenho do funcionério. Por exemplo, o plano de 12 de julho
1960, promulgado pela lei n°® 3780, que reestruturava a carreira
servidor publico federal, estabelecendo os critérios para a promog

por merecimento e por antigiiidade pela metodologia da escalla

grafica, estabelece que somente poderd ser promovido p
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antigiiidade o funcionario que tiver obtido, pelo menos a metade do
maximo atribuivel (50 - 2 = 25).

“De fato, em se tratando de servidor descumpridor de sel
deveres funcionais ou inapto para exercer atividades ma
relevantes que as atuais, ndo deve a Administracao premig-
lo com promo¢do mesmo gque seja 0 mais antigo na
classe.®(?)

E continuava :

“...arigor, ndo deveria haver promoc¢des por antigliidadg,
mas exclusivamente por merecimento. A razéo Obvia: ¢
funcionario deve estar comprovadamente apto a desempenhar
as tarefas especificas da classe para a qual é promovido| E
essa condicdo fundamental ndo é satisfeita pela simplgs
circunstancia de ser o funcionario mais antigo na classe an-
terior, mas sim atraveés de criteriosa afericdo de sua eficiéncja
funcional e das qualificacbes exigidas para o desempentio
daquelas atribuic8es.39?)

O sistema de 24 de outubro de 1977, promulgado pelo decregto
n°®80.602, que instituia a avaliacdo de desempenho no servigco publico
federal pelo método da distribuicdo forcada, chegou ao ponto de
extinguir a promogao por antigiiidade. De acordo com este planp,
somente 20% dos funcionarios poderiam receber avaliacdo MB
(muito bom ), 70% de avaliacédo B (bom), e 10% de R (regular).

O sistema atual, seguindo o0 modelo de 1960, submete,
também, a promocdao por antigiidade, teoricamente, a avaliac@io
de desempenho. Digo teoricamente porque, na pratica, as pesspas
sdo automaticamente promovidas. Por exemplo, no caso d¢s
professores universitarios, a cada intersticio de 24 meses a pesgoa
pode ser promovida, caso apresente desempenho para isso. |De
um modo geral, forma-se uma comissdo, em cada departamento,
gue avalia as atividades desenvolvidas e o desempenho do profes-
sor candidato a progressao ao longo desse periodo. O conte(jdo
desses relatorios € muito significativo. Sao relatorios basicamenLe
descritivos das atividades corriqueiras do magistério, do tipo d
curso dado, orientacdo de alunos etc. ... nos quais nao ha parametro
gue meca ou avalie o que foi realizado. O interessante € que ao
feitos e exigidos como um fator que condiciona a progresséo vejr-
tical do professor. Na maioria dos casos, eu arriscaria 99,9%, todps
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sdo considerados com um bom desempenho das suas func¢des, o
qgue transforma esta promoc¢édo em um dispositivo automatico, g a
exigéncia do relatério, em um dispositivo estritamente burocraticq.
O resultado desse burocratismo com base na descricédo fe
atividades é que a maioria dos departamentos das universidades
federais esta congestionada de professores adjuntos 1V,
encontrando-se nas categorias inferiores apenas 0s que entrarnam
mais tarde. Depreende-se disso que, para chegar quase ao fipal
da carreira do magistério universitario, basta ficar tempo suficientE
no cargo, pois sdo muito variadas as qualificacdes dos professofes
adjuntos IV: professores com mestrado, com doutorado, co
especializacdo ou apenas com graduacao e, também, aqueles gue
fazem pesquisa, escrevem artigos e livros, participam d
congressos, orientam alunos e os que s6 dao aula e escreve
quadro-negro. E bem verdade que existem experiénci
particulares e diferenciadas no seio das universidades publicas
federais a esse respeito. S4o0 experiéncias que procurgm
estabelecer critérios que, de alguma forma, avaliem o que ¢s
professores fizeram nesse intersticio de 24 meses e a qualiddde
do que fizeram, como por exemplo, a producdo académica,|a
participacdo em congressos etc. .... Entretanto, sao iniciativas
isoladas que nédo refletem a média do que ocorre no mundo
universitario, embora possamos vé-las como expressdes concreas
de leituras diferenciadas que a questédo do desempenho recebg no
interior da universidade e a tensé@o crescente entre elas e o qu
normalmente praticado.

Considerando a evidéncia histérica, apresentadq
anteriormente, resta-nos perguntar em que medida um novo plapo
de avaliacdo dos servidores publicos pode vir a ser, efetivamente,
um instrumento poderoso na transformagéo da meritocracia em umma
pratica social legitima? Sera que alguma coisa mudou no contexto
do servigo publico brasileiro que indigue que este novo plano n§o
sofrera 0 mesmo destino dos anteriores? E mais, por que nad é
dificil estabelecer sistemas meritocraticos formais, embora seja difigil
legitima-los na pratica social?

E dificil responder a essas questdes de forma cabal.
Entretanto, parte das respostas pode ser encontrada nos discufsos
sobre as razdes que levaram as modificacfes dos diferentes planos
de avaliacdo e nas declaracdes de funcionarios sobre a realidgde
em que vivem.

no
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Como mencionado, o primeiro plano de estruturacédo d
carreira do servidor publico foi promulgado a partir da Constituica
de 1934. Em 1960, foi proposto um novo plano de reestruturacao
carreira do servidor publico, em substituicdo ao de 1934. Na épog
apontava-se como um de seus objetivos diminuir a margem (
arbitrio que a legislacao precedente (decreto-lei n° 284, de 28
outubro de 1936) atribuia aos chefes, extinguindo o apadrinhamer

de chefes de reparticdo ou as influéncias politicas, que acabavam

por preterir os funcionarios mais qualificados. O critério de
classificacao dos funcionéarios por desempenho, adotado pelo bolet
de merecimento, descrito como objetivo e impessoal, propunh

também, desafogar os “dirigentes” (Presidente da Republica,

Ministros de Estado e Presidentes de Autarquias), bem como
parlamentares, da avalanche de pedidos que recebiam, nem senm
possiveis de serem atendidos, por se referirem a interess
contraditérios (se atendesse ao A, descontentaria ao B e ao C|
assim por diante}-

Em 1977 (decreto-lei n°® 80.602), um novo plano é proposto
a argumentacao adquire um novo matiz. Ao invés de o objetivo s
apenas neutralizar o apadrinhamento e as relacfes pessoaig
implantacdo de um novo sistema de avaliagdo em substituigao
de 1960 objetivava, segundo o diretor do DASP na época, Darq

Siqueira, forcar os chefes a efetivamente avaliarem os sels

subordinados e fazer vigorar na pratica uma verdadeira meritocrac
Em declaracéo ao Jornal do Brasil de 25 de outubro de 1977, Dar
Siqueira afirmava que, no servigo publico brasileiro, sempre que §

solicita opinido dos chefes sobre os funcionarios, 99% deles s@o

considerados acima da média. Para corrigir essa distorcao, tin
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sido adotada a metodologia da escala de distribuigéo forgada, q
definia,a priori, a percentagem maxima de funcionarios que poderi
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ser considerada de desempenho elevado, médio ou baixo. Além degsa

inovacdo, o novo plano tinha como proposta basica enfatizar

promocdes por mérito e extinguir as por tempo de servigo. Segun
o diretor do DASP, no servico publico brasileiro “existe o sujeitg
com 30 anos de servico que nunca fez nada e aquele com 10 a
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de servigcos efetivamente prestados. Entdo, precisamos medlir

atributo.”

O plano adotado em 1977 durou apenas trés anos. Em 199
ele foi substituido por outro que, ao contrério, voltava a enfatizar
promogdo por antiguidade. Desempenho sera o critério utiliza
apenas para a progressao horizontal (mudanca de referéncia sal
dentro da mesma classe) e a antiglidade para a progressao ve

cal, independendo do merecimento do servidor, tendo como requisito
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o intersticio de doze meses, a escolaridade, a habilitacdo profissiopal
e a formacdo especializada, quando necesséarias ao exercicio|da
classe a ser provida. Além desses aspectos, era sempre atribuido o
conceito 1 (0 mais alto existente), independentemente de qualgyer
avaliacéo, aos seguintes servidores: ocupantes de cargos de natufeza
especial, ocupantes de cargos ou funcdes de direcdo|e
assessoramento superior ou intermediario em exercicio nos Gabinetes
Civil e Militar da Presidéncia e no Servico Nacional de Informacao,
requisitados para o exercicio de cargos e funcfes de dire¢cad e
assessoramento superior nos Poderes Legislativo e Judiciario da
Unido, do Distrito Federal e Territérios; afastados para cargos de
direcdo superior em empresas publicas, sociedades de econormia
mista, fundacgdes instituidas pela Unido e nos servicos dos Estados
e Municipios; designados membros de 6rgdos colegiados feder
Como sabemos que esses cargos sdo, ha sua maioria, ocupado
nomeacdes e o critério a orienta-las é predominantemente o
relagcdes pessoais, fica claro o peso que ainda hoje é atribuid
essas relacfes, mesmo que ndo apare¢cam como um critério explid
O mais interessante acerca dos motivos invocados para
alterac@es dos diferentes planos é que eles sdo os mesmos invoc
ainda hoje para justificar a faléncia do sistema atual de avaliacdo

0s Unicos, critérios de avaliacdo dos funcionarios. Portanto, do po
de vista representacional, as pessoas se colocam como adeptas de
uma meritocracia. Segundo, todos estdo insatisfeitos com o atyal
sistema, pois, além de ndo funcionar — em muitos lugares estéa slis-
penso —, muitas pessoas nem sabem que um dia existiu alguma fofma
de avaliacdo. O tipo de sistema de avaliagdo, o processo, a forma
como é realizado e os avaliadores, todos séo criticados. Terceiro}, a
desconfianca acerca do sistema € total. Ninguém confia nqs
resultados. Verifiquei que as pessoas normalmente acham os critérjos
injustos (79.1%), assim também como os avaliadores (50.7%) e, ia
de regra, 0s mais bem avaliados séo vistos como apadrinhados, “pL\J,La—
sacos” dos chefes etc., mesmo que estas pessoas sejam reconhegidas
como bons profissionais e de alto desempenho. Ou seja, quem rnéo
recebe uma boa avaliacéo, via de regra, ndo legitima a boa avalia¢éo
alheia. Quarto, descobri que a antigiidade como um critério de  7g




ascensao vertical € vista negativamente por 54.8%, um mal necessério
na medida em que corrige as injusticas da avaliacdo de desempenho
e, a0 mesmo tempo, um incentivo para a acomodacdao do funcionatio,
na medida em que, trabalhando ou n&o, o individuo vai ser promovi¢lo
de qualquer maneira; os outros 46% consideram que a antigtidgde
deve ser valorizada. Entretanto, ninguém a quer fora dos sistemasg, o
gue indica, da parte dos 54%, uma desconfian¢ca em relacdo aos
critérios utilizados. E, por fim mas ndo menos importante, constatgi
gue os chefes ndo gostam de avaliar porque iSso sempre ggera
insatisfacao entre os funcionarios. Como forma de evitar tensées degsa
natureza, eles tendem a avaliar todos positivamente.
O que se constata na histéria dos critérios de ingresso, nps
diferentes planos de avaliacdo de desempenho, nas argumentagoes
utilizadas para justificar as alteracGes e na pesquisa realizada por
mim, entre funcionarios da administracao direta e indireta, é queg,
embora esta esteja aparelhada h& bastante tempo, do ponto de \iista
formal, para avaliar e medir o desempenho dos funcionarios publicps
federais, este processo nunca chegou a ser implementado de fofma
sistematica, ficando alguns periodos, como aconteceu na décadd de
1960 e acontece hoje, sem qualquer forma de avaliagéo.
Neste contexto de alteracdo de planos, observa-se uma
inversdo hierarquica: o mérito de valor globalizante na$
representacdes simbdlicas passa a valor englobado pela senioridade
e pela desconfianca acerca do peso das relagcBes pessoais. |Por
conseguinte, seria interessante indagar a razdo de, na nossa culfura
administrativa, mérito e desempenho funcionarem, na pratica, como
fatores secundarios a senioridade e relacfes pessbhss ainda,
por que num grande numero de circunstancias, quando o méritg é
acionado como critério, ele néo é legitimado por quem néao foi bem
avaliado? Como disse uma das minhas entrevistadas, “eu sempre
vou achar que é injusta, senao comigo pelo menos com um colegp”
O que se constata, aqui, € uma forma de resisténcia profundg a
avaliagcdo, enquanto conceito, principio, independente dos seus
resultados praticos ou possiveis efeitos seletivos, que contrasta
fortemente com os discursos sobre a primazia do mérito como valpr
central das hierarquias administrativas.
A partir do exposto acima, parece-me que a resposta para
um melhor entendimento do que esta sendo efetivamente dito, negse
debate sobre meritocracia na sociedade brasileira, reside na quegtao
basica: o que as pessoas consideram mérito e desempenho? Qual a
explicacdo dada para as diferencas entre os resultados individupis
no desempenho de uma mesma tarefa?
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5. lgualdade e desempenho

A primeira vista, pode parecer estranho relacionar a idéia o
igualdade a questéo da avaliagdo de desempenho. Igualdade palj
ser um valor politico mais associado a questdes, opinides e atitug
relativas a elei¢Bes, candidatos, governo e ideologias. Na realida
aidéia de igualdade é muito mais do que um tema politico; ela é U
valor estrutural nas sociedades modernas, na medida em que
configura como um dos atributos centrais do personagem soc
caracteristico dessas sociedades — o individuo.

Mas, por que igualdade se relaciona com desempenhg
Porgque, de acordo com a ideologia das sociedades modernas, to
os individuos nascem livres e igu&iglém de sujeitos empiricos,
eles também sao sujeitos morais. Isso significa que nenhum atriby
social do tipo ascendéncia, riques&tus relacbes pessoais etc.
pode ser levado em conta no tratamento que a sociedade dispe
aos seus membros. Eles ndo definem o individuo. O que defing
individuo é uma suposta semelhanca moral dada pela existéncia
uma dimensao natural/fisica idéntica entre todos os seres human
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Essa semelhanca de forma é tomada como base de um sistema de

direitos ao qual todos devem ter acesso igual. Neste contexto,
unico elemento a diferenciar uma pessoa da outra sao
caracteristicas idiossincraticas de cada uma delas, ou seja, tantd
seus talentos naturais como a sua disposi¢ao interior para realiza
gue 0s norte-americanos chamam atshievementE a Unica
hierarquia ideologicamente possivel é aquela construida a partir
avaliacdo dos diferentes desempenhos individuais.

Contudo, para que o desempenho dos individuos tenh

legitimidade social, ele deve estar inserido num contexto juridicamente

igualitario, no qual a igualdade funcione como uma moldura para ¢
acontecimentos e proporcione as condi¢gdes para que as pessoas s
avaliadas exclusivamente pelas suas realizacbes. Ou seja, nenh
outro critério como, por exemplo, poder econdmstatus relagdes
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familiares e pessoais pode influenciar esta avaliagéo. E por isso due

desempenho e igualdade estdo intimamente associados. Esta ult
fornece as condi¢des necessarias e suficientes para a sua legitimid

Em termos de representa¢fes simbdlicas, as coisas funcion
mais ou menos como o descrito acima. As variagcdes comecgan
surgir quando saimos deste nivel geral da ideologia e passamo
sua implementacgé&o préatica em universos sociais distintos. Entao
possivel observar-se que 0s conceitos anteriores — igualdad
desempenho e mérito — embora continuem na base da organiza
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social e administrativa das sociedades complexas, possugm

conteddos sociais distintos, bem como as condi¢cfes socidi
consideradas legitimas para a avaliacdo das produc¢des individugi

S
S.

As implicagdes dessas variagbes sdo basicas para 0 nogso

objetivo pois, se compararmos as concepcdes sobre igualdadd

e

desempenho desenvolvidas no Brasil e nos Estados Unidos, podemos
entender porque, embora possuamos sistemas meritocraticos, egtes
nao possuam legitimidade na nossa pratica social. Poderemos cops-

tatar, sem muita dificuldade, que o discurso oficial da sociedade

norte-americana sobre desempenho e igualdade assemelha-seg
gue alguns grupos da sociedade brasileira, particularmente as eli
politicas e econbmicas e o0s setores mais individualistas e intelecty

lizados da populacgéo, pensam que deva ser desempenho e igualdade.

Esse discurso, contudo, contrasta bastante com a pratica social

ao

todos os segmentos da populacdo brasileira que, no momento |[de
aplicar no seu contexto e para si € 0 seu grupo esses principips,
atribui ao que se entende por desempenho um sentido bastapte

distinto do norte-americano.

Creio que esses pontos poderdo ficar mais claros através fde

um exercicio comparativo entre os significados das categorig
igualdade e desempenho para os Estados Unidos e o Brasil.

6. O significado de igualdade e desempenho
nos Estados Unidos

A igualdade norte-americana é dada pela lei e a elg

circunscrita. Traduz-se como direito de acesso igual ao sistema le-

gal e ndo como uma garantia de sucesso. Concretamente
concepcao de igualdade como um direito significa garantir a todd

a
S

os individuos, independentemente de suas posi¢des na sociedgde,
de suas desigualdades naturais (sexo, forca fisica, inteligéncia,
desempenho, talentos especificos etc.), um tratamento igual perante

a lei, de forma que ninguém seja privilegiado na consecuc¢ao d
seus objetivos e no exercicio de seus demais direitos. Portanto, 1

€ intrinseca a idéia de igualdade norte-americana a busca de ym

estado substantivamente igualitario. A existéncia da diferenca en-

s

tre os individuos é reconhecida, legitimada e percebida como

resultado do diferencial de talento — aptid&o inata — que permite

a alguns individuos realizarem e praticarem certas a¢cées com mu
mais eficiéncia e eficacia — além de desempenho — que outrq
resultantes da capacidade e desejo de realizagdneyement

que cada um possui. Mais ainda, a diferenca € positivamente
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valorizada, pois exprime a esséncia de cada um de nés, enaltece
o elemento central de todo o sistema social moderno, igualitéario

individualista — o individuo como personalidade Unica e irrepetivel
As diferencas sao assim percebidas como inevitaveis e desejavai

O que deve ser evitado é qualquer tentativa de usar, do ponto

vista social, qualquer diferenca de talento — as chamaddgs

hdo

e

2

desigualdades naturais do liberalismo — e de desempenho p4ra

marcar distingdes perante a iei.
A sociedade norte-americana esta pronta a admitir a igualda

juridica — um ideal a ser buscado, de forma permanente, na viga

politica — e a desigualdade de fato, conseqiiéncia das diferengas
entre os desempenhos individuais e das desigualdades naturais| A

sociedade ndo coloca como tarefa anular ou aplainar, ne
institucional nem juridicamente, essas diferengas. Assim sendo,

idéia de justica social se aproxima mais de um conceito de propdr-

cionalidade ou equidade e menos de igualdade, esta ultima fu
cionando, basicamente, como um valor-meio e ndo um valot:fim.

Neste contexto de igualdade juridica, o desempenho — como

n-

conjunto de aptiddes e realiza¢gdes — funciona como um mecanismo

socialmente legitimo, que permite a sociedade diferenciar, avaligr,

hierarquizar e premiar os individuos entre si. Ele € composto pe
conjunto das realiza¢cfes objetivas de cada individuo, entendid
como o resultado das propriedades idiossincraticas de cada um

7

nés. Portanto, o desempenho é o resultado de processog e

mecanismos intrinsecos ao ser humano, de ordem mais psicolég
do que social. Ele €, na perspectiva norte-americana, mais um prod
individual do que social. O desempenho é a expresséo paradigmat
do credo deelf-reliance Ou seja, a capacidade que cada individug
tem de perseguir seus objetivos e viver a sua vida baseado em s
préprios recursos.

Neste cenario, desempenho configura-se como a medida
que diferencia e atribui valor social aos individuos. Consequentg-

mente, avaliar se faz necessario pois, s6 a partir da comparagéao
das diferentes realiza¢cfes, posso e devo estabelecer hierarquias
entre os individuos que sejam socialmente legitimas na sociedade

norte-americana. Entretanto, como o desempenho é percebido co
produto de forcas intrinsecas ao ser humano, no momento
avaliagdo, as circunstancias sociais, no interior das quais for

mo
a

produzidas as diferentes realiza¢des, devem ser mantidas constanges.
Quero que reconhecam as minhas produc¢des como exclusivamefnte
minhas, o que fui capaz de fazer independentemente de meus
determinantes sociais. O que vocé fez e o que eu fui capaz de fazer,
independentemente das circunstancias em que o fizemos. O que 82



estd sendo avaliado é resultado contra resultado, individualidadle

versusindividualidade.
Pela l6gica deelf-reliance as circunstancias sociais em que

as diferentes individualidades operaram quase nunca sao explicitaglas

ou declinadas priori para fins de avaliacdo. Quando aquelas sag

trazidas a baila, elas o séo para valorizar ainda mais o desempemnho

individual. S&o utilizadas para comprovar e refor¢car ainda mais |o

valor das realiza¢des, na medida em que comprovam a superag¢ao
de condic¢des desfavoraveis, que foram revertidas pela for¢ca daqugla

individualidade. E a prova cabal da superioridade ontolégica dp
individuo sobre o grupo soci# Por isso que a mobilidade social

norte-americana é tdo grande e pareceu uma coisa inédita parg o

olhar europeu de um aristocrata francés como Alex de Tocqu&ville

O que parecia impossivel em outros universos sociais, parecia factiyel
e comum na sociedade norte-americana. Nela, é possivel se ter ym

curriculum escolar ruim, um emprego mediocre com vinte e dois

anos e conseguir reverter toda essa situagdo através de um bom
desempenho, de forma que, através de mudancas sucessivag de
emprego para emprego, se chegue a diretor de uma empresa pos

quarenta ano¥.

Nao é a toa que o herdi norte-americano por exceléncia é|o

self made manAquele individuo que se fez sozinho, sem a ajuda

de amigos e parentes, que venceu todas as barreiras baseado apgenas

em seus meritos pessoais. E este personagem aparece no imaginjario

norte-americano representando os mais diferentes papémsw—
boy, supermanou umordinary guy — e nos mais diferentes

cenarios, mas sempre reproduzindo a mesma histdria, que é a histgria
da sua luta e quase sempre também da sua vitoria. O herdi norte-
americano é basicamente um sujeito pré-ativo, que age sobrg a
realidade, transforma-a e molda-a de acordo com a sua viséo [de

mundo.Nao tem ajuda de ninguém, a nao ser dos inferiore$
estruturaisN&o aceita gratuitamente a realidade ou as imposi¢cogs

do sistema (leia-se sociedade). Por conseguinte, ndo é a toa, tambgm,

gue um dos grandes dramas sociais norte-americanos seja

construgcdo de uma identidade social desvinculada de relagdps
pessoais e familiares, baseada apenas na proépria trajetdria pesspal.
Esse drama social se faz presente de véarias maneiras nos mais

diferentes dominios da vida social norte-americana.

A cinematografia ilustra, com abundéancia de detalhes, o drama
social das pessoas para serem reconhecidas pelos seus prépfios
méritos, como individuos por si mesmos e ndo como apéndices fe

outras identidades, como filho de fulano e beltr&#n&.préopria

maneira da apresentacdo pessoal nos Estados Unidos, quando g3




comparada com o mesmo procedimento no Brasil, indica

importancia de se ser reconhecido como um individuo em si e p
si. A pessoa €, via de regra, apresentada pelo seu pré-nomg
gualificada pela sua atividade profissional, o que eld®iifizilmente

h& o uso daeknonymy— a identificacdo de uma pessoa por suag
relacGes de parentesco — como um aposto ao nome pessoal,
maneira a localizar melhor o individuo na estrutura social, com
fazemos comumente aqui no Brasil, sem causar indignacdo em qu
estd sendo apresentado. Isso nédo quer dizer que, na socied
brasileira, as pessoas nao lutem por criar identidades marcadas

opcOes préprias e desvinculadas do nucleo familiar, a propri
expressao “filhinho de papai” nos sinaliza para a existéncia de u
personagem social, negativamente avaliado em seu comportamer]
gue se caracteriza por trazer as marcas da trajetéria paterna.

que estou chamando atencao é que este ndo é um drama centrg
sociedade brasileira, sua importancia restringe-se a um segme

to

bem marcado do tipo segmento médio, urbano, intelectual,

individualista e analisado.
Voltando a problemética norte-americana, a questédo d

desempenho também aparece nas relacdes familiares, via criagdq de

uma cultura deelf-reliance na qual, desde a mais tenra infancia, a

criangas sao estimuladas a serem independentes e a marcarem g sua
individualidade, através de opc¢des préprias, da independéncia dos
cuidados maternos até a independéncia econémica e o afastamgnto

fisico do nucleo familiar para estudar fora ou trabalhar. No contex
familiar € bem conhecida a comparacao entre o comportamento
um pai norte-americano e outro chinés em relacdo a ajuda receb

do filho na velhice, popularizada por um antropdlogo sino-americang,

Francis Hsu. Neste exemplo, enquanto um pai norte-americar
esconderia esse fato, considerado humilhante por muitos, significan
seu fracasso enquanto individuo, pois seu desempenho nao
suficientemente bom para prové-lo na velhice, transformando-o e
dependente de seu filho, o pai chinés gritaria em altos brados p
toda a aldeia a bondade e generosidade de seu filho e a sua sorts
pai.

Uma outra dimens&o na qual o significado do desempenh
como produto da individualidade aparece com clareza é o permane
debate, nos ultimos anos de forma mais candente, sobre o dest
da politica de cotas nos Estados Unidos. Esta é uma outra instan
que ilustra o drama de se legitimar enquanto individuo através (
desempenho pessoal.

Como é do conhecimento geral, a politica de cotas
estabelecida na década de 60 com o objetivo de integrar o negr
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outras minorias a sociedade norte-americana, via mercado
trabalho e de uma politica de discriminagcdo positiva, ofereci
condi¢des preferenciais a esses grupos no momento da contrata
para um emprego. Em virtude de os empregadores terem
necessidade de preencher, em suas empresas e organizag
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determinado numero de vagas, as chamadas cotas, estabelecidas

em lei, de pessoas oriundas de grupos minoritarios, negros, p
gualificados e com menakills, eram escolhidos em detrimento
dos brancos para ocuparem um numero determinado de vagas.

Passados quase 30 anos, grupos negros e brancos reque
uma revisdo desta politica e o conjunto de argumentos utilizad
por ambos os grupos ilustra claramente o significado do que

desempenho na sociedade norte-americana. Os negros, que desgj

a revogacao da politica de cotas, alegam que ela, implicitament
afirma a inferioridade dos negros, na medida em que lhes forne
condi¢bes privilegiadas para a obtencdo de emprego. Ou seja
gue esta sendo dito, indiretamente, através das cotas é que,
igualdade de condicbes com os brancos, 0s negros nao obteriam
empregos que hoje possuem. Por outro lado, o que os criticos bran
argumentam é que, nos ultimos 30 anos, 0s negros ja tiveram a g
oportunidade e se ndo conseguiram, enquanto grupo, progre

socialmente, agora, o problema é deles. O que nao é possivel §

permanéncia de uma politica de discriminacao das maiorias, no cg
o homem branco, um argumento alias que ja foi acolhido em juizo.
0 que ambos os grupos estdo condenando sdo as condic
privilegiadas dos negros, que colocam o contexto social e histérig
no caminho da avaliacdo, o que impede que a insercao dos neg
se dé via desempenho contra desempenho, resultado con
resultado, individualidade contra individualidade.

Mas o que mais exemplifica a concepcdo do desempenh
nos Estados Unidos é o chamastar systemQO star systemg,
justamente, a premiacdo dos melhores entre os melhores,

consagracao do desempenho individual como resultado das

caracteristicas Unicas excepcionais de determinados individud
Significa a concessédo de privilégios e beneficios muito acima d

média, como forma de reconhecimento de um talento e umn

desempenho considerados excepcionais. E a exaltacdo maxima
individualidade. Ostar systemaparece com clareza em todos o0s
dominios da vida publica norte-americana: na contratacao d
professores para as grandes universidades, nas quais ninguém
um mesmo departamento ganha o mesmo salario, pois a remunera
de cada um esta ligada as suas publicacdes e patentes, a capaci
de atrair alunos e investimento para aquelas universidade etc.;

or
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contratacdo de executivos para as grandes empresas onde exisfem LBEly
verdadeiros concursos de vantagens para se contratar uma
determinada pessoa. Ele ocorre também nos esportes e nas artes,
onde aos grandes idolos sao concedidas vantagens exceptionals.
O star systemsé poderia existir em uma sociedade
profundamente impregnada por uma ideologia de meritocracia e ppr
uma concepcdao de igualdade como um direito e ndo como um objetiyo
social. Por outro lado, ele inexiste em uma sociedade como|a
brasileira, cuja concepcao de igualdade dificulta a formacao de uma
determinada hierarquia meritocratica, neste sentido norte-americapo
gue acabamos de descrever.

7. O significado de igualdade e
desempenho na sociedade brasileira

No Brasil, as idéias de igualdade e desempenho séo concebidas
de forma bastante distinta da norte-americana, impossibilitando|o
estabelecimento de hierarquias que efetivamente se baseiem pas
diferencas dos resultados individuais e inviabilizando qualquer coiga
semelhante a urstar systemVejamos:

No Brasil, hoje, entendemos igualdade como um conceit
duplo®* Ela é um direito e, simultaneamente, um fato. A igualdads
de direitos é dada pela lei e a ela circunscrita. Ela se define gm
relacdo a um sistema legal e funciona como a explicitacdo da
igualdade de todos perante a lei. A igualdade de fato tem como
base um sistema moral mais abrangente, que define a igualdade
legal como conjuntural e que considera a igualdade mais do que Um
direito, define-a como a necessidade de ser, um fato, uma realidgde
indiscutivel. Neste sistema moral, mais importante do que g
equivaléncia juridica entre os individuos é a sua equivaléncia moral
perante uma ordem que se sobrepde a sociedade. Somos todos igyais,
nao porque um sistema legal assim nos defina, mas porque, ndgm
sistema moral globalizante, a equivaléncia juridica aparece conjo
um fato conjuntural que em nada afeta ou modifica nossh
equivaléncia moral como membros da espécie humana. Esga
concepcao de igualdade, como um fato, tem suas raizes na idéial de
gue uma mesma condic¢ao fisica e um idéntico e inexoravel destino
final nos confere um valor — a humanidade, que da a medida de
nossa equivaléncia. Essa concepc¢do é muito interessante porque,
embora usando os mesmos argumentos do liberalismo que sustenta
a concepcéo de igualdade norte-americana para fundamentar a idéia
de direitos, a sociedade brasileira chega a um resultado bastapte
diferente*?
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O fundamento dos direitos naturais do liberalismo encontral-

se na semelhanca dos homens entre si, enquanto sujeitos morais,
seres racionais e fisicamente iguais. Na sociedade norte-americaha,
como vimos, essa semelhanca, dada na natureza, € tomada cqmo
base para um direito. Embora a semelhanca seja um fato empiri¢o,

ela é vista como estritamente formal. Ela ndo garante um contelgo

idéntico. As desigualdades naturais e de desempenho, estas sjm,
sao consideradas como substantivas, pois delas resultam produtos

individuais diferentes, sendo legitimas essas distin¢des.

No Brasil, o que ocorre é que a semelhanca de forma € tomafa
como base substantiva e irredutivel a qualquer outra coisa. As
desigualdades que se estabelecem entre os individuos séao tidas,
exclusivamente, como oriundas das condi¢des sociais dos individujos
e ndo como conteudos distintos de uma mesma forma. Portanto,
nenhuma legitimidade lhes é atribuida. O esforco de cada um,|a

vontade de realizarachievemente as diferencas de talentos
naturais séo tidos ndo como vetores que transformiamersem

loosers como na sociedade norte-americana, mas como resultadjos
inevitaveis e indesejaveis, na medida em que sdo expressdes|de
processos sobre 0s quais ndo temos nenhum controle. O individdio,
nesta perspectiva, tende a ser percebido como um ser passivo, ao
contrario do agente pré-ativo da visdo norte-americana, que atua e

transforma o ambiente em que vive por for¢ca da sua vontade ing
vidual.

Devido a essa logica da igualdade substantiva, o desempenho
€ entendido mais como o resultado do ambiente e circunstancips
em que os individuos operam do que como conseqiiéncia dos talentos
e de forgas intrinsecas ao individuo, do tipo esforgo, vontade de
realizar e talento, ou seja, de mecanismos inatos e psicolégicos. kle
€ 0 somatério de duas varidveis externas e uma interna a cada pm
de nés, que se combinam em proporc¢des diferentes nos individugs.

Séo elas:
* a posicao social de cada individuo (pobre, rico, remediado etd.)
* as deficiéncias estruturais do sistema brasileiro (o governpo

nao da dinheiro para a educacéao, portanto, ele ndo tinha o livro para

estudar, ele é carente, mora longe, ndo teve oportunidades etc.

« as minhas idiossincrasias pessoais, subjetivas ( 0 meu estddo

de espirito, meu ritmo pessoal, minhas condi¢des familiares |e
psicoldgicas etc.).

Devido a essa concepcdo de desempenho, na sociedade
brasileira esperamos sempre que nossas producdes individuais sejam
avaliadas no contexto em que foram produzidas e cada um de rnos

atuou. Isso significa que queremos ser analisados dentro da logica g7




do “eu e as minhas circunstancias”. O que eu fui capaz de fazpr
dentro do contexto social em que operei. Se, na sociedade norte-
americana, as circunstancias séo invocadas apenas para valorizar o
desempenho individual, na sociedade brasileira elas sao sempre
lembradas para justificar a qualidade do que cada um foi e é capaz
de produzir. A conseqliéncia disso € que as producdes individugis
se tornam incomparaveis entre si, pois o produto de cada umg é
visto como fruto de condigdes histéricas e subjetivas particulares|e
Gnicas, ndo equivalentes a nenhuma outra, na medida em que,
dificilmente, o peso de cada uma das variaveis no desempenho |de
um individuo pode ser medido e, portanto, comparado com o de
outro, com as mesmas condi¢cBes. Por isso € que ou todos gao
avaliados positivamente ou ninguém € avaliado. Pela mesma légida,
explica-se o sentimento de injustica que permeia todos os avaliadgs,
guando nao recebem uma boa avaliacdo por parte do superior.| O
gue implicitamente esti sendo apontado é que as suas condicGes de
realizacéo do trabalho e de vida ndo foram levadas em consideragpo.
Para a pessoa que avalia e que tem que enquadrar| o
desempenho de seus subordinados dentro de categorias preestahele-
cidas as quais ndo contemplam as variaveis que perfazem o contelfido
da categoria desempenho na sociedade brasileira, o drama é ligar
com essa nogdo implicita de desempenho e com os critérios exigiqdos
pelas avaliacGes que, via de regra, estdo longe de se conformargm
a essa logica. A melhor forma de sintetizar a concepg¢éo do qudg é
desempenho para nos é dizer que, no Brasil, desempenho naqg se
avalia, se justifica.
Essa énfase na justificativa do desempenho, fruto de uma
Otica igualitaria radical, dificulta a construcao de hierarquiag
baseadas no mérito. E a igualdade de atributo do sistema torna-sie o
objetivo do préprio sistema, ou seja, a igualdade, enquanto um valgr,
passa a ser equacionada a um outro: o de justica social. Almejamos
nao o desenvolvimento e o reconhecimento dos aspectgs
idiossincraticos de cada um, mas o estabelecimento de um estgddo
igualitario, onde o que € concedido a um deve ser estendido a todps,
independente do desempenho individual e das desigualdades
naturais. Dai a sindrome de isonomia, as progressdes automati¢tas
para todos e 0 engessamento do servi¢o publico, no qual diferentes
categorias funcionais se encontram amarradas umas as outras, de
forma que qualquer diferenciacdo, mesmo baseada na diferencalde
funcbes, é vista como concessdo de direitos que devem ser
estendidos a todos, o que leva ao famoso efeito cascata. Este nao
deve ser olhado apenas como um dispositivo juridico, mas como LTm
dispositivo juridico que expressa uma dificuldade em se explicitgr 88




diferencas ao nivel simbdlico e, acima de tudo, concretiza-las na

pratica social.

Na sociedade brasileira, o estabelecimento de gradagdes pu
hierarquias é visto como a introdu¢do de uma desigualdade que yai

de encontro ao proprio objetivo do sistema. O Unico valor com
legitimidade a vazar desta perspectiva igualitaria radical é p

senioridade. E isso faz um extremo sentido. A senioridade esta
entranhada no cAdigo genético e, portanto, é um atributo ao alcance
de todos. Ja o mérito, resultado do desempenho e das difereng¢as
substantivas individuais, depende do individuo e de suas especifi¢i-
dades: nem todos podem té-lo ou consegui-lo. Por isso, embora|os
governos, via de regra, suspendam sempre as promoc¢des por méfito

a titulo de economia, mandando uma mensagem clasdadias

dessa categoria no interior da sociedade brasileira, dificilmente se
imiscui com a progressédo por antiglidade. Por essa mesma ldgita,
0 Unico plano de avaliacdo de desempenho do servig¢o publico fed-
eral — o de 1977, mencionado anteriormente, que suspendeu|as
promogdes por antigliidade e estabeleceu as por mérito pelo métqdo
da distribuicdo forcada — durou apenas trés anos, sendo substituldo
por outro que privilegia a senioridade e as relagbes pessoaiq e

politicas.
Do ponto de vista morfoldgico, a mobilidade social vertical sg

da de forma inteiramente diferente do que ocorre na sociedade norte-

americana. No Brasil, do ponto de vista individual, todos s¢

diferenciam a partir do critério de antigiiidade ou senioridade, que|é
o Unico valor a vazar a nossa o6tica igualitaria e a introduzir gradacogs,
ou ninguém se move isoladamente pelo desempenho pessoal. Quer

dizer, os atributos associados a identidade individual, por mals

desenvolvidos que sejam, ndo s&o fortes o suficiente para puxaf o

individuo acima da condicao igualitaria final em direcdo a qual todgs

se encaminham. Se permitimos que o critério de senioridade seja o
Unico a vazar o nosso igualitarismo, temos a certeza de que o id¢al
de igualdade sera mantido. O critério de antigliidade € algo que esta
ao alcance de todos e pode ser estendido, indiscriminadamentg, a
todas as categorias. Ja o desempenho (mérito) depende dos
individuos, de suas especificidades, enquanto personalidadeg e

caracteres, e do contexto histérico onde vivem.
Portanto, o que observamos na pratica € o movimento vertj-
cal de grandes grupos dtatuse a imobilidade dos individuos

particulares. Por exemplo, dentro da categoria dos professorgs
universitarios temos aqueles que possuem doutorado, mestrado, egpe-
cializacdo e graduacdo. Sao essas categorias que séo diferencigdas

entre si e ndo os individuos. No interior delas, vigora a mais radicpl
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das igualdades, sendo que a Unica coisa que diferencia um dougor
de outro, ou um mestre de outro € justamente o tempo que eles
estdo na universidade, ou seja 0s seus respectivos tempos tfe casa.

Na administracdo direta, essa visdo também aparece cgm
clareza, no proprio sistema de avaliagdo de desempenho formalmente
em vigor. Embora o sistema distinga entre progressao por meritg e
por antigtiidade, deixando implicito que o servidor poderia ter um
ou outra, 0 que ocorre na pratica € que, embora o governo diga que
os servidores precisam ser avaliados, através do argumento de falta
de recursos, ele sempre proibe a progressao por mérito, permitindo
apenas a de antigtidade e, de certa forma, enviando uma mensagem
clara dostatusda idéia de desempenho na sociedade brasileira.

Em um universo como este, a luta pelo reconhecimento do
mérito individual € extremamente dificil e polémica. Dificil porque o
sistema publico, por decisao politica, nega sistematicamente a qua
concretizacao ao proibir as promog¢des por mérito, embora exer(i:lfe
um discurso inverso e polémico porque, socialmente, quem clanpa
explicitamente pelo reconhecimento publico de suas producdgs
individuais é visto de forma bastante negativa. O reconhecimento
publico das produgdes individuais tem que vir junto com uma bop
politica de relagdes pessoais. No Brasil, qguem quer fazer carreifa,
de forma ostensiva pelo seu alto desempenho é, via de regra
hostilizado, porque este agente, através de sua trajetéria, impd¢ a
todos, no contexto onde se encontra, a explicitacdo de uma
competicdo baseada em uma concepcdo de desempenho por
producgdes objetivamente mensuraveis do tipo "eu fiz, eu vendi, gu
realizei etc.", que desconhece as variaveis apontadas anteriormepte
e que gera um ambiente agressivo devido a hierarquia que ira institpir
se tiver seu reconhecimento estabeleéido.

Num contexto como esse é impossivel o estabelecimento de
umstar systentomo o norte-americano. A concesséao de vantager|s
e privilégios, como forma de reconhecimento de um desempenho
excepcional é bastante conflituosa no interior da sociedade brasileifa.
O caso de Romario, jogador do Flamengo, é exemplar deste conflito
de interpretacdes sobre o que é desempenho no Brasil. Emprestado
pelo Barcelona ao Flamengo por quatro milh6es e meio de dolargs,
no primeiro semestre de 1995, Romério chegou ao Rio nos bragps
da torcida. Desfilou em carro aberto até a sede do clube e receljeu
todos os elogios possiveis e imaginaveis da cronica esportiva. Hm
menos de dois meses, ja se havia estabelecido publicamente o fle-
bate que nos interessa. Acostumado a ser cobrado pelo seu desem-
penho individual pelo técnico do Barcelona, Creyfus, ou seja, pelo
nimero de gols e ndo pelo seu comportamento moral e social, 90




Romario foi surpreendido pela reacdo de parte da torcida e da cron
esportiva. Seu estilo de vida e sua arrogancia, ao afirmar que que
ser cobrado pelo seu desempenho em campo e néo pelo que

fazia fora dele, deu inicio a uma polémica altamente significativa.

Ao ndo aceitar as mesmas regras de treinamento e concentra
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impostas aos seus colegas de time, ao afirmar a sua superioridade

em relagcdo aos outros e marcar publicamente a sua exceléncia,
gerou um forte antagonismo. Em pouco tempo, a lua-de-mel hay
acabado, tendo se estabelecido entre o jogador, a cronica esport
e outros jogadores uma troca de insultos e acusacfes de falta

profissionalismo. O Flamengo havia alugado uma estrela, que quef

um tratamento de estrela, a altura dos talentos de que ela se julg
possuidora. S6 que, na sociedade brasileira, tratamento de estn
ostensivamente cobrado, em termos de desempenho individual
dificil de ser aceito, pois ele estabelece uma hierarquia que o siste

simbdlico brasileiro ndo legitima. Roberto Carlos e Pelé, além de

serem ou terem sido excepcionais em suas respectivas areas

atuacdo, foram, acima de tudo, estrelas que nunca exigiram,

ostensivamente, um tratamento de estrela pelo seu diferencial
desempenho. Sempre procuraram nao estabelecer, de cara €
pronto, a diferenca entre eles e os demais; preenchem com perfei
o papel de bom moco e nao de reis, como a prépria sociedade
qualifica.
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Por essa mesma légica é que, no ambito das universidades

federais, nunca se conseguiu estabelecer um sistema que avalia
o desempenho individual dos professores através de su
publicac@es. As tentativas de se estabelecer um sistema como €
sempre encontraram a maior resisténcia no meio académico.
argumentos sdo os mais variados e vao desde a deslegitimacag
publicacdo como uma forma de avaliar desempenho até a qualidg
das revistas. Uma das Ultimas tentativas nessa area foi feita p¢
ex-ministro da Educacéo, José Goldenberg, que tentou estabele
um sistema através do qual os professores seriam hierarquizag
por suas respectivas producdes académicas. Resumidamentsg

projeto procurava saber o que cada um dos professores tefi

produzido nos ultimos cinco anos e em que tipo de publicac§
cientifica tinham sido publicados os seus resultados. Quando o projé
ainda estava em fase de planejamento, foi jogado na imprensa
bombardeado por todos os lados. O interessante é que qualq
professor universitario sabe exatamente quais sdo as melho
revistas em sua area, quanto tempo € necessario para se publ
resultados iniciais de pesquisa, quais sdo os professores
sistematicamente, estdo envolvidos em pesquisa etc., da mes
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forma que qualquer funcionario publico, quando perguntado, sak
responder quem € ou ndo competente e quem trabalha ou nao
sua reparticdo. Isso, contudo, ndo significa concordar com
estabelecimento ou a premiacéo dessas pessoas. No momento d
hierarquizacéo e, principalmente, na distribuicdo de qualquer tip
de beneficio material, esse reconhecimento é neutralizado p
argumentos de ordem moral. O tempo de empresa, a dedicaca

ela, os servicos prestados no passado, a pontualidade etc.,
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invocados para justificar o direito as promog¢8es ou a um bom conce
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no momento da avaliacdo de desempenho. Esse tipo de argumentacao

€ sempre mais comum a medida que se desce na hierarq
administrativa. Para os seus segmentos inferiores, os argumento
favor de uma boa avaliagdo sdo quase invariavelmente centrad
em argumentos que devem premiar mais o vinculo moral do que
profissional.
Uma outra instancia ilustrativa da dificuldade existente, na
sociedade brasileira, de se criar hierarquias baseadas
reconhecimento explicito das diferencas nos desempenhos individu
€ a Academia Brasileira de Letras. Instituicbes deste tipo surge
justamente da intencdo de premiar publicamente as exceléncias
sociedade naquela area. Ou seja, 0 seu objetivo é premiar
melhores naquele setor, concedendo-lhes o titulo e as honrarias
um académico. E de se supor, portanto, que ali entrem os melho
selecionados justamente pela sua producdo literaria. No entanto
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mecanismo ndo é esse. Na verdade, ndo se precisa ter nenhum

meérito literario para pertencer aquela Casa. L& se entra por eleicd
gue é ganha pelo trabalho minucioso feito pelos candidatos
mobilizar, de acordo com a capacidade de cada um, o seu capital
relacdes pessoais. A eleicdo funciona como uma forma d
neutralizar, do ponto de vista social, 0 desempenho intelectual
literario dos candidatos, ao colocar em posi¢des substantivamer
iguais candidatos com desempenhos altamente diferenciadg
Portanto, no interior daquela instituicdo, encontramos militares, e
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presidentes, religiosos, médicos famosos, todos com obras literarias

desconhecidas, e do lado de fora poetas como Mario Quintana,

de

obra poética conhecida e apreciada, que jamais foi sequer convidgdo

para o famoso cha das cinco das quintas-feiras.
E claro que esta visao de desempenho nao é homogénea,

no

ambito da sociedade brasileira. Existem segmentos que advog

ao nivel simbodlico, um entendimento de desempenho no sentido
norte-americano. Quando as pessoas da administragédo publica fed-
eral, no momento atual e, por exemplo, na década de 1970, falam e
falavam da necessidade da construcdo de uma meritocracia entre 92



nos, a concepcgdao entretida € a do mérito, no sentido de algo relatjvo
as producgdes individuais. Alguns segmentos, principalment
executivos, administradores do setor privado e alguns intelectualis,
procuram exercer, na pratica, através dos seus sistemas de avaliagao,
essa concepcédo. Por exemplo, grande parte do setor privado,
principalmente as empresas multinacionais, avalia o mérito gerencial
dentro de uma perspectiva de resultado contra resultado. [O
interessante € que as freqientes insatisfacdes sdo expressas através
de argumentos que fazem uso da linguagem e perspectiva da
igualdade radical e da justificativa de desempenho porque, embagra

o discurso seja o de desempenho, que coloca o resultado individyal
no eixo da responsabilidade de cada um, no momento da aplicagao
pratica a logica que preside é exatamente a outra.

Mesmo assim, no setor publico existem experimentos qu
procuram fazer avaliagdes nas quais se contemple o desempenho
no sentido de resultados, seja através de sistemas de avalia¢éo
cruzada, nos quais uma pessoa € avaliada por varias pesspas
diferentes com quem interage profissionalmente, ou através de
votacao por pontos. Mas o interessante nesses experimentos é due,
embora esses sistemas hierarquizem os funcionarios entre si
termos da qualidade de seus desempenhos objetivos, no momepto
da distribuicdo dos beneficios financeiros, retorna-se a linguage
da igualdade radical. A distribuicdo se d& igualitariamente e n§
através da hierarquia de desempenho estabelecida, seja pgla
avaliacdo cruzada, seja pela votacdo por pontos. O argumentq é
gue, normalmente, como o dinheiro disponivel é muito pouco, g
melhor “dar um pouquinho para cada um para todos recebergm
alguma coisa.”

O importante a marcar é que, mesmo ndo sendo a unica leityra
sobre o que é desempenho na sociedade brasileira, a visdo dele
como um somatdrio de variaveis que acabam por justificar p
qualidade das producdes individuais, ao invés de avalia-las, funcioha
como um pano de fundo contra o qual se trava o debate sobre o que
€ desempenho e como avalia-lo em diferentes grupos na sociedade
brasileira. Embora os demais segmentos usem os termos desempenho
e mérito para se referirem a necessidade de avaliacdo e premia¢éo
de quem trabalha, a concep¢do que se tem é a da justificativa|de
desempenho. Critérios como lealdade, dedicacédo e pontualidade $ao
invocados, principalmente pelas pessoas que nao foram bgm
avaliadas ou as que ficaram de fora dos possiveis beneficios de
uma avaliagéo, para justificarem o seu proprio desempenho. Negte
contexto, enquanto ndo se explicitar o que cada segmento egta
realmente dizendo neste debate, de pouco adiantard qualquer ngvo 93
sistema de avaliacao.
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Conclusao

Procurei demonstrar, nas paginas anteriores, que a questao

da meritocracia e da avaliagcdo de desempenho, no setor publi
brasileiro e na sociedade sob um perspectiva mais ampla ndo é u
guestao da existéncia formal de um sistema que avalie 0 mérito 6
desempenho de seus funcionérios. Sistemas que preenchem ¢
funcdo existem desde o século passado. Centrar esfor¢cos ape
nessa direcdo é se condenar ao mesmo fim de todos os plang
gestbes anteriores: a inoperancia ou esquecimento.

CO
ma
(0]
Ssa
nas
S €

A gquestdo basica para a mudanca de rumos € o entendimento,

primeiro da diferenca entre sistemas meritocraticos e ideologia

a

meritocracia e, segundo, dos pressupostos culturais que estdo

informando implicitamente todo este debate.
O servico publico brasileiro, embora esteja aparelhado sob

forma de um sistema meritocratico, tanto para o ingresso quanto

para a mobilidade interna de seus funcionarios, ndo possui un

ideologia de meritocracia, como um valor globalizante e central.

Embora, no discurso, todos os segmentos se coloquem con

a

na

N0

partidarios do império do mérito, na pratica, qualquer tentativa d

implanta-la esbarra em um processo sistematico de desqualificagao
desse critério, a partir de uma estratégia de acusacao que, ora afifma
serem 0 método de avaliacao e os avaliadores inaptos para a targ¢fa,
ora terem os escolhidos méritos que, na verdade, ndo possugm,
recebendo uma boa avaliagcdo ou promocéo por forca de sujas

relagdes pessoais.

Sem querer, por um lado, negar a existéncia de métodos
avaliacdo anacroénicos, de avaliadores despreparados, do peso
relacGes pessoais no resultado das avaliacdes de desempenho,
outro lado, ndo é possivel ignorar concepgdes culturais basicas g
informam, implicitamente, todo esse processo e que, a meu ver
fundamental serem compreendidas para que seja obtido algu
resultado. Refiro-me a existéncia de uma concepcao de igualda
substantiva, que néo legitima as diferencas individuais de talento
desempenho como um critério para o estabelecimento de hierarqui
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aliada a uma concepcao de desempenho que entende os diferemtes

resultados das produc¢des individuais como oriundos de mecanism
sociais que exigem as suas respectivas contextualiza¢cdes
explicitagdes. O resultado disso é um processo que ndo avalia,
sentido de estabelecer diferencas e hierarquizagbes, mas d
justifica o desempenho.
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A modificacdo de uma situagdo como essa é extremamenge

dificil, na medida em que a alteracdo de concepcdes culturais é

m

processo lento. Por outro lado, é inegavel que o estabelecimento|de

um servico publico mais eficiente, eficaz e de qualidade passa ppr

uma reestruturacdo desse sistema. Como fazer?

Certamente ndo serd seguindo a tradicdo da cultura

administrativa brasileira, profundamente autoritaria, na qual quas

todo novo plano de avaliacdo de desempenho € introduzido como

e

uma maneira de punir, de por todo mundo para trabalhar, de separar

0 joio do trigo. A avaliacdo nunca foi usada no Brasil comg

instrumento de crescimento e melhoria do servico, mas como um
instrumento de punicdo de um corpo de funcionarios desmotivadgs

e que nunca foi alvo de uma politica sistematica de capacitagad

e

melhora de quadros. Analisando-se a histdria do treinamento e fda

educacdo no Brasil, ninguém fica em duvida de que ambos s
vistos como custos e ndo como investimento. Portanto, nes

novo plano de avaliacdo por objetivos, espero que se olh
criticamente a experiéncia historica brasileira e se aprofunde
debate sobre as nossas ldgicas culturais, para que o circulo vicid

A0
e
momento crucial, no qual se propde uma reforma do Estado e um
e
0

SO

gue se estabeleceu entre projetos novos e velhos ndo implementados

seja, finalmente, rompido.

Notas

1 Tecnicamente, funcionario pablico é aquele que é titular de cargo publico. Na

pratica, contudo, costuma-se chamar de funcionario publico tanto as pessd

as

gue ingressaram por concurso e, consequentemente, sdo titulares de cargo
publico, como aquelas que entraram no servigo publico sem concurso, através

de um processo seletivo simplificado e de apadrinhamento politico. Para fi

S

desse trabalho, estou considerando funcionario publico todas as pessoas gue

entraram por concurso ou nao e que trabalham como contratadas e temporar
tanto na administragéo direta como indireta.

2 Um sistema meritocratico, no servico publico brasileiro, estabelece-se, tan
para o ingresso como para a mobilidade interna, ainda no século XIX. Es
sistema meritocratico tem existéncia formal, ou seja, pode ser percebido atray
da reconstrucdo de uma série diacrdnica de leis e decretos referentes ao ingrg
no servigo publico e & promogdo interna das pessoas. A pesquisa dessa legisl|g
é dificil de ser realizada, na medida em que nos érgaos federais ndo se encont
as informag8es necessarias disponiveis. Os dados aqui apresentados fo

as,
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pela prépria autora.
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RJ. O decreto-lei n°. 2549 de 14 de marc¢o de 1860 regulava o concurso
provimento dos empregos do Tesouro Nacional e da Tesouraria de Fazenda
Provincias e dispunha que o resultado final do concurso seria dado através
votacédo de esferas brancas e pretas; o decreto-lei n°. 10 340 de 14 de seter
de 1889 dispunha que o resultado final da prova oral seria dado através
votacao por meio de cédulas depositadas em uma urna.

210 capitulo 1V, artigo 92 e 94 dispunha o seguinte em relagdo ao direito de vot

Art.92 Sédo excluidos de votar nas Assembléias Parochiaes:

I. Os menores de vinte e cinco annos, nos quaes se hdo comprehendem os cas
e Officiaes Militares, que forem maiores de vinte e um annos, os Bachar§
Formados, e clérigos de Ordens Sacras.
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Il. Os filhos familias, que estiverem na companhia de seus pais, salvo se servilem

Officios Publicos.

Ill. Os criados de servir, em cujas classe ndo entram os Guarda-livros, e primei
caixeiros das casa de commercio, os Criados da Casa Imperial que néo foren
galé@o branco, e os administradores das fazendas ruraes e fabricas

IV. Os Religiosos, e quaesquer, que vivam em Communidade claustral.

V. Os que ndo tiverem de renda liquida annual cem mil réis por bens de ra
industria, commercio, ou empregos.

Art.94 Podem ser Eleitores e votar na elei¢cdo dos Deputados, Senadores, e Mem
dos Conselhos de Pronvincia todos, os que podem votar na Assembléa P3
chial. Exceptuam-se:

oS
de

I. Os que ndo tiverem de renda liquida annual duzentos mil réis, por bens de raiz,

industria, commercio, ou emprego.

Il. Os Libertos.

Il1. Os criminosos pronunciados em querela ou devassa.

O artigo 96 também excluia do direito ao voto os que nao tivessem quatrocen
mil reis de renda liquida, na forma dos arts 92 e 94, os estrangeiros naturaliza
e 0s que ndo professassem a Religido do Estado. Para as constitui¢cdes brasil
ver CampANHOLE, A. & CampanHoLE, H. L. Opus cit. pp.532-533.

22\/er CamPANHOLE, A. & CamPANHOLE, H. L. Opus cit. p.476.

23\/er CamPANHOLE, A. & CAMPANHOLE, H. L. Opus cit. pp.433-434.

24 Citado a partir de Guto, L. C. A Luta pelo Sistema de Mérit@etrépolis:
Editora Vozes,1966.

25ver CamPANHOLE, A. & CampaNHOLE, H. L. Opus cit.

26 \ler Couto, L.C. Opus cit .

27 3¢ a titulo de enriquecimento do que dissemos acimeck, Barbara, no seu
livro O barnabé: consciéncia politica do pequeno funcionério pub8éw Paulo:

0s
Hos
biras

Editora Cortez, 1993, de uma amostra de 50 pessoas utilizadas na sua pesqtisa,

60% tinham entrado no servigco publico por outros meios que nao o concur
como enquadramento, tabela especial, cargo comissionado etc.

28 Embora eu tenha pesquisado, ndo encontrei nenhuma informacéo acerca
existéncia de algum sistema de avaliacdo de desempenho utilizado no peri
do Brasil monérquico e no inicio do periodo republicano.

29Ver Mebeiros J. Estudos de promogéo e acesBio de Janeiro: DASP, 1966.
Opus cit., pp.32-33

30 |dem

31vVer Mebeiros, opus cit.

50

da
do

97




32pgara a idéia de cultura administrativa verBosa, L. “Cultura administrativa,
uma alternativa ao conceito de cultura organizacional”. Rio de Janeiro, 1994
mimeo.

33 para uma discussdo sobre a ideologia moderna vero®r, L. Homo
Hierarchicus Paris: Editions Tel, 1967; dvonT, L. Homo Aequalis Paris:
Gallimard, 1977. Para uma discusséo sobre modernidadeiveng A. As
consequéncias da Modernidad&fio Paulo: UNESP, 1991odrAINE, A. Critica
da ModernidadePetrépolis: Editora Vozes, 1994. Para uma discussao sobr
ideologia moderna e sociedades igualitarias no contexto da sociedade brasilejira
ver DaMatTA, R. Carnavais, Malandros e HerdisRio de Janeiro: Zahar
Editores, 1979; Breosa, L. O Jeitinho Brasileiro ou a Arte de Ser Mais Igual
gue os OutrosRio de Janeiro: Editora Campus, 1992.

34 \er Bossio, N. A Era dos DireitosRio de Janeiro: Campus, 1992ehbuior,

J. G.O Liberalismo antigo e modern®io de Janeiro: Nova Fronteira, 1990.
35Ver Barsosa, L. O Jeitinho Brasileiro ou a Arte de Ser Mais Igual que os Outros
Rio de Janeiro: Editora Campus, 1992rBosa, L. e DRummonb, J. A. “Os
direitos da natureza em uma sociedade relacional; reflex6es sobre uma nova éfica
ambiental’ Estudos HistdricosRio de Janeiro, vol.7, n. 14, 1994.

36 Um dos temas centrais da administragdo moderna é o conceito de mudarjca
organizacional e cultural. A forma como a mudancga é concebida, dentro do qlie
denomino uma cultura de negdcios internacionais, de forte influéncia nortg
americana, na medida que os grandes gurus da administracdo sdo noite-
americanos, é uma ilustragédo dessa visdo do poder do individuo sobre o grupo.
Uma das caracteristicas basicas dessa concepcdo de mudancga, tapto
organizacional como cultural, é de que ela € um processo planejado e controlayel,
no qual a vontade individual desempenha um papel central. A figura de um lider
desempenha um papel fundamental neste processo. Sua ac¢do e capacidade de
motivar as pessoas € vista como um dos ingredientes de uma mudanca bem
sucedida. A visdo do processo de mudancga é tdo substantivada que granfles
empresas de consultoria do tipo Artur Anderson, MacKinsey etc. nao titubeia
em fornecer a seus clientes descricdes de mudanca organizacional nas quaip se
encontra uma formula de mudanca bem sucedida do tipo: MBS = . Uma outfa
fonte interessante sobre esse assunto sao os proprios livros de administragéo
gue tratam da questdo da mudanca. Os proprios titulos sédo sugestivos e indidam
a visdo como um processo controlavel por um ato da vontade individual. Vef,
por exemplo, @ampy, J.Reengenharia da Geréncia. Gerenciando a Mudanca
na ReengenhariaRio de Janeiro: Editora Campus, 199%n€er, D. R.
Gerenciando na Velocidade da Mudanca, como Gerentes Resistentes Sao Bem
Sucedidos e Prosperam Onde Outros FracasdRim.de Janeiro: Infobook,
1995, dois grandes sucessos editoriais do momento

37ver TocqueviLLE, A. Democracy in AméricaNova lorque: Vintage, 1945.

38Guardadas as devidas proporgdes, este € o modelo seguido no Brasil no segménto
de executivos no qual, através do desempenho, os profissionais véo trocardo
de emprego, sempre para posicdes melhores e organiza¢des mais importanges,
até atingir o nivel de diretoria. O circuito inverso também é verdadeiro. Unj
desempenho ruim pode levar uma pessoa a fazer todo o caminho contrério. Sair
de uma posicao boa em uma companhia importante e terminar os dias em uma
posicdo de pouco destague em uma companhia de médio porte. Alias, egta
circulagdo de “talentos” é acompanhada de perto e com interesse no mundo dos
executivos. Todos sabem quem teve o seu passe comprado por quem e em fue
condic¢des, quem subiu e quem desceu.

39 Love Storyum sucesso da década de 1970 é um classico desta tematica.
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40 E fundamental se ter em mente qustar, embora receba vantagens maiores

gue os simples mortais, essas vantagens sdo o pagamento e o reconhecimento

concreto da excepcionalidade de seu desempenho e nada mais do que isso.

ao

Ihe confere direitos diferenciados perante a lei. Alids, a sua condi¢éo de “estrelp”

o coloca sob um controle social muito maior.

41Quando falo “ no Brasil hoje entendemos...”, estou me referindo a um conjun
de representacdes que fazem parte do que poderiamos dizer, na auséncia d
termo melhor, de uma grande tradi¢do ou de um sistema cultural dominan
Quando também digo grande tradicdo ou um sistema cultural dominante n
estou me referindo unicamente a uma questao de poder, de dominacéo. Eg
me referindo, além disso, alids, a mais do que isso, a dimenséo estrutural deg
sistemas, percebida pela sua permanéncia e expressdo em varios dominio
sociedade e pelo seu compartilhamento por varios segmentos. Isso tudo, porg
ndo significa a exclusdo da existéncia de outras leituras e contetidos des
categoria.

42para a questao da igualdade no Brasil vemBsa, L. O Jeitinho Brasileiro ou
a Arte de Ser Mais Igual Que os Outrdgio de Janeiro: Editora Campus,
terceira impressao, 1995 exd®osa, L. e Drummonp, J. A. “Os diretos da
natureza em uma sociedade relacionattudos Historicos.

43 Anuénios, biénios, quinquénios sdo formas de diferenciacdo através g
antiguidade.

44 Em cursos para executivos da administracdo direta e para empresas privad
guando as pessoas sao perguntadas sobre o que preferem — alto desemps
e um ambiente de trabalho competitivo e um desempenho mais baixo e U
ambiente de trabalho mais harménico, 90% preferem a segunda hipotese. E
dado combina com as conclusGes de Geertz Hofstede sobre a cultu
administrativa brasileira. Em seu mais famoso trab&htiure’s Consequence
ele indica, a partir de uma pesquisa realizada em 42 paises e que durou cerc
oito anos, que no Brasil as pessoas apresentam um baixo indice de atitude)
risco.

Referéncias Bibliograficas

BarBosa, L. “Cultura administrativa, uma alternativa ao conceito de cultura

organizacional”’Rio de Janeiro, 1994, mimeo.
.0 Jeitinho Brasileiro ou a Arte de Ser Mais lgual que os Outros

Rio de Janeiro, Editora Campus, 1992.

BarBsosa, L. e Drummonb, J. A. “Os direitos da natureza numa sociedade relacional”.
Estudos Histoéricosvol. 7, n. 14, 1994.

Bercamini, C. W . “Novo Exame preocupado da avaliagdo de desempdénsta
de Administragépvol. 18, n. 2, abr/jun 1983, pp. 5-11.

Boggio, N. A era dos direitosRio de Janeiro: Campus, 1992.

CampaNHOLE, A. & CampaNHOLE, H. L. Todas as Constituicdes do Brasiao Paulo:
Editora Atlas, 1976.

um
o

tou

ses
da

m,
Ssa

a

as,
nho
m
bse

h de
de

99



CarvaLHO, M. S. M. V. “Andlise de desempenho: relatério de anélise”. In: Painel
sobre avaliacdo de desempenRevista de Administracdo Publickditora
Fundacéo Getulio Vargas, vol. 13, n. 1, jan/mar pp. 105-114.

CHampy, J.Reengenharia da Geréncia, Gerenciando a mudanca na reengenharig.

Rio de Janeiro: Editora Campus, 1995.

CHiavENATO, |. Administracao, Teoria, Processo e Prati&io Paulo: McGraw-
Hill, 1985.

ConNER, D.R.Gerenciando na Velocidade da Mudanga, como gerentes resiliente|
sdo bem sucedidos e prosperam onde outros fracasBamde Janeiro:
Infobook, 1995.

CouTo, L.C. A Luta pelo Sistema de MéritBetropolis: Editora Vozes, RJ, 1966.

DamatTA, R.Carnavais, Malandros e Hero6iRio de Janeiro: Zahar Editores, 1979.

Dorg, R. “The Future of Japan Meritocracy”. Bulletimternational House of
Japan n. 26, 1970, pp. 30-50.

. Education in Tokugawa Japa@nn Arbor, The Athlone Press,
Center for Japanese Studies. The University of Michigan, 1984.
DumonT, L. Homo HierarchicusParis: Editions Tel, 1967.
. Homo AequalisParis: Gallimard, 1977.

FraNGA, B. O Barnabé: consciéncia politica do pequeno funcionério pubSéwm.
Paulo, Editora Cortez, 1993.

Gippens, A. As conseqliéncias da Modernidad&io Paulo: UNESP, 1991.

GLuck, C.Japan’s Modern Myths: ideology in the Late Meiji Peridbkw Jersey:
Ed. Princeton, 1985.

HavasHi, S. Culture and Management in Japamokyo: University of Tokyo
Press, 1988.

HorsTeDg G. “Motivation, leadership and organization: do american theories ap
ply abroad?"Organization DynamigsEd. Amacom, 1980, pp. 42-63.

IsHikawa, K. Controle de Qualidade TotaRio de Janeiro: Editora Campus, 1993.

KatzensacH, J.R. e &itH. D.K. A forca e o Poder das Equipe3ao Paulo: Makron
Books, 1993.

Japan TivEs. Tokyo, marco de 1996.

Juran et alli. Quality Control HandbookMcGraw-Hill Book Company, 1974.

Leccg, K. Human Research Managemehbondon: Macmillan Press, 1995.

MaLvezzi, S. “Habilidades e Avaliagdo de ExecutivoRevista de Administragéo
de Empresas$éao Paulo, 31(3): 83-91 — jul/set 1991.

Manz, C. C. e #s, H. P.Empresas sem Chefe&3io Paulo: Makron Books, 1996.

MarcH, R. Working for a Japanese Company: insights into the multicultural
workplace.Tokyo: Kodansha International, 1992.

Mc evov, G. M. e Batty, R. W. “Assessment centers and subordinates ap-
praisals of managers: a seven-year examination of predictive valiigy®.
sonal PsychologyHouston, 42(1): 37-52, spring 1989.

Mepeiros, J. Estudos de promocédo e aces®io de Janeiro: DASPm 1966,
pp. 32 e 33.

MEerquior, J. G.O Liberalismo antigo e modernRio de Janeiro: Nova Fronteira,
1990.

OucHi, W. “Theory Z. Reading, Mass Addison-Wesley, 1981.

PARkER, G. M. O Poder das Equipe®io de Janeiro: Editora Campus, 1994.

PascaLE, R. e ArHos, A.G.The Art of Japanese Managemexva York: Simon &
Schuster, 1981.

PimenTEL, A. F. A “Apuracdo do Merecimento no Servico Federal Brasileiro”.
Revista do Servigo Publiced. DASP, vol. 4, nov. 1953, pp. 92-101.

Sansom, G. B.Japan, a short cultural history-ondon: Barrie & Jenkins, 1991.

Ul

100



TocqueviLLE, A. Democracy in AmericaNew York: Vintage, 1945.
TouraINE, A. Critica da ModernidadePetrépolis: Editora Vozes, 1994.
WaHRLICH, B. “Contribuicdo ao estudo da avaliacdo do desempenho”. In: Paing
sobre a avaliacdo de desemperRevista de Administracdo Publigal. 13 n.
1, Fundacéo Getulio Vargas jan/mar pp. 105-114.

101



Resumo
Resumen
Abstract

Meritocracia a brasileira: o que é desempenho no Brasil?
Livia Barbosa

O artigo trata da questdo da meritocracia e da avaliacdo de desempen
no setor publico brasileiro e na sociedade sob uma perspectiva mais amp
enfatizando a diferenca entre a existéncia de sistemas meritocraticos formai
sua legitimidade social. Para a autora, o cerne desta discussdo passa p
entendimento da diferenca entre sistemas meritocraticos e ideologia ¢
meritocracia e pela compreensao dos pressupostos culturais que estédo informa
este debate. O artigo situa a questdo da meritocracia em contextos mais amp
como a teoria da administracéo, a perspectiva intercultural e a 6tica historic
sociolégica, sem perder de vista as especificidades da sociedade brasileira.

Meritocracia a la brasilefia: ¢ qué es el desempefio en Brasil?
Livia Barbosa

El articulo trata de la cuestién de la meritocracia y de la evaluacién dg

desempefio en el sector publico brasilefio y en la sociedad bajo una perspectjva

més amplia, haciendo hincapié en la diferencia entre la existencia de sisten
meritocraticos formales y su legitimidad social. Para la autora, el cierne de es
discusion es la comprension de la diferencia entre sistemas meritocraticos y
ideologia de la meritocraciay la comprension de los fundamentos culturales q
estan informando este debate. El articulo sitGa la cuestion de la meritocracia
contextos mas amplios, tales como la teoria de la administracion, la perspecti
intercultural y la 6ptica histérico-socioldgica, sin perder de vista las especificidade
de la sociedad brasilefia.

Merit-based bureaucracy, Brazilian style: What is perfomance in Brazil?
Livia Barbosa

The article deals with the issue of merit-based bureaucracy and of perfornj

ance evaluation in the Brazilian public sector and in society through a wide
focus, stressing the difference between the existence of formal merit-based sy
tems and its social legitimacy. According to the author, the central point of thi
discussion has to take into account the understanding of the difference betwe
merit-based systems and the ideology of merit-based bureaucracy, and the und
standing of the cultural assumptions that inform this discussion. The article placs
the issue of merit-based bureaucracy in wider contexts, such as the administrati
theory, the intellectual perspective, the historical-sociological angle, without loosin
sight of the characteristics of the Brazilian society.
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Modernizando a administrag
publica na América Latin
problemas comuns sem solucdes

faceis

Geoffrey Shepherd e Sofia Valenc

l. Introducéo

Desde os anos 80, os paises da América Latina est3
envolvidos em um processo de profunda reforma econdmica. N§
€ coincidéncia que isso tenha acontecido hum momento em que
democratizacdo deu grandes saltos. Hoje, parece existir um conse

de que as administracdes publicas precisam ser urgentemenrrte

reformadas se se quiser sustentar o processo de reforma econ6
e politica. As administracdes publicas de muitas nacdes lating
americanas sao tipicamente disfuncionais — superdimensionada
ineficientes, incapazes de prestar servicos aos que mais necessit
além de serem bastides do comportamento oportunista. Sem u
administracdo publica efetiva, como os servi¢cos podem ser oferecid
com maior eficiéncia? Como pode o processo de desregulamentag
continuar? Como podem os governos atender 0os pobres? E co
podem os governos funcionar sem ameacar a disciplina fiscal?

A necessidade de uma reforma pode ser inquestionavel, m
o jeito de fazé-la ndo. Infelizmente, reformar a administracéo publig
nao € um objetivo de politica, como reestruturar as areas comerc
ou financeira, por exemplo, onde temos propostas para reformas|
mesmo algum consenso no diagndstico do problema.

Este ensaio trata das formas de melhorar a performance d
administracdes publicas na América Latina, isto é, daqueld
corporagfes permanentes que executam programas feitos por
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Executivo politico ou pelo Legislativo. A principal preocupagio d(L
ensaio € como as administracfes publicas fazem seu trabalho, mais

do que quais as tarefas que elas deveriam realizar. Este ensaio pao
oferece um projeto e nem apresenta um diagndéstico completo, mias

tenta sugerir alguns elementos de uma estrutura para se pensarfem
reformar administracdes publicas — para tentar relacionar solucoges
possiveis com diagndsticos realistas. E o faz: diagnosticando os pfo-
blemas genéricos de monopdlio e controle politico que representgm
desafios para uma boa administracdo publica; discutindo gs
abordagens passadas e presentes sobre administracdo publica|nas
nacdes mais avancadas, que hoje constituem o principal ponto [de
referéncia para a reforma nos paises menos avancados; discutifpdo
as causas e consequéncias de administracBes publicas fracag na
Ameérica Latina e indagando quais as licbes mais importantes que a
América Latina deveria retirar da experiéncia dos paises mals
avancados.

Hé&, no momento, uma ebulicdo de novas idéias e discussoes
sobre a reforma do setor publico nas na¢cdes mais avancadas. Fara
combater a ineficiéncia e a inflexibilidade associadas ao modelo de
administracao publica tradicional, alguns paises estédo experimen-
tando introduzir conceitos de mercado e competicdo em areas
tradicionais da administracdo publica, especificamente para cri
mecanismos baseados naqueles conceitos que permitam aos gergntes
maior liberdade para administrar. Outros estao atacando o mesino
problema de uma forma mais evolutiva, conservando uma parte maijor
da estrutura hierérquica tradicional. A experimentacdo empirica|é
refletida num debate vivo sobre as idéias que estdo por tras das
reformas. Nesse debate, idéias mais tradicionais da administracggo
publica estdo sendo alimentadas por cruzamentos com idéias |de
outros campos, especialmente com teorias afins extraidas do canpo
da new institutional economicgublic choice analise agente/
principal, teoria do custo de transacgoes).

Uma ponte esta sendo gradualmente construida a partir
pratica e a teoria nos paises mais avancados para 0s paiseg da
Ameérica Latina. A preocupacao manifestada neste ensaio € de que
a ponte ainda esteja pela metade. Realmente, o temor é de que
algumas das mais novas solu¢cdes de reformas para nacfes mais
avancgadas corram o risco de serem imitadas pelas nagdes m

correto. Certamente, pode-se argumentar que a natureza e a ori
dos atuais problemas da administracdo publica na América Latina
sdo suficientemente diferentes dos atuais problemas das na¢fes mais

avancadas e que as solucbes também podem necessitar|de 104




adaptacdes. Existe o perigo de que a aplicagcdo prematura

métodos modernos de reforma na América Latina possa conden
los ao fracasso em questdo de poucos anos. Esses métodos s
entdo estigmatizados com o mesmo criticismo que outras valios
tentativas de reformar a administragédo publica encontraram, no p3
sado, na América Latina. Assim, a proposta central deste ensaid
a de que precisamos construir uma ponte melhor.

II. O problema genérico da
Administracao publica

Os bons governos democraticos — que provém os produtd
gue o eleitorado quer com eficiéncia e honestidade — enfrenta
varios problemas genéricos. Sao esses problemas que explicam
gue os governos tém sido organizados da forma como sdo — e (]
gue muitos paises procuram reforma-los. Os problemas podem 9
divididos em trés grupos (sendo os dois ultimos problemas “agent|
principal”, ou seja, problemas de como os principais utilizam seu
agentes para executar seus desejos).

* Primeiro, a administracdo publica oferece, principalmente
servi¢os dos quais ela detém o monopdlio. (Este €, por definicdo
caso dos bens publicos). O monopdélio fornece o incentivo classiq
para que se produza de maneira ineficiente.

» Segundo, o controle dos eleitores sobre os politicos (com
o dos acionistas sobre diretores ou gerentes de empresas privag

€ normalmente imperfeito, por varias razdes. A acao coletiva de

um grande namero de pequenos agentes é dificil. Instituicdg
politicas destinadas a representar os eleitores (partidos politicq
Congresso) nao trabalham sem atritos. A informacéo aos eleitor
sobre a conveniéncia, quantidade e qualidade dos servigos ou b
publicos é imperfeita.

* Terceiro, € igualmente dificil para os politicos controlar og
funcionarios publicos (e isso é também verdadeiro para o
dirigentes de empresas privadas, quando elas ficam maiores).
dificuldade especifica em comparacdo com as empresas privad
reside na maior complexidade em definir e medir com algum

exatidao os resultados da administracéo publica e, por esta raza

monitorar a performance dos servidores é uma tarefa bastan
penosa. N&o é facil submeter bens e servigos tipicos do gover
ao teste do mercado.
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[Il. A administracdo publica nos
paises mais avancados

As administracdes publicas surgiram como entidades distintgs

das empresas privadas para enfrentar esses problemas politicqs e

produtivos genéricos. Na verdade, o modelo tradicional — ou classi¢o

— de administracdo publica entrou em cena no século XIX com

uma resposta a prevalecente interferéncia politica, a corrupgéo ¢ a
h

falta de profissionalismo — falta de honestidade, disciplina ¢
competéncia — do servigo publico de entdo. De um modo geral,
modelo — ainda intacto em sua esséncia — utiliza duas “técnica

p

para encorajar um governo mais eficiente e honesto a se identifigar

com o interesse publico: o sistema de pesos e contrapesos politi
e uma forma hierarquica de organizagéo e controle centralizado
administracado publica.

Na primeira, os sistemas de pesos e contrapesos normalme
repousam numa separacao constitucional de forgas, que proporcid
a especializacao de funcbes, “segundas opinides” nas tomadas
decisado e a supervisdo de comportamento. Os politicos eleitos
Executivo e no Legislativo possuem um papel dominante n
elaboracéo de politicas. (Algumas vezes, o Legislativo é subordina
ao Executivo e em outras, como nos EUA, ele é independente).
politicos supervisionam a execug¢do dos programas, mas obedec
a regras que limitam sua interferéncia na administragdo publig
profissional. Outras instituicdes, notadamente o Judiciario e um a
ditor publico independente, fazem a supervisdo autbnoma extern

Na segunda, as formas de organizacdo hierarquicas
centralizadas da administracéo publicanfimand-and-contrpk&o
destinadas a fornecer 0os meios para criar servidores public
profissionalizados, sensiveis a um amplo mandato politico mg
isolados de influéncias politicas individuais. Na sua forma idealizad
(mais ou menos como Max Weber a definiu), o modelo tradiciong
tem as seguintes caracteristicas:

 organizagdo do trabalho em unidades especializadas on
informacdes técnicas e financeiras precisas fluem para cima, p3g
baixo e para os lados, ordens séo obedecidas, reparticdes coope
e a tomada de decisbes é delegada ao nivel apropriado (incluind

descentralizacdo para as unidades do governo politicamenjte

independentes);

* pessoal qualificado é contratado estritamente com base Mo

mérito e sob regras que relacionam faixas de remuneracao cq
atividades definidas e apresentam procedimentos abertos e razoay
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para contratar, despedir e promover (e oferecer um sistema
aposentadoria e outros incentivos nao pecuniarios);

He SR

* 0S orgcamentos (receitas e gastos planejados) s&o previsfos

com exatiddo e os sistemas financeiros conferem se tais gas
estdo ocorrendo de forma honesta e de acordo com o que foi or¢ca

0s
Ho;

* 0S registros séo corretos e 0s procedimentos sao codificadgs.

De um modo geral, o modelo tradicional tem funcionado ben
nas na¢des mais avancadas, ao limitar a liberdade dos politicog

dos servidores publicos de agir fora do interesse publico e na criacg

de um servico publico profissionalizado. Essas nacdes geralmer
possuem uma administracdo publica honesta e competent
fornecendo uma ampla gama de servicos pubfidbeas este modelo
esta sob presséo por varias razbes:

* 0 sistema de autoridade e controb®rimand-and-con-
trol) criou seus préprios problemas de ineficiéncia e inflexibilidade

* isso tem sido exacerbado pelas mudancas de expectati
guanto ao papel do governo. Desde a origem do modelo, tem havi
um tremendo crescimento na expectativa publica em relagédo
governo e aos servigcos por ele fornecidos. Os governos tornara
se ativistas macroecondmicos (depois de Keynes e outros). El
construiram “Estados do Bem-Estar” e diversificaram suas atividg

des, passando a produzir bens privados. Como resultado, os défigi

fiscais se transformaram numa constante ameaca ao gover,
moderno;

» governos agigantados tém sido especialmente suscetivegi

ao “aprisionamento” por aqueles estimulados a usar sey
conhecimentos especializados para obter vantagens pessoais

U
b €

S
ou

grupais — isto se aplica a grupos de interesses ou aos préprios

burocratas.

Como resultado desses fatores, o nivel de insatisfacéo pop
lar e politica com o desempenho da administragdo publica cresc
nas ultimas décadas.

Com certeza, todas as nac¢Oes avancadas tentaram modifig
o modelo tradicional, embora seja dificil identificar qualquer padra
anico (veja laking, 1996). Os governos tém constantemente experi
mentado novas técnicas de orcamento, mas nem sempre C

bm

sucesso — na verdade, as novas técnicas levaram freqiientemente a

uma perda do controle orcamentario. A tendéncia é a transferéng
de maior autoridade aos gerentes num nivel mais baixo e ao aume

ia
Nto

do uso de relatdrios de avaliacdo de desempenho. Os governos tém

se aproveitado das novas tecnologias de informac&o e comunicacg
Mais recentemente, eles passaram a exercer maior controle so

AO.
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substancial, a atividades que o setor privado pode assumir com mdior 8

lucratividade.

Existe atualmente uma variedade de idéias e experiment(s

para modificar ainda mais o modelo. E conveniente imaginar dug
correntes, uma modificando o “0 que” do governo e outrg
modificando o “como” (para usar as palavras dendds e SianD,

1995). Primeiro, virtualmente, todos os governos de nac0e
avancadas se utilizaram de diversos expedientes para auments

competitividade (isto é, devolvendo atividades ao mercado oy

simulando condi¢cbes de mercado), através de privatizacdes
incorporacdes, esquemas\dmicher (em que o Estado financia o

7

1S
|

S
ra

e

servico, particularmente o de educacado, mas € o mercado gue

oferece), contrataces externas, reparticdbes do governo que pas
a cobrar pelos servigcos (até mesmo internamente), transferén
de fundos para usuérios e devolucédo de atividades para 0s niy
mais baixos do governo. Segundo, Varios governos estdo adotan

am
Cia
eis
do

uma gama de opcdes e experimentos para mudar o modo como

fazem negocios (ver:# e SotT, 1994; FbLmEs € Sianp, 1995;
NUNBERG, 1995; laking, 1996). Neste conjunto de novas idéias —
fomentado por um caloroso debate académicd es,principais
temas de reforma indicam um enfoque maior no aprimoramento ¢
desempenho (quanto a resultados), isto €, mudando a énfase
controle dos insumos para o controle dos resultados e para uj
maior transparéncia accountability

E prematuro falar em qualquer consenso sobre a reform
mas existe uma unido de idéias ao redor de um modelo promiss
novo e radical baseado em algumas das idéias acima, utilizan
abordagens referidas ao mercado que permitem maior flexibilidag

aos administradores em troca de melhor performance. Nés vamps

nos referir a nova abordagem corgerencialismo(também
denominada novo gerencialismonova geréncia publicaou
geréncia baseada no desempehhd® modelo promete
substanciais ganhos na eficiéncia e transparéncia (e, p
consequéncia, naccountability da administracdo publica. Ele é
de particular interesse nesse ensaio devido a enorme curiosidg
gue despertou na América Latina. O novo modelo imita 0s métodd
gerenciais do setor privado. De um lado, isso significa o aument
do arbitrio dos gerentes pela reducédo da uniformidade e generalidg

de
S
(0]
de

das regras de procedimento. De outro, significa a adoc¢éo, onde ]ior

possivel, de medidas oriundas do setor privado (indicadores

desempenho, de producao etc.), bem como de seus métodos
transacao (contratos transparentes e de curto prazo). O mods
pretende solucionar o problema da responsabilidade politica d
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agéncias através de contratos bem especificados. Substituindo
relacionamentos hierarquicos por relacionamentos contratuais, gle
garante uma transparéncia e uma responsabilidade maiores.| O
gerencialismo reduz os controles de “entrada”, mas nao os elimina,
alterando a sua natureza. Tipicamente, 0s controles tornam-se menos
especificos (categorias de orcamento mais amplas, por exemplo) e
mudam deex-anteparaex-post(por exemplo, contratos explicitos,
normas de responsabilidade aperfeicoadas para reduzir atos ilegals).
Eles ndo se tornam necessariamente menos complexos — [os
contratos de desempenho, por exemplo, sdo documentos bastante
complexos.
Desde os anos 80, um pequeno numero de nacdes m
avancadas, principalmente Australia, Nova Zelandia e Inglaterr
executaram importantes reformas seguindo o espirito do nojo
modelo. (A Suécia também est4d com uma reforma semelhant
ainda mais radical em curso.) A Australia redefiniu o gabinete min-
isterial e as responsabilidades gerenciais dos departamentos pgara
criar tanto um controle central mais forte (através de tomadas dge
decisdo estratégicas, orcamentos e calculos) e para dar major
discernimento gerencial aos departamentos. A Inglaterra, até agora,
devolveu dois ter¢cos do emprego publico para as agénci
executivas, visando separar a elaboracdo dos programas [da
execucado dos mesmos e fornecer a essas agéncias maior liberdade
de acdo gerencial relacionada ao desempenho. O caso da No¢va
Zelandia é de especial interesse. E a nagdo que aplicou o modglo
na sua forma mais completa, conceitualmente rigorosa e integrada.
As reformas neozelandezas sdo caracterizadas pelos seguintes
elementos principais:
* 0s orgcamentos sdo definidos por programas, ao invés de
por recursos. Esses programas estdo ligados a indicadores|de
desempenho — ou de saida. As praticas contabeis ficaram mais
transparentes com a adocaoatmtabilidade de pleno acréscimo
(isto é, contabilidade dos ativos e producdo de demonstrativgs
financeiros);
 a forma de organizacdo hierarquica e as regras de
procedimento correspondentes foram substituidas por uma maipr
discricionariedade gerencial, maiores incentivos e relacdes
contratuais ou quase-contratuais;
« para simplificar os relacionamentos contratuais, as agéncias
sao separadas. A reestruturacdo pode separar agéncias produtpras
de politicas de agéncias implementadoras ou pode ir mais alén] e
separar agéncias de compras das agéncias de suprimentoq (o
Ministério da Saude de um hospital, por exemplo). O ultimo cas
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vai envolver um processo de devolugdo — privatizacaai-
sourcing ou incorporacao;

» acompeticdo é estimulada entre os fornecedores de servicps,
sejam eles publicos, privados ou organiza¢gdes ndo-governamentais.

As reformas na Nova Zelandia, Australia e Reino Unido estap
colhendo muitos beneficios de uma maior eficiéncia e melhords

servigos, embora nem sempre sem controvérsias. A Nova Zelandia

e a Inglaterra sdo as unicas nacfes da OGDrgahizacdo de
Cooperacdo e de Desenvolvimento Econdmjcapue

conseguiram cortar os empregos do setor publico nos anos 80 e|no
principio dos 90. O resultado geral das pesquisas na Nova Zelandia
e na Australia evidencia que os beneficios da melhoria na eficiéndia
suplantam os custos. Mas ainda parece um pouco cedo para ym
veredicto mais abrangente a respeito da desejabilidade ou ¢la

viabilidade desse novo caminho. Porque, como vamos argumentar

mais adiante, a questdo da implementacéo das reformas gerencialigtas

€ de especial relevancia para as nag¢fes latino-americanas, ¢

preciso ter uma consideracado especial pelos seus principdis

problemas (para o debate sobre esses pontos, vejari 1990;
DunLEAVY e Hoobp, 1994; NUNBERG, 1995; PUMA, 1995; e AKING,
1996).

Colocar um sistema gerencialista em funcionamento é dificill

devido, principalmente, as caracteristicas intrinsecas do setpr

publico.
* Muitos dos produtos do governo, tais como servigos governa-

mentais ou informacdes sobre politicas, enfrentam um problema ¢le

identificagdo — os produtos sado intrinsecamente dificeis dg¢
identificar, especificar, medir e avaliar. Os ativos de um governd,

da mesma maneira, também séo dificeis de avaliar (um monumento

nacional, por exemplo). No setor privado, os indicadores de

resultados foram introduzidos ha mais de uma década. Mais tarde,
eles foram usados em certas areas pelas administrac@es publicas
de alguns paises avancados, mas com resultados imprecisos deyido

ao problema de identificacao.
* Além disso, o gerenciamento efetivo orientado pelg

desempenho também depende da avaliagcdo de desempenho| de
individuos ou pequenos grupos em relacdo a resultados, associapdo
0 mesmo a recompensas ou sanc¢des. Algumas nagdes desenvolv|das
conseguiram introduzir satisfatoriamente indicadores detalhados g¢le
desempenho para suas agéncias, mas as evidéncias sugerem|que

elas enfrentaram dificuldades bem maiores na avaliacdo do
desempenho individual nessas circunstancias.
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« A menos que uma atividade possa ser completamente

privatizada ou adquirida externamente, o governo, nao tendo

habilidade de acionar a si mesmo, nao possui os plenos podereg de

enforcementjue uma empresa privada teria.
« Um maior arbitrio gerencial pode levantar problemas quantp

a uma possivel perda de controle. Algumas pessoas acreditam dque
separar as agéncias o suficiente para encorajar relacionamentos
préximos envolve o risco de perda de coeréncia e gera um ambiente

propicio a corrupgdo: elas temem que as autoridades centrais percam
o controle, pois as agéncias de implementacao terdo maior liberdade
em formatar suas préprias agendas — pela redefinicdo de resultados,
por exemplo — seja para aumentar seus negécios, para fugir po

trabalho, para responder as demandas politicas da clientela, ou ppra
buscar influéncia. A questdo do quanto, ou do que dar em troca] é

um problema de julgamento — e é bastante dificil na pratica.

Além disso, a experiéncia dessas nacdes sugere trés licdes
importantes sobre as condi¢cfes para uma transi¢cao satisfatoria ppra

0 gerenciamento orientado por desempenho.
* Uma abordagem gradual foi adotada na introdugdo do novo

sistema. Especificamente, os indicadores de desempenho néo foram
associados a incentivos orgamentarios até que se mostraram efetijjos.
0

* Fica claro que a condi¢cdo necesséria para uma transicg
bem sucedida na Nova Zelandia, Austrdlia e Inglaterra foi a
existéncia de um corpo de funcionarios publicos profissionalizados.

O que se infere disso é que um maior arbitrio gerencial, ou seja, 0

relaxamento de controlea priori s6 pode ser concedido quando
o profissionalismo dos servidores for suficiente para resistir ap
comportamento oportunista (isto é, corrupcéao, fraude, clientelismio

e/ou fuga ao trabalho) que a liberdade enseja e quando eles forem

capazes de gerenciar seus recursos.
 Uma outra condicdo necessaria é a importancia dp
manutencdo dokey input controlsque séao: orcamento efetivo

em todos o0s niveis; um sistema de servico publico com algum grau

Iis
de pagamento, selecéo e treinamento de gerentes, monitoramepto
de gastos com pessoal através de controles na classificacag e

de gerenciamento geral centralizado, o que inclui estratégias ger

remuneracao; relatérios informativos e periédicos; publicacao prévia
e acompanhamento dos planos e orcamentos.

Vérias nacbes permanecem cautelosas com uma reforma

gerencialista total (veja: WiBerg, 1995: PUMA, 1995; e AKING,

1996). O Japdo, a Alemanha e a Franca, principalmente, tém siflo
cuidadosos em manter as tradicdes burocraticas basicas, embpra

com pequenos toques de reforma na direcdo do gerencialismo (tais 111




como o uso mais intensivo de avaliacdo formal das poll’tica’F
existentes, maior utilizacdo de avaliacdo de desempenho, ao menos

em relatérios, descentralizacdo, contratacdo externa mais extens
de servicos ndo-essenciais e maior atencédo a qualidade dos servig
Eles mantiveram a tradicdo hierarquica nos niveis em que

necessario assegurar a manutencao de uma ética de servico publco,

a administracdo equitativa do direito publico e da politica, o gerenci
mento eficiente do servigo publico e, finalmente, o controle do tg
manho do setor publico e das financas publicas.

IV. A administracdo publica na
Ameérica Latina

Para que as nagdes da América Latina sejam capazes
extrair licbes da experiéncia das na¢des mais desenvolvidas, e
devem estar aptas a julgar se a cura é apropriada para os sintor
e 0s sintomas para as causas da doenca. Nesta sec¢ao, indicamg

desafios da reforma da administracdo publica nas nacdes latino-

americanas e sugerimos algumas hipoteses sobre as origens €
sintomas de uma administracdo publica insatisfatoria.
Os desafios produtivos que o0s governos sul-americand
enfrentam numa era de reformas parecem maiores do que
encontrados pelas nacdes avancadas. (Para uma estimulante vi
desses desafios, vejaN, 1993.)
* Em primeiro lugar, os governos devem estender o alcang

dos servigos basicos que eles provém — educacdao, saude, lei, orjem

e justica, comunicacdes, acesso aos ativos econbmicos —
pobres, que freqlientemente tém sido excluidos do &mbito do Esta

* Em segundo, sdo necessarios ganhos em eficiéncia muito

grandes para se fazer isso.
* Em terceiro, também sdo necessarias maior continuidade)
legitimidade na elaboracgao e execucao das politicas, possibilitan

ao governo ganhar mais da experiéncia cumulativa e da memofi

institucional.
* Finalmente, esses trés primeiros objetivos ndo podem s
atingidos sem uma profissionalizacdo da administracdo publica .
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Mas, para fazer frente a esses desafios, as nacfes da Amélica

Latina poderéo enfrentar problemas genéricos criticos de govern
Essas na¢des possuem hoje, ao menos superficialmente, probler
semelhantes aos das nacdes mais desenvolvidas em termos
gigantismo da maquina e de crise fiscal, mas os obstéaculos politic|
e institucionais sdo maiores.

0.
nas
de

o
112




* Em muitos paises latino-americanos, é particularmente dific

para os eleitores controlar os politicos. As instituicGes democréaticas

tém se desenvolvido hd menos tempo do que na maioria dos paises

avancados. O sistema de pesos e contrapesos, apesar de insg
nas constituicdes, também néao funcidnblo passado, com

rito

instituicbes democréaticas mais fracas — e algumas vezes ausenges

— governos ou facg¢des desfrutando de areas de poder dentro ¢

oS

governos foram motivados a servir a seus préprios interesses Rpo

invés dos interesses dos cidadaos. E uma vez que 0s governosg
América Latina quase sempre ndo tém a perspectiva de desfru

da
ar

do poder por um periodo prolongado, seus proprios interesses tém

sido mais servidos pela utilizacdo de seu monopélio temporario e
cobrar impostos, pelo clientelismo e pela corrupcdo do que pe

0
investimento em bens publicos. Assim, a modernizacdo da
D

administracao publica se vé constrangida por um histérico politic
herdado. (Para uma melhor abordagem do tema controle politicg
veja Box 1).

Box 1 - Organizacao politica e desenvolvimento econémico

Na discussdo do papel do Estado no desenvolviment
econbmico, é importante fazer a seguinte pergunta: quem &
Estado? (isto €, quem sao as pessoas que detém o legiti

monopolio do poder na nacdo?) Consideragdes de econoni

politica — quem detém o poder politico na sociedade? Pd
quanto tempo se permanece no poder? e Quanto conser

existe no seio da populacdo sobre o que o governo develi

fazer por ela? — podem ser muito importantes em determing
como o Estado se comporta em relagdo a sociedade,
economia e ao mercado. E Gtil propor varios “tipos ideais’
tedricos de regime para ver como esses quesitos de pod
consenso e longevidade afetam as propensdes do Estado p
a concordancia com as preferéncias dos cidadaos (e pa
contribuir para o desenvolvimento econdmico). (O raciocinid
€ adaptado porHerHERD, 1996, de MGuIRE e Q_seEN, 1996 e
WINTROBE, 1996).

Primeiro, vamos imaginar duas formas “puras” de Estado —
uma onde o poder é absoluto e outra onde a democracia é perfe

« A ditadura forte. Suponha um ditador muito forte, com pode
absoluto e certeza de permanecer no poder por um long
tempo. Mesmo o mais forte dos ditadores precisa pagar pa

m
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manter o seu poder e, assim, ele usaria seus poderes [de
governo para: pagar pela repressao dos inimigos e para o apio
ou criagdo dos amigos necessarios para manter esse poder;
fornecer bens publicos suficientes para assegurar algum
crescimento econdmico (para garantir que ele possa continugr
a taxar); e taxar quem puder, para seu proveito proprio.

« A democracia perfeita. Quando toda a populacad
compartilha dos objetivos do governo e aceita as regrds
democraticas do jogo nao é preciso o governo pagar pafa
manter o poder ou encher o bolso do ditador. Ao invés disso,
a populacao é taxada para fornecer um equilibrio perfeitp
entre o consumo atual e os bens publicos que vao assegufar
0 crescimento econdmico.

Na maioria dos casos do mundo real, o poder raramente|é
absoluto e a democracia raramente é perfeita. Os que detém
0 poder precisam comprar apoio redistribuindo parte do§
ganhos. E (til sugerir duas formas intermediarias, o Estado
pluralista forte e o Estado pluralista fraco. Eles podem sef,
constitucionalmente, democracias ou ditaduras. As avancadfs
economias industriais e os “tigres asiaticos” geralmentg¢
parecem corresponder ao tipo Estado pluralista forte e ja
maioria das nacdes em desenvolvimento, ao pluralista fracg.

« O Estado pluralista forte. Existe um amplo consenso d¢
eleitorado quanto aos objetivos e regras e a perspectiva ¢le
estabilidade a longo prazo dessas regras. A populagéo é taxgda
com um proposito de redistribuicao, tanto para comprar o apoio
dos grupos mais poderosos (através do clientelismo, empredas
estatais, subsidios ou regulamenta¢des favorecidas), como
para investimento em bens publicos.

* O Estado pluralista fraco. O poder é mais disperso, op
interesses sdo menos inclusivos e as perspectivas (Le
continuidade no governo séo fracas, os que ocupam o poder
sdo, por definicdo, relativamente fracos. Assim, eles
precisam gastar muito para comprar apoio. Devido a¢
horizonte de tempo relativamente curto, eles terdo poucds
incentivos para fornecer bens publicos, particularmente ofs
que refletem a preferéncia popular. Os cidaddos disp8em
de meios limitados para conseguir que o Estado atenda @s
suas necessidades.
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« Também, com frequéncia, parece ser extraordinariamen

dificil para os politicos controlarem os servidores. Isso néo é fac

de explicar e a tendéncia é concluir que o fato reflete um problen
social mais amplo, de confianca, que subjaz a uma sociedade ci
gue funciona berh.

E razoavel argumentar que essa maior gravidade dd
problemas genéricos na América Latina esteja associada a um pe
de comportamento dentro das administracdes publicas que as to
muito diferentes das congéneres das nacdes industriais deseny
vidas? As administra¢fes latino-americanas possuem regras forma
e estruturas muito compativeis com o modelo tradicional (hierarquid
e centralizado) predominante nas na¢gdes mais avancadas. Ma
verdadeiro comportamento burocratico € diferente. A caracterizac?
gue melhor exemplifica isso, com algumas excecbes, é a d
informalidade'®

« A informalidade ocorre quando o comportamento (infor-
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mal) burocrético real ndo corresponde as regras formais. Emboja

ele freqlientemente apareca como concordante, as regras ¢
guebradas ou burladas — o primado da lei ndo existe.

* A informalidade é um arranjo institucional com custos e
beneficios nacionais. O oportunismo (corrupc¢éo, fraude
clientelismo) e a ineficiéncia florescem e sao “institucionalizados
enguanto os custos das transac¢des burocraticas aumentam. De o
lado, a informalidade permite que algumas transa¢des essenci
sejam completadas apesar das regras.

» De acordo com BSoT1o (1989), a informalidade desabrocha
guando o sistema legal fixa regras que ultrapassam a estrutura
cialmente aceita e quando o Estado tem autoridade coerciti
insuficiente. (Assim, a informalidade esta diretamente ligada ag

obstaculos politicos e institucionais de uma boa administrac&o

publica, como mencionamos acima.)

* Existe com freqiiéncia um circulo vicioso no qual a faléncig
do Estado alimenta mais regras corretivas que sao aplaudidas p
reformador (dominado por no¢cBes formalistas e legalistas equivocad
de como reformar) e pelos oportunistas (porque sabem que a refor
vai fracassar). Realmente, a existéncia de muitas leis — “poluic3
legal” — pode significar a antitese do primado da lei. A informalidad
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parece refletir a lacuna entre expectativas sobre o que o Estado

deveria estar fazendo e a realidade do que ele podetfazer.

* A informalidade apresenta um dilema para a reforma d
administracdo publica. Mudar o que esta no papel ndo altera
comportamento. De fato, o repetido fracasso da reforma no pap

el
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— ou legalista — encoraja a informalidade por fomentar
indiferenca dos burocratas as novas regras.

O Box 2 cita a descricdo dades (1964) dos problemas de

Box 2 - Informalidade I: o sistema de arquivos

“Suponha que encontramos um sistema de arquivos caético

escritério central do governo. NOs decidimos que € preciso um

A

g

um suposto reformador, defrontando-se com um sistema de arquivos
inoperante, e nos fornece um exemplo sintético da informalidade
numa administracdo publica de um pais em desenvolvimento e
embaraco que isso acarreta para a reforma.

10

equipamento novo, um esquema de classificacdo aperfeicoado,
arquivistas treinados e regulamentos revisados. Depois de todas
essas mudancgas, descobrimos que houve poucas melhorgs,
embora o nosso modelo nos levasse a pensar que ess$as

reformas resolveriam o problema.”

“N6s nos aprofundamos na questdo e descobrimos que
relatérios arquivados estdo fora de ordem cronolégica e fora
compilados em resposta a um questionario antiquado

preparados por pessoas ndo qualificadas, que deram

informac@es imprecisas. Conseqlientemente, os escalbées m

ais

altos acharam tais papéis inlteis e ndo se incomodaram gm

lé-los. Uma vez que os escritérios que preparam tais relatorigs
sabem que eles ndo vao ser lidos, eles ndo véem a necessid

de investir no sentido de melhorar o modelo do questionéri
ou fornecer melhores respostas para velhas questdes.

“Isso significa, € claro, que existe uma demanda pequena qu

[=)

quase nula dos relatdrios da secéo de arquivos e, assim, nao

h& incentivos para os funcionérios manterem os documentg@s

em boa ordem. Além disso, como os escaldes mais altos n

(e}

Iéem os relatdrios, eles ndo podem estabelecer critérios pdra

o descarte de materiais inuteis e dai os servidores nao ousar
jogar nada fora, ja que sdo pessoalmente responsabilizad

por quaisquer perdas.Os arquivos entdo se transformam gm
depdsitos de relatérios ndo utilizados, numa situacao gue

dificilmente pode ser corrigida por novos procedimentos e
equipamentos de arquivo".

“A existéncia de tal situacdo pode parecer paradoxal porgus

1%

certamente, o escritério central deve querer saber o que suas

EMm
0S

ade

116



unidades subordinadas estdo fazendo. N6s constatamos due
comunicagfes importantes sdo amplamente realizadas gm
entrevistas orais, mais do que através de montanhas de papéis.

As razdes e as conseqiiéncias dessa situacdo podem nos Igvar
cada vez mais longe, para a natureza do relacionamento
pessoal entre esses funcionarios publicos e o conteudo ¢le
suas comunicacdes. Pode-se descobrir que o que eles tém a
dizer entre si ndo pode ser colocado no papel porque d|z
respeito as “politicas” do escritério, a lealdade ou deslealdade
junto a “panelinha” e a disposi¢cdo para aceitar propinag.
Talvez, também, as politicas a serem implementadas pe|o
escritorio ndo estejam claramente definidas, de modo que ¢s
modelos de formularios com questdes importantes nao podemn,
com a melhor boa vontade do mundo, ser adequadamente
elaborados.

“O exemplo escolhido pode ser extremo, mas ele deve ilustrar
o dilema do técnico administrativo — o0 especialista e

gerenciamento de relatérios, digamos — quando requisitado
para corrigir as mazelas de um sistema de arquivos caoti¢o
num escritorio formalista. Sua tecnologia aceita com

verdadeira a existéncia de uma demanda efetiva por boas
comunicacdes por escrito. Os procedimentos e equipamentps
mais modernos e cientificos ndo remediarao a situacao se {al
demanda nao existir.” (Rcs, 1964, pp. 17-18).

A informalidade no setor publico ndo foi descoberta
recentemente, embora possa hoje estar completamente esquec|da.
Vamos, rapidamente, caracterizar a informalidade em maiorgs
detalhes em termos de ndo-delegacdo (centralizacdo) da tomgda
de decisdes, da informalidade geral dos cédigos de procediment e
da informalidade nos sistemas de administracdo financeira e ¢le
pessoal.

» Os processos de tomada de decisdes estdo concentraglos
num pequeno nimero de pessoas e agéncias e os beneficiog da
delegacéo (e o contato com os usuérios finais) sdo previamerjte
determinados. Isso reflete uma auséncia de cooperacédo e confianca.
E, ao mesmo tempo, a tomada de decisGes também fica fragmentdda,
uma vez que os técnicos em niveis inferiores muitas vezes acumuaam
informacbes técnicas.

* As regras formais de procedimento sdo excessivas porglie
0s gerentes nao confiam nos servidores publicos. Contudo, elas tém
um efeito limitado, tanto porque um excesso de regras significa regras 117




contraditérias (algumas vezes refletindo uma estrutura legal projetafia

em partes que, quando reunidas, ndo se encaixam), ou porque nao

existem mecanismos de coacéo que funcionem e as regras escr|tas

podem ser simplesmente ignoradas. Muito frequientemente, quando

uma lei é vista como ineficiente, outra é promulgada, — tipicamente

com um empenho insuficiente para anular os efeitos da primeira—+ e

dai a “poluicao legal”. Uma conseqiiéncia € a de minimizar as interg-

¢bes (ou transacdes) administrativas: as agéncias ndo se coordempam

e a informacéo fica acumulada. Um outro resultado é o de encorajar

as solucgdes informais. Se as linhas ministeriais ndo funcionam, np-

vas agéncias externas a estrutura administrativa formal s&o criadgs.

Se funcionarios publicos de carreira sao ineficientes sao feitas

designacdes especiais para a tarefa. Outro efeito claro é o e

estimular o comportamento oportunistico (corrupcédo e fuga alo

trabalho).
» As regras de pessoal baseadas no mérito sdo desvirtuadas

em favor de procedimentos que permitem o emprego por razbes de

clientelismo ou de confianca pessoal. Tipicamente, o sistema de

meérito € usado para encobrir a pratica de patronato ou a escolhalde

empregados que serdo pessoalmente leais. Ou, além disso, o sist¢ma

é burlado através de designac@eshoc
* As regras para a elaboracdo e execucdo de orgcamentgs,

frequientemente, significam muito pouco. Os orgcamentos séo irreals:

aumentos inesperados nos gastos e quebras repentinas das recegitas

sdo a norma. As informacOes das agéncias sobre gastos gao

imprecisas, muitas vezes de forma deliberada. Assim, o orcamerjto

gue vai sendo executado em nada se parece com o originalmente

planejado. O Box 3 oferece, hum trabalho det e WiLbavsky

(1964), uma descrigdo sintética do circulo vicioso da incerteza fid

cal e da informalidade que caracterizam os sistemas de orcamento

nas nacdes em desenvolvimento.

Box 3 - Informalidade II: o sistema de orgamento

"Os governos que sdo muito fortes quanto a autonomia ngs
seus assuntos podem, no entanto, ser fracos para orgar cpm
eficiéncia. A fraqueza do governo em nacdes pobres esta no
centro de seus problemas orcamentarios. Incapazes de coletar
impostos em guantidade suficiente e carentes de controle
sobre uma significativa parte dos recursos que coletam, gs
governos trabalham numa perpétua aura de crises financeiras.

Quando chega o momento de separar a retorica da realidade,

0s ministros das financas geralmente carregam o fardo da 118




completo dos problemas da administracdo publica na Amérig
Latina. Existem outros elementos importantes, como baixos salari
e gqualificagcbes e uma corrompida estrutura de remuneracao,
quais, ainda que ligados a informalidade, ndo foram mencionad
acima. Além do mais, nossa caracterizagdo da prevaléncia @lo

decisdo. Temerosos de levar a culpa quando o dinheiro sunji

e ansiosos para atender ao que eles consideram
verdadeiras prioridades dos atuais governos, 0S ministrg

=
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procuram desesperadamente protecdo contra o inesperadgo.

A manutencédo da liquidez torna-se o motivo principal das sug

atividades. Sob circunstancias normais de extrema incertez

(se nédo, de plena ignorancia), esse compreensivel desejo Ig
a uma seqléncia de artificios tais como estimativa
conservadoras, orcamentos repetitivos, atrasos na liberag
de fundos e montanhas de papéis de que ja falamg
anteriormente. Num primeiro momento, tais procedimentos
cumprem seus objetivos; um superdvit € mantido por algur
tempo, o Ministro das Financas é capaz de se adaptar
circunstancias mutaveis protelando as decisGes e as caus
da incerteza sdo empurradas para os departament

funcionais. Eles respondem, por sua vez, tentando estabiliz

seus proprios ambientes. Os departamentos seguram

informacdes de saldos néo utilizados, aumentando assim
sobras para poder manter uma certa flexibilidade. Eles S
tornam mais politicos, pois devem se empenhar em incessan

esforgos para segurar o mais possivel as verbas a eles alocadas

a fim de que ndo caiam nas garras do ministro. Por ultimg
procuram suas proprias férmulas de financiamento atravé
de receitas tributarias vinculadas ou rompem com tudo
formando organiza¢cdes autbnomas — uma sequéncia ¢
eventos encorajada por doadores externos procurang
estabilidade através da criacdo de organizacdes recipient
com as quais eles podem ter relagBes mais previsiveis. Devi
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ao orcamento oficial ndo ser um guia confiavel quanto a

montante que eles realmente podem gastar, os departame:ﬁos

nao sdo motivados a leva-lo a sério. A embromacao assu
proporcdes cada vez maiores e isso vai alimentar a tendénd
do Ministro de Financas de desconfiar dos departamentos
coloca-los em variadas camisas de forca.AlfEn e
WiLbavsky , pag.302)

A descricao da informalidade néo é, claro, o diagndsticq

e
ia
e
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comportamento informal foi estilizada e generalizada. Na realidadé,
a informalidade é um fendmeno mundial da administragdo public
nas nacfes em desenvolvimento e nao estad ausente nas nag
avancadas. Nem todos os paises latino-americanos sdo iguais| O
Chile, particularmente, € um pais no qual, através de um longo
processo de construcdo e reformas, a informalidade foi reduzidg e
sua préatica, nos dias de hoje, fica préxima dos niveis observadps
nas nacfes mais avancadas (vepeMcia). Como o Chile, os
pequenos paises de lingua inglesa do Caribe, herdeiros da tradi¢éao
de Westminster de governo e administracao, também fornecem ym
interessante contraste. Essas na¢des tendem a ter estruturas legais
mais desembaracadas (com menos justaposicdes entre as agéncjas),
um servico publico mais profissionalizado, mais centralizado, com
controles de pessoal e financeiros mais rigidos e menos comporia-
mento oportunista do que as nac¢des latino-americanas tipicgs.
Realmente, o sistema de controle funciona ao ponto da efetiya
centralizacdo e a inflexibilidade associadas ao mesmo — algo
parecido com o que ocorre nas nacfes mais avancadas — serfem
um dos principais problemas que os reformadores tiveram gye
manejar no Caribe de lingua inglesa e no Chile.

O diagnoéstico dominante que muitos governos latino-
americanos estao fazendo hoje e fizeram com freqiiéncia no passado
€ o de que suas administra¢des publicas estdo sofrendo de excgsso
de controle. Esse diagndstico €, até certo ponto, compartilhado pelas
instituicdes financeiras internacionais. O diagndstico anuncia,
menos implicitamente, que a abordagem tradicional para a ad

adas nas regras de mercado para a flexibilidade gerenci
(Curiosamente talvez, existem também outros diagnosticos que

causas diferentes — uma guerra civil aqui, idiossincrasias cultur
ali.) Tem havido uma variedade de abordagens para a reforma —
melhores leis, desenvolvimento de agéncias autbnomas (parcial pu
totalmente externas a estrutura legal da administrag&o publica), ip-
vestimentos em sistemas e Bardware(sistemas de gerenciamento
financeiro, principalmente). Até um certo ponto, diferentes abordg-
gens envolvem diferentes diagndsticos. Nenhuma delas até agora
provou ser particularmente bem sucedida e os problemas perkistem.

O diagndstico de excessivo controle pode ser demasiadamerte
precipitado. Claramente, existe excesso de controle, mas ngs
assumimos que isso é um sintoma de informalidade — de baixo

consentimento — antes de ser uma causa (embora exista um evidgnte 120




circulo vicioso entre controles e baixo consentimento). Da mesn]

a

forma, pode-se argumentar que, longe de ter falhado, o modelo tragli-
cional estava apenas nominalmente instalado (isto é, em leis escritas),

mas o que funcionava de fato era um sistema informal. A aplicacdo

de modernas técnicas de gerenciamento isoladamente pode 1

ao

atingir os problemas de formalidade. Além disso, distor¢des na arepa

politica podem limitar ou solapar sua implementacao.

V. Alguns comentarios e conclusdes

As conclusbes deste ensaio, pelo menos no que diz respe

ao rumo que as reformas deveriam tomar, sdo modestas. Nosgas
deduc¢des tocam primeiramente os diagnosticos e, depois, sugestpes

de politicas. No primeiro tema, sustentamos que a ponte devefi

ser concluida; o foco da diagnose deveria girar na direcdo das nacpes

menos avancadas para que as solucfes apropriadas possam
conjugadas as analises apropriadas. O diagndstico deveria 9
completado em duas areas relacionadas.

 Acreditamos que as consequéncias das diferencas politicas

e institucionais entre as nacdes mais e menos avangadas \
assegurar mais estudos no contexto da reforma da administrag
publica. Existe, por exemplo, uma vasta literatura tedrica e empirig
— um pouco dispersa entre disciplinas e subdisciplinas — sob
governances desenvolvimento econdmico que poderia ser melho|
encaminhada para a América Latina e seus problemas (
administragdo publica (veja, por exemplas®UIRE € QLsoN, 1996,

e WiNTROBE, 1996).

 Também acreditamos que vai ser mais proveitoso pensar

nos problemas da administracdo publica dentro de um esquema g

enfatize a informalidade (e sua oponente, a regra da lei). E tempo

ao
ao

a
e
r
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de se reviver o diagndstico da informalidade que existe em algumas
obras da literatura sobre a administragdo publica. Também parece

claro que a informalidade na administracédo publica espelha
informalidade da sociedade, em sentido mais amplo. Assim, ser
coerente incorporar uma parte da metodologia e andlise sobrg
informalidade. (A literatura sobre a informalidade é problematical

mas o trabalho do Instituto Libertad y Democracia, do Peru, comjo

refletido por @ Soto, em 1989, fornece um excelente ponto de
partida.) Um diagnéstico baseado no comportamento observado

nas razoes para tal), assim como nas leis, deve fornecer uma bgase

melhor para a reforma. Para um exemplo dessa abordagem —
formalizacédo dos direitos de propriedade no Peru — veja o Box ¢

=
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Segundo, nés suspeitamos que tentar introduzir as novias

abordagens baseadas no mercado antes de estabelecer as cond

servigo publico. Sem isso, tentativas de introduzir mais formas d

e
gerenciamento orientadas para o desempenho provavelmente ifao
s

falhar. (Veja Rip, 1996, nos passos necessarios para fazer g
reformas gerencialistas funcionarem na América Latina).

Box 4 - Informalidade IlI: legalizando os direitos de
propriedade no Peru

No Peru, o dominio informal ou consuetudinario da propriedad
privada (isto €, sem o reconhecimento legal) é muito difundidg.

D

A maior parte dessas propriedades formalmente pertence fo

Estado (no caso dos assentamentos na periferia urbana), ou entéao
a alguma cooperativa agricola extinta. O Peru possui agora um
novo sistema de administracao da propriedade, até aqui operar|do

somente numa base limitada, para legalizar ou formalizar g
propriedade. A experiéncia pode sugerir formas de reduzir ja
informalidade dentro do governo. O método foi partir dos servigo

72

publicos finais requeridos para estudar por que 0s processps
formais davam errado na pratica e para dar solugdes cabais que

reelaborassem leis, processos e reparticdes.

Proprietérios informais tiveram que empreender uma long

152

batalha para convencer o Estado da legitimidade de suas
pretensdes. Essa luta foi agora vencida, em principio, apesar
de o Estado ainda ndo estar capacitado para formalizar|o

dominio — isto €, emitir e registrar um titulo legal — devido
ao fracasso de suas proprias agéncias. O Ministério da
Agricultura e as municipalidades deveriam emitir titulos
publicos de terra. Mas a ineficiéncia, o oportunismo e a
politizacdo nessas reparticdes tornaram isso dificil. Os tribuna
entdo tinham que validar quaisquer novos titulos emitidos, m3
eles incorreram nas mesmas falhas. Um titulo validado tinhg
entdo que ser registrado, mas o cartério de registro d
propriedade legitima obrigava a utilizagcdo de carissimo

nw un

"2 m

cOes
para que elas tenham éxito envolve um grande risco de fracasso.
Mesmo que um sistema aparentemente centralizado pareca fer
falhado no passado, vemos poucas alternativas sendo a de comecar
a reforma implantando sistemas centralizados e efetivos de contrgle
financeiro e de pessoal, incluindo um sistema eficaz de orgcamento
em todos os niveis, algum residuo de controle central sobre pessqal,
relatérios completos e convenientes e exames de planos|e
orcamentos. Este é o ponto de partida para a profissionalizacao |do
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notarios (um monopdélio fechado, no Peru), usava técnic:ls
antiguadas e também impunha empecilhos burocraticos. Cono

resultado desses obstaculos cumulativos, a formalizacao dps
titulos provou ser virtualmente impossivel.

No comeco dos anos 80, o Instituto da Liberdade e d
Democracia (ILD), uma organizagao particular, comecou 4
estudar os direitos da propriedade informal como parte de u
estudo maior sobre informalidade no Peru (veja capitulo 2 d
De SoTto, 1986). O método era o de confrontar o processo |

gal (tedrico) da formalizacdo com o processo real (informal)

as caracteristicas do dominio consuetudinario e das instituicbgs
informais que o sustentam. Esse método demandou uma
investigacdo empirica substancial, com a utilizag&o de técnicas
participativas nas comunidades locais, as quais forneceram ps
bases institucionais para o dominio consuetudinario.

=

No final dos anos 80, o governo transformou em lei ag
propostas do ILD para o novo sistema de administracdo da
propriedade. Esse sistema tem varias caracteristicas: uma
nova lei de registro e inscricdo usando informacdes d
comunidade — isto €&, lei consuetudinaria — para estabelec
os direitos de propriedade, contornar 0os notarios e em muitgs
casos, o Judiciario; campanhas de registros em massa para
instruir o entendimento local dos direitos de propriedade
diminuir os custos de formalizacéo, e um moderno e econdmido
sistema de informacfes sobre a terra.
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Inicialmente, o novo registro foi favorecido por status

autbnomo dentro do governo, permitindo uma substancigl
eficiéncia gerencial. Mas o governo até recentemente poudo
fez para manté-lo funcionando, em grande parte devido g
oposicdo de advogados e notarios ao novo sistema. O ILPD
0 manteve vivo com o auxilio de fundos de doadoreq
estrangeiros e de fundacdes. Mais recentemente, o prindi-
pal apoio do registro passou a ser fornecido por uma empresa
privada interessada em oferecer empréstimos usando as
propriedades recém-registradas como garantia. O goverro
agora esta desempenhando um papel mais ativo no
desenvolvimento do sistema.

Na sua curta existéncia, o novo sistema alcancou resultadps
significativos: 300.000 propriedades foram registradas a baixp
custo. Os novos registros parecem ja estar trazendo resultados
para os proprietarios, muitos dos quais agora estao investingo
em melhorias de construc¢des usando suas propriedades como 123
garantia nos empréstimos.




Ao sugerir, como fez este ensaio, que a modernizacdo da L&
administracao esta intimamente ligada ao desenvolvimento politicp,
um programa de reforma também levanta o tema da reforma
politica. (Realmente, a democratizacdo pode ser interpretada como
0 processo de estabelecer regras justas e efetivas para o jogo).
Este ensaio ndo é o espaco para abordar diretamente este assynto.
Porém, abordagens mais técnicas também podem ajudar, no minimo
marginalmente. Reformas técnicas podem contribuir para 3s
reformas politicas se elas ampliarem as informac¢des disponiveis para
0 publico, fornecerem garantia publica no padrdo dos servicog,
criarem mecanismos para o governo “ouvir’ os clientes, ol
fortalecerem tecnicamente outros 6rgaos do governo, como|o
Legislativo ou o gabinete do auditor geral. Para terminar com urnja
nota otimista, a forte onda de reformas econémicas e politicas pa
América Latina oferece precisamente o contexto no qual g
modernizagao do setor publico pode prosseguir.
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Notas

1 Esta é uma revis&o (25 de outubro de 1996) do texto apresentado na Conferér{cia
e 0os comentarios sdo bem-vindos. As descobertas, interpretacdes e concluspes
sdo préprias dos autores e ndo deverdo ser atribuidas ao Banco Mundial, $eu
Conselho Executivo de Diretores, ou a quaisquer de suas nagdes-membro.

2 para maiores referéncias literarias sobre a relacdo “agente/principal” n
funcionamento do setor publico, veja:AB (1974); Morcan (1986); SoTT e
GOoRRINGE (1989); e lanE e Nyen (1995).

3 Este ensaio tende a falar dos sistemas das nacées avancadas em termos dd tipo
ideal. Claro, interferéncias politicas, corrup¢do, incompeténcia etc., existe
nas administragdes publicas desses paises. Poder-se-ia admitir que nédo exjiste
nada mais do que diferencas de grau entre nagdes mais e menos avangadas mas,
ao invés disso, nés assumimos o efeito “limite”: de um lado do limite, o sistem
funciona adequadamente, apesar das suas fraquezas; do outro lado, as fraqupzas
sdo suficientes para solapar o sistema.

4 O debate académico reflete abordagens concorrentes. O enfogpabtia
choice, escolha publica enfatiza a necessidade de cercear a liberdade dps
burocratas através de controles, de cima para baixo. A abordagem agente/ptin-
cipal se concentra, um pouco ao contrario, na utilizagdo de incentivos, analises
e informacao, para dar maior liberdade aos burocratas.(\ejan 1990, nas
tensdes entre elas.) Algumas abordagens insinuando uma orientagdo mais prox|ma
ao cliente (por exemplo ABvEN, 1992) freqlientemente contém o fracasso dos
sistemas politicos ou dos mercados. Outros autores enfatizam as limitagdes|do
novo gerencialismo no trato de problemas das administracbes publicas dps
nacgfes avancadas, entre eles ® (1993), Gupen(1994), Mok (1994), Borins
(1995), e @voie (1995).

5 Para uma descricédo dessas reformas, vejaiSe Gorrince (1989) e SorT,
BusHNELL € S\LLEE (1990), MeCuLLocH e BaLL (1992), e RLLoT e WaLsH (1996).

6 As constituicdes regulam o exercicio e a transferéncia do poder, mas suas previspes
ndo sdo necessariamente observadas, como ilegtnadski (1991, pag. 35) “Na
Argentina, a constituicdo adotada em 1853 permaneceu, no papel, em vigor até
hoje, exceto durante um breve periodo entre 1949 e 1957. No entanto, nos ultinjos
cinglienta anos, os conflitos politicos na Argentina foram processados apenas|na
metade do tempo cumprindo o prescrito.” Ao contrario, “na Franca, a constituicgo
mudou vérias vezes, desde 1789; realmente, a cada sublevacéo politica importapte,
era produzida uma nova. Contudo, enquanto estava em vigor, cada constituigao
regulava o exercicio do poder e o modelo de sucesséo.”

7 Para caracterizacio de instituicdes politicas na América Latina, vejepAre
KLine (1990); Rzeworski(1991); e MiNwARING , O’'DoNNEL € VALENZUELA (1992).

8Veja Rutnam (1993) para argumentacdo empregada na evolucéo de um goverio
regional na Italia, sobre como a confian¢ca molda o desempenho institucional.

9 Essa caracterizacdo é baseada em literatura geral mas, em particular, pas
informacdes disponiveis no Banco Mundial, sobre os seguintes paises: Bolivig,
Chile, Equador, El Salvador, Honduras e Peru, com algumas informacégs
comparaveis para Belize, Jamaica e Trinidad-Tobago. 125
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10 N6s estamos em débito com Allen Schick pelo seu discernimento sob
informalidade no setor publico na América Latina.

11 Rices (1964) comenta um conceito de “formalismo” — um termo freqiien
temente usado para caracterizar os sistemas legais na América Latina — mais
menos 0 mesmo que informalidade: leis que ndo sao colocadas em pratica.

12para uma revisao dos persistentes problemas nas reformas do setor pub
na América Latina, veja: ®HweLL (1972) pp. 119-120; Ehpy (1984)
pp. 281-85; e Mpkins (1991).
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Resumo
Resumen
Abstract

Modernizando a administracdo publica na América Latina: problemas
comuns, sem solugdes faceis
Geoffrey Shepherd e Sofia Valencia

A intencdo dos autores é fornecer subsidios para o debate sobre a reforma
administracdo publica na América Latina. O artigo comeca pela caracterizacao d
desafios colocados para a burocracia pelos problemas do monopélio e do contr
politico. Em seguida, séo analisados os modelos de administragéo publica adota
pelos paises desenvolvidos, dado que estes constituem os principais pontos
referéncia para as iniciativas de reforma nos paises em desenvolvimento.
finalmente, os autores identificam as causas e os efeitos das disfuncbes
administragdo publica na América Latina, sugerindo que as experiéncias e o deb
académico relativos aos paises desenvolvidos podem fornecer licGes aos pali
em desenvolvimento desde que néo se perca de vista as especificidades do cont
latino-americano. Os autores sustentam que nestes paises as iniciativas de refo
administrativa séo dificultadas pelo baixo nivedésenvolvimento politiompela
vigéncia de padrdes informais de comportamento no ambito da burocracia publid

Modernizando la administracion publica en América Latina: Problemas
comunes, soluciones no tan féaciles
Geoffrey Shepherd y Sofia Valencia

La intencion de los autores es dar subsidios para el debate sobre la reforma
la administracién pablica en América Latina. El articulo comienza caracterizand
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los desafios presentados a la burocracia por los problemas del monopolio y del

control politico. A continuacién, se analizan los modelos de administracion public
adoptados por los paises desarrollados, una vez que éstos constituyen
principales puntos de referencia para las iniciativas de reforma en los paises
desarrollo. Finalmente, los autores identifican las causas y los efectos de |
disfunciones de la administracién publica en América Latina, sugiriendo que Ig
experimentos y el debate académico relativos a los paises desarrollados pue
proporcionar ensefianzas a los paises en desarrollo siempre y cuando no pier
de vista las especificidades del contexto latinoamericano. Los autores sostien
gue en estos paises las iniciativas de reforma administrativa son inhibidas debi
al bajo nivel dedesarrollo politicoy por la vigencia de estandares informales de
comportamiento en el ambito de la burocracia publica.
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Modernizing public administration in Latin America: common problems,

no easy solutions.
Geoffrey Shepherd & Sofia Valencia

The objective of the authors is to supply inputs for the discussion of thg
public administration reform in Latin America. The article begins by characteriz-

ing the challenges faced by the bureaucracy in view of the issues of monopoly apd

political control. This is followed by an analysis of the public administration

models adopted by the developed countries, inasmuch as these countries arefthe

premiere reference for reform initiatives in developing countries. Finally, the au
thors identify causes and effects of the malfunctioning of the public administra

tion in Latin America, suggesting that the experiences and the academic discussipn

with respect to developed countries can offer lessons to the developing countrigs
provided that one does not loose sight of the specific characteristics of the Lat|n
American context. The authors argue that in these countries the administratiye

reform initiatives are constrained by the low levepofitical developmenrand by
the informal patterns of behavior existing within the public bureaucracy.
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Os controle

Gaetano D’Auria

1. Introducao

Na Italia, os controles administrativos foram, por muito tempg
regidos pelo principio da ineficiéncia. Os controles internos eran
até ha poucos anos, quase desconhecidos, salvo nos casos de deg
publica, onde sempre tiveram, porém, pouca eficacia. Os control
externos sdo desenvolvidos por uma série de 6rgdos, nem sem
afinados entre si e nem todos em uma posicdo de neutralidadg

independéncia em relacdo ao poder politico e a administracalo.

Existem, portanto, amplas areas de sobreposicao entre controles
diversas naturezas (internos e externos, de legitimidade e
resultado), enquanto existem importantes atividades e gestdes (
fogem — de fato — a qualquer tipo de controle.

O fato é que o sistema dos controles data, em suas linh
essenciais, da segunda metade do século passado, quando
organizado em duas partes: controle “dos pagamentos das desps
do Estado”, confiados as Contabilidades centrais e ao Tribunal (

Contas, e controles do Estado sobre as entidades locais (tambg

chamadas de entidades menores), a cargo dos prefeitos e das |
tas provinciais administrativas. Nos dois casos, a funcédo da
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controles era impedir erros e abusos e sé poderiam ser, portanto,

preventivos e de legitimidade abrangendo a totalidade dos at
administrativos.

A Constituicdo de 1947 introduziu importantes novidades n{

organizacao dos controles. Mas, para as administragdes do Esta
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tudo ficou como antes, faltando as leis necessarias para restringir a
area dos controles preventivos de legitimidade e ampliar, e
contrapartida, a dos controles sucessivos sobre a gestdao do
orcamento. Quanto as entidades locais, o controle foi atribuido|a
um 6rgao regional, eliminando, portanto, a tutela opressora dos 6rggos
municipais, mas — o erro foi dos constituintes — ndo se pensqu
em mudar também o modelo preexistente de controle (preventivg e
sobre os atos) .
A partir de 1947, a administracdo publica sofreu, naturalmente,
profundas modificacdes (multiplicacdo das entidades, criacdo de
autoridades administrativas independentes, privatizacéo de funcdes
e de empresas publicas etc.). Entretanto, estes fenbmenos apenas
tangenciaram o problema dos controles que, permaneceu, portanto,
substancialmente estranho — com excecdao de alguns ajustes péri-
féricos — aos processos de transformacdo dos ultimos cinguernta
anos.
E preciso mencionar, entretanto, que importantes novidades
legislativas foram introduzidas em 1993 e na primeira metade de
1994, mas seus resultados s6 serdo visiveis — naturalmente |—
dentro de alguns anos.

2. Os controles internos

Conforme foi mencionado, os controles internos nunca tiveram
muita sorte ou até mesmo faltaram, no passado “empresas de
inspecdo” altamente profissionalizadas. Sobre a razdo de esfas
empresas nao existirem mais ou estarem reduzidas a pouca coisa,
S. Cassese explicou que, “de um lado, as inspec¢des eram contratias
ao interesse dos politicos que deveriam dirigir a administracao e, ao
contrario, aproveitavam-se disto em beneficio préprio; por outrd,
elas incomodavam os préprios burocratas que se viam julgados pe|os
seus proprios pares”.

Na administracdo do Estado, os controles internos sobre as
despesas foram atribuidos & Contadoria Geral do Estado e a syias
articulacdes periféricas. Mas estes contrgdesum lado, duplicam
os controles do Tribunal de Contas, reproduzindo seus defeitos. INa
parte mais importante, em compensacao, ndo sao sequer exercidos:
referimo-nos aos controles de proficuidade da despesa” (que seriam,
substancialmente, controles de gestéo), atribuidos a Contadoria degde
1923.
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E preciso, porém, assinalar algumas novidades. A lei d

reforma das autonomias locais (n° 142/1990) prevé expressamente

controles internos de gestdo. Uma previsao semelhante esta conti
para a generalidade das administracdes, na lei de delegacao

Governo (n° 421/1992) para a reforma — entre outras coisas — (lo

emprego publico. Na vigéncia da delegacao, o Decreto-lei n® 47

1993 tornou obrigatéria nas administracbes — seja do Estado Qu

das entidades publicas, seja das regides ou de entidades locais -

instituicdo, onde ainda ndo existam, de servigcos de controle interpo

ou nucleos de avaliagdo, “com a tarefa de verificar, através g
avaliacdes comparativas dos custos e dos rendimentos, a realiza
dos objetivos, a correta e econdmica gestao dos recursos public
a imparcialidade e o bom andamento da ag&o administrativa”.

De uma forma geral, porém, as administracées ndo deveriam

ser levadas a esperar “comandos” legislativos para poder efetd
0s controles internos de gestdo que, portanto, esperam apena
ser desenvolvidos.

3. Os controles externos.
Os controles preventivos

Quanto aos controles externos, o tipo mais difundido nt

organizacao italiana é o controle preventivo de legitimidade, qu
tem como objeto os atos produzidos pela administracéo, su
conformidade ou ndo em relacdo as normas juridicas. O asped
positivo do controle (que se exprime pela colocagdo de um “vist
de legitimidade”) determina a conquista de eficacia do atq
administrativo; o aspecto negativo tem, ao contrario, efeitos divers(
conforme o caso e, de qualquer forma, impede — pelo mend
temporariamente — que o0 ato se torne eficaz.

A Constituigdo e as leis tratam de maneira diversa os controlg

preventivos, conforme digam respeito a administracdo do Estadp,

as regides ou as entidades locais.
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O controle preventivo de legitimidade sobre os atos d

administragcdo do Estado desenvolveu-se no Tribunal de Contas
(art. 100, paragrafo 2, Constituicdo). Este controle deveria se
desenvolver sobre os “atos do Governo”, deveria dizer respeito

aos atos administrativos mais importantes e insistir, portanto, sob|
uma area muito mais restrita do que a que ele se ocupava no peri

e
pdo

pré-constitucional. J& foi observado, porém, que, durante muir
o 132

tempo, nada mudou em relacdo ao regime precedente, embor




Tribunal tenha continuado a exercer o préprio controle — pel
menos até o inicio de 1993 — sobre o universo dos atos produzidps
pela administracdo (cinco milh6es em 1992). Além disso, por um
série de deformacdes do sistema, fugiam aos controles preventifos
do Tribunal de Contas — antes da reforma recente — atgs
fundamentais da gestdo, como, por exemplo, os atos majs
importantes de programacao das despesas emanados dos comités
interministeriais, grande parte dos atos administrativos gerais, todps
0s atos através dos quais se programa e se direciona a atividade
dos grandes grupos empreendedores publicos e quase todag as
medidas de organizacdo dos ministérios.
Quanto aos atos das administracfes regionais e das entidadgles

nados (mas ndo necessariamente) também o controle do mérjto
(artigos 125 e 130).

Sobre os controles de legitimidade, ndo estava definido,
Constituicdo, se deveriam ser realizados “preventivamente” o
“sucessivamente”, mas o siléncio recriminavel sobre as normas
favoreceu a perpetuacdo do sistema precedente, baseado [em
medidas exclusivamente preventivas. Leis recentes (n°® 142/1990
para as entidades locais; n°® 40/1993, para as regides) reduziram
consideravelmente, porém, a area dos atos submetidos a contrple
preventivo e eliminaram os controles de mérito.

Quanto a posicéo institucional dos 6rgdos de controle, o Tri-
bunal de Contas é um 6rgao auxiliar do Parlamento e do Governo,
constitucionalmente garantido nos confrontos entre ambos quant
sua autonomia de julgamento e a independéncia dos seys
componentes (que sdo magistrados). Além disso, seus pronuncja-
mentos sdo entendidos como afirmacgéo de interesses gerais e nao
particulares, pelos quais sdo submetidos a impugnagdes diante gos
6rgaos da jurisdicao.

Séao totalmente diferentes as caracteristicas dos 6rgdos de
controle externo sobre os atos administrativos das regifes e das
entidades locais. Estes 6rgaos ndo tém funcéo auxiliar nas relacdes
dos governos e das assembléias representativas das regides e
entidades locais; a sua tarefa se esgota no ambito das atribuic
de ordem administrativa e seus pronunciamentos constituem medidas
inexpugnaveis diante dos julgamentos administrativos; nenhumna
garantia de independéncia é dada aos seus componentes.
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As “medidas” do controle preventivo (os remédios, isto é

pressupostos do ordenamento para obter o restabelecimento|da

legalidade violada) diferem também conforme se trate d¢

administracao do Estado ou até de administracdes regionais e loca
O Unico elemento comum as duas "areas" é que o éxito positivo
controle é requisito de eficicia do ato (que permanece suspenso

dependéncia do procedimento de controle). Muito diferentes, porém,

S.
(0]
na

sao os efeitos que derivam da conclusdo com resultado negativo [do

procedimento de controle.

Pelos atos das administracbes do Estado, a relacdo fle

colaboracao entre Tribunal, Governo e Parlamento faz com gu

ao controle preventivo do Tribunal ndo se acrescentem medidps
de anulamento nos confrontos dos atos submetidos a controle.
Portanto, o resultado negativo do controle impede que o ato adquira

eficacia, mas o Governo tem o poder de fazer prevalecer, sob

juizo negativo da Corte, a “razéo politica” pela qual a medida pass$a

a constituir o ordenamento. O instrumento € o do “registro con

5
reserva”, em virtude do qual o Conselho dos ministros, quando|o

Tribunal de Contas nega ao ato o “visto de legitimidade”, pod

declarar que a disposicdo deva igualmente ter continuidade. Assim,

o Governo asssume a responsabilidade politica perante
Parlamento.
Para os atos das administracdes regionais e das entidag

locais, ao contrario, permanece a idéia de que o controle com

es

resultado negativo ndo possa sendo determinar o anulacédo do ato.

O ato de controle negativo €, portanto, aontrarius actusem

relacdo ao ato submetido ao controle: dai, segundo os principips

gerais, a obrigacdo de motivagcdo e impugnabilidade do ato (g
controle) diante do juiz administrativo.

4. Os controles externos.
Os controles sucessivos

O predominio dos controles preventivos faz-se simultaneg
mente & difusa consciéncia de que estes ndo tém condigcédo

de

assegurar a eficiéncia, a eficacia e a economia da acdo

administrativa. De onde a exigéncia de controles sucessivos sol]

=

e

a atividade ou sobre a gestéo, visando revelar — ndo apenas £m

termos de conformidade a lei da a¢do administrativa — desperdic
e erros, ineficiéncia e desorganizacgdo, congruéncias e incongruéng
com os objetivos que, na administracéo, sédo indicados pelos 6rg3
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representativos (Parlamento, conselhos regionais, conselhps

provinciais, conselhos comunais) e pelos 6rgdos do governo

o
governo central, a junta regional e as juntas locais). Enfim, paqr
S

permitir que estes 6rgdos assumam as decisdes necessarig
elevacao do rendimento das instituicdes administrativas.

Q-

Estes controles, entretanto, sdo ainda escassamente praticagdos

na administracdao italiana.
A Constituicdo prevé controles sucessivos hecessarios pring
palmente para a administracdo do Estado e das entidades publiga

S.

Nada menciona, porém, quanto as regides e entidades locais, o que

nao significa, por outro lado, que os vete (falaremos disso adiantg).
Quanto a administracdo do Estado, o artigo 100, paragrafo|2
da Constituicdo atribuia ao Tribunal de Contas uma tarefa relativa-

mente nova em relacdo ao passado: a de exercer o “controle sucessivo

sobre a gestdo do orcamento do Estado”. Um controle que a nor
constitucional ndo define como “de legitimidade” (como faz, a
contrario, com relacdo ao controle preventivo) e que teria condicdgs

a

portanto, de ampliar bastante os limites dentro dos quais se des¢n-

volve a confrontacéo formal de conformidade-desconformidade e

relacdo as normas juridicas. Mas, a previsdo constitucional de tal
controle ndo conseguiu, como foi dito, reduzir a extensao do controfe

preventivo da legitimidade.
O primeiro tipo de controle sucessivo necessario é aquele

sobre toda a gestdo do orcamento do Estado, que se desenvdlve

através do “julgamento de parificacdo” da prestacdo de contas

(orcamento consultivo) e que culmina com a decisao anual “do Tr
bunal de Contas sobre a prestacdo de contas geral do Estado”
decisdo vem acompanhada de uma “relacédo”, através da qua
tribunal da ciéncia ao Parlamento sobre fatos e problemas que, d
varias formas, se relacionam com a gestdo do orcamento e qu¢
esta estéo ligados.

Semelhantes “julgamentos de parificacdo”, sempre a carﬂo
nta

do Tribunal de Contas, estdo previstos para as prestacdes de ¢

A

das regides com autonomia diferenciada e das provincias autbnomas,

com as conseqientes “decisfes e relacdes” a cada conselho|r
gional ou provincial.

e-

Controles sucessivos necessarios, também estes previstos|na
Constituicdo, sdo aqueles do Tribunal de Contas sobre a gestéo finan-
ceira das entidades para as quais o Estado contribui normalmente.
Séo regulados pela lei n® 259/1958 e culminam em relac8es periddi¢as
enviadas ao Parlamento sobre cada entidade (ou em pronunciamento

ad hog de “determinac¢fes”, sobre atos singulares ou vicissitudes

de gestao).
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H4&, pois, controles sucessivos menos penetrantes e satis
térios, ou porque sdo exercidos de maneira ndo sistematica,
porque concebidos pelo legislador de maneira decisivamen
incongruente. Sao, de um lado, os controles sobre prestacdes
contas administrativas dos funcionarios delegados, gestdes fora

orcamento, contas consultivas de organismos particulares (Conseto

Nacional da Economia e do Trabalho, Conselho Superior d

Magistratura, Comissao Nacional para as Sociedades e a Bolsa etf.);

e de outro, os controles “sucessivos de legitimidade” sobre os at
das empresas autbnomas do Estado e de outras administragde
Os primeiros se desenvolvem “como consultivos” sobrg

gestdes financeiras. O Tribunal de Contas tem a faculdade de limitar

a sua verificacdo a determinadas gestdes, mas trata-se, portar
de um controle episodico e desenvolvido, na maior parte das vez4
a uma distancia de anos do encerramento de cada gestdo; dd
forma, os resultados do controle tornam-se inGteis para melhorat
gestdo dos exercicios imediatamente sucessivos.

Ainda menos satisfatérios, os controles definidos comg
“sucessivos” unicamente para ndo atrapalhar a atividade produti
ou o trabalho das empresas; portanto, como os controles preventiv

limitam-se a reencontrar a mera legitimidade de atos cujos efeitgs

ja foram explicados, dos quais porém nao ha interesse em sabef
e de gue modo se produziram.

Sao realizados controles deste tipo sobre as empres
autbnomas do Estado e sobre algumas outras administracd
Quanto a regides e entidades locais, a Constituicdo previu aper
controles sobre os atos. A legislacdo ordinaria encarregou-se d
controles sobre atividades ou sobre gestdes pelo menos em rela

to,

S,

psta
a

a
DS,

se

0SS
S,
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as entidades locais, mesmo sem contradizer o regime de contrgle

estabelecido pelo artigo 130 da Constituicdo. Assim, em primeir
lugar, foi instituida, em 1982 (lei n® 51), a Secédo entidades locais ¢

D
(0]

Tribunal de Contas, com a tarefa de examinar a gestéo financeira

das entidades locais e de cientificar, de uma parte, ao Parlament
ao Governo e, de outra, a comunas e provincias, sobre a situag
real das financas locais e sobre suas eventuais disfuncdes, p
gue os 6rgdos da representagdo possam assumir as medi
corretivas necessarias.

Em 1990, portanto, foi introduzido (lei n°® 142, citada) um

D e
ao
Ara
Has

interessante controle sucessivo sobre a gestéo, remetido a individiios

(“revisores de contas”) estranhos a entidade e configurado, portan
como controle de qualquer modo “independente”.

01
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Os dois novos controles — o da Sec¢do de entidades locais ¢ o
dos revisores de contas — foram concebidos para auxiliar os 6rgdos
nacionais e locais, de endereco politico e administrativo e nao pre-
tendem, portanto, anular atos ou reprimir comportamentos, senglo
principalmente controles que, embora ndo munidos de uma explicita
“cobertura constitucional”, revestem indiscutiveis caracteristicas de
neutralidade e terceiredade (o controle da Secéo entidades locgis)
ou, pelo menos, de desinteresse (o0 controle dos revisores) em relagao
as entidades.

5. A evolucéo da “relacao de colaboracao”
entre o Tribunal de Contas e o Parlamento

A atividade referendaria do Tribunal de Contas mereceg
mencgao particular, entendida como atividade de observacap
informacéo e avaliagédo, que envolve o perfil financeiro, organizativp
e contabil da gestdo do dinheiro publico, atividade que veio ge
desenvolvendo além da sua natural evolugcdo com relacado @o
exercicio do controle (artigo 100 § 2°, Constituicao).

No entanto, o “Relatoério sobre a prestacao geral de contas @o
Estado” enriqueceu enormemente 0s seus conteldos, até se tornar o
principal documento para o conhecimento da administragéo italiang e
nao apenas sob o aspecto financeiro. Em segundo lugar, a relacaq de
colaboracao entre o Tribunal de Contas e o Parlamento desenvolv¢u-
se de forma a gerar novos canais de comunicacao entre ambos. Cada
vez mais frequientemente, de fato, as leis pedem ao Tribunal de Contas
para elaborar relatérios periddicos para o Parlamento sobfe
determinados assuntos, gestdes ou setores de administracdes: |por
exemplo, sobre o custo do trabalho publico (Decreto-lei n°® 29/93),
sobre a informatica publica (decreto-lei n°® 39/93), sobre a gestdo fla
escola elementar (...); mas também prescindindo de expressjas
previsbes normativas, o Parlamento pede ao Tribunal analisey e
avaliacbes de matérias as mais diversas; por sua vez, o Tribunal|se
considera legitimado ao elaborar para o Parlamento, por sua prépfia
iniciativa e também durante o exercicio financeiro, relatérios sobre
temas especificos que considere de interesse do mesmo. Negtas
bases, o Tribunal de Contas produziu nos ultimos dez anog,
aproximadamentquatro dezenas de relatérios.

Ja foi mencionada a Secéo das entidades locais e sua funggo.
Deve ser assinalado, entretanto, que em 1988 foram introduzidps
(lei n° 67 e 362) os relatorios ao Parlamento sobre a cobertuya 137




financeira das leis de despesa, através dos quais o Tribunal de Contas
envia ao Parlamento, a cada quatro meses, a sua prépria avaliagao

de toda a legislacdo de despesas lancada pelo Parlamento, relativa

a tipologia das coberturas financeiras e as técnicas de quantificagao

dos 6nus das despesas.

A recente lei da reforma das funcdes de controle atribuid
ao Tribunal de Contas (n° 20/1994: voltaremos a ela mais adiante)
previu, finalmente, que este exerca o0 controle sobre a gestao das
administracdes do Estado e de todas as outras administracdes, in¢lu-
sive as regionais (respeitando, obviamente, as prerrogativas de ayto-
nomia das regides constitucionalmente reconhecidas), e locais| e
referindo-se ao Parlamento e aos Conselhos regionais sobre o regul-
tado dos controles realizados. Com o que, a fungdo exercida pglo
Tribunal se estende, também, em direcao aos parlamentos regionais.

6. As tendéncias recentes

Um olhar sobre a evolucdo dos controles ao longo de quarenta
anos, desde a entrada em vigor da Constituicdo, permite constafar
gue as leis de maior relevancia sao apenas trés: n°® 259/1958, para os
orgaos publicos, n® 1041/1971, para as gestdes fora do orcamentp e
— talvez a mais importante — n° 142/1990 para as entidades locajs.

As tendéncias em vigor (nem todas conscientemente seguidgs)
referem-se a tentativa de remediar de alguma forma o estado de
ruina no qual caiu o sistema de controles e o distanciamento crescente,
guase impossivel de ser contido, entre a demanda de controles|—
vistos como forma de impedir a corrupgéo dos administradores g a
desordem das contas publicas — e sua “efetividade”.

Neste cenério, devem ser registradas trés tendéncias. |A
primeira € aquela iniciada no campo das autonomias locais|e
atualmente estendida a todas as administragdes e que traz, porjum
lado, a “essencializacéo” dos controles preventivos sobre os atps
(acrescidos de controles eventuais sobre os atos “com risco fe
ilegitimidade”) e, por outro lado, a invencao de controles sucessivgs
de caréter “referente”.

A segunda tendéncia, de sinal negativo, é a da transformacgo
dos controles preventivos em controles sucessivos sobre os atog (e
nao sobre as gestdes) e, portanto, em controles “fingidos”.

A terceira tendéncia emerge da legislacédo dos dois ultimgs
anos (1993 e 1994) e consiste, por um lado, em dar nova vida gos

controles internos (como foi dito acima) e, por outro lado, na decisiva 138




expansao dos controles sucessivos sobre a gestdo das administragdes il
(como sera dito adiante).

7. Controles, reforma constitucional
e efeitos da Unido européia

A reforma dos controles sempre foi, na Italia, lem motiv
das propostas e dos debates sobre a reforma administrativa. Desde
a entrada em vigor da Constituicdo, ocuparam-se disto sef
comissbes de estudo e uma duzia de projetos de lei. Todos s¢m
sucesso.

Por ultimo, o “Comité garantia” da Comissao parlamentar parg
as reformas institucionais observou, em outubro de 1992, que a atuial
formulacéo do artigo 100, paragrafo 2 da Constituicdo, segundo|o
gual “o Tribunal de Contas exerce o controle preventivo da legitit
midade sobre os atos do Governo”, é fruto de uma visdo superada
da funcao de controle, com o duplo e negativo efeito de ser, de um
lado, indtil e, de outro, insuficiente. Inutil porgue o controle preventivd
é freqlentemente exercido sobre os atos da administracdo ordingria
(quase sempre devida), insuficiente porque ndo permite uma visgo
organica do conjunto. Seriam modificados, entretanto, os artigqs
125 e 130 da Constituicéo, relativos, respectivamente, ao contrgle
dos atos administrativos das regides e das entidades locais.

As principais propostas de modificagdo seriam as seguinte

» descentralizacao territorial do Tribunal de Contas, ao qus
seria confiado o controle sobre os atos administrativos das regiogs;

* uniformiza¢do do controle sobre os atos administrativos das
regides pelos controles que serao previstos pela administracdo do Estado;

* supressao do controle de mérito nos atos das regibes, “qlie
se revelou inutil e substancialmente invasivo em relacdo gs
atribuicdes regionais”;

« favorecimento das “formas de controle sobre as atividadds
mais do que sobre 0s atos, introduzindo — também no &mbito da norina
constitucional — institutos destinados a realizar controles de eficiéncig’.

N&o esté claro, finalmente, de que modo a Unido européia agifa
sobre o exercicio das funcdes de controle e, em particular, das funcges
atribuidas ao Tribunal de Contas. Por ora, deve-se registrar a criagao
de um “protocolo de intencdes entre o Tribunal de Contas europey e
o Tribunal italiano, que regula a modalidade da colaboracéo reciproca
em relacao ao controle da utilizacdo, em ambito nacional, dos recurgos
financeiros provenientes do orcamento comunitario. Com este objetivo,

é disciplinado o desenvolvimento dos que - usando terminologi 139
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comunitaria — vém definidos como “controles coordenados” 6
“controles conjuntos”: os primeiros realizados diretamente pela
instituicdo nacional de controle com base nos programas acordados
com o Tribunal comunitario; os segundos desenvolvidos por uma equipe
de representantes do Tribunal comunitario e do nacional, com um
planejamento e uma abordagem comuns.

8. As novidades legislativas de 1993 e de 1994

A reforma dos controles sofreu, entre o inicio de 1993 e ¢
inicio de 1994, um claro movimento de aceleracao, seja pelo efeifo
das leis setoriais (em matéria de emprego publico, de contratos p
a informatica publica, de controles sobre os atos das administracdes
regionais: Decretos-lei n°® 29, 39 e 40/1993), seja pelo efeito das
normas legislativas véalidas para as administra¢cées em geral (lei |n°
29/1994).

As normas setoriais derivaram do exercicio de delegacdgs
legislativas concedidas ao Governo pela lei n® 421/1992. Todas sfo
marcadas pela inten¢ao de restringir a &rea dos controles preventiyos
e, na mesma proporg¢ao, estender a dos controles “consultivos” solpre
os resultados das a¢cfGes administrativas envolvendo informacdes|ao

rando” os intérpretes e os operadores da leitura mais tradicion
gue era feita, naquela época, dos artigos 100, 125 e 130 fga
Constituicao.
Os seus aspectos mais evidentes séo:
 aindividualizacdo de uma série circunscrita de “atos do Gd-
verno”, sobre os quais o Tribunal de Contas continuara a desenvolvyer
o controle preventivo de legitimidade;
* ainstituicao de “servigos de inspecao” inerentes as adminis-
tracbes (que ainda n&o disponham deles) para restabelecef o
exercicio dos controles internos;
* a atribuicdo ao Tribunal de Contas da funcédo de controlg
sucessivo da gestdo de toda a administracdo publica, na exata
conviccdo de que tal previsao seja totalmente alinhada também com
as normas constitucionais sobre controles em relacdo as
administragdes regionais e locais;
 a atribuicdo ao Tribunal de Contas da tarefa de verificar a
funcionalidade dos controles internos a cada uma das administracdes. 140




O resultado deveria ser duplo: de um lado, uma gestdo m4g
responsavel dos recursos a disposi¢cao dos administradores publi
e, de outro, um encontro ndo mais formal e exterior dos atd
administrativos (como hoje acontece no exercicio dos controlg
preventivos de legitimidade), mas verificagcdes e andlises d

resultados de “produtos administrativos” e, inclusive, de legitima

impostacéo e desenvolvimento de atividades administrativas.
A lei n® 20/1994, precedida, no decorrer de 1993, de quatr
Decretos-Lei ndo subtituidos (n° 143, 232, 359, 453), reflete b
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parte das resisténcias culturais a reforma dos controles e, de falto,

amplia sensivelmente, com relacdo aos controles de 1993, a &
dentro da qual o Tribunal de Contas continuara a exercer 0s contro
preventivos de legitimidade. Da reforma, entretanto, nédo se perd
o motivo do fundo, que consistia em conferir ao Tribunal de Contg
uma posicao finalmente central na organizacdo da administrac
italiana e dos controles. Como foi dito, as grandes modificagdg
administrativas dos ultimos cinquenta anos tinham deixad
substancialmente imutadvel — pelo menos até ha alguns anos —
sistema dos controles, assim como o Tribunal de Contas permanec

ea

eu,

por muito tempo, “o Tribunal de Contas estatais, mais algumas contas

publicas”; com as reformas, porém, este deveria se tornar o Trib
nal de Contas Publicas.

O sucesso da reforma esta, em grande parte, ligado
capacidade do Tribunal de promover uma cultura dos controles

mais aberta possivel a modelos que ndo se esgotam na pura e simples

correspondéncia (preventiva ou sucessiva) dos atos singulares
relacdo as normas juridicas. De onde, entre outros, a exigéncia
“converter” o Tribunal de Contas ao emprego de metodologias
técnicas e parametros de tipo econdmico-estatistico e econdmig
fazendario, para Ilhe permitir avaliar, em todos 0s seus aspectos,
gestbes administrativas e indicar aos 6rgaos da soberania (gover
e parlamentos: nacionais, regionais, locais) as linhas diretivas d
intervengdes — sobre as estruturas, procedimentos, distribuicdo
recursos entre os diversos “centros de despesa” — necessarios
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Uteis para acrescentar economicidade e eficiéncia, para aumeniar

a satisfacdo dos usuéarios e melhorar — em Ultima anéalise —
funcionalidade das administrac@es publicas.
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Resumo
Resumen
Abstract

Os controles
Gaetano D’Auria

O texto explora a questédo dos controles administrativos na Italia, tanto n
que se refere aos controles internos quanto no que se refere aos controles exter
O autor aponta a debilidade dos controles internos, em particular no tocante g
controles de gestdo, e analisa o tipo mais difundido de controle externo na ordena
italiana, os controles preventivos de legitimidade, que na sua opiniéo deveriam s
substituidos pelos controles sucessivos sobre a atividade ou sobre a ges
administrativas. O texto fala ainda da evolucado das relag6es entre o Tribunal
Contas e o Parlamento, das tendéncias recentes de transformacao na area de con
incluindo aspectos relativos a reforma constitucional e a Unido Européia, e d
novidades legislativas surgidas em 1993 e 1994.

Los controles
Gaetano D’ Auria

El texto trata de la cuestién de los controles administrativos en lItalia
tanto en lo que se refiere a los controles internos, como en lo relativo a Id
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controles externos. El autor sefala la debilidad de los controles internos, en espe-

cial en lo que atafie a los controles de gestién y analiza el tipo mas difundido
control externo en la ordenacion italiana, los controles preventivos de legitimidal
gue en su opinion deberian ser sustituidos por los controles sucesivos sobre
actividad o sobre la gestion administrativa. El texto trata también de la evolucio

de las relaciones entre el Tribunal de Cuentas y el Parlamento, de las tendendi

recientes de transformacion en el area de control, incluyendo aspectos relativo
la reforma constitucional y a la Unién Europea y de las novedades legislativa
surgidas en 1993 y 1994.

The Controls
Gaetano D’Auria

The paper examines with the issue of both internal and external administratiy
controls in Italy. The author points out the weakness of the internal controls
especially management controls, and examines the most widely used type

external control in the Italian system, the preventive legitimacy controls, which in

his opinion should be replaced by sucessive controls of the administrative activ
ties or of the administrative management. The document also deals with t
progress in the relationship between the General Accounting Office and the P4
liament, with the recent transformation trends in the control area, including ag
pects related to the constitutional reform and to the European Union, as well

new legislative facts that occurred in 1993 and 1994.
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