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

do servidor

Caio Marcio Marini Ferreira

1. A Crise do Estado:
Governabilidade e Governanga

Dois componentes sdo fundamentais quando se trata e

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

condicdes de legitimidade de um determinado governo par
empreender as transformacfes necessarias, enquanto que o segy
estd relacionado a sua capacidade de implementa-las. Eg
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capacidade abrange tanto condi¢c8es técnicas/administrativas, quanto

financeiras.

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

central colocada era a da inviabilidade de proceder as reformas

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

as E&

de implementar reformas estruturais que, muitas vezes, dependém

de complicados processos de negociacao entre poderes, hotadam

bnte

nos regimes presidencialistas. Entretanto, ainda que garantidg a

governabilidade, esta ndo é suficiente para produzir a mudanca

o

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

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

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

e,
se

realizar os investimentos sociais e de infra- estrutura necessarigs,

jA que o custeio da maquina compromete a maior parte da

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

a0

dos servigos publicos, gerando insatisfagdo por parte da sociedgde

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

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

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

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

ampliacdo da consciéncia de cidadania e da proposicéo de solucd

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

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

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

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

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

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

2. O esgotamento do paradigma burocratico

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

junto a opinido publica; o estabelecimento de instituicdes$

especializadas de pesquisa e capacitacdo sobre o tema; e a forma
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de profissionais latino-americanos que representem respeita
massa critica no campo da reforma administrativa. Ndo obstan

el

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

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

introdugcéo de mecanismos voltados para a motivagao e participacg

dos funcionérios.

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

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

capitalista, a partir de suas reflexdes sobre as formas de expres

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

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

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

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

original. Todas tém em comum certa reveréncia e reconhecimento

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

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

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

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

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

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

ambiente caracterizado por um ritmo acelerado de transformacdes

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

relacdo as mudancas. Nesta perspectiva, 0 rigor no cumprimento

do ritual burocrético dificulta o alcance dos objetivos institucionais

A velha logica perde suficiéncia como embasamento dos processos

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

O

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

para sobreviver nesse contexto, precisam desenvolver a capacidIde
e

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

3. A experiéncia internacional recente

3.1. O modelo gerencial

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

atuais, vem motivando o debate acerca das reformas no cendfi

internacional. Os desafios de implementar programas voltados pdra

0 aumento da eficiéncia e melhoria da qualidade dos servicd

s
parecem ser a tendéncia dominante, ganhando a denominagao

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

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

uma classificacdo do modelo gerencial, a partir dos seus principd

S

objetivos, relacdo com a sociedade e segundo a ordem cronoldgica

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

gerencialismo puro, tinha como objetivo basico a preocupacao com

a eficiéncia, economia e produtividade, pretendendo sensibilizarr,

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

movimento doNew Public Managementjue incorpora a idéia da

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

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

na nocao de equidade, resgate do conceito de esfera publica e 10
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ampliacdo do dever social de prestacdo de cort(ntabil- (L
a

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

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

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

3.2. O caso norte-americano

A experiéncia recente norte-americana ganhou espaco Ma

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

3.3. O caso inglés

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

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




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

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

pelo alto custo da maquina publica e pela baixa eficiéncia nja

gualidade dos servicos prestados.

O processo de mudanca foi, inicialmente, implementado semn

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

tradicional Ministério da Funcdo Publica. A orientacdo geral era

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

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

formulacdo das politicas, ficando a implementacdo a cargo das

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

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

do Ministério com a Agéncia estad baseada na figura de um

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

de responsabilidade e graus de prestacdo de contas de cada njvel

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

descricao e detalhamento do plano, atribuicGes e delegacdes para o

cumprimento dos resultados.

Pessoalcontendo defini¢des relativas a geréncia e pagamentags.

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

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

minadoCitizen’s Chartey baseado no incentivo a competitividade,

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

3.4. O caso francés

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

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

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

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

sociedade obteve (triplicacdo do nivel de vida, duplicacdo dp

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

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

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




praticas administrativas como determinante desta filosofig

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

a

sociedade em todos os seus aspectos”. Como conseqliéncia dgsse

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

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

insuportavel em um mundo que se transforma rapidamente, onde¢

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

mais otimista, Crozier conclui essa reflexdo apontando um cenar

a

o

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

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

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

es

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

exterior e aumento de competitividade.

Nesse contexto de transicdo em direcdo a um modelo menps

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

documento base da reforma do Estado do atual governo (Nota

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

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

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

1%
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mediacao, participacdo e responsabilidade, a serem acrescentafos

aos principios classicos da neutralidade, igualdade e continuidadg;

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

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

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

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

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

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

a

significa repassar a prestacao de servicos para as projecdes regionais

da administracdo central, e da&scentralizacdogue transfere

funcBes do poder central para os departamentos ou governos locais.

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

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

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

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

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

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

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

4.1. Antecedentes

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

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

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

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

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

e
e
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5

S

necessarios. A légica prevalecente, infelizmente, é baseada nuima

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

4.2. A reforma de 1995
4.2.1. Preambulo

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

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

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

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

interministerial deliberativa sobre planos e projetos de implementaco

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

4.2.2. O plano diretor e a
administracdo publica gerencia

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

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

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

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




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

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

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

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

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

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

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

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

4.2.3. O redesenho institucional proposto

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

— Ndcleo estratégiceentendido como o setor do Estado
gue edita leis, formula politicas e busca assegurar 0 seu cumprimerjto.
E representado pelo Legislativo, Judiciario e, no Executivo, pel
clpula que decide sobre a formulacéo de politicas;
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— Atividades exclusivagque sao aquelas atividades
indelegaveis e para o seu exercicio é necessario o uso do podef
Estado, como por exemplo, a policia, as forcas armadas,
fiscalizacdo, a regulamentacéo, o fomento;

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

ue

envolvem economias externas e ndo podem ser adequadamente

recompensados no mercado através da cobranca dos servicos. AL

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

— Producdo de bens e servigcos para o mercado

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

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

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

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

ao
as

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

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

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

1,

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

exclusivos a histéria é diferente. Ha um terceiro setor pouc

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

gue se apresenta como uma alternativa bastante viavel para

te

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

nao pertencem ao aparelho do EstadeesBer PERREIRA (1996:

27-28) explora este conceito a partir da divisdo classica do Direi
entre Direito PuUblico e Privado, onde o Direito PuUblico foi
identificado com o Direto Estatal e o Privado foi entendido comg

(0]
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englobando as instituicdes ndo-estatais sem fins lucrativos, que,
verdade, sdo publicas. Observa que:

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

pode ter um papel de intermediacdo ou poder facilitar ¢

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

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

ha SR

tal

a,

de

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

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

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

4.2.4. A estratégia

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

desenvolvimento, objetividade, persisténcia e constru¢cdo de uma

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

a irreversibilidade dos processos de mudanca.

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

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

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

culos a implementacdo do modelo de administracéo publica gerencigl.

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

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

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

basicamente da introducdo de novos principios e técnicas e

administracéo voltados para a melhoria do desempenho das instituicq

publicas. Isto pressup8e dois movimentos centrais de modernizacaq:

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

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

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

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

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

5.1. Mudando através das pessoas

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

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




assumir papéis e fungcdes nem sempre compativeis com as

caracteristicas desejaveis, da mesma forma que induz

superposicao de atuacao ou, ainda, omissdo em areas estratégitas.

a

O ideal seria concluir a discusséo sobre os papéis e func¢des |do
Estado que a sociedade deseja para, em seguida, iniciar o movimento

de mudancga, promovendo 0s ajustes necessérios. Entretanto, n

m

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

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

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

e

Nesse sentido, torna-se necessario traduzir os impactos degsa
nova abordagem aos sistemas de apoio a gestao publica, comp o

planejamento governamental, o orgamento, a gestdo financeira
modernizacdo administrativa e a gestdo de pessoal. Hoje, predom

a
na

uma légica bastante centralizadora e rigida nesse campo, como

resposta a crise fiscal do Estado e a incapacidade real ¢e

estabelecimento de prioridades, dada a auséncia de politicas publicas

consistentes. Como estdo cada vez mais escassos 0S recurs$os,
administra-se ‘na boca do caixa’ a partir do contingenciamento e

de cortes lineares, atendendo somente o0 emergencial. Essa prat

ainda que compreendida situacionalmente, ndo se sustenta, porque

retira do administrador a responsabilidade do resultado final. Con

ndo ha minimamente autonomia sobre os meios (nédo se pofle

contratar, promover, demitir, comprar, gerir as finangas), ndo S

responsabiliza pelos resultados. Reverter essa situagéo significa
reconstruir a capacidade analitica do Estado a partir da delimitaggo
clara e objetiva de seus novos papéis e do redesenho de sisternas

de apoio compativeis com esse cenario. E preciso:

— resgatar, em outras bases, a cultura de planejamento

perdida;
— evoluir de um or¢amento, hoje considerado como peca d

ficcdo, para: a) um instrumento gerencial, vinculado ao planejamenfo
e flexivel, e b) um instrumento de viabilizacdo do controle social (p

orgcamento participativo);

— conceber uma nova sistematica de gestéo financeira glie

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

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

e

(O8]
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— modernizar as estruturas organizacionais, que devem §
leves, flexiveis, descentralizadas, horizontais, reduzindo nive
hierarquicos;

— repensar o controle;

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

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

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

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

ao

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

o,

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

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

da administracdo publica.

Essa nova realidade exigira uma nova geréncia. Mais do que

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

focada no desempenho individual. Esta postura induz & competic§

selvagem que em nada ajuda o desenvolvimento das organizac¢d

S
e

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

5.2. Uma nova visdo do planejamento

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

guestdo nao se limita a simplesmente introduzir este instrumento,

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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




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

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

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

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

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

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

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

State crisis and reform: a question of citizenship and civil servant merit
recognition.
Caio Marcio Marini Ferreira
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