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O novo paradigmada
gestao publicaeabuscada
accountability democratica

Robert D. Behn

1. Introducéo

Os campedes da nova gestao publica tém desafiado o paradigma
tradicional da administracdo publica, que regulou nosso pensamento e
deliberagdes (se ndo nossa prética) por mais de um seculo. O argumen-
to deles é bastante simples. 0 método tradicional de organizagéo do po-
der executivo é muito lento, burocrético, ineficiente, pouco responsivo,
improdutivo. Ele ndo nos da os resultados que esperamos de um gover-
no. E atualmente, cidad&os esperam que um governo produza resulta-
dos. Eles ndo toleram mais a ineficiéncia ou a ineficacia. Portanto,
precisamos de uma nova forma de trabalhar, um novo paradigma de
gestéo governamental .

Mas esperem, respondem os defensores do paradigmatradicional
daadministracdo publica. Nossaabordagem detrabalho com o governo
pode ter algumas deficiéncias, mas ela também tem uma enorme vanta-
gem: tem accountability perante os cidaddos. A accountability demo-
crética ndo é opcional; ela é uma caracteristica essencial de qualquer
abordagem para a estruturacdo do poder executivo. N&o importa que o
paradigma de vocés aplique-se bem as organizac6es do setor privado.
Com o governo é diferente. Governos devem ser responsaveis, nao so
perante alguns poucos stakeholders interessados, mas sim ante todo o
Estado. Se seu sistema ndo assegura accountability perante os cida-
déos, entdo ele &, por definicdo, inaceitével .2

Tal provocagdo ndo pode ser ignorada. Os defensores da aborda-
gem danovagestao publicadevem agorando apenas demonstrar que sua
estratégia € mais eficiente e eficaz. Eles devem também provar que elaé
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politicamente responsavel . Aquel es que buscam criar um novo paradigma
de gestéo publica terdo o 6nus de apresentar um conceito correlato de
accountability democratica.

2. O paradigma da administracdo publicae
o problemada corrupcéo

Nofinal do século XX, o paradigmadaadministracéo publicaevo-
luiu em resposta a corrup¢ao que haviainvadido o governo norte-ameri-
cano. Em seu famoso ensaio de 1887 sobre O Estudo da Administragao,
Woodrow Wilson observou que os americanos tinham “acabado de co-
mecar a sanear um servico publico que ja estava podre ha 50 anos’.
Além disso, ele relacionou diretamente a eliminagdo da corrupgcdo com a
introducdo de umaadministragéo eficaz: “A atmosfera venenosado go-
verno municipal, os segredos fraudulentos da administracéo estatal, a
confusdo, os beneficios e a corrupgdo constantemente descobertos nos
gabinetes de Washington, proibem-nos de acreditar que quaisquer con-
cepcdes claras do que constitui uma boa administragdo sejam, até o mo-
mento, comuns nos Estados Unidos’ . Dessaforma, Wilson defendeu uma
nova abordagem para a tarefa da administragdo governamental: “Por
essarazéo deve haver umaciénciada administracdo, que busque endirei-
tar os caminhos do governo, tornar seus negécios mais parecidos com
negocios privados, fortalecer e purificar sua organizagcdo, e coroar sua
diligéncia’ (1887: 13-6).

De muitas formas, o paradigma da administragéo publica solucio-
nou o problemada corrupgdo. Ao separar aimplementacdo das politicas
publicas das decisdes politicas que as criam, tal como Wilson recomenda-
ra, os defensores da nova administracdo publica buscavam proteger as
politicas do favoritismo e do ganho individual, que se intrometiam nas
decisBes administrativas sobre pessoal, suprimentos, finangas e presta-
¢do de servicos. Como resultado, nesse século, o governo dos Estados
Unidos comportou-se de forma muito menos corrupta do que no século
anterior. Obviamente, o governo no século XX ndo tem sido compl eta-
mente livre de corrupcdo; mas sempre que ocorressem abusos ao poder
publico, isso poderiaser atribuido aum colapso de um dos principios basi-
cos do paradigma da administracéo publica— em especial do principio
da separacdo entre administracdo e politica.

2.1. O paradigma da gestdo publica
e a questdo do desempenho

No final do século XX, porém, o governo americano esta menos
infestado pel o problemadacorrupgéo do que pel aquestdo do desempenho.
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O governo americano pode ndo ser muito fraudulento; mastambém néo é
téo eficaz. A resposta tem sido o que alguns chamam de nova gestéo
publica com énfase na producdo de resultados.

Em muitos pontos, o paradigmada gestao publica é umaresposta
direta asinadequagdes do paradigma daadministracéo publica, particu-
larmente agquelas daburocracia. Nanova gestao publica, os servidores
publicos ndo sdo autdmatos, simplesmente implementando politicas se-
gundo regras promulgadas por alguns superiores. Ao contrério, o
paradigma da nova gestao publica pressupde gue servidores publicos
sejam inteligentes, compreendam os problemas de suas agéncias com a
reducdo dos quadros, tenham algumas idéias Uteis — tanto proprias
quanto emprestadas de outros — sobre como solucionar tais proble-
mas, e que possam, se tiverem liberdade para tal, transformar rapida-
mente tais idéias em acdes eficazes. De fato, o paradigma da gestéo
publica pressup&e que, como os servidores publicos na linha de frente
estdo mais proximos dos problemas, eles estdo em excelente posicéo
(talvez a melhor) de decidir que abordagem tomar para solucionar os
problemas publicos.

Osdefensores danovagestao publicando pretendem que aadminis-
tragdo possa ser desligada do Estado ou da politica. Eles aceitam o fato
como tal e buscam explorar essarealidade bem conhecida, mas cuidadosa
mente evitada. Portanto, sob o paradigma da gestdo publica, servidores
publicos sdo investidos de poder paratomar decisdes. Elessdoinstruidosa
responder aos cidadaosindividual mente e encorajados adesenvolver abor-
dagens novas e inovadoras para sol ucionar problemas publicos.

Tais defensores danova gestao publica desprezam o paradigmada
administragcdo publica. Eles rejeitam aidéia de que a politica deva (ou
possa) ser separada da administragcéo — que amente do servidor publico
deva desligar-se da soluc&o dos problemas politicos. Eles olham com es-
carnio o ideal burocrético que tenta basear aimplementac&o de politicas
em regras impessoais. No entanto, ironicamente, eles ndo rejeitam com-
pletamente a gestdo cientifica; mas preferem, ao invés de buscar ‘0 me-
Ihor caminho’, procurar pela‘melhor prética’ ®dos dias atuais.

Os defensores do paradigma da gestéo piblica ainda estéo tentando
solucionar o problema dadesempenho. Para eles, o controle da corrupcéo
€ um desafio muito menor do governo atual do que aproducédo deresulta-
dos. Conseguientemente, eles ndo estdo téo preocupados em descartar
algumas das salvaguardas da administracdo publica que gjudaram a €li-
minar (e continuam a prevenir) a corrupcdo. O mais significativo é que
eles também ndo se preocupam em combinar seu novo paradigma de
desempenho com os conceitos existentes — ou mesmo 0s novos — de
accountability politica. Nem sequer incomodam-se em construir um novo
paradigma de accountability democrética.
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3. Wilson, Taylor e Weber: o paradigmada
administracdo publica

A herancaintelectual do atual paradigmadaadministracao publica
decorre do pensamento, escritos e proselitismo de Woodrow Wilson,
Frederick Winslow Taylor e Max Weber. De fato, os trés construiram a
base conceitual da atual forma da maioria dos nossos governos. Wilson
afirmava que a administracdo deveria— e poderia — ser separada da
politica; depois que osresponsavei s pel as pol iti cas tomassem as deci sdes
de Estado, atarefade implementar tais politicas podia ser del egada aque-
les bem versados na ‘ ciéncia da administracdo’, que executariam atare-
fadaimplementacdo daforma mais eficiente possivel (1887). 1sso seria
possivel porque, segundo afirmava Taylor, “entre os varios métodos e
implementos utilizados em cada elemento de cada caso, existe sempre
um método e um implemento mais &agil e melhor que todos os outros’
(1911:25). Finamente, Weber afirmava que aburocracia erao mais efi-
ciente mecanismo organizacional; assim, a burocracia seria ideal para
implementar os principios cientificos de Taylor.*

Todos eles, Wilson, Taylor e Weber, buscavam melhorar aeficién-
cia E além se ser um valor em si mesmo, a eficiéncia tem outra vanta-
gem. Elaéimpessoa, e portanto justa. Ao separar a administracéo das
politicas, aplicando o exame cientifico ao desenho do melhor processo de
trabalho, e empregando organi zagBes burocraticas paraimplementar es-
SES processos, 0 governo garantiriando so que as politicasfossem justas,
mas que suaimplementagdo também o fosse ®. E, claro, aadministragdo
do governo dos Estados Unidos da Américatinha de ser justa.

A énfase na eficiénciatem outravantagem: elaimplicaem que a
implementac&o da politicapode, defato, ser separada das decisdes politi-
cas. E se hg, de fato, uma maneira eficiente de implementar qualquer
politica, e umaformaideal de executar qualquer decisdo politica, entéo
separar a administracédo da politica é razoavel mente factivel.

Além disso, aseparacao entre administracdo e politicapermite que
0 processo governamental esteja conceitualizado deformaclaraelinear:
as pessoas elegem seus representantes legislativos e chefes do executi-
vo; taisindividuos (e seus assi stentes politicos imediatos) desempenham
atarefa politica de desenvolver e decidir sobre as politicas publicas; a se-
guir, 0 aparato administrativo do governo determinaaformamaiseficiente
de implementar cada politica e assim o faz; e finamente, caso algo dé
errado, as autoridades eleitas verificam o trabalho dos administradores.

Conceitualizar o processo do governo dessa maneira também for-
nece um método claro, simples e direto de accountability demaocrética.
Como aadministracéo pode ser separada da politica, e visto que o aparato
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burocratico do governo encontrara e escolherd 0 modo mais eficiente de
implementar qual quer politica, o plblico ndo precisa se preocupar com a
administragdo. Tudo com o que os cidaddos devem preocupar-se € com a
politica. E se eles ndo gostarem das politicas do governo (ou de como a
sua administracdo esta sendo vista), eles tém meios diretos e eficazes de
corrigir a situagdo: numa eleicdo, eles podem retirar as autoridades dos
gabinetes. Isso € accountability politica. Isso € accountability direta ©.

O paradigma da administracéo publicatem sentido — ele é inter-
namente consistente — porque a distingdo entre pol itica e administragdo
permite a construgdo de um modelo simples, atraente e direto de
accountability politica. Além disso, com todas as suas falhas, 0 antigo
paradigmatem umavantagem significativa: legitimidade politica. Asre-
lagBes de accountability politica sdo transparentes. O paradigma tradi-
cional da administragdo publica combina-se bem com nosso paradigma
tradicional de accountability democrética.

3.1. A distingdo de Wilson entre politica e administragdo

Em seu O estudo da administracdo, Woodrow Wilson definiu a
distingdo entre politica e administracdo. “ Administragéo publica é aexe-
cucdo detalhadae sisteméticadalel pablica’, declarou Wilson. “O campo
da administragdo é o campo dos negécios. Ele é desprovido da pressa e
dalutadapolitica’. Defato, Wilson escreveu sobre a“verdade” de que“a
administragéo repousaforadaesferapropriadapolitica. Questbes admi-
nistrativas ndo sao questfes politicas’ (1887: 18-9).

Wilson descreveu sua distingdo entre politica e administragéo de
vériosmodos: “ adistin¢do se d4 entre planos gerais e mei os especificos’.
“Os vastos planos da agdo governamental ndo sdo administrativos, a
execucdo detalhada detais planos é que € administrativa’ . Wilson sequer
tentou definir a distingdo de modo muito preciso pois, para ele, “essa
discriminagdo entre administracao e politica é hoje, felizmente, bastante
Obvia parademandar qualquer discussdo” (1887: 18-9) 7.

Em 1881, o presidente Garfield foi assassinado por um funcionario
desapontado e, dois anos mais tarde, 0 Congresso aprovou o Pendleton
Act para reformar o servico publico federal. Portanto, quando Wilson
escrevia, em 1887, tinhamuito da reformado servico publico em mente.
Para Wilson, “é por uma necessidade puramente de negdcios’ gue o go-
Verno americano possui “um corpo de oficiais cuidadosamente treinados,
servindo durante um periodo de bom comportamento”. 1sso, é claro, traz
atonaaseguinte questdo: “em gue constitui 0 bom comportamento?’, a
qual Wilson respondeu com sua propriadefini¢do do que hoje costuma-se
chamar “competéncia neutra’: todos os servidores publicos devem ter
uma“ submisséo firme, inerente a politica do governo que eles servem”.
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Além do mais, tal politica“néo sera a criacéo de autoridades permanen-
tes, mas de homens de Estado cuja responsabilidade perante a opiniéo
publicaseradiretaeinevitavel”. Portanto, concluiaWilson, areformado
servigo publico “ estarealizando umalimpezanaatmosferamoral davida
oficial, ao estabel ecer a santidade do gabinete publico como umaconfian-
ca publica; e ao tornar o servico apartidario, esta abrindo caminho para
aproxima-lo do mundo dosnegécios’ (1887: 18-2, 21).

Defato, a ciéncia eminentemente prética da administragdo defen-
dida por Wilson estava designada a fazer mais do que fornecer orienta-
¢a0 para estruturar o servico publico: “é praticamente um pressuposto
basi co para todos nés, que o movimento atual, chamado reforma do ser-
vico publico, deva, apos a concretizacdo de seu primeiro propésito, ex-
pandir-se em esforcos para aperfeicoar ndo somente o pessoal mas
também a organizagdo e os métodos das nossas autoridades de governo,
visto que € 6bvio que sua organi zagdo e métodos necessitam ser aperfei-
¢oados tanto quanto seu pessoal. Estamos no momento corrigindo os
métodos de selecdo; deveremos avancar até gjustarmos as funcdes exe-
cutivas de modo mais saudavel e receitar melhores métodos paraaorga-
nizagéo e acdo executivas’ (1887: 11-8).

Além disso, paraWilson, “ 0 objetivo do estudo daadministracéo é
o libertar os métodos executivos dos métodos confusos e custosos da
experiéncia empirica e ergué-los sobre bases firmemente enraizadas em
um principio estavel”. Dessa forma, quase 25 anos antes das idéias de
Frederick Taylor terem ficado famosas, quando a Comiss&o I nterestadual
de Comércio, em 1910, realizou audiéncias sobre as tarifas ferrovidrias,
Wilson jatinhadefendido o principio que Louis Brandeisclassificara, du-
rante tais audiéncias, de “gestéo cientifica’. Wilson escreveu a respeito
de “uma ciéncia da administracdo” e preocupou-se com o fato de que
“poucos métodos cientificos imparciais podem ser discernidos na nossa
prética administrativa [americana]” (1887: 13-8). Reamente, uma das
caracteristicas mais proeminentes da escola politica de Wilson, segundo
Neils Thorsen, era* uma convicgdo amadurecida de que o conhecimento
cientifico das préticas econdmicas, politicas e administrativas podia ser
introduzido nacondutagovernamental” (1988:10-1).

Na busca de tal conhecimento, Wilson esperava que a Europa
fornecesse model os de administrac8o governamental. Para aquel es que
pudessem “amedrontar-se com aidéiade analisar sistemas administra-
tivos estrangeiros para instrugéo e sugestao”, Wilson enfatizava a dis-
tingdo entre os fins puramente norte-americanos e a adaptac&o de meios
Uteis europeus. Wilson estava interessado unicamente em “estudar ad-
ministragdo como forma de pér em prética, convenientemente, nossas
proprias politicas’. Para provar seu ponto de vista, ele lancou méo da
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seguinte metéfora: “se eu observar um assassino afiar sua faca de ma-
neira sabia, eu posso aprender seu modo de amolar |aminas sem adqui-
rir sua provavel intencéo de cometer um assassinato com ela; portanto,
se eu observar um monarquista empoado administrando bem um escri-
tério publico, eu posso aprender seus métodos de trabalho sem alterar
minhas visdes republicanas. Ele pode servir ao seu rei; eu continuarei a
Servir a0 povo; mas eu gostaria de servir ao meu soberano tédo bem
quanto eleo faz”.

Qualquer que fosse o modelo administrativo encontrado na Euro-
pa, Wilson enfatizava que ele deveria ser adaptado a forma do governo
federal dos Estados Unidos: “devemos americaniz&-10” (1887: 13-4; 23).

3.2. A gestdo cientifica de Taylor

Frederick Winslow Taylor pregava uma variedade de mudangas —
umarevolucdo mental completa; uma grande revolucéo mental (Wrege
e Greenwood, 1991: 191) — naformaem que a nagdo deveria organi-
zar seus locais de trabalho. Ele preocupava-se com “a grande perda
gue todo o pais sofre em virtude da ineficiéncia em quase todas as
nossas acOes didrias’ e estava convencido de que “o remédio paratoda
essa ineficiéncia reside na gestao sistemética, e ndo na busca de um
homem incomum ou extraordinario”. No cerne do pensamento de Taylor
estava sua crenca de que “em cada elemento do mercado existe sem-
pre um método e uma implementacdo que € mais rapido e melhor que
qualgquer outro” (1991: 7-25).

A ineficiéncia que Taylor encontrarahaviasido criada pelo uso de
métodos como “na falta de regras, improvise” e “sempre se fez assim”
que os empregados utilizavam ao desenvolver suas atividades. 1sso, no
entanto, ndo era culpa deles. Resultava, ao contrério, dos velhos siste-
mas de gestdo em uso que davam a cada trabal hador “a responsabilidade
final de redlizar suas tarefas praticamente da forma gue eles julgassem
melhor, com pouca ajuda e aconselhamento da geréncia’. Taylor queria
gue a geréncia assumisse a tarefa de desenhar o fluxo de trabalho. Ele
queria que a geréncia — especificamente o Departamento de Plangja-
mento — determinasse cientificamente qual componente do trabalho po-
deria ser executado de maneira mais eficiente, particularmente por um
funcionério “de primeira classe”, que estivesse cientificamente prepara-
do paraatarefa (1911: 16; 25;32)8.

A respeito de geréncia cientifica, Taylor escreveu:

Os gerentes assumem cargas de trabalho adicionais e responsabi-
lidadesjamais pensadas no passado. Os gerentes assumem, por exempl o,
a carga de recolher e organizar todo o conhecimento tradicional que no
passado fora possuido pel os trabalhadores, além de classificar, tabular e
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reduzir esse conhecimento a regras, leis e férmulas que serdo imensa-
mente Uteis aos trabal hadores no cumprimento de suas tarefas diérias.

Em particular, Taylor acreditava que os gerentes de qualquer em-
presa possuiam quatro “novos deveres’:

a) eles desenvolveriam a ciéncia de cada elemento do trabalho
humano, que substituiria o antigo método daimprovisagéo;

b) eles selecionariam cientificamente e depois treinariam, ensina-
riam e capacitariam cada trabal hador, enquanto que no passado cada um
escolhia seu préprio trabalho e treinava-se 0 melhor que pudesse;

¢) eles cooperariam de maneira dedicada e cordial com os traba-
Ihadores para assegurarem-se de gue todo o trabalho estaria sendo feito
de acordo com os principios da ciéncia desenvolvida;

d) existiriaumadivisdo praticamenteigual detrabalho e responsa-
bilidade entre os gerentes e os trabalhadores. A geréncia assumiria [sic]
todo o trabalho para o qual ela estivesse melhor preparada que os traba-
Ihadores, enquanto no passado quase todo o trabalho e grande parte da
responsabilidade eram depositados nos ombros dos trabal hadores.

Essas s8o responsabilidades da geréncia, argumentava Taylor, por-
gue ostrabal hadores ndo tém tempo de pensar no melhor sistemade traba-
Iho e também de trabalhar. Pois mesmo “caso o trabahador esteja bem
preparado para desenvolver e utilizar dados cientificos, seria fisicamente
impossivel paraele trabalhar numa méguina e numa escrivaninha ao mes-
mo tempo”. Além do mais, continuava Taylor, “também é claro que na
mai oriados casos, € necessario um tipo de homem paraplangjar adiante, e
um tipo completamente diferente para executar o trabalho” (1911: 36-8).

Taylor organizava o trabalho em torno do conceito de “tarefa’ - a
qual ele chamava de “talvez o elemento Unico mais proeminente da ge-
réncia cientifica moderna”. A tarefa “especifica ndo sd o que deve ser
feito, mas como deve ser feito e 0 tempo exato permitido para que sgja
feito”. E o trabalho de definir cadaumadas tarefas é responsabilidade da
geréncia: “otrabalho de cada homem é total mente planejado pelagerén-
cia, com pelo menos um dia de antecedéncia, e cada homem recebe, na
maioria dos casos, instrucdes completas por escrito, que ndo sb descre-
vem em detalhe atarefa que ele deve executar, como também os meios a
serem utilizados durante o trabalho”. Para Taylor, “geréncia cientifica’
erauma “tarefa da geréncia’ (1911: 39).

Além disso, a gerénciatem a responsabilidade de encaixar as
pessoas nos trabalhos para os quais el as sdo melhor qualificadas. Essa
era adefinicéo de “homem de primeira classe” — alguém que estava
cientificamente preparado para o trabalho. E, apesar de haverem
pessoas de segunda classe em alguns trabalhos, todos seriam “de
primeira classe” para algum trabalho. “Eu tentei”, disse Taylor na
Céamara dos Deputados americana, “deixar claro que, para cada tipo
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de trabal hador, pode ser encontrado um trabalho para o qual ele é “de
primeira classe”, com a exce¢do daqueles homens que estariam per-
feitamente qualificados para um trabalho, mas que n&o o realizar&o”
(Wrege e Greenwood, 1911: 194).

O conceito de Taylor sobre tarefa e sua abordagem sobre cada
tarefaindividual — reflete-se nas “ descricfes de tarefas’® do nosso sis-
temado servigo publico. Poisno governo, é responsabilidade dageréncia
(e ndo do trabalhador) definir cada tarefa que cada trabalhador deve
desempenhar. Tais tarefas estdo listadas na descricéo de tarefas, e a
geréncia preenche cada posto vago pela selecéo cientifica do individuo
cujas qualificagOes mais se assemelham ao perfil da referida descricéo.
A responsabilidade do trabalhador é de executar tais tarefas— e somen-
te essas tarefas. Trabalhadores ndo devem pensar sobre tais tarefas; isso
€ estritamente trabalho da geréncia. Os sistemas do servico publico
aplicam o conceito de Taylor de geréncia cientifica, o qual “envolve o
estabelecimento de vériasregras, leis e formulas que substituem o julga-
mento do individuo trabalhador” (1911: 37).

Taylor argumentava que seus quatro deveres tarefas “podem ser
aplicados a absol utamente todas as classes de trabalho, do mais elemen-
tar a0 maisintrincado”. Além do mais, ele afirmava que “quando eles
s80 aplicados, osresultados devem ser incrivel mente maiores do que aque-
les que se pode atribuir ao estilo de geréncia de iniciativa e incentivo”.
Na verdade, Taylor foi ainda mais longe: “a adocéo geral da geréncia
cientificadobraria, no futuro, aprodutividade do homem médio envolvido
com o trabalho industrial”. E apesar de Taylor ter feito todo o seu traba-
Ilho em esferas industriais, ele acreditava claramente que seus principios
podiam ser aplicados a geréncia de variasinstitui¢oes, inclusive deigre-
jas, universidades e de reparti¢des governamentais (1911: 8;40;142).

3.3. A burocracia de Weber

A medida que a sociedade torna-se mais complexa, afirmava Max
Weber, ela necessita de institui¢cbes mais complexas. Para Weber, isso
significavaum salto de organizagbesinformais, pessoais, paraaburocra-
cia A burocracia de Weber distinguia-se por ser uma organizagéo hie-
rérquica, onde trabalhavam pessoas indicadas, com credenciais e
especialidades, que teriam obrigacdes regulares e oficiais, que elas exe-
cutavam como se fossem “curadores’, aplicando regras racionais de
forma impessoal, sobre uma jurisdi¢do especifica. No governo, dizia
Weber, isso erachamado “autoridade burocratica’, ao passo que no setor
privado era chamado “geréncia burocrética’ (1946: 81). 1°

“O principio da autoridade hierérquica do escritério”, escreveu
Weber, “é encontrado em todas as estruturas burocréticas: no Estado e
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nas estruturas eclesiasticas, e também em grandes organizagdes de par-
tidos [politicos] e empresas privadas’. De fato, ele afirmava, “nao inte-
ressa ao caradter da burocracia se sua autoridade é “ privada ou publica’.
A hierarquia ainda é o principio organizador, e esse “escritorio
hierarquizado é organizado monocraticamente” . \Weber escreveu especi-
ficamente que “os principios da hierarquia do escritério e dos niveis de
autoridade graduada significam um sistema firmemente ordenado, onde
0s niveis mais bai xos séo supervisionados pelos maisaltos’ (1946: 81-2).

As pessoas que trabalham nas vérias posicdes nessa hierarquia
adquirem credenciais educacionais, sdo nomeadas, desenvolvem suas
especialidades, e concordam em executar suas obrigagfes de formaleal,
mas impessoal. “A geréncia de escritdrio, ou ab menos a geréncia do
escritorio especializado”, disse Weber, “ geral mente pressupde um treina-
mento detal hado e especializado” . Ao aceitar umaposi¢do naburocracia,
ele continua, um individuo aceita “ uma obrigag&o especifica de realizar
uma geréncia fiel, em troca de uma existéncia segura’. Esse individuo
nao € leal a seu chefe como pessoa, mas a posicao de seu chefe; o que
significa que “alealdade moderna € devotada a propésitos impessoais e
funcionais’ (1946, 82-83).

Para Weber, a burocracia comporta-se como um juiz de posse de
um computador: “aburocraciaé como um juiz moderno, que por suavez
€ como uma maquina de vender doces, que recebe as solicitacdes junto
com 0 pagamento e a seguir libera o julgamento juntamente com as ra-
z0es derivadas mecanicamente do cédigo” (Bendix, 1960:421). A buro-
cracia de Weber — com énfase na implementacado impessoal por meio
de regulamentos racionais — era ao mesmo tempo eficiente e justa:

“A experiéncia tende, universalmente, a mostrar que a
organizacao burocréticadetipo puramente administrativo— isto €,
a burocracia de variedade monocrética — €, do ponto de vista
puramentetécnico, capaz de atingir o maisalto grau deeficiénciae,
nesse sentido, € formalmente o meio racional mais conhecido de
executar o controleimperativo sobre os sereshumanos. Elaé superior
a qualguer outra forma em termos de preciséo, estabilidade, rigor
desuadisciplina, econfiabilidade... Ela éfinalmente superior tanto
na sua eficiéncia intensiva e no escopo de suas operacoes, e é
formalmente capaz de aplicar todos os tipos de tarefas
administrativas’ (Weber, 1947: 337).

No entanto, ainterferéncia da politica pode ameacar a burocracia,
tanto em sua eficiéncia como na sua capacidade de justica.

Naverdade, reconheceu Weber, a corrupcéo politica pode interfe-
rir no trabalho dos especialistas nomeados impessoal mente de acordo
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com as regras. Embora Weber acreditasse que as burocracias eficazes
seriam um beneficio para os politicos que buscassem a reeleicéo, ele
também reconheceu que esse ndo seria sempre 0 caso:

“Quando a demanda pela administragdo dos especialistas
treinados for consideravel, e os seguidores do partido tiverem de
reconhecer uma*“ opinido publica’ intelectualmente desenvolvida,
educadae com movimentoslivres, o uso de pessoal desqualificado
caira nas maos do partido no poder na eleicdo seguinte... A
demanda pela administracdo treinada existe atualmente nos
Estados Unidos, mas nas maiores cidades, onde os votos dos
imigrantes sdo “votos de curral”, a opinido publica educada é,
certamente, inexistente. Portanto, as elei¢bes populares do chefe
administrativo e dos oficiai s subordinados ameagcam geralmente a
qualificagdo do pessoal, como também o funcionamento preciso
do mecanismo burocrético” (1946: 85).

Portanto, para garantir tanto a eficiéncia quanto a justica, Weber,
como Wilson, buscou separar a politicadaadministracéo.

4. A falacia da administracdo eficiente e apolitica

Infelizmente, o paradigmadaadministragdo publicando se demons-
trou nem eficiente nem apolitico como previam os escritos de Wilson,
Taylor e Weber. De fato, €le é muito ineficiente e bastante politico. A
|6gica de cada um dos fundadoresintel ectuais do paradigmadaadminis-
tragdo publicafoi contaminada pelafal&cia critica.

4.1. A falacia de Weber: burocracias sao burocr aticas

A burocracia € eficiente? Atualmente pensamos que ndo. Na rea-
lidade, otermo burocracia hojeé, no vernaculo, sinbnimo deineficiéncia.

Uma das caracteristicas da burocracia é a especializacéo das ta-
refas. E a base conceitual dessa especializacdo é sua eficiéncia. Visto
que individuos diferentes especializam-se em readlizar distintas tarefas,
cadaindividuo tera dominio somente de suatarefa. Nao é preciso que as
pessoas de toda a burocracia saibam como readlizar todas as tarefas; elas
nem ao menos necessitam entender tais tarefasindividuais ou como elas
se relacionam e se complementam. Ao contrario, cada um pode concen-
trar-se em realizar a sua propria tarefa muito bem.

Infelizmente, dividir o trabalho de umaburocraciaem tarefas dis-
tintas e especializadas criaum problemanovo: acoordenagdo. Setodos
executam todas as tarefas, eles podem coordené-las em seus cérebros,
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separadamente; ndo existe problema de coordenacdo. Mas quando todas
as tarefas sdo divididas, a coordenacéo torna-se um fardo enorme. De
fato, elaé geralmente um fardo insuportével. E se aconducéo dastarefas
ndo for coordenada, a organizag&o tende atornar-se bastante ineficiente.

4.2. A falacia de Taylor: ndo ha necessariamente
uma maneira melhor, universal

Numa era onde a resposta a cada questdo cientifica tem uma
resposta Unica, universalmente correta (e um bilh&o de outras erradas),
a idéia de que cada questdo gerencial deve ter uma resposta Unica,
universalmente correta, parece ndo sO atraente, mas também plausivel.
Mas a geréncia parece-se menos com a ciéncia do que com a engenha-
ria. E as questdes de engenharia tém vérias respostas possiveis (Behn,
1996: 100-2). Em algumas circunstancias, algumas respostas serdo
melhores do que outras. Mas mesmo para um simples conjunto de cir-
cunstancias, podem existir maltiplas respostas corretas.

4.3. A falacia de Wilson: a implementacéo
€ inerentemente politica

Finalmente, é impossivel separar a administracéo da politica e
do Estado. Administragdo ndo € s6 uma questdo de eficiéncia e re-
gras racionais; mas envolve inerentemente escolhas politicas, ou ao
menos dependentes de como comportam as autoridade eleitas nos
Estados Unidos. Elas ndo podem — coletiva ou individualmente —
pensar em todas as circunstancias possiveis, situacdes e instancias
que irdo surgir. Nao importa o quanto tentem os lideres politicos do
executivo elegislativo, eles ndo poderéo desenvolver um conjunto de
politicas que serdo aplicaveis atodas as situagdes. Os casos individu-
ais ndo serdo atendidos por nenhuma politica - nem por varias politi-
cas contraditérias. Portanto, os encarregados da meraimplementacéo
eficiente das politicas oficiais autorizadas devem — por definicao —
tomar decisdes politicas também.

Naverdade, Wil son reconheceu que os assuntos administrativos eram
conectados aos politicos— ou ao menos que a divisao daresponsabilidade
entre as politicas e a administracéo € uma questéo inerente da politica.

O estudo daadministragao, revisto filosoficamente, estafortemen-
te conectado com o estudo da distribuicdo adequada da autoridade cons-
titucional. Para ser eficiente, a administracdo enquanto ciéncia deve
descobrir 0s arranjos mais simples pelos quais a responsabilidade pode
ser corretamente atribuidaaos dirigentes; qual amelhor formade dividir
autoridade sem dificulté-| a, e responsabilidade sem obscurecé-la.
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No entanto, Wilson esperava que “o estudo administrativo possa
descobrir os melhores principios sobre os quais basear tal distribuicdo” de
poder entre os dirigentes encarregados da politica e da administragéo
(1887: 19-20).

Mas suponhamos quetal estudo administrativo descubraaguns ex-
celentes (se ndo necessariamente os melhores) principios para dividir o
poder entredirigentes politicos e administrativos. O que aconteceriaentéo?
Tais principios seriam rapidamente codificados como leis? Todos duvida
mos. Pois a distribui¢do da autoridade constitucional — particularmente
entre os poderes legidativo e executivo — € (nos Estados Unidos) uma
fonte de continua competicao politica. Tal distribuicéo de autoridade— e
portanto de poder — pode ser influenciada pelas conclusdes do estudo,
mas é determinada pel anegociagdo politica, e portanto pelo poder politico.

No entanto, no final do século XX, como tentamos desenvolver
novas estratégias para melhorar o desempenho inadequado dos gover-
nos, o paradigma da administragdo publica continua extremamente atra-
ente. Por que? Porgue ele é abengoado pelasimples eirresistivel teoria
daaccountability politica, que 0 novo paradigmada gestéo publicaainda
tem de incorporar.

John Maynard Keynes escreveu que “Homens préticos, que acre-
ditam serem i sentos de quai squer influéncias particul ares, sdo geralmente
0s escravos de algum economistajafalecido” (1964: 383). Nenhum de-
les, Wilson, Taylor ou Weber, era economista. Todos faleceram ha mais
de 70 anos. No entanto, pessoas que sabem arespeito do trio pouco mais
do que o fato de Wilson ter sido presidente dos Estados Unidos durante a
13 GuerraMundial sdo, sem divida, escravas de suas idéias.

5. A questdo da accountability democr atica

O gque queremos dizer com accountability democratica? O que
significa, quando dizemos que, da perspectivado paradigmadaadminis-
tracdo publica, tanto a politica quanto a administracdo devem ter
accountability? Accountability perante quem? Para que? De que for-
ma? Como exatamente poderemos exigir accountability do governo?
De fato, empregamos a frase “cobrar accountability do governo” como
se seu significado fosse 6bvio'*. Porém, como iremos cobrar
accountability de quem e por qué?

Os defensores do paradigma da gestéo publica respondem: nédo
esperem gue respondamos pelo processo; mas sim pelos resultados. A
afirmagdo, a0 menos, sba como uma resposta a parte do por qué da
pergunta. Naverdade, porém, ela sb faz apresentar outra questao: quem
decide por quais resultados produzidos o governo deveria responder?
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Assim, a questdo da accountability torna-se (a0 menos da perspectiva
do paradigma da gestdo publica): como iremos cobrar accountability de
gquem e para produzir quais resultados?

Finalmente, existe um ponto adicional envolvido na questdo da
accountability. Quem somos ‘nés ? Quer dizer, quem, exatamente, ir4
assumir as atividades de cobranca de accountability? Sera esse papel
doscidadaosem geral, tanto pelo processo eleitoral quanto por outro modo
qualquer? Serd esse papel dos representantes eleitos pelos cidaddos —
especiamente os parlamentares eleitos — pelo tradicional processo de
audiénciasde controle? Deverdo existir vigilantes oficial mente autoriza-
dos, tais como auditores e inspetores-gerais, ou vigilantes ndo-oficiais,
auto-escolhidos, como os grupos de cidadéos e jornalistas? Para criar
uma nova teoria de accountability democratica, os defensores do novo
paradigma daadministragéo publica precisam responder a seguinte ques-
t&o essencial primordial:

Como e quem ira cobrar accountability de quem para produzir
quais resultados?

Portanto, a questdo da accountability democrética tem quatro
componentes, levantando quatro perguntas, suplementares mas inter-
relacionadas:

* quem decidira quais resultados devem ser produzidos?

* quem deve responder pela producdo desses resultados?

* quem é responsavel pela implementacdo do processo de
accountability?

* como ir4 funcionar esse processo de accountability?

O novo paradigma da gestdo publica precisa de um paradigma
correlato de accountability que responda essas quatro perguntas.

5.1. Quem decidira quais resultados devem ser produzidos?

Esta é a mais problematica questéo levantada pelo paradigma da
novagestéo publica. Poisanovagestéo publicapressupde que asvezes—
talvez freqlientemente — essas decisdes serdo tomadas pelos servidores
publicos. Mas entdo, como fazem esses servidores, que ndo foram eleitos
(mas sdo geralmenteirremoviveis) paraobter aautoridade necessariapara
tomar tai s decisdes politicas? | sso ndo seriaresponsabilidade exclusiva das
autoridades e eitas (e de seusindicados politicos diretos)? Como podem os
defensores da nova gestéo publicaignorar aguilo que foi, por mais de um
século, um dos principios operacionais basi cos dademocraciaamericana?

A resposta of erecida pel os defensores da nova gestdo publica é de
ordem prética, e ndo tedrica. Eles simplesmente afirmam que, apesar de
ser verdade que segundo as regras do paradigma da administragdo publica
tradicional os servidores publicos ndo devem tomar decisdes politicas, eles
freqlientemente tomam. Esse €, claro, o segredinho sujo da administragéo
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publica: os servidores plblicos, de fato, fazem politica. E tipico que eles
neguem que fagcam umatal coisa, einsistam em que estejam simplesmen-
te completando os detal hes administrativos das politicas gerais estabel e-
cidas pelo processo politico. Por mais de cem anos, estivemos mantendo
aficcéo de que os servidores publicos ndo fazem politica.

Esta é umaficcdo bastante conveniente (apesar de precéaria). Pois
uma vez gue confessemos a desagradavel realidade de que, para que
facam o seu trabalho, os servidores precisam tomar decisdes politicas,
nos deveremos negar o paradigma daadministracéo publica. No entanto,
se continuamos a professar publicamente tanto o principio quanto a
praticidade da dicotomia politica-administracéo, os defensores da admi-
nistracdo publica tradicional podem oferecer uma teoria internamente
consistente paraaimplementacdo da politica publica.

Aqueles que propdem uma novagestéo publica, porém, renderam-
se a essa vantagem, e aceitam que os servidores publicos tomem deci-
sbes politicas. De fato, eles defendem que os servidores publicos tomem
decisBes politicas. E assim ficam sem saida. Eles precisam de umanova
teoria politica que explique por que e como isso sera (ou podera ser)
consistente com a accountability democrética. Necessitam de uma teo-
riaque respondaaquatro questdesinter-rel acionadas, arespeito de como
servidores publicos com maior autonomia e capacidade de resposta po-
dem tomar decisdesinovadoras em um governo democratico:

* A guestdo da tomada de decisdo descentralizada: que teoria
de governo democrético encoragja a tomada de decisdo descentralizada
enquanto mantém a accountability perante todo o Estado?

* A questao da responsividade: que teoria do governo democra-
tico permite que individuos empregados publicos sejam responsivos as
necessi dades dosindividuos cidaddos e ainda garanta que o governo trate
todos comjustica?

* A questdo do empower ment: que teoria do governo democrético
permite aos servidores publicos exercerem poder discricionario e ap mes-
mo tempo garanta que continuemos sendo um governo regido por leis?

* A questdo da inovagdo: que teoria do governo democrético per-
mite — ou de fato encorgja — que trabahadores na linha de frente
sejam inovadores na busca de um melhor desempenho?

O problema da performance somente ndo chega a exigir uma
nova teoria de accountability democrética; o enfoque na producéo de
resultados também ndo. Mas dar aos servidores publicos a autoridade
de tomar decisdes sobre quais resultados devem ser produzidos — e
como exatamente devem ser produzidos — obriga os defensores do
paradigma da nova gestéo publica a pensar seriamente sobre a relagéo
entre a eficacia de suas estratégias de gestdo e a necessidade de
accountability democrética.
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5.2. Quem deve responder pela producdo desses resultados?

A resposta a essa pergunta devera parecer 6bvia: a agéncia res-
ponsavel. Mas a nova gestéo publica refere-se a servidores mais que
capacitados, engajados em umatomada de decisfo inovadora, responsiva.
A nova gestao publica ndo sb rejeita a idéia de que servidores publicos
sejam implementadores passivos (se considerados cientificos) de deci-
sbes politicas; ela também rejeita o ideal burocrético de organizactes
separadas responsaveis pela implementacéo de politicas separadas.

Por detras do conceito tradicional de administragdo publica e de
accountability estd a suposic¢éo implicita de que uma organizacéo é res-
ponsavel por uma politica— ou ao menos de que toda politica é respon-
sabilidade de uma organizagdo. Essa € a outra beleza da burocracia
hierarquica. Cada componente da organizagao € claramente responsavel
pelaimplementacéo de uma pol itica— ou de um componente dessa poli-
tica. Para cada componente de uma organizacdo, haum individuo clara-
mente encarregado; portanto, cada individuo deve sempre ter
accountability:

* O secretario de estado é responsavel pela implementacéo da
politicaeducacional no estado.

* O secretario distrital municipal éresponsavel pelaimplementacao
dapoliticaeducacional nas escolas do distrito ou municipais.

* O diretor daescola € responsavel pelaimplementacdo dapolitica
educaciona na escola.

* O professor éresponsavel pelaimplementacdo de politicaeduca-
cional nasalade aula

O emprego da burocracia hierarquica naimplementacdo da politi-
ca torna a accountability individual bastante clara.

Esse arranjo ideal €, obviamente, outra ficcéo. Pois a medida que
0s propdsitos que buscamos no governo tornam-se mais complexos, e
portanto as politicas que buscamosimplementar tornam-se também mais
complexas, 0 mesmo ocorre com 0s arranj 0s organi zaci onai s Necessarios
paraimplementé-las. Novamente, porém, os defensores do paradigmada
administragdo publicatradicional tém a solugdo mais fécil. Pois eles po-
dem continuar insistindo em utilizar politicas antiquadas, ultrapassadas.
Talvez devéssemos rotular este outro principio daadministragdo publica:
a separacdo das politicas. Cada parte dalegislacdo cria uma politica que
€implementada por umaorganizagdo. Chamemosaisso “ principio dalei
Unica, politicatnica, organizagdo Unica’.

Se esse principio pelo menos uma vez descreveu arealidade, ele
seguramente ndo o faz mais. Devemos reconhecer que os propositos da
maioriadas politicasexigem acooperacdo de vérias agéncias. Elesdevem
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exigir a cooperagdo de agéncias de varios niveis de governo — por
exemplo, de agéncias ambientais das esferas federal, estadual e munici-
pal. Exigiréo também a cooperacéo de vérias agéncias do mesmo nivel -
por exemplo, de agéncias estaduais de protegdo ambiental, agricultura,
recursos hidricos e comércio. E, obviamente, a politicamuitas vezes exi-
gird também a cooperagdo de organizagdes privadas e sem interesse |u-
crativo. Os propésitos politicos ambiciosos que buscamos alcancar
atual mente exigem o esforco cooperativo de umarede de organizagdes 2.

No entanto, como uma rede podera responder pela producdo de
quais resultados? Como o conceito de accountability podera aplicar-se
aumarede? Como se define umarede? Quem faz parte de umarede, e
quem ndo faz? Quem na rede tem accountability? Na burocracia tradi-
cional, essa questdo € pouco ambigua. O gerente de cada nivel tem
accountability individual. Mas, numa rede cooperativa de individuos —
de fato, umarede cooperativa de burocracias — néo é facil identificar o
individuo, ou mesmo os individuos. E por que deveriam tais individuos
responder? S&o eles coletivamente responsavei s pela produgéo do resul -
tado global? Ou cada componente da rede é responsavel somente pela
producdo do seu componente préprio, especifico, daguele resultado? No
mundo pés-burocrético (mesmo que tal mundo consistade redes de buro-
cracia), nao éfé&cil identificar quem tem accountability e por qué. Nes-
se mundo pés-burocrético, a questdo da accountability torna-se ainda
mais complicada:

Quem vai cobrar accountability de quem na rede pela produc&o
de quais resultados?

5.3. Quem é responsavel pela implementacéo
do processo de accountability?

Segundo o paradigma tradicional da administracdo publica, ares-
posta aessaquestdo € linear. Tanto as autoridades el eitas quanto o eleito-
rado tém a responsabilidade. As autoridades eleitas devem controlar a
implementagdo da politica pelas agéncias publicas. E o eleitorado esta
encarregado de controlar as autoridades. A linha de accountability par-
tedos servidores publicos, passapor aquel esindicados politicamente pe-
las autoridades e chega ao eleitorado.

E claro que, novamente, a realidade € um pouco distinta. Quase
todapoliticapublicaé complicada, portanto aimplementacdo dapoliticae
o controle de suaimplementacdo também o sdo. Assim, tanto as autori-
dades eleitas quanto o eleitorado sdo incapazes de devotar muito tempo
ao controle . Essa é outrarazdo pelaqual os servidores acabam toman-
do decisbespoliticas: €vagaaorientagdo politicainicial, como também é
vaga a orientagcdo continua de controle.
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Obviamente, algumas pessoas preocupam-se muito com apolitica
e sua implementacdo. Mas tais stakeholders ndo buscam exercitar sua
influéncia somente pelo voto. Ao contrario, eles criam seu proprio pro-
cesso de accountability, independente do processo oficial. Buscam as-
sim influenciar diretamente as escolhas de implementacéo feitas pelos
servidores publicos e por aguel esindicados politicamente, oferecendoin-
formac&o e aconsel hamento, e fornecendo apoio organizacional e finan-
ceiro durante as elei¢des. Em geral, os stakeholders tém um profundo
interesse pessoal; 0 processo formal de accountability, embora direto de
maneirasuperficial, dilui qualquer influénciaindividual; asautoridadeselei-
tas ndo estdo inerentemente interessadas ou ativamente engajadas na
supervisao/controle; os servidores publicos tomam decisdes politicas
freqUentemente com muito pouca orientagdo oficial; tais decisdes sdo
suscetiveisainfluéncias— diante de tudo isto, stakehol ders organizados
sdo usualmente os mais ativamente envolvidos na criacdo de
accountability, embora o processo por eles desenvolvido sgja comple-
mente estranho ao mecanismo da accountability concebido pelos funda-
dores do paradigma da administragéo publica.

Os defensores de qualquer paradigma da nova gestéo publica po-
deriam simplesmente abracar essa realidade. Poderiam rejeitar, como
sendo utépico, o conceito tradicional de autoridades eleitas e cidadaos
responsaveis pelaimplementacdo daaccountability democratica e acei-
tar que os stakeholders de qualquer politica s30 as Unicas pessoas com
interesse suficiente para dedicar tempo as questdes de accountability.?®
Porém o resultado parece ser ligeiramente inconsistente. Por que deve-
ria ser delegada (mesmo gue extra-oficialmente) aos mais organizados
— mesmo que eles tenham o maior interesse direto na politica— ares-
ponsabilidade de implementar a accountability? O que terd acontecido
com a accountability perante o Estado?

5.4. Como ira funcionar esse processo de accountability?

Segundo o paradigma da administracdo publicatradicional, o pro-
cesso de accountability funciona de forma bastante linear. As autorida-
des eleitas sdo responsaveis pelo controle da implementacdo de cada
politicaestabel ecidapor elas. Entéo, se 0s cidaddos ndo estdo felizescom
apolitica, com aimplementac&o daguela politica, ou com o controle da-
quela implementacdo, eles substituem as autoridades no momento das
eleicbes. O processo de accountability funciona tanto por meio das au-
toridades el eitas quanto do el eitorado.

Infelizmente, napréticaisso também nao funcionatdo bem quanto
nateoria. Afinal, as autoridades el eitas estabelecem vérias politicas. Al-
gumas dessas politicas sdo por vezes conflitantes, até contraditérias. Al-
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gumas vezes uma agéncia deve implementar politicas conflitantes— ou
€ responsavel por implementar a politica sem os recursos adequados.
Isso complicasignificativamente 0 processo de accountability: complica
tanto a parte do processo que cabe as autoridades el eitas como complica
0 papel dabase eleitoral.

Se as autoridades €leitas apdiam uma politica particular e forne-
cem recursos adequados para a agéncia implementadora, o controle da
politica é relativamente linear. As autoridades precisam criar mecanis-
mos simples para verificar se a agéncia responsavel esta aplicando os
recursos de forma adequada, se estaimplementando a politica de forma
inteligente, e seapoliticaesta produzindo os ef eitos desejados. Caso con-
trério, as autoridades precisam mudar os dirigentes da agéncia, 0 uso de
recursos, ou a propriapolitica.

Mas como poder&o as autoridades controlar politicas com asquais
elas discordem? Deverdo controlar estritamente aimplementacéo da po-
litica, verificando se a mesma esta atingindo os propdésitos desenhados
por seus criadores? Ou deverdo também reexaminar os propositos origi-
nais? E se seu controle der origem a uma critica, tera sido por causa de
uma implementagdo inadequada, ou seré inadegquada a propria politica?
Qualquer resposta é confusa, pois € muito dificil (se ndo impossivel) se-
parar tais motivos.

E para que deveriam as autoridades ter accountability perante os
cidadéos? Paracadapoliticaindividual? Ou pelo conjunto das politicas
gue elas apdiam? Ou pelatotalidade das politicas estabel ecidas pelo go-
verno? Ou pela politica Unica que interessa mais a cada cidadéo??” .Uma
vez que umavastagamade politicas diversas esteja sendo implementada,
que papel tém os cidadaos na accountability dessas politicas?

Numa democracia parlamentar, a linha de accountability € muito
maisclara. O governo — o partido com amaioriaparlamentar, e portanto
encarregado do poder executivo — é responsavel por todas as politicas.
Os cidadaos podem gostar de algumas poaliticas, e de outras ndo, mas
eles saberdo quem sdo os responsaveis. E a oposicao leal busca constan-
temente deixar claro as suas diferencas com essas politicas'®. Os cida-
déos ainda poderao escol her entre pacotes de paliticas; uns poucos estaréo
totalmente satisfeitos com cada politica, e com aimplementacéo de cada
politicanaguel e pacote. No entanto, o papel do cidaddo naimplementacdo
do processo de accountability durante as eleicOes periddicas € ainda
maislinear.

Os Estados Unidos, porém, ndo contam com uma democracia par-
lamentar. Assim, os cidad&os americanos ndo podem fazer todo o proces-
so de accountability funcionar facilmente. Quando eles votam, eles ndo
podem enviar facilmente sinais efetivos sobre as politicas (ou a
implementacéo) das quais eles discordam.
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Assim, nos Estados Unidos, o processo de accountability funcio-
na basicamente fora da estrutura constitucional. 1sso é uma pena, pois
existe pouco control e ou equilibrio nesses mecani smos extra-constitucio-
nais de accountability. Em algumas circunstancias, stakeholders distin-
tos podem controlar ou equilibrar cadalado. Mas se houver umacoalizéo
de varios stakeholders, se eles negociarem um acordo que reflita os
maiores interesses de cada um deles, eles poder&o criar um processo de
accountability livre de controles ou equilibrios de outras forcas, que fra-
cassara em incorporar 0s interesses do Estado.

Novamente, os defensores do paradigma da nova gestao publica
poderiam simplesmente aceitar e sacramentar essa realidade. Mas isto
ainda ndo tornaria o processo de accountability mais democratico.

6. Poder discricionario, responsabilidade e confianca

A contrério de Frederick Taylor e Max Weber, Woodrow Wilson
acreditava no poder discricionario da administracéo. Sua ciéncia da ad-
ministrac&o ndo previa um autdmato sem julgamento proprio seguindo a
pauta el aborada pel oslideres politicos; ao contrario, sua“ ciénciaeminen-
temente prética da administracdo” iria“ descobrir, primeiro, o que o go-
verno pode fazer de maneira correta e bem-sucedida, e segundo, como
ele pode fazer essas coisas corretamente, € com 0 maximo possivel de
eficiénciae o minimo possivel de custos, sejafinanceiro ou de energia’.
Portanto, ele pregava, especificamente, a delegacdo ao aparato adminis-
trativo do governo do poder discriciondrio necessario paraempregar, de-
senvolver e adaptar os meios mais eficientes e eficazes de implementacéo
de politicas. Wilson afirmava que “o administrador deveria ter e tem
vontade prépria na escolha dos meios para executar seu trabalho. Ele
nado é e ndo deve ser um mero instrumento passivo” (1887: 11-9).

Além disso, diziaWilson, sem essa delegacéo de poder discricio-
nario, € impossivel estabel ecer responsabilidades: “autoridade e poder
discricionario irrestritos parecem-me condic¢des indispensaveis da res-
ponsabilidade”. Assim, “paraser eficiente”, o estudo daadministracéo
paraWilson deveria “descobrir os arranjos mais simples pelos quais a
responsabilidade pode ser inequivocamente atribuida aos dirigentes; e
amelhor formadedividir autoridade sem dificulté-la, e responsabilida-
de sem obscurecé-la’ (1887: 19-20).

A distin¢&o entre politica e administragéo existe de ambas as par-
tes. A administrag@o de Wilson ndo é s estritamente o ato de executar
politicamente as leis aprovadas. M as também a politicando deve intro-
meter-se em tal execucdo: “Mesmo que a politica estabeleca as tare-
fasdaadministragéo”, afirmavaWilson, “elanéo deve ser utilizada para
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manipular seus gabinetes’ (1887: 18). Como outros reformadores que
surgiram na histéria da nossa nacéo, Wilson queria tornar o governo
mai s parecido com 0 mundo dos negéci os— mantendo assim apolitica
fora da administrag&o.

Nesse ensaio, Wilson alertou contra “o erro de se tentar fazer
demais por meio do voto”. Para explicar seu raciocinio, ele ofereceu
umametafora:

“Autogovernar ndo significa ter uma méo em tudo, da mesma
forma que cuidar de uma casa ndo consiste necessariamente em
preparar o jantar com as proprias maos. O cozinheiro deve receber
muita autonomia paraadministrar o forno e o fogéo” (1887: 20).

De fato, se vocé disser ao cozinheiro exatamente como adminis-
trar o forno e o fogédo, entdo o cozinheiro ja ndo serd o responsavel pela
qualidade do jantar. Seravocé. *°

Mas, como também notou Wilson, paradelegar autonomiaao cozi-
nheiro, o dono da casadeve confiar no cozinheiro; damesmaforma, para
delegar autonomia a uma agéncia administrativa, o publico deve confiar
naagéncia. Obviamente, os donos de casa confiam em seus cozinheiros
mais do que o publico confia em suas agéncias administrativas. Como
observou Wilson: “todos 0s soberanos suspeitam de seus servos, e 0 povo
soberano ndo € uma excegdo aregra’ (1887: 20).%°

Para Wilson, tal suspeita ndo é necessariamente ma “Setal sus-
peita pudesse ser esclarecida com sdbiavigilancia, ela seria de todo sau-
davel; seatal vigilanciapudesse ser adicionado umadoseinequivocade
responsabilidade, ela seria de todo benéfica’. Mas por si mesma, conti-
nuaWilson, asuspeita“ nuncaé saudavel, sejanamente publicaou priva
da’. A suspeita deveria ser combinada com confianga: “Confianca é a
forca de todas as relagBes da vida’'. Assim, tanto na constituicdo das
composi¢des politicas quanto na criacdo de sistemas administrativos, é
necessario dar-lhes o desenho para que abriguem confianga: “damesma
forma que o gabinete do reformador constitucional deve criar condicoes
de confiabilidade, assim também o gabinete do administrador deve mo-
delar a administragcdo com condicdes de responsabilidade claras, para
garantir que a confianga valha a pena” (1877: 20).

Ao contrario de Woodrow Wilson, porém, James M adi son ndo acre-
ditava em confianga. Assim, ele desenhou uma constituicdo que nédo
criava condicdes de confianca. De fato, Madison desenhou uma consti-
tuicdo que reforca a suspeita. Ao desenhar mdltiplas institui¢cbes com
responsabilidade especificade equilibrar e controlar umaaoutra, Madison
criou instituicles rivais que suspeitam — e ndo confiam — umas das
outras. Como se isso ja ndo fosse bastante, nés continuamente criamos
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novas instituicbes — como 0s inspetores gerais e promotores indepen-
dentes— com o Unico objetivo de suspeitar dos outros. E, claro, existem
os jornalistas, que estédo no ramo da suspeita em tempo integral. Como
observou Wilson, “nds continuamos a criticar quando deveriamos estar
criando” (1887: 16).

Nessa critica da nova gestdo publica, Donald Savoie comentou
sobre o problema dos erros:

“A administracdo publicaoperaem um ambiente politico que esta
sempre abuscade erros e que demonstranivel s extremamente baixos
de tolerancia com as falhas; no mundo dos negécios ndo importa
muito que vocé se equivoque 10% do seu tempo, desde que vocé
apresente lucro no final do ano. No governo ndo importa muito que
voce esteja certo 90% do seu tempo porque a atencdo serd dirigida
aons 10% de tempo em que vocé esteve errado” (1995a: 114-5).

Defato, no governo, ndo importamuito se vocé estacerto 99% do
tempo, porque a atencdo serd voltada para aquele 1% de tempo em que
vocé esteve errado. E por isso que os Dez Mandamentos do Governo sio
“Vocé ndo deve cometer erros. Vocé ndo deve cometer erros . . . Vocé
ndo deve cometer erros’ (Behn, 1991b: 1).

A suspeita ingtitucionalizada mina a confiangca. Uma instituicéo
encarregada de suspeitar revelara, a menos que sgja totalmente incom-
petente, comportamentos suspeitos. Pouco importa se a conduta dubia
tiver sido um erro insignificante, natentativade seguir regras paracom-
prade suprimentos, ou um erro maior e maisgrave, no julgamento de uma
politica. Defato, os pequenos erros de procedimento devem ter um efeito
maior nadestruicdo daconfiangano governo do que os principaisfracas-
sos politicos. 1sso porque arealidade do pequeno erro de procedimento é
Obvia paratodos, enquanto a existéncia de um grande fracasso politico é
sempre objeto de muita discussao® . Assim, a descoberta diéria e repeti-
da de pequenos fatas de atencéo aos detalhes das regras burocréaticas
deve ter um impacto negativo maior na confianga no governo do que os
debates politicos continuos sobre temas maiores e mais substantivos.

A confiangaéum bem frégil — principal mente no governo. Ainda
assim, todo governo requer confianga. Wilson compreendeu isso. Ade-
mais, a responsabilidade e o poder discriciondrio requeridos para a
implementag&o do paradigmadanovagestéo publicaexigem um aumen-
to significativo da confianga dos americanos nos seus varios governos.
Infelizmente, temos poucas institui¢des publicas dedicadas a tarefa da
construcdo da confianga. Ao contrario, dispomos de numerosas organi-
zacOes, dentro e forado governo, encarregadas de identificar, perseguir e
expor nossas suspeitas — minando assim a confianga. Para mudar nossa
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opini&o sobre como deveremos conduzir 0s assuntos de governo — para
substituir o paradigmatradicional daadministracgo publicapelo danova
gestéo publica — os defensores do novo paradigma deverdo inventar
formas de reforcar a confianga publica.

6.1. A confianca e o paradoxo de Moore

Como se ndo bastassem a falta de confianca inerente e a criacéo
institucionalizada da suspeita, o estilo dos novos gestores publicos pode
ameacar ainda mais a confianga publica. Gestores publicos eficazes de-
vem ndo sb tomar iniciativa. Parareal mente produzir resultados nasgrandes
e burocréticas agéncias publicas de hoje, os gestores publicos muitas ve-
zes necessitam de niveis especialmente altos de dedicacéo, energia e
audécia. De fato, o protétipo do novo gestor publico ndo é puramente
empresarial; ele é geralmente impetuoso e agressivo — aproveitando as
oportunidades mais evidentes, aceitando publicamente aresponsabilida-
de pelos sucessos e fracassos, e debochando ndo sé dos difamadores,
mas também daqueles mais criteriosos.

“Gestdo publica é diferente de administragdo publica’, enfatiza
Donald Savoie, um dos criticosdanovagestéo publica. Ademais, gestores
publicos sdo diferentes dos administradores publicos. Savoie apresentao
contraste nos estilos de operagdo: “ao contréario dalinguagem da admi-
nistragao publicatradicional que evocaimagens de regras, regulamentos
e processos letérgicos de tomada de decisdo, a propria palavra gestéo
implicaem decisdo, umamente dinamicae umatendénciaaacdo” (1995a
113). No entanto, os cidaddos ndo estdo bem certos de confiarem nesses
empresarios governamentais.

O resultado € o que Mark Moore descreve como um *“paradoxo
interessante”: por um lado, como lideranca pessoa e responsabilidade
parecem ser a chave de inovagdes bem-sucedidas, elas devem ser valo-
rizadas; por outro, aarroganciae o estilo mais vistoso que sempre acom-
panham a lideranga pessoal normamente atraem hostilidade e suspeita
no setor publico.

Um inovador bem-sucedido tanto no ramo empresarial quanto
governamental, observa Moore, precisa de “uma vontade executiva de
tomar ainiciativa e aceitar a responsabilidade, mantendo-se ao mesmo
tempo modesto com respeito as proprias contribuicdes e generoso ao
dar crédito aos outros’. Mesmo assim, continua ele, “os executivos do
setor publico devem errar mais do lado da modéstia’ paranao “provo-
car avigilancia cerrada daimprensa nem antipatia’. 1sso cria o para-
doxo de Moore: “o publico espera um estilo de gestéo no setor publico
que seria ineficaz, caso os gestores estivessem realmente envolvidos
nele” (1993: 133-4).

RSP

27



Gestores publicos que exercitam poucainiciativa produzem pou-
cos resultados e assim ameacam a confianca publica no governo.
Gestores publicos que sdo lideres podem produzir resultados, mas pelo
seu estilo arruinam aconfiangapublica. Poisafinal, elesfuncionam dentro
de organizagdes que possuem regras detalhadas sobre como fazer — e
n&o fazer — tudo. No entanto, observa Marc Zegans, “ as organizaces
obcecadas por regras transformam os timidos em covardes e 0s ousa-
dos em fora-da-lei’ (1997, 115).

Talvez existaalgum nivel intermediario maisfeliz: aliderangaque
produz resultados sem ser t&o agressiva. Mas com todas as outras con-
sideracOes e interesses que 0 gestor publico moderno deve equilibrar,
chegar a esse ponto ideal parece um fardo desalentador.

7. Adaptando o mecanismo existente
de accountability retr ospectiva

Administradores publicos sao responsavei s por processos. E o mé-
todo tradicional de accountability pelos processo de trabalho érelativa
mente linear: o Poder Legidativo estabelece regras gerais para serem
seguidas em vérios processos, e unidades reguladoras em varias agénci-
as do executivo codificam-nas com regulactes mais detalhadas. A seguir,
a agéncia passa a manter alguns registros, para demonstrar que segue
taisprocessosfiel e consistentemente, podendo eventualmente emitir um
relatério resumido de tais registros. Ao mesmo tempo, auditores exami-
nam tais registros detal hadamente, verificando se todos os processos fo-
ram realmente seguidos (e detectando qualquer comportamento
desonesto). Outros — jornalistas, organizagfes de vigilancia e
stakeholders — também escrutinam a agéncia com bastante cuidado,
identificando as instancias onde a agéncia falhou ao implementar seus
proprios processos. E quando um padréo de erros emerge, ou um caso
particularmente notério € identificado, ou um erro pequeno mas atraente
€ descoberto, comités legislativos realizam audiéncias e adotam acles
corretivas. As vezes, as pessoas que falharam em seguir 0s processos
prescritos sdo despedidas, ou sofrem medidasdisciplinares. Além do mais,
como tudo isso é bastante divulgado, as agéncias sdo incentivadas a
atingir o cumprimento dos processos estabel ecidos.

Gestores publicos sao responsaveis por resultados. Por que entdo
0 processo tradicional de accountability ndo pode ser aplicado aresulta-
dos, ao invés de processos? Por que ndo podemos simplesmente adaptar
0s mecanismos tradicionais de accountability ao nosso novo enfoque no
desempenho? Por exemplo: o Poder Legidlivo estabeleceria as regras
gerais para os resultados que devem ser atingidos durante o ano fiscal
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seguinte, e uma organizagdo do poder executivo as codificariaem metas
mais detalhadas. A seguir, a agéncia manteria registros para demonstrar
que esta fazendo progressos com respeito ao cumprimento das metas, e
esporadicamente emitiria um relatério resumindo suas conquistas. En-
guanto isso, auditores examinariam tais registros detalhadamente, verifi-
cando se as metasteriam sido real mente atingidas (e detectando qual quer
comportamento desonesto). Outros— jornalistas, organizagdes de vigi-
lancia e stakeholders — escrutinariam a agéncia cuidadosamente, iden-
tificando as instancias onde a agéncia falhou no cumprimento de suas
propriasmetas. E quando um padréo de falhasfosseidentificado, ou uma
falha particularmente significativaou um erro pequeno mas atraente fos-
se descoberto, comités legislativos realizariam audiéncias e adotariam
acOes corretivas. As pessoas que falhassem em atingir suas metas seri-
am despedidas, ou sofreriam medidas disciplinares. Além do mais, como
tudo isso seria bastante divulgado, as agéncias seriam incentivadas a
atingir suas metas.

Isso é ssimplesmente 0 mecanismo tradicional de accountability
retrospectiva, empregado atual mente pelas | egisl aturas para garantir que
as agéncias sigam todos 0s processos desenhados para garantir justica e
eficiéncia. E genérico, exceto pelo fato de ter sido adaptado para criar
um mecanismo de accountability assegura que as agéncias executoras
0 acance de metas especificas.

Esse processo de accountability exige que a legislatura estabele-
¢a ao menos propdsitos gerais;, mas as legislaturasjao fazem. Eletam-
bém exige que as agéncias executoras estabelecam metas especificas
gue possam indicar o progresso rumo a concretizagdo de tais propdsitos;
considerando todas as aspiractes pessoais dos gestores publicos de se-
rem todo-poderosos no governo, elesdeveriam estar dispostos a estabe-
lecer uma ou duas metas especificas.? Entdo, uma vez que a agéncia
tenha escolhido sua(s) meta(s) para o ano fiscal, o processo de
accountability por resultados pode seguir o processo de accountability
para processos, que ja tera sido desenhado, empregado e aperfeicoado.

Para implementar esse mecanismo de accountability retrospecti-
va, alegislaturaterd de fazer duas coisas. Durante o ano fiscal, revisar a
escolha da meta. Depois do ano fiscal, avaliar a capacidade da agéncia
de atingir ameta.

7.1. Revisando a meta

Apos a escolha da meta, o Poder Legisativo deve determinar se
elafaz sentido. Ele pode estipular pessoal paraanalisar ameta, conside-
rar alternativas e acompanhar 0 processo da agéncia encarregada de
escolher a meta. Pode realizar audiéncias para determinar se o0s
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stakeholders e o publico em geral estdo satisfeitos com as metas.
A seguir, caso o Poder Legidativo esteja insatisfeito com a escolha da
agéncia, pode solicitar a agéncia que repense sua metae mande de volta
uma definico. Se estiver extremamente insatisfeito com a escolha da
meta, pode ainda pressionar a agéncia a alterar sua meta, sanciona-la,
tentar convencer o chefe do Executivo a alterar o quadro gerencia da
agéncia, ou aprovar legislacdo modificando ametapara o ano fiscal atual.

7.2. Avaliando o cumprimento da meta

Quando o anofiscal terminar, o Poder Legidativo precisaverificase
ametafoi ou ndo cumprida. Pode solicitar um relatério aagéncia, solicitar
uma auditoria desse relatdrio, e nomear alguns funcionarios para fornecer
sua propria avaliagdo sobre qudo bem saiu-se a agéncia. Pode realizar
audiéncias para determinar se os stakeholders e o publico em geral estéo
satisfeitos com o desempenho da agéncia. A seguir, caso o Legidativo es-
tga insatisfeito com o desempenho da agéncia, ele pode determinar as
causas e solicitar que a agéncia desenvolva um plano para melhorar seu
desempenho durante o ano fiscal seguinte. Se estiver extremamente insa-
tisfeito com o desempenho, pode pressionar aagénciaarealizar alteragdes
gerenciais especificas, sancioné-|a, tentar convencer o chefe do Executivo
a dterar o quadro gerencial da agéncia, ou aprovar legidacdo criando
metas novas e distintas para 0 ano fiscal seguinte. Parece correto adaptar
0S mecani Smos retrospectivos existentes da accountability por processos
as novas necessidades de criagdo de um mecanismo retrospectivo para
estabelecer a accountability por resultados.

Ademais, esse mecanismo genérico de accountability € mesmo
similar a0 modo como o0 mundo dos negdcios cria accountability por
resultados. Os gestores de varias divisdes e de outras unidades chegam
a um acordo com seus superiores a respeito das metas para 0 ano. 1sso
pode estar sujeito a mais negociacdes do que pode acontecer entre uma
agénciaexecutivae o Legigativo (mesmo que sejauma negociagdo cla-
ramente privada). Umavez iniciado o ano fiscal, a geréncia monitora o
desempenho de cada divisdo. E, ao final do ano, conduz uma auditoria,
determina quais divisdes atingiram suas metas e quais ndo, toma agdes
corretivas quando necessario, e negocia novas metas para o ano seguin-
te. Se uma divisdo atingiu sua(s) meta(s) (sem fazer nadailegal) elafoi
um sucesso — foi responsavel pela administracdo dos recursos do pro-
prietario e por suas obrigagdes maiores para com a sociedade.

O mecanismo de accountability do setor privado consiste no acordo
sobre metas especificas a serem alcangadas durante um periodo especi-
fico, no acompanhamento fregliente do progresso durante o periodo, ena
avaliago retrospectiva ao final do mesmo. A Gnica grande diferencaen-
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tre 0s mecanismos publico e privado seria 0 método de se decidir que
meta deve ser buscada por uma agéncia governamental ou uma diviséo
de uma empresa.

8. Politicas de processos e politicas de resultados

Por que a accountability por resultados ndo pode funcionar exa-
tamente como a accountability por processos? Ou por que a
accountability por resultados no governo ndo pode funcionar da mesma
forma que a accountability por resultados do setor privado?

Porque processos sdo diferentes de resultados. E porque negécios
privados sdo diferentes de governo. Especificamente, as politicas de pro-
cesso sao diferentes das politicas de resultados. [sso torna-se rapida-
mente ébvio no passo inicia do estabelecimento de metas especificas.
Pois novamente ha uma pergunta-chave: metas de quem? Quem decide
quais resultados devem ser produzidos?

O Poder Legidlativo poderia, éclaro, fazé-lo. Afinal, ele estabele-
ce processos. Algumas vezes, o Legidlativo cria processos bastante deta-
Ihados. Outrasvezes, formulasomente processos gerais, deixando o Poder
Executivo adicionar os detalhes mais especificos — o tempo todo reser-
vando-se o direito de controlar, modificar ou cancelar tais detalhes. Por
que entdo o Legisativo ndo o faz?

Porgue o L egislativo ndo desejafazé-lo. Ele, como corpo col eti-
vo (e cada legislador individual também) ndo quer estabelecer metas
especificas. Como enfatiza Donald Savoie, os objetivos do governo
“s80 pouco claros porque os politicos assim o preferem” (1995h: 135).
Esclarecer os objetivos é gerencialmente correto, mas politicamente
irracional. Pois ao esclarecer os objetivos, os politicos devem optar
entre bases el eitorais adversérias e valores conflitantes. Pela experién-
cia, as autoridades eleitas aprenderam gue podem ganhar mais reco-
nhecimento, apoio e votos sendo confusas arespeito dos resultados que
iréo produzir do que sendo claras a esse respeito. Um governador uma
vez disse aos seus auxiliares: “ nuncaponham um niimero e umadatana
mesma frase”.

Qualquer discusséo sobre objetivo especifico para um programa
especifico ou uma agéncia especifica para um determinado ano introduz
novamente os desacordos politicos, que haviam sido cuidadosamente
minimizados pela incorporagéo de propositos vagos (ao invés de preci-
sos) nalegislagdo. Um predmbulo legislativo que especifique propdsitos
gerais, multiplos e talvez até contraditérios pode fazer muitas pessoas
felizes. Ospropésitos estabel ecidos nalegislacéo sdo multiplosegerais,
ndo porque nenhum legislador ndo tenha uma idéia clara de que meta
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gostariadeatingir; ao contrério, o preAmbulo contém propositos multiplos
gerais porque, embora varios | egisladores possam identificar um ou mais
objetivos especificos a serem atingidos, eles ndo conseguem concordar
sobre objetivos comuns.

O senador William Roth era a forga principal do Goverment
Performance and Results Act (GPRA), concebido parater todas agén-
ciasfederais especificando os resultados a serem produzidos. Roth que-
ria que o Congresso estabelecesse metas especificas para agéncias
especificas. “Sob alegislagdo,” Roth escreveu:

“seria exigido que as agéncias federais desenvolvessem metas
mensuravels para seus programas. Eu acredito que nés podemos
dar um passo aém, e também exigir que o proprio Congresso
exercesse um papel direto no estabel ecimento de ao menosa gumas
dessas metas. O Congresso cria e financia os programas, entéo ele
deveria dar alguma indicag@o de como ele espera que eles sgam
cumpridos... O Congresso tem aobrigacdo de dizer aos contribuintes
americanos que resultados pretendemos alcancar com o dinheiro
gue gastamos, e exigéncia deveria ser incluida nalegislacéo”
(Senado americano, 1993: 57-9).

Isso soa razoavelmente suficiente. Mas senadores e deputados
apressaram-se em ndo aceitar o convite de Roth. Seus debates sobre
propésitos vagos ja sdo acalorados o bastante; eles ndo desgjariam criar
debates ainda mais impertinentes sobre metas especificas.

Ainda assim, sugere o GPRA, pode ser possivel criar
accountability por resultados sem que 0 Congresso especifique inicial-
mente que resultados quer alcangar. A solucéo pode ser fazer com que as
agéncias os especifiquem. E claro que isso transfere do Legislativo para
0 Executivo a carga incbmoda de escolher entre propositos e valores
opostos. Mas, pelo menos, um corpo | egidlativo— o Congresso america-
no — tem demonstrado sua determinagdo em fazer precisamente isso.
Talvez outros poderes legislativos, pressionados em produzir resultados,
mas ai nda pouco dispostos aespecificar quais resultados, acharaqueisso
éaceitavel de qualquer modo. O Legidlativo rende-se acertainfluénciae
controle; mas evita alguns desacordos bastante desagradaveis.

Mas sera que isso cria accountability? Isso ira assegurar
accountability por resultados? Afinal, as agéncias executivas podem
relutar tanto quanto o L egislativo em criar desacordos desagradaveise os
atagues inevitaveis que surgem no momento da escolha das metas. Da
mesma forma, elas também podem trapacear. O Legislativo pode criar
um processo, um formulario e umadatalimite, exigindo que cadaagéncia
especifigue um ou varios objetivos. Mas ele ndo pode forcar as agéncias
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alevar tal requerimento a sério, ou a cumprir atarefa com inteligéncia.
As agéncias sempre poderdo optar por metas ndo-controversas e sem
consequéncias. Elas também podem sempre escolher metas facilmente
atingivels. Dados todos os obstaculos que o Legislativo tem forcado o
Executivo asaltar, por todos esses anos, as agéncias desenvolveram uma
vasta experiénciaem corridas de obstacul os. Elas podem facilmente des-
cobrir como saltar mais este.

Seraque o Poder Executivo evitaaintencdo do L egislativo quando
cria as regras e regulamentos que estabelecem a estrutura do processo
de accountability? N&o necessariamente. Para cada regulamento ha
umarazéo; cadaregulamento é formulado para prevenir arecorrénciade
um erro prévio. N&o existe limite para o nimero de regulamentacfes que
o Legislativo ou o Executivo podem criar. Além disso, politicamente fa-
lando, a existénciade mais regulamentagdes € sempre melhor. A existén-
ciade maisregulamentacfes significaque aagénciaestd garantindo maior
justica, mais eficiéncia. Significa que a agéncia esta fazendo um bom
trabal ho, criando processos justos e eficientes. E mais, o Legislativo ndo
resiste a uma maior regulacdo. Ele proprio busca mais; ele cria outras
para si, e pressiona o Executivo a fazé-lo também. Essa ndo €, porém,
uma pressdo por mais regulamentacéo no geral, mas sSim uma pressao
por um maior nimero de regulamentac6es menores, individuais, todas
contribuindo paramais— bem mais.

Poderia amesma coisa ocorrer com as metas? Talvez. Umaagén-
cia do executivo encarregada de criar metas, que ndo queira ofender
nenhum stakeholder ou negligenciar qualquer valor, pode simplesmente
seguir o exemplo do Legislativo: elatambém pode criar metasmdltiplase
vagas. Nesse caso, 0 Legislativo deve criar suas proprias metas especifi-
cas, ou aceitar as metas vagas do Executivo. Caso o0 Legidativo seja
muito insistente, ele pode exigir que aagénciaescol hasomente umameta.
Nesse caso, a agéncia pode fazer exatamente o que foi pedido — esco-
Iher somente uma meta, criando precisamente o tipo de luta que o
Legidativo vinhatentando evitar.

Processos e resultados tém atributos politicos bastante diferentes.
As controvérsias acerca dos processos sdo diferentes das controvérsias
sobre resultados. Assim as politicas de processos sdo diferentes das poli-
ticas de resultados. Conseqlientemente, ndo deve ser facil fazer peque-
nas alteracBes nos mecanismos especificos existentes, utilizados para
processos, e fazé-los funcionar bem para resultados.

8.1. Destacando responsabilidades

“Os doisinimigos daaccountability sdo os objetivos pouco claros
eoanonimato”, escreveu Sanford Borins. Eleafirmaainda, nasuadefesa
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do paradigmadanovagestao publica, que“ ao promover aespecificidade
das metas ereduzir o anonimato, a nova gestéo publica estafortalecendo
aaccountability” (1995a:125-6). A importancia de se estabel ecer e per-
seguir metas especificas é clara. De fato, os vérios defensores do
paradigma da nova gestéo publica podem ter distintos paradigmas em
mente, mas todos compartilham o mesmo enfoque nas metas: o trabalho
do gestor publico é atingir metas especificas. Mas como pode exatamen-
teanovagestao publicaeliminar o anonimato?

Woodrow Wilson entendeu bem anecessidade de eliminar o anoni-
mato burocréti co:

“A atencdo publicadeve ser facilmente direcionada, em caso de
boa ou ma administragdo, somente ao homem que mereca
reconhecimento ou culpa. Nao ha perigo no poder, desde que ele
ndo seja irresponsavel. Se ele for dividido, repartido em muitas
fracOes, ele serd obscurecido; e se for obscurecido, tera tornado-
seirresponsavel. Mas se ele for concentrado nas chefias de servigo
e nas chefias de areas e setores, sera facilmente controlado e
registrado” (1887: 20).

No entanto, apesar detodaainfluénciade Wilson, ele ndo conven-
CeU as pessoas a criarem um sistema de agéncias de governo que desta-
casse a responsabilidade dos chefes de cada agéncia e seus poderes.
Por que?

Porque, eu acho, as organizaghes que separam expressamente a
politicadaadministracdo, obscurecem de modo inerente (se ndo consci-
entemente) toda a responsabilidade, exceto ado nivel maisalto. Os poli-
ticos sdo responsaveis pela politica e por tudo o que flui dela. O Unico
trabalho dos servidores publicos é executar cientificamente essa politica.
Como eles podem ser responsaveis? (Ao mesmo tempo, como pode a
pessoa na chefia de qualquer agéncia ser realmente responsavel pelo
comportamento dosindividuos protegidos pel o servigo publico quetraba-
Ilham varios niveis abaixo na hierarquia da agéncia?).

Defato, as burocracias sdo — quase por defini¢cdo — anénimas.
Neutralidade burocrética € quase 0 mesmo que anonimato burocrético.
Quando visitamos uma burocracia governamental e irritamo-nos com
um burocrata por aplicar-nos (de forma neutra) alguma regra estipida,
sabemos (de maneira analitica, se ndo emocional) que ndo podemos
realmente culpar o burocrata. N0osso tratamento — néo importa quéo
absurdo — n&o é uma consequiéncia da personalidade do burocrata. E o
sistema de regras — e de punicdo pela violagdo dessas regras — que
motiva o burocrataacomportar-se de formaburocrética. Porque deveria
eletomar parasi aresponsabilidade por um sistemaconcebido por alguém
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acima dele na hierarguia, sem mesmo pedir aos trabal hadores da linha
de frente suas sugestdes? Ao mesmo tempo, como pode o chefe da
agéncia ser realmente responsavel pela aplicacéo das regras por parte
dos individuos protegidos pelo servigo publico e que trabalham varios
niveis abaixo dele na hierarquia da agéncia — especialmente se as re-
gras foram impostas pelo Legislativo ou por outra unidade reguladora
externa?

Um sistema de metas especificas a serem atingidas durante o0 ano
fiscal corrente pode ressaltar um pouco mais de responsabilidade. Se a
meta é estabel ecidapelo L egislativo ou pelaprépriaagéncia, o diretor da
agéncia é o responsavel pelasua consecugdo. Mas o resto da organiza-
¢do ainda esta na berlinda. Por que aqueles que estdo nos niveis mais
baixos da hierarquia sao responsaveis? Eles sdo simplesmente responsa
veispor implementar o plano do diretor paraaconsecucdo daquela meta?
Em caso positivo, suas vidas pouco mudaram. Eles continuam anénimos
€, portanto, seguem ndo sendo responsaveis. Novamente, como pode o
chefe da agéncia ser responsavel pelaimplementagdo do plano por parte
deindividuos protegidos pel o servico publico que trabalham vériosnivels
hierérguicos abaixo dele?

Ainda assim, se metas especificas podem ajudar a eliminar o pro-
blema do anonimato nos niveis superiores de uma agéncia, porque elas
ndo poderiam fazer o mesmo nos niveis mais baixos da hierarquia? Afi-
nal, todos sdo gerentes intermedidrios. Todo gerente de toda unidade tem
superiores e subordinados. Entdo por que ndo criar metas especificas
para cada nivel da organizac&o? Tais metas subordinadas estariam dire-
tamente ligadas a meta global da organizacdo. 2 De fato, se tais metas
subordinadas fossem escol hidas de modo inteligente, aorganizacdo esta-
ria ssmplesmente, ao cumprir todas as metas subordinadas, cumprindo
suametaglobal.

Tais metas de nivel mais baixo ndo necessitam ser reportadas ao
Legidativo. Elas poderiam ser, mas 0 Legislativo nunca seria capaz de
examinar muitas delas com seriedade. Mas ao estabel ecer simplesmente
tais metas subordinadas — e talvez anuncia-las em toda parte — uma
organizagdo criariaresponsabilidade nos niveis mais baixos, eliminando
assim 0 anonimato, a0 menos no seu interior. Além disso, sealgumacoisa
der errado, se a agéncia fracassar em atingir suas metas para o ano
fiscal, ahierarquiadas metas permitiriaque aagéncia(ou o Legislativo)
identificasse acausa do fracasso. Se algumas sub-unidades fracassaram
em atingir suas metas individuais, elas e as seus superiores teréo sido
responsaveis. Se todas as sub-unidades atingiram suas metas, entéo o
diretor da agénciaterd sido o responsavel ao fracassar na criagdo de um
sistemade metas subordinadas que, se atingidas, produziriam ametaglo-
bal da agéncia.
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Especificar asmetas gjudaaeliminar o anonimato. Exigir queuma
agéncia publica tenha uma meta especifica a cumprir até o ano fiscal
destaca sua responsabilidade. Da mesma forma, exigir que o0s niveis
mais baixos na hierarquia da agéncia tenham também suas metas especi-
ficas a serem cumpridas até o final do ano fiscal destaca também sua
responsabilidade. 2

8.2. Ganhando a confianga publica

“A administracdo nos Estados Unidos deve ser inteiramente sensivel
aopinido publica’, afirmaWilson (1887: 21). Se, como Finley Peter Dunn,
um contemporéaneo de Wilson, observou, “ a Suprema Corte seguir o retor-
no dailicitude, certamente os servidores publicos o fardo também”.

Mas quéo sensivel a opinido publica a administracdo deve ser?
Wilson chama isso de “o problema fundamental de todo o estudo” da
administragdo: “que papel deve ter a opinido publica na conducdo da
administragdo?’ Wilson respondia que o publico devia estar engajado,
mas ndo demais:

“O problemaétornar aopinido publicaeficiente sem o incdmodo
de té-la intrometendo-se. Exercido diretamente, no controle de
detal hes di&rios e naescolhados meios diérios de governo, acritica
publica é logicamente um incébmodo desconfortavel, um rustico
lidando com méguinas delicadas. Mas como controladoradasforcas
maiores de politica formativa, tanto na politica quanto na
administracao, a critica publica de todo é segura e benéfica,
indispensavel. Deixemos o estudo administrativo encontrar amel hor
forma de dar a critica publica esse controle e de manté-laforade
qualquer interferéncia..

Oideal parands éum servico publico culto e auto-suficiente de
tal forma que aja com bom senso e vigor, mantendo-se t&o
intimamente conectado com o pensamento popular, por meio de
eleicOes e consulta publica constantes, como para encontrar
arbitrariedades ou espirito classista totalmente fora de quest&o...

... estudos comparativos dos modos e meios do governo deveriam
tornar-nos capazes de oferecer sugestdoes que irdo praticamente
combinar a abertura e o vigor da administracdo de tais governos
com adocilidade prontade todas as criticas publicas sérias e bem-
sustentadas’ (1887: 20-4).

E, conforme os escritos de Wilson tornam claro, atingir o equilibrio
correto édificil. Ademais, €aindamaisdificil criar um mecanismo formal
de accountability que sempre atinja o equilibrio correto.
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Para a nova gest&o publica, o publico tem interesse tanto na esco-
Iha das metas quanto na consecugéo delas. Portanto, qual quer mecanis-
mo de accountability deve permitir que o publico participe do debate
sobre a escolha das metas, e no acompanhamento e avaliagdo da conse-
cucdo das mesmas.

Mas como? Seréo os mecanismos de eleicdo existentes adequa-
dos? Estar&o as organizagdes dos stakehol der s engajadas em demasia?
Continuar&o os jornalistas afocalizar sua atengdo no processo — princi-
palmente nos erros menores do cumprimento das regras e procedimen-
tos? E o publico ira comprometer-se com as metas que seu municipio
estabel eceu para 0 sistema escolar, as metas de seu estado para as agén-
cias de apoio a familias, e as metas do governo federal para uma rede
nacional de organizaces ambientais? Estabel ecer sistemasformaispara
0 envolvimento publico devera ser menos bem-sucedido que a evolucéo
de padrdes do interesse publico em participar da escolha das metas e no
acompanhamento e avaliagdo da consecucdo das mesmas.

Mas a énfase da nova gestdo publica em alcangcar metas espe-
cificas pode ter um efeito importante na atitude do publico com res-
peito ao governo. Pois muito do descontentamento publico com o
governo pode ser tragado por sua crenca (seja justificada ou ndo) de
que ele ndo ganha muito de seu governo, que o0 que ele recebe ndo
compensa o dinheiro gasto pelo seu governo, e que seu governo nao
consegue produzir resultados. Se isso é verdade, entdo o enfogue nos
resultados — e a criagdo de um sistema de acompanhamento que
dramati ze os resultados al cangados ou ndo por diferentes agéncias —
podeinfluenciar aopinido publica. Ao produzir resultados especificos
— ao atingir metas especificas e preestabelecidas — as agéncias
publicas podem comegar a convencer os cidad&os de que o desempenho
do governo ndo € uma contradi¢éo.

9. A buscadeum novo paradigmade
accountability democr ética

Ao dar poder aos servidores publicos para que déem respostas aos
cidadéos, ao dar-lhes autoridade para tomar decisdes inovadoras, os de-
fensores da nova gestéo publica buscam produzir melhores resultados.
Mas quais resultados? Quais séo os melhores resultados? Quem decide
gue resultados o governo deve produzir? Quem ira certificar-se de quem
responderd pela producéo desses resultados? Como ira funcionar esse
processo de accountability? Os defensores da nova gestéo publica pre-
cisam ndo s6 demonstrar que sua estratégia de organizacdo do aparato
administrativo do governo € maiseficiente ou eficaz. Elestambém devem
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explicar como ele tem (ou pode ter) accountability. Eles devem ser
capazes de responder a questdo da accountability por desempenho:

E possivel permitir que servidores com poder (emplowered) e ca-
pacidade de resposta, tomem decisdes e sejam inovadores e ainda sim
contar com accountability democratica?

Eles aindatém de fazé-lo.

Mas essa ndo é uma tarefa trivial. Afinal, criar accountability
democratica por processo ndo tem sido facil. Temos tentado trabal har
nisso por mais de dois séculos, e ainda ndo produzimos uma resposta
totalmente satisfatoria. De fato, os mecanismos que estabel ecemos para
garantir accountability por processo hem sempre funcionam.

Além disso, ndo iremos responder a questdo da accountability
por desempenho engajando-nos num profundo pensamento tedrico. E mais,
ganharemos pouco ao debatermos, legislarmos, codificarmos e equipar-
mos 0s sistemas formais de accountability cidada

Ao contrério, aprenderemos mais de uma série de experimentos
ad hoc conduzidos por gestores publicos que buscam ndo ser covardes
nem fora-da-lei, maissim cumprir os propésitos publicos que os cidaddos
valorizam. Gestores publicos que buscam produzir os resultados que 0s
cidadéos desejam ser&o os pesquisadores que irdo responder a questéo
da accountability. De fato, a resposta a questdo da accountability so-
mente podera emergir da prética— evoluindo de uma variedade de es-
forcos classistas de novos gestores publicos que ndo desejam obscurecer
sua accountability, mas sim defini-la e esclarecé-la.

Alguns desses experimentos fracassardo. E se houver muitos fra-
cassos, todo o esforco sera abandonado. Alguns, no entanto, poderdo
tornar-se sucessos modestos e qualificados. E sobre tais modestos su-
€ess0s 0s gestores publicos planegjardo outros experimentos e produziréo
outros sucessos. A tarefa de responder a questéo da accountability re-
cal ndo somente nos ombros dos tedricos da nova gestéo publica, mas
nagueles dos seus praticantes. A medida que os experimentos est&o sen-
do construidos, no entanto, os tedricos gjudardo a codificar seus fracas-
S0s, sucessos e licoes.

Por definicdo, tais experimentos de accountability deveréo, de
algumaforma, envolver cidadaos. Pois a base conceitual da nova gestéo
publica é a de que os cidadaos precisam de um melhor desempenho de
seu governo. Mas quetipo de desempenho? Cidadéos tém interesse tanto
na escol ha das metas quanto na consecucdo delas. Assim, qualquer me-
canismo de accountability deve permitir que os cidadaos participem do
debate sobre a escolha das metas, e do acompanhamento e avaliagdo da
consecucdo delas.

Mas como? Serdo adequados os sistemas eleitorais existentes?
Ou serdo necessarios mecanismos extra-eleitorais? Se for assim, eles
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serdo dominados por stakeholders organizados? Ou serdo eles irrele-
vantes, com osjornalistas continuando aenfocar o processo — especial-
mente 0s erros menos importantes no cumprimento das regras e dos
procedimentos? Ou sera de algumaforma possivel engajar o interesse do
Estado nas metas que seus municipios estabeleceram para seu sistema
escolar, as metas que seus estados estabel eceram para suas agéncias de
apoio a familias, e as metas que o governo federal estabeleceu para a
rede nacional de organizacgOes ambientais?

Sefor assim, quando seréo os cidaddos envolvidos na escolha das
metas e no acompanhamento e avaliagdo de sua consecucdo? Em que
tipo de resultados e desempenho estaréo os cidaddos mais interessados?
Como eles preferirdo enggjar-se no desafio de escolher, acompanhar e
avaliar? Como preferirdo conhecer suas escolhas, os dados? Como po-
derdo estar enggjados, mas ndo excessivamente? Essas sdo questdes
operacionais importantes que 0s experimentos com 0S NOVOS Mmecanis-
mos de accountability irdo colocar. As respostas s iréo emergir quan-
do os experimentos evoluirem.

Os sistemas tradicionais de accountability foram desenhados para
estabelecer ereforgar a confianga publica na probidade de seu governo.
Agora precisamos de um novo sistema de accountability que estabele-
¢a e reforce a confianga publica no desempenho governamental. O
paradigma da nova gestdo publica exige um novo paradigma de
accountability democrética.

Notas

1 Existem numerosas concepcdes do paradigma da nova gestdo publica. Paraades-
cricdo de algumas, ver: Barzelay (1992), Osborne e Gaebler (1992), Gore (1993),
Borins (1995a; 1995b), Public Management Service (OECD: 1995; 1996) e
Thompson 1997. Borins of erece a seguinte definicdo: “anovagestéo publicaéuma
nova conceituag@o da administragcdo publica que consiste de vérios componentes
inter-relacionados: fornecer servigos de alta qualidade que os cidad&os val orizam;
aumentar aautonomia dos gestores publicos, especial mente dos control es da agén-
ciacentral; medir e premiar organizagdes e individuos com base no cumprimento
das metas exigidas de performance; tornar disponivel recursos humanos e
tecnol 4gicos que os gestores necessitam para desempenharem bem suastarefas; e,
reconhecendo as virtudes da competi¢éo, manter uma atitude aberta a respeito de
quais propdsitos publicos devem ser desempenhados pelo setor privado, e ndo
pelo setor publico” (1995a: 122).
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2 Existem vérias defesas do paradigma tradicional da administragéo publica (assim

como criticasanovagestdo publica). Paraagumas, ver: Frederickson (1992), Moe
(1994), Moe e Gilmour (1995) e Savoie (1995a; 1995b)

Eles podem néo acreditar numa“maneiramelhor” porque aceitam que amelhor pr&
tica de amanha pode ser melhor do que ade hoje.

Embora eles nunca tenham trabalhado juntos, Wilson, Taylor e Weber foram da
mesma geracdo. Wilson e Taylor nasceram em 1856, Weber em 1864. Portanto, ndo
chega a ser surpreendente que suas crencas e recomendagBes sobre administraco
sejam tdo compativeis. Eles ndo estavam somente moldando as opinides da nacéo;
estavam também relatando-as. N&o estavam somente criando idéias; também suas
idéias refletiam a cultura e as necessidades daguel es tempos. Como Fry observou a
respeito da gest&o cientificade Taylor, era“ claramente um movimento correto para
seu tempo” (1989: 68). Em muitos aspectos, Wilson, Taylor e Weber n&o lideraram
0 pensamento de sua época da mesma maneira que o refletiam.

Os escritos de Wilson, por exemplo, previram tanto a gestéo cientifica de Taylor
guanto a defesa de Goodnow da separagdo entre politica e administracgo. Wilson
pode ter sido o primeiro a sugerir numa publicacdo que aimplementacdo dapolitica
precisava ser separada de sua criacdo, mas ele ndo estava sozinho. Defato, embora
Wilson tenhatornado-se ativamente engajado na politicaamericana, seu ensai o sobre
‘O Estudo da Administragao’ (1887) foi pouco conhecido durante décadas. Muito
maisinfluente no estabel ecimento dadicotomiapolitica- administragdo foi olivro de
Frank Goodnow, Politica e Administracéo, publicado 13 anos mais tarde (1900).
Em seu ensaio, Wilson também defendia a criagéio de uma ciéncia da administragéo,
mas foi Taylor quem ndo so realizou tal tarefa, como também convenceu o pais de
sua utilidade. Defato, dostrés, somente Taylor buscou, agressivamente, convencer
0 publico americano do valor de suas idéias a respeito da administracéo.

E o pensamento de Weber ndo estava facilmente disponivel nos Estados Unidos até
depois da Segunda Guerra, quando Hans H. Gerth e C. Wright Mills traduziram e
publicaram uma colec&o dos escritos de Weber (1946) e A.M. Henderson e Talcott
Parsonsfizeram o mesmo (1947). No entanto, iSso néo evitou que empresas e gover-
Nos americanos criassem grandes burocracias, muito similares as que Weber defendia.
Quando o governo criaconscientemente uma politicaque foi desenhada paratratar as
pessoas de forma diferente — por exemplo, acdo afirmativa — é dificil avaliar a
justica da implementacdo. Assim, tanto a politica quanto a implementagdo serdo
acusadas de serem injustas.

Alguns acreditam que essa accountability diretando é suficientementedireta. Assim
criaram ainiciativae o referendo, parao caso de nossos representantes ndo estabe-
lecerem as politicas que real mente desejamos.

No entanto, embora Wilson tenha anunciado que sua distingdo era “tdo 6bvia que
dispensavamaiores discussdes’, ele também confessou que elando eratdo exatamen-
te 6bvia até que se olhasse para as particularidades do tema politico em particular:
“Uma pessoa ndo pode facilmente tornar claro para todos onde reside a administra-
¢3o de vérios departamentos de qual quer governo praticamente sem entrar nos parti-
culares t&o numerosos ao ponto de confundir-se, e nas distingdes téo detal hadas ao
ponto de distrair-se. Nenhumalinhade demarcag&o, separando fungdes administra-
tivas e ndo-administrativas, pode ser tragada entre este e aquele departamento do
governo sem dar voltas e maisvoltas entre as curvas da distingdo e através das densas
selvas de legislagdo estatutéria; vaguear entre os varios ‘se’ e ‘porém’, ‘quando’ e
‘entretanto’, até que fiquem todos perdidos no olhar comum e desacostumado com
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essetipo de pesquisa, e consequientemente pouco familiarizado com o uso do teodolito
do discernimento |6gico” (1887: 18-9).

Desse modo, escreve Thorsen: “Wilson explicitamente viaa separagdo entre adminis-
tracdo e politicacomo um assunto prético aser estabel ecido quando questes concretas
surgissem no curso damudanca das funcdes e técnicas governamentais’ (1988: 119).
Taylor acreditava, reporta Fry, “que todo homem é um trabal hador ‘ de 12 classe’ em
algumtipodetrabalho”. Assim, eratambém responsabilidade da gerénciadeterminar
otrabalho parao qual cadatrabalhador estariamais qualificado (1989: 53-4).

N.T.: E um documento que detalha as tarefas especificas de um posto, e determina
guanto tempo cada tarefa ocupa na rotina de trabalho do funcionario, o nivel de
responsabilidade e independéncia, o impacto do erro e do trabalho executado com
qualidade no conjunto de tarefas desempenhadas em uma institui¢&o.

Weber viaas burocracias privadas e piblicas como essencialmentesimilares: “Aidéia
deque asatividades de gabinete do Estado sdo de caréter intrinsecamente diferente da
gestao dos escritdrios da economia privada € uma nogdo da Europa continental e,
dessaforma, totalmente estranha&maneiraamericana’.

Em outra parte (Behn, 1997: 17), perguntei o que realmente significa exigir
accountability do governo: O que realmente queremos quando tornamos umaorgani-
zacao responsavel por algo? De vériasformas, isso significaque queremos ser capa-
zesdeidentificar quem éresponsavel pelos produtos da organizagdo, por seus suces-
sos ou fracassos. Mas 0 que acontece depois? Essa perguntando traz muita clareza
aosfatos. O que significatornar as pessoas responsaveis pelo sucesso? O que signi-
ficatornar as pessoas responsaveis pelo fracasso?

Desconheco arespostadefinitiva, sgjatedricaou empirica. Mas aposto que sei 0 que s
gerentes que devem possuir aaccountability pensam. Aposto que eles acreditam, pela
prépriaexperiénciaempirica, que ‘ cobrar accountability das pessoas’ significaque se
elasfracassam, elas sdo punidas, e se elastém sucesso, nada de significativo acontece.
Borinsafirma: “em éreas onde exige-se coordenagdo, tem-se tornado cadavez mais
evidente que acoordenacdo informal e as parcerias sdo umaalternativamelhor quea
coordenagéo central” (1995: 125).

Paraumadiscusséo sobre accountability dentro de redes— ou dentro do que chamam
collaboratives— ver Bardach e Lesser (1996).

Altshuler afirma que autoridades eleitas tém pouco incentivo para engajar-se no
controle de agéncias publicas— que hamuitasformas mais Gteis para elas gastarem
seu tempo (1997).

Realmente, isso € 0 que os defensores do liberalismo dos grupos de interesse tém feito
— tentado dar umaboa aparénciaarealidade.

Defensores organizadosir&o preferir politicas que concentrem os beneficiosneles e,
paraevitar amobilizag&o daoposi¢éo, que cadaum escondaou disfarce os custos. Se
os defensores do paradigma da nova gestao publica querem prender a atengdo do
governo nos resultados, eles necessitardo definir quem exatamente seraresponsavel
pela implementacdo de um processo de accountability enfocado ndo somente no
alcance daquel es resultados especificos, mas também na consecugéo de tais resulta-
dos de forma que segja eficiente no uso direto dos recursos publicos e ndo imponha
outros custos indiretos.

Nos Ultimos anos, organizactes politicas, que se preocupam muito com uma unica
politicapublica, tém sido capazes de utilizar de maneirabastante eficiente o processo
tradicional deaccountability naselei¢des. Elastém ignorado o conjunto daspoliticas,
escolhem candidatos com base na sua posi¢do sobre um tema mais importante, e
entdo lancaparaeleger aguel escom quem concordam e combate 0s outros com quem
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tém diferencas. Aindaassim, taisorganizagdes monoteméti cas séo denunciadas como
uma perversdo do processo democratico.

Se elafracassaem tornar claras suas discordancias em um nimero seleto detemas—
sejam elesimportantes ou ndo — aoposi¢do tera dificul dade em explicar ao eleitora-
do porque ela deveria substituir o partido no poder.

Obviamente, alguns cozinheiros estdo bastantes felizes por ndo receberem nenhum
poder discricionério quanto agerénciado forno e do fog&o. Pois sem esse poder, pode
haver total faltade responsabilidade. E por isso que tantos cozinheiros— etambém
muitos gerentes de segundo escal 8o e trabal hadores de linha de frente— recusam-se
ater maispoder. Poiscapacitar pessoas significadar-lhesresponsabilidade. O medo
da capacitacdo € o medo daresponsabilidade.

Nossal H&110 anos, Woodrow Wilson resumiu sucintamente o problemado princi-
pal-agente.

Quando o0 Senador William Proxmire dedi cavamensal mente seu Prémio Golden Fleece
aagéncias publicas que desperdigassem dinheiro dos contribuintes, el e descobriu que
tinha obtido mais atenc&o ao premiar exemplos pequenos e compreensiveis de des-
perdicio do Governo do que aquel es grandes e complicados (Behn, 1991a: 114).
Claro que ha vérias razdes para que 0s gestores publicos evitem determinar metas
especificas, incluindo o préprio medo daresponsabilidade.

Foi o caso do Departamento de Bem-Estar Plblico de Massachusetts no meio da
década de 80. O Departamento tinha 10 metas, e as respectivas unidades de cada
divisdo tinham suas préprias metas (Behn, 1991a: cap. 4).

Essa sugestéo ndo resolve o problema da rede; tampouco elimina o anonimato dos
vérios componentes darede. Mas poderia. Caso umarede aceitasse a responsabili-
dade por um dado programaou politica, elapoderiatambém ser solicitadaacriar uma
metaespecifica aser alcangada até o final do anofiscal. Nesse momento, elapoderia
solicitar que cada componente da rede criasse sua prépriameta parao ano fiscal. A
seguir, caso a rede falhasse na consecucdo da meta, essa rede de metas destacariaa
responsabilidade — tanto do componente individual da rede que teria falhado na
consecucdo de suas metas, quanto naliderancadarede queteriafalhado em criar uma
rede de metas cuja consecucgdo resultariaautomati camente narealizagdo dametageral
darede. Mas antes de tentarmos usar metas subordinadas para destacar a responsa-
bilidade e aumentar aaccountability dentro das redes, deveriamos verificar se pode-
mos fazé-lasfuncionar dentro de organizagGes maishierarquizadas. Paraumadiscus-
s80 sobre accountability em redes (ou, como sdo chamadas, collaboratives), ver
Bardach e Lesser (1996).
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Resumo
Resumen
Abstract

O novoparadigmadagestdopublicaeabuscada
accountability democr ética
Robert Behn

O artigo aborda as questodes ligadas ao tema da accountability dentro do paradigma
danovagestdo publica: € possivel permitir que servidores pablicos, investidos de poder
e prontos para responder aos problemas, tomem decisdes e sejam inovadores, e ainda
assim tenham accountability democrética? Essaimportante questdo® tem assombrado
aqueles que defendem uma‘ novagestéo publica . Os proponentes do paradigmadanova
gestdo publica enfatizam a capacidade de sua estratégia de produzir resultados. No
entanto, eles ignoram a problematica questdo da accountability politica. Eles deverdo
desenvolver um processo que ndo sd permita aos gestores publicos alcangar melhores
resultados, mas também garantir aaccountability perante um el eitorado democrético.

El Nuevo paradigmadela Gestion Publicay lablusguedadela
accoutability democr ética
Robert Behn

El articulo aborda las cuestiones relativas a tema de la accoutability democratica
dentro del paradigma de lanueva gestion publica. Se pregunta: ¢es posible permitir que
empleados publicos, investidos de poder y listos pararesponder alos problemas, tomen
decisiones y sean innovadores, y que todavia tengan accoutability democratica? Ese
importante cuestionamiento ha asombrado a aquellos que defienden una nueva gestion
publica. Los que proponen el paradigma de la nueva gestion publica dan énfasis ala
capacidad de su estrategia en producir resultados. No obstante, ignoran la problematica
cuestion de la accoutability politica. Ellos deberan desarrollar un proceso, €l cua no
solamente, les permita a los gestores publicos alcanzar mejores resultados, sino que
también, garantizar laaccoutability ante un el ectorado democrético.

TheNew Public-M anagement Paradigm And The Search
For DemocraticAccountability
Robert D. Behn

Can we permit empowered, responsive civil servants to make decisions and be
innovative and still have democratic accountability? This important question haunts
those who would advocate a “new public management.” The proponents of a new
public-management paradigm emphasize performance the ability of their strategy to
produce results. But they cannot ignore the troubling question of political
accountability. They must develop a process that not only permits public managersto
produce better results but also provides accountability to a democratic electorate.

Contato com o autor: gov-ctr@pps.duke.ed
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Radiografiadaalta
burocraciafedera
brasileira: 0 caso do
Ministério daFazendat

Maria Rita Loureiro
Fernando Luiz Abrucio
Carlos Alberto Rosa

1. Introducao

Procurando refletir sobre asrelagfes entre politica e burocraciano
presidencialismo brasileiro, o presente estudo analisa a estrutura de co-
mando e delegacdo e as disputas de poder existentes no Ministério da
Fazenda no contexto da recente experiéncia democratica. Ha duas justi-
ficativas para a escolha deste objeto: aprimeirarefere-se arelevanciado
tema da relagdo entre politica e burocracia nas democracias contempo-
réneas; a segunda diz respeito ao papel estratégico ocupado pelo MF,
especialmente no governo Fernando Henrique Cardoso, sejano processo
deformulagéo eimplementac&o de politicas macroecondémicas e de g us-
te fiscal, seja por sua diferenciacdo frente ao restante dos ministérios no
gue tange alogica de provimento e funcionamento do alto escal &o.

O entendimento da relacdo entre politica e burocracia é fundamen-
tal, em primeiro lugar, parase andisar areformado Estado, temacentral da
agenda politica contemporéanea, tanto na esfera mundial como no plano
nacional. No caso brasileiro, a discusséo sobre este tema tem abarcado,
basicamente, as &reas patrimonia (privatizagdes), previdenciéria, tributé
riafiscal e administrativa, sendo esta Ultima tratada a partir do angulo
gerencial, cujo foco é aumentar a eficiéncia, a eficécia e a agilidade do
aparato estatal. Em todos esses debates, o foco tem-se concentrado na
busca de melhor saida técnica para cada uma dessas &reas. Assim, uma
questéo fundamental vem sendo negligenciada. Trata-se da relagcdo entre
politicae burocracia, aqual fornece o duplo suporte institucional asrefor-
mas pretendidas: de um lado, é a partir dessa relagdo que o Executivo,
especia menteem sistemas presidencialistas, constitui amaiorianecessaria
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paraaprovar 0s seus projetos no Legidativo; de outro, o bom resultado das
politicas publicas, desde a etapa de formulacdo até sua implementagéo,
depende em grande medidado equilibrio existente no rel acionamento entre
politicos e burocratas.

Apesar de a literatura apontar o quanto este tema é fundamental
parao processo dereformado Estado (Pollit, 1990; Peters, 1992; Haggard,
1996), ha poucas indicacOes de como e o qué fazer para equilibrar os
ditames da burocraciacom osdapolitica. Ao contrario, procura-se geral -
mente estabelecer uma resposta tecnocrética como solucéo a este pro-
blema, tentando separar radical mente aatuacéo técnicadosfuncionéarios,
consideradameritocrética, do padréo imposto pel os politicos, classificado
quase sempre como clientelista. Esta tendéncia possui um forte peso na
Américalatinae, em particular, no Brasil, encontrando guarida até mes-
mo em andlises bastante |Ucidas acerca do impacto do sistema politico
sobre 0s cargos publicos.2 Ndo que o clientelismo ndo sgjaaindaum im-
portante elemento da gramatica do poder no Brasil (Nunes, 1997). O fato
€ que ndo se pode abracar como ideal atotal despolitizagdo da burocra-
cia, como se esta devesse responder apenas as normas previamente
estabel ecidas e, com isso, em principio, defendesse o interesse pablico.
A burocraciadeve ser responsavel frente aos cidad@os, cabendo aos poli-
ticos no seio dos partidos ou ho Congresso fazer a ponte entre as deci-
sbes burocrdticas e 0s interesses por e es representados, controlando as
acles dos burocratas.

Fugindo de uma visdo dicotdmica, Max Weber (1974) ja aponta-
vaparaainseparavel complementaridade entre esses dois atores politi-
cos nas democracias contemporaneas. Segundo seu argumento, em uma
sociedade complexa e democrética, sdo reservadas aos burocratas as
tarefas técnicas e especializadas, fundamentais para a racionalizagéo
da acéo do Estado, especialmente em um mundo em gque h& o0 aumento
do papel do governo e das demandas por servicos publicos; aos politi-
Ccos, por sua vez, cabe exercer o papel da lideranga numa sociedade
democrética de massas, essencial paraque ndo hajaumarotinizagéo da
gestdo do Estado, o que levaria a perda dos objetivos intrinsecamente
politicos da acao de todo e qualquer governo. Esta inseparavel
complementaridade entre politicos e burocratas é fundamental para a
garantia da ordem democratica.

A abordagem dicotdémicadarelacdo entre politicos e burocratas ndo
consegue também explicar o atual comportamento destes atores, como
revelaestudo comparativo feito por Aberbach, Putnam e Rockman (1981),
analisando sete paises — Estados Unidos, Gra Bretanha, Franca, Alema-
nha, Itélia, Holanda e Suécia. Os autores mostram que € erréneo adotar a
visdo de que o politico governa, e o burocrata apenas administra. O que
vem ocorrendo é aburocratizacdo dapoliticae apolitizagdo daburocracia,
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fazendo com que os dois grupos adotem uma estratégia hibrida de atuagéo
— politicos baseando sua atuacdo cada vez mais no discurso técnico, e
burocratas refor¢ando o aspecto politico em seu clculo de atuacdo, seja
mediando interesses de clientelas especificas, segja norteando-se pelos
sinais emitidos por politicos do Executivo, do Legidativo Naciona e de
outras esferas de poder. Desta forma, ambos tornam-se policymakers,
com responsabilidade politica e sem poder ignorar o cardter técnico dos
assuntos de Estado (Aberbach et. ali, op. cit.: 19-20).

Diante do model o hibrido de atuac&o de politicos e burocratas, clas-
sificamos o0s ocupantes de cargos de alto escaldo como policymakers,
0u sgja, decisores com responsabilidade politica. Tal padronizaco modifica
0 padrdo usual de andlise darelagéo entre politicae burocraciaem vérios
aspectos. Primeiro, o pano de fundo da acéo € sempre politico, de tal
forma que o policymaker serd avaliado de acordo com dois critérios:
o de responsabilidade politica, vinculada atransparéncia e as consequién-
cias gerais de cada ato, e o de responsividade, ligada a efetividade da
politica publica adotada. O angulo do policymaker, portanto, é capaz de
compatibilizar as diversas exigéncias presentes no preenchimento dos
postos do topo daAdministragdo Publica, especialmente no caso do siste-
ma presidencialista brasileiro, mais aberto as nomeagdes.

Por outro lado, 0 angulo do policymaker é importante, ainda,
porgue permite compreender a influéncia das regras institucionais que
circunscrevem o preenchimento dos cargos. Parte-se, portanto, do pressu-
posto de que determinados universos institucionais, como sistema de
governo (presidenciaismo ou parlamentarismo), organizacdo politico admi-
nistrativa (federalismo ou estado unitario), diferencasnossistemaseleitorais
e/ou partidério e existéncia ou ndo de carreiras burocréticas mais esta-
veis, entre os principaisfatores, gjudam consideravel mente naexplicacdo
dos critérios de distribui¢do dos postos no governo.

Finalmente, em vez de ficar somente na classificacdo da burocra-
cia como meritocratica ou patrimonial — embora esses conceitos ndo
devam ser completamente descartados — o centro da andlise direciona-
se ao entendimento de como se da a luta entre os diversos grupos para
obter determinados cargos, que recursos eles utilizam e quais deles sdo
mais eficazes. Trata-se, desta forma, de politizar a andlise da estrutura
burocrética governamental, seguindo mais uma vez os passos de Weber,
tendo em vista que €ele definia toda a atividade que envolva o Estado
como essencia mente marcada pela luta para conquistar o poder.

O comportamento dos policymakers sera analisado tendo como
pressuposto que ndo apenas as regras formais definem os processos
decisorios, mas também as informais sdo fundamentais em qual quer
organizagdo (Crozier, 1981). Se ahierarquia e asregrasformais so fun-
damentais, as decisdes em uma organizagdo sdo também fortemente
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influenciadas por padrdes informais, que ndo correspondem as regras
impessoai s do model o weberiano cléssico, tampouco ahierarquia estabe-
lecida pelo organograma.

O ultimo aspecto importante para entender a l6gica dos
policymakersé o dadel egacdo de autoridade e responsabilidade. Partimos
do pressuposto de que o bom funcionamento detoda organizagcdo complexa
depende de um processo de delegacdo de tarefas (Mccubbins & Page,
1991). A compreensdo do processo de del egacao é aindamaisimportante
no caso daAdministracdo Publica, pois nelahaumarelacdo agente versus
principal, sem paralelo no mundo privado, umavez que n&o ocorre uma
relacdo dual COomo na empresa — mas sim uma cadeia delegativa
(cidaddo — politicos — buracratas).

Sistematizando as observagdes feitas até aqui, quatro sdo os par&
metros anal iticos do trabal ho:

a) politizar o estudo da burocracia a partir do angulo do processo
decisorio e dalutapelo poder no Ministério da Fazenda;

b) adotar o conceito de policymaker como variavel-chave para
compreender aldgicade provimento e funcionamento dos cargos de alto
escal 8o, tendo como suposto que o comportamento dos politicos e buro-
cratas no mundo contemporaneo é caracterizado por um hibridismo;

¢) analisar as regras formais e informais que orientam a acéo
dos atores;

d) focalizar a delegagdo como um aspecto central em qualquer
organizag&o, sobretudo no setor publico e, mais especificamente ainda,
em uma burocracia com uma estrutura fragil, como a brasileira.

Em suma, ressalta-se aqui ndo sb a importéncia de se politizar o
estudo darelagdo entre burocraciae politicano ato escal &, masigua men-
te a centralidade deste tema para se entender a dinémica do Estado mo-
derno. Isso, inclusive, em seu contexto atual de reformas, umavez que se
tem pretendido ndo adestruicéo do Estado, masaconstru¢éo de um novo
tipo, mais eficiente, sem ser menos efetivo (Banco Mundial, 1997).
E paraisso, é necessario priorizar a questéo da estrutura da alta burocracia.

Tal discussdo ganha ainda maior relevancia no Brasil, uma vez
que o debate atual sobre reforma do Estado ocorre no mesmo periodo
em que o pais se redemocratiza e, portanto, num momento em que a
competicdo politica pelos cargos publicos aumenta. Por isso, torna-se
de fundamental importancia entender qual é a l6gica de provimento
politico dos cargos da alta burocracia federal, bem como compreender
de que maneira sdo construidas as carreiras dos ocupantes dos postos
mai's estratégicos dentro dos ministérios e as disputas politicas no seu
interior, entre burocratas e politicos.

E dentro deste quadro de preocupagdes que se insere o presen-
te trabalho sobre o Ministério da Fazenda. Este estudo analisa as
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caracteristicas de sua estrutura organizacional (entendida sempre como
estrutura de distribuicdo de poder) e do processo decisorio que ai se de-
senrola. Trata-se de um trabalho que apenasiniciaareflexdo e o levanta-
mento de dados empiricos sobre area praticamenteinexploradanaciéncia
politica e na sociologia brasileiras. Através dessa pesguisa, procura-se
delinear um quadro mais sistematizado sobre uma érea importante da
burocraciafederal brasileira, indicando questdes e mesmo levantando hip6-
teses mais consistentes para futuros estudos, relativas a estrutura e dina-
micainternade nosso aparato burocrético e de seusvinculoscom o sistema
politico maisamplo.

A escolha desse Ministério como objeto de estudo justifica-se por
vériasrazes. Em primeiro lugar, cabe redlembrar que se, historicamente, os
mini stérios da Fazenda ou das Finangas constituem, junto com os do Exér-
cito/PoliciaeaJustica, o nticleo central dos Estadosliberais(Cf. Tilly, 1975),
€sses ministérios ou seus similarestransformaram-se atual mente em agén-
ciasdominantes naestruturaestatal, em razéo do imperativofiscal queguia
0s governos em praticamente todo o mundo. E uma era em que a logica
orcamentaria da otimizagéo do in put prevalece sobre aldgica do out put
daproducdo das politicasem si (Flynn & Strehl, 1996).

No paiseslatino-americanos, acentralidade politicados ministérios
da Fazenda é ainda mais evidente. A crise fiscal e ainflagdo dos anos 80
e 90 configuraram uma era sob o signo da urgénciaeconémica. A impor-
tanciado posto de ministro da Fazenda e de toda a equipe econémicaque
giraem sua volta nesses paises de sistema presidencialista é ainda mais
evidente, quando se observam, por exemplo, a posi¢do de lideres presi-
denciaveis destes ministros, como foram os casos de Fernando Henrique
Cardoso, no Brasil, Domingos Cavallo, naArgentina, eAlejandro Foxley,
no Chile(Silva, 1997).

Além disso, em um estudo centrado nas relagdes entre burocracia
e politica, como o nosso, a escolha do MF é ainda particularmente inte-
ressante, na medida em que nele, por razdes de sua prépria natureza
institucional, os componentes técnicos das decisdes (ou seja, aldgica do
controle de gastos e dadistribuicao rigidade recursos dentro das al ocacfes
orcamentérias) sobressaem-se em relagdo aos componentes estritamente
vinculados ao sistemapolitico (isto €, aldgicadas disputaseleitorais, dos
interesses federativos, das demandas sociais etc.). A luta entre a racio-
nalidade técnica dos burocratas ver sus a racionalidade da classe politica
manifesta-se aqui como luta entre MF (defensor do agjuste fiscal) versus
outros ministérios“ gastadores’ (que pressionam paraaumentar 0s gastos
publicos e atender as demandas de suas clientelas), ou ainda, nas palavras
de Flynn e Strehl, os ministérios que privilegiam o out put. Ndo obstante
esta posi¢do aparentemente apenas técnica, apolitica (isto &, alutaentre
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interesses e/ou valores divergentes) esta presente no interior do MF
intimamente i mbricada com questdes de ordem técnica, tais como sanea-
mento das finangas publicas e outras.

Nesse sentido e paraosfins desse estudo, sio considerados politicos
osintegrantes da alta burocracia ou os especialistas que atuam nas dife-
rentes secretarias do MF, ndo so implementando suas politicas, masigual -
mente participando do processo decisorio, e para ai aportando recursos
politicos, como aarticulacdo deidéias einteresses e 0 saber técnico neces-
sarios para a formulagdo dessas politicas.

Do ponto de vista metodoldgico, o estudo piloto sobre o MF foi
desenvolvido através dos seguintes procedimentos de pesquisa. Procu-
rando confrontar o perfil atual daaltaburocraciado MF com o do conjunto
da ata burocraciafederal, foram levantados dados desagregados para o
MF relativos aos ocupantes dos cargos em comissdo, 0s DAS (Direcéo e
Assessoramento Superior), nos seus trés niveis mais elevados (DAS-6,
DAS-5eDAS-4). Essasinformagdes, sempre confrontadas com o restante
da ata burocracia federal, referem-se aos seguintes aspectos:

* nimero de cargos;

* nivel de escolaridade de seus ocupantes, com destaque para a
formag&o pos-graduada;

e jdade;

* tipo de vincul o empregaticio, distinguindo osfuncionariosdesig-
nados, isto &, pertencentes ao servicgo publico, na prépriaareado MF ou
nao, e 0s nomeados, isto &, de fora do setor publico ou que ja ndo mais
ocupam cargos ai, como 0s aposentados.

Para se entender a estrutura de poder do MF, bem como alégica
de nomeagdo para os cargos de alto escal@o e os principais tragos de
carreirade seus ocupantes, trés fontes basicas foram utilizadas no levan-
tamento de dados: a) questionarios respondidos pelo ato escaldo do MF,
0 que permitiu tragar um perfil geral desses funcionérios; b) entrevistas
com osintegrantes atuais ou antigosdaaltaburocraciado MF em Brasilia
e Sdo Paulo, pertencentes aos trés niveis examinados de DAS; ¢) os
curriculos vitae dos atuai s ocupantes dos cargos de DA S que se encontra-
vam disponiveis nos érgédos governamentais €/ou na Internet. A escolha
das pessoas aentrevistar foi orientada por critérios diversos, taiscomo: o
tipo de carreiradesenvolvidano setor publico eforadele; olocal de exer-
cicio daatividade, em Brasilia ou em unidades da Federagdo — no caso,
em S3o Paulo; o grau deinfluénciano processo decisorio e, ainda, o nivel
de informac&o geral sobre a organizag&o e o funcionamento do MF e de
seus diferentes 6rgdos.

Assim, serdo abordados nesse texto as seguintes dimensdes
analiticas:
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a) Breve historiainstitucional do MF, identificando sua posigéo
na estrutura governamental, suas relagdes com outras agéncias con-
correntes e aampliag&o de suas atribuicles e de seu poder em periodos
mais recentes, em especial, a partir da gestéo de Fernando Henrigue
Cardoso no Ministério da Fazenda.

b) Caracterizacéo daestruturaorganizacional e de poder no interior
do MF, focalizando as principais carreirasinternas e o perfil dos ocupan-
tes dos cargos em comissdo, procurando confronta-lo com o do conjunto
da alta burocracia federal.

¢) Andlise das relacOes entre poder e burocracia no presidencia-
lismo brasileiro.

Nas consideracdes que fecham o trabaho, procura-se também
extrair — ainda que sob a forma de hipbteses — as implicagdes que os
aspectos aqui estudados tém para a maior efetividade e estabilidade das
politicas publicas no presidencialismo brasileiro.

2. Breve histérico: a expansdo de
atribuicbes ede poder doMF

Junto com as atribui¢des classicas de arrecadacdo de impostos,
distribui¢ao de recursos orcamentérios entre os diferentes érgaos estatais,
controle dos gastos, administragdo da moeda e das finangas publicas,
tipicas de todos os ministérios de finangas nos Estadosliberais, o Minis-
tério daFazenda (MF) brasileiro, desde a sua criagdo durante o Império,
freqlientemente assumia outras fungdes necessérias a sustentacdo da
economiaexportadora, atuando de forma pontual ou permanente naarea
cambial e em questBestariférias. Todavia, adespeito do regime extrema-
mente centralizado do Império, 0 @mbito de suaatuagdo, dadaaexiglidade
dos recursos publicos, acabava se restringindo a Corte do Rio de Janeiro
(Vieirada Cunha, 1963).

Por sua vez, a descentralizagdo administrativa e financeira da Pri-
meira Republica tornava o MF 6rgéo meramente executor das decisdes
econdmicas, geradas em acordos politi cos negociados entre os governado-
res dos estados cafei cultores mais importantes, como ocorreu, por exem-
plo, com aimplementacdo das deci sdes tomadas no Convénio de Taubaté.
A atuacdo do Estado para a obtencdo de empréstimos externos necessari-
0s a garantia do preco do café deu-se através de operacdo conjunta do
governo paulista (Secretaria da Fazenda e daAgricultura) e 0 MF2 Neste
caso, 0 agente do Governo Federa que participou deformamaisativafoi o
Banco do Brasil, através da criagdo da Caixa de Conversdo. O MF apenas
colaborou com o processo, inclusive porque estava atrelado acompromis-
soscom aCasaRostchild parando emitir moeda (Pelaéz & Suzigan, 1976).
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Assim, és0 depoisde 1930, com acentralizagdo politicade Vargas
e a emergéncia do Estado desenvolvimentista, que o MF comegara a
assumir, gradativamente, fungdes mais ativas e ampliadas, realizando
tarefas que abrangiam o levantamento de estatisticas e informagdes sobre
as atividades produtivas (Vieirada Cunha, 1963); aregulacdo mais siste-
mética dos mercados, através da participagdo de membros de sua ata
burocracianos famosos consel hos técni cos e comi ssdes econdmicas, cria-
das nesse periodo, no pais (Souza, 1976; Leff, 1977; Draibe, 1985); até a
funcdo mais recente de coordenacdo de politicas macroecondmicas
(Vianna, 1987; Gouvea, 1994).

Embora a expansdo da acdo governamenta na vida econdémica
tenha sido institucionalizada ao longo das décadas desenvolvimentistas
através de 6rgdos da chamada administragdo paralela, tais como o Con-
selho Federal de Comércio Exterior, o BNDES, SUMOC/Superintendén-
ciadaMoedaedo crédito eoutras (Pereira, 1975; Martins, 1985; Bulhdes,
1990; Gouveia, 1994; Loureiro, 1997), isso acabou sendo, indiretamente,
fonte de aumento das atribuicdes e, conseqlientemente, do poder do Mi-
nistério da Fazenda.

Um bom exemplo disso é a SUMOC, que foi criada dentro do
Banco do Brasil como 6rgdo de transicao, que prepararia as condicoes
paraafuturaimplantacdo do Banco Central, contornando assim as pressoes
do préprio Banco do Brasil, resistente a perda de suas funcdes como
autoridade monetéria (Bulhdes, 1990). Entretanto, aatuacéo de seu conse-
Iho acabou reforgando o poder do MF, que passou a atuar sobre um leque
maisamplo depaliticas. “ Presidindo o conselho daSUMOC, o MF deixa-
ria de ser um simples arrecadador de impostos, um alocador de recursos
dentro do orcamento parasetornar um possivel coordenador daeconomia’
(Viana,1987 p.101).

Cabe apontar ainda que a continuidade do processo de ampliacéo
das fungdes do MF, que o transformou nos dias atuais em 6rgdo pratica-
mente hegemoénico de coordenacdo das politicas econémicas governa
mentais, ndo ocorreu de forma trangtila. Ao contrario, como era de se
esperar, encontrou resisténcias por parte de outras agéncias concorrentes.
Dentre estas, destaca-se o caso do Banco do Brasil, que foi, durante
longo periodo, o principal nicleo de disputas e conflitosfreglientescom o
MF, em diferentes matérias.

A importancia do Banco do Brasil materializava-se no fato de
funcionar, durante varias décadas, como banco comercial e a0 mesmo
tempo como autoridade monetéria. Assim, o Banco do Brasil, além das
operagdes normais de qualquer banco comercial, também participava
daemissdo de moeda, atuava como guardido das reservas voluntarias e
fiscalizava o funcionamento do sistema bancario privado. Tal confuséo
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defungdes e arelacéo historicamente promiscuaentre o Governo Fede-
ral (que gastava mais do que arrecadava) e o Banco do Brasil (que
acabava cobrindo o déficit do Tesouro, através daexpanséo primariada
moeda) perdurou durante longo tempo no pais. Além disso, até meados
dos anos 80, o poder do Banco do Brasil se fortalecia ainda pela exis-
téncia da chamada conta movimento. Enquanto ela durou, a funcéo de
emissdo de moeda , tipica de um Tesouro Nacional, era do Banco do
Brasil, através de sua Caixade Amortizagdo. A Carteirade Redescontos,
incumbida de fornecer redescontos seletivos e de liquidez, e a Carteira
de Mobilizagdo Bancéria, que socorria os bancos privados em crise de
liquidez, eram as Unicas agéncias autori zadas a col ocar ativosem circula
¢do (Gouvea, 1994: 135).

Tal situacdo so se alterou com as mudangas trazidas pela reforma
institucional dasfinangas publicas brasileiras, desencadeadano inicio dos
anos 80 pelos trabalhos da Comisséo de Reordenamento das Financas
Publicas. Naverdade, destaque especial deve ser atribuido a essacomis-
s80, composta de um grupo de burocratas governamentais, liderados por
Mailson da Nébrega, e as importantes medidas por €la propostas para
reformular aestruturadasfinancas publicasdo pais. Procurando enfrentar,
janaguelaépoca, agrave crisefiscal do Estado e criar mecanismos que
garantissem a transparéncia e o controle de nossas finangas publicas, a
reforma proposta por aquel e grupo trouxe como resultado a extingdo do
orcamento monetério e dacontamovimento do Banco do Brasil e, conse-
guentemente, o reforgo do Banco Central como autoridade monetéria
exclusiva. Além disso, o poder de controle do MF sobre as contas publicas
foi ampliado eracionalizado com acriacdo da Secretariado Tesouro. Foi
também montado o SIAFI (Sistema Integrado de Administragdo Finan-
ceira do Governo Federal), que permitiu o estabelecimento de um novo
sistemade execucéo financeirado Orgcamento e garantiu amaior eficacia
do processo de controle do MF sobre o conjunto dos gastos publicos.

Em 1987, na gestdo de Luiz Carlos Bresser Pereirano MF, reali-
ZOou-se outra etapa da reforma, completando o processo de unificago
orcamentéria e estabelecendo-se uma conta Unica do Tesouro, com a
inclusdo dosfundos. Comisso, foi efetuadaatransferénciadaadministra
¢&o damaior parte dos fundos de fomentos do Banco Central parao MF.
E por Ultimo, mas ndo menos importante, implementou-se, ainda nesse
periodo, a separacdo financeira entre Banco Central e Tesouro Nacional,
passando a administragdo da divida publica parao Tesouro. “ Até entdo a
lel permitiaaemissdo priméria de titulos com fins de politica monetéria
pelo Banco Central, o que possibilitava, como diagnosticavaa Comissao
de Reordenamento das Financas Publicas em 1984, a emissio de titulos
para cobrir contas do Tesouro ou do Banco do Brasil, sem dotagdo orca-
mentaria’ (Gouvea, 1994:289).
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Todas essas mudangas institucionais exprimiram a clara percep-
¢do, por parte de certos burocratas governamentais, homens politicos e
académicos, da gravidade da crise do Estado e da necessidade de seu
eguacionamento. Além disso, elas resultaram também no fortalecimento
da capacidade de controle do MF sobre o conjunto das Finangas Publi-
cas, consolidando sua posi¢éo de agénciagovernamental maisimportante
na estrutura atual do Governo Federal.

O declinioingtituciona do Ministério do Plangiamento foi outro fa-
tor que contribuiu para o fortalecimento da Fazenda, processo resultante
sobretudo da grande crise fiscal dos anos 80, 0 que enfraqueceu a capa-
cidade planificadorado Estado. Criado em 1963, o Ministério do Plangja-
mento teve papel, de destaque na conducéo das politicas econdémicas no
pais durante o governo militar, e enquanto a crise do Estado
desenvolvimentista aindando se manifestava claramente. S&o expressi-
vas aesserespeito as palavras do ex-ministro Reis Vell0so, que esteve no
comando do Ministério do Plangjamento por mais de dez anos :

“O Plangjamento era forte porque tinha a func&o de coordenar
em nome do presidente. N&o coordenava por competéncia propria,
mas como 0rgao auxiliar dapresidénciae porquetinhadestinacéo de
recursos (...) coordenava o or¢camento (...) era responsavel pelas
prioridades paraosrecursosexternos. (...) Qualquer 6rgao do governo
gue quisesse recursos externos tinha que ir ao Plangjamento para
pedir definicdo de prioridades... Freqlientemente, nos outros paises,
o orcamento ficanaé&readaFazenda. Aqui, desde 1964, o orcamento
ficacom o Plangiamento. (. ..) A reforma administrativa (o Decreto
lel n. 200) institucionalizou um sistemanacional de plangjamento e
um Estado gestor do desenvolvimento” (Velloso, 1997).

Da frase acima, é preciso ressaltar que o poder do Plangjamento
nao derivavaapenas de requisitostécnicos. O condicionante politico para
o fortalecimento do Ministério do Plangjamento foi a centralidade que a
Presidéncia da Republica deu a este 6rgéo.

O insulamento de determinados grupos burocraticos parareordenar
as contas publicas e o enfraquecimento do Plangjamento, aliados ao au-
mento daimportancia das questdes inflacionaria e fiscal, tornaram o MF
6rgéo fundamental no gabinete presidencial brasileiro. Destaca-se que
guanto mais avancavam as condicdes fortal ecedoras da Fazenda, mais a
Presidéncia tornava o MF central em sua estratégia de governo.

O corolario deste movimento ocorreu no governo Itamar Franco,
guando o ent&o ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso acabou
assumindo a posi¢do informal de primeiro ministro. O sucesso do Plano
Real reforcou essa posicéo estratégica do MF, umavez que o projeto de

RSP

55



governo do final da gestéo de Itamar e de todo o primeiro mandato do,
agora, presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, ficou amar-
rado alogicado Plano de estabilizaco.

O importante é notar que ndo sb as razbes econdémicas e buro-
créaticas— crisefiscal einsulamento da &rea econdmica sobre as demais
— enem asconjunturais— o papel de primeiro ministroinformal exercido
por Fernando Henrique naFazenda e 0 sucesso do Plano Real — explicam
por completo aautonomizagdo do MF. O aumento do poder do Ministério
daFazendaderiva, em grande medida, daengenhariainstituciona adotada
pelo presidente Fernando Henrique Cardoso para fortalecer-se na mon-
tagem de seu gabinete ministerial.

Como mostramos em outro texto, a pulverizagdo das nomeagdes
ministeriais para conseguir maiorias parlamentares ao longo da
redemocrati zagdo enfragueceu o poder dos presidentes. O presidente Collor
tentou fugir destaregra, buscando preencher seu gabinete de formamais
independente do Congresso. O resultado foi um fracasso governativo
(Loureiro & Abrucio, 1998b). Sabendo da impossibilidade de governar
sem formar coalizBes politicas paraamontagem do gabinete ministerial
0 presidente Fernando Henrique Cardoso transformou o MF no principal
instrumento —emborahaja outrosimportantes, como 0s secretérios execu-
tivos® — de controle da delegacdo do poder dos que sdo nomeados ao
ato escal@o governamental . O imperativo fiscal que guiou sua gestdo foi
peca fundamental na legitimagdo desta engenharia institucional. Mas a
proximidade da equi pe econdmica com o presidente, aqualidade técnica
do alto escaldo do MF e a posi¢do proeminente dos “ esplanadeiros’ neste
Ministério também foram fatores importantes no processo de
autonomizacao da Fazenda.®

Tomando como base esta posi¢éo estratégica do MF no gabinete
do presidente Fernando Henrique Cardoso, analisaremos a seguir a atual
estrutura de poder neste Ministério.

3. O MF hoje: estrutura organizacional e
perfil da alta burocracia federal

Do ponto de vistaformal, todos os ministérios do Governo Federal
estruturam-se em secretarias. No caso do MF, ele engloba sete secretarias
que sdo: Secretaria da Receita Federal — SRF; Secretaria de Politica
Econbémica— SPE; Secretariado Tesouro Nacional — STN; Secretaria
de Acompanhamento Econdémico — SAE; Secretariade Financas e Con-
trole — SFC; Secretaria de Patriménio da Unido — SPU; Secretaria de
Assuntos Internacionais — SAl. Além das secretarias e sub-secretari-
as, 0 Gabinete do Ministro e a Secretaria-Executiva complementam a
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estrutura basica do ministério. Logo abaixo do ministro estd a Secretaria
Executiva— no passado, denominada de Secretaria Geral — que é 6r-
gao central do ministério, através da qual passa o0 controle de toda sua
méguinaburocrética. O secretério executivo, que € também vice-ministro,
responde pelo funcionamento do ministério. E ele que “tocaamaquina’.’

Dentre as diversas secretarias, as trés mais importantes sdo: a do
Tesouro Nacional, a da Receita e a de Politica Econdmica. No Tesouro
encontra-se o poder de liberar ou contingenciar as verbas orcamentérias.
O peso da Receita reside em sua funcéo arrecadadora. E a Secretaria
da Politica Econdmica, como 6rgdo principal de assessoria do ministro,
elabora as orientagOes gerais para as politicas econémicas do governo.
A seguir, descreve-se com um pouco mais de detalhe cada uma das
secretarias do MF.

A Secretaria da Receita Federal — SRF € naturalmente a mais
antiga de todas, dada a necessidade estrutural do Estado moderno de
viabilizar a arrecadac&o de impostos. Pelo menos desde a revoluc&o de
30, o Brasil tem procurado criar, nem sempre com sucesso, condigdes
institucionais que garantam a arrecadacdo e a administracéo de receitas
de forma €ficiente e a constituicdo de uma burocracia técnica menos
sujeitaas pressdes clientelistas (Souza, 1976; L eff, 1977). Assim, ao lon-
go de vérias décadas, tem-se buscado o fortalecimento da Receita e a
maior protecdo de sua burocracia. A atual reforma administrativa classi-
fica, por exemplo, o principal cargo da SRF (Auditor Fiscal do Tesouro
Nacional — AFTN), juntamente com outros cargos do MF, como carrei-
ra ou atividade tipica do Estado, as quais garante estabilidade e outros
beneficios especificos da fungdo publica exclusiva. A importancia desta
secretaria no conjunto do MF deve-se ainda ao fato de elater um orga-
mento préprio, originario de percentual sobre multas— achamada RAV
(Receita Adicional Variavel) — que Ihe permite oferecer salarios dife-
renciais para seus quadros e recursos complementares para uso em equi-
pamentos e patriménio. No Programa de Estabilizacdo Fiscal, lancado
em outubro de 1998, foi proposta importante modificacdo na SRF, que
deixaria de ser umadivisdo interna do MF e passaria a ser uma agéncia
executiva, com maior autonomia decisoria. Embora esta proposta possa
elevar o statusinstitutional do 6rg&o, esse processo de mudanga ocorreu
junto com o esvaziamento do poder efetivo dos altos escal 6es da Receita,
em particular do poder de seu titular Everaldo Maciel e da secretaria
adjunta L itha Espindola.2 O quereforga, como indicaremos aseguir, nos-
sas andlises arespeito das relagdes formais e informais de poder no MF.

Mesmo que mais protegida, a SRF ndo esta isenta de pressdes
politicas. Ainda que todos seus cargos, com exce¢do do Secretério, segjam
obrigatoriamente preenchidos por membros da carreira (0s AFTNS), os
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cargos de Superintendente nos diversos estados da Federagdo tém atra-
tivo politico, havendo pressdes parlamentares e dos governadores nos
processos de nomeagdo de cada um.

Com relacdo a Secretariado Tesouro Nacional (STN), cabeindicar
gue sua criagdo durante a gestdo de Dilson Funaro (marco de 1986) foi
resultado do processo de reestruturagdo das finangas publicas, descrito
na se¢cdo anterior. Partindo-se do diagnostico de que no MF n&o havia
nenhuma &rea estruturada para assumir a administrag@o financeira da
Uni&o, que erarealizada de forma dispersa por vérios érgéos— o Banco
do Brasil respondiapelaexecucao financeira, o Banco Central, peladivi-
da publica etc. — a Secretaria do Tesouro Nacional nasceu poderosa
e com func¢des bastante amplas: planejamento, normatizacéo, coordena-
¢do e controle das areas de programacdo e administracdo financeira,
contabilidade e auditoria; controle dosriscos diretos eindiretos assumidos
pelo Tesouro e ainda controle financeiro do setor pablico, permitindo a
avaliacdo dos impactos da execucdo financeira de todas as entidades
publicas sobre as finangas publicas (Calabi & Parente, 1990; Gouves,
1994). Fizeram parte desse processo varios dos atuais membros daalta
burocracia publica federal, como por exemplo, Pedro Parente e Paulo
Ximenes. Além desses, participou também, vindo dos meios académicos
de S&o Paulo, Andréa Calabi, que acabou tornando-se o primeiro secre-
tario do Tesouro Nacional.

A importanciada STN revela-se no seu poder de liberar e contin-
genciar 0s recursos orcamentarios, ja que o Orcamento aprovado pelo
Congresso Nacional é apenas autorizativo. Comisso, aSTN torna-se um
dos 6rgaos mais poderosos do Executivo e, inclusive, redefine constante-
mente as deci sdes ef etuadas no Congresso. Aqui, aparentemente, alégica
da burocracia se sobressai a |6gica das negociagdes politicas. Mas, na
verdade, aSTN é um dos bragos politicos fundamentais para o presidente
controlar as agdes do gabinete, através da delegacdo desse poder de
liberac&o dos recursos paraa Fazenda. Como argumentam MariaHelena
Castro Santos e Erica Machado:

“O grande acordo alocativo dos recursos publicos entre o
governo easociedade, expresso naLei Orgamentériaanual votada
pelo Congresso, € rompido pela STN na fase de execugdo, em
nome da l6gica do Executivo de contengdo dos gastos publicos e
da garantia de recursos para 0s projetos prioritarios da agenda
governamental” (Santos e Machado, 1995).

Por suavez, a Secretaria de Pol itica Econdmica— SPE, criadano
governo Collor, éum érgéo de assessoriaou de consultoriado Ministro da
Fazenda, que participaintensamente daformulagéo de politicas econd-
micas do governo. Dentre suas fun¢des de assessoria destacam-se:
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preparacdo de dados e elaboracdo de boletins de acompanhamento da
conjuntura macroecondmica e outros trabal hos de andlises econémicas,
incluindo também a colaboracdo em textos ou palestras de dirigentes
politicos, de ministros ou mesmo do Presidente da Republica. Diferente-
mente da Receita e do Tesouro, que tém maquina administrativa propria,
a SPE tem um perfil institucional menos estruturado e, portanto, definido
pelotitular daSecretaria. O peso maior ou menor das decisdes ai tomadas
depende das rel agbes do secretario com o ministro, ou, em alguns casos,
com o proprio presidente.

Se 0 poder do Secretario daReceita Federal advém dacentralidade
da funcdo arrecadadora e da importancia de sua maguina burocrética, o
poder do Secretéario de Politica Econdmica advém de sua habilidade em
elaborar politicas adequadas ao receituario e de sua afinidade pessoal ,
ideol 6gica €/ou tedricacom o presidente e/ou ministro.

Em geral, a SPE congrega pessoal de alta qualificacdo académica,
com cursos de pos-graduagdo no exterior, que sdo recrutados informal-
mente através de vincul os pessoai s entre col egas dos mei 0s universitarios,
empresas de consultoriaetc.. O quadro apresentado mais adiante, relativo
ao nivel de escolaridade dos membros de cada 6rgéo de clpula do MF,
indica que a SPE é aque apresenta o mais alto grau de escol aridade, com
mai s de 60% de p6s-graduados e asignificativamarcade 50% de doutores.

Além dessas trés secretarias mais importantes, deve ser destaca-
datambém, nessa radiografia do MF, a Secretaria de Acompanhamento
Econdmico— SAE. Elaincorporahoje as atribui¢des daantiga SUNAB,
ligada a ent8o Secretaria de Abastecimento e Precos, para a qual dirigi-
am-se as pressdes mais intensas de lobbies na época. Criada na atual
gestéo, a Secretaria de Acompanhamento Econémico tem um duplo per-
fil institucional: deum lado, é agénciade assessoria; e, de outro, é 6rgéo
de rotinaque acompanha precos e outros i ndi cadores econémicos. Atual -
mente a SAE tem expandido suaéreade poder, assumindo gradativamente
aposicao hegemonica dentro do chamado sistema nacional de defesada
concorréncia, em detrimento do Ministério da Justica. Como se sabe,
esse sistema é constituido por trés érgaos, o Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica— CADE e a Secretaria de Direito Econdmico, vin-
culados ao Ministério daJustica, aém daSAE, do MF. No governo FHC,
0 CADE néo sb experimentou aumento de seu poder regulador, ganhan-
do grande visibilidade naimprensa e nos meios empresariais, masigual-
mente passou a ser dirigido por um economista, Gesner de Oliveira, vindo
da Secretariade Politica Econdbmicado MF. Além disso, cresce o nimeros
de economistas comprometidos com as orientagdes da eguipe econdmica
no conselho deliberativo do CADE, antes ocupado predominantemente
por advogados. Com isso, reforca-se aidéiade que o raio de agdo do MF
esta claramente em expansao no atual gabinete presidencial.
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A seguir, apresentamos alguns indicadores que permitem caracte-
rizar o perfil dosatuais ocupantes de cargos do alto escal&o daburocracia
do MF, em contraste com aguel e predominante no conjunto daburocracia
federal brasileira.

3.1. Perfil da alta burocracia federal: MF versus Unido

O MF é um 6rgé&o governamental que hoje reline uma proporgao
relativamente elevada de funcionérios de DAS. Enguanto no conjunto da
Uni&o os funcionérios DAS representam pouco mais de 3%, no MF este
percentual étrésvezes superior, atingindo 9,29% do total de seusfunciona
rios, conforme dados do SIAPE/MARE. Paramelhor contrastar, pode-se
indicar queno MEC, por exempl o, aproporc¢éo de funcionarioscom DAS
cai para 5,2% e no Ministério dos Transportes € mais reduzida ainda,
situando-se emtorno de 3,2% , préximo damédiadaUni&o. O percentual
mais elevado de postos no alto escal &o reforga aimportancia estratégica
do MF no gabinete presidencial. Esse percentual alto de DAS explica-se
ainda pela necessidade que tem o MF, mais do que em qualquer outro
ministério, de obter os melhorestécnicos, remunerando-os acimado pa-
drdo médio. Como se sabe, 0 DAS constitui um atrativo financeiro no
mercado de trabalho da burocracia federal.

Além disso, haoutrosimportantes pontos de diferenciacdo do perfil
dos DA S do MF, frente aguel esda Uni&o. Conforme dados sistematizados
natabela 1, observa-se que o provimento do alto escaldo do MF é feito
predominantemente com pessoas do préprio Poder Executivo, originérias
de diferentes agéncias governamentais. Enquanto na Uni&o cercade 40%
dos DAS-5 e DAS-4 e mais de 48% dos DA S-6 sdo recrutados fora das
agéncias governamentais, no MF as nomeactes de pessoas externas caem
bastante, reduzindo-se para menos de 15% no nivel de DAS-6.° Isso
significaque enquanto no MF o recrutamento do alto escalo sefaz sobre-
tudo entre quadros burocraticos governamentais, na Uni&o isso ocorre
fortemente nos meios poaliticos, orientando-se por critérios partidarios,
federativosetc. O quadro efiguraaseguir permitem visualizar tal situacéo.

Tabela 1: Comparacao entre os vinculos funcionais dos
ocupantes dos DAS: da Unido e do MF (Valores percentuais).

Nivel Nomeados Designados Aposentados
Unido MF | Unido MF Uni&o MF
DAS4 40,0 | 32,80 59,7 | 64,52 0,3 2,68
DAS5 41,1 | 47,83 58,5 | 50,00 0,4 2,17
DAS6 485 | 14,29 51,5| 8571 0,0 0,00

Fonte: SIAPE / Boletim estatistico do MARE e dados fornecidos pelo MF
(outubro 1997)
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Figura 1: Distribuicdo percentual dos niveis de
DAS nomeados. Comparagéo entre Unido e MF

% de Nomeados Unido/ Ministério da Fazenda nos
cargos de alto escalao.

DAS 6
S pass
z
DAS 4 W Nomeados MF
0% 20% 40% 60% |H& Nomeados Uni&o

Fonte: SIAPE / Boletim estatistico do MARE e dados fornecidos pelo MF

Com relagdo as caracteristicas pessoais dos ocupantes de car-
gos em comissdo no MF, os dados do MARE indicam ainda que, de
modo geral, os DAS-4, DAS-5 e DAS-6 no MF tém uma média de
idade menor (46, 50 e 48 anos, respectivamente) do que no conjunto da
Unido, cujas médias para os respectivos DAS-4, DAS-5 e DAS-6 séo
47, 49 e 52 anos. Por outro lado, se na Unido a média de idade sobe
proporcionalmente a elevacao do nivel de DAS, no MF isso ndo ocorre.

Todavia, a caracteristica mais distintiva encontra-se nos niveis
de escolaridade, muito superiores, dos DAS do MF frente aos DAS do
conjunto da Uni&o, como pode ser observado natabela 2.

Tabela 2: Comparagéo dos niveis de escolaridade
Unido/MF dos ocupantes dos cargos DAS em %

DAS — 4 DAS -5 DAS-6
Uni&o MF Uni&o MF Uni&o MF

Até 1°- Grau 100,0 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Até 2°- Grau 98,1 100,00 98,30 100,00 99,30 100,00

Até Graduagdo 88,6 100,00 93,30 100,00 97,00 100,00

Pés-graduacao* 1,9 28,28 1,1 26,09 0,80 14,29
Mestrado efou 68 1518 7,00 17,39 830 4286
Doutorado**

OBS: Como os dados referentes a pds-graduacao dos servidores daUnido est8o agrupa-
dos (Mestrado, Doutorado Brasil e Doutorado Exterior) numa Unica categoria, 0 mesmo
procedimento foi adotado para a comparagdo com os dados do MF .

* Inclui cursosde aperfeicoamento e pés-graduacdo latu sensu,

** |nclui doutorado Brasil e doutorado exterior.
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Se, por exemplo, apenas 7% dos DAS-5 da Unido tém titulos de
mestrado e/ou doutorado, essa percentagem atinge mais de 17% dos
DAS-5 no MF. No nivel de DAS-6, a disparidade acentua-se muito
mais: apenas 8,3% dos burocratas desse nivel na Unido tém pds-gradu-
acdo, enquanto que no MF atinge-se mais de 42% do total . Esses dados
reforcam o perfil predominantemente técnico dosDASno MF, em com-
paracdo com o conjunto dos DAS na Uni&o. Essas comparacdes tor-
nam-se ainda mais acentuadas se considerarmos gue no conjunto da
Uni&o estéo incorporados os dados relativos ao MF, que infelizmente
ndo puderam ser aqui desagregados.

Além disso, pel os dados da tabela 3 mostrada a seguir, pode-se ob-
servar a formagdo educacional do alto escal@o de forma mais detalhada,
em diferentes &reas do MF.

Tabela 3: Comparacéo dos niveis de escolaridade nos principais
6rgaos do MF (Ocupantes dos cargos DAS 4, 5, 6 em %)

So Especializagdo S6 Doutorado
Graduacéo (Lato-Sensu) Mestrado
N % N° % N° % N° %
SRF 19 76,0 5 20,0 1 40 O 0,0
STN 9 45,00 3 15,00 5 25,00f 3 15,00
SPE 7 46,67 1 6,67 O 0,00 7 46,67
SAE 5 45,45 1 9,09 1 9,09 4 36,37
SFC 47 |53,41] 38 43,18 3 341 O 0,0
SAIl 2 33,33 1 16,67, 2 33,33] 1 16,67
SPU 10 | 83,33 0 0,00 2 16,67 O 0,0
SE 7 58,34 4 33,33] 1 833 O 0,00
GM 10 90,0 1 10,0/ O 0,00 O 0,0
PGFN 6 35,29 6 35,29, 3 17,65 2 11,77
SAA 10 | 100,0 0 0,00 O 0,00 O 0,0
ESAF 1 50,0 0 0,00 1 50,00 O 0,0
SPO 2 50,0 2 50,000 O 0,00 O 0,0

OBS.: ESAF / Escolade Administragdo Fazendéria; GM / Gabinete do Ministro;
PGFN / Procuradoria Geral da Fazenda Nacional; SAA / Subsecretaria de Assuntos
Administrativos; SE/ Secretaria Executiva; SPO / Subsecretaria de Plangjamento e Or-
camento. As demais siglas est&o indicadas anteriormente no texto.

Fonte: informagdes fornecidas pelas Secretarias do MF (Dezembro/1997).

Como jamencionamos, a SPE concentrao maior percentual de dou-
tores e mestres, pois € um 6rgdo de assessoria do ministro, recrutando seu
pessoa principalmente nos meios universitarios. Nas secretarias encarre-
gadas de fazer funcionar a maguina administrativa do Ministério, como

RSP

62



Receita Federal, Finangas e Controle etc., predominaaformacdo pés-gra-
duadadetipo especializaco, isto € em cursosmaisrdpidosevoltadosmais
diretamente para a atualizacgo da préatica profissiona. Ou sgja, 0 saber
académico mais aprofundado perde nestes 6rgaos paraum saber préatico, 0
que pode, segundo a guns entrevistados, gerar conflitos de poder entre es-
tas &reas e, em Ultima andlise, entre aformulagdo mais geral e o processo
deimplementacdo. Em suma, € o confronto entre o conhecimento universi-
tario versus o conhecimento da maguina. Conforme um dos entrevistados
indicou a respeito: “so fica em Brasilia por muito tempo quem alia estas
duas competéncias’.

Essas diferencas de escolaridade no interior das diversas &reas do
MF tém a ver com as formas de recrutamento e carreira de sua ata
burocracia. E 0 que examinaremos a seguir.

4. Carreiras erecrutamento no alto escaldao do MF

Cabe esclarecer, inicialmente, que a nogao de carreira é utilizada
nesse estudo em duplo sentido. O primeiro refere-se especificamente
aquel e encontrado naadministracéo publicabrasileira, e 0 segundo abrange
aidéiamais amplade trajetdria de carreira. Entende-se por trajetéria de
carreira o conjunto de atividades exercidas por uma pessoa ao longo de
suavida profissional, e que ndo estdo necessariamente vinculadas, nem
hierarquicamente dispostas, mas foram construidas como estratégias pes-
soai s que associam formagao profissional, posi¢des ou cargos ocupados
e, portanto, experiéncias e trunfos acumulados em diferentes espagos ou
mercados de trabalho, no setor privado ou no setor publico.

Em geral, ascarreiras publicas presentes naAdministragdo Publica
Federal brasileiralimitam-se aqui, em geral, a apenas um cargo'®, o qual
possui umaestruturagdo vertical. Ao passo que em outras administragcdes
publicas, sobretudo as européias, 0 avango vertical ocorre em torno de
mais de um cargo. Nesse sentido, nossa administracéo publica estdmais
préximaao model o americano, em que o cargo, e ndo acarreira, estrutu-
rao avanco profissional. 1sso terareflexos no provimento do alto escaldo
governamental.

Considerando que a administracdo publica brasileira organiza-se
sobretudo através de cargos, as carreiras assumem ai caracteristicas
particulares. De modo geral, a definicdo de uma carreira envolve adeli-
mitacdo de uma série de cargos e fungdes hi erarquicamente estabel ecidos,
ecritériosexplicitos paraingresso, promocao, avaliacdo de desempenho,
niveis salariais etc.. No caso brasileiro, existem, de fato, trés carreiras
estruturadas no setor publico: amilitar, adiplomaticae ado Magistério de
Ensino Superior, umavez que estas estruturam-se por umasérie de avangos
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verticais. No MF, o Auditor da Receita Federal e o Analista de Finangas
e Controle, entre outros, sd0 considerados como carreiras, mesmo ndo
tendo um grande avanco vertical no horizonte profissional. Na verdade,
estas carreiras do MF constituem um cargo com uma pequena gradacéo
entre abase e 0 topo do horizonte profissional . Consideré-|oscomo carreira
tem menos aver, portanto, com sua estrutura hierérguica, e mais com um
forte espirito profissional que une os pertencentes a este grupo, além da
maior protecdo ante as injuncdes politicas e, ainda, 0 salério e o status
diferenciados em relago ao grosso do funcionalismo.

A importancia destas carreiras do MF verificou-se ao se constatar
gue quase a metade (47,3%) dos funcionarios publicos brasileiros esta-
vam, em 1993, agrupados em uma categoria sem especificacdo precisa,
denominada PCC (Plano de Cargos e Carreira), e menos de 15% encon-
travam-se em umacarreira estruturada (Abrucio, 1993). Nadaindicaque
tal situacdo tenha sido substancialmente mudada.

H3&, portanto, uma separagdo mais nitida entre cargo e carreira no
presidencialismo, deformaaindamaisdestacadano caso brasileiro. Isto da
maior flexibilidade para o chefe do governo a fim de montar uma equipe
mai s afinada com as orientacBes que ele quer imprimir as suas politicas.
E bom lembrar que essa flexibilidade tem como lado negativo a menor
estabilidade das paliticas piblicas ao longo do tempo. Neste sentido, o tipo
de carreira existente no MF ndo sb é uma excegdo, mas sobretudo estabe-
lece um maior poder de barganha a este grupo, umavez que ele consegue
ao longo do tempo garantir aestabilidade de politicas essenciais ao funcio-
namento do sistema. E quanto mais a questéo fiscal tem ficado premente,
maior aimportancia estratégica das carreiras do MF.

Mas o organograma do poder, ressalte-se, é estruturado basica
mente pelos cargos em comisséo, os chamados DAS. As carreiras
podem até influir na nomeacgdo a estes cargos, mas ndo garantem
o preenchimento imediato dosDAS. A partir dessas consideragtes, pode-
se apontar que no MF a estrutura hierarquica se dispde da seguinte
forma. O Secretario-Executivo é classificado como DAS especia. O
Procurador Geral e demais Secretarios sdo classificados como DAS-6;
0s Secretérios adjuntos e alguns assessores do ministro sdo DAS-5; os
principais cargos nos estados dentro de cada érgdo, como os
Superintendentes da RF, os procuradores regionais, os delegados do MF
(de Patriménio, de Financas e Controle, do Tesouro Nacional etc), além
dos chefes de gabinete dos secretarios e diversos assessores do ministro,
séo DAS-4.

No MF existem trés carreiras basicas e com diferencas importan-
tes entre si. Sdo elas. Procurador da Fazenda Naciona — PFN, que é
umacarreirajuridica dentro da Procuradoria; Auditor Fiscal do Tesou-
ro Nacional — AFTN; eAnalistade Finangas e Controle— AFC. Estas
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carreiras organizam umasérie de cargos hierarquicamente dispostosem
seus respectivos 6rgaos e fornecem os quadros para 0s postos mais el e-
vados em vérias das secretarias mencionadas. Todas as Superintendén-
cias estaduais séo ocupadas por DAS-4. Apesar da possibilidade de
intercBmbio de profissionais, os ocupantes destas carreiras tipicas per-
manecem, de modo geral, nos respectivos érgados de origem: osAnalistas
de Finangas e Controle na Secretaria Federal de Finangas e Controle —
SFC, os Procuradores na PGFN etc..

Em outras palavras, parte dos cargos de nivel deDAS-4, DAS-5¢,
em menor medida, de DAS-6 do MF sdo preenchidos por pessoas de
cada uma dessas carreiras, especialmente nas seguintes areas. Secreta-
ria da Receita, Secretaria de Finangas e Controle, Secretaria do Tesouro
Nacional e Secretaria do Patrimdnio da Unido, Delegacias estaduais e
outros 6rgaos do ministério. Assim, os cargos de Superintendente da Re-
ceita Federal, em cada estado da Federagéo, sdo ocupados obrigatoria-
mente por membros da carreira de AFTN, e o0s superintendentes da
SecretariaFederal de Controle sdo preferencialmente dacarreiradeAna
lista de Financas e Controle. 't

Cabe destague o recrutamento bastante relevante de profissionais
de 6rgdosfederais, com tradicional capacitacao técnica, taiscomo: Servi-
¢o Federal de Processamento de Dados — SERPRO; Banco Central;
Banco do Brasil e Caixa Econdmica Federal. Ainda hoje estes érgaos
fornecem grande nimero de funcionério mais graduados parao MF.

Nas secretarias com perfil predominante de assessoria ou
consultoriaao Ministro, os cargos damais alta direc&o ndo séo preen-
chidos por membros de uma dessas carreiras mencionadas, mas prin-
cipalmente através de relagfes informais efetuadas nos meios
académicos e em outras esferas governamentais ou supra-nacionais
(Banco Mundial, por exemplo). Estéo nesse caso a SPE, a SAIN, e,
em menor medida, a STN e a SAE.

Embora a carreira interna sgja fonte importante de recrutamento
dosquadros de ato escaldo do MF, elando é Unica, nem tampouco amais
relevante, o que tera obviamente efeitos sobre a distribuicéo do poder no
Ministério, como severaaseguir. Sdotrésas principaisfontesderecruta-
mento de quadros para a alta burocracia do MF:

a) funcionérios de outros 6rgados da burocraciagovernamental ( tais
como Banco Central, Banco do Brasil, SERPRO, IPEA etc.), considera-
dos fornecedores de quadros de alto escaldo parao MF;

b) profissionais externos aos mel 0s governamentais, taiscomo uni-
versidades (mesmo que publicas) ou empresas privadas;

c¢) funcionérios de carreiras internas ao MF.

A Tabela 4 mostra a distribuicdo quantitativa do alto escal&o, se-
gundo estes critérios.
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Tabela 4: Fontes de recrutamento de
quadros para a alta burocraciado MF

DAS 4 | DAS-'5 | DAS 6* | TOTAL

Carreirasinternas MF 87 8 0 95
Outras agéncias 33 17 6 56
governamentais

Carreiras externas 7 2 3 12
Aposentados/ sem 62 23 0 85
informacao

Tota 189 50 9 248

* Incluem-se nessa coluna o Secretario Executivo e o Procurador Geral da Fazenda Nacio-
nal que séo DAS Especial.

Figura 2: Distribuicdo percentual dos ocupantes
dos DAS-4 do MF, segundo recrutamento

Fontes de Recrutamento de Quadros parao DAS-4

Aposentados ou sem
informagdo
33%

Carreiras internas
46%

Careras Externas
4%

Outras Agéncias
Governamentais
17%

Fonte: Informagdes repassadas pelos diversos 6rgdos do MF.

Figura 3: Distribuicdo percentual dos ocupantes dos
DAS-5 do MF, segundo recrutamento

Fontes de Recrutamento de Quadros parao DAS-5

Carreiras internas
16%

Aposentados ou sem
informacéao
46%

Qutras Agéncias
Governamentais

Carreiras Externas 34%
4%

Fonte: Informagdes repassadas pelos diversos 6rgéos do MF.
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Figura 4: Distribuicdo percentual dos ocupantes dos
DAS-6 do MF, segundo recrutamento

Fontes de Recrutamento de Quadros parao DAS-6

Careiras Externas Aposentados ou sem
33% Informacéo
0%

Outras Agincias
Governamentas
67%

Careiras Internas
0%

Fonte: Informagdes repassadas pelos diversos érgéos do MF.

Os quadros mostram a participagdo de cada uma dessas catego-
rias naatual direcdo do MF. Observa-se ai que a maioria dos ocupantes
de cargos de DAS-6 e inclusive o secretario executivo vém de outros
Orgdos governamentais. Também é muito significativaaparticipacao de
pessoas externas aos mei 0s governamentais, vindas dos meios universi-
térios e empresariais. Na atual gestdo, nenhum secretério originou-se
das carreiras internas do Ministério, mostrando que mesmo em uma
estrutura predominante técnica, como a Fazenda, ha um descolamento
entre carreira e cargo no alto escaldo. Este fato agrega, ainda, mais um
indicador para o nosso argumento de que os cargos do topo do
organograma estatal sdo essencialmente politicos, isto &, providos por
vinculos de afinidade, confianga politicano sentido amplo, como defini-
do anteriormente.

No caso da STN, os dados |levantados mostram também que o
provimento de grande parte dos DAS-5 e DAS-4 dessa secretaria é
feito com quadros vindos do outros 6rgaos governamentais, tais como
IPEA, Banco Central etc.. Além disso, examinando alguns exemplos de
trajetérias de carreiras de membros atuais da alta burocracia do MF,
destaca-se que estas podem ser diferenciadas em dois tipos principais.
tragjetériaintragovernamental e trajetéria mista, envolvendo governo e
meios externos. A trajetdria intragovernamental é desenvolvida por
membros da burocraciapublica, originarios de diferentes 6rgaos daarea
econdmicado governo, gue desenvol vem suavidaprofissional predomi-
nantemente dentro do governo; jaatrajetériamista é realizada por pes-
soas gque passam transitoriamente pelo governo, vindos dos meios
universitarios e/ou de consultoria privada, e paraai retornam depois da
experiénciano governo.
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Vérias trajetdrias de carreira examinadas em trabalho anteri-
or'? indicam que os titulares das secretarias, tanto quanto o ministro e
0 secretario executivo, mesmo em um ministério técnico, como o da
Fazenda, sdo nomeados politicamente. Em outras palavras, se as car-
reiras internas do M F detém praticamente o monopdlio de cargos em
certas areas, como na SRF, na SFC etc., esse monopdlio ndo atinge
os niveis mais elevados. Nesse sentido, pode-se afirmar que a carrei-
ra ndo é fonte natural de poder, isto é, ela, sozinha, ndo da a seus
membros acesso automatico aos cargos de diregdo, sendo quando
associada a critérios politicos.

Cabe esclarecer que — em sintoniacom o que foi afirmado antes,
relativamente a complementari dade necessériaentre agao politicae prética
burocrética— entendemos anomeacdo politicaaqui em dois sentidos. de
um lado, procuramos diferenci&|a da nomeagéo burocrética e, de outro,
procuramos ampli&-la, ultrapassando a nogdo mais usual que aidentifica
apenas a processos nos quais operam pressoes de partidos, de bancadas
regionais, de grupos de interesses etc.. Assim, considera-se nomeagao
politica, em um primeiro sentido, aquela que ndo se orienta por critérios
burocraticos previamente estabel ecidos, de forma expressa ou técita, e
que restringe a escolha ao preenchimento de certas condicdes, taiscomo
ser membro de determinadacarreira, ter senioridade etc.. E o gue ocorre,
por exempl o, nas corporagdes militares ou nadiplomacia. Em um segundo
sentido, e mais importante ainda, classifica-se como nomeacado politica,
especia mente em areas técnicas como 0 MF, também aquel as orientadas
por afinidades pessoais, por orientacfes tedricas ou mesmo ideol gicas
comuns, que ligam o presidente ou 0 ministro a seus auxiliares e deter-
minam a escolha de alguns técnicos, em vez de outros. Em outras pala-
vras, considerando gue as escolhas para 0s cargos da alta burocracia séo
sempre politicas, pretende-se, com essa distingdo, dar conta da
especificidade de nomeacdes politicas que ndo se fazem pelos critérios
mais comumente utilizados.

Pensando, de modo geral, na burocracia brasileira, pode-se &fir-
mar que 0 provimento dos cargos do alto escal@o é bastante aberto a
nomeagdo politica, dadas as caracteristicas do sistema presidencialista
e da auséncia de carreiras no sentido europeu. Distribuindo o conjunto
dos ministérios em fungdo do seu grau de abertura & nomeac&o politica
(entendida aqui como di stintada nomeagao burocrética), pode-seindicar
0 seguinte continnum crescente:

Ministérios militares — Itamaraty —® MF —® Demais ministérios

(mais fechados) (mais abertos)
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Se a participacdo em uma determinada carreira é critério para ga-
rantir exclusividade no provimento de cargos, havendo inclusive disputas
em certas secretarias, como a STN, entre profissionais de carreira e os
de fora®®, a carreira, em si, ndo é fonte de poder, nem de acesso a alta
burocraciano MF. No caso da Procuradoriada FazendaNacional, o atual
escol hido provém daassessoriajuridicado Banco Central endo dacarreira
especifica. Isto reforga a natureza politica dos cargos de alto escal &o, tal
como temos definido este conceito até agora.

Na estrutura federal dos estados é que encontramos 0 maior grau
de politizag&o, inclusive no MF, 0 maisimune as pressdes politicas. Em
Sa0 Paulo, caso que estudamos, o Delegado do Patriménio da Uni&o foi
indicac@o do senador Romeu Tuma, do PFL, um dos partidos que da
sustentacdo ao Executivo Federal. E o Delegado de Assuntos Adminis-
trativosdo MF foi indicacdo do PMDB paulista, em particular do deputa-
do federal Michel Temer. E bem verdade que estas indicagdes politicas
foram contrabalancadas pela nomeag&o do Superintendente da Receita
Federal em S&o Paulo, Flavio Del Comuni, diretamente escolhido erespal-
dado pelo ministro Pedro Maan. Com esta decisdo, adel egacéo defuncles
do Ministério para sua estrutura descentralizada é garantida.

Em alguns casos, pertencer a carreira pode até ser visto como
fator negativo paraacesso aos cargosdirigentes. Segundo algunsentrevis-
tados, pertencer aumacarreirapodelevar umapessoaainclinar-se dema-
siadamente para osinteresses de sua corporagao e ndo ser suficientemente
fiel aautoridade politicaque o indicou. No entanto, aquel es que compati-
bilizam competéncia técnica e habilidades politicas tém boas chances de
se tornarem dirigentes. Na Fazenda, constatamos que se, de um lado, as
carreiras internas ndo constituem caminhos lineares para o ato escal&o,
de outro, o espirito de corpo destas mesmas carreiras também néo tem
sido um empecilho paragalgar postos superiores.

De modo geral, os membros de carreira na burocracia econémica
s acangam postos de grande poder, como as Secretarias, em certas
circunstancias, como final de mandato de um governo, enfraguecimento
do poder do presidente etc. Além disso, também em momentos de mudanca
ou de grandes reformas, o pessoa de carreira € utilizado, porém quem
comanda o processo sdo os de fora, pois 0s primeiros tendem a ser mais
conservadores. Por exemplo, as articulagdes politicas necessarias acria-
¢ao de um novo 6rgdo dentro do MF, como a Secretaria do Tesouro Na-
cional, foram feitas por um outsider da burocracia, Andrea Calabi.

Vale entéo analisar agora como se organiza o poder no interior de
uma agéncia, como o MF, em que o critério politico se manifesta predo-
minantemente nos termos acima indicados e orienta-se pela [6gica do
sistemapresidencialista.
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5. Poder e burocracia no presidencialismo
brasileiro: o caso do MF

Como em todo sistema presidencialista, o poder no interior do apa-
rato burocratico no Brasil advém do cargo, e esse origina-se basicamente
no respal do do presidente da Republica. Como jaseindicou, nos sistemas
presidencialistas o rel acionamento entre o chefe do poder Executivo e os
ministros é fortemente hierarquizado. Os ministros sdo, segundo as re-
grascongtitucionais, auxiliaresdo presidente, livremente nomeados e passi-
veis de demissdo a qualquer momento por vontade do chefe do governo.

Em outras palavras, o poder de um ministro emanado presidente.
Se 0 ministro tem o apoio seguro do presidente, ele tem meios para
poder resistir as pressdes vindas de diferentes grupos organizados na
sociedade ou do proéprio aparato estatal. Assim, pode-se citar 0 caso da
ex-ministrada Fazenda ZéliaCardoso de Mello, que no inicio do gover-
no Collor, segundo informacgtes | evantadas em entrevistas, pode resistir
varias vezes a pressfes intensas para autorizar empréstimos a
EMBRAER, mantendo as orientacfes da politica econbmicade iniciar
0 processo de privatizag8o das estatais e ndo mais socorré-las em suas
dificuldades financeiras. Ela, porém, sb conseguiu iSso gragas ao apoio
reiterado do presidente da Republica que, até aguele momento, tinha
aindaalegitimidade das urnas parase impor as diversasforcas politicas.
Mas ha situacdes inversas, como ocorreu com o ministro da Fazenda
Bresser Pereira, que, ndo gozando de apoio seguro do Sarney, viu-se
obrigado a assinar autorizacdo de empréstimos para o Ministério da
Aerondutica, dos quais discordava, uma vez que 0 processo Veio para
suamesajapreviamente “ costurado” por negociactes da Casa Civil da
Presidéncia da Republica com o Tesouro.

Quando alegitimidade do presidente estaem crise, o ministro enfra-
guece-se, tornando maisdificil aimplementacéo de medidas ou aaprova-
¢ao de novas leis no Congresso. Para sair desta situacdo, o ministro da
Fazenda procuraapoio em outrasforcgas politicas, como os meios empre-
sariais, por exemplo. Essefoi o0 caso do ex-ministro da Fazenda Mailson
daNobrega, que buscou apoio daFIESP, jaque o respaldo de Sarney era
insuficiente dadaasuafragilidade politicano final do mandato. O mesmo
ocorreu com o ministro Marcilio Marques Moreira, a frente do MF no
final do governo Collor. Na situacéo extremada de um presidente que
caia através de processo de impeachment e ndo tinha poder algum para
transmitir, pode-sefalar de um mandato ministerial, delegado diretamente
pela sociedade ou pela opinido publica. Na época, Marcilio Marques
Moreira e os outros ministros foram denominados de ministros éticos e,
portanto, dissociados politicamente do presidente comprometido com préa-
ticas de corrupcéo.
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Se todo o poder emana do presidente, ele obviamente repercute
hierarquicamente para os nivei simediatamente inferioresdentro dos minis-
térios: 0 apoio do presidente sustenta o poder do ministro; o apoio do
ministro sustenta o poder dos secretérios do ministério e assim por diante.
Todavia, algumas vezes pode ocorrer gue o ministro ndo tenha sido esco-
Ihado presidente, mas foi nomeado por forgade negociacdes necessérias
aobtenc&o do apoio parlamentar de seu partido ao Executivo, em gover-
nos de coaliz&o partidaria, ou que dependem de negociagtes clientelistas
caso a caso. Mesmo no MF, de modo geral resguardado da barganha
parlamentar, houve situacGes na Nova Republica em que isto aconteceu.
Nessas circunstancias, o poder do presidente pode-se manifestar naesco-
Iha do secretario executivo e/ou de outros cargos estratégicos, 0s quais
aparecem, entdo, como homens do presidente.

O presidente precisa delegar autoridade aos ministros para resol-
ver trés problemas cruciais de coordenagdo das tarefas do Executivo:
responsabilidade pela execucéo das politicas de governo, integracdo dos
diferentes departamentos admini strativos do governo e obtencéo de apoio
politico no Congresso (Amorim, 1994:12). Seaprimeiraatribuicéo éexclu-
sivamente do ministro, as duas Ultimas sdo freglientemente desempe-
nhadas pel 0 ministro junto com o secretario executivo e demais secretérios
do ministério. Além disso, 0s secretarios executivos (ou vice-ministros)
gue funcionam como homens do presidente, em ministérios cujostitulares
ndo sdo de confianca do presidente, mas nomeados para obter apoios
parlamentares, tém outra funcdo importante: eles exercem o controle
institucional atravésdo qual o presidente delegaautoridade (isto €, o man-
dante ou principal) e verifica o cumprimento de suas diretrizes, afim de
evitar que as acbes de seus agentes (no caso, 0S ministros de outros
partidos) desviem-se dos objetivos do governo. Os secretarios executivos
de confiancado presidente garantem assim, em principio, 0 monitoramento
das acbes do ministério, tentando diminuir as perdas de agenciamento
entre presidente e ministros.

Em outras palavras, os diversos mandantes na cadeia de agen-
ciamento mantém formas de controle desta delegacdo, porém ndo séo,
pelo o queaté aqui se apurou, monitoramentosformais, massim, controles
a partir de relagBes de confianga pessoal. Por isso, de acordo com um
entrevistado, “para se manter num cargo de alto escal&o, € preciso estar
acompanhado de pessoas que verdadeiramente conhecem a maguina e
sabem onde estéo as informagdes”.

De forma sintética, h& basicamente trés formas de delegacéo de
poder e funcbes no MF. A primeira é aquelavinculada a estruturaformal
do organograma, com umalinhahierérquicamuito bem definida. A delega
¢cdo vai ser definida pelas relagbes de confianga entre os mandantes e os
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escolhidos e por mecanismos formais de controle de resultados.
O organogramatem, portanto, que ser construido segundo linhas de con-
fianga, e por isso os ocupantes dos altos postos costumam ter um estreito
relacionamento com seus superiores, relagdes estas que podem ter sido
formadas em loci distantesdo MF, como o meio académico ou 0 mercado.
Mesmo naguel es casos em que os lagos de lealdade foram formados no
setor publico, nem sempre o foram através das carreiras da Fazenda— o
gue confirmaahipbtese que as carreiras s8o importantes, mas definitiva-
mente ndo sd0 acesso direto aos cargos da alta fungdo publica. Quanto
aos mecanismos de controle formal da delegacdo, estes foram pouco
citados nas entrevistas, e parece-nos que o0 agenciamento passa muito
pouco por este caminho.

A segundaformade delegacéo é feita para os integrantes das car-
reiras internas do MF, delegacéo esta que, conforme um atual ocupante
decargo no alto escal o, “ éimportantissimaparafazer funcionar aengre-
nagem damaquinado Ministério”. A centralidade desta delegacdo deriva
nao apenas da existéncia formal e perene das carreiras. Tal aspecto é
importante, mas ndo é suficiente para explicar o porqué da delegacédo
segura de fungdes as carreiras internas do Ministério. Segundo a grande
maioria dos entrevistados, os mandantes (ministro e secretérios) sabem
que além da carreiraem si hd um forte espirito de corpo nestes grupos,
vinculado ao rigor das préticas administrativas fazendérias. Isto ocorre
Nnao apenas porque todos passaram por um concurso publico, mas porque
esses funcionariostiveram umasocializagdo comum que osune. Além do
mais, as diversas mudancas na Fazenda, bem como algumas préticas
nefastas adotadas no periodo autoritario (como o or¢gamento monetério)
também sdo fatores que agregam os membros destas carreiras em torno
do que deve ser feito no Ministério. Por fim, e ndo menos importante, a
falta de carreiras no restante da Administracéo Publica faz com que os
integrantes das carreirasinternas do M F val orizem o seu status funcional
e busquem sempre se diferenciar. Como nos disse um entrevistado, “é
ressaltando a diferenca que eles (carreiras internas do Ministério) au-
mentam a sua coesdo”.

Mesmo com este espirito de corpo, tais carreiras dificilmente for-
mam lideres, conforme nos afirmou um membro do alto escal&o delonga
data no MF. Ao que nés completariamos, seguindo as observacdes
devériasentrevistas: se umintegrante de umacarreiratorna-se um agente
transformador, isto ocorre por caracteristicas que vao além do espirito de
corpo. Isto é, acapacidade deliderancavai depender do desenvolvimento
de habilidades politicas e de comunicacéo que respondam tanto aos dita-
mes dos superiores como as demandas daqueles que estéo nos escal des
mai s abaixo.
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Essasrel agdes nosremetem a estruturainternade poder nointerior
do MF. E importante ressaltar que ela se baseia no s6 em estruturas
formais, visualizadas nos diversos niveis hi erérquicos mostrados anterior-
mente nos organogramas do 0rgdo, mas também em relagdes informais,
como ocorre em todas as organizacbes complexas e certamente nos de-
mai s ministériosdo governo brasileiro. | sso nosremete as andlisescléassicas
de Crozier (1963) sobre o tema, que nos gudam a entender melhor o
caso do MF. Considerando que o caréter de neutralidade da burocracia,
tal como Weber a definiu, ndo a torna imune a existéncia de uma luta
interna de poder, Crozier indica que a burocracia ndo preenche de
racionalidade todaa estruturaadministrativa, havendo nichos deincerteza
em toda e qualquer organizagdo complexa. Nestes nichos de incerteza,
inerentes as essas organizagdes complexas, o que predomina sdo 0s
padrdes informais de distribui¢cdo de racionalidade e poder, convivendo
este aspecto com a estrutura formal da organizagéo. Logo, as organiza-
¢Bes ndo funcionam de formamecanica, seguindo linearmente os padrfes
definidos pel os organogramas e procedi mentos; as organi zagOes possuem
regras — que sdo obviamente fundamentais — mas sdo permeadas por
relagBesinformais de poder que perpassam toda a estrutura administrati-
va (Crozier, 1981:243). Dessa andlise derivamos 0 terceiro padréo de
delegacdo no MF, realizado através de relagdes informais, que vao além
e cortam diagonalmente as carreiras e 0s organogramas.

No ato escaléo do MF, os policymaker s estdo vinculados, portanto,
auma dupla estrutura de distribuicdo de poder e racionalidade: umafor-
mal, que é importante para entender os mecanismos consolidados de
mando, e outra informal, na qual também ha importantes regras
determinando a estrutura de poder. Além da hierarquia presente no rela-
cionamento entre o presidente e o ministro da Fazenda, as relacbes de
confianca entre eles, por exemplo, véo ser fundamentais para definir a
forca do ministro. Caso o presidente ndo confie integralmente neste mi-
nistro, ele podera pular a hierarquia formal e obter informacfes sobre a
economia com outros integrantes do alto escal&o da Fazenda.

Como afirmou um economista que ocupou postos relevantes no
MF: “E bom lembrar que os cargos n&o correspondem necessariamente
aexpressao de um determinado poder”. Outro entrevistado apontou igual -
mente que um dos indicadores do poder real de um funcionério do alto
escaldo do MF é sua participacdo em determinadas reuniGes nas quais se
tomam deci sdes, fazendo funcionar amaguinaadministrativa. Essapartici-
pacdo, por sua vez, estard determinada pelo respaldo de um membro
superior nahierarquiainternaou, no limite, até pelo presidente da RepU-
blica, passando acimado ministro. Caberessatar, porém, que essasituacdo
ndo parece acontecer hoje no MF, dada a grande sintonia de orientagéo
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entre ministro e presidente da Republica, decorrenteinclusive da posicéo
estratégica do MF e das politicas de estabilizacéo e reforma econdmica
na agenda governamental .

Um outro aspecto fundamental em organizagdes com alto grau de
informalidade é o dalideranca. Pelo que se averiguou, constatou-se que
raramente os membros da carreira tém esta capacidade de lideranca.
“Eles sdo fundamentai s para a continuidade das politicas publicas e ndo
para a sua transformagéo”, disse-nos um entrevistado. As grandes mu-
dancas no MF foram auxiliadas por técnicos das carreiras internas —
auxilio importantissimo, diga-se de passagem — mas foram conduzidas
por pessoas de fora ou de outras agéncias governamentais. Estas possu-
em claramente aquilo que Aberbach, Putnam e Rockman (1981) chama-
vam de perfil hibrido: sdo técnicos e politicos ao mesmo tempo.

Em seus vinculos externos, 0 MF estabelece relagdes formais e
informais de controle. No caso das formais, a mais importante é a
estabelecida através das CISETs. A despeito de constituirem mecanis-
mos de controle a de gastos posteriori, que sdo respeitados e temidos
pel os ministérios e érgdos publicos, as CI SETstém um poder burocratico
que, segundo diversos entrevistados, ndo chega a aumentar a forca do
MF frente aos outros Ministérios. O poder formal maisimportantedo MF
é, claramente, o de liberar e contingenciar recursos por intermédio da
Secretaria do Tesouro. Através deste poder, a Fazenda ndo apenas se
autonomiza ante o restante do gabinete, ganhando um status ministerial
diferenciado, mas também torna-se um 6rgéo crucial para o presidente
da Republica controlar a delegacéo de fungbes nos outros ministérios.
Assim, a barganha politica necesséria para conquistar maioria tem um
contrapeso no poder de manipular o Orcamento, a cargo do MF.

Informalmente, a Fazenda exerce seu poder ao expandir cada
vez mais alogica economicista para o restante do gabinete, inclusive
com a entrada cada vez maior de economistas em outros ministérios.
O CADE éum exemplo disso, poiso conflito entreavisdo juridicaea
econdmicavem resultando, quase sempre, em vitéria parao setor vin-
culado as idéias da Fazenda.

Com relacdo aos vincul os com autarguias ou outros 6rgaos vincu-
lados a0 MF, como Banco Central — BC e Banco do Brasil — BB,
pode-se dizer que as relagdes da Fazenda com eles variam historicamen-
te, dependendo ndo so de condigdes institucionais, como ja mencionadas
anteriormente, mas também das afinidades que ligam o ministro da Fa-
zenda aos presidentes desses bancos. Embora formalmente esses presi-
dentes sejam indicados pelo ministro da Fazenda, ele ndo controla
inteiramente o BB que, como indicaram varios entrevistados, aém de ser
aindaumaburocraciamuito forte, congtitui importante moedapoliticapara
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aconstrucéo da coaliz&o governista, e, por isso, 0 presidente por vezes se
vé obrigado aindicar ao comando desta instituicdo alguém de um grupo
politico diferente da ctpulado MF.

No caso do Banco Central, as relacfes de seu presidente com o
ministro da Fazenda variam e nem sempre se processam sem conflito ou
divergéncias, especia mente quando o presidente do BC temrelagdo mais
préxima ao presidente da Republica do que com o ministro. Essas situa-
¢Oes conflituosas tornam-se particularmente graves, considerando que
do ponto de vistada eficécia das politicas econdmicas é importante sina-
lizar para 0 mercado que ha harmonia de atuac&o entre duas agéncias
gue operam conjuntamente nas mesmas areas, tais como: divida publica
(BC eTesouro); taxadejuros e cambio (BC e SPE); tributacdo do capital
financeiro (Receita Federa e BC) e assim por diante.

No que se refere ao Conselho Monetario Nacional — CMN, ape-
sar de sua secretariaficar na SPE, € 0 BC quetem amaquinaadministra-
tivaparaefetivar suas decisdes. Assim, €édo BC que vém as agdes ef etivas
e, inclusive, as propostas de mudancas geradas no CMN, ficando a SPE,
e portanto o MF, em uma posi¢cao maisfrégil, pois ndo tem recursos admi-
nistrativos paratal tarefa.

O primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso foi caracteri-
zado por uma sintonia entre 0 MF com o BB, 0 BC e 0 CMN poucas
vezes al cancada apos o fim do regime autoritario. 1sso se deveu, primei-
ro, aforte ligago entre o presidente e a chamada equipe econdmica, ja
estabel ecida na gestdo anterior e na confecgdo do Plano Real. Segundo,
houve a necessidade estratégica de manter o MF e o BC sob a mesma
linha, para assegurar o tipo de estabilizacdo alcancado, dependente da
ancora cambial. Desse modo, Fernando Henrique ficou preso a armadi-
Ihado sucesso de seu plano de estabilizagdo, vinculado aum determinado
padrdo de politica econdbmica, que certamente ndo era o Unico, e gerou
muitos conflitos dentro do préprio governo. Masentre o custo deinsular e
fortal ecer o grupo dominante naFazendaeno BC (Pedro Malan e Gustavo
Franco) e o custo deter maior flexibilidade paramudar tal politicaecon6-
micacom o risco de errar e perder alegitimidade obtida através do Real,
Fernando Henrigque optou claramente por assumir o primeiro custo.

Destaca-se, finalmente, gue o MF néo controla por completo algu-
mas agéncias da &rea econdmica, como a Caixa Econdmica Federal e o
BNDES, que ndo somente estéo fora da estrutura formal da Fazenda,
como seu modus operandi estamais proximo dalégicapoliticainstituida
pelo Planalto, a fim de beneficiar outros grupos politicos importantes.
Especificamente parao caso do BNDES, o presidente nomeou um grupo
diferente do daFazenda, inclusive como formade contrabal angar o poder
da equipe econdmica e beneficiar um setor mais desenvolvimentista da
coalizdo governamenta. Aqui, dividir paragovernar foi aestratégiaadotada
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por Fernando Henrique, sgja para aumentar a lealdade da clpula do MF
em relacdo a Presidéncia, como resposta a engenharia de equilibrio de
poder, seja porque o insulamento da Fazenda ndo poderia ser feito total-
mente arevelia de setores importantes do governo.

6. Consider acOes finais

O presente trabal ho encerrauma fase exploratéria de investigacéo
sobre o0 alto escaldo da burocracia federal, no qual se tomou o caso do
MF como estudo piloto. Portanto, nossas observacfes tém ainda um ca-
rater menos preliminar. Assim, procuraremos resumir os pontos do texto
gue nos fornecem pistas mais adequadas para entender a dindmica do
ato escaldo do MF e, apartir dai, al6gicapoliticadaburocraciano sistema
presidenciaistabrasileiro.

a) O estudo evidencia a necessidade de se fazer uma analise
politicae historicadas relagdes do sistemapolitico com o Ministério em
guestdo. N&o obstante varios entrevistados tenham dito que a Fazenda
sempre foi e sempre sera poderosa, percebemos claramente que hoje o
MF tem maior poder do que em outros periodos da redemocratizacéo e
0 exerce de forma diferenciada. As raz0es para isso residem no papel
que a Fazenda tem no gabinete do presidente Fernando Henrique Car-
doso. Sua centralidade est4, primeiro, naimportancia do Plano de esta-
bilizagdo para o sucesso politico do presidente; segundo, nos lagos de
confianca estabelecidos entre o presidente e a cipula do MF, que vém
desde a gest&o de Fernando Henrique na Fazenda, no governo ltamar;
e, por fim, na importancia estratégica que tem o MF em controlar os
outros 6rgados, cuja distribuicdo de poder foi feitaparagarantir maioria
parlamentar. Este controle é feito fundamentalmente pelo poder de li-
berar e contingenciar recursos que tem a Secretaria do Tesouro Nacio-
nal. A outra forma de controle é a disseminacdo do poder do MF para
outros ministérios, seja peladistribuicdo de profissionaisligados a érea
econdmica, seja pelatentativa de tornar determinados nichos de poder
(como o CADE) vinculados alogica econémica. Além disso, é também
muito importante ressaltar que um grande nimero de secretarios exe-
cutivos, cargo chave no atual gabinete presidencial, tem lagos de afini-
dade com a equipe econémica.

b) A pesquisa mostraque o ministro do Fazenda, maisdo que qual-
quer outro, precisa de forte apoio do presidente parater poder e sobrevi-
ver politicamente. O carédter estratégico em termos de politicas e seu
lugar acima da distribuicéo de cargos por votos no Congresso fazem do
MF “os bragos’ do presidente no gabinete. Quando o presidente néo
escolheu o ministro ou o fez arevelia, ele fara de tudo para derrubar tal

RSP

76



ministro, pois estara sem “seus bracos’ no gabinete — foi assim com
Dornelles e Bresser no mandato de Sarney. Por outras vezes, por héo
confiar em ninguém que pudesse assumir funcdo de tal importancia, o
presidente diz que ele mesmo é o ministro da Fazenda— foi assim com
Collor, quando Zéliaesteve no comando do MF. Mas quando o presidente
delega de fato poder ao ministro, a Fazenda cresce em poder. Afinal,
caso ndo houvesse 0 vice-presidente ou o chefe da Casa Civil, o ministro
daFazenda, em circunstancias de forte apoio presidencial, seriao segun-
do homem da Republica.

¢) Disso decorre que o alto escaléo da Fazenda tem que ser ana-
lisado pelo angulo do policymaker, uma vez que ndo sdo meros buro-
cratas, mastécnicos-politicos que devem articular-se com aPresidéncia
da Republica. Neste sentido, € bom lembrar que o presidente ndo man-
tém apenas relagdes politicas com o ministro, mas também o faz com
outros secretérios do MF, como o de Politica Econdmica. Em momen-
tos em que os ministros sdo fracos politicamente, o presidente passa a
decidir com o secretario executivo ou despachar diretamente com o
proprio secretario da Receita.

d) Outra constatacdo importante: mesmo sendo um Ministério
em que ainjuncgdo partidéria-federarativa € rara, ela pode ocorrer nas
delegaciasregionais do MF, o braco descentralizado do Governo Fede-
ral. E sabido que estas del egacias dos ministérios sfo cargos estratégi-
Cos para a conquista de maioria parlamentar.’* Mas percebeu-se nessa
pesquisa que na Fazenda a estratégia de distribuicdo de cargos tenta
combinar aldgica partidaria-federativacom atécnica. Isto €, apartir do
caso de Sdo Paulo, verificou-se que alguns cargos foram distribuidos
paraassegurar votas no Congresso, porém o ministro Pedro Malanindi-
COou para 0 cargo mais estratégico alguém de sua inteira confianga, o
qual tornou-se fiscalizador e garantidor da delegacdo de funcdes do
nivel central para o estadual.

€) Além da estratégia descrita acima, 0 que evita a politizagéo
conjugada com ineficiéncia nos niveis subnacionais é o poder das car-
reirasinternas do MF. Elas detém um forte espirito de corpo que resul -
tou na criagdo de areas em que somente as carreiras internas podem
ocupar os cargos. Organicidade e continuidade das politicas publicas
sdo garantidas com este poder das carreiras internas. Apesar disso, a
carreira ndo se constitui 0 acesso imediato para o alto escaldo. Nos
niveisde DAS 6 e 5, asoma daguel es vindos de pessoas de foracom o0s
que vieram de outras agéncias governamentais € maior do que aqueles
advindos das carreiras internas. Por detréds deste fato, deve-se atentar,
primeiro, paraalégicade que 0 acesso aum cargo de alto escal a0 depen-
de da capacidade de articulacdo com o sistema politico, ndo bastando
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estar em uma carreira. Além do aspecto da qualidade técnica, esta ha-
bilidade deve estar associada, em alguns casos, a afinidade com asidéi-
as econdbmicas hegemonicas no momento; em outros, as relacdes de
confianga com o presidente ou principais assessores, e, sobretudo no
nivel de DAS 5, ao conhecimento da maguina administrativa e da pro-
prialégicade funcionamento das peculiaridades da politica econdmica
do setor publico brasileiro, ao longo dos anos.

f) A delegacdo de fungdes dentro do MF se damais por mecanis-
mos informais do que formais. A lealdade e a afinidade pessoais sdo
fundamentais para ocupar cargos e receber delegacdo. As linhas for-
mais do organograma, como esperado, sdo preenchidas segundo estes
critérios. Além disso, a delegacéo para as estruturas inferiores a estru-
turaadministrativa vincula-se as carreiras internas, levando em conta o
sprit de corps. Em outras palavras, 0 ethos destas carreiras garante
normal mente ao mandante o processo de agenciamento.

Em suma, constatamos que a atual importancia estratégica do MF
ndo é uma decorréncial bgicade suas caracteristicas técnicas, masderiva
em grande medidado papel quelhefoi conferido pelaengenhariapolitica
realizada pelo presidente na montagem de seu gabinete. No primeiro
mandato de Fernando Henrique Cardoso, o insulamento da Fazenda foi
marcado por um reforco de determinados padrdes técnicos de atuacao,
gue ndo eram 0s Unicos existentes, mas eram 0s que mais preenchiam as
expectativas do presidente, e os quais estiveram combinados com outros
arranjos politicos, que servem, em Ultimaanalise, paraque aPresidéncia
coordene o intrigado jogo de distribuic¢&o de cargos e de monitoramento
dadelegacao tipicos do presidencialismo brasileiro.

Notas

1 Esteartigo  um resumo de pesquisarealizada paraaEscolaNacional de Adminis-
tracdo Publica (ENAP) efoi apresentadaem 01 de setembro de 1998 nesta mesma
instituicdo. Agradecemos a todos os comentérios feitos naguela ocasido, de modo
gue procuramos aproveita-los da melhor forma possivel. O trabalho s6 foi viavel,
no entanto, gragas ao empenho e a paciénciade VeraPetrucci e Marco Acco, ambos
daDiretoria de Pesquisa e Difusdo da ENAP.
O 6timo trabalho de Barbara Geddes (1994) infelizmente incorre neste erro.
Agradecemosacolaboragdo de Nelson Nozoe daFEA/USP, que nos ajudou acompre-
ender aatuacdo do MF naeconomiacafeeiraduranteo Império eaPrimeiraRepublica
4 Importante discusséo sobre o papel das coalizes congressuais paraa montagem do
gabinete presidencial brasileiro encontra-se no texto seminal de Amorim Neto, 1994.
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S ConformeLoureiro & Abrucio, 1998d.

6  Sobreeste assunto, ver Loureiro & Abrucio, 1998c.

7 O MF contatambém com a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional — PGFN, que
éum 6rgéo de assessoriajuridicaresponsavel por questdestributériase patrimoniais.
Também faz representacfes extra-judiciais a todos os ministérios, fundagdes e
demais 6rgdos da Uni&o. Administrativamente, a PGFN esta subordinada ao Mi-
nistro, mas tecnicamente é subordinadaaAdvocacia Geral daUnido— AGU, 6rgéo
vinculado a PresidénciadaRepublica.

8 Ver O Estado de S0 Paulo, Caderno de Economia, 29/10/98, p.B4.

9 Osnomeados sio aguel es funciondrios vindo de forado setor ptiblico. Inclui também
os aposentados da fungdo publica. Os designadostém origem no proprio setor publi-
co. Por outro lado, cabe relembrar aqui que o perfil dos ocupantes DAS-4 entre os
diferentes ministérios daAdministragéo Publicafederal é bastante diversificado in-
ternamente. Ver pesquisa elaborada pela ENAP. Brasilia, 1998.

10 Do ponto de vista da definicao juridica, cargo é a primeira e mais simples unidade
de uma estrutura organizacional. Ele é estabelecido através de projeto oriundo do
Executivo, mas sua aprovacdo final é funcéo do Legislativo, desde a Constitui¢éo
Federal de 1988. Hatréstipos de cargos haadministracéo publicabrasileira: cargo
em comisséo, cargo efetivo e cargo vitalicio (Bandeirade Mell0,1991, p.30; Apud
Abrucio, 1993). Os cargos em comisséo ocupam o patamar mais alto da hierarquia
burocraticabrasileira, sendo denominados DAS e se agrupando em ordem crescente
de hierarquia, de DAS-1 aDAS-6. Segundo alei n.8.460, de 17/12 /1992, em seu
artigo 14, “os dirigentes dos 6rgéos do poder Executivo deverdo destinar, no mini-
mo, 50% dos cargos de DAS-1, DAS-2 e DAS-3 aocupantes de cargos efetivos,
em exercicio nos respectivos 6rgéos’. Quanto aos DAS-4, DAS-5 e DAS-6, o
provimento é livre.

11 Emborahajaapossibilidade legal de nomeagso de um outsider, apraticatem levado a
nomeagdo predominantemente de membros internos a carreira de analista. O Unico
Superintendente da Secretaria de Finangas e Controle que n&o seguiu aregra neste
governo, o de Roraima, teve de sair do cargo, sendo substituido por outro de carreira.
O importante neste caso foi que este Superintendente fora bastante marginalizado
nas reuni 8es habituai s desse grupo, conforme informages de um entrevistado.

12 conforme Loureiro & Abrucio, 1998 a.

13 v&rios membros da Secretaria do Tesouro Nacional tém conflito com o pessoal da
Receita em termos de carreira, porque nem todos sdo recrutados dentro da mesma.
Muitos vém dos meios académicos. Conforme mencionou um entrevistado: “nossa
brigaaqui é fazer com que o pessoal de carreiraassumaacasa’.

14 Em alguns casos, como no Ministério da Satide, mais especificamente na Fundagao
Nacional de Salde, os cargos de coordenadoria estadual ndo sd séo loteados, como a
clpula do Governo Federal ndo consegue control&-1os, o que os tornainstrumentos
deum clientelismo desbragado.
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Resumen
Abstract

Radiografiadaaltaburocraciafederal braslera:
ocasodoMinistérioda Fazenda
Maria Rita Loureiro, Fernando Luiz Abrucio, Carlos Alberto Rosa

O objetivo principal do trabalho é analisar a estrutura de comando e delegagéo e as
formas de disputa de poder existentes no Ministério da Fazenda, considerado o mais
técnico e o mais importante do Governo Federal. Enfatizando a temética das relagOes
entre burocracia e politica no sistema presidencialista brasileiro, o presente estudo pro-
cura entender a l6gica politica que orienta as agdes do ato escaldo do Ministério da
Fazenda no mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso.

Radigrafiadelaaltaburocraciafederal brasilefia:
el casodel MinisteriodeHacienda
Maria Rita Loureiro, Fernando Luiz AbrUcio e Carlos Alberto Rosa

El principal objetivo de este trabajo es el de analizar la estructuradel comandoy la
delegacion y las formas de disputa de poder existentes en el Ministerio de Hacienda,
considerado el més técnico y masimportante del Gobierno Federal.

Realzando la temética de las relaciones entre burocracia y politica en €l sistema
presidencial brasilefio, el presente estudio buscaentender lal 6gicaque orientalas acciones
del ato escalon del Ministerio de Hacienda en el mandato del presidente Fernando
Henrique Cardoso.

An X-ray of theBrazilian federal senior public service:
thecaseof theMinistry of Economy.

Maria Rita Loureiro, Fernando Luiz Abrucio, Carlos Alberto Rosa

This article aims to analyze the political structure and the problems of delegation
inside of the Ministry of Finances, the most technical and the most important in the
Federal Government. Focusing on the relations between politics and bureaucracy in the
context of the Brazilian presidentialism, the study intends to understand the political
action of the Ministry of Finances officialsin the Fernando Henrique Cardoso Government.
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A mudancadepoliticana
crise do Estado de
Bem-Estar Social.

umaanalise comparada

Marcello Fedele

1. Introducao

Ha muitas formas de reconstruir as tendéncias que hoje sio pre-
sentes nos processos de mudanca de politica e, naturalmente, ndo todas
sd0 igualmente eficazes, sobretudo por uma razdo: aidéia de fundo, se-
gundo aqual é suficiente entender “qual é o problema’ a ser enfrentado,
muitas vezes revela ter, por exemplo, veleidades, porque as solugdes
individuadas podem resultar inaplicaveis. E ainda porque as aceitaveis
nem sempre apresentam-se como sol ugdes ou, maissimplesmente, também
considerando a capaci dade dos andistas naiindividuacdo dos ditos* termos’
da discussao, ndo teremos a certeza de que seja possivel, depois, garantir
uma efetiva solugdo dos mesmos.

Para opor-se a estes inconvenientes, as ciéncias sociais propdem,
ha muito tempo, um modo diferente para enfrentar este género de ques-
tBes, substituindo o tradicional interrogativo reassumido naexpressao “qua
€ o0 problema?’, com outro tipo de pergunta, isto &, “qual é suaorigem?”’
“Desta forma — irdo dizer, de fato, Neustadt e May — sera possivel
entender o que um problema realmente é’!. Raramente o0s problemas
politicos, por outro lado, tém suas origens somente na emersdo de novas
dimensBes antes inexistentes. Mas, pelo contrério, a maioria das vezes
tais problemas nascem dentro de politicas aviadas no passado?, de estru-
turas ja existentes ou de vinculos operantes ha tempo e que lenta, mas
inexoravel mente revelam-se sempre mais insustentaveis.

Paraavdiar aradicalidade da mudanca de politica que a partir da
década de 80 generalizou-se na maioria das democracias ocidentais, so-
bretudo depois do sucesso daguela orientacdo geralmente sintetizada no
paradigma do public management®, comegamos por uma analise da
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consisténcia organi zativa que as institui¢cdes de governo apresentam nos
diferentes paises’. Osproblemasdaspaliticas, defato, sdo muitose mudam
tanto quanto variam os diferentes setores de intervencdo. Decisivamente,
aorigem dos mesmosficaporém numasod: 0 model o de organizacéo estatal
realizada no século XX, para criar 0 estado do bem-estar social. A per-
gunta a qual pretendemos responder na presente analise ndo se esgota
com amais 6bvia questéo, isto &, “em que diregdo estaindo” a mudanca
de politicaaque hoje assistimos. Mas, em geral, o problemaque temos de
focalizar, na realidade parece-nos outro, que gira em torno da seguinte
pergunta: aonde podera chegar efetivamente amudancade politicaapar-
tir da situagdo em que hoje nos encontramos®?

Fazendo um exame da mudanca das politicas nesta perspectiva
mais geral, iremos indicar, portanto, as principais caracteristicas que a
mudanca de politica foi assumindo nestes anos nos diferentes setores da
intervencdo publica, de forma apta a focalizar a que nos parece ser uma
tendéncia de longo prazo, por enquanto sinteticamente resumivel na pas-
sagem do estado social ao estado gerencial © que, nas paginas seguintes,
pretendemos discutir, sobretudo visando a experiéncia das principais de-
mocracias contemporaneas da area OCDE.

2. Desregulacgéo legidlativa e integragdo organizativa

Querendo simplificar, japodemos antecipar que, em resumo, existem
pel o menos dois model os possiveis de organi zagdo dasinstitui ¢gdes politicas
nacionais: 0 daEuropacentral, de origem weberiana, o qual historicamente
articula-se através dos ministérios centrais e que nas Ultimas duas décadas
entrelagou-se com o nascimento das chamadas agéncias (authorities) inde-
pendentes’ asquais, ndo raro, vem reconheci do também um explicito poder
regulamentar. Este modelo existe na Franga, na Espanha, na Itdlia e na
Bélgica, enquanto na Holanda ja apresenta fortes diferengas, porque na-
guele paistemos umaparticipagéo sisteméticadentro do processo decisorio
de muitas associagdes de interesse, as quais 0 Executivo confiag, enfim, o
poder de regular nos detal hes os respectivos setores de competéncia.

Existe, ainda, um model o anglo-sax&o como o americano, onde aos
unicos 14 departamentos centrais estdo apoiadas 89 agéncias indepen-
dentes ou estruturas governativas que tém uma importancia ndo secun-
daria, como no caso daNASA ou da Cl A ou daFederal Trade Commission.
O mesmo modelo organizativo existe ainda na Austrélia, onde operam
pouco mais de 15 departamentos, apoiados por uma centena de agéncias
independentes; assim acontece também no Canada. Nalnglaterra, ao con-
trério, este tipo de organizac&o afirmou-se SO em tempos recentes, com 0
encaminhamento do programa Next Sep que, apartir dadécadade 80, foi
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esvaziando aadministracdo central de suas competéncias, deslocando-as,
ondepossivel, paraas hovasAgéncias Executivas?, cercade setenta, acres-
centando com os 375 érgaos publicos que ndo estdo ligados aos mini stéri-
0s, 56 contéas e 450 distritoslocais.

Fora da érea anglo-saxonica propriamente dita existe, enfim, a
Suéciaquetem um dos Executivos maisleves do mundo ocidental, porque
utilizaumamultiplicidade de agéncias, cujo papel éexplicitamentetutelado,
na Constituicdo sueca, das eventuais invasdes do governo ou do sistema
politico. Naturalmente, umaarticul acdo organizativaassim feitanasce nao
tanto em deferéncia ao model o Westminster, quanto para seguir a secular
tendéncia do sistema politico sueco reduzindo ainvasio do poder da mo-
narquiasobre aadministragdo central, deslocando grande parte dasfungdes
operativas parafora desta Ultima®. Conseqlientemente, hoje o Ministério
da Educagéo sueco dirige-se a um organismo para os problemas da Uni-
versidade, aum outro para os daescolade segundo grau, aum outro ainda
para as pesquisas e assim por diante. Com quais consequiéncias?

Embora os model os organizativos da atividade de governo até agora
examinados sejam diferentes entre os varios paises, as conseguiéncias
gue os mesmos determinaram durante os anos do estado social sdo, porém,
as mesmas, tanto no caso das administragdes organizadas através dos
mini stérios, quanto no caso daquel as que geraram o sistemadas agéncias.
A multiplicacdo dos poderes de regulagdo junto a ampliacdo das areas de
intervencdo tem, de fato, em todos os casos, determinado antes de tudo
umaespécie deinflago legidativa, porque onde temos umaadministracéo
al teremos também normas a serem aplicadas. Além disso, 0 nascer de
novas questdes politicas ou de novas modalidades através das quais é
necessario enfrentar também os problemas mais tradicionais, namaioria
das vezes tem favorecido o pedido de uma reorganizacdo das estruturas
jaexistentes. O exemplo do Ministério da Educacéo da Suécia, que sofre
uma hiper-regulacéo ndo diferente do Departamento de Educagdo ameri-
cano e, além disso, apresenta problemas de integracdo que ndo achamos,
por exemplo, no caso italiano onde, ao contrério, € sentida, sobretudo,
uma exigéncia de descentralizag&o.

Naturalmente ambos os problemas, o da excessiva regulacdo e o
da reorganizacd@o das administragdes, encontraram respostas diferentes
segundo o contexto institucional no qual foram gerados. Ambos s&o, po-
rém, hamuito tempo os principais objetivos para umaintervencdo damu-
danca de politica de tipo gerencial, que tende a considerar a eliminagéo
destesvinculos como um pré-requisito paraencaminhar umarenovamais
eficaz das politicas publicas'.

No caso da excessiva regulacdo®, podem ser reconduzidos a
mesma trés tipos diferentes de gastos. os diretos, que sdo pagos pelos
governos paraadministrar apropriaregulacdo; os derivantes daaplicacéo
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das normas que os cidadéos ou os operadores econdmicos devem enfrentar,
encaminhando novos processos operativos, adquirindo materiais, re-dis-
pondo osrecursos existenteseassim por diante; e, enfim, oscustosindiretos
gue caem sobre a economia na suaglobalidade, por causa da reducédo dos
processos de concorréncia ou dos i nvestimentos menores em renovagoes
tecnol 6gicas que 0s mesmos determinam.

Alimentado por razdes de ordem econdmica, além do que pratica, a
mudanca de politica orientou-se fortemente, nestes anos, sobretudo nos
paises anglo-saxdes de tradicdo liberal, para favorecer quanto possivel
todas aquel asiniciativas que poderiam garantir umamaior simplificacdo
administrativa. Na Austrélia, onde este problema é sentido de maneira
particular, também por causadaestruturafederal do pais, apartir de 1994
os governos estaduais e também oslocais se relinem periodicamente com
o governo central no Conselho de Governo autraliano, afim de coordenar
os diversos programas e reduzir o impacto consequiente da existéncia de
umamultiplicidade de niveisde governo.

Nos Estados Unidos, desde 1980 existe o Office of Information
and Regulation Affairs (OIRA) gue atua dentro do Gabinete Executivo
do Presidente, com o poder de avaliar a utilidade de uma regulacdo e de
pedir solucbes alternativas. Além disso, em coincidéncia com o encami-
nhamento da National Performance Review que visa garantir um me-
Ihor rendimento do governo, o0 mesmo presidente Clinton emitiu um
Executive order afim de esclarecer quais sé0 0s caracteres considerados
necessarios para que hoje uma nova regulagdo possa ser aceita. E assm
fez também o governo inglés em 1996.

Sintetizando as diferentes iniciativas que ha anos estdo em curso
entre 0s seus associados, a OCDE resumiu a estratégia de mudanca até
hoje adotada em trés diferentes tipos de a¢les que se encontram atual-
mente nos diversos paises. Em primeiro lugar, foi estabel ecido em alguns
casos um organismo de control e destes problemas no maisalto nivel poli-
tico possivel, onde 0 mesmo j& ndo existia. Paises como a Alemanha, o
Japéo ou Portugal promoveram, de fato, a formacdo de comissdes
especiais, abertas ao setor privado e com atarefa de promover propostas
de reforma. Outros paises, como a Francga, altélia, a Espanha, a Bélgica,
aHolandaou aGrécia, geramente utilizaram, ao contrario, 6rgaos publicos
preexistentes como os respectivos Consel hos de Estado, com efeitos que
resultaram diferentes, segundo 0s casos.

Em segundo lugar, procurou-se melhorar a qualidade da nova
regulac&o utilizando modalidades diferentes das estritamente | egislativas,
como aconteceu, por exemplo, com os acordos ambientai s estipulados na
Holanda'?, os quais podem integrar ou até substituir aeventual normativa
existente ou promover sistematicas avaliagcbes de impacto, como geral -
mente acontece no caso americano.
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Emterceiro lugar, encaminhou-se umaatividade derevisdo dalegis-
lagdo existente, eliminando as duplicagdes ou as disposi¢des obsoletas.
Na Franga, em 1983, foi de fato estabelecida a Comisséo para a simpli-
ficagdo das Formalidades Administrativas (COSIFORM), que naBélgica
tomou o0 nome de COMFORM a partir de 1997. Na Austria, esta revisio
comegou em 1995 abrangendo toda alegislagao anterior a 1949 enquanto
na Suécia, paradar um ultimo exemplo significativo pelasuaradicalidade,
através de umamedida“ guilhotina’, o governo simplesmente considerou
nulas todas as normas que ndo fossem registradas em nivel central num
registro especial dentro da data de 1° de julho de 1986. De tal forma
foram cancel adas cerca de 90% das normas rel ativas ao setor educacional,
gue narealidade ja ndo eram aplicadas ha muito tempo.

E preciso dizer que este processo de desregulacio considera os
paises do centro e do sul da Europa em desvantagem aos paises
escandinavos ou anglo-sax8es e, naturalmente, isto depende da diferente
origem historica e daformacdo dos respectivos estados. Onde prevalece
a common law, o tema é, de fato, ndo s6 mais sentido, mas também en-
frentado com resultados melhores do que na &rea européia, que se refere
ao direito romano.

Em todos os casos, ndo ha duvida alguma de que este processo de
desregul agéo esteja ha muito tempo presente e encaminhado em todas as
democracias ocidentais, junto do outro que lembravamosinicialmente, di-
reto areorganizagdo de momentos diferentes do processo decisorio. Natu-
ralmente, este Ultimo apresentatambém aquel adimensdo de centralizacdo
e descentralizagdo que jaexaminamos, discutindo sobre aarticulagdo dos
poderes do Estado. Mais interessante €, porém, entender a problemética
intersetorial ligada aldgicadas novas politicas publicas, também porque,
depoisdeter aliviado amaquinaadministrativa, amudangade politicaesta
hoje tentando cerrar melhor seus diferentes componentes.

A globalizag&o dos processos econdmicos e adifusdo dastecnol ogias
da informag&o tornaram necessaria ha tempo uma maior integracdo dos
diferentes governos. Mesmo ndo querendo sobreestimar o impacto exer-
citado pelo advento da democracia eletrénica, temos certeza de que a
mesma estejafavorecendo amultiplicagdo dos atores governativos e ndo-
governativos, osquai s buscam desenvolver um papel peculiar nasdiferentes
fases da governanca. Diversamente do que acontecia no passado, 0s pro-
blemas intersetoriais®® estdo por isso tornando-se regra, seja porque a
competicdo favorece a comunicagdo entre os subsistemas sociais a fim
de melhorar os respectivos rendimentos, seja porque a prépria definicdo
dosproblemas deve hojelevar em contaasdiferentesmodalidades através
das quais estes possam achar uma solucéo.

Tome-se como exemplo aéreados bens culturais, tradicionalmente
objeto de politicas mirantes a assegurar suatutela. Os custos crescentes e
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aexigénciade um maior aproveitamento dos mesmos fazem surgir hojea
procurade umaval orizagdo econdmica, inserindo-os noscircuitosdains-
trugdo, associando-os s atividades de comunicagéo ou favorecendo um
consumo remoto, recorrendo as tecnologias da informacdo. O turismo
representaoutro setor com elevadaintegracao politica, porque seu desen-
volvimento requer que setorne compativel com as exigénciasambientais,
apoiado através da oferta de infra-estruturas, tornando-o acessivel por
meio de uma rede de distribuicdo a que ndo circunscreva mais a oferta
aos mercados nacionais, integrando-o com os setores da educagao escolar
e da formacdo de empresa, cuja presenca consegue assegurar uma
otimizag&o dos recursos também fora dos periodos de alta estacéo.

Dinamicasdestetipo explicam por que adimensdo dos cross cutting
issues esteja sempre mais se impondo na maioria das areas de politica,
quer pelo modo com que séo redefinidas, quer pelas modalidades através
das quais pensa-se hoje poder assegurar sua regulagdo. Ja temos visto
exemplos do primeiro tipo, de maneira que podemos agora examinar um
setor de politicado segundo tipo: o ambiental, por exemplo.

Estruturalmente estaéreaé, defato, estritamente influenciadapela
politica de transportes promovida num determinado pais; pela regulacéo
proposta ao setor quimico ou elétrico, cujas producdes tém um forte im-
pacto ambiental assim como, maisem geral, todos ostipos de producéo do
setor industrial. Para dar uma resposta as exigéncias de integracéo, que
se faltarem ndo serd possivel desenvolver qualquer politica ambiental, a
regulagdo foi sempre mais assegurada através da constituicéo de comités
especiais, ou através de processos de reorganizacdo das administracoes
centrais, como também, através da previsao de unidades de controle no
interior das administracfes diferentes daguel as ambientai s'.

Um outro exemplo deste tipo é representado, ao contrério, pelas
iniciativas a favor da ocupacgdo, que hoje se cruzam com 0S processos
deliberalizacdo do mercado do trabal ho, com apromocéo de beneficios
fiscais de suporte as empresas que favorecem a nova ocupagdo, com as
iniciativas de intervencdo nas grandes éreas urbanas onde os mesmos
problemas se apresentam de forma mais aguda como, também, a
remodulacdo daofertaeducativa, em fungdo das novas profissionalidades
necessérias ao setor industrials.

Para encarar os problemas que hoje ndo encontram mais uma
solucéo através de umalodgicalinear, por exemplo através deintervencoes
macroecondmicas que possam facilitar a ocupacdo também através de
um relance do desenvolvimento industrial, as administragbes nacionais
foram reformadas mais vezes desde o fim da década de 80, quer criando
uma unidade de governo que cuide dos jovens, educagdo e trabalho, quer
criando um ministério para a educacdo e o emprego, em todos 0s casos
redefinindo a &rea de intervengao?®.
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Aindamaissignificativas sdo, sob o perfil que estamos examinando,
as politicas destinadas a certas categorias particulares sociais, como as
das mulheres e dos idosos. No primeiro caso, a aten¢éo crescente contra
qual quer formade discriminacdo ligadaao género impds, em muitos paises,
explicitas normas destinadas a assegurar as mesmas oportunidades que
nao abrangeram somente o setor do trabalho, mas também o dos servicos
as pessoas, dosimpostos ou da seguranca social. No caso dosidosos, que
estdo se tornando a maioria relativa da populagdo nos paises industriais,
existem, ao contrario, problemas de seguranca social que se entrelacam
com os da assisténcia, assim como os tratamentos fiscais assegurados
podem influenciar ou menos a possibilidade de umaretorno ao mundo do
trabalho, mesmo com modalidades diferentes da* Jornada Integral”.

Em todos estes casos, a busca da integracdo tomou formas dife-
rentes. Na Inglaterra nés nos orientamos, por exemplo, na promogéo de
processos de fissfo, favorecendo destaformaadesarticul agdo das grandes
estruturas ministeriais, cujo lugar hoje é tomado por unidades menores,
mai s orientadas por questdes de politica (issue oriented). Namesmalinha,
no Canadd, foram estabelecidas umas Special Oriented Agencies, en-
guanto ha Holandaaumentou o envol vimento dos grupos de interesse nos
varios processos decisorios, a fim de garantir que as solugdes possam
levar em conta as opinides das pessoas envolvidas.

Na Franca ou na Bélgica, e em alguns casos também na Itdlia,
foram favorecidos, pelo contrério, processos de fusao®’, juntando compe-
téncias ministeriais que antes eram divididas, ou estabelecendo algumas
novas, através dainterrupcao de prerrogativas e poderes originariamente
colocados em outras administragdes. Assim, como naAustrdliafoi atuada
umareducdo das administragfes centrais, nos Estados Unidos procura-se
reunificar em Unicos centros de responsabilidade competéncias que nos
anos foram distribuidas entre numerosas agéncias.

Criar novasestruturas, defato, nem sempre revel a-se como solucéo
ideal paraencarar problemas que apresentam umadimensdo intersetorial.
No entanto, as novas estruturas preci sam também de novos financiamentos
eisto é sempre menos possivel do que em tempos passados. Além disso,
estas estruturas muitas vezes cruzam-se com outras ja existentes que, por
outro lado, encaram 0 mesmo tipo de questbes embora de forma mais
circunscritaeisto determinaa possibilidade de conflitos ou sobreposi coes
gue poderdo ameacar a eficacia da acdo administrativa. O que em alguns
casostorna-se maisobscuro € o nivel deresponsabilidadefinal das unidades
propostas a cada uma das areas de politica. Os financiamentos tendem,
defato, aser pagos nabase dos programas, mas estes, por suavez, tendem
a assumir um caréter intersetorial, ao qual nem sempre corresponde a
uma definida unidade administrativa, que € indicada como responsavel
pelo conjunto das atividades necessdrias.
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Para opor-se a estes inconvenientes, muitas vezes a mudanca de
politica configura-se como uma consultoria continua que abrange comités
especificos, cuja atividade vem sendo regulada através da producdo de
uma documentagdo essencial para o processo decisorio que, por suavez,
vem submissaaumamaisamplaconsultaentre osatores publicos e privados
eventualmente interessados, antes de gerar verdadeiras declaragctes de
politicaplblica, aquelaaturavincul antes para os protagoni stas do processo.

Se a desregulacdo vale-se sobretudo de dinamicas de tipo
ingtitucional eorganizativo, aorientagdo nadirecdo deumamaior integracdo
entre as areas de politica faz uso, ao contrério, de uma grande pressdo
politica que os governos, como tais, ora praticam diretamente no interior
do processo decisorio, ora garantem-se por via indireta, gracas ao
envolvimento dos potenciaisdestinatariosfinais, os quais desenvol vem por
isso uma fungé@o de controle e de enderecamento das modalidades de
atuacdo das politicas em que estdo interessados.

Estes pré-requisitos operativos ndo sdo em s suficientes para de-
terminar aradical mudanca de politica que geral mente acompanha a mu-
dancado estado social ao estado gerencial . Geralmente, amenor regulagéo
eamaior integracdo operativa sdo apoiadas por uma mudanca nas espe-
cificas formas de intervencdo, hoje garantida sobretudo através da intro-
ducéo dos ditos quasi-mercados ao interno do sistema pablico.

Detal forma, ndo s6 mudam as premissas damudanca de politica,
porgue esta se torna menos regulada e mais integrada do que no passa-
do, mas, sobretudo, muda também a filosofia dos diferentes setores
operativos, porgque estes, narealidade, comegam a ser sempre mais ori-
entados através da | 6gi ca dos novos mecani smos regul ativos oferecidos
pelos guasi-mercados.

3. A criagdo dos quasi-mer cados

A introduc&o dos chamados M ecanismos de Mercado (Market Type
Mechanism) em numerosos setores das politicas publicas resume a prin-
cipal etalvez a mais importante inovagdo entre aguelas que podem ser
reconduzidas & mudanga de politica hoje em curso, em resposta as crises
do estado social. Para inverter a tendéncia a ineficiéncia na oferta de
servicos, muitos governos de fato valem-se ja ha tempo da criagdo de
guasi-mercadosinternos, os quaisrompem o monopolio daofertaetendem,
areforcar os direitos dos consumidores.

Em nome dessas razfes, também a OCDE j& ha anos recomenda
gue as decisdes politicas diretas a assegurar a producéo de um bem sgjam
agora, quanto mais possivel, separadas das que dizem respeito a“como” e
a “por quem” estes bens devam ser produzidos. Para que um processo
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destetipo possaporém serealizar, serdnecesséario que operadores publicos
e privados segjam postos nas mesmas condicoes e isto é freqlentemente
possivel intervindo sobre as rel agdes que regulam o relacionamento entre
comprador e fornecedor, através de mecanismos de quasi-mercado que
favorecem a competicéo do mesmo.

Em termos gerais, pode-se afirmar que o comprador (purchaser)
€ quem estabelece 0 que deve ser produzido e quais sdo as condicoes,
onde o fornecedor (provider) é o operador que garante os resultados
estabelecidos através do acordo. Em muitos dos servicos publicos o
Estado, porém, atua desenvol vendo ambos os papéis, como por exemplo
acontece no caso do sistemaeducativo, ao interno do qual o setor publico
garante seja a producéo dos servicos, seja a utilizagdo dos mesmos por
parte dos cidaddos. O recurso as relagdes do tipo comprador/fornecedor
permite entéo avaliar a conveniéncia existente nestes casos ao desen-
volver, pelo menos, ambos 0s papéis.

A difusdo de estratégi as de quasi-mercados apresenta, enfim, nume-
rosas vantagens para a col etividade no seu todo, porque sdo minimizados
os conflitos de interesses ao interno das administragdes, as quais acabam
oferecendo bens que depois também produzem, porque aumenta a con-
corrénciacom evidentes vantagens para o consumidor/cidadéo ou porque
aumenta a atencdo do fornecedor em frente ao consumidor e porque se
tornam mais claras as responsabilidades no caso de erros operativos.
Naturalmente, existem também possiveis inconvenientes, como 0s que
emergem quando os acordos entre fornecedores e compradores estéo
errados nos prépriostermos gerais, ou revelam-se ambiguos naatribuicao
das diferentes competéncias ou, também, requerem um grande custo em
transacOes para serem levados a conclusdo.

Na maioria dos casos, estes acordos podem ser considerados
satisfatorios, sobretudo quando, através do mecanismo da competicao,
0s mesmos favorecem também uma maior liberdade de escolha
(empowerment) do consumidor, reduzindo de tal forma o controle au-
toritario que as burocracias atuam sobre a oferta de bens publicos.
E como a competéncia dos consumidores geralmente varia segundo 0s
bens que estéo em questdo, também os mecani smos de mercado a serem
previstos nos acordos entre comprador e fornecedor variarédo em fun-
¢ao da aptiddo dos mesmos em garantir maior capacidade de escolha
aos cidaddos interessados.

Os consumidores, de fato, tém bem claro, por exemplo, o tipo de
habitacgo que gostariam, tendo em conta qual é arenda de que dispdem,
da composicéo do nucleo familiar e da colocagdo da sede de trabalho.
No momento em gue 0S mesmos assumem, porém, o papel de pais, sua
posi¢ao se torna mais fraca porque, quer se tratar de escolas publicas ou
particul ares, os professores, na maioria das vezes, tém a possibilidade de
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impor diretamente um determinado tipo de educagdo aos respectivos
alunos, subtraindo-se de tal forma as expectativas dos pais. E 0 mesmo
problema se apresenta de forma talvez mais grave no caso dos servicgos
de salde, onde a dependéncia cultural e psicolégica do usuério em face
das ingtitui¢cdes geralmente revel a-se ainda maior. De que forma é possi-
vel reforgar o papel dos consumidores nestes diferentes setores, atraves
daintroducé@o de mecanismos de quasi-mercado?

No caso dos bens habitacionais, hamuito tempo nos Estados Unidos
sefaz recurso, por exemplo, ao instrumento do voucher, considerado um
bom sistema para aumentar a liberdade de escolha do usuario, que pode
detal forma comprar avaliando as qualidades das diferentes ofertas aluz
das proprias exigéncias. Apoiado por um financiamento gerenciado em
nivel federal, este mecanismo foi aplicado através da atribui¢do de um
vale correspondente a diferenca existente entre 0 30% da renda média
presumivel do titular do beneficio e o auguel efetivo pago pelahabitacdo
escolhida. Na Inglaterra, onde existia um amplo setor estatal das habita-
¢Oes, foi utilizado um método radicalmente diferente, favorecendo avenda
macica das habitacGes aos respectivos inquilinos e refor¢cando em nivel
local as associagdes dos mesmos, a fim de deixar menos preocupante a
eventual passagem de um padrdo de casa publico para um privado.

A mesma ldgica existe também no setor educativo®. A saide é
uma das areas entre as quais maior € o uso de recorrer parafundos publi-
cosafim de cobrir osriscos e maisvariado € também o papel desenvolvi-
do pelo setor privado e pelas diferentes organizagtes. Neste Ultimo caso,
as vezes, é utilizado de qualquer forma o mecanismo do user charge, o
qual transfere sobre o usuario os custos de uma determinada prestacéo de
servigos ou de uma atividade exercida. E o mesmo sistema vem depois
sendo aplicado também nas politicas ambientais, para evitar os fenbme-
nos de poluicdo ou de consumo de energias naturai s°.

Um dltimo exemplo pode ser oferecido pelo recurso ao preco de
mercado parao desenvolvimento de fungdes que umavez eram prerroga:
tivasexclusivas do Estado. A readaptacéo dos desempregados no mercado
de trabalho oferece, no caso dos paises da OCDE, boas indicacbes a
respeito disso. UmaexperiénciarecentementefeitanaHolandaviu atrans-
ferénciado servigo publico de emprego para agéncias particulares os ne-
cessarios subsidios para que estas mantivessem no interior dos respectivos
6rgaos os desempregados de longo prazo, que de tal formavinham sendo
reaproximados do mercado do trabalho?.

Outros casos poderiam naturalmente ser lembrados e nem sempre
paraassinalar resultados sati sfatorios porque, como vem sendo evidenciado
pelo experimento suico de S. Gallen, introduzir o quasi-mercado néo €,
na realidade, pouca coisa, sobretudo se queremos ir para além de uma
genéricaretoricadacompeticdo. Todaviaatendéncia, até agoraindicada,

RSP

92



€ hoje irreprimivel, bem se os resultados que podemos obter dependem,
ora da natureza das administragdes publicas que os aplicam, ora dos vin-
culos legidativos institucionais existentes, que muitas vezes reduzem a
capacidade operativa dos mesmos.

Utilizados em aternativaalogicaburocrética de alocagéo dos ser-
Vvicos publicos, os mecanismos de quasi-mercado pressupdem, de fato,
um papel das burocracias orientado mais para o resultado do que paraa
averiguacdo das leis e da respectiva modalidade de aplicac&o. Para evi-
tar efeitos contra-intuitivos, o administrador publico deve, enfim, adquirir
também uma orientacdo para o0 mercado, sem a qual a eficacia dos
Mecanismos de Mercado, que se tenta introduzir, naturalmente vai se
esvair. Como os dois processos— 0 da publicizacdo dos servidores publi-
cos e o daintroducdo ao interno dos servicos de mecani smos de mercado
— nem sempre se realizard0 no mesmo tempo, a mudancga de politica
assumiu nos diferentes paises um andamento diferenciado, segundo o
desenvolvimento que até hojetiveram os dois processos, eficazmente sin-
tetizados naFig. 1 abaixo.

Figura 1: A dindmica da mudancga: burocracias e
mer cados, administradores e gerentes

Burocracia
administragdes
tradicionais
»
>
administradores Canada, Australia, managers
[ | Suécia, Holanda
Estados
Unidos Dinamarca
— ‘ Inglaterra ‘ ‘ Nova Zelandia
\j

Mecanismos de
quasi-mercado

Fonte: Ocse, 1997

Umaforte burocraciacom um alto nivel de comportamento admi-
nistrativo € indice, nesta perspectiva, de um servico publico atamente
tradicional, onde a colocagéo de um pais no quadrante contido entre os
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eixosdo mercado e dagestdo gerencial, assinala, pelo contrario, o signifi-
cativo amadurecimento de umamudancade politi ca orientada paramode-
los operativos com ataflexibilidade. Naturalmente, a colocac&o dos pai-
ses nos diferentes quadrantes tem um carater indicativo mais do que
quantitativo, expressando uma tendéncia relativa mais do que um valor
absoluto. Embora com tais cautelas, Inglaterrae Nova Zel@ndiaresultam
ser, de qual quer forma, os doi s paises que mais desenvol veram umaapro-
Ximag&o ao mercado, o qual foi seguido por um processo de gerenciamento
das respectivas burocracias®.

Através da constituicdo dos centre de responsabilité, a Franca
também vai se orientando em dire¢do aumaaproximagao maisgerencial,
emboracom um grande atraso naintrodugdo de mecanismos de mercado®.
Canad4, Australia, Holanda e Estados Unidos apresentam um grande
gerenciamento do comportamento burocratico?, acompanhado de um
meédio recurso aos mecanismos de mercado, enquanto ha uma utilizagdo
maior dos mesmos na Finléndia e na Dinamarca®.

Porquanto generalizadas estas indicacdes possam aparecer, sdo,
narealidade, muito atendiveis e talvez mais do que qual quer outra consi-
deragdo, resumem o sentido datransi¢do que nesta parte de século foi-se
amadurecendo, em direcdo aumainterpretacdo maisgerencial dastarefas
do Estado. Encaminhadaafaseinicial dareformaorganizativadosvelhos
aparatos administrativos e favorecido o sucesso dos Mecanismos de
Mercado, hoje a mudanca de politica esta de fato promovendo também
uma centralidade dos problemas ligados ao rendimento que, no passado,
erainexistente, porque absorvidos no interior das mais gerais teméticas
ligadas ao consenso®.

4. Desempenho institucional e responsabilidade politica

Osindicadores através dos quais arti culam-se os diferentes model os
de desempenho institucional dependem geralmente quer da filosofia da
mudanca de politica, que vem sendo adotada em cada pais, quer da pro-
priatradicao historica e da consequente tendénciaem considerar maisou
menos importantes os resultados obtidos. Em aguns paises vem sendo
privilegiada a atencdo somente para o produto, ou sgja, 0 output, de cuja
gualidade é inteiramente responsavel o fornecedor. Em outros, visa-se
também ao resultado, ou sgja, aos ef eitosindiretos que determinadas poli-
ticas provocam, em termosfinanceiros, ou aqualidade do setor publico ou
amesmasatisfagdo dos usuérios. A NovaZel andiarepresentaum exemplo
do primeiro tipo, enquanto a Australia e os Estados Unidos melhor se
adaptam ao segundo tipo.
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Naturalmente as vériastécnicastém finaidades elimites diferentes,
porgue um bom controle do output pode, por exemplo, garantir que o
servigo sgjarealizado segundo critérios de eficiéncia, masmuito pouco diz
respeito autilidade do préprio servico, que poderiaresultar também errado.
A medicdo dos resultados presta-se melhor as consideracdes de ordem
geral, as quaisinvestem todo o sistema publico, seus usuérios e as possi-
veisimplicagOes reciprocas. Além disso, quanto menores sdo essas nota-
¢Oes, tanto maior € a possibilidade de os resultados serem distorcidos ou
mal interpretados. Nos paises nordicos como aFinlandiaou aDinamarca,
as pesguisas que dizem respeito a medicdo do grau de satisfacdo dos
usuarios sao, por isso, repetidas varias vezes e também comparadas com
0s resultados que sobressaem dos estudos sobre 0s Nao-Usudrios.

E claro, de qualquer forma, que a eficacia do sistema de medic&o
depende muito do que se quer avaliar. Alguns paises acham dificil medir
0s resultados da pesquisa cientifica, porgue estes revelam-se sobretudo
dentro deum periodo de tempo nem sempre previsivel. Osingleses, porém,
sd0 hoje capazes de medir até a atividade de consultoria politica, confir-
mando, assim, aimpressao geral que muitas vezes se obtém destas tenta-
tivas. Querendo avaliar qualquer coisa e a qualquer preco, ha uma s
regra que precisamos, de qualquer forma, respeitar: a de saber aceitar os
limites da possibilidade de avaliaco que setem, porque afinal tudo serve,
mas tudo pode também mudar.

As diferencgas nas estruturas existentes de pais para pais, junta-
mente com os diferentes graus al cangados pel os processos de avaliacéo,
tornam de fato impossivel uma comparacéo significativa entre os muitos
indicadores, masisto ndo impede que o recorrer amedi¢ao sejahoje parte
integrante dos processos da mudanga de politica. Tomam-se as medidas
de governos centrais como dos locais, dos bens tangiveis como dos
imateriais e os resultados obtidos sdo utilizados nos processos de tomada
dedecisdo, de controle ou de planegjamento operativo, ndo s6 em nivel dos
diretores gerais, mas também entre os responsaveis de servigos circuns-
critos ao operacional.

Esta tendéncia esta sendo acompanhada da utilizag&o ao interno
das diferentes administragdes de técnicas gerenciais decisivamente ori-
entadas para resultados, as quais variam segundo as finalidades que nos
propomos alcangar mas que, em todos os casos, cabem a avaliagdo do
desempenho da gestdo (performance management) dos administradores,
cujas tarefas sdo normalmente divididas em trés grandes areas: gestéo e
mel horamento, responsabilidade e controle e, enfim, economias operativas.

Se cadaumadessas areas privilegiapor suavez especificastécnicas
gerencias, muitas vezes algumas notagfes tornam-se Uteis para uma
pluralidade de objetivos. O teste de mercado € til na avaliagdo dos me-
lhoramentos introduzidos, mas também na escolha de aternativas mais

RSP

95



econdmicas. A auditoria permite melhorar os processos de controle, mas
pode também favorecer a introdugdo de transformacdes ulteriores.
Mais que umadiscussdo sobre o que exatamente se deve fazer, em muitos
paises resta, afinal, a importante idéia de comegar a fazer alguma coisa
neste sentido, passando também de uma avaliagcdo dos produtos a uma
avaliacdo dos responsaveis que sdo individual mente propostos arealiza-
¢a0 dos mesmos.

Nestal6gicavem-se inserindo a estratégia de contratualizacdo dos
servigos que as diferentes unidades administrativas sGo sempre mais obri-
gadas agarantir. O modelo inglésresta, de certaforma, emblematico por-
gue prevé aredagdo de um documento de base no qual sejam indicadas a
missdo da unidade encarregada, a responsabilidade do ministro e as do
responsavel administrativo, enquanto que, em um segundo documento, s80
concordados 0s obj etivos que nos propomos aal cangar No ano em curso?.
O ministro tem afunc&o deindicar os objetivos as agéncias, como sdo em
geral configuradas na lnglaterra estas unidades operativas, que os devem
aceitar e sdo responsaveis pelos mesmos também diante do Parlamento.

A contratagdo dos servicos € prevista também em outros paises.
NaDinamarca, por exemplo, estatem umaduragdo de quatro anos, prevé
a definicdo dos objetivos e das reciprocas obrigactes e € verificada anu-
almente pelos ministériosinteressados, significativamente assistidos nesta
tarefa pelos colegas das financas. No Canad4, os departamentos apre-
sentam anual mente os planos de negbcio e 0 mesmo processo existe tam-
bém, as vezes, com um grau de formalizacdo maior, na Nova Zelandia
Ministros e responsaveis administrativos neste caso subscrevem de fato
uns acordos muito claros, na base dos quais as agéncias sdo geralmente
responsavei s pel 0s servicos, isto €, dos outputs, enquanto o ministro com-
petente é responsavel da politicacomo um todo, isto €, do resultado®.

H4, enfim, um processo que, mais do que 0s outros, resume o papel
desenvolvido hoje pelo mercado no interior damudanga de politica. Por-
quanto sejam responsabilizadas e control adas nos seus resultados, as estru-
turas administrativas muitas vezes sdo, defato, pouco convenientes, porque
produzem servigos com precos demasiado altos, ou porque ndo garantem
aflexibilidade operativa, vez por vez, necessaria. Nestes casos, as admi-
nistragdes recorrem as técnicas da terceirizagdo®, oferecendo ao setor
privado a possibilidade de garantir numa base competitiva aquel es bens
cuja producgdo é demasiadamente cara, embora mantendo inteiramente a
responsabilidade financeira e politicados mesmos.

Nesta perspectiva, os Estados Unidos sfo talvez o pais que, mais
do gue os outros, tem experimentado estes processos, 0s qual's comega-
ram depois a serem aplicados também na Inglaterra e em outros paises
europeus. H4, ainda, um Terceiro Setor muito articulado, além de bem
radicado, nos Estados Unidos: amaioriadostradicionais servigos sociais
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as pessoas ou as familias foram logo garantidos por meio de associacoes
sem fins lucrativos®, assim como cerca da metade dos gastos nestes ca-
sos sao custeados ha tempo pelo setor privado.

A introducdo dos processos deterceirizacdo cria, porém, problemas
gue dizem respeito ndo s6 ao controle do rendimento mas também, e
sobretudo, aresponsabilidade pol itica das administracbes em face dos cida
déos aos quais, qualgquer que seja o fornecedor, deve ser garantida uma
forma de equiidade de tratamento. Sob o primeiro perfil, a terceirizagéo
acontece nos setores onde, quase por definicdo, o governo tem talvez
responsabilidades, mas nem sempre consegue desenvolver competéncias.

A assisténcia aos idosos, 0 apoio e a recuperacdo de mulheres e
meninos maltratados fisicamente, a recuperagdo de toxico-maniacos e,
nos EUA, também a detencdo dos condenados, representam neste caso
algumas intervences tipicas que as institui¢des ndo conseguem garantir
com a mesma eficacia do Terceiro Setor; empreitadas externas, de fato,
tornam também muito dificil o controle.

Onde este controle foi possivel, como nos centros particulares de
detencdo, entregues a Corrections Corporation of America, ficou cla-
ro que estes sdo, as vezes, mais econdmicos do que as institui¢des esta-
tais, mas of erecem também servicos menos especializados, como a for-
macdo ao trabalho ou a assisténcia psiquiatrica®. N&o obstante a estas
dificuldades operativas, 0 processo de terceirizaco se desenvolveu so-
bretudo nos paises anglo-saxdes, talvez mais por razdes econémicas do
que pela exigéncia de oferecer uma assisténcia melhor para os usuérios.
Tudo isto contribuiu para evidenciar o que é o outro problema ao qual
faziamos referéncia, falando da responsabilidade politica.

O que acontece de fato se durante uma terapia de reeducacdo um
paciente sofre maus tratos graves, até o ponto de perder a vida? O que
acontece se cai uma construgdo realizada por uma empresa privada com
um vinculo contratual estabel ecido por umaadministracéo?Além do perfil
penal que os diferentes acontecimentos podem comportar, existe também
umaresponsabilidade politicados ministros, vez por vez competentes, por
terem sel ecionado fornecedores pouco confiaveis ou por ndo terem reali-
zado controles necessarios a fim de impedir os dois diferentes tipos de
acontecimentos®. Mas de que forma esta responsabilidade continua va-
lendo, se a0 mesmo tempo 0s ministros contratualizam as respectivas ta-
refas com os executivos colocados como chefes das agéncias e estes
ultimos sdo livres de transferir qualquer servico, cadavez que o acharem
mais conveniente?

A solucdo que foi dada, vez por vez, aeste tipo de problemageral-
mente € baseada na di stingdo entre atividade detipo politico e atividade de
tipo operativo; estas Ultimas deveriam ser evidentemente excluidas de
qualquer forma de responsabilidade ministerial. Na realidade, enquanto
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em abstrato a distingdo é compreensivel, concretamente nem sempre é
possivel identifica|a, porque ndo é dito que em todos os casos seja claro
entender onde uma atividade torna-se puramente executiva e onde ao
invés mantém todas as suas implicactes politicas. Atribuir, por exemplo
tarefas para uma determinada associacdo do Terceiro Setor, conhecida
por ter apoiado métodosterapéuti cos ndo-ortodoxos, é um fato politico ou
SO operativo?

Nestes casos, defato, a questdio vem sendo considerada politicano
momento daatribui¢&o do encargo e setorna, pois, operativaguando acon-
tecerem acidentes. Para minimizar seus possivels impactos negativos, a
técnicadaterceirizagdo € utilizada com grande cautela, pelo impacto que
os diferentes acontecimentos podem ter diante da opinido publica.

Existem afina alguns casos em que aindahoje oscritériosdo rendi-
mento sdo subordinados aos da seguranca ou da eqiidade de tratamento
dos cidad&os. No conjunto, porém, sendo amaioriadasinovacdes até hoje
desenvolvidas sobre aidéia dos mecanismos de mercado, torna-se claro
porgue o ponto final destaimpostac&o narealidade |levaem conta os pro-
blemas apenasindicados, constituindo mais mativo para um outro género
de filosofia, a do benchmarking. A légica da responsabilidade politica
aparece de fato como um residuo do passado, enquanto o benchmarking
resume averdadeira sintese dos processos de mercado, porque valorizaa
dimensdo da qualidade/excel éncia das prestacdes of erecidas.

Que amudancade politicano momento estejaaindalonge de poder
se vangloriar dos grandes resultados também nestes setores é suficiente-
mente evidente. Todavia, estas indicagdes se tornam igua mente impor-
tantes porque nos dizem onde 0 mesmo, narealidade, desejapoder chegar
guanto antes.

5. A filosofia do benchmarking

No comego do ano 1995, o governo federal australiano resolveu
submeter a uma revisdo baseada nas técnicas do benchmarking quatro
entre as maiores agéncias de servigos presentes no pais: o0 Departamento
de Assuntos Sociais, 0 da Educagéo, o Australian Customs Service e o
Department for Veteran's Affairs®. As éreas de intervencdo escolhidas
como prioritérias sdo respectivamente as das aplicacbes tecnol gicas, do
controle sobre 0s gastos e da gestdo das reclamacoes.

No caso das apli cagbes tecnol 6gicas, aatencéo foi logo concentrada
sobre 0 desenvolvimento de processos e padrfes capazes de colher dados
eo trabalho necessario paratorna-losutilizaveis. Comparando osdiferentes
servigos of erecidos dentro do grupo de agéncias e medindo-se depoiscom
padrdes externos, em alguns casos € possivel realizar melhoramentos
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significativos. O Australian Customs Serviceiracompletar, por exemplo,
a guns programas abandonados que até ent&o haviam representado s6 um
desperdicio de recursos. O Departamento da Educagéo, por sua vez, uti-
lizaré os dados colocados a disposi¢ao pelos dois parceiros externos nos
processos de benchmarking, montando destamaneiraum laboratério para
averificagcdo de novas aplicagdes.

Resultados ndo menos positivos configuram-se também nas outras
areas de andlise, permitindo de tal formaa criagdo de um consenso geral
entre as agéncias interessadas que, depois de ter submetido a um con-
fronto sobretudo os processos externos, comprometer-se-80 a seguir na
iniciativa também através de um benchmarking das atividades internas
prioritérias dos respectivos departamentos. Problema: de onde nasce tan-
to entusiasmo para essa nova metodol ogia de andlise do rendimento?

A idéia que constitui o fundo das atividades de benchmarking, na
realidade, € muito simples, porgque concorda com o objetivo de entender
quais sdo os melhores processos entre os utilizados pararealizar um de-
terminado produto e como €é possivel antes aplicé-las e depois também
desenvolvé-las. Para alcancar estes resultados, geralmente procura-se
uma organizacg&o que possa ser considerada como um modelo excelente
em um determinado setor. A esta altura, vao se examinando as principais
modalidades operacionais e também apossibilidade de que haem transferi-
las para um outro contexto, por sua vez monitorado e avaliado depois de
ter introduzido al guns melhoramentos.

Desenvolvida no setor privado, esta metodologia ndo necessaria-
mente poderiater sido transferida rapidamente para o setor publico, como
aconteceu, porque neste Ultimo a competicdo entre os fornecedores é
muitas vezesinexistente e 0s obj etivos sdo, namai oriados casos, definidos
através de um processo politico e ndo através do mercado. Na realidade,
mesmo a existéncia de tais diferencas estruturais favoreceu o recorrer ao
benchmarking por parte de muitos paises, porque 0 mesmo revelou-se
um importanteinstrumento de presséo paraaintroduc&o deinovagbesem
contextos meio ambientais que normalmente ndo séo solicitados autono-
mamente desta forma.

Tome-se 0 caso das pesquisas sobre a satisfagdo dos usuarios. Um
suposto indice de 80% deveriatal vez ser considerado satisfatorio, porque
ulteriores melhoramentosincrementais poderiam serevelar carosdemais,
ou se poderia obter mais ainda em iguais condi¢des operacionais? Pelo
fato de oferecer alguns significativos termos de comparacdo, a atividade
de benchmarking pode revelar-se certamente Gtil em casos andlogos
para medir a que, no exemplo indicado, poderia ser definida como uma
avaliacdo dos servicos (assess performance) oferecidos pelas fungdes
submetidas a avaliagéo.
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O campo de aplicacado possivel desta técnicavaria muito segun-
do as exigéncias e as areas de analise, porque pode dizer respeito seja
a0s Processos internos que aos externos as organizagdes, assim como
pode ser aplicado tanto aos processos quanto aos resultados, vez por
vez, alcangados. N&o so. A atividade de comparagdo pode ser orienta-
da a medicdo seja das diferengas existentes entre uma e outra organi-
Zagao, seja aguelas que separam uma ou mais organizagdes entre elas,
tomado como ponto de referéncia um determinado padr&o, como no
caso sumariamente antes reconstruido®.

Segundo o caso em que nés nos referimos aos processos ou aos
produtos, a avaliagdo de uma organizagdo pode ter como objeto os que
séo normalmente definidos como os melhores processos, ou os indica-
dores de resultado (Fig.2). No caso de um benchmark relativo aos pa-
drdes ja existentes, aavaliacdo, ao invés, vem sendo transferidaoraem
direcdo aos modelos de qualidade, ora em direcéo a defini¢do dos pa-
drdes de servico.

Figura 2: Diferentes modalidades de
utilizagdo do benchmarking

Contra o qué uma organizagdo promove o benchmark?

objeto de benchmark outras organizagtes Padrdes possiveis
jprocessos processos melhores modelosdequalidade
resultados indicadoresderendimento | padrdes de rendimento

Fonte: Helgason S., 1997.

Esta versatilidade e multiplicidade de utilizagdo possivel explica,
também a funcdo de alguma forma escondida que o benchmarking exer-
citano setor publico onde pode tornar, segundo 0s casos, oraum instru-
mento de avaliagdo, ora uma metodologia que através da difusdo dos re-
sultados alcancados por sua vez leva para outras inovacdes
(re-engineering), pelo menos quando objeto da andlise sao 0s processos
(Fig.3). Também passando para os resultados, o benchmarking continua
de qualquer formaexercitando afuncdo deincentivo, no momento em que
promove a comparacdo entre osrendimentos, ou favorece umaredefinicdo
dos programas quando utilizado como instrumento de avaliagéo.
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Figura 3: Metodologias especificas utilizaveis
no benchmarking

Com quaisfinalidades é utilizado o benchmark?

para um melhoramento  para a avaliagéo
objeto de benchmark continuo

|processos gestdo daqualidadetotal re-engineering
resultados comparagdo dos programas de avaliacdo
rendimentos

Fonte: Helgason S., 1997

Naturalmente ndo é tudo tdo simples como pode parecer aprimeira
vista. Porque o processo sendo eficaz, € necessario afinal que exista ja
uma forte pressdo para a mudanga, sem a qual ndo ha comparagdo
suficiente para reencaminhar as estruturas burocratizadas. Além disso, a
selegdo dos indicadores ndo € sempre facil porque atradicional distingdo
entre processos, resultados e qualidade dos servicos geralmente ndo é
suficiente para fornecer também os indicadores de impacto (resultados),
gue sdo depois 0s maisimportantes do ponto de vista politico.

Ouitras dificul dades as achamos ainda na escol ha das organizagtes
contra as quais realiza o benchmarking, porque em alguns casos estas
resultam adequadas sob alguns aspectos mas ndo em toda a série de pro-
blemas que se quer comparar. De qualquer forma, todo o processo apa-
rece como um inelutavel complemento a escolha hoje afirmada, isto €,
introduzir o mercado no interior do Estado. O benchmarking, de fato,
esta para 0 mercado como a lei esta para as burocracias weberianas.

Impondo-se 0 primeiro, 0 segundo segue-se conseglientemente,
fazendo progressivamente empalidecer as burocracias tradicionais, sob a
pressdo crescente de uma mudanga de politica que até agora tomamos
em exame s nas suas linhas gerais, mas que, nareaidade, estajaachando
umaconcretaaplicacdo também em casos especificos de politicas publicas.

6. Uma mudanca deterceirotipo?

Considerado nos seustermos gerais, amudanca de politicatem até
agora apresentado uma caracteristica mais ou menos radical, porque a
determinacdo com aqual foi, por exemplo, perseguido naNovaZelandia,
n&o tem comparagdo nenhuma com a natureza dos processos que foram
agora encaminhados a ltalia. Mais ou menos incremental, porque o
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impacto que teve na Inglaterra o programa Next Sep a partir da década
de 80 foi certamente mais forte que as transformagdes que foram enca-
minhadas na Suécia dentro dos aparatos estatais. E, sobretudo, mais ou
menos estrutural, porque so onde foram introduzidas |6gicas de quasi-
mercado, foram encaminhados mecanismos irreversiveis que tornaram a
mudanga um processo permanente no interior do setor publico.

Quanto mais estas tendéncias vao se afirmando, tanto mais a apli-
cacdo de algumas decisdes alterna-se, de fato, com a busca de novas
solucdes; os processos de aprendizagem cristalizam-se através da intro-
ducdo de outras inovagdes; a intervencdo numa area ndo prescinde das
tendéncias do inteiro sistema e o afastamento temporal dos processos
incrementais ndo prejudicao alcance dos objetivosfinais. Longe do confi-
gurar-se como um evento excepcional, a mudancga aparece, enfim, como
um dado estrutural, tipico daquel es sistemas de mercado que seregjustam
continuamente, em fungdo das mudangas que acontecem no ambiente
externo ou da possibilidade de otimizar os recursosinternos.

Pelo seu carédter sistémico e pelaamplitude da &rea de intervengéo
possivel, estetipo de mudancade politicatem, porém, necessidade de um
centro decisorio que garanta a coordenacdo do mesmo e, a0 mesmo tem-
po, precise também da institucionalizagdo do centro decisorio nos niveis
administrativos mais altos, de formaaptaanormalizar alégicadefuncio-
namento. O Ministério para a Funcéo Publica na Franca, a Sate Service
Commission naNova Zeléndia e o Office of Public Service nalnglaterra
indicam, por exempl o, aescolha de solugdes que se inserem nalégicade
preexistentes estruturas de Gabinete.

Namaioriados casos os departamentos tradicionais mal se adaptam
ao cumprimento destastarefas, porque ndo apresentam no proprio interior
uma cultura orientada a aprendizagem ou porque prefere-se deixar sepa-
radas aformulacao de politicas baseadas nas novas competéncias daapli-
cacao das mesmas aos setores tradicionais do Estado. Onde foi rejeitada
asolucdo em nivel de gabinete, as novas instituicdes geralmente operam
como think thank em ordem aos processos a serem aplicados, asreformas
a serem introduzidas ou 0s sistemas de avaliacdo a serem adotados, en-
quanto as responsabilidades operativas ficam em frente aos organismos
tradicionais, que desta forma conservam intacta a legitimacdo adquirida
com o tempo.

Um exemplo de modelo think thank é dado pela Eficiency Unit
nalnglaterra, daComissdo Ministerial pela Gestéo PublicanaFinlandia,
da Comisséo para a Reforma do Estado na Franca. Em outros casos, o
centro de comando da mudanca de politicavem instituido naquelas que
tornaram agora as administracdes fortes em nivel governativo, isto é,
Financas e Tesouro. Nestas sedes, na Noruega e na Suécia, operam
paraisso dois departamentos para o desenvolvimento administrativo, na
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Finlandia ha até um Instituto de Gestao Publica; na Holanda, enfim, foi
criado o Departamento de avaliacdo de Politica Publica.

A Ultima solucéo foi representada pela criacdo de estruturas de
consultoria de nivel geral como o Conselho paraaAvaliagéo na Franga, a
Comissdo de Auditoria na Inglaterra, ou 0 Management Advisory Board
naAustrdlia. Trata-se nestes casos de organizagOes especializadas, que na
mai oriadas vezesintervém sb em especificasfases do processo de mudanga

A multiplicidade de sol u¢es adotadas ndo depende, por outro lado,
de consideragfesdo mérito queinvestem nadiregdo damudancgade politica
Ou melhor, as mesmas devem ser reconduzidas a avaliagdes de oportuni-
dade gue mudam de pais a pais, mas que nada tiram da profundidade dos
processos encaminhados. Com certeza, a experiéncia revela que quanto
maisamudancade politica éintroduzida centralmente do alto parabaixo,
tanto mais a mesma assume um carater sistematico e compreensivo en-
guanto, se asiniciativas nascem de baixo, os programas de reformainevi-
tavel mente apresentam uma maior coesdo e unido.

Nahoraem que estes ltimos forem dirigidos pel as administragdes
financeiras, inevitavel mente aandlise do rendimento tomaraumainclina-
¢do de tipo econbmico, sobretudo se dentro do sistema nédo forem
introduzidas outras técni cas deinovacao como aquel asligadas aformacéo,
aavaliacdo ou aos estudos de impacto. Em todos os casos, porém, a mu-
danca tende a assumir um caréter rotineiro, sobretudo porque uma vez
institucionalizada a l6gica que afaz mover, amesma se transfere depois
para cada setor de politica.

A inovacao quevez por vez éintroduzidaem cada politicaacontece,
de fato, através da ado¢do de todas ou pelo menos de algumas daquelas
dimensbes da mudanca de politica que foram até agora assinaladas.
Desregul agdo, reorganizacdo administrativa, encaminhamento de meca-
nismos de quasi-mercado, processos de avaliacdo do rendimento ou me-
dicBo das prestagdes através das técnicas do benchmarking. E mesmo
através destes processos que passa hoje, enfim, a redefini¢do das varias
politicas, intervindo sobre adimensdo de umamudancaque amaioriadas
vezes ndo diz respeito sO as técnicas, mas abrange, pelo contrério, 0s
mesmos valores de fundo, através dos quai s vem sendo governado o setor.

Na tentativa de melhor precisar arelacdo existente entre as trans-
formagBesinstitucionais, os processos de aprendizagem socia eaafirma-
¢30 de novos paradigmas, recentemente Peter Hall sugeriu adistingdo em
trés possivei s graus de mudanca dentro de um especifico setor de politica.
Tomando como exemplo a politica econdmicainglesaentre 1971 e 1989,
Hall fala, de fato, de mudancas de primeiro grau que se apresentam na
horaem que os objetivos da politicaficam imutavei s, mas periodi camente
o0 governo modifica as dimensdes da prépriaintervencdo aluz dos novos
dados disponiveis sobre 0 andamento geral do pais.
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Numasegundafase, porém, emboraficando inalterados os objetivos,
0 governo inglés comegara a utilizar também diferentes técnicas de ges-
t&0 que passardo daintroducdo de um novo sistemamonetério de controle
em 1971 a definicdo de novos limites de despesa para os diferentes seto-
res publicos em 1976, até o abandono de especificos objetivos de cresci-
mento monetério entre 1981 e 1983. Hall falaneste caso de umamudanca
de segundo grau. Enfim, a acdo do governo sera caracterizada pela pas-
sagem radical a um model o de macroregulacdo de tipo monetarista que
substitui a tradicional aproximagdo keynesiana, gerando por isso uma
mudanga de terceiro tipo, decididamente diferente das precedentes.

Este ultimo abrange, de fato, seja 0 contexto da politica, seja os
instrumentos adotados para realizé-la, seja a hierarquia dos diferentes
objetivos em que se baseia 0 novo tipo de intervencdo. “Uma mudanca
destetipo”, conclui por isso Hall, “ acontece maisraramente no interior de
uma politica, mas na horaem que isto se verificatambém depois de uma
reflexdo sobre a experiéncia passada, n6s poderemos talvez descrevé-la
como uma mudanga de terceiro grau” .

Propondo esta reconstrucdo, Hall pensa também no papel desen-
volvido pelasidéas no processo de mudanca de politica®, porque a afir-
macdo do monetarismo sobre o paradigma keynesiano ndo pode ser
reconduzido s6 aos processos de caréter estrutural. Nestes casos esta em
discussdo, antes de tudo, um sistema de crencas que na realidade trans-
forma-se muito devagar. Uma vez que estas idéias vao se afirmando, as
mesmas se tornam verdadeiras rotinas, indicagOes generalizadas e aceitas
n&o menos do que os lugares comuns, porgue o destino de cadainovagéo
€ sempre o de tornar, antes ou depois, tradicéo.

Atravésde modalidades ndo muito diferentes eigualmenteintangi-
veis, amadureceu nestes anos também aquele adiamento de paradigma
gue hoje esta na base da mudanca de politica que até agora temos
reconstruido e que, em conclusdo, poderiamos definir de tipo gerencial.
Nesta perspectivanao €, por outro lado, necessario que os atores politicos
reconhecam-se inteiramente nas novas teorias do public management,
isto é, nagueles paradigmas culturais que mais do que outros chamam a
uma aproximagao gerencial. E suficiente que o repertorio das velhas so-
lugBes tenha perdido sua credibilidade e que sejam disponiveis propostas
gue vao numa nova dire¢do. Sera necess&rio nestes casos avaliar o im-
pacto dos mesmos, medir as possiveis resisténcias ou tornar gradual sua
introdugdo. Afinal, o percurso sera marcado pelo que sera experimentado
em outros lugares porque ainovagdo, em boa parte, é também um pro-
cesso de imitagéo.

E, de fato, se agora dirigirmos o olhar do processo geral para as
transformacdes que vao se manifestando nos diferentes setores de politi-
ca, perceberemos, 10go, estar diante de umamudancadeterceirotipo, que
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abrange seja os objetivos das politicas, sgjaosinstrumentos utilizados para
realizé-|os. Debaixo e atrés damultiplicidade deiniciativas que se mexem
nos varios setores ha, defato, umaidéiaradicalmente novadas modalida-
desdeintervencdo que, por exemplo, substitui atradicional uniformidade
da oferta de bens publicos, um campo de varia¢fes no interior do qual é
possivel escolher 0 bem tido como mais adaptavel. Existe também avon-
tade de manter quanto mais possivel uma equivaléncia entre o valor que
os bens of erecidos tém para o usuario e os custos que foram suportados
pararealizé-los. Em duas palavras, existe aldgicade mercado que foi se
aproximando nestes anos da légica do Estado, substituindo esta Ultima
cada vez que se apresentaram as condi¢des para isto.

Com as modalidades que hoje podem ser consideradasirreversiveis,
desenvolveram-se aquel es processos de mudancade politica que achamos
atualmente mais ou menos em todos os paises da area OCDE e, a0 mes-
mo tempo, mais ou menos todos os setores de politica. Estamos, enfim,
diante de umamudanca de terceiro tipo no caso das politicas publicas? A
luz do que até agora discutimos, diriamos mesmo que sim, mesmo se a
passagem do Estado do bem-estar social ao estado gerencial que vem em
seguida estd no momento ainda em curso em muitos paises e, no caso
italiano, talvez poderiamos dizer que apenas comegou.

Paradoxalmente, este tipo de |6gica parece destinada a se afirmar
sempre mais rapidamente e arazdo é simples: aos fins do saneamento do
Estado do bem-estar social, amudanca de politica representaumaterapia
mais eficaz daguela que se pode obter através da mudanca institucional.
N&o € um caso, pelo resto, que estes processos sgjam hoje presentes na
maioria dos sistemas politicos contemporaneos. O que néo se pode dizer
dos processos de reformainstitucional .
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Anexos

1. Um exemplo de administracdo por agéncias:
0 setor educativo na Suécia

1.1 Agéncias etc., que respondem ao Ministério da Educacéo e
Ciéncia da Suécia

National Agency for Education

National Swedish Agency for Special Education

Swedish EU Programme Office for Education, Training and Competence
Development

Skolvasendets dverklagandendmnd

National school system

Tomteboda Resource Centre

Néamnden for RH-anpassad utbildning

Independent compul sory comprehensive schools

Independent upper secondary schools

National schoolsfor adults

Swedish National Council of Adult Education

National Agency for Higher Education

National Agency for Servicesto Universitiesand University Colleges
Board of Appeal for Universities and Colleges

Hogskolans avskiljandendamnd

Sate-controlled universitiesand university colleges

Bodiesfor municipal higher education

Royal Library

National Library for Psychology and Education

Swedish Institute for Children's Books

National Archive of Recorded Sound and Moving Images
Council for Planning and Coordination of Research

Council for Research inthe Humanitiesand Social Sciences
Medical Research Council

Swedish National Science Research Council

Swedish Research Council for Engineering Sciences

Swedish Polar Research Secretariat

Swedish Institute of Space Physics

Swedish European Council Research and Devel opment Council
Council for Sudies of Higher Education

Ingtitute for Futures Studies

Royal Swedish Academy of Sciences

National Board of Student Aid

Swedish National Commission for Unesco

Adult Education Initiative

Estabel ecimentos educacionais orientados por principios privados. Que ndo sdo vincula-
dos a qualquer outro Ministério.
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Academies and learned societies ndo vinculados a qual quer outra Fundag&o para assun-
tos que sejam da érea do Ministério da Educacdo e Ciéncia, ou aquelas de agéncias
vinculadas ao Ministério.

Fonte: statskontoret, 1998.

2. Algumas medidas de inflagdo e deflagcdo regulamentar

No caso dalegidagdo fiscal, nalnglaterra, asdimensdes do Financial Act passaram
das 145 péginas do periodo 1975-1979, &s 336 péginas de 1988-1992, com um incremento
de 230%. NaFranga, as dimensdes do Boletim Oficial, onde séo publicadas asleis, foram
mais do que dobradas entre 1976 e 1990. Entre 1960 e 1990 a emissdo anual de leis
aumentou 35%, enquanto os decretos aumentaram cercade 20 a 25% e o comprimento das
leis passou das 93 linhas de 1950 para as 220 de 1991. Nos Estados Unidos o Code of
Federal Regulations, que em 1970 era de mais de 55.000 péginas, em 1995 chegou até
140.000. NaFinlandiao nimero dasleis e dosdecretos passou de 1.107 de 1980 a1.809 em
1995, com um incremento de cerca60%. A Austrdiaduplicou o proprio volumelegislativo
entre 1982 e 1990. Na Gréciaforam aprovadas maisde 35.000 leise decretosentre 1975 e
1993. No Canadé o arquivo computadorizado dalegislacao federal necessitou de maisde
185 megabytesde memaria.

Por outro lado, gragas aum sistemético processo de reforma, na Suéciaaregulacdo
de aproximadamente 5.000 | eis e decretos de 1970 caiu parapouco maisde 2.000 em 1996.

Fonte: OCDE, 1997

3. Custos e beneficios ligados a definicdo de acordos entre
compradores e fornecedores no setor publico

3.1. Beneficios possiveis

- melhoramento nas rel agdes de trabal ho e esclarecimento das responsabilidades;
- reducéo dos conflitos de interesse;

- facilitagdo dos processos de competi¢ao;

- reforgo daresponsabilizag&o;

- crescimento daautonomiagerencial;

- aumento da atencdo pelo cliente;

- menor perigo de captura da administracdo por parte do fregués;

- apoio ao gerenciamento naindivudualizagdo das prioridades.

3.2. Custos possiveis

- redugdo dacomuni cacdo e da coordenagéo;

- concentracdo da aten¢do nosinsumos (inputs), mais do que nos resultados,
- estruturacdo ndo-apropriada dos contratos (demais flexiveis, ou gerais);

- altos custos das transactes e das atividades ligadas as reclamagdes,

- perda de profissionalidade ao interno das organizagdes,

- confusdo entre os diferentes tipos de responsabilidade;

- desmotivagdo do staff.

Fonte: Fay, 1997
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4. Recorrer ao mercado convém de qualquer forma?
A experiéncia de &. Gallen na Suica

Paraenfrentar o crescente desemprego, em 1993 areparti¢éo cantonal do trabalho
St. Gallen, na Suicaencarregou doze agéncias particulares de procurar umlocal detrabalho
também paraal gunstrabal hadores inscritos nos escritdrios publicos. estas agéncias desen-
volviam defato umamaisintensaatividade de col ocag8o e consultoriacom os empregadores
do que os escritdrios publicos conseguiam normal mente garantir. Os que eram em buscade
uma ocupagao podiam de sua vez escolher se utilizar ou menos os servigos da agéncias
particulares. Estas ultimas ndo eram pagas segundo os resultados mas na base do tempo
dedicado a cada desempregado, de forma ata aimpedir de fato que fosse garantida uma
maior atencgdo so a colocagdio dos que eram numamel hor posi¢éo profissional .

Uma andlise destes procedimentos de terceirizag8o feita em seguida pela OCDE
revelou algumas carénciassignificativas. Bem seaidéiade utilizar estruturas privadasfosse
de fato oportuna e adequada a situagdo, no caso suico a falta de competicéo entre as
diferentes agéncias determinou, afinal um custo de colocagdo dos seguros desemprego
superior amedia do que eranormal mente registrado pelo escritério publico.

Fonte: OCDE, 1996

Notas

1 Neustadt R.-May E., Thinking in Time: The Uses of History for Decision Makers,
Free Press, New York, 1986, p.108.

Rose R.-Davies P, Inheritancein Poblic Policy. Change Wthout Choicein Britain,
Yale University Press, New Haven, 1993, p.21.

Sobreainfluénciageral exercitadapel o public management namudangapolitica, veja-
seJ. Perry - Kraemer (eds), Public Management: Public and Private Perspectives, Ca
Mayfield Publishing, 1983; maisrecentemente, o trabalhodelL . Metcalfe- S. Richards,
Improving Public Management, Sage, Newberry Park, 1990, dedicado a analise do
caso inglés; e D. Farnham - S. Horton (eds), Managing the New Public Service,
Macmillan, London, 1993; para o caso italiano, E. D'Albergo-P.Vaselli,
Un'Amministrazione Imprenditoriale?, Seam, Roma, 1997.

A base hoje classica desta linha interpretativa € em March - Olsen J, Riscoprire le
istituzioni. Le basi organizzative della politica, 1| Mulino, Bologna, 1992.

5 Heclo H., Modern Social Politics in Britain and Sweden: From Relief to Income
Maintenance, Yale University Press, Yale, 1974, p.XVI. Pararesponder a esta per-
gunta G. Regonini e M. Giuliani, comegando peladistingdo proposta por Buchanan e
Tullock entre “ custos externos” e “ custos internos”, relevam, por outro lado, como
do fim dadécada de 80 tenhatomado corpo também naltaliaumamudancanaldgica
das politicas publicas, que agora tornam pelo menos em parte obsoleto 0 esquema
interpretativo baseado no model o da democracia consensual. Oraem G Regonini e
M. Giuliani, Italie: Au-dela d'une démocratie consensuelle?, Joberte B. (a curade)
Tournant neo-liberal en Europe, L'Harmattan, Paris, 1994.

Esta perspectiva de andlise implicitamente considera ndo suficiente para o
superamento do welfare state o crescimento verificado na década de 90 daquelas
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“politicas subtrativas’ que ao Ferrera, justamente, parecem ainda inadequadas
parasuperar “adoencainstitucional do welfare”, o qual “fica(por isso) em grande
parte ainda paracurar”. Veja-se neste caso, M. Ferrera, Letrappole del welfare, Il
Mulino, Bologna, 1998, pp.76-77.

7 Sobre o papel das authorities, GMajone -A. La Spina, Lo Sato Regolatore, na
“Rivista trimestrale di scienza dell’Amministrazione”, n.3, 1993 recentemente,
M.Morisi, Le amministrazioni indipendenti come problemi di ricerca, na Rivista
Italianadi Scienza Politica, 4, 1997.

8 Sobre areorganizag&o inglesa, P. Geer, Transforming Central Gover nment. The Next
Seps Initiative, Open University Press, Buckingham, 1994.

9  SobreaSuéciaveja-sePierreJ., Governing the Welfare Sate: Public Administration,
the Sate and the Society in Sweden, em J. Pierre (ed), Bureaucracy in the Modern
Sate, Edward Elgar, Aldeshot, 1995.

10 o panorama mais em dia é oferecido pelos dois volumes OCDE, The OECD Report
on Regulatory Reform, Paris, 1997.

11 por estaandlise veja-se Regulatory Quality and Public Sector Refom, oraem OCDE,
The OECD Report on Regulatory Reform, vol 2, cit..

12 Bastmeijer K., The Covenant asan Instrument of Enviromental Policy: A case Study
from the Netherlands, em OCDE-Puma, Co-operative approaches to Regulation,
Paris, 1997.

13 Implicagdes gerais sobre 0 tema, a partir do caso americano, podem ser achadas em
GPeters-D.Savoie, Managing the Inchoerence: The Coordination and Empower ment
Conundrum, em "Public Administration Review", n.3, 1996.

14 sobre os problemasinstitucionais do governo meio ambiental, veja-se B. Dente, The
Globalization of Environmental Policy and the Search for New Instruments, em B.
Dente (ed), Environmental de politicain Search of New I nstruments, Kluwer, Boston,
1995; sobre aregulagdo nosdiferentes paises, veja-se Oecd, Reforming Environmental
Regulation in Oecd Countries, Paris, 1997.

15 Para uma panoramica, R.Fay, Enhancing the Effectiveness of Active Labour Market
Policies: Evidence from Programme Evaluations in Oecd Countries, OCDE, Paris,
1966.

16 paraumaavaliagdo das diferencas existentes entre model o europeu e modelo conti-
nental, veja-se E. Gualmini, La politica del lavoro, [l Mulino, Bologna, 1998, p.75-
95.

17 A disting&o entre processos de fissio e de fuséo é em G. Jones, La moder nizzazione
Amministrativa nel Regno Unito: una Panoramica, oraem Y. Meny - V.Wright, La
riforma amministrativa in Europa, 11 Mulino, Bologna, 1994, p.60.

18 A questdo insere-se por outro lado no mais amplo problema representado pelo efeito
ligado afaltade coordenamento entre Presidéncia e Congresso, sobre aqual veja-se,
M.Laffin, Reinventing the Federal Government, em G.Peele-C.Bailey-B.Cain,
Developments in American Government, MacMillan, London, 1992 e também G,
Peters, Bureaucracy in a Divided Regime: the United Sates, em J. Pierre, cit..

19 Emgeral, umaandlise em diasobre os problemas do setor éade S. Ventura, La politica
scolastica, [I Mulino, Bologna, 1998; com referénciaaos processos deinovagdo, veja-
seM. Fedele, La gerencializzazione delle politiche educative, em Scuolademocratica,
atualmente em impresséo.

20 Sobre estes temas veja-se R. Lewanski, |l governo dell'ambiente, |1 Mulino,
Bologna, 1997.

21 OCDE, The Labour Market in the Netherlands, Paris, 1993.

22 sobreaNovaZelandiaveja-seT. Irvin, An Analisys of New Zealand's New System of
Public Sector Management em Ocde, Performance Management in Government,
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26
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Paris, 1996; em chave comparativa veja-se B.Mascarenhas, Building an Enterprise
Culture in the Public Sector: Reform of the Public Sector in Australia, Britain and
New Zeland, em “ Public Administration Review” , n.4,1993; com referéncia especifi-
cano civil sevice, veja-se ao invés A. Hede, Trends in the Higher Civil Services of
Anglo-American Systems, em "Governance”, n.4,1991.

Parauma confirmaggo sobre estaandlise veja-se L. Rouban, Public Administration at
the Crossroads: the End of the French Specificity?, em J.Pierre, cit; do mesmo autor,
The Civic Service Culture and Administrative Reform, em G.Peters-D.Savoie, (eds),
Governance in a Changing Environment, Canadian Centre for Manangement
development, Quebec, 1995; e também V.Wright, The Administrative Machine: Old
Problemsand New Dilemmas, em PHall-J.Hayward-H.Machine (eds), Devel opments
in French Politics, Macmillan, London, 1993.

Sobre o Canada veja-se PAucoin, The New Public Management. Canada in
Comparative Perspective, Institute for Research in Public de politica, Montreal,
1995 e, em chave comparativa, D.Savoie, Thatcher, Regan, Milroney. In search of
anew Bureaucracy, University of Pittsburgh Press, 1994; sobre aHolandaveja-se
W.Kickert-F.van Vugt (eds), Public de politica & Administration Sciencesin the
Netherlands, Prentice Hall, London, 1995 com numerosas contribuic¢des sobre o
tema; e em chave comparativa, veja-se também W. Kickert, Administrative Reform
in Central Government in the United Kingdom, The Netherlands and Denmark,
ECPR, Madrid, 1994.

Parater um quadro das tendéncias nestes e em outros paises da area, veja-se OCDE,
In Search of Results. Performance , Management, Practices, Paris, 1997.

Significativa €, neste sentido, a equiparacdo entre rendimento e consenso que
também R. Putnam utiliza no seu La tradizione civica delle regioni italiane, I
Mulino, Bologna, 1993.

Sobre as possiveis conseqiiéncias negativas da contratualizago nalnglaterra, veja-se
P. Geer, Transforming Central Government. The Next Steps Initiative, Open
University Press, Buckingham, 1994; C.Hood, Deprivileging the UK Civil Servicein
The 1980s; Dreamor Reality?, em J. Pierre, (eds), Bureaucracy in the Modern State,
Edward Elgar, Aldeshot, 1995.

J. Boston-J.Martin-J.Pallot-PWalsh, Public Management: The New Zeland Model,
Oxford University Press, Auckland, 1966.

AA.VV., Contracting for Change, Oxford University Press, Oxford, 1997.

Na perspectiva que estamos examinando, um trabalho significativo por visio e
conclusdes é o de S.Smith - M. Lipsky, Nonprofits for hire. The Welfare Sate in the
Age of Contracting, Harvard University Press, Cambridge Mass., 1993.

Bendick M., Privatizing the Delivery of Social Welfare services: anidea to be taken
seriously, em Kammerman S.B.-KahnA., (ed.), Privatization and the Wel afare Sate,
Princeton , Princeton University Press, 1989.

32 Sobre o problemadaresponsabilidade politicaveja-se paraa | nglaterra, C.Campbell-

Wilson G,, The End of Whitehall: Death of a Paradigm?, Blackwell, Oxford, 1995 e
para os Estados Unidos, R.Moe-R.Gilmour, Rediscovering Priciples of Public
Administration. The Neglected Foundation of Public Law, em " Public Administration
Review"n. .2,1955.

33 A sintese proposta é baseada na descricéo do caso feita por S. Trosa, Benchmarking

in Public Sector Performance Management, em Ocde, Performance Management in
Government, cit..

34 At pologiautilizada em seguida vem sendo sugeridapor S. Helgason, International

Benchmarking. Experiences from Oecd Countries, paper apresentado em
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Copenhagen, na Conferéncia organizada pelo Ministro dinamarqués das Finangas
(20-21 defevereiro de 1997).

35 Hall P, Policy Paradigms, Social Learning and the Sate, em Comparative Politics,
1993, p.279.

36 Paraumaandlisedo problema, veja-se Capano G, Il mudanca de politica: tra politica
degli interessi e politica delleidee, em Teoriapolitica, 1955.
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A mudancadepoliticanacrisedoEstadode
Bem Egtar Social: umaanalisecomparada
Marcello Fedele

O artigo faz uma identificag8o das caracteristicas da policy change que vem sendo
assumidas nos Ultimos anos, nos diversos serores da intervengéo publica, com base no
exame das mudangas das pol iti cas nas principai s democracias contemporaneas integran-
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contemporéaneas integrantes dela OCDE. Focalizalatendencia, que parece ser masreal
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Nem privado nem estatal:
em buscade umanova
estrategia paraaprovisao de
servicos publicos

Carlos Antonio Morales

1. Introducao

1.1. A crise do Estado e a precarizacdo dos servigos sociais

Depois de trés décadas em que o Estado cumpriu o papel de pro-
motor da prosperidade econémica e social, adotando politicas econbémi-
cas de inspiracdo keynesiana, acompanhadas, nos paises desenvolvidos,
daformag&o do Estado de Bem-Estar e, nos paises em desenvolvimento,
de um Estado desenvolvimentista com razoavel protecéo social, esse pa-
drdo entrou em decadéncia. A partir da crise econdmica mundial da dé-
cada de 70, a crise do Estado contemporaneo passou a se manifestar
com clareza crescente nas suas trés dimensdes: crise fiscal, crise de
governabilidade e crise de governanga.

Com a queda no ritmo de crescimento econdmico e o aprofunda-
mento darecessio ao longo dos anos 80, acrisefiscal, que jaeraeviden-
tedo lado da despesa, em decorrénciade décadas de politicas publicas de
bem-estar social financiadas com fundos publicos, ganha contornos bem
definidos também do lado da receita, em funcdo da queda da arrecada-
¢do tributaria. Poucos recursos de um lado e muitos compromissos de
outro fizeram brotar e firmar aidéia de que as demandas sociais tinham
se acumulado em um volume para o qual 0 modelo de proviséo estatal de
servigos publicos ndo oferecia mais capacidade de resposta.

Namedidaem que programas e promessas de campanhando eram
cumpridos, que a capacidade politica de governar caia em descrédito, a
crise de governabilidade do Estado contemporaneo alargava-se. Os apa-
relhos estatais, estruturados burocraticamente, ndo conseguiam
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implementar as deci sdes politicas tomadas pel os governos, mostrando-se
incapazes de superar a situacdo de escassez e aineficiéncia da sua pro-
pria organizacdo. Na década de 90, esta crise de governanca cristaliza-
se em trés faces: uma financeira, ligada ao déficit das contas publicas;
outra, administrativa, decorrente daineficiénciado modo burocrético de
administrar as organizacOes estatais, e uma terceira, estratégica corres-
pondente ao modo inadequado de intervencdo do Estado nas atividades
sociais e econdémicas.

A execucdo das politicas publicas de salide, de educagéo, de assis-
ténciae previdénciasocial, de protecdo ao meio ambiente, de combate ao
desemprego e de apoio a cultura sao atividades que ao mesmo tempo res-
pondem adireitos sociais e produzem importantes externalidades positivas.
Por essas raz0es deveriam ser de acesso universal. Ocorre que 0 mercado
oferece esses servigos de forma incompleta, porque a iniciativa privada
n&o consegue otimizar seus ganhos, atendendo atotalidade dademandada
sociedade. Em razéo das falhas de mercado, de um lado, e daimportancia
politica e econdmica destas atividades para o conjunto da sociedade, do
outro, 0 Estado entra na provisdo desses servigos. Entretanto, a crise do
Estado contemporaneo, sobretudo nos aspectosfiscal edaineficiénciadas
organizacOes burocraticas publicas, levou os governosarever as politicas
de bem-estar, de que resultou a precarizagdo dos servicos socials.

O esforgo de superagéo da crise do Estado vem-se traduzindo,
quando se trata de rever a forma de intervencdo do Estado no desen-
volvimento social, na redefini¢cdo do modo de financiamento e dama-
neirade organizar a execucao das politicas publicas sociais, de modo a
garantir efetividade naresposta as demandas sociais e maior eficiéncia
na producéo dos servicos. Quando examinamos as alternativas que se
apresentam para reordenar a intervencéo estatal, verificamos que so
trés as possiveis formas de organizar a provisdo de servigos e ativida-
des que envolvem externalidades positivas importantes e asseguram
direitos sociais. A primeira € a que se faz diretamente através das
organizacles estatais, que € justamente a maneira associada a crise de
governanca que precisa ser superada’. A segunda é deixar que o mer-
cado regule a prestacéo dos servicos, privatizando ou terceirizando, que
€ aalternativa de minimizar o Estado, tentada por governos conserva-
dores, que ndo produziu os resultados esperados 2, sobretudo no plano
social. A terceira é a desestatizacdo, mantendo o carater publico dos
servicos; trata-se de modalidade em que o Estado financia as politicas
sociais através de institui¢des publicas ndo pertencentes ao Estado, nem
a esfera privada 3.

Cadavez mais, organizagfes que ndo séo nem do Estado, nem do
setor privado, prestam servicos sociais de caréter publico. Em geral sdo
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organizacfes sem fins lucrativos, atuando em atividades relacionadas
com os direitos sociais dos cidaddos, e expressam avitalidade da soci-
edade civil ao ocupar os espagos vazios deixados pelo mercado e pelo
Estado. Essas organizagfes tém uma diversidade muito grande de for-
mas e homes — organizagdes ndo-governamentai s, associ agdes comu-
nitarias, organizagdes religiosas, fundagdes privadas, entidades
assistenciais — e prestam servigos também muito diversificados quan-
to aextensao e o publico que alcangam — servigos educacionais basi-
cos, intermedidrios e universitarios, técnicos e especializados, servigos
de salde preventivos e hospitalares, servigos assistenciais e culturais
variadissimos*. No seu conjunto essas formas organi zativas constituiri-
am o que Salamon (1992:15) chama de terceiro setor:

“Embora a terminologia utilizada e os propositos especificos a
serem perseguidosvariem delugar paralugar, arealidade subjacente
€ bem similar: umavirtual revolugdo associativa esta em curso no
mundo, a qual faz emergir um terceiro setor”.

A participagéo dessas organizacfes nos servigos sociais no Brasil
€ muito expressiva. Segundo os dados tabulados por Rubem César
Fernandes 5, 40% delas se ocupam de educacéo e formagéo, 30% de
desenvolvimento e promogédo social, mais de 20% com salide, e 15% com
pesqguisa. Dados do mesmo levantamento d&o conta de aproximadamente
mil ONGs registradas nos diretérios de ONGs latino-americanas 8. Da-
dos mais recentes da ABONG 7 registram em torno de 2 mil organiza-
¢0es, reconheci das como as que se enquadram no perfil definido por essa
entidade, atuando somente no Brasil. Estimativas, que partem de critérios
mais liberais de definicdo de organizagdes voltadas para os interesses
gerais da sociedade, chegam a 17 mil.

N&o estamos diante apenas de quantidades significativas, masde
qualidade social mente reconhecidae deimportanciacultura inquestionéavel.
Tomando al guns exempl os esparsos, podemos alinhar, no caso do Brasil,
algumas institui¢cdes de grande prestigio nacional que se enquadram no
terceiro setor, como a PUC / Pontificia Universidade Catélicae a Funda-
¢do Getulio Vargas, naéreade ensino, as Santas Casas de Misericordia,
na &rea da salide, o IBASE, na agdo social e 0 SOS Mata Atlantica, na
protecéo ambiental 8. Na Inglaterra, os Quangos/Quasi Non Governa-
mental Organizations, sociedades civis que passaram a receber recur-
sos orgamentarios do governo inglés; os museus na Holanda; nos EUA,
as chartered schools, escolas comunitérias financiadas com recursos
publicos, e as escolas priméarias na Espanha. Todas €l as, exempl os de or-
ganizagOes ndo- governamentais que assumiram um papel institucional
de grande relevancia social.
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1.2. OrganizagOes publicas ndo-estatais; emergéncia de um
novo modo de prover servicos publicos?

O caso das escolas primérias na Espanha é um bom exemplo de
estratégia inovadora na execugdo de politicas sociais, na qual o Estado
desempenha um novo papel, em fungdo da emergéncia de uma nova es-
fera de relagOes societérias impulsionada pela multiplicacéo das organi-
zag0es publicas ndo-estatais. O governo Felipe Gonzalez encontrou, ao
assumir, dois milhdes de criancas de um total de oito, estudando em esco-
las pagas. Como a Constitui¢do espanhola determina que todo o ensino
primério deve ser gratuito, o entdo ministro da Educacdo José Maria
Maraval assumiu o desafio de fazer cumprir aguele direito. Superados os
obstaculos que se opunham ao projeto, o Estado passou a financiar as
escolas comunitarias e religiosas que ja prestavam os servigos de educa-
¢a0 bésica, remunerado-as com base no custo médio por auno das esco-
las publicas®.

A licdo mais importante, que podemos extrair desta agdo, ndo € a
de que as Constitui¢Oes devem ser respeitadas, mas a de como superar
problemas que impedem que os direitos sociais previstos constitucional -
mente se cumpram. Este exemplo nos ensina como é possivel romper
com uma visdo dicotdmicadarelacdo entre o publico e o privado, que no
mai s das vezes ndo permite que se aproveite as potencialidades apresen-
tadas pela sociedade. Havia uma situagéo-problema — oferecer estudo
basico, gratuito e universal, com recursos escassos — € havia uma solu-
G0 potencial — os investimentos, materiais e humanos, feitos pelas es-
colas comunitérias e religiosas. Faltava a criagdo de umanova esfera de
relacBes entre o Estado e a sociedade: a esfera publica ndo-estatal, na
qual pudessem se reorganizar os recursos do Estado e da sociedade para
atender as demandas reprimidas da populag&o.

A importancia da construgdo e consolidagdo de novas arenas de
relacdes publicas ndo-estatais, a partir da emergéncia e afirmagéo do
terceiro setor, estédnapossibilidade de sevir ater umaequagédo viavel
para prover 0s Servigos sociais e executar politicas sociais, capazes de
superar os obstaculos que as solucdes, através do Estado ou do mer-
cado, apresentam.

Caso tivéssemos de contar somente com os doisinstrumentos clés-
sicos do desenvolvimento econdmico e social, 0 mercado e o Estado,
possivelmente estariamos em uma situacdo embaragosa. O mercado ja
se mostrou incapaz de regular a producdo e a distribuicdo de bens que
correspondem a conguistas de direitos sociais. O Estado esgotou sua ca-
pacidade de expandir osinvestimento sociais. Sem mercado e sem Esta-
do, o atendimento das demandas sociais tenderiam ater uma existéncia
pendular de avancos e retrocessos, ao sabor das tensdes politicas e
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econdmicas. A emergéncia de organizagdes publicas ndo-estatais pode
ser vista como uma saida viavel para esse problema? Esta pergunta ndo
éoriginal; vem sendo feita e analisada por um nimero crescente de estu-
diosos, governantes e atores da sociedade civil, mastambém nao étrivial,
porque € um dos capitul os dareformado Estado contemporaneo, sobre o
qual ha menos conclusdes.

A primeira vista, parece haver convergéncia entre a tendéncia
esponténea da sociedade em se auto-organizar para prestar 0s Servigos
sociais que lhe faltam e a proposta de publicizacéo 1°, que vem surgindo
pelo lado do Estado. Além de atacar o problema da precariedade dos
servicos publicos !, estaconvergénciatrariabeneficios adicionais para
questdes especificas de cada lado. Para o Estado, representaria a pos-
sibilidade de equacionar o problema da crise de governanga e a oportu-
nidade de criar um ambiente competitivo na prestacdo de servicos
publicos, afastando-se, dessaforma, daarmadilhado monopdlio. Paraa
sociedade civil organizada, seria a chance de avangar na participacéo
politicae no controle social.

1.3. Objetivos e elementos de andlise

Meu intuito neste artigo édiscutir os aspectos estratégicos envolvi-
dosnaemergénciade umaterceiraviaparaaprovisdo de servigos publicos
socials, frente a crise de governanga, concentrando a andlise nas formas
pelasquais o Estado e asociedade se organizam paraintervir no campo das
politicas publicassaciais. O pressuposto que esta por tras deste objetivo €o
de que ha algo novo na produgéo de bens publicos, que n&o por acaso se
revigora em meio a crise do Estado contemporaneo. Pretendo ficar no
circulo das mudangas ingtitucionais, que venham afetar a relagdo entre
Estado e sociedade, tendo por referénciaapropriedade (publica, estatal ou
privada). Por essa raz&o, ndo trataremos do tema da descentralizacdo
politico-administrativa, a partir daqual aternativas de solucdo paraapro-
blemética da precarizaco das condi¢Bes sociais também sdo discutidas.
Sao abordagens que ndo necessariamente precisam se cruzar 2. O objeti-
VO hesse caso é examinar aforma mais eficiente e democrética de organi-
zar 0S Servigos sociais, no contexto da reformado Estado.

A andlise destas questdes apoiou-se em elementos tedricos e
empiricos da literatura recente sobre a rearticul agdo das relagdes entre o
Estado e a sociedade: as propostas de reforma e reconstrugdo do Estado
e 0 desenvolvimento do terceiro setor. Embora as referéncias tedricas
sejam quase sempreinternacionais, as referéncias empiricas concentram-
se na experiénciabrasileira. A bibliografia na &rea de administracéo pu-
blica trata com assiduidade dos temas da crise de governanca, da
publicizacéo e da contratualizagao, e cobre, dessa forma, o problema, a
estratégia e ainstrumentalizacao das alternativas de provisao dos servicos
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sociais. Outro aspecto importante na sistematizacdo da andlise foi a
tentativa de delimitar as areas de atuagcdo do Estado e da sociedade
nessas atividades.

O estudo se desenvolveu, iniciando-se pela analise das possi-
veis repercussdes sobre a provisdo de bens e servicos sociais das
duas grandes familias de estratégias: a privatizadora neoliberal e a
reformadora gerencialista, desenvolvidas paratirar o Estado dacrise.
Um segundo capitulo trata de caracterizar as organizagdes ndo-esta-
tais segundo a concepcdo dareformagerencialista, e desdobra-se no exa-
me de uma possivel terceiravia pararesolver o problema da provisdo de
servigos sociais, que se distingue da alternativa por dentro do Estado, ao
propor o aprofundamento da estratégia de publicizac&o a partir da emer-
génciade organizacOes ndo-estatais, geradas por iniciativa da sociedade.
Na conclusdo, busca-se fazer um balanco das vantagens e dos problemas
daterceiravia, e recomendar alguns cuidados a tomar, ao se trilhar esse
caminho.

2. Provisio de servigos sociais:
estratégias para sair da crise

A crise do Estado Social 3, dos anos 80, foi enfrentada com algu-
mas medidas que adquiriram rapidamente consenso geral. Ajustefiscal e
aberturacomercial parao exterior, com variagOes nos prazos e nos meto-
dos, foram providéncias adotadas, na sua esséncia, por praticamente to-
dos os paises. As distintas visdes de como enfrentar a crise entraram em
choque, quando se tratou de explicitar como deveria ser o novo Estado
queiriasubstituir os model os superados. Umagrande diviséo se estabel e-
ceu. De um lado, alinharam-se as propostas de inspiragéo liberal e con-
servadora, designadas genericamente de neoliberais, que viam no retorno
ao Estado liberal do século X1X, restrito asfungdes de garantir os contra-
tos entre particulares e a defesa nacional, a melhor soluc&o para superar
acrise. Os liberais apostavam que junto com a supressdo das fungdes
sociais e econémicas do Estado, desapareceriam seus problemas, sobre-
tudo acrisefiscal eaingovernabilidade. Estaposturaradical inicial, mais
tedricado que pratica, foi substituida por alternativas mais brandas, como
a descentralizagdo das politicas sociais e afocalizagdo das agdes do Es-
tado nos grupos sociais mais pobres. De outro lado, alinharam-se as pro-
postas de reforma e reconstrucédo do Estado, que reconheciam a
necessidade de rever o tamanho e o papel do Estado, sem abrir m&o de
assegurar direitos sociais e bens publicos, enfatizando suas funcfes de
regulagdo e financiamento.
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2.1. A via privatizadora

O caminho da privatizagao teve grande repercussio, ao contribuir
decisivamente para o equilibrio das contas publicas e por encontrar no
setor privado os capitais e a competéncia para adquirir, investir e sanear
as empresas estatais produtoras de bens e servigos para 0 mercado. Re-
vistasejornaisao a cance do publico estamparam o éxito das privatizagdes
nos setores energético, de tel ecomunicagdes, petrolifero, transportesena
industria de base .

No campo dainfraestrutura, também privatizou-se em larga esca-
la, mais através das concessdes, do que de vendas. A privatizagdo nesse
caso nédo produziu entrada de recursos, mas possibilitou novos investi-
mentos e, portanto, economias futuras com o pagamento de emprésti-
mos. Desta maneira, servigos de saneamento béasico, captacdo e
distribuicdo de dgua, transporte rodovidrio, conservacao de estradas pas-
saram da forma estatal de producdo para a esfera privada de proviséo.

Embora ndo se possa afirmar que essa passagem tenha ocorrido
sempre de formatranquila, pode-se dizer que os argumentos pessimistas
gue previam sérios problemas com a transferéncia, ndo se concretiza-
ram. O oposto aconteceu. Vantagens para os Estados, que reuniram im-
portantes recursos financeiros para amenizar o déficit publico,
eguacionaram parte da crise fiscal, reduziram gastos publicos com o fim
dos subsidios, reduziram a remuneragdo indireta de pessoa e aumenta-
ram a arrecadacdo de impostos. Vantagens para 0s usuarios e clientes,
que, quase sem excegdo, passaram areceber produtos e servigos melho-
res, amenores pregos e com garantia de fornecimento. Vantagens para o
setor privado, que namaior parte das vezes adquiriu, junto com capital e
estogque, monopdlios naturais, que, mesmo fiscalizados, representam uma
forma segura de maximizar [ucros, especia mente em mercados com de-
manda fortemente reprimida.

O cacanhar de Aquiles dos defensores da via privatista tem sido
0s servigos publicos sociais. Nao que nestes setores também ndo haja
grandesineficiéncias, desperdicios e incapaci dades que possam ser trans-
formados em lucros. Ha, e muitos. Entretanto, uma vez conquistados 0s
primeiros ganhos de eficiéncia, astaxas delucro passam acair namesma
propor¢do que diminui a renda da populacéo atendida. O resultado € a
tendéncia a que estes mercados sejam atendidos de formaincompleta,
deixando uma grande parcelade potenciais consumidores desatendida.
A América Latina foi prédiga em criar casos classicos de fracasso nas
tentativas de desregulamentacao e privatizacado de servicos publicos. Ade-
mais, bens e servigos publicos socialmente reconhecidos como direitos
dos cidadaos encontraram, na oposi ¢ao organizada pel os movimentos de
cidadaos, forte barreira politica a privatizag&o.
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A variante daterceirizagdo também ndo produziu bons resultados
naareasocial. A contratagéo de empresas privadas, atraidas inicialmente
pel as vantagens de um possivel mercado cativo, mas que logo percebe-
ram que ndo poderiam equilibrar-se financeiramente com os pregos pa-
gos pel osgovernos, ndo produziu estimulos suficientes paraasustentagdo
dessa estratégia no campo social. Quase sempre 0 equaci onamento eco-
ndmico foi conseguido as custas de servicos de baixa qualidade.

A terceirizagdo generalizou-se nos servicos publicos federais, es-
taduais e municipais nas areas de apoio, como limpeza, manutencédo de
prédios, manutengao de cadastros e outros servigos administrativos, como
observa Carvalho Neto (1996:100). Mas arepercussio na diminuicdo do
déficit fiscal foi muito pequena. Em alguns casos, aterceirizagdo sequer
representou uma economia direta, mas uma tética para evitar aumentos
de gastos futuros com os servidores publicos *°. E o impacto sobre a
gualidade dos servicgos prestados so foi sentido de formapositiva, onde o
controle socia éforte.

Em resumo, a privatizagdo caminhou bem no caso dos bens e ser-
vigos relacionados com as condi¢des de reproducéo do capital, e ndo
produziu bons resultados no caso das condicdes de reproducéo daforca
de trabalho. Tomando por base a classificacdo adotada pel os especialis-
tas do Banco Mundial, que apontam para a importancia estratégica dos
investimentos em politicas sociais, apartir dadivisao do capital das soci-
edades em quatro tipos. natural, produtivo, humano e social, aconcluséo a
que se chega é que o setor privado ndo consegue desenvolver os dois
ultimostipos, e protege muito mal o primeiro.

Até mesmo 0 mais renitente adepto das convicgdes liberais reco-
nhece que as externalidades positivas e as vantagens competitivas deri-
vadas dos gastos com educacdo, salide publica, pesquisacientificaecultura
sdo fundamentais para 0 progresso econdmico, €, por isso, suaofertando
pode ser decidida exclusivamente pel os mecanismos de mercado.

Como jafoi mencionado, as experiénciasliberaisdereforma ado-
taram estratégias de descentralizacdo e focalizagdo para diminuir 0 im-
pacto negativo da retracdo do Estado na provisdo de servigos sociais.
Porém, hoje ha mais duvidas, do que apoio, aestasformas de enfrentar
0 problema, sobretudo porque o didmetro do foco pode estreitar-se apon-
to de excluir parcelas da populacéo que ndo teriam acesso aos servicos
sociais, sem aintervencéo do Estado, e a descentralizagdo torna-se uma
maneira de transferir o problema para outras esferas de governo, igual-
mente incapazes de resolvé-lo. Com o fracasso da via privatizadora no
campo das politicas socais, observa-se atualmente a predominancia da
via reformadora, tanto como corrente propositiva, como em experiéncias
concretas dentro do Estado, através de reformas administrativas, cuja
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matriz tedrica é a tese do paradigma pds-burocrético, como sendo o ca-
minho acertado para resolver os problemas da crise de governanga *°.
Navisdo de Bresser Pereira (1997:11), para levar atermo areforma do
Estado sera preciso:

“0 aumento da governanca do Estado, ou seja, da sua capacidade
detornar efetivas as decisdes do governo, através do ajuste fiscal — que
devolve autonomia financeira ao Estado — da reforma administrativa
rumo a uma administragdo publica gerencial (ao invés de burocrética) e
da separagdo, dentro do Estado, ao nivel das atividades exclusivas de
Estado, entre a formulagéo de politicas publicas e a sua execucéo”.

2.2. A viareformadora

O problemada provisdo de bens e servicos publicos voltou as méaos
do Estado, como 0 “mico” do jogo de baralho, ndo pelavontade do joga-
dor, mas pelo fato de que ninguém quer ficar com ele. Mais porgue o
problemanéo encontrou solucgéo naesfera privada, do que por firmezade
convicgdo politica no acerto daviaestatal . O que ndo quer dizer que
ndo haja diferencas fundamentais entre privatistas e reformistas. Os
privatistas procuram solucdes paliativas para os problemas sociais, pro-
curando reduzir ao minimo o envolvimento do Estado, cujo corolario é
reduzir o Estado ao minimo. Osreformadores buscam alternativas dentro
ou forado Estado, porque ndo abrem mao de atribuir ao Estado arespon-
sabilidade politicasobre o futuro da sociedade. E ai, o tamanho do Estado
deixa de ser uma questéo de principio para ser uma das consequiéncias
das estratégias adotadas.

A tese do paradigma pds-burocratico, na prética denominadatam-
bém de gerencialismo 8, propde-se a encontrar respostas para 0s pro-
blemas da provisdo de servicos publicos, e em particular dos servicos
sociais, apartir de mudangas naorganizagdo e no funcionamento do apa-
relho burocrético do Estado.

Um dos eixos de mudanca da via reformadora gira em torno de
novas préticas e estruturas voltadas paraaeficiéncia, aprodutividade e a
reducdo de custos. Tem, como requisito, 0 rompimento com as regras e
procedimentos uniformes e geraisdo modo burocrético deadministrar ea
adocdo de praticas gerenciais da esfera privada. Um segundo eixo se
assenta sobre a redefini ¢&o dos objetivos das organizacOes estatais. Pro-
cura guebrar a nogdo de que o principal compromisso dessas organiza-
¢Oes é com o estrito cumprimento de normas, e que a partir dele devem
ser avaliadas. No seu lugar coloca a avaliagdo de resultados medido em
valor para o usuério, como o critério de bom desempenho a ser persegui-
do. Um terceiro eixo separa a formulagdo de politicas da provisdo dos
servigos, ou da execucdo de programas, como condi¢do para criar um
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espago de concorréncia e relagdes contratuais entre os financiadores, 0s
consumidores e o0s provedores dos servigos.

H& uma engrenagem Unica unindo estes trés eixos. Embora o
mercado ndo seinteresse pelatotalidade do setor constituido pelos servi-
¢OS sociais— 0 que os aproximado conceito de bem publico de Stiglitz °
— algumas caracteristicas destes bens e servicos sdo muito proximas
dos bens privados; sdo divisiveis, seu custo marginal de provisdo érelati-
vamente baixo, e € possivel excluir consumidores. A solucdo engenhosa
pararesolver este paradoxo (bens privados, de interesse publico, despre-
zados pel os produtores privados) foi criar umaforma privadade produzir
0s servicos, transformando organi zagOes estatais em fac-similes das or-
ganizacOes privadas e organizando um guase-mercado, uma quase-con-
corréncia?®. A fungdo desta simulac&o € transferir os atributos virtuosos
da producéo privada (competicdo, efetividade, eficiéncia e qualidade),
voltada para o mercado, para a producdo dos bens e servicos sociais,
voltados para o interesse publico.

Mas este é apenas um lado da moeda do problema macro-
organizacional queareformagerenciaistase propde aenfrentar. Do outro
lado esté o problema do equacionamento daresponsabilidade social do Es-
tado para com o cidad&o. A produc&o para 0 mercado tem como critério
ultimo o equilibrio entre o interesse do comprador e o do produtor. Haven-
do equilibrio, ha consumo, héa producdo e ha mercado. Nao havendo, a
tendéncia € que o mercado apresente falhas. Mesmo que as organiza-
¢Oes desestatizadas produzissem segundo os métodos otimizadores das
empresas privadas, isto ndo seria suficiente para garantir o equilibrio
entre o interesse delas e o do conjunto dos cidadéos. Porque embora um
lado queira consumir , 0 outro s6 produzird a quantidade e qualidade de-
mandadas, se ndo depender do equilibrio de pregos para otimizar seus
ganhos. Em outras palavras, estas organi zages sO produziriam nas quan-
tidades demandadas pel o conjunto dos cidadéos, se fossem subsidiadas
com recursos publicos 2.

A reforma gerencialista propde, como estratégia para descentra-
lizar servicos publicos, mantendo a responsabilidade financeira e
regulatéria do Estado, a criagdo de novos tipos de organizacles, que
vém recebendo nomes variados dependendo da finalidade a que se des-
tina: agéncia autdbnoma, organizagao social, agéncia executiva, funda-
¢ao de servigos publicos, agénciapublica. O molde comum atodas essas
designacfes € a de organizagdo ndo-estatal, nem privada, sem fins
lucrativos, cujafinalidade é ade executar servigos de interesse publico,
de natureza concorrencial, com financiamento publico e métodos de
funcionamento do setor privado, submetidaatriplo controle: estatal, social
e de mercado.
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As criticas a esse modelo tém sido: a) na prética, por terem sido
criadas pelo Estado e a partir do Estado, essas organizagdes mantém os
mesmos Vicios administrativos e tragos culturais de quando pertenciam
ao aparelho estatal, continuam lentas e seus ganhos de eficiéncia ficam
muito abaixo do esperado; b) o controle social ndo funciona, arepresen-
tacdo da sociedade tende a se tornar formal, e a assimetria de informa-
¢0Oes entre 0s executores e o0s controladores permanece quase t&o forte
como antes; ¢) 0 processo de desestatizac8o por essavia € muito lento e
ndo atende a velocidade em que as mudancas devem ser feitas; d) a
concorréncia entre as organizagdes ndo funciona, porque a qualificacéo
atende a critérios corporativistas e aos interesses de grupos burocraticos
jaconstituidos e consolidados no aparelho de Estado; €) asresisténcias a
mudanca a partir da extingdo de organizagdes estatais € muito grande
devido as perdas de seguranca no emprego, de privilégios e oportunida-
des de trade-offs entre politicos e burocratas; f) os dirigentes e empre-
gados das organizacOes estatais tendem a rejeitar a troca de mais
autonomia por controle de resultados.

2.3. A terceira via: aprofundar a publicizacao.

Enguanto conservadores e reformistas disputam a hegemonia de
suas teses no campo ideol 6gico e politico; da sociedade civil, emergem
novas formas de organizacdo da ag8o socia que, passando ao largo da
forma estatal e da iniciativa privada, atacam o problema das demandas
sociais diretamente no espago publico em que elas se formam. A demo-
cratizac8o da sociedade fez com que surgisse e se consolidasse uma
novaesfera de relagdes sociais, que contendo umagrande diversidade de
atores, rompe com adicotomia, tedricae prética, formadapelo Estado, de
um lado, e o mercado, do outro. Diversidade e inovagdo sdo as marcas
desta esfera de relages societérias. Segundo Portantiero (1989:57), o
espaco publico democrético é geneticamente plural. Nele as formas de
gestéo diversificam-se em autogestdo, co-gestdo, cooperativizacdo. As
formas de tomada de decisdo multiplicam-se em: socializadas, descen-
tralizadas e autonomizadas. A geréncia apresenta-se em variadas for-
mas. desburocratizada, transparente e participativa.

Enquanto acrise do Estado repercutia nas organizagdes burocrati-
cas estatais na forma de crise de governanga, e se traduzia em termos
préticos na incapaci dade crescente de prestarem 0s servicos sociais de-
mandados pela popul agcéo, crescia aimportancia das organizagdes ndo-
governamentais, tanto na provisao, como no controle social sobre aagéo
governamental. As agles voltadas para a defesa de interesses comunité-
rios, através de associ agdes auto-gestionadas, ndo constitui umanovidade.
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Em maior ou menor grau, variando com a particularidade historica de
cada configuragéo social, elas fazem parte do repertdrio politico das so-
ciedades contemporaneas. O associativismo tem, em muitos paises, for-
te tradicdo de acdo na esfera publica, independente da participacéo do
Estado na resposta as demandas sociais. A novidade est4 na vitalidade
gue as sociedades estdo demonstrando ao criar uma rica multiplicidade
de organizacGes em meio a crise do Estado.

Embora esse vigor seja mais evidente no Hemisfério Norte, em
praticamente qualquer quadrante mundial, as organizagdes ndo-gover-
namentais , a partir de meados da década de 70, cresceram a taxas
muitos superiores do gue em qual quer periodo anterior 22. Outro aspec-
to relevante deste surto recente € o reconhecimento e a legitimidade
gue estas organizagfes adquiriram junto a sociedade e aos governos.
Um terceiro aspecto, que tem valor crucia para o futuro das relactes
da sociedade com o Estado, é que essas formas associativas criam, ao
se condensarem em uma teia de relagdes, uma nova arena de relacdes
sociais e politicas: o espago publico ndo-estatal. Um quarto ponto noté-
vel é a capacidade de articulagdo politica combinada com a capacidade
de prestar servigos sociais com alto grau de efetividade e eficiéncia?.
Um quinto aspecto € o da diversidade e adaptabilidade; a diversidade
refere-se & pluralidade interna das organizagdes e a adaptabilidade a
flexibilidade das estruturas organizacionais.

Este conjunto de associagdes e organizagdes recebe uma varieda-
de de nomes e de definigcdes: terceiro setor, setor ndo-governamental,
setor sem fins lucrativos. Neste estudo adoto os mesmos termos e defi-
ni¢cdes cunhados por Bresser Pereira, qual sgja, o de setor publico ndo-
estatal; formado por organizagbes publicas ndo-estatais — OPNES,
assim caracterizadas pel o fato de que o motor de suas agdes é o interesse
publico, e ndo-estatais porque ndo fazem parte do aparelho do Estado.
Alternativamente usaremos a definic&o de terceiro setor, porque expres-
sa com precisdo o fato de estarmos diante de uma terceira forma de
propriedade, distinta da estatal e da privada. Tanto uma como outra en-
globam a expresséo “ndo-governamental”, com a vantagem de serem
mais precisas. Quanto a defini¢do “ sem finslucrativos’, seriaredundan-
te, porque, por defini¢do, as entidades publicas ndo tém fins lucrativos.

Bresser e Grau distinguem trés tipos de OPNESs: as organizagOes
de auto-gjuda; as organizagdes ndo-governamentais e as fundagdes de
servico publico, desestatizadas. As primeiras sd0 organizagcGes comuni-
tarias, baseadas no trabalho voluntario, de agéo direta sobre as demandas
e caréncias populares. As ONGs apresentam um grau de organizag&o
mai s permanente e elaborado, e acrescentam as fungdes de interlocucéo
e de organizagdo politica da populacdo, além deincluirem a prestacéo de
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servigos sociais. As fundagOes desestatizadas fazem parte da estratégia
de descentralizac8o administrativa , das recentes reformas administrati-
vas encaminhadas por governos que adotaram a via reformadora 2.

Em seu estudo “Ampliando o conceito de ndo-governamental”,
Covarrubias (1992) distingue tréstipos de organizacdes publicas ndo-es-
tatais: as ONGs %, as organi zagdes privadas subvencionadas e as organi-
zagdes de base, reunindo-as sob adenominacdo de Organizagles Privadas
de Desenvolvimento Social — OPDS?. Entendo que este ndo é um nome
feliz, porque destaca o caréter privado destas organizagdes, que as asso-
ciaasiniciativas privadas para o mercado, enquanto que elas dirigem-se
basicamente para o interesse publico.

Descendo a um nivel mais detalhado de classificagdo, Mantilla
(1992) %" entende que o termo ONGs pode incluir umagrande variedade
deinstituigdes, como: 0s grupos recreativos; as institui¢coes de caridade;
asassociagoes profissionais; os sindicatos e os clubes. Classifica-as, utili-
zando trés critérios: segundo o financiamento, entre doadoras e
receptoras %; segundo a atividade, em assistenciais e consultivas, e
ainda segundo a distribuicdo geogréfica, em internacionais, nacionais e
locais. Nogueira (1992:49) estabel ece umatipologiadas ONGs, dividin-
do-as em organizacgGes que perseguem model os alternativos de rel agdes
sociais, voltadas para a auto-suficiéncia, resisténcia e enfrentamento ao
Estado, e as organizacOes voltadas para a profissionalizagdo e a
formalizag&o de metodol ogias.

Salamon (1996) e Fernandes (1994) apresentam classificagbes que
refletem preocupagdes mais abrangentes, nas quaisincluem as organiza-
¢Oesdasociedade civil, cujo objetivo principal éenfrentar o problemado
financiamento das politicas sociais, seja através de coleta de doagdes,
seja pela cobranca parcial dos servicos que prestam.

Salamon da o nome de Nonprofit Organizations — NPO para o
gue estamos chamando de OPNES e as tipifica em quatro categorias:

1. Funding agencies. Em geral fundages privadas, cujo objetivo
principal, guando ndo o Unico, é o delevantar recursos e canalizé-los para
organizagOes que prestam servicos sociais (Blue Cross, Ford etc.).

2. Member serving organizations. Existem para prover bens e
Servigos para seus membros, e ndo para a sociedade como um todo.
(Entidades profissionais, sindicatos, cooperativas, sociedades de guda
m(tua e similares).

3. Public benefit organizations. Cuja finalidade é servir aos ne-
cessitados ou ao bem-estar geral (instituicbes educacionais, culturais,
agéncias de bem-estar, nursing homes, hospitais etc.).

4. Religious congregations. Organizagdes dedicadas essencial-
mente a funcdes religiosas e sacramentais.
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Rubem César Fernandes, no livro Publico porém privado, define
0 terceiro setor como aguele em que agentes privados visam a producéo
de bens publicos #.Classifica as organizagdes deste setor em 4 grandes
grupos: a) asformastradicionaisde ajudamutua, de cardter marcadamente
assistencial; b) os movimentos sociais e associagoes civis, dedicados ao
“trabalho de base’, feito junto as comunidades, a partir de problemas
sociais que afetam o cotidiano dos cidaddos; c) as ONGs, expressao mais
apurada do “setor privado com fungdes publicas’, dedicadas a desenhar
estratégias e politicas para atender demandas socioculturais das associa-
¢Bes comunitérias e dos movimentos sociais, que ndo sdo satisfeitas, nem
pelo mercado, nem pelo Estado; d) a filantropia empresarial que, ainda
incipiente naAmeérica Latina (Fernandes, 1992), vem crescendo na Ulti-
ma década, junto com a afirmacdo da democracia social.

Analisando as varias taxonomias desenhadas por esses autores,
cheguei a conclusédo que uma boa classificacdo funcional e
conceitual mente adequada separaria as organizagdes publicas ndo-esta-
tals em quatro grandes grupos.

a) OrganizacOes de base — OB;

b) ONGs;

¢) OPNESs de servicgo continuado;

d) OPNEs financiadoras.

Estas quatro categorias agrupam-se em duas gerais. Na primeira,
estariam as organizacdes dedicadas a levantar fundos para financiar
atividades de apoio social: fundagdes privadas, empresariais ou religio-
sas. A segunda grande categoria engloba as organi zagdes voltadas direta
ou indiretamente para a provisao de servicos e bens publicos, que ndo
cobram dos usuérios o custo total dos servicos que prestam. Neste grupo
incluem-se as organizacOes de base, as associagfes comunitarias, 0s
movimentos sociais, as organi zagdes ndo-governamentais de todos osti-
pos e uma categoria pouco explorada na sua especificidade pela maior
parte dos estudi0sos, as organi zacdes que prestam servicos continuados,
em geral, de salde, educagdo, pesquisae culturais, que muito se asseme-
Iham operacional mente com 0s servigos estatais, junto as quais estariam
reunidas por suasimilitude, as fundagbes desestatizadas a que sereferem
Bresser Pereira e Cunill Grau.

Para Bresser, o carater estratégico das ONGs esta na sua carac-
teristica de organizagdes vocacionadas e de think tank; sdo organiza-
¢Bes com uma visdo de futuro e projeto politico. Mas podem ser vistas
também como reservade capacidade profissional e deformacdo de agentes
publicos. Neste sentido ha dois aspectos também estratégicos a conside-
rar: elas servem para complementar salarios de pessoas vocacionadas
para o servigo publico, que por diversas razdes estdo forado ambito esta-
tal, e oferecem a oportunidade de acimulo de experiéncia pratica *.
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Durante o periodo autoritario, o trabalho nas comunidades de base
animava as pessoas que |utavam pela democracia e tinham um compro-
misso com o interesse publico. Pensar em formar uma ONG s0 passou
a ser parte do projetos destas pessoas depois da abertura democratica,
sobretudo porgue, ao procurar atuar através do Estado, aprenderam
gue o aparelho burocréatico era um sério entrave aos avangos que que-
riam imprimir as politicapublicas3. Também n&o viam aadministragdo
publica como um instrumento democrético, mas submetido ao
clientelismo e ao patrimonialismo; inadequada portanto paralevar adi-
ante os projetos de politicas publicas que haviam sido gerados e experi-
mentados nas organi zagdes de base, de forma participativaeinovadora.
A ONG desta épocafoi criada pararesolver os problemas das amarras
burocréticasdo lado do poder pablico, e do espontaneismo e amadorismo,
das organizagtes de base.

O que diferencia uma ONG de uma OB, entre outras coisas, é a
mudanca de abordagem dos problemas sociais. As ONGs correspondem
a uma passagem da assi sténcia de emergéncia executada pelas OB, para
a assisténcia permanente, e do enfrentamento de probleméticas pontuais
para o enfrentamento de problemas gerais *. Ao invés de centrarem-se
na defesa social imediata, ela centra-se na formulac&o e na articulagdo
da execucdo de politicas publicas *. Outra distin¢do importante é que
enquanto as OB sdo criadas para defender, quase sempre de forma ex-
clusiva, seus préprios membros, as ONGs voltam-se para a defesa dos
grupos sociais precarizados, fora de seus membros 4.

As ONGsdistinguem-se entre as OPNEs pel a abordagem centrada
naorganizacdo e mobilizac&o dos grupos sociais para o auto-desenvolvi-
mento, independéncia e autonomia, melhoriano uso dos recursos dispo-
niveis, criagdo de novos recursos, promocgao da eqiiidade e reducdo dos
niveis de pobreza, parainfluenciar os governos e influir naformagao de
novas instituicdes, novas arenas e novas agendas publicas, voltadas para
a superacdo da pobreza. Enquanto que as OPNES de “servigo continua-
do”, permanente e regular, distinguem-se das ONGs e das OBs pelo seu
caréter delongo prazo e seu comprometimento institucional com as poli-
ticas sociais.

Nem todas as ONGs podem adaptar-se as funcbes de presta-
¢8o continuada de servicos sociais, mas a conclusdo de que somente
as organizagoes desestatizadas e as grandes OPNEs consolidadas de
servic¢os continuados poderiam cumpri-las a contento, pode ser preci-
pitada. H& muitas OPNEs de servi¢os continuados emergentes, a
exemplo de vérios hospitais ligados a Facul dades de M edi cina financi-
ados por planos de salde, instituicdes de educagdo esportiva, esco-
las, centros de salde comunitérios etc. Assim como ha uma transic¢éo
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entre as OBs e as ONGs, ha também uma transi¢do entre as ONGs e
as OPNEs de servicos continuados, que ndo pode ser desconsiderada
nesta andlise. Em suma, mesmo que se conclua como faz Salamon,
que as public benefit service organizations (similares, na sua defi-
ni¢do, as OPNESs de servico continuado) séo as organi zagdes capazes
de promover o bem-estar e o interesse publico de forma profunda e
duradoura, em cooperacéo com o Estado, devemos considerar as pos-
sibilidades que instituicdes pertencentes a outras categorias tém de
exercer o mesmo papel, comigual eficiénciae, eventualmente, vanta-
gens decorrentes da sua especificidade.

A emergénciadas OPNES, com as caracteristicas esbogadas, com-
binada com areviséo do papel do Estado, oferece aoportunidade de uma
ampla experiéncia inovadora na relagdo entre o Estado e a sociedade
civil naprovisao de servigos publicos sociais*. Estaexperiénciapoderia
ser aférmula de superar os entraves inerentes ao Estado Social Burocra-
tico *— que prové servicos sociais de forma monopolista e ineficiente,
através de um corpo de funcionarios propenso a atuar em funcéo de
interesses particularistas— easlimitagbes do Estado Liberal, omisso na
suaresponsabilidade social.

2.3.1. Aspectos vantajosos da terceira via

Asvantagens dessa novavia, em que o Estado financiariaas orga
nizagdes publicas ndo-estatai s que prestam servigos de educagdo, salde,
apoio a pesquisa e a cultura e assisténcia social, estaria na oportunidade
de contar com maior eficiéncia, promover acompetitividade e aflexibili-
dade na execucéo destas atividades. Ademais propiciaria um maior con-
trolesocial.

Além desses, outros fatores, de interesse estratégico para os ato-
res sociais, concorrem para uma maior participacdo das organizagtes
publicas na provisdo de servigos publicos. O Estado, levado pela crise
fiscal e pelo esgotamento da sua capacidade operacional, abre a possibi-
lidade de dividir suas tarefas com outros atores sociais. Os Usuérios co-
megam aver com esperanca as alternativas de provisio de servicos, fora
daviaestatal, na expectativa de vir ater servigos de melhor qualidade e
efetividade na provisdo. As organizagfes ndo-governamentais e comuni-
térias procuram aproximar-se dos governos, na busca de novas fontes de
financiamento, face a reducdo da oferta de financiamento por parte dos
parceirostradicionais. A iniciativa privadainteressa-se em executar ape-
nas umaparcelamuito restritados servigos social s que permitem maximizar
lucros. Os organismos internacionais favorecem as inversdes de recur-
sos publicos que envolvem as organi zagBes publicas, porque as considera
deretorno social mais seguro.
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Ao0s aspectos relevantes ja vistos, deve-se adicionar fatores de
sucesso associados a expansao das organizacOes publicas. O primeiro
refere-se a0 nUmero expressivo de novas organizagOes que surgiram a
partir de 1975 (Fernandes, 1994); em segundo lugar, a consisténcia que
esse surto vem apresentando ao longo dos anos seguintes; em terceiro, a
multiplicidade e pluralidade dessas organi zagdes; em quarto, atendéncia
de aglutinagcdo que elas apresentam (redes, federagtes, associacdes de
abrangéncianacional, alian¢as etc.); em quinto, asuacapacidade decriar
umaarena prépriade debate (féruns, conferéncias, encontros); em sexto,
acapacidade de articulagdo einterlocucdo interinstitucional * (incluindo
Estado, instancias de representagdo politica, sindicais, corporativasetc.);
em sétimo, a capacidade de se organizarem como produtoras de bens e
servicos®; por ultimo, acapacidade de produzirem conhecimento e acimulo
deforgapolitica, que ashabilitaaexercer controle social sobre osdemais
atores da esfera publica.

Estas caracteristicas poderiam, pelo menos em tese, vir a qualifi-
car as organizacOes publicas ndo-estatais a se tornarem o elemento prin-
cipal, através do qual a sociedade podera organizar 0s servigos sociaisde
maneiracompetitivae eficiente. Por seu lado, o Estado, através do finan-
ciamento e do controle dos resultados dos servicos prestados pelas orga-
nizagdes publicas, estariase comprometendo com agarantiadosdireitos
sociais, de modo muito mais participativo e permeavel ao controlesocial,
do que naforma de provisdo monopolista estatal *.

A seguinte colocagéo de Betina L evy (1996:3) da umaboa dimen-
sd0 daimporténcia que os governos latino-americanos tém dado a parce-
riacom as organizagdes publicas ndo-governamentais, naimplementacdo
daestratégiarecomendada pelo Banco Mundial de enfrentamento da cri-
se social, através dos fundos sociais.

“ Los fondos han desencadenado un proceso de estrecha
colaboracién entre el Estado — es decir, gobiernos locales o
municipales — y las ONGs y también constituyen pruebas de lo
gue debe ser la modernizaciéon de la administracion publica y
de la posibilidad de actuar como espacios de transferencia de
experiencias a otros organismos.”

Mas sera que estas potencialidade ndo podem levar aque o Esta-
do abandone sua responsabilidade publica, deixando de atuar em fun-
¢80 da sociedade?A retragéo do Estado do seu papel de provedor direto
podera significar o enfraguecimento da sociedade civil, sobretudo da
sua parte ndo-mercantil, ao reforgar a assimetria do poder naformacgéo
da agenda publica. Vista deste angulo, a descentralizacdo da provisdo
dos servicos sociais coloca a sociedade democrética diante do desafio de
resolver como manter a responsabilidade do Estado frente ao interesse
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publico, no momento em que este deixa de ter o vinculo direto com os
direitos sociais. Nesta dificil travessia ha duas dimensdes a se conside-
rar: aguela referente a agOes dirigidas para a afirmagéo de direitos e
ampliac&o da participagéo politica nas decisdes, e uma outra, de agoes
voltadas para a producédo de bens e servicos publicos. As duas dimen-
sbes sao inseparaveis e se alimentam de uma duplarelagdo com o Es-
tado: de um lado, exigir o cumprimento de suaresponsabilidade historica,
pressionando, opondo-se, numa relacdo de natureza conflituosa; de
outro, substituindo-o na prestacdo de servigos sociais, colaborando, as-
sociando-se, numa relacdo de natureza solidéria.

As mudangas em curso dependem, para gue suas potencialidades
possam ser canalizadas com sucesso, da criagdo de mecanismos de par-
ticipac&o da sociedade civil na formulag&o, tomada de decisdo e gestéo
de servigos e programas publicos. Trata-se de responder como transitar
do estatal para o publico, garantindo que a provisdo de servigos publicos
ndo dependa exclusivamente do Estado.

A convergéncia depende de que as expectativas sociais encon-
trem umainiciativado lado do Estado, tanto no que concerne a participa-
¢ao dos cidaddos, como na disposicdo de ampliar a sua influéncia na
formulacdo das politicas, como na producéo de bens publicos, reunidas
em um modelo de a¢cBes complementares entre o Estado e a sociedade.

A permeabilidade ao controle social e a participacdo amplada so-
ciedade na gesté@o dos servigos publicos serd fundamenta para a defesa
dos direitos associados a esses servigos, contra os atagues, por parte dos
grupos privados e corporativos, ao patrimonio publico (cultural, ambiental
e econdmico) e ao interesse coletivo. A finalidade de fortal ecer a presen-
¢adasociedade civil no espaco publico, é ampliar os beneficios das poli-
ticas publicas. Neste aspecto, atransparénciaefetivados negéciospublicos
€ o instrumento mais eficaz contra os ataques aos direitos sociais. Outro
aspecto positivo é a substituicdo da forma burocrética de administrar as
coisaspublicaspor praticas gerenciais mais efetivas, eficazes e eficientes.

Neste sentido, vale a pena alinhar as caracteristicas positivas das
OPNEs que poderiam contribuir para o éxito da estratégia de
aprofundamento da publicizagdo, como formainovadora de provisdo de
servigossociais:

a) natureza concorrencial favoravel a aumentar a oportunidade de
escolha dos usuérios, reduzir os custos dos servicos e incentivar a efici-
énciae melhoria da qualidade, a partir de uma vivéncia empreendedora,
gue as organizagdes desestati zadas ndo tém, e de um compromisso social
que as organizagdes privadas ndo se propdem a ter;

b) multiplicidade de ofertas e uma melhor atengéo para as
especificidades das demandas, produzindo maior satisfacdo para os usu-
arios e economia dos desperdicios decorrentes da of erta uniforme;
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¢) modelo organizacional de caracteristicas pds-burocréticas ,
inseridas em um sistemade avaliac&o de resultados, realizado pelas agén-
ciasinternacionais de financiamento; estruturas flexivels, ja adaptadas a
trabalhar por objetivos e metas;

d) comprometimento das liderangas com o futuro das organiza-
¢Oes, com seus principios e missdo; responsabilizacdo dos dirigentes em
func&o da democracia interna;

€) dominio dos espacos e da linguagem da participacdo politica,
produzindo menores &reas de atrito com os grupos desatendidos nos mo-
mentos de crise de oferta;

f) grande capacidade de articulagdo interorganizacional einterins-
titucional, comprovada por anos de negociag&o de recursos escassos em
ambiente de grande competitividade e de abrangénciainternacional;

g) ethos com caracteristicas muito semelhantes aquelas originais
do ethos do servicgo publico, ao qual se somam os valores da solidarieda-
de, datolerancia, da democracia direta, e uma certa dose de austeridade
e estoicismo.

2.3.2. Problemas e desafios da estratégia de
aprofundamento da publicizacéo pela via das OPNEs

O recuo do Estado como produtor direto de bens e servigos depen-
de em grande medidado éxito dasiniciativas dasociedade em substitui-lo
de forma eficaz e duradoura. As organizagdes comunitarias e as ONGs
contribuem para que se criem habitos de auto-regulacdo e fortalecem a
capacidade da sociedade de responder autonomamente aos problemas
de interesse comum.

O enfoque na producdo de servicosimplica assumir de pronto um
tipo especifico de participacdo socia e politica. Uma participacdo, com-
plementar com o Estado e portanto com o governo no poder, que pressu-
pde de algum modo estarem resolvidas as questdes de participacdo no
processo politico e de formulagéo e tomada de decisdes nas politicas
sociais.

A experiéncia recente naAmérica L atina contém, segundo Grau
(1995), aspectos positivos representados pela participacdo, em casos
particulares, mas ndo apresenta, no todo, um avanco significativo na
formulacéo e decisbes publicas. Certamente, a complementaridade na
provisdo das politicas e servicos publicos pressupde muito mais do que
reformas administrativas. Dependera de toda a mudanca politica
institucional mais ampla: areforma politica, ajuridica e a solucéo das
questdes pol itico-administrativas.

As organizagdes comunitérias apdiam-se principalmente nasolida-
riedade e na autogestéo. Suarelagdo com o Estado € constitucional mente
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fortuita. Uma relacdo permanente de base contratual com o Estado po-
deriasignificar suadesfiguracéo.

Para as ONGs mais estruturadas e mais dependentes de finan-
ciamentos externos para sua sustentacdo, o desafio estd em manter sua
vocagao missionariaorgani zadora, ao lado dos requerimentos da produ-
¢ao continua de servicos publicos, e preservar sua flexibilidade frente
as pressdes mercantilizantes e de enrijecimento da sua organizacéo in-
terna. A ameaga que se coloca para as fundagdes publicas sdo as ten-
tacOes de deslocamento dos compromissos publicos em direcdo a
privatizag&o, ao encastelamento eao distanciamento do controle social
ou estatal“.

O trade-off entre anecessidade de autonomiae aresponsabilizagdo
pel o uso dos recursos publicos é um problema comum a qualquer forma
de organizagdo publica. Na medida em que novas organizagoes passa-
rem a usar recursos publicos para atender as demandas sociais, muitos
dos problemas apresentados pel as organi zagfes burocrati cas estatais ten-
derdo a apresentar-se também nelas. Como evitar a captura de recursos
publicos pel os grupos privados? Como delimitar adiscricionariedade? Como
evitar que se direcionem os recursos em proveito de grupos de interesse,
ou em proveito da prépria organizagéo?

Outra questdo fundamental € a de estabelecer os principios de
contratualizagdo que devem reger arelagdo entre o ente financiador e os
executores dos servigos. Estabelecer os critérios a partir dos quais seréo
feitas as avaliagBes de desempenho e resultado, as regras de transparén-
ciae publicidade, a pauta constitutiva darelacéo.

As perguntas que 0 hovo arranjo sugere referem-se ao alcance
gue ele terd sobre a autonomizacdo da esfera publica em relagdo a esta-
tal eaprivada. Serapossivel compartilhar o poder e as decisdes? De que
forma a associacdo entre o Estado e o terceiro setor podera contribuir
parareduzir ainfluéncia do patrimonialismo, do clientelismo e sanar as
fraguezas burocréticas? De que forma podera colocar barreiras a captu-
ra dos recursos publicos por interesses particul aristas? Sera possivel cri-
ar uma nova cultura de co-responsabilidade politica e socia? Em que
medida e em que condigdes? (Grau, 1995).

N&o se pode perder de vista que 0 que estard sob exame é a pos-
sibilidade e aoportunidade de, por um lado, fortal ecer aorganizac&o soci-
a e, deoutro, ampliar acobertura, aqualidade, a€eficaciaeaeficiénciana
prestacdo de servigos publicos sociais, com vistas aal cancar maior justi-
¢a socia. As experiéncias conhecidas apontam para alguns problemas
gue aparecem com constancia:

a) aumento dos custos, associado a melhoriada qualidade;

b) resisténcia burocrética empurrando as experiéncias para areas
periféricas e complementares,
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c) eficiéncia e efetividade comprovada quando a escala é peque-
na, a multiplicacdo das experiéncias com baixa taxa de sucesso;

d) custos de reprodugdo muito altos, associados ao carater inova-
dor e participativo;

€) tempo de maturagdo muito longo dos projetos novos;

f) dificuldade de manter padréo uniforme e de estabilizar a oferta;

g) dificuldade de dar sustentabilidade aos servicos;

h) tendéncia a criar relacfes assimétricas nos espacos de decisdo,
provocando, em decorréncia, sua fragmentacéo;

i) dificuldade de manter a estabilidade dos organismos de gestao
compartilhada.

Estes elementos reforgcam a idéia de que € necessério promover
mudangasinstitucionais e culturais no @mbito estatal, e um cuidado es-
pecial na defini¢do e escolha das organizagdes publicas ndo-estatais
para que a colaboracdo tenha resultados estaveis e duraveis. Implica
fundamentalmente fortalecer as funces de regulacéo e coordenacéo
do Estado. A opg&o por criar mecanismos e estratégias de associacdo
entre as esferas estatal e publica, so se justifica social e politicamente
se fundamentada em uma clara escol ha politica de descentralizagéo de
recursos, de autoridade e de responsabilidade do &mbito estatal paraa
sociedade autonomamente organizada. No fundo, trata-se de reconhe-
cer no terceiro setor outro ator fundamental da sociedade, além do Es-
tado e do mercado. Um setor que é heterogéneo como o mercado e por
isso de natureza competitiva e criativa, e ao mesmo tempo é dirigido
aos interesses do conjunto da sociedade como o Estado, e portanto,
intrinseca e exclusivamente publico, com identidade propria e maduro
o suficiente para compartilhar das decistes e agdes relacionadas com a
satisfacéo dos direitos sociais.

A segunda decisdo fundamental, a ser tomada pel asliderancas po-
liticas, é relativaaimportancia estratégica do terceiro setor para o futuro
desenvolvimento dasociedade. A crise dos anos 80 colocou em evidéncia
osresultados positivos deinvestimento nas areas sociais, apontados pelos
especialistas, como um dos fatores decisivos para o excelente desempe-
nho macroeconbmico dos tigres asiaticos naquele periodo.
A globalizacdo veio potenciaizar ainda mais a importancia dos gastos
sociais em funcéo da forte correlagdo entre melhorias na educacédo, sal-
de, naproducdo cultural e cientifica, e a producéo de vantagens competi-
tivas®. Bernardo Kliksberg (1996) chama a atencdo para documentos do
Banco Mundial (Amartya Sen, 1996), que identificam os quatro tipos de
capital com que as sociedades contam: o0s ativos naturais; os ativos pro-
duzidos pela sociedade; o capital humano formado pela populagéo; e o
capital social representado pelas instituices e pelos valores sociais.
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A questéo em andlise refere-se a dois dos quatro itens mencionados, o
gue ndo é nada desprezivel, porque a sustentabilidade dos avangos eco-
ndmi cos depende de um correspondente desenvol vimento social 42, Justi-
ficainclusive ainversdo do sinal das iniciativas de aproximacao entre o
Estado e as organizag8es da sociedade civil, quase sempre determinada
peladinamica e vitalidade destas.

Uma decisdo que venha importar em primazia estratégica a
institucionalizagdo e desenvolvimento do terceiro setor representaria um
tipo de discriminago positiva, que deve ser considerada.com muito cuida-
do. No modelo de regulacéo e coordenacéo reside o segredo de como
superar os conflitosinevitavei s das organizactes publicasentre s, e, sobre-
tudo, destas com o setor privado. Trata-se de descobrir como evitar que os
resultados positivos esperados corram o0 risco de serem anulados pelo
esgarcamento do tecido social, decorrente dos embates entre os atores.

Outro cuidado importante refere-se a existéncia de organizagtes
publicas que perderam ou venham aperder o sentido do interesse publico,
a0 privilegiar, nas suas agdes, relagdes clientelisticas com grupos especifi-
cos da sociedade, ou gque se dobrem a ataques clientelistas dos 6rgdos
estatais que as supervisionam, ou ainda ao ataque de interesses privados.
Trata-se de reconhecer que a sociedade civil ndo é em s virtuosa, e que
sob a capa da participagdo e da organizacao politica da sociedade, podem
perfeitamente estar bem escondidas préticas politicas retrogradas. Ha que
se considerar também os problemasintrinsecos dos processos partici pativos.
Como observaNassuno (1996:8), eles podem ter carater ciclico decorrente
danaturezaimediatistadas pressdesreivindicativas, do que poderesultar a
fragmentacdo dos lagos entre as organizagOes publicas e os usuérios. O
problema aqui é que a falta de estimulo leve a OPNE a apatia, de uma
formamuito maisintensa do que se entregariam organizacGes burocratiza-
das, menos imersas na sociedade e mais automaticas na agéo.

Outro ponto delicado na regulagéo desse novo contrato socia é a
tensdo entre as tarefas politi cas das organi zacOes publicas e a orientacdo
paraa producdo de servicos publicos, destacada por Cunill Grau, ao ana-
lisar a questdo. Estanova contratualizagéo implica o estabelecimento de
parédmetros de producdo de bens e servicos, que ndo podem deixar de ser
cumpridos em funcdo dos requisitos de eficiéncia e efetividade que se
buscam al cancar naprovisdo social, e que fundamentam a opcao estraté-
gicapelas organi zagOes do terceiro setor. A rigidez dos critérios de avali-
acao de desempenho organizacional contém uma contradi¢do latente com
0s objetivos mai s ampl os das organizagdes publicas participativas, volta-
dos para a mudancga das relagfes sociais, cujos resultados sdo de dificil
mensuracdo, e que sobretudo tendem a ser questionados pelas estruturas
burocréticas estatais, na medidaem que tocam nadistribui¢do do poder e
do produto social.
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2.3.3. O novo papel do Estado frente a
estratégia de aprofundamento da publicizagéo

Em relacdo ao papel do Estado colocam-se alguns desafios. O
primeiro € que o processo de descentralizacdo so pode ser responsabili-
dade do préprio Estado, que por isso tera de assumir totalmente suas
conseqliéncias. A mais importante refere-se ao financiamento e a
regulagdo das atividades descentralizadas. O segundo refere-se ao con-
telido dadescentralizacdo, sobre o qual ndo pode restar duvidas, sob pena
de fracasso. Caso se entenda que a opgao politica correta para a
descentralizacdo administrativa é através do terceiro setor, esta parcerial
associacdo deve-se expressar em algo mais dos que as relacdes
contratuais. Neste caso, o terceiro setor deveria ser tratado como priori-
dade de governo, como instituicdo responsavel pelo avango social, ndo
como um parceiro (eventual) de segundaclasse, destinado atarefas (com-
plementares) menos nobres. | sto significatratamento institucional; finan-
ciamento eregulacdo do préprio setor, além do financiamento e regulacdo
das atividades que ele exerce.

Em decorréncia destes dois desafios deriva um terceiro que os
compreende e, por isso, € mais complexo. O respeito & autonomia e
independéncia nos marcos da contratualizacdo® e dainstitucionalizagao,
como condi¢do de sobrevivéncia do novo arranjo entre o Estado e a
sociedade. Um quarto desafio € o de combinar com os anteriores o
principio da corresponsabilidade, em que as organizagdes publicas ndo-
estatais aportam recursos, inclusive financeiros, em contrapartida aos
recursos estatais. Da parte das organizagdes, implica assumir riscos e
responsabilidade semelhantes aos das organizagdes privadas; da parte
do Estado, o fomento e apoio a institui¢cdes privadas, cooperativas de
crédito comunitério e similares, ou seja, reformar o sistema de financi-
amento das politicassociais.

Outra ordem de questdes € levantada pelo cenério descrito. Em
muitas experiéncias de cooperacdo, as organizacdes publicas ndo-esta-
tais foram levadas a subsidiar a provisdo dos servicos acordados em ra-
zao deimpedimentos e limitagdes burocraticas da parte estatal. Do outro
lado da moeda, estdo casos em que os recursos publicos foram desviados
para finalidades estranhas ao objeto acordado, inclusive com a concor-
déncia dos eventuais beneficiérios.

A solugdo desses problemas implica mudancas no aparelho buro-
crético do Estado e no seu marco regulatério. Como criar condicoes fa-
voraveis para a atuagao das organizagdes publicas ndo-estatais no novo
marco de relagdes? Como assegurar a autonomia de um lado, e a
responsabilizag&o de outro?

RSP

137



Na medida em que fornece recursos financeiros, o Estado deve
colocar limites e regras para o0 uso dos recursos publicos pelas organi-
zacOes publicas ndo-estatais. Além da transparéncia e coeréncia das re-
gras e da necessaria autoridade e competéncia especifica das institui coes
de controle, é importante que se faga a revisdo da institucionalidade
regulatéria, umavez gue nem as regras estatais, nem as regras aplicadas
para o mercado, poderdo ser simplesmente transplantadas para o espaco
publico ndo-estatal. Caberiaa protegdo legal dispensada as organizagdes
estatais? Ou caberiam as puras regras da concorréncia darwiniana? E
nasrel agdes detrabal ho, val eriam regras especiais, do tipo das estatutérias,
ou as quase universais do mercado, ou talvez outras maisflexiveisainda?

O que estes comentéarios ressaltam é o fato de que a tendéncia
futura é o tema da regulagdo tornar-se central nas relagbes do Estado
com a sociedade. Talvez o caminho correto para enfrentar os dilemas do
avango social fosse o de comecar redefinindo o marco regulatério em
que a provisao de servicos sociais seria circunscrita, paraentdo estabel e-
cer asmelhores estratégias visando atingir osresultados viaveisjadefini-
dosdentro danovarealidadeinstitucional.

No plano das novas relagdes de poder interinstitucionais e
interorganizacionais assoma como principal problema— o que parece
ser uma caracteristica tipica das burocracias estatais — o de sistemati-
camente se opor a abertura do Estado a sociedade*, na medida em que
esta mudanga possa Vir a afetar a maximizagdo dos seus beneficios.
Nessa hipoétese, seriacrucial areformainstitucional do aparelho do Es-
tado como pré-condicdo para 0s novos contratos, compreendendo in-
clusive arevisdo da concepcdo dominante de direito administrativo.

O que me parece indiscutivel € gque a constituicdo de uma esfera
publica que venha a atuar em simetria com o Estado e o mercado, como
uma possivel solugdo duradoura e democratica para a produgdo de bens
€ Servigos sociais atraves de organizagdes publicas ndo-estatais, passa a
ser considerada como uma das principais tarefas tedricas e préticas, de-
safiando os atores sociais envolvidos com as questfes da gestéo publica.
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Notas

10

11

12

Esta alternativatem duas modalidades: uma, que aidentificacom aformatradicional
do Estado social-burocrético, tendendo amanter dentro do Estado a provisdo de bens
e servigos que o mercado pode oferecer com vantagens; e uma segunda, que &, na
verdade, resultante do recuo das posi¢des privatistas mais radicais ao perceber os
perigos politicos da posi¢éo adotada, passam a usar estratégias de descentralizacdo e
focalizagdo.

Esperava-se reduzir os gastos do Estado; entretanto as elei¢fes pressionavam 0s
governos conservadores a manter o nivel de despesas com as politicas sociais.
OsEUA sd0 0 paisem que estaviamais se generalizou. Sem que contudo se constitua
numa formainstitucionalizada de organizar a provisdo de servigos sociais, mantém-
se um alto grau de espontaneidade na arti cul agdo e no financiamento dos programas
implementados por ONGs e fundaces.

O universo de organi zagdes, que pertencem ao terceiro setor, € muito maisamplo do
gue o conjunto que serareferido aqui. Conforme descreve Miguel Darcy de Oliveira,
no prefécio ao livro de Rubens César Fernandes (1994), “um sem ndimero de agdes
gue visam ao interesse comum se desdobram ao norte e ao sul do planeta, em um
terceiro setor — néo-lucrativo e ndo-governamental”.

Estesdados foram publicadosno livro Privado porém Publico do autor citado (1994).
“Dispomos de 32 diretorios referidos a 24 paises daAmérica Latinae do Caribe. O
nimero total de ONGs existentes € certamente bem maior do que os diretérios
apresentam.” (Fernandes, 1994).

Associagdo Brasileira de OrganizagBes Nao-Governamentais. Os dados foram obti-
dos em entrevista com o presidente daABONG, Silvio CacciaBava

O Parque Nacional da SerradaCapivara, 0 maior e maisimportante sitio arqueol égico
brasileiro, onde se encontram os primeirosindicios da presenca humanano continen-
te americano, ha mais de 40 mil anos, é administrado por uma organizagdo néo-
governamental, a Fundag&o Museu do Homem Americano/Fundham.

Fato narrado por Bresser Pereira, Ministro daAdministragdo e Reforma do Estado,
em entrevistaao autor. Haumareferéncia, com menos detalhes, notexto “A reforma
do Estado nos anos 90: |6gica e mecanismos de controle” (Bresser Pereira, 1997).
Publicizagdo refere-se a producéo ndo-estatal de bens e servigos publicos, por entida-
desdo terceiro setor. No Plano Diretor da Reformado Aparelho do Estado do gover-
no brasileiro, éaformapelaqual atividades ndo-exclusivas do Estado sdo transferidas
para organizagdes ndo-estatais, sem implicar em privatizagéo.

Além do efeito imediato sobre a popul agéo desatendida, ja bastante grave em si, pelo
sofrimento e desigual dades que produz, a precarizago dos servicos sociais, como 0s
de salde, educagdo, pesquisa e cultura, tem conseqiiéncias negativas mais amplas
sobre a sociedade. Trata-se de perdas e retrocessos em relacdo aos aspectos
redistributivos, as externalidades positivas, e ao avango dos direitos da cidadania.

A descentralizag8o daqual trataremos ndo tem uma expressao geografica, mas macro-
organizacional.

13 Estados Sociais, naclassificacao de Bresser Pereira, sd0: 0 Estado de Bem-Estar nos

paises desenvolvidos, o Estado Desenvolvimentista nos paises em desenvol vimento,
e 0 Estado Socialista, hos paises socialistas.
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23

Naedicdo de 6 de agosto de 1997, Veja, amaior revistasemanal brasileira, sumarizaos
principais topicos do estudo de Armando Castelar Pinheiro, chefe do Departamento
Econdmico do BNDES, sobre o desempenho de 46 estatais. No artigo “No que deu,
afinal, aprivatizagdo”, apresentam-se os beneficios que a privatizagdo trouxe para a
Companhia Siderurgica de Tubaréo, a Rede Ferroviaria Federal, aLight do Rio de
Janeiro, aCompanhia SiderurgicaNacional / CSN, a Companhia Siderirgica Paulista
/ COSIPA, Valedo Rio Doce, Acesita, Embraer e Usiminas.

No caso especifico do Brasil, a economia € significativa dado que os salérios dos
servidores dessas &reas sd0 muito superiores aos sal&rios praticados pelo mercado.

Barzelay, em Breaking Through Bureaucracy, um dos livros fundadores dacriticaao
model o burocrético, questionao insulamento e aautonomiadaburocracia, o processo
licitatério, o orcamento publico e alegalidade processual. Esses fatores de impedi-
mento de agdes eficazes e eficientes afetam de forma mais aguda a provisdo de
servigos sociais, do que aformulagdo e afiscalizag8o, por causada natureza compe-
titiva da produco de bens sociais.

Um processo andlogo e invertido ao que ocorreu quando o Estado interveio nos
monopdlios de servigos publicos, infraestrutura e indUstria de base, por falta de
investimentos privados capazes de enfrentar o desafio daindustrializagéo.

No comentério de Abrucio (1997), verificamos que “Embora tenha surgido em
governosde cunho neoliberal (Thatcher e Reagan), o model o gerencial e o debateem
torno dele ndo podem ser circunscritos apenas a este contexto. O modelo gerencial e
suas aplicagdes foram e estdo sendo discutidos em toda parte. Modelos de avaliagdo
de desempenho, novas formas de controlar 0 orgcamento e servigos publicos
direcionados as preferéncias dos ‘ consumidores’, métodos tipicos do managerialism
s80 hoje par@metros fundamentais, apartir dos quais diversos paises, de acordo com
as condic¢des locais, modificam as antigas estruturas administrativas.”

Stiglitz (1996), analisando o comportamento do mercado frente aos bens publicos e
privados, na perspectiva da Teoria do Bem-Estar, postula que a proviséo privada de
um bem publico, cuja exclusdo é possivel e o custo margina de provisdo é zero,
provoca asubutilizagdo, perda de bem-estar e deadweight loss. E que o consumo de
um bem privado exclui outro individuo de seu consumo.

E curioso notar que o nome dado pel osingleses paraasuaversio destas organi zacdes
€ Quangos/Quasi Non Governamental Organizations. Veremos mais adiante que a
denominagdo inglesa pode fazer mais sentido, do que os argumentos usados aqui
permitem supor. Manuel Castells, nacitagdo de Bresser Pereira, usa o termo organi-
zagOes quase publicas para designar as ONGs, que seria um nome ainda mais apro-
priado para as organizagOes desestati zadas.

Voltando aos argumentos de Stiglitz (1996), veremos que em um mercado competiti-
vo 0 equilibrio de mercado é obtido no ponto em que a demanda iguala a oferta, o
beneficio marginal iguala os custos marginais e ha eficiéncia econbmica; e que o
mercado competitivo, ou ndo of erta bens pablicos, ou os of erta em quantidade insu-
ficiente. Em relacdo as externalidades positivas (educagéo, salide etc.) observa que
guando el as vém associadas aum bem, produz um ponto de equilibrio muito baixo e
resultadosineficientes.

Conforme comprovam as informagdes do livro Privado porém Publico, de F.B.
Fernandes (1994), “as ONGs tornaram-se um fendmeno massivo no continente, a
partir dadécadade 1970. Cercade 68% surgiram depois de 1975.”

“Cadavez mais, as agéncias internacionais de desenvol vimento dao preferéncia
as ONGs na alocagdo dos seus recursos’. (Entrevista com Silvio Caccia Bava,
presidente da ABONG)
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A partir do diagndstico da crise da burocracia estatal, feito pelos intelectuais
reformadores, a estratégia de publicizacdo das organizacfes estatais deriva da
finalidade de executar atividades de interesse publico que ndo sdo exclusivas de
Estado. Agéncias estatais encarregadas de prestar servicos sociais sao transfor-
madas, por iniciativagovernamental, em organizagfes publicas ndo-estatais, com
0 objetivo dereduzir o déficit publico, avancar naadministracdo pds-burocrética
efortalecer o controle social.

“ S&o institui cBes da sociedade civil que operam como corposintermedidriosentre o
Estado e as comunidades de base” . Estadefini¢do ressaltao carédter deintermediagéo
das ONGs. Covarrubias destacaaindaanaturezaalternativadas ONGs e 0 seu cunho
ideol 6gico de afirmagao politica, em contraposi¢do as politicasoficiais.

Para Covarrubias ostermos*“ ndo-governamental” e “alternativa’ sdoinfelizespor se
referirem ao que as ONGs ndo sd0. Segundo ele, deveriam ser chamadas de “ organi-
zacBes privadas de desenvolvimento social”.

ParaMantilla (1992:127), o nome ONG é inadequado porque enfatiza uma caracte-
risticacomum — estar forado Estado — que nédo permite adefinicdo operacional das
organizagdes, por deixar o objeto excessivamente vago. Entretanto, aceitao fato que
0 nome ja se disseminou e, bem ou mal, designa um fendmeno social emergente
amplamente reconhecido.

Ou ONGs do Norte e ONGs do Sul

Nesta categoria caberiam todas as institui¢des privadas que, com ou sem fins
lucrativos, dirigem suas atividades total ou principalmente para a prestacdo de
servicos publicos, a exemplo das empresas prestadoras de servigos de salde,
seguro previdencidrio, escolas de todos os tipos, |aboratorios de pesquisa, insti-
tuicBes culturais.

Muitas ONGs nasceram devido a exclusdo de alguns profissionais do &mbito publi-
CO e universitario e pela necessidade de amparo politico. Nos Ultimos anos, obser-
va-se 0 ingresso voluntério de especialistas jovens e tecnicamente bem treinados
nas ONGs, constituindo o que Chambers (1987) chama de novo profissionalismo.
Em geral motivados por valores morais, filosoficos, religiosos ou politicos, estas
pessoas buscam as ONGs para serealizar profissionalmente. ParaKorten (CLAD,
p.93) ao escolher as ONGs como meio de inser¢&o no mundo do trabal ho, profissi-
onais vocacionados para o setor publico buscavam evitar as formas burocréticas
centralizadas das organizagdes estatais.

Segundo Korten (CLAD p.109), as organizagdes centralizadas, que dependem de
controles burocréticos para canalizar 0 desempenho de seus membros em rotinas
bem definidas, possuem um baixo nivel de competéncia estratégica (competéncia
estratégica é a medida da capacidade da organizacdo de colocar seus recursos para
atingir seus objetivos). Ao invés de fazer os g ustes nos recursos existentes, usam as
novas demandas e oportuni dades como meio paraaumentar seu pessoal e orgamento,
resultando em maiores custos eineficiéncia

Podemos dar como exempl os a educacdo de um grupo especifico de umadeterminada
favela, em contraposicdo a um programa de educagdo para favelados. Ou agBes de
combate a fome em uma situagdo emergencial, em contraposi¢do a programas de
criagdo de emprego e rendanas periferias urbanas.

Ver Tendler, Judith. (1982), Turning Private Voluntary Organizations — PVO into
devel opment agencies.

Como registra Cernea (1992:18), alguns autores distinguem as ONGDs ( ONGs de
desenvolvimento, voltadas para as necessidades dos setores de base), das OBs
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(Organizactes de Base, constituidas por pessoas da base social), enquanto que ou-
tros (Uphoff,1986 ) sugerem a distingdo entre “organizagdes de gjuda mutua para
seusmembros’ e* organizagdesde servico”, em que, naprimeira, osbeneficiosficam
restritos a seus membros, e, na segunda, a ajuda destina-se aterceiros. A tradicéo da
literaturaantropol 6gi ca e soci ol 6gi ca define as associ ages vol untarias como “ associ -
acOes deinteresse comum” (Kerri,1976).

Tarso Genro (1996) adiantou essa idéia no espaco publico, por entender que a
sociedade pode ter uma alternativa concreta para as privatizagbes na atuagdo das
organizagBes publicas.

Segundo Bresser Pereira (1997), “ O Estado tornava-se Social Burocratico namedida
em que, parapromover o bem-estar social e o desenvolvimento econémico, contra-
tava diretamente, como funcionérios publicos, professores, médicos, enfermeiras,
assistentes sociais, artistas etc.”

Peter Spink (1989) vé com preocupacdo adificuldade institucional que as organi-
zacOes estatais tém demonstrado em analisar e desenvolver as relagdes entre as
diversas organizagdes, que contribuem natarefa de desenhar e implementar poli-
ticas publicas, enquanto que organizagdes ndo-governamentais mostram grande
desenvoltura neste aspecto.

Experiéncias envolvendo colaboragdo, contratacdo e outras formas de associagéo
entre governos e organizagdes publicas contam-se aos milhares. Em questéo de
poucas horas, um telespectador atento pode tomar contato com elas. Para dar um
exemplo concreto no dia07/08/97, em meiahora, assisti areportagens e entrevistas
de dois projetos envolvendo parcerias, um da Caritas e outro da Favela Monte
Azul, naRede Vidae naTV Cultura, respectivamente. Essa citacdo pode ndo ser
muito candnica, mas é comprovavel.

Nuria Grau vé positivamente as mudangas em curso: “ La “ explosion” deiniciativas
gue hay en estos campos (das organizacoes publicas) pudiera servir para afirmar
que hay en curso una transformacion real delosmodel osinstitucional esde prestacion
de servicios publicos, que no solo asegura un mayor peso de la sociedad civil, sino
una mayor calidade de los servicios, en el marco de una nueva institucionalidad
publica.”

Neste sentido, desempenhaum papel muito importante o a ertade Bernardo Kliksberg
(1996) sobre anecessidade de se preparar gerentes sociais paraapréticade um estilo
gerencia “adaptativo”.

Lester Thurow (1996), preconiza o conhecimento, como sendo o fator decisivo na
competicdo global.

James Wolfensohn (1996), presidente do Banco Mundial, em reportagem do Clarin,
deBuenosAires.

Para aprofundar este tema, ha o trabalho de Marcelo de Matos Ramos sobre os
contratos de gest&o, no marco dareformaadministrativa brasileira (1996).

Como bem observa Nuria Grau (1997), ao destacar que“ el propio despliegue de
la participacién social encuentra uno de sus limites mas importantes en la
administracion pablica” .
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Resumo
Resumen
Abstract

Nem privadonem estatal: em buscadeumanovaestratégia
paraaprovisdo deservigospublicos

Carlos Antonio Morales

A idéiaque animaeste artigo é adejuntar argumentos que demonstrem aimportancia
de sereformar asrelagdes do Estado com a sociedade paraque areformado aparelho do
Estado tenha sucesso. S&o discutidas as vantagens e desvantagens da proviséo dos servi-
¢os publicos sociais por mei o de organi zagBes publicas ndo-estatais, como umaestratégia
parasuperar acrise de governanca do Estado contemporaneo e também como um cami-
nho parareduzir a precariedade dos servigos sociais.

O esforgo de superacdo da crise do Estado vem se traduzindo na redefini¢o do modo
definanciamento e damaneirade organizar aexecucdo das politicas piblicas sociais, de
formaagarantir efetividade naresposta as demandas sociais e maior eficiéncianaprodu-
¢80 dos servicos.

A desestatizagdo da provisdo dos servigos sociai s col oca as sociedades democréticas
diante do desafio de resolver como manter aresponsabilidade do Estado frente ao interes-
se publico. Trata-se de responder como transitar do estatal para o publico, garantindo
gue aprovisdo de servigos publicos ndo dependa exclusivamente do Estado, sem que este
abandone seu papel de financiador e regulador das atividades de interesse geral.

O quendo merece maisduvidas € queaconstituicdo de umaesferapublicaquevenha
aatuar em simetriacom o Estado e o mercado, como uma possivel solugéo duradourae
democraticaparaaproducéo de bens e servigos sociais, através de organizagdes publicas
ndo-estatais, passe aser considerada como umadas principaistarefas tedricas e préticas
gue desafiam os atores sociais envolvidos com as quest8es da gestéo publica.

Ni privadoni estatal: en buscadeunanuevaestrategia
paralaprovisén deserviciospublicos

Carlos Antonio Morales

Laideaque animaeste articulo eslaquejuntaargumentos que demuestren laimportancia
dereformar lasrelacionesdel Estado con lasociedad paraquelareformadel Estado tenga
éxito. Son discutidaslas ventajas y desventajas de la provision de los servicios publicos
sociales através de organizaciones publicas no estatal es, como una estrategia para supe-
rar lacrisisde gobernabilidad del Estado contemporaneo y también como un camino que
reduzcala precariedad de los servicios sociales.

El esfuerzo parasuperar lacrisisdel Estado viene traduciéndose en laredefinicion del
modo de financiamiento y en laformade organizar la ejecucion delas politicas sociales,
de modo que se garantice efectividad en la respuesta a las demandas social es de mayor
eficienciaen laproduccién delosservicios.

La desestatizacion de la provision de los servicios sociales coloca a las sociedades
democréticas ante el desafio de resolver como se mantiene laresponsabilidad del Estado
frente al interés publico. Se trata de responder cémo transitar de lo estatal para lo
publico, garantizando quelaprovision de servicios publicos no dependa exclusivamente
del Estado, sin que éste abandone su papel de financiador y regulador de las actividades
deinterésgeneral.

Lo que yano merece ninguna duda es que la constitucion de una esfera piblica podra
actuar en simetria con el Estado y el mercado, como una posible solucion duradera 'y
democrética parala produccion de bienesy servicios sociaes, através de organizaciones
publicas que desafian alos actores socia esinvol ucrados en lacuestion delagestion publica
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Neither privatenor state: in search for anew strategy for
theprovision of public services.
Carlos Anbnio Morales

The idea behind this essay is to put together some arguments to demonstrate the
importance of reforming the relationship between State and society, as a means of
attaining asuccessful Statereform. An analysisismade of the advantagesand disadvantages
of delivering social public services through public non-state organizations, as a strategy
for overcoming the governance crisis of the contemporary State, as well as a way to
reducing the poor quality of the social services.

The effort of overcoming the crisis has been put in action in the redefinition of the
funding way and the way of organizing the implementation of social public policies, so
as to ensure the effectiveness in responding to the social demands for a more effective
service delivery. The desestatization of the delivery of social servicesforcesdemocratic
societies to face the challenge of keeping the State responsibility towards the public
interest. It isamatter of finding away of shifting from the state to the public, ensuring
that the delivery of public services will not depend exclusively on the State, that shall
keep itsrole of funding and regulation of the public interest activities.

Itisunguestionable the need of afederal structure to act together with the State and
the market, as a possible long-lasting and democratic solution for the delivery of social
goods and services, through public organizations that challenge social actors involved
with the public management.
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Ensaio
Administrando governos,
governando administracoes

Henry Mintzberg

1. Introducao

O mercado! triunfou! Estafoi a conclusdo a que se chegou, ho
Ocidente, na medida que os regimes comunistas do leste europeu cai-
am. Virou uma guestdo de fé que nos cegou para suas consequéncias.
Os efeitos sao fortemente negativos e perigosos, porque a conclusdo é
equivocada. Naminhaopinido, confundimos as relagbes entre negocios
e governo, e € melhor esclarecé-las antes que terminemos iguais aos
europeus do leste.

2. A vitoria do equilibrio

N&o foi o mercado que triunfou, mas o equilibrio entre os setores
nas sociedades ocidentais, que tém um forte setor privado, um forte setor
publico e muitainteracdo entre el es. Os paises sob 0 comunismo estavam
totalmente desequilibrados. O Estado controlava uma por¢éo enorme das
atividades organizadas. Havia pouca ou nhenhuma for¢a compensadora.
A crencade que o capitalismo triunfou estatirando o equilibrio das soci-
edades orientais, sobretudo nos EUA e UK. O favorecimento do setor
privado sobre o setor publico ndo ajudara a sociedade.

Milton Friedman, da Universidade de Chicago, gosta de chamar a
livre iniciativa de socialismo subversivo. Eu vejo problemas nisso, esta
nocao de que uma instituicdo, independente das pessoas que a constitu-
em, pode ser livre, € em si uma nogdo subversiva para as sociedades
democraticas. Quando as iniciativas sdo realmente livres, as pessoas
n&o o sd0. Existe um papel, nanossa sociedade, paradiferentestipos de
organizagdo e para as diferentes contribuigdes que elas trazem para a
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areas, como a pesquisa, a educacdo e a saude. O capitalismo das
corporagies privadas certamente nos serviu muito bem nadistribuicéo de
bens e servigos, que sdo apropriadamente controlados pelas forgcas do
mercado. Os livros publicados por Friedman e seus colegas sdo bens
deste tipo. Mas e suas pesquisas, também sao? E os servicos médicos
prestados aos pobres que moram proximos ao seus gabinetes?

3. Para além do publico edo privado

Até onde podemos recordar, estivemos metidos no debate sobre a
alocagédo de recursos entre os setores publico e privado. Sejanaformade
capitalismo versus comunismo, privatizagdo versus nacionalizagao, ou li-
vre mercado contra controle governamental 0s argumentos sempre joga:
ram asforgas privadas, individuais, contraas plblicas e coletivas. E tempo
de reconhecermos as limitagdes destas dicotomias. Existem organiza-
¢Bes em maos privadas, sem duvida, seja de individuos ou dividida em
acoes. E h& organizactes pertencentes ao publico, embora devéssemos
dizer pertencentes ao Estado, porque o Estado age em nome do publico.
Os cidad@os néo tém controle direto sobre as organizagdes publicas, as-
sim como consumidores ou proprietarios de pequenos lotes de agéo ndo
controlam as organizagdes privadas. Ha dois outros tipos de propriedade
gque merecem nossa atencao.

Primeiramente h& organi zacfes cuja propriedade é cooperativa, se-
jam controladas formalmente por seus fornecedores (como as cooperati-
vas agricolas), por seus consumidores (como as cooperativas de seguro
mUtuo) ou por seus empregados (em empreendimentos comerciais e de
servicos). De fato todos os paises do ocidente, inclusive os EUA, sao soci-
edades, em largamedida, de organizagtes de propriedade cooperativa. De
acordo com a National Cooperative Business Association, metade da
popul agdo americana € servida diretamente por cooperativas (cooper ative
endeavor), e um em cada trés habitantes € membro de uma cooperativa.
Recentemente dei consultoria para uma grande companhia americana de
seguro mutuo. O empreendimento é fortemente competitivo, eaindaassim
se beneficia com o fato de ser uma propriedade cooperativa. Seus execu-
tivos destacam a auséncia de pressdes do mercado de agdes, como um
importante fator para poderem fazer planos de longo prazo.

Em segundo lugar, temos as organizagfes que chamamos de orga-
nizagdes sem proprietérios nonowred organi zations, controladas por con-
sel hos de dirigentes auto i ndicados e freglientemente muito distintos entre
S. Estas organizagtes sem fins|ucrativos sdo usual mente designadas como
organizagdes ndo governamentais, mas el as sdo também ndo comerciais
e ndo cooperativas. De fato, estamos cercados por organizagdes sem
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proprietarios. Entre elas estédo muitas de nossas universidades (inclusi-
veaUniversidade de Chicago de Milton Friedman), hospitais, organi za-
¢Oes de caridade, organizacdes voluntérias e ativistas (Cruz Vermelha
e Greenpeace, por exemplo).

Uma perspectiva politica convencional, disporia essas quatro for-
mas de propriedade ao longo de umalinha, colocando na esquerdaapro-
priedade estatal e, nadireita, apropriedade privada, entre elasacooperativa
e a sem proprietarios. Eu acredito que esta forma de ver a questéo é
equivocada, porque, como em muitas outras situagdes, 0s extremos se
tocam. E s80 0s extremos que mais se assemelham. Do ponto de vista
das estruturas, por exemplo, tanto as organizacgdes privadas como as es-
tatais sdo rigidas e diretamente controladas por hierarquias, num caso
emanando dos proprietérios, no outro, das autori dades publicas governa-
mentais. Em outras palavras, deveriamos mudar o enfoque. O que pare-
ce ser uma linha reta, é na verdade mais parecido com uma ferradura.

Como o modelo da ferradura sugere, o salto da propriedade estatal
para a privada é mais fécil de redlizar do que fazer a mudanga para a
propriedade cooperativaou paraas organi zagdes sem proprietérios. Tavez
sgjaisto que explica porque nossa atencdo se fixou na polarizacao, nacio-
nalizacdo versus privatizaggo. O salto € muito simples. basta comprar o
outro lado, mudar os diretores e tocar em frente; o sistemainterno de con-
trole permanece intacto (0 mesmo). Na Russia atual, em muitos setores,
estes saltos foram faceis demais. O controle estatal deu lugar ao controle
privado, sem se modificar. Umaformamais segura de obter equilibrio —
mais lenta e mais dificil — atualmente buscada por outras nagdes do leste
europeu, € ampliar o uso das quatro formas de propriedades.

Infelizmente, no ocidente ndo temos sido capazes de explorar todo
0 espectro de possibilidades. Com avitériado capitalismo, o setor privado
tornou-se bom, o setor publico mau, e osoutros doisirrelevantes. Acima
de tudo, segundo alguns experts, 0 governo deve-se tornar parecido com
um negocio. E esta proposi¢do que desejo contestar. Se devemos admi-
nistrar o governo apropriadamente, entdo devemos também aprender a
governar a administracéo.

4. Consumidores, clientes, cidadaos e suditos

“Nostemos consumidores’ anunciou o vice-presidente dosEUA,
Al Gore, noinicio de seu mandato: “ O povo americano”. Seranecessario
chamar as pessoas de consumidores para traté-las com decéncia? Nos
fariamos um favor a nés mesmos se tivéssemos dado uma olhada no
que os consumidores, essa palavra tdo atraente, significa, antes que
0S japoneses nos ensinassem suas licdes. As maiores corporacdes
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americanas — asindustrias automobilisticas— ndo costumavam tratar
seus consumidores muito bem. Durante muito tempo desenvolveram
estratégias deliberadas de obsol escéncia programada dos produtos que
vendiam, enguanto usavam um eufemismo, building quality out, para
atrair os consumidores. Além disso, pelo menos uma grande rede de
varejo usava regularmente bait and switch tactics, iludindo os consu-
midores com baixos precos para vender-lhes produtos mais caros. Tor-
nou-se notdria a histéria de uma famosa empresa que, para conseguir
vender mais pasta de dente, aumentou a abertura dos tubos e passou a
vender escovas com cabegas mais largas.

O negdcio dos negécios € nos vender 0 maximo que puderem,
mantendo o controle sobre as forgas da ofertae da procura. Eu ndo tenho
problemas com essa nogdo para carros, maguinas de lavar ou pasta de
dente. Mas tenho para salide. Porque a maior parte dos consumidores
bem informados podem se precaver no caso dos carros e maquinas de
lavar, e para 0s que ndo podem, temos mecanismos de protegdo. Mas
caveat emptor* € uma filosofia perigosa no caso de salde e outros ser-
vicos profissionais complexos. Vendedores, inevitavel mente, sabem mui-
to mais sobre 0s produtos e servigos do que os compradores, que muitas
vezes descobrem que precisam saber mais, depois de passarem por mui-
tas dificuldades. Em outras palavras, 0 modelo da propriedade privada,
tido por proporcionar aos consumidores um mercado maravilhosamente
eclético, tem seus limites.

Eu ndo sou um mero consumidor de meu governo. Dele espero
algo maisdo que um sistemadetrocasfacilitadas, e menos encorajamento
ao meu consumo. Quando recebo servicos profissionais do governo, como
educagdo, por exemplo, o rétulo “ cliente” parece mais adequado ao meu
papel. (A General Motors vende automoveis a seus consumidores; Ernst
& Yong prové servicos de contabilidade a seus clientes). De fato, uma
grande parte dos servicos gue recebemos do governo tém a natureza de
servicos profissionais. Mas 0 mais importante € que eu sou um cidadéo,
com direitos que vao muito além aos do consumidor ou mesmo aos do
cliente. A maior parte dos servicos prestados pel os governos, como trans-
porte, seguridade social e politicaecondmica, envolvem importantes con-
flitos entre interesses concorrentes. Tom Peters capta esta idéia com
muita acuidade, usando a parabola sobre a obtencdo de uma permissao,
paraampliar aresidéncia. Eu ndo quero, diz ele, um burocrata da prefei-
tura me criando dificuldades. Eu quero tratamento apropriado, rapido,
eficaz e profissional. Mas 0 que acontece se meu vizinho quiser uma
permissdo para aumentar a casa dele, fazendo sombra sobre a minha?
Quem € o cliente da prefeitura neste caso?

Se eutenho direitos como cidaddo, eu tenho também obrigagdes. Os
ingleses sdo stditos da Coroa, uma lembranca dos dias quando perdiam
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grande parte daautonomia sobre suas “ detestaveis, brutaise curtas’ vidas,
como dizia Thomas Hobbes, em troca da protec&o do Estado. Inglesesou
ndo, de um modo ou de outro, todos somos subordinados ao governo —
gquando pagamos impostos, quando permitimos que nos recrutem para a
guerra ou respeitamos as regras de transito.

Consumidor, cliente, cidaddo e sudito, estes séo os “quatro cha-
péus’ gque todos nds usamos em sociedade. Como consumidores e cida-
déos gozamos de uma relacdo reciproca com o governo. Consumidores
do governo recebem servicos diretos; cidaddos se beneficiam da infra-
estrutura publica, que o governo coloca a sua disposi¢do. Mas ha uma
diferenca capital entre as atividades voltadas para o consumidor e as
atividades voltadas para o cidaddo: a freqiiéncia com gue ocorrem. Se
olharmos cuidadosamente para as atividades do setor publico, notaremos
gue encontramos poucas que se enquadrariam perfeitamente na catego-
riade atividades voltadas para os consumidores. Algumas que se enqua-
dram sdo dispensaveis, como, por exemplo, avendade bilhetesdeloteria.
Seraque nds queremos MesSMO NOSSO governo empurrando produtos, como
fazem as companhias que vendem pasta de dente? Sera que ainsatisfa-
¢80 com 0s governos ndo vem porgue ele estd excessivamente parecido
com os negécios privados, ao invés de pouco? Em contraste, sob a cate-
goriade cidadéos, encontramos uma enorme quantidade de atividades na
forma de infra-estrutura publica: infra-estrutura social (como museus,
escolas e hospitais), fisica (como estradas e portos), econémica (politica
econbmica), mediadora (como os tribunais), externa (como as embaixa-
das) e a infra-estrutura de reproducgéo do préprio governo (como seus
edificioseamaquinaeleitoral).

Como sudito e cliente, nos temos relacBes mais claras com o0 go-
verno. Parafraseando John Kennedy, para os suditos, a questéo diz res-
peito a como eles devem agir frente aos control es dos governos sobre 0s
governados. Para os clientes, que recebem servigos profissionais, aques-
t&o diz respeito acomo agir frente aos servigos que o estado deve prover.
V arias atividades podem ser identificadas com a categoria de stdito: po-
liciamento, servigo militar, agéncias regulatorias e prisdes. Porém, o que
surpreende é apreval énciade servicos profissionais que o governo prové
diretamente, ou indiretamente, através de financiamento publico — todo
0 servico de salide em alguns paises e a maior parte dele em outros,
grande parte da educagéo, além de outros servicos, como por exemplo 0
de meteorol ogia. Obviamente, nem toda atividade governamental se en-
quadra com perfeicdo nessas quatro categorias. Os parques nacionais,
por exemplo, provéem servicos aos consumidores (aos turistas) e servi-
¢os profissionais de resgate aos clientes (também turistas) presos nas
encostas das montanhas. Parques sdo também parte dainfra-estrutura que
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gozamos como cidaddos, e exigem que nds, como suditos, respeitemos o
meio ambiente. Outro exemplo: os prisioneiros ndo deixam de ser stiditos,
mantém grande parte de seus direitos de cidaddos e consomem servicos
de alimentaco, limpeza etc. Ao se integrarem em programas de reabili-
tacdo sdo clientes de servicgos profissionais. Eu adoto esses quatro rétul os
com o intuito de classificar e ampliar nossa percepcao dos variados pro-
positos de governo.

Permita-me associar os papéis de consumidor, cliente, cidaddo e sU-
dito adiscussdo inicia desseartigo. Consumidores sdo atendidos de modo
adequado por organi zagBes privadas, ou por cooperativas, como, por exem-
plo, as empresas de seguro mUtuo e as cooperativas de consumo. Apenas
em casos muito especiais, 0s servicos diretos aos consumidores sdo um
trabalho para o Estado. Entretanto, quando se trata de atividades para os
cidaddos e suditos, devemos considerar com muita prudéncia suatransfe-
réncia do Estado para o setor privado. O conflito de interesses entre cida-
daos e 0 necessario uso da autoridade nas atividades dos siditos implicam
a presenca do Estado. A relacdo com o cliente é talvez a mais complexa.
N&o é claro que os servi¢os profissionais amplamente aceitos como publi-
cos — niveis minimos de educacdo e salde — sgjam eficazes quando
providos diretamente pel 0 governo, e muito menos por negadcios privados.
Nenhum dos dois consegue preencher os requisitos dos servicos profissio-
nais, necessarios para esses casos. O mercado € grosseiro, as hierarquias
s80 rudes. As organizagOes sem proprietérios, ou ainda as cooperativas,
podem prestar mel hores servicos nestes casos, sobretudo se contarem com
financiamento publico que assegure eqliidade na distribui¢do. Ndo éraro o
emprego de cooperativas no provimento de servigos profissionais. Profis-
sdes comerciais, como contabilidade e consultoria, freqlientemente ofere-
cem servicos atraves de cooperativas e parcerias profissionas.

5. O mito da administracdo

Vimos que uma sociedade equilibrada requer variadas formas
institucionalizadas de propriedade e controle e que, no setor publico, ha
um ampl o leque de papeis para os governos. Como deveriam ser adminis-
tradas as atividades governamentais? Para responder a essa pergunta,
devemos antes examinar a propria administragdo ou, pelo menos, 0s mi-
tos populares sobre ela. Discussdes sobre administracdo costumam pro-
vocar todasorte deinsatisfagctes. A Administragdo daqual estamosfalando
deveria ser escrita com letra maitscula, como fez Albert Shapero, da
Ohio Sate University, quando, anos atrés, escreveu um artigo intitulado
“O queaAdministracdo diz e o que osAdministradoresfazem” (Fortune,
1976). Neste artigo estou tratando destaAdmini stragdo com letramailiscula
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— um processo estilizado e estreito que, de acordo com minhas pesqui-
sas, tem pouca relagdo com o que os administradores eficazes fazem na
prética. No entanto, € este o tipo de Administragdo que inunda nosso
ambiente— livrarias, programas de MBA, semindrios superestimados de
treinamento — mas sera que ela se aplica aos nossos papei s de cidadaos,
suditos, clientes e ocasionalmente consumidores dos servigos publicos?
Raramente, naminhaopini&o. Deixe-me explicar.

Trés suposic¢des orientam a visdo que a Administragdo tem da
administragéo:

a) As atividades podem ser isoladas umas das outras e da autori-
dade direta. Este principio aplica-se ao setor privado, onde muitas
corporagtes sdo divididas em negécios autdbnomos. Cada unidade tem
uma claramissao: produzir seu proprio conjunto de produtos ou servi-
¢os. Se estes satisfazem as metas ditadas pelo 6rgdo central, ndo ha
interferéncias.

b) O desempenho pode ser total e apropriadamente avaliado atra-
vés deindicadores objetivos. Os objetivos que cadaatividade deve atingir
podem ser expressados em termos quantitativos; tanto custos como be-
neficios podem ser medidos (nos negdcios, obviamente, os critérios séo
financeiros; custos e beneficios sdo combinados paradeterminar padrées
de lucratividade e retorno do investimento). Desta forma, seria possivel
fazer uma avaliacdo objetiva, 0 que é apolitico por natureza. O sistema
ndo pode suportar ambiguidades e nuangas.

c) As atividades podem ser confiadas a administradores profis-
sionais autdbnomos, responsaveis pelo desempenho. “Deixe os admi-
nistradores administrarem”, dizem as pessoas. Muitos tém grande fé
em administradores treinados na assim chamada profissédo de admi-
nistrador. “ Dé-lhes responsabilidade: se eles se comportarem de acordo
com o planejado, como previsto nas metas, premie-0s, caso contrario,
troque-os’.

Essas suposi ¢des, na minha opini&o, ndo se sustentam frente atare-
fa exigida da maioria dos 6rgaos governamentais. Para que fosse possivel
isolar as atividades governamentais do controle hierarquico direto, dama
neira como a Administragdo prescreve, seria hecessario que, na esfera
politica, fossem formuladas paliticas publicas claras, i sentas de ambiguida-
de, para entéo serem implementadas em uma esfera puramente adminis-
trativa. Em outras palavras, politicas publicas deveriam ser estaveis no
tempo, e os politicos (assim como admini stradores de outros 6rgaos) teriam
de se postar a distancia da execugdo. Isto € comum? Que atividades
governamentais se enquadram nessa descricdo? As loterias, talvez.
O que mais? Muito menos do que podemos imaginar. Mulitas atividades
governamentais sdo interconectadas e ndo podem ser isoladas. Politica
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externa, por exemplo, ndo pode ser restritaaum anico ministério, menos
aindaaum unico 6rgéo. Ha, sem davida, atividades do setor publico que
podem ser isoladas horizontalmente umas das outras, como no caso da
policia e dos servigos de detencdo. Mas poderiam ser isoladas vertical-
mente do processo politico? Certamente ndo tem faltado esforcos para
isol&las. H& poucos anos, o Reino Unido fez dos seus servigos de deten-
¢80 uma ostensiva agéncia executiva autbnoma, e indicou um executivo
de altaperformance para dirigi-la. Mais recentemente, em meio a escan-
dalos, o executivo foi demitido — aparentemente porque ndo estavadis-
posto a despedir um dos carcereiros, depois da fuga de trés prisioneiros,
amplamente divulgada na imprensa. Ao sair, queixou-se a midia de que
haviamaior controle politico sobre a agéncia, depois que esta tornou-se
auténoma, do que antes.

Quantos politicos estéo preparados para abrir mao do controle de
suas politicas publicas? Quantas politicas de governo hoje em diapodem
ser formuladas em um lugar e implementadas em outro, em vez de serem
construidas de modo interativo, envolvendo politicos e administradores?
Aprendizado é mais uma das palavras mégicas daAdministracéo. Muito
bem, o processo de construir politicas € um processo de aprendizado —
aplic&las sem usar a cabega ndo o é. A crencga de que os politicos e a
administracdo do governo — do mesmo modo que a formulagéo e a
implementacdo nas empresas — podem ser separados € um velho mito,
que deveria desaparecer por completo.

Pensemos no mito da mensuragdo, uma ideologia abragada com
fervor religioso pelo movimento daAdministragdo. Qual seu efeito sobre
0 governo? Sem duvida devemos medir, sobretudo os custos. Mas quan-
tos dos beneficios, das atividades governamentais podem ser medidos?
Alguns, os mais simples e executados diretamente — especialmente no
nivel municipal — como acoletadelixo. E o resto? O famoso sistemade
planejamento, programagéo e orcamento de Robert Macnamara falhou
pela seguinte razéo: a mensuragdo frequentemente errou o avo, em a-
guns casos causando graves distor¢des. Quantas vezesteremos de retornar
a esse assunto até desistirmos? Muitas atividades estéo no setor pablico,
justamente por causa dos problemas de medic&o: se tudo fosse transpa-
rente como cristal e cada beneficio téo facilmente atribuivel, aquelas ati-
vidades estariam no setor privado ha muito tempo.

Vejamos o exemplo do servico de salde publica briténico. Um
cirurgido detransplante de figados do Servico Nacional de Salde operou
dez pacientes. Dois morreram. Dos oito sobreviventes, um, que sofrera
de cancer anos antes, teve uma recaida. O figado de um dos outros
apresentou falhas e precisou de um segundo transplante. Dos seis
remanescentes, apenas trés puderam retomar suas vidas normal mente.
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Questionado sobre seu desempenho, o cirurgido respondeu que tivera
uma taxa de sucesso de oito em dez (ele estava contando figados, nao
pessoas). Um imunol ogista contaria sete em dez, considerando que aope-
ragdo no paciente com cancer ndo deveriater sido feita; um administra-
dor hospitalar, com consciéncia de custos, admitiria seis em dez. As
enfermeiras contariam trés em dez, considerando a recuperagéo pos-
operatoria. Imagine vocé mesmo tendo de fazer sua propria avaliacao.
Onde estara a resposta correta? Ela ndo existe. O fato é que a avaliagdo
de muitas das atividades mais comuns do governo reguer julgamento su-
ave, algo que amedi¢do friae numéricando pode proporcionar. Portanto,
gquando aAdministracdo toma conta do ambiente, deixatodo mundo lou-
co, e mais do que ninguém, o consumidor, a quem cabera a pior parte.
Finalmente, hao mito de que o administrador profissiona poderesol-
ver tudo. “ Ponhaa guém apropriadamente treinado no comando, etudoira
bem”. N6s somos t&o enamorados pelo culto alideranga herdica, que ndo
conseguimos enxergar suas contradi coes evidentes. Por exemplo: emnome
de fortalecer os trabalhadores, nés, na prética, reforcamos a hierarquia. O
que chamamos de empowerment ndo passa de uma caixa de presente
vazia que os chefes d&o para se manterem firmemente no comando. Os
chefes que desconhecem outros estudos além da Administracao
freglientementeignoram o objeto de seu trabal ho. Tal situagcdo somentefaz
crescer o cinismo. Com medo mortal de ndo atingir 0s niimeros sagrados,
os administradores d&o voltas, reorganizando e engendrando mais confu-
s80 do que clareza. Em outras pal avras, nossa obsessdo com aAdministra-
¢ao nos afasta da realidade. Consequientemente, distorce importantes
atividades, como no caso de muitos sistemas publicos escolares, queforam
virtualmente destruidos pelaforgadahierarquiaadministrativa, que sedis-
posadirigir atividades didéticas sem nuncater tido que ensinar nada.

6. Modelos para administrar governos

Como entdo administrar os governos? Consideremos cinco model os.
Cadaum deles digtingue-se pelaformapeculiar de organizar as autoridades
controladoras do governo, ou a superestrutura, e as atividades de suas agén-
cias, ou amicroestrutura (aautoridade orcamentariafariapartedaprimeira,
um 6rgao de protecdo ao meio ambiente, da segunda). Alguns modelos séo
maisvel hos, outros maisnovos. Poderiamos usar menosdeaguns, apesar de
sua popularidade, e mais de outros, apesar de sua estranheza.

6.1. O modelo mecanicista

Neste modelo, 0 governo é visto como uma méaquina dominada por
regras, regulamentos e padrdes de todo tipo. Isto se aplica tanto a
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superestrutura quanto a microestrutura. Cada agéncia controla seu pessoal
e suas atividades, da mesmaformacomo é control ada pel o aparato central
do Estado. Destamaneira, o governo tomaaformade um holograma, cada
pedaco é exatamenteigual ao resto. Este model o foi dominante, aponto de
praticamente excluir os demais. Foi popularizado nos anos 30, no setor
publico, por Luther Gullick e Lyndall Urwick, como Frederick Taylor fizera
anteriormente com o one best way no setor privado. Seu lema poderia ser:
controlar, controlar, controlar. O termo burocrataempregado paradesignar
servidores publicos civis nasceu durante a hegemonia deste modelo.
O modelo mecanicista se desenvolveu para se contrapor a corrupgao e ao
uso arbitrério dainfluénciapalitica. Dai decorreu suapopularidadenoinicio
do século. Trouxe consisténciaparaas politicas publicas e confiabilidade na
execucdo. Mas carecia de flexibilidade e n&o dava espago paraasinicia-
tivasindividuais, e por isso tornou-se vulneravel ascriticas. Deumjeito ou
de outro, 0 model o mecanicista continua preponderante no setor publico.

6.2. O modelo de governo em rede

E 0 oposto do modelo mecanicista: solto, em vez de preso; fluido,
em vez de controlado; interativo, em vez de segmentado. Neste caso o
governo é visto como um sistemainterconectado, umarede complexade
relacbes temporérias, desenhada para resolver problemas a medida que
surgem, ligada por canais informais de comunicacéo. No nivel micro, o
trabalho é organizado por projetos— como, por exemplo, um projeto de
umanovapoliticade bem estar ou paraplanejar aconstrugdo de um novo
edificio. Conectar, comunicar e colaborar seria seu lema. Paradoxal men-
te, assim como o modelo mecanicista, 0 modelo da rede também é
hol ogréfico, com as partes funcionando do mesmo modo que o todo. Cada
projeto opera em uma rede de projetos interconectados.

6.3. O modelo de controle de desempenho

A Administragéo, com letramaiUscula, encontrasuamaximareali-
zagao neste model o, cujo lemaseriaisolar, delegar e medir. Este model o,
mais do que todos os outros, visa fazer o governo funcionar como um
negocio privado. Temos que ser preci sos e especificos, porque aintencdo
ndo éadefazé-loigua aqualquer negécio. A intencéo, raramente explicita,
égueaformaideal éadaestruturadivisional, generalizadapelos grandes
conglomerados empresariais. A organizacdo é dividida em negocios aos
quais sdo atribuidos metas e padrbes de desempenho e pelos quais seus
administradores s80 responsabilizados. Assim, asuperestruturaplangjae
controla, enquanto que a microestrutura executa. Tudo muito metédico,
mas ndo necessariamente eficaz.
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Para comegar, pouca gente do ambiente empresarial ainda acredi-
ta naforma conglomerada de organizar. Se os negdcios tém tdo pouco a
VEr uns com os outros, qual € o beneficio de té-los em umamesma orga-
nizacao? Que val or € adicionado por um remoto quartel general que exer-
ce controle apenas sobre a performance financeira? Por outro lado, uma
énfase muito grande em planejamento e medic&o de desempenho reforga
a forma convencional de controle hierarquico no nivel microestrutural,
onde os administradores respondem pessoal mente por atingir, ou n&o, al-
vosimpessoais. Em Ultimainstancia, este modelo reforga as caracteristi-
casdo model o mecanicista. Em outras palavras, este model o descentralizou
paracentralizar, soltou para prender. O aprisionamento vem em prejuizo
daflexibilidade, criatividade einiciativaindividua . Assim, o maravilhoso
mundo novo da administracdo publicafreqiientemente transforma-se em
nada menos que navel haadministragdo mecanicista— novosrotulosem
vel has garrafas. Funcionabem, onde a administrac&o mecanicistafuncio-
nou bem — as vezes um pouco melhor, mas é so.

6.4. O modelo de governo virtual

Leve 0o modelo de controle de desempenho ao seu limite, e teraum
model 0 que podemos chamar de governo virtual, popular em localidades
como o Reino Unido, os Estados Unidos e a Nova Zelandia. Contém o
pressuposto de que 0 melhor governo é o ndo governo. Excluatudo, somos
aconselhados, ou pelo menos tudo o que possa remotamente ser af astado.
No governo virtual asmicroestruturas (atividade dos 6rgaos) néo maisexis-
tiriam dentro do Estado. Todo esse trabal ho terialugar no setor privado. A
superestrutura existiria somente até o ponto em que fosse necessaria para
gue as organizagdes privadas provessem 0s servicos publicos. Seu lema
seria: privatize, contrate e negocie. Este model o representa a experimenta-
¢80 de economistas que nuncativeram que administrar nada.

6.5. O modelo de controle normativo

Nenhum dos model os acima teve sucesso em estruturar a autori-
dade social adequadamente, talvez porque autoridade social pouco tenha
a ver com estruturas. “E tudo tdo simples Anjin-San”, disse a amante
japonesa ao confuso Capitdo inglésrecém naufragado, no livro que conta
a epopéia de Shogum, “mude seu conceito do mundo”. Exemplo de um
conceito diverso do mundo, 0 model o normativo ndo tem aver com siste-
mas, teriaa ver com alma. Aqui é a postura gue conta, ndo 0s nUMeros.
Nesse model o o controle € normativo, isto é, baseado em valores e cren-
¢as. Este model o ndo é reconhecido nos governos ocidentais, muito me-
nos nos negdcios ocidentais. Mas ndo funcionanadamal paraosjaponeses.
Quanto mais demonstram sua superioridade na competicéo diretacom o
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ocidente, mais este se retrai sobre seu modelo mecanicista — ou suas
novas versdes. Mas ndo devemos esgquecer que muito tempo atras, quan-
do aindavigoravaaconcepcdo de servico publico, erao model o normativo
gue mantinha a méaquina funcionando. Em outras palavras, a dedicacédo
amainava os efeitos negativos da burocracia. Porém esta atitude esta
desaparecendo ou ja desapareceu.

Cinco elementos principai s caracterizam o model 0 normativo:

a) Selecdo. As pessoas sdo escolhidas por seus valores e posturas,
mais do que por suas credenciais.

b) Socializacdo. Esse elemento assegura pertinéncia dedicada a
um sistemasocial integrado.

c¢) Orientacdo. A orientagdo se d& por principios, ndo por planos
impostos, se da por visdes, mais do que por alvos ou metas.

d) Responsabilidade. Todos os membros compartilham responsa-
bilidade. Tém aconfiangae o apoio delideres que praticam umaadminis-
trac8o baseada na experiéncia. Inspiracdo substitui o empower ment.

€) Julgamento. O desempenho € julgado por pessoas experientes,
incluindo os usuérios dos servicos, alguns dos quais tém lugar nos comi-
tés/colegiados (boards) supervisores.

O lema do model o hormativo poderia ser: selecionar, socializar e
julgar. Mas achave de tudo é adedicacdo, que age em dois sentidos: dos
empregados para os chefes e vice versa. Os empregados sdo tratados
com decéncia e reagem da mesma forma. As microestruturas podem ser
isoladas horizontalmente, e o controle vertical feito pela superestrutura
seranormativo, em vez detecnocratico. Este modelo permite aconvivén-
ciade microestruturas radicalmente diversas, de perfil missionério eigua-
litério, e energizadas; menos mecénicas e hierdrquicas.

N&o hdum modeloideal. Cobrancadeimpostos seriainviével, sem
uma saudavel dose do model o mecanicista, assim como seriaimpossivel
a politica externa, sem o modelo em rede. Nenhum governo consegue
funcionar de modo efetivo, sem a superposi¢éo de controles normativos,
como também ndo podem ignorar a necessidade de excluir as atividade
gue ndo mais se enquadram no setor publico. O governo, em suma, é um
enorme sistema eclético, téo variado quanto a prépria vida (porque lida
com a diversas facetas dela).

Alguns model os sdo mai s adequados a determinadas situagdes do
gue outros. Todos se preocupam com a presenca dominante do modelo
mecanicista. As vezes sem se dar conta de seu ressurgimento através do
modelo de desempenho (avaliacdo de resultados). Esse alertando signifi-
ca que devemos descartar esse modelo. As agéncias executivas quase-
autdnomas sdo uma solucéo adequada para a prestacéo de servicos de
natureza apolitica, como, por exemplo, o fornecimento de passaportes.
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O importante é que sgjam mantidas nessas funcdes, e nao generalizadas,
como se fossem a solugdo para tudo.

Deveriamos dar mais atencéo ao modelo de rede, muito Util para
as atividades governamentai s complexas e sujeitasaimprevisibilidade que
temos hojeem dia, tais como aformulacado de politicas publicas, os servi-
¢os de altatecnologia e as pesquisas. Mas, novamente, € preciso cuidado
para ndo exagerar. Na Franca tanto o setor publico como o privado séo
ha tempos dominados por uma poderosa e interconectada elite, que se
move com um tal grau de liberdade e influéncia que esta provocando
crescente enrigecimento da nagdo. O modelo em rede poderia ser usado
na Franca para contrabalancar o poder das €elites.

Tenho a convicgdo que necessitamos de uma grande mudanca em
direcdo ao modelo normativo. Os japoneses deixaram evidente que ndo
h& substituto para a dedicagdo humana. N&o sO as empresas ocidentais
deveriamincorporar essali¢cdo, mas osgovernos, devido as suas dubieda-
des, nuangas e permutas entre interesses conflitantes, carecem profun-
damente desse model 0. Umaorganizagdo sem comprometimento humano
€ coMo uma pessoa sem alma; 0ssos, carne e sangue sem impulso vital.
Os governos precisam desesperadamente de impul so vital.

Acredito que essas conclusdes aplicam-se em especia aos servi-
¢os profissionais voltados para os clientes, como os de salide e educagéo,
que ndo podem ser melhores do que as pessoas que os produzem. E
preciso libertar os profissionais, tanto do controle direto da burocracia
estatal quanto das pressdes miopes da competicdo do mercado. Por es-
sas razoes, as organizagdes sem proprietérios e algumas formas de pro-
priedade cooperativa ddo bons resultados ao prestar esses servicos.

7. Gover nando aadministracao

Se essas idéias tém sentido, deveriamos provar que sdo também
vidvel's, comegando por reduzir aimportancia, combatendo ainfluéncia
exagerada dos valores do mundo dos negdcios e do ideario daAdminis-
trac&o sobre a opini&o publica. Pois se por um lado sabemos que os go-
vernos precisam aprender a administrar, por outro, os administradores
ganhariam se desenvolvessem a capacidade de governar.

Consideremos as seguintes proposi ¢oes:

Os negdcios ndo séo totalmente virtuosos; nem o0s governos séo
totalmente viciosos. Cada qual tem seu lugar em uma sociedade equili-
brada, juntamente com as organi zagdes cooperativas e as sem proprie-
tarios. Nao quero comprar carros do governo, nem receber policiamento
da General Motors. E gostaria de ver ambos substituidos no forneci-
mento de salde por organizagGes sem proprietérios ou cooperativas.
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Cada sociedade recebe 0s servigos publicos segundo suas proprias ex-
pectativas. Se as pessoas acreditam que o0 governo € hesitante e burocra-
tico, €isso que ele serd. Se, ao contrério, reconhecem o servico publico
como algo nobre, provavel mente terdo um bom governo. Nenhuma na-
¢do deve, hoje em dia, aceitar menos do que um governo forte. Jando era
tempo que a condenagdo do governo tivesse cessado? Como canadense
que vive parte do ano naFranga, sou testemunhade que as atitudes nega-
tivas sdo contagiosas e ndo nos fazem nenhum bem.

Os negdcios podem aprender do governo, tanto quanto os governos
podem aprender dos negécios; e ambos tém muito que aprender de coope-
rativas e organizagdes sem proprietarios. No setor pablico as pessoas en-
frentam problemas que Ihe sdo caracteristicos; objetivos conflitantes,
multiplicidade de interesses e intensas pressies politicas. Entretanto esses
problemas estéo se tornando comuns no setor privado (talvez porque o
setor de servicos estd se expandindo muito mais depressa do que aindus-
triae o comércio). Muitos dos maisinteligentes, articulados e eficazes ad-
ministradores, que conheci, trabaham para o governo. Infelizmente eles
nao s80 Muito agressivos, quando se trata de divulgar suasidéias. As pes-
soas do mundo dos negéciostirariam grande proveito ao ouvi-los. Coopera
tivas tém maneiras sofisticadas de lidar com clientelas dispersas, assim
como com consumidores especiais. Nas organizagdes sem proprietérios’
encontramos a maxima realizacéo do modelo normativo, sobre o qual te-
mos muito o que aprender. Podemos nos beneficiar das experiéncias de
ambos, desde que nos livremos dos nosso preconceitos.

Precisamos de governos orgul hosos, ndo de governos emascul ados.
Ataques ao governo séo ataques ao tecido da sociedade. N&do podemos
negar aimportancia das necessidades individuais (n6s temos necessida-
desindividuais com certeza), mas se a sociedade permitir que elas minem
as necessidades coletivas, em pouco tempo se auto-destroi. Todos nos
prezamos os bens privados, entretanto eles podem perder seu valor, se
nao tivermos os bens publicos para protegé-los, como apoliciaeapolitica
econdmica. As indicagdes para cargos em comissdo sdo consideradas
com naturalidade hoje em dia, no processo politico norte-americano ( nem
sempre foi assim, as indicagdes sdo trés vezes maiores agora, do que
eram nosanos 30)*. Cadanovo governo substitui os cargos mais altos da
hierarquia departamental. Acredito que ja é hora de definir essa prética
pelo seu nome verdadeiro — corrupgéo politica— ndo que sejatecnica
menteilegal, mas n&o deixade ser corrupgdo de um servigo publico dedi-
cado e experiente. 1sso deriva também da crencga equivocada de que
alguém gue administrou algo, alguma vez, é capaz de administrar qual-
quer coisa (embora se saiba que muitos cargos em comissdo sao ocupa-
dos por pessoas que administraram uns poucos advogados ou alguns
auxiliares de pesquisa). Por gue 0s cargos em comissdo ndo existem nas
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carreiras militares? Imagine o presidente dos EUA trocando todos os
generais, brigadeiros e almirantes por indicagoes politicas. A reacdo seria
deindignacdo. “N&o se pode administrar adefesadessamaneira’, diriao
povo. “ S80 necessdrias pessoas experientes e dedicadas’. Por que isso
nao se aplica aos ministérios do comércio, daeducagdo , ou acasacivil?
Outros paises encontram formas de ter controle politico, sem langar méo
daadministracdo politica.

Precisamos sobretudo de equilibrio entre os diferentes setores da
sociedade. 1sso se aplicatanto as posturas quanto asinstituicdes. Os valo-
resdo setor privado estdo, no momento, invadindo todaasociedade. Porém
0 governo e 0s outros setores deveriam ser cautel 0sos sobre o que absor-
vem do mundo dos negdcios. Provavelmente, os negdcios nuncaforam téo
influentes como hoje em dia. Nos EUA, os interesses institucionais (n&o
apenas 0s interesses empresariais) colocam forte pressdo sobre o sistema
politico, através de comités de agao politicae de atividades|obisticas, redu-
zindo dessaformaainfluénciaindividua . O sistemaficou forade controle.
N&o argumento contraos negécios, masafavor do equilibrio dossetoresda
sociedade. Precisamos equilibrar nossas preocupagdes publicas individu-
ais, com asdemandasindividuais dasinstitui goes.

Hoje predominaaopinido favoravel a privatizagdo dos servicos pu-
blicos. Uma parte dessatendéncia é justificavel, outra é apenas bobagem.
Se somos capazes de identificar o que ndo é da contado governo, deveria-
mos também ser capazes de apontar 0 que ndo é da conta dos negécios.
Examinemos os casos dos jornais. Devem as sociedades democréticas
aceitar quetodos osjornais pertencam ao setor privado, sobretudo quando
Se concentram em poucas maos, podendo exercer ilimitadainfluénciapoli-
ticase assim o desglarem? Outros model os de propriedade jaexistem entre
os jornais mais prestigiosos do mundo. The Guardian, na Inglaterra, ndo
tem proprietérios, e 0 Le Monde, da Franga, pertence a vérias cooperati-
vasdejornaistas e deleitores e aoutrasinstituicdes. Nao podemos esque-
cer que o objeto dademocraciaéo povo livre, e ndo ingtituigdeslivres. Em
resumo, fariamos bem em buscar o equilibrio na sociedade, antes que o
capitalismo consigarealmentetriunfar.

Traduzido e reimpresso sob permissdo da Harvard Business School Press.
Este artigo foi originaimente publicado sob o titulo em inglés Managing
Government Gover ning Managment, pelo autor Henry Mintzberg, na Harvard
Business Review de maio-junho de 1996.

Copyright © 1998 pelo President and Fellows of Harvard College, todos direi-
tos reservados.

Estatraducdo, Copyright © 1998 pelo President and Fellows of Harvard College.
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Notas

1 N.T.. Em vez de fazer atraducio direta de capitalism, em inglés, para capitalismo,

preferi interpretar Mintzberg e usar a palavramercado, porque essa expressamel hor

adiscussdo em curso.

N.T.: Cabe ao comprador ser cauteloso

N.T.: Ndo encontrei uma boa traducéo para nonowened organizations. ONG’s ndo

tém proprietérios, mas ha muitas outras organizac6es também sem proprietarios,

como fundagdes, comunidades de base, entidades filantrdpicas, clubes esportivos,

gue ndo sdo consideradas propriamente ONG's.

4 SAVOIE, Donald J. (1994), Tatcher, Reagan, Mulroney: in search of a new
bureaucracy. Pittsburg: The University of Pittsburg.
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A Revista do Servico Publico € uma publicacdo da ENAP Escola
Nacional de Administracdo Publica, voltada para a divulgacéo e
debate de temas relacionados ao Estado, a Administragdo Publica
e a gestdo governamental. Procurando o aprimoramento perma-
nente da revista, tanto no seu conteldo quanto na apresentacéo
gréfica, pedimos aos nossos colaboradores a observagdo das nor-
mas abaixo descritas.

Normas para os colaboradores

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

2. Os originais devem ser encaminhados ao editor, em disquete, em programa de uso
universal, com uma copia impressa. Usar apenas as formatacGes-padréo.

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

4. Na primeira pégina do artigo, deve constar informag&o sobre formag&o e vinculagéo
institucional do autor (em até duas linhas).

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

6. Além de artigos, a revista recebera comunicacdes, notas informativas, noticias e
relatérios conclusivos de pesquisas em desenvolvimento, com até 15 laudas. Resenhas
de livros, em torno de 4 laudas, devem conter uma apresentagdo sucinta da obra e
eventuais comentarios que situem o leitor na discussdo.

7. Os trabalhos que se adequarem a linha temética da revista serdo apreciados pelo
conselho editorial, que decidira sobre a publicagdo com base em pareceres de consul-
tores ad hoc.

8. Osoriginais enviados a Revista do Servico Publico ndo serdo devolvidos. A revista
compromete-se ainformar os autores sobre a publicacdo ou ndo de seus trabal hos.

Convite a resenhadores

A Revista do Servico Publico convidatodos osinteressados em remeter resenhas
de trabalhos publicados no Brasil e no exterior sobre Estado, Administragéo Publica e
gestdo governamental.

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

As resenhas devem ser enviadas em portugués, sem notas de rodapé, contendo o
titulo completo e subtitulo do livro, nome completo do autor, local de publicagao, editora
e ano de publicago, bem como uma breve informagéo sobre a formagdo e vinculagéo
institucional do resenhador (em até duas linhas), acompanhadas do respectivo disquete.

Nota aos editores

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