Reinvencao do governo:

0 caso de culturas politicas
e estabelecimento de
politicas publicas*

Iris Geva-May

Sobre a cultura de estabelecimento
de politicas publicas em | srael

A complexidade do governo moderno necessitade adminis-
tragdo sofisticada paraidentificar politicasimportantes e levé-las a cabo
eficientemente. Por exemplo, quando o presidente Franklin Roosevelt
apresentou seu programa parareorgani zar o Poder Executivo ap Congresso
dos Estados Unidos em 1937, quatro de seus cinco pontos apontavam
paraa mel horia da capacidade da méquinacentral do governo em definir
edar seguimento as politicas publicas. Roosevelt enfatizou que um governo
nao poderia funcionar eficientemente sem uma administragcdo publica
confiavel e eficiente, comparando um governo sem uma boa adminis-
trac&o publica com uma casa construida sobre areia.

Sera aadministracéo publicade Israel uma casa construida
sobre areia? Ou sera que os model os de administracéo publicando podem
ser sempreimitados em outros contextos, ndo importando quao eficientes
ou sofisticados possam ser? Os desenvolvimentos de administracdo
publica e escol has rel acionadas ndo escapam dos preconceitos culturais.
Nesse aspecto, eu apdio a visdo claramente declarada de Coyle que diz
“... a combinacdo entre organizacles e 0 ambiente é 0 assunto chave
[que conta]...” (1997, p. 65) e que, como questionam Thompson e
Wildavsky, “um ato organizacional éraciona seap6iadeterminadacultura
organizacional — determinado meio de vida’ (1986, p. 276). Qual é o
“meio devida’ de Israel e quanta racionalidade existe na maneira com
gue tem afetado sua administracdo publica e seu aparato de estabel eci-
mento de politicas?
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Israel @umaanomalia. E, a0 mesmo tempo, um Estado novo, estabe-
lecido em 1948, e uma sociedade democrética moderna. Ser tao novo
significaquelsrael ndo possui institui cdes administrativasfortes, especial -
mente normas de confiabilidade e plangjamento de politicas sistematicas.
O sentimento de que 0 governo israelense é uma casa construida sobre
areia causou aumento continuo na percepcao geral da necessidade de
maior eficiéncia e confiabilidade no servigo publico israelense, umavez
gue o Estado avancou além do estagio de formagdo. Desde o inicio de
Israel, essa falta tem sido fonte de critica, primeiro basicamente por
académicos (especialmente Dror, 1968, 1969 e 1971) e mais tarde por
partidos politicose membros do Parlamento (K nesset). Uma caracteristica
chave daboa administragdo publica, tal como as previstas pelos arranjos
burocrati cos tradi cionai s dentro do projeto administrativo damaioriados
paises desenvolvidos, é certamente quase que inteiramente ausente em
Israel. A confiabilidade ndo tem prioridade elevada em Israel. Yehezkel
Dror (1968) atribui esse fato surpreendente aos problemas que af etaram
o Estado novo, a falta de uma tradicdo administrativa e a cultura. As
normas presentes nas varias agéncias judias antes do estabel ecimento do
Estado delsrael continuam ainfluenciar seu funcionamento, por exemplo,
“contornando” alei, “gjudando” o amigo de alguém, 0 “socialismo leigo”
como sal&riosiguais paratodos os empregados publicos (Weinshall eKfir,
1994), aimprovisacdo e ambiguidade (Sharkansky 1997; 1998).

O Estado de Isragl e suas estruturas governamental e de politicas
publicasforam criados durante aluta pelaindependénciae sobrevivéncia.
No turbilh&o do estabel ecimento, organi zar arranjos coerentes paracol ocar
em pratica e implementar politicas publicas ficou fora de questdo. Ao
invés disso, politicas, estruturas de gerenciamento e processos foram
improvisados a partir do que estivesse mais amao — primariamente insti-
tuicbes coloniais briténicas (Israel eraum protetorado briténico até 1948)
estabelecidas pelo Departamento da Comunidade em Londres e pela
AgénciaJudia, que funcionou paral elamente asinstituic¢des briténicas. O
principal objetivo daAgéncia Judiafoi trazer para a Palestina os judeus
gque fugiram da Europa antes da Segunda Guerra Mundial ou que
sobreviveram aos campos de concentragdo nazistas, assentando-os,
provendo-os com apoio financeiro e certificando-se de sua seguranca.

Esses dois estabel ecimentostiveram processos e estruturas comple-
tamente diferentes. A administragdo da comunidade era uma burocracia
complexa. Seus 40 departamentos de Estado foram baseados em normas
administrativas desenvolvidas, no decorrer dos anos, pelo Departamento
da Comunidade e caracterizados por alto grau de especializacéo funcional
e juridica no estabelecimento e implementac&o de politicas. As normas
requeriam que as atividades fossem executadas por profissionais bem
treinados e politicamente neutros e controladas por niveis superiores, as



funcbes de planejamento politico fossem delegadas a equipes de
especialistas e 0 exercicio de julgamento passasse por todos os escal 8es.
Em contraste, a Agéncia Judia nacional tinha somente sete subdivisdes,
gue ficaram extremamente sobrecarregadas com a responsabilidade do
estabel ecimento e daimplementagado das politicas. Essefoi, em especial,
0 caso das politicas de assuntos estrangeiros, bem-estar social e assenta-
mento. A abordagem daA génciaJudiaparao estabel ecimento de politicas
fol empresarial, decentralizada, pragmética, arriscada e, algumas vezes,
perigosa (Reuveni 1968, Kfir, 1997). A Agéncia Judia era composta por
ativistasndo profissionais, passionais e politicamente engajados.

Onde as necessidades do Estado eram bem pensadas e os planos e
procedimentos de implementacdo mais urgentes — seguranca e assenta-
mento naagricultura—, aAndise daPoalitica, aAvaliacéo e al mplementacdo
(Policy Analysis, Evaluation and Implementation — PAEI) eram relativa-
mente avangadas. Em outros dominios da administragdo publica, eram
praticamente inexistentes. Paradoxalmente, entretanto, essa tendéncia
para a pressa na formulacdo e execucdo da politica foi reforcada por
realizagdes nos dominios em que as normas de confiabilidade e plangja-
mento sisteméticos da politicaeram mais avangadas. No dominio dasegu-
ranca, Israel triunfou, apesar de cercado por inimigos. O reassentamento
foi realizado em escala sem precedentes. A populacdoinicial existente de
600 mil dobrou em trés anos etriplicou em dez (al cancando dois milhdes
em 1958). A populacéo atual é de quase seis milhdes. Crescimento
econdmico, padrbes de vidaelevados e assim por dianteforam conseguidos
sem formalizar ou regularizar préticas e procedimentos administrativos.
Ou sgja, ascoisas“ funcionaram” razoavel mente bem, apesar daauséncia
dainstitucionalizagdo administrativa.

Esses sucessos fortal eceram asinclinagdes administrativas empre-
sariais e amadoras atuais na criacdo do Estado de Israel e tenderam
também adesacreditar aandlise peritae o plangamento formal. Em 1948,
os chamados peritos tinham duvidado que I srael poderiasobreviver mais
do que algumas semanas ou meses; ndo obstante Israel conseguiu (Sharef,
1962). Além disso, o planejamento formal requer ao menos niveisminimos
de previsibilidade e controle. Em seus primeiros 25 anos, Israel esteve
envolvido em seisguerras e freguentes operagtes militares maislimitadas.
Essas emergéncias eram manobras de reagdo rdpida imprevistas para
lidar com despesas publicas, faltade m&o de obra, etc., que esses eventos
envolviam. Astaxas deimigracdo eram igualmente incontrolaveis. Sob a
lei do retorno, a toda pessoa de fé judaica esta concedida automatica-
mente a cidadania, quando esta imigra para Israel. Israel permanece
comprometido a defender os judeus onde quer que estejam em perigo:
100 mil foram trazidos do |émen paralsrael em 1951, 200 mil do Iraque
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em 1950, milhares do Egito ap6s a guerrade 1956, 35 mil da Etiopiaem
1984, em 1991 (quando 14.300 pessoas foram levadas de avido paral srael
em 36 horas, na chamada “Operacdo Saloméo”) e até em 1995, e mais
de 800 mil imigrantes (que constituem aproximadamente 20% da popul acéo
total de Israel) chegaram da antiga URSS entre 1990 e 1996.

Osorcamentos, umafonte de previsibilidade namaioriados Estados
desenvolvidos, eram especia menteincertosem Isragl. Osfluxosdereceita
dependiam, em suamaior parte, de contribui¢fes voluntérias do exterior,
de empréstimos e das reparactes as vitimas do nazismo, fontes ineren-
temente imprevisiveis. Os problemas de seguranca causaram flutuagoes
rapidas no crescimento econdmico einibiram o investimento estrangeiro.
Certamente, as circunstancias sociais e econémicas permanecem tao
imprevisiveiseincontrolavei s quanto sempre foram nesta parte do mundo.

Finalmente, um Gnico partido dominou o governo de Israel durante
os primeiros 25 anos de suaexisténcia. Como em outras soci edades demo-
craticas modernas (por exempl o, Jap&o), o dominio por um Unico partido,
sem davida, promoveu o pragmatismo e reduziu a influéncia de peritos
administrativos e académicos na administracdo publicae nas préticas de
estabel ecimento de politicas (Dror, 1972. Downs; Larkey, 1986). Além
disso, o longo histérico de dominio por um Unico partido pode, muito bem,
explicar aauséncia dos comités parlamentares, que sdo devotados direta
e exclusivamente a accountability pablica, como é o caso na Gra-
Bretanha, no Canada ou nos Estados Unidos (PPC, 1989. Caiden, 1969,
1991. Dror, 1968). Certamente, os comités parlamentares, excetuando
somente o Comité de Controladores do Estado, ndo possuem o poder
para obrigar ministros ou diretores-gerais a apresentarem prestacdes de
contas periddicas e sistemédticas das atividades dos seus ministérios.
Mesmo que os comités parlamentares recebam poderes para manter o
servico publico confiavel parao publico, faltam as equipes de funcionarios
profissionais necessérias parafiscaliza-lo adequadamente.

A ausénciadeescrutinioininterrupto do procedimento administrativo
pode explicar abaixaimportanciado servico publico em Israel (Schwarts,
1995, 1998. Geva-May, 1996). Nao existe nenhumadiretriz, norma, regra
ou lei parareforcar aavaliagcdo ou aanalise de politicasistemética (PPC,
1989). De fato, os programas e as politicas sdo ignorados até que
apresentem problemas e, mesmo assim, sdo submetidos ao escrutinio
publico somente onde os programas envol vidos sdo abrangentesecruciais
parainteresses publicos importantes (Schwarts, 1995, 1998).

A mudanca do dominio de um Unico partido para coalizdes com
multiplos partidos aindando resultou no aumento daregularizag&o admi-
nistrativa, do profissionalismo ou da accountability. Como nos Estados
Unidos, na Gré-Bretanha, na Franga e na india, em Israel as mudancas



de governo também provocaram freglientemente esforcos de reforma.
Essas tentativas normalmente acompanharam mudancas de primeiros-
ministros, do mesmo partido (em 1966, o primeiro-ministro Eshkol sucedeu
aBen Gurion —ambos do Partido Trabalhista, eisso permitiu ainiciagéo
do comité central paraareorganizacdo governamental) ou entre partidos
(em 1977, o Likud, principal partido de direita, assumiu o poder e tentou
iniciar a reorganizagéo dos sistemas de governo e do orgamento). Em
1996, quando o Likud assumiu novamente o poder, o governo do primeiro-
ministro Binyamin Netanyahu declarou imediatamente sua intengéo de
estabelecer unidades de andlise, planejamento, coordenacéo e
implementag&o de politicano gabinete do primeiro-ministro. Entretanto,
esses esforgos quase ndo foram adiante. A tendéncia tem sido deixar de
lado os assuntos dificeis levantados pela reforma administrativa, talvez
por causa da necessidade de minimizar desacordos dentro das coalizdes
governantes, que consistem de diversos partidos, freqlientemente
antagOnicos.

Desenvolvimento nos
ultimos anos

Com o passar dos anos, varios trabalhos de posicéo, analises,
relatorios e avaliagbes produzidos por peritos administrativos, tanto do
servico publico como do meio académico, solicitaram o aumento daregulari-
zagao, do profissionalismo edaaccountability no servigo publico delsragl.
Os seguintes pontos mostraram a necessidade dareformaadministrativa:

* aincapacidade de os si stemas exi stentes enderecarem problemas
emergentes, por exemplo, transferéncias de tecnologia, mudanca das
necessi dades humanas capitais, fluxos de capital, etc.;

* aincapacidade de os s stemas exi stentes sol uci onarem os problemas
em curso, por exemplo, rebelido na margem oeste, desemprego sem
precedentes, inflagdo alta, aumento de emigracéo;

* a necessidade de imitar procedimento em outros paises, ditada,
em parte, pela necessidade de integrar-se a economia global;

* aevidéncia que as melhores realizactes de I srael tém sido asso-
ciadas com os niveis mais altos de regularizacdo administrativa,
profissionalismo e accountability no Estado, por exemplo, defesa e
agricultura.

* acrenca de que, numa democracia, 0 publico tem o direito de
conhecer com que eficiéncia as politicas foram formuladas e levadas a
cabo pelo governo. A accountability é, e deve ser, um critério maior
para a solidez de um Estado democrético.
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Além disso, a evidéncia mostra que o profissionalismo adminis-
trativo, medido pel o treinamento formal, promove aaccountability (Geva-
May, 1996. Schwarts, 1995). Geva-May (1996) relata 0 aumento de
auto-revisdo e avaliagdo nos Ministérios da Salde e Educac&o, onde 0s
niveis educacionais dos empregados sdo elevados. Schwarts (1995) relata
diferencas significativas nos niveis da accountability entre o Ministério
da Seguranca Social, onde amaioriados empregados so treinados profis-
sionalmente, primariamente economistas e estatisticos, e o Ministério do
Bem-Estar, onde néo o séo.

O Comité Publico Profissional
paraareavaliacdo e o avancgo do
Servico Publico

O Comité Publico Profissional para a Reavaliagéo e o Avanco do
Servico Publico em Israel (The Public Professional Committee for the
Re-Assessment and Advancement of Public Service in Israel — PPC),
iniciado em 1986, é 0 mais importante dos grupos de peritos que pediu a
reforma administrativa. Sua criac8o indica mudanca consideravel na
percepcao da atitude daadministracao publicaisraelense. Até agora, seus
relatdrios sobre as prioridades e os padrdes de estabel ecimento de politicas
Nno servigo publico, a coordenagdo de atividades do governo, a ética, 0s
valoreseo profissionalismo do servigo publico somente afetaram ligeira-
mente o real funcionamento do servico publico delsrael. Mas, agora, isso
pode estar gradua mente mudando.

O PPC, estabelecido pelo Governo da Unidade Nacional, uma
grande coaliz8o conduzida pel os dois maiores partidos politicosde | sragl,
o Trabalhistaeo Likud, foi criado pararesolver dois problemas urgentes:
aretirada do Libano e areducdo da taxa de inflagéo, de trés digitos, de
Israel. Entretanto, acreditando que ambos os problemas refletiam
problemas estruturais mais profundos, o Governo da Unidade Nacional
encarregou o PPC de examinar os padroes administrativos e de tomada
de decisdo do servico publico de Isragl.

O PPC foi presidido por H. Kubersky, um ex-diretor-geral que
participou de varios comités durante anos. Sua participagdo foi requisitada
devido aexperiéncia, credibilidade e visibilidade. O comité eracomposto
de lideres académicos nos campos da administracdo e de politicas
publicast, diretores-gerais de ministérios governamentais e ex-ministros.
Além disso, o PPC foi adequadamente custeado durante toda sua exis-
ténciaefoi apoiado por uma equipe de peritos compostade académicos e
praticantes. O PPC compreendia oito grupos de trabal ho (ou subcomités),



cada um presidido por um membro do PPC. Os topicos assinalados aos
grupos de trabalho incluiam: doutrinas administrativas e diretrizes
metodol 6gicas, fun¢des nas equipes de governo nos niveis micro e macro,
desenvolvimento profissional e no servico dosfuncionarios publicos, desen-
volvimento profissional e no servico de executivos, relacdes publicas do
governo, deveresedireitos dos funcionarios publicos, avanco das mulheres
Nno servigo publico e das minorias.

Em todos esses assuntos, o trabalho do PPC refletiu os seguintes
principiosbasicos:

* 0 plangamento, a avaliagdo, a andlise e a implementacdo de
politicas necessitavam de reforma;

* 0s sistemas avancados para avaliacdo, andlise e plangjamento de
politicastinham de ser estabel ecidos e institucionalizados,

* as recomendagdes deveriam estar alinhadas a principios demo-
créticos basicos;

* asrecomendacOes deveriam estar alinhadas adoutrinas avancadas
de administracao e estabel ecimento de politicas publicas;

* as descobertas e recomendacgdes deveriam ser formuladas em
bases neutras e impessoais;

* 0 apoio deveriaser mobilizado apartir detodo o espectro politico
e do servico publico em todos os estagios do trabalho do PPC.

O PPC reunia-se regularmente duas vezes por semana paradiscutir
eguiar o trabalho das subcomissdes, avaliar e coordenar suas descobertas,
consultar os peritos e preparar os relatérios, as prioridades sugeridas e 0s
planos de implantagdo. Diversos esbocos do relatorio final detalhado do
PPC foram discutidos com membros do gabinete, do Kenesset (Parla-
mento) e com representantes de varios grupos de interesse. Finalmente,
em 1989, o PPC emitiu um relatdrio de dois volumes, que identificou as
falhas do sistemade servico publico erelacionou as agénciasem I srael e,
baseado nas teorias aceitas da administracdo publica, ofereceu recomen-
dages detalhadas para sua reforma.

As recomendacdes do PPC objetivaram resolver os problemas
causados pela pouca coordenacado das politicas entre varios ministérios e
agéncias, por oficiais seniores incompetentes, pelo plangjamento e pela
andlise inadequados da politica. Consequientemente, essas recomenda-
¢Oes focalizaram principalmente trés tdpicos: coordenacdo interde-
partamental, desenvolvimento executivo e formulagdo e execucéo da
politica

A respeito da coordenac&o interdepartamental, 0o PPC recomendou
mudangas nas relagdes entre a Comissdo do Governo?, a unidade de
orcamento e os ministérios, de modo que mais responsabilidades sgjam
alocadas a estes Ultimos. |sso seria condicional em grau mais elevado de
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coordenacéo de problemas comuns deinteresse e diretrizes centralizadas,
mais procedimentos de confiabilidade e de padrdes de trabalho aceitos
(v.1, p. 8, p. 124-127). Também foram recomendados padrfes diferentes
de alocacdo de trabalho onde as unidades centrais seriam envolvidas nas
tomadas das decisdes sobre politicas, gjuste de padréo e avaliagdo de
implementac&o, enquanto os outros gabinetes de governo ficariam
responsaveis pelaimplementacdo da politica e dos padroes

Toda recomendacdo na coordenacéo interdepartamental foi
consideradarel acionada, entre outras coisas, ao pessoal e, particularmente,
ao desenvolvimento executivo e a melhoria da habilidade de geréncia
(v.1, p. 9). O fundamento l6gico subjacente as recomendacfes da
subcomiss&o para esse assunto, presidida por Yehezkel Dror, foi: “... as
pessoas sdo o fator principal que ativa o servico publico e, finalmente,
determina sua natureza...” (v.1, p. 80). As recomendages eram perti-
nentes ao recrutamento dos executivos com graus académicos mais
elevados (pelo menos um mestrado), mais treinamento no servico (ao
menos 15 dias ao ano), conhecimento do campo profissional particular
(por exemplo, economia, jurisprudéncia, desenvolvimento tecnol dgico,
administracdo da salde, administracéo do bem-estar, etc.), iniciacdo de
umafaculdade paraapoliticapublicanacional paratreinamento executivo,
sistema de “rotacd0” entre as posi¢des que os individuos ocupavam no
sistema, e assim por diante (v. 1, p. 80-86).

Dois capitulos do relatério final do PPC foram destinados as
recomendagtes para o estabelecimento de unidades de andlise, plangja-
mento e avaliagdo da politica. Referindo-se a capacidade do PAEI, o
PPC of ereceu avisdo de que essa é uma*“ das necessi dades mai s urgentes
naadministragdo publicaem Isragl... ecomo umaparteintegral do trabalho
do gabinetedo primeiro-ministro”.

* A primeirarecomendacdo foi introduzir aandlise, aavaliacdo, apesquisae o plane-
jamento de politica em cada um dos ministérios governamentais e em todo o
servico publico “... afim de fixar, entre os ministérios e dentro deles, processos
coordenados de planeamento, orgamento, avaliag&o e pesquisa em todo processo
de tomada de decis&o, planejamento e execucéo das politicas’ (v.1, p. 130).

« O fundamento | 6gico para essa recomendagao € baseado no principio de que um
governo ou institui¢cBes rel acionadas devem agir afim de melhorar suas escolhas de
aprendizagem e aternativa por meio da avaliagdo sistemética dos principais
projetos e atividades de melhoria da administragéo publica. A responsabilidade
desses assuntos deve ser dos diretores-gerais.

« Era esperado que o papel dessas unidades também elevasse o nivel de discussao,
colaboragdo e coordenagdo entre os ministérios e melhorasse o trabalho do
gabinete do primeiro-ministro.

* A adocdo da andlise e avaliagdo das politicas em todos os ministérios deve facilitar
politicas e orgamentos interministeriai s coordenados alongo prazo (sugerido um
periodo de trés anos) de acordo com as alternativas e prioridades.




* A unidade de andlise de politica deve localizar-se préximaao gabinete do diretor-
geral e prestar assisténcia profissional no planejamento e naimplementacdo de
politica nos ministérios governamentais (v.1, p.10).

* Avaliagdes de eficiéncia devem basear-se nos resultados de avaliagdo. O PPC
recomendou que as avalia¢Bes devem ser feitas por unidades ou pessoas que ndo
tenham tomado parte no processo de planegjamento ou por avaliadores externos.

» Os ministérios foram aconselhados ainstitucionalizarem os processos de avalia-
G&o, discussdo e obtenc&o de conclusdes, com base nos resultados de avaliag&o.

» O PPC redl gou 0 papel daunidade de orgamento em qual quer decisdo de politicae urgiu
acolaboragdo entre as unidades de andli se e orgamento no plangjamento de politica.

« Outrarecomendacdo importante concernia ao nivel profissional daqueles
envolvidos naandlise e avaliagdo de politica. O PPC recomendou que aandlise, o
planejamento e aavaliagdo de politicadeveriam ser executados por profissionais
atamente qualificados. E mais, os ministérios governamentais deveriam treinar
suas equipes nesses aspectos do estabel ecimento de politica.

Tabela 1: As recomendacOes do PPC a respeito do PAEI.

Asrecomendagdes do PPC foram discutidas com o lider trabal hista
Shimon Peres e com o lider do Likud, Yitzhak Shamir, e aprovadas por
ambos. Subsequientemente, as recomendacOes foram apresentadas ao
governo e aprovadas por unanimidade. O ministro das Financasfoi apon-
tado pel o governo parasupervisionar suaimplementac&o. Dois subcomités
governamentais foram designados para auxiliar, principalmente no que
respeitaa coordenagdo interministerial.

Apesar desse aparente apoio de ato nivel, a implementacdo das
recomendagdes do PPC ficaram suspensas por um tempo. Mesmo assuntos
administrativos aparentemente simples, como transferénciade responsabi-
lidade para o PAEI, supervisdo da reforma na administragéo e direcéo de
politica das equi pes das unidades ministeriais do ministro das Finangas para
0 gabinetedo primeiro-ministro, por exemplo, paraaComisséo do Governo,
foram atrasados. Essa recomendacao, por exemplo, so foi adotada depois
das €l eicbes de 1996 com amudancga de governo e sob a pressao do recém-
deito einfluentediretor daComissdo do Governo, Y. Hollander. N&o obstante,
outras recomendagdes, como treinamento de pessoal, educacéo superior e
avango dasmulheres, foram lentas, masfirmemente assumidas pel o governo
trabalhista de 1993 a 1995. A recomendac&o para a fundac&o de uma
universidade paraa politicapublicanacional foi perseguidapelo diretor da
Comissdo do Governo, professor Galnor, e seu cientista chefe professor
David Deri, professores de estudos de politica na Universidade Hebréia.
Uma unidade de avaliacéo e plangamento foi fundada no Ministério da
Educacao® jaem 1990 e outros ministérios, apesar de poucos, como os da
Salide e Seguridade Social, comegaram acomissionar projetosde avaliagdo
de agéncia externas. Apesar da lentid&o, fez-se algum progresso na
implementacéo das propostas do PPC.
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O relatério de 1992

Em 1992, trés anos depois que o relatério de PPC apareceu, a
Comisséo do Governo abordou peritos académicos e comissionou um
relatorio sobre as maneiras de implementar as recomendacées do PPC
parao planejamento, aandlise, aavaliagdo e aimplementagdo de politica
(Geva-May, 1992). O trabalho de Geva-May recomendou, alinhado com
as recomendagtes do PPC, o seguinte:

O servidor principal responsavel pela adocdo das recomendagdes do PPC deve ter
avisdo de que, em cada gabinete de diretor-geral, deve haver umaunidade de
comando que desempenhe o papel de planejamento, andlise/pesquisa de politicae
orcamento e também retorno de avaliag&o destinada afornecer dados sobre as
possibilidades de alcangar a meta, a obtencéo da meta, aimplementacéo de
politica, aeficiénciae aescolhaalternativa.

* A unidade deve ser independente, administrativa e financeiramente, paraque sgja
capaz de agir sob normas de confianca, objetividade e ética. Nos casos envolvendo
diretamente o diretor-geral, aavaliacdo deve ser comissionadaapartir deum
avaliador externo.

» Devem ser criadas subunidades para analise e avaliag&o nas divisdes principais do
ministério em questdo. Essas devem estar envolvidas, em nivel micro, naandlisee
no planejamento de politica de suas divisdes e avaliagdes internas. Contudo, 0s
analistas/avaliadores de politicaem cada uma dessas unidades devem pertencer
administrativamente a unidade principal de andlise de politica, para proteger sua
independéncia profissional indiferentemente da diviséo onde trabal ham.

* O trabalho — e as descobertas dessas subunidades — deve ser coordenado e trazido
aatencdo da unidade de comando de andlise politica.

« A formac&o do banco de dados deve ser uma das principais tarefas da unidade de
comando.

« A unidade de comando e suas subunidades devem possuir liberdade orcamentaria
paraempregar e/ou consultar peritos e conselheiros.

Tabela 2: Principais recomendacdes
do relatério de 1992.

Quatro anos mais tarde, em 1996, com base nas recomendactes
do relatério de 1992, Geva-May e o diretor da Comissdo do Governo
discutiram a respeito da possibilidade de um plano piloto para a
implementag&o das recomendagdes do PPC concernentes a confiabilidade,
andlise e avaliagdo sisteméatica de politica. Para comegar, tivemos de
reconhecer que qualquer projeto piloto de implementac&o deverialevar
em consideracdo os obstacul ostradicionais e politicos, ou seja, principal -
mente aculturaisraglense da“improvisacdo que dacerto” ou do “ conheci-
mento para manobrar oportunidades fora das regras formais de conduta’
(Sharkansky, 1997, p. 3); afatade treinamento e de pessoal capacitado;
e, finalmente, a pouca percepcdo (apesar de diferencial) daimportancia
da avaliago e das estratégias de andlise sistemética de politica.



Claramente, em principio, todo projeto piloto de implementagdo
poderiaser oferecido somente em base piloto e voluntériae somente para
aguel es ministérios do governo onde a consciéncia do planegjamento e da
confiabilidade ja existisse. NOs sugerimos que as etapas propostas
deveriam ser apresentadas a um forum de diretores-gerais do ministério,
paraconseguir compromisso total e oferecer prestigio politico aempresa
piloto, e que o estabel ecimento de unidades de PAEI deveriaser plangjado
e testado conjuntamente. Os efeitos da aproximacdo de PAEI deveriam
ser relatados regularmente a um férum continuo de diretores-gerais.
Esperavamos que osimpactos positivos dagerénciasistematicadapolitica
publica atraissem ministérios adicionais e agéncias relacionadas. Até a
presente data esses degraus ndo foram galgados.

O “Comitédos 100 Dias’

Antes das eleicBes de 1996, o governo do Partido Trabalhista
designou um outro comité paraestudar, entre outros assuntos, areorgani-
zagdo dos ministérios do governo. Seu trabalho durou 100 diaseeleficou
conhecido como 0 “Comitédos 100 Dias’. Suasrecomendacfes principais
foram alocar fun¢es acada ministério do governo e gerar um estabel eci-
mento de politicamai s sistemético. Além de seu mandato de reorgani zag&o,
0 comité agiu como tanque ideol6gico da andlise de politicas sociais,
econdmicas, educacionais e or¢gamentarias. Conduzido por um ex-diretor
geral do Ministério da Economia, Dr. Alon Liel, dependia de peritos
académicos e de oficiais elevados do servigo publico para acangar suas
conclusdes e recomendacfes®. Dentre as principais recomendagoes,
destacam-se as da Tabela 3.

* A diminuic&o das unidades do governo por meio do fechamento de alguns minis-
térios (por exemplo, Ciéncia e Tecnologia, Policia, Assuntos Religiosos, etc.) ea
reorganizag&o de ministérios mais abrangentes para assumir as fungdes dos
extintos (por exemplo, 0 novo Ministério da Infra-Estrutura também deve incluir
as fungdes exercidas previamente pelo Ministério da Comunicagdo, pelo Minis-
tério do Transporte, etc. O Ministério de Assuntos Internos e o Ministério da
Justica devem incluir assuntos religiosos, controlados anteriormente pelo Minis-
tério de Assuntos Religiosos, etc.).

* A privatizagdo de unidades governamentais, como a unidade deforca-tarefa, a
imprensanacional, etc.

* Transferéncia de novas fungdes para o gabinete do primeiro-ministro, como a
inclusdo da Comissdo do Governo (sugerida pelo PPC), do comité de Pesquisae
Desenvolvimento (P& D), da unidade de confiabilidade e outras.

» Recomendagdes detal hadas pertinentes as fungdes recém-al ocadas de cadaum dos
ministérios, suas politicas e abrangéncia administrativa e suas respectivas
preocupagoes.

Tabela 3: Recomendacfes do “Comité dos 100 Dias’.
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Asrecomendactes do “ Comitédos 100 Dias’ seguiram, em muito,
as recomendacdes do PPC no que se relacionam a diminuicdo de forga
detrabalho e fungdes, & confiancanas unidades peritas centralizadas, nas
alocagdes decisivas de fungdes, na provisio de diretrizes, naalocagéo de
autonomia e nos model os centralizados de pesquisa e avaliagéo.

A mudancado governo depois das el ei cbes de 1996 interrompeu o
trabalho desse comité e, apesar daintencao proclamada pel o novo governo
de agir de maneira sistemética, analitica e coordenada nos assuntos de
analise e estabelecimento de politica, as recomendactes foram acatadas
somente em parte. Apesar de seus modestos resultadosedo ritmo rel ative
mente lento da execucdo, a iniciagdo do “Comité dos 100 Dias’ pelo
governo anterior eaadogéo de algumas das descobertas pel o novo governo
refletem uma consciéncia crescente, nos Ultimos anos, da necessidade
para o estabel ecimento sistemético de politica na administragdo publica
israelense.

Discussao

A confiabilidade € um dostragos principaisdaadministracao publica
em sociedades democréticas. | sso significaque o publicotem o direito de
saber. Tem o direito de exigir informag&o sobre as intencbes da politica,
os planos de politica, a execucdo do programa, os gastos com dinheiro
publico e o cumprimento das promessas €eleitorais (Geva-May, 1992;
Chelimsky, 1985; Weiss, 1985; MacRae, 1979). Com o passar dos anos,
0s paises democréti cos desenvolvidos tornaram-se cadavez mais cientes
da contribuic¢éo da pesquisa cientifica sisteméatica para o plangjamento e
promoveram osmeios parao avanco dos processos PAEI como expressao
dagerénciaeficiente, igualitariae confidvel. Os processos PAEI simplifi-
cam e encurtam processos de politica, fazem previsdes mais confiaveis
(social, politicae economicamente), facilitam aexecucéo eficaz e, assim,
asseguram o direito basico do publico a informag&o. Nesse contexto, a
andlise e a avaliagdo da politica, embora variando na extensdo e na
metodologia, promovem o planejamento educado da politica e da
confiabilidade e fornecem a base para a tomada de deciso sistematica
por meio de selec&o alternativainformada (Geva-May; Pal, 1998).

Surpreendentemente, as estruturas da administragdo publica de
Israel e os padrdes de estabel ecimento de politicando sofreram alteracdes
drésticas desde que Dror (1968) observou que avaliacdo e aconfiabilidade
nao estdo, de fato, entre as prioridades de sua administracdo publica.
Uma outra pergunta intrigante € como pode ser que, num Estado demo-
cratico estével e num pais que produziu académicos de renome da politica
e daadministracéo publica, taiscomo Dror, Caiden ou Etzioni, suas palavras



sejam desprezadas? Aparentemente os profetas ndo possuem gldria em
seus proprios paises. As causas S0 primariamente histéricas e culturais.
S&o resultantes da auséncia de uma tradicdo administrativa estabel ecida
em um Estado recém-criado, cheio de problemas e em desenvolvimento,
no qual uma mistura de velhas normas preexistentes, 0 improviso e as
abordagens ambiguas ao estabel ecimento de politica, que até“funcionou”
bem, reforcaram a culturaad hoc em Israel (Dror, 1968. Weinshall; Kfir,
1994. Sharkansky, 1997, 1998).

Finalmente, 40 anos apos o estabel ecimento de Israel, o PPC reco-
mendou oficialmente 0 apoio ao planejamento estratégico em todos 0s
mini stérios do governo e advogou a pesquisaanal iticae o estabel ecimento
do plangjamento, do orgamento, da andlise e da avaliac&o sisteméticos.
Naverdade, os fatores controladores do ambiente cultural ndo mudaram
muito: ascircunstancias politicas aindasdo ditadas pelagrande diversidade
religiosa e étnica, pelasincertezas socials e de seguranca e pela necessi-
dade de um governo pluripartidério. As condi¢des politicas contraditérias
conduzem auma preferéncia para politicas e decisdes politicas obscuras.
Além disso, ha ainda pouca demanda para a confiabilidade, no nivel da
opinido legidativa, normativaou publica

Contudo, ainiciacéo do PPC e de outras tentativas para a reforma
da administracdo publica apontam para mudangas emergentes graduais.
Os proponentes dessa mudanca conceitual baseiam seus fundamentos no
“modo de viver israglense” — em tensdes e problemas —, mas reivindicam
gue esses fundamentos, em particular, necessitam de plangjamento siste-
mético maisintensivo e profissional dapoliticae elaborado por instituigoes
publicasconfidveis. Defato, alinhados com ateoriapreval ecente (Bardach,
1992. Tintura, 1995. Geva-May com Wildavsky, 1997. Lynn, 1987. Mgone,
1989. Weimer eVining, 1989. Wildavsky, 1987), esses autores questionam
gue o bom estabel ecimento de politica pode ser baseado naboaintuicdo e
criatividade, mas deve também ater-se as abordagens sistemaéti cas e seguir
diretrizes como as recomendadas pelo PPC (PPC, v. 2, p. 79). A opini&o
gera dos proponentes € que o0s problemas, na arena da politica publica
israelense, sdo um produto direto de abordagens ndo sisteméticas e que, a
luz das necessidades e dos desafios nacionaisfuturos, aadministracéo publica
israelense ndo pode sedar ao luxo de negligenciar as chamadas abordagens
sofisticadas para o estabel ecimento de politica

Osvarios desenvolvimentos que ocorreram naadministracdo publica
israelense nos Ultimos anos, em especia asrecomendagdes do PPC, indicam
gue uma abordagem sistematica burocrética pode ser a resposta direta
paraum Estado novo que aspire aagir eficientemente, paraacompanhar 0s
paises desenvolvidosfundados em tradices administrativas e politicasmais
longas. Embora essas recomendacdes estejam ainda longe de serem
inteiramente executadas, parece gque os efeitos do amadurecimento das
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idéas e dos arranjos produtores de beneficios j& comecaram a instigar
mudangas na orientagdo conceitual da administragdo publicaisraelense.

Ironicamente, os desenvolvimentos na administragdo publica em
Israel s8o um exemplo de como a nova geréncia publica ndo esta pene-
trando nas culturas administrativas de nages de todos oslugares damesma
maneira, como muitos de seus defensores acreditam. De fato, em Israel
h& pouca apreciacao desse movimento. Com umaagenda politicae socia
tao atribuladacomo ade I srael, areformaadministrativando éaprimeira
prioridade. Além disso, enquanto parece que o servico publico israelense
possui muitas das caracteristi cas recomendadas pelaNova Gestéo Publica,
sua busca por eficiénciae model os sistemati cos em seu “ modo deviver”®
parece conduzi-lo ao sentido oposto — para arranjos burocraticos
tradicionais. Estes podem ser uma base necesséria para um melhor
desenvolvimento daadministragdo publicaisraelense.

Na visdo de Lynn (1998, p. 236) “...o trabalho comparativo nos
paises e setores [ pode] acumular diferencasfundamentaisentre asreformas
[que] comecardo a eclipsar similaridades superficiais’. Certamente,
noticias damudanca sdo ouvidas em todo o mundo devido ao criticismo e
as pressdes naadministragéo publica por melhoriada qualidade, eficacia
e capacidade de resposta, quer no Reino Unido, no Japao ou naAmérica
do Sul. N&o obstante, aadministracéo publica e os padrbes de estabel eci-
mento de politica desenvolvem-se diferentemente em paises diferentes.
O caso israelense mostra que as reformas na administragéo publica sdo
culturalmente limitadas e que, apesar de sua novidade e apelo, a adogcéo
de novas modalidades de receitas compactas prontas ndo é necessaria-
mente sempre a melhor solugéo.

Notas

* Trabalho elaborado com base no artigo apresentado por Iris Geva-May na 182 Confe-
réncia Anual de Pesquisa da Associac@o Americana de Andlise e Gerenciamento de
Politica Publica, realizada em Pittsburgh, em 18 de novembro de 1996, e na Western
Washington, em 25 de setembro de 1996. Uma primeiraversdo desse artigo foi publicada
no International Public Management Journal, JAI Press, em julho de 1999.
Agradecimentos a Laurence E. Lynn e a Fred Thompson pelas discussdes sobre este
trabalho em 1998.

1 Professor Yehezkel Dror, Nisim Baruch, Professor Avraham Friedman, Dr. Aaron Kfir,
Haim Kubersky, Meir Aharonov, Amos Eran, Meir Gabai LL, Ehud Ghera LL. e
R. Guttman.



2 A Comissao do Governo € umaunidade independente do governo, atualmente ligadaao
Gabinete do Primeiro-Ministro, responsavel pelos aspectos de coordenagéo, legais e
administrativos de todos os ministérios. Seu dominio de operacfes é a administragdo
publica.

% Iris Geva-May foi apontada como seu primeiro diretor a partir de 1990.

4 Incluindo: Dr. Alon Liel, Chairman, Elazar Friedman, Shmuel Eyal, Amnon Noibach,
Professor Dave Nahmias, Ruby Nathanson, Eli Gonen and Benny Sharon.

5 Termo usado por Douglas, 1982; Ellis, Thompson e Wildavsky, 1990.
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Resumo
Resumen
Abstract

Reinvengéo do gover no: o caso deculturaspoliticase estabelecimento de
politicaspublicas

Iris Geva-May

Nos ultimos anos, a institucionalizacdo de normas de confiabilidade e plangjamento
politico, naadministragéo publicaisragl ense, tem preocupado vérios comités sobreareforma
do servigo publico e a reorganizagdo do governo. Este trabalho discute o histérico da
culturade estabel ecimento das politicasisrael enses e seu efeito sobre recomendagoes para
o plangamento, a andlise, a avaliagéo e a accountability das politicas. Essa confianca é
interessante, em parte, porque traga uma reagdo aos arranjos institucionais, que séo, de
muitas maneiras, similares aqueles promovidos por defensores da Nova Gestéo Publica.
Ironicamente, no entanto, elaexplicaos esforgos parasubstitui-los por algo mais semel hante
aarranjos burocréticostradicionais.

Reinvencién del gobierno: El caso deculturaspoliticasy establecimientode
politicaspublicas

Iris Geva-May

En afiosrecientes, lainstitucionalizaci6n de normas de politicas de accountability y de
planeamiento en la administracion publica de Israel ha preocupado una serie de comités
sobrereformadel servicio pablicoy dereorganizacién del gobierno. Estearticulo discuteel
histérico de la cultura de establecimiento de las politicas publicas de Israel y su efecto
sobrelasrecomendaciones parael planeamiento, el andlisis, laevaluaciény accountability
sisteméticos de | as politicas. Esta confianza es interesante, en parte, porque remonta una
reaccion alos arreglos institucionales que son, de muchas maneras, similares a aquellos
promovidos por los defensores delanuevagestion pablica. Irénicamente, sinembargo, ella
explica los esfuerzos de substituirlos por algo més semejante a arreglos burocréaticos
tradicionales.

Reinventing gover nment: Thecaseof palitical culturesand public policy-
making
Iris Geva-May

In recent yearsthe institutionalization of norms of policy accountability and planning
in the Israeli public administration has preoccupied a series of committees on public
servicereform and government reorgani zation. This paper discussesthe background of the
Israeli policy-making culture and its effect on recommendations for systematic policy
planning, analysis, eval uation, and accountability. Thisaccount isinteresting, partly, because
it traces a reaction to institutional arrangements that are in many ways similar to those
promoted by advocates of the New Public Management. Ironically, however, it explains
the effortsto replace them with something moreliketraditional bureaucratic arrangements.
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