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mento central é o de que de as reformas gerenciais encontram consideravel difi-
culdade para estabelecer os novos modelos institucionais orientados pela
performance devido a preponderancia do ajuste fiscal. A construcdo do argumen-
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déncias comparativas produzidas por estudos e pesquisas que analisaram os limi-
tes da implementacao de reformas gerenciais da administracdo publica em diver-
sos paises e diversas condi¢des. O segundo focaliza nas razdes especificas da ndo
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Introducéo

m dos desafios centrais para as sociedades contempora-
neas € o de como produzir sistemas hierarquicos de auto-
ridade compativeis com a expansdo das liberdades, com-
peticdo politica e da demanda crescente por delegacéo
de poderes. Fatores estruturais tais como a globalizacéo, a
democratizacgdo e a crise fiscal tornam decisivo o problema dos limites da
intervencdo tradicional do Estado. Neste contexto, o problema da tenséo
entre burocracia e democracia aparece como tema de crucial centralidade
para a configuracdo de novos modelos de governancga na producgdo de
politicas publicas.

As reformas gerenciais que ocorrem em diversos contextos a partir dos
anos 90 colocam como problema central a necessidade de redefinir os mo-
delos de gestao publica a partir de novos modelos institucionais que permi-
tam ampliar a capacidade de governar, a legitimidade politica e a eficiéncia
na provisao de bens e servigos para a sociedade. E neste contexto que emer-
ge um novo conjunto de crencas sobre novas formas de reorganizacgéo buro-
crética, centradas em novos padrdes de relacionamento entre o Estado, o
mercado e a sociedade civil e orientados pela produtividade gerencial.

Nas suas diferentes versées, as reformas gerenciais apresentam como
guestdo béasica a necessidade de producao e consolidacdo de novas matri-
zes institucionais orientadas por principios de descentralizacdo,
accountability, incluséo social, e eficiéncia fiscal, fazendo emergir um con-
junto de uma nova reflexdo sobre os limites das formas tradicionais e bu-
rocréaticas de gestao publical. A tensdo entre burocracia e democracia pas-
sa a ser decisiva para a constru¢do das novas burocracias gerenciais. Raras

1 No sentido mais amplo, esta reflexdo remete aos limites da intervengéo do Estado na socieda-
de e economia contemporaneas. Nos anos 90 inicia-se uma profunda reflexao sobre o esgota-
mento das formas tradicionais de intervencao do Estado, e, a0 mesmo tempo uma compreen-
sdo mais profunda sobre a inviabilidade de uma sociedade organizada apenas pelos Mercados.
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foram as experiéncias de reformas que nao se fizeram acompanhar por
um questionamento da burocracia tradicional e pela proposicdo de criar
um novo modelo centrado em modelos institucionais participativos em
gue a descentralizacdo, a expansdo dos controles e da delegacdo. No Bra-
sil, conforme analisaremos a seguir, a experiéncia de reforma administrati-
va no Governo Federal, em 1995, foi profundamente marcada por uma
tentativa de consolidar um novo desenho institucional para a administra-
¢do publica, com modelos flexiveis de gestdo e regulacao.

A busca por modelos flexiveis de governancga publica emerge como
resposta aos processos de ampliacdo da democracia politica? nas sociedades
contemporaneas. As crescentes demandas por democratizacdo e participa-
c¢do social na gestdo publica, passam exigir dos sistemas tradicionais de auto-
ridade uma maior complexidade deciséria, maior abertura aos conflitos ge-

Dahl (1993) langa as fundagdes para 0 argumento de que “mercados livres ndo bastam”, eviden-
ciando os papéis do Estado. A questdo normativa sobre o papel do Estado passa a ser decisiva
para as politicas de reforma administrativa. Em versdes mais modernas, admite-se que o Estado
deve fornecer as bases para o funcionamento das sociedades de mercado tais como regras, nor-
mas, padrdes de regulagdo e um conjunto de politicas publicas que sdo de exclusiva competéncia
do Estado. Mesmo entre as versdes que consideram que “o Estado é um problema”, existem
basicamente duas tradi¢Oes: a versdo que considera ser papel do Estado a provisdo de bens
publicos classicos e a versdo que considera que o Estado deve intervir na provisdo de politicas
sociais em condi¢des de pobreza e vulnerabilidade social. Outra questdo orientadora das refor-
mas passou a ser a discussdo em torno do “tamanho do Estado”, que passou a ser um dos proble-
mas para a manutencéo dos equilibrios fiscais nas sociedades contemporaneas. Reduzir os gastos
e 0 quantitativo com pessoal passou a ser um discurso tipico da nova agenda de reformas.

2 Dahl (1972) considera que as democracias possuem duas dimensées basicas: a inclusividade
e a competi¢do politica. As poliarquias sdo modelos ideais que maximizam tais aspectos. De-
mocracias seriam consideravelmente varidveis no mundo real e apresentariam diversidade
institucional no tocante a sua capacidade de promover “accountability”, participacao, repre-
sentacao, e, especialmente, orienta¢do para aspectos redistributivos que tém mais a ver com a
promocao da equidade e justiga social. Na teoria democratica contemporanea existe um am-
plo debate sobre os requisitos e condigdes para a efetividade democréatica. O debate entre os
minimalistas que afirmam ser a democracia um método, um arranjo institucional para promo-
ver a competicdo politica, e, por outro lado, os substantivistas que consideram aspectos relati-
vos a capacidade das democracias em promover redistribuicdo e promocédo do bem-estar social,
é um dos temas marcantes. Shapiro (2005) fornece uma excelente compreensao dos termos do
debate sobre a teoria democratica contemporanea.
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rados pela inclusividade e da competicéo politica e, mais atentos a questdes
relativas a eficiéncia. Descentralizacdo, controles sociais, flexibilidade, e
inclusdo social passam a ser valores ensejados pelas sociedades democrati-
cas e conflitantes com modelos burocréticos tradicionais que nao colocam o
desempenho e a produtividade gerencial como tema central.

Este artigo discute o problema dos limites da construcdo das novas
instituicBes no contexto das reformas administrativas gerenciais dos anos 90.
O principal argumento é o de que as reformas gerenciais encontram consi-
deravel dificuldade para estabelecer os novos modelos institucionais em di-
versos contextos e sob variadas condi¢des. O propdsito central do trabalho é
o de discutir as raz8es pelas quais as tentativas de compatibilizar a tensédo
entre burocracia e democracia usualmente enfrentam consideraveis limites.

A construcdo do argumento € baseada em dois niveis complementa-
res de observacao e analise. O primeiro abrange evidéncias comparativas
produzidas por estudos e pesquisas que analisaram os limites da
implementacdo de reformas gerenciais da administracdo publica em di-
versos paises e diversas condi¢des, chamando a atencao para o problema
da implementacdo das novas formas organizacionais. O segundo focaliza
nas razbes especificas no projeto de reforma administrativa perseguida
pelo Governo Federal brasileiro em 1995.

O artigo esta organizado da seguinte forma: na proxima sec¢éo, 0
artigo discute as reformas gerenciais e seus modelos institucionais para a
reorganizagdo da burocracia publica. Sdo apresentados 0s pressupostos
do paradigma gerencial e as novas formas organizacionais sugeridas pela
experiéncia internacional de reformas administrativas a partir dos anos 90.
Em seguida, sdo apresentadas evidéncias comparativas sobre os limites de
implementacdo das reformas gerenciais em diversos contextos. S&o apre-
sentadas também diversas razdes para a interpretacao tedrica deste im-
portante fendbmeno. Em seguida, a analise recai sobre a andlise da experi-
éncia da reforma gerencial brasileira, mostrando que a condic¢éo de pre-
ponderancia do ajuste fiscal foi decisiva para a nao-adesdo a construgéo
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de modelos organizacionais orientados pela performance no Brasil. Por
fim, sdo apresentadas as consideracdes finais da analise.

Performance, controle e accountability
nas reformas gerenciais

A emergéncia do gerencialismo, nos anos 90, como paradigma
orientador das reformas da administragdo publica® decorre da clara preo-
cupacao tedrica dos modelos e teorias tradicionais em oferecer respostas a
relacdo entre as formas de organizacdo institucional e performance*admi-
nistrativa. Partindo da premissa de que as instituicBes (e o desenho
institucional) importam para a producdo de incentivos para a criacdo de
novas burocracias, 0s gerencialistas orientam suas problematizacdes a par-
tir da seguinte questao: “que desenhos institucionais permitem reconfigurar
a eficiéncia dos modelos de gestdo?™>.

3 Bowornwathana (1997) argumenta que o estudo comparativo das politicas de reforma admi-
nistrativa tem sido orientado por um novo paradigma que ele denomina de “nova governanca
democratica” “(new democratic governance)”. Este paradigma tem principios que emergem
para dar resposta a quatro questdes essenciais: sobre o papel e funcdes do governo, sobre 0s
mecanismos de funcionamento do governo, a organizagdo dos controles e da ‘accountability’,
e, por fim, questdes relativas a performance das politicas publicas.

4 O termo performance, neste artigo, é utilizado em sentido mais amplo do que os resultados
efetivamente atingidos pelas organizagdes, ou pelo Governo. Ela deve ser entendida como
relacionada a existéncia (ou nao) de mecanismos que possibilitem a elevacdo da capacidade
institucional de organizar, gerenciar e coordenar politicas publicas em diferentes niveis. A
performance passa, neste sentido, por um complexo conjunto de dimensdes tais, como siste-
mas de mérito e profissionalizacao, grau de fragmentacao e delegagéo, consisténcia estrutural,
capacidade funcional, e capacidade de integracdo. Como mostra Cameron (1986), a questdo
da performance organizacional é marcada por consideravel dissenso entre os diversos autores,
tornando o problema de como mensurar a efetividade, questdo delicada para os analistas do
comportamento burocratico, especialmente na Administracao Publica.

5 Vérios autores na tradicdo do novo institucionalismo, tais como North (1990), Ostrom (1990),
Putnam (1993), Hall and Taylor (1996), Przeworski (1998), Rodrik (2003) argumentam basica-
mente que a qualidade do desempenho da intervencédo publica depende fundamentalmente
dos mecanismos institucionais que articulam as relag6es entre a sociedade, o Estado e o merca-
do. As instituigdes permitem que sejam reconfiguradas em novas bases as questdes relativas a
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A teoria orienta que o principal problema da administracdo publica é,
na realidade, um problema de constru¢éo de incentivos que possam superar
a cronica ineficiéncia dos modelos tradicionais®. Modelos marcados por insti-
tuicdes dotadas de maior accountability, credibilidade, e por sistemas de in-
centivos que potencializem a capacidade’ gerencial das administragdes
publicas® seriam decisivos para 0s novos sistemas de governancga®.

confianga, credibilidade e as formas de superacdo do conhecido problema de agéo coletiva na
provisdo das politicas publicas. De forma mais ampla, a qualidade institucional permite reduzir
0s custos de transacdo nas relagdes entre Estado e sociedade.

6 O importante estudo desenvolvido pelo Banco Mundial (“World Bank”, 1997) expressa clara-
mente como as recomendacdes institucionalistas estdo convertidas para a orientagéo das politicas
de reforma do Estado, especialmente nas sociedades em desenvolvimento. No capitulo 5—“Building
Institutions for a Capable Public Sector” — esta clara a premissa institucionalista de que a construcéo
de matrizes institucionais para ampliar a capacidade de estado é decisiva para ampliar a efetividade
das politicas publicas. A énfase institucionalista difere das estratégias de politicas anteriores, pela
focalizagdo nas estruturas de incentivos que organizam e estruturam as agdes das agéncias governa-
mentais. A capacidade de Estado depende fundamentalmente das regras e normas que consoli-
dam, em cada contexto, as logicas e realidades dos modelos especificos de governanca. A principal
recomendag&o do Banco Mundial é a de que os Governos devem partir de trés eixos modernizantes:
a) ampliacdo da capacidade de coordenagdo dos governos centrais sobre as politicas pablicas; b) a
eficiéncia dos sistemas de delegacao a partir da combinacéo de flexibilidade e “accountability”; e c)
as politicas de incentivos para a motivacéo e a profissionalizagdo dos servidores publicos.

7 O termo capacidade gerencial é utilizado aqui como proximo de state capacity. Grindlee (1996)
considera que state capacity € um conceito multidimensional usado na literatura das politicas
publicas e que esta diretamente associado a capacidades institucionais, técnicas, administrativas,
e politicas de um dado sistema gerencial em implementar efetivamente suas politicas publicas.
8 Peters and Lawrence (1998) argumentam que as concepgdes tradicionais de organizacao e
funcionamento das burocracias pUblicas passam por profunda revisdo com as politicas de refor-
mas gerenciais. Em primeiro lugar, as reformas sugerem que os novos modelos de governanca
sejam orientadas por modelos participativos na gestdo de politicas publicas onde o Estado passa
a ser mais um dos atores estratégicos. As reformas permitem a emergéncia e a construcao de
novos modelos de governanga tais como: “governance without government”; “hollow states
and governments”; e “negotiated states and economies”. A idéia basica comum a estes mode-
los é a de expansdo dos papéis e responsabilidades dos diversos atores sociais nas politicas
publicas, em contraposi¢do aos modelos tradicionais de gestdo centrados no governo como
protagonista nos processos de formulacdo e implementacédo das politicas publicas.

9 O conceito de governanga esta sendo utilizado neste artigo em sintonia com Rhodes (1997)
que a define “como significando mudancga: a) nas estruturas e politicas publicas; b) nos proces-
sos de gestdo publica; c) nas condigcbes basicas que estruturam a ordem regulatoria de uma dada
sociedade; e, e) no sentido mais amplo, aos novos métodos de gestdo de uma dada sociedade”.
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Neste sentido, passa a ser crucial a questdo de como elevar e empreen-
der reformas na administracdo publica em diferentes contextos®® e condi-
coest. No contexto das reformas dos anos noventa, estas passam a ser uma
guestdo de primeira ordem, num contexto de forte escassez fiscal, expansédo
da democracia e, especialmente, por uma critica aos excessivos niveis de in-
tervencdo publicat?. As politicas de modernizacdo gerencial comecam a fazer
parte de uma agenda mais ampla de politicas que estdo diretamente associa-

A definicdo de governanga sugerida envolve interacdo estratégica interdependente entre atores
sociais situados entre o0 mercado e o Estado na gestdo e implementacéo de politicas publicas. As
reformas gerenciais envolvem diversos modelos de governanca. Bresser (2007) considera que
as experiéncias de reformas administrativas representam, em seu sentido mais amplo, uma
transformagéo estrutural nos modelos tradicionais de governanga.

10 Analisando a relagéo entre desenvolvimento e mudanca institucional, Evans (2002) desen-
volve o argumento do “institutional monocropping” chamando a atencdo para a importancia
de que as politicas de reforma sejam ajustadas as condi¢des e contextos em que elas se inse-
rem, evitando a adesdo a politicas do tipo “blueprint” em que as caracteristicas institucionais,
especialmente as de natureza politica tais como participacédo e deliberacdo publica sejam con-
sideradas nos novos modelos de governanga. Para as reformas administrativas, grande parte da
literatura que trabalha com as “falhas de implementagdo” (REZENDE, 2004) consideram que
os modelos do tipo “one-size-fits all” sdo usualmente fadados a falha sequencial.

11 O problema de como passar de sistemas tradicionais para sistemas modernos de gestdo
quando considerado em nivel mais amplo de anélise, esta diretamente conectado ao problema
da mudanga ou transformag&o social. Analisando o caso da modernizagéo social e econdmica
ocorrida na China contemporanea, Nee and Opper (2007) consideram que a mudanca de
sistemas de gestdo tradicional para sistemas modernos de gestdo estd diretamente ligada as
politicas de reformas administrativas e aos novos desenhos institucionais. Eles apontam para o
importante papel dessas transformacdes, mostrando que a reorganizagdo das relacbes entre a
burocracia publica e os partidos politicos e a descentralizacao fiscal, foram dois mecanismos
decisivos para a consolidacdo de uma nova ordem institucional na governancga chinesa.

12 Heredia e Schneider (2003) argumentam que as reformas administrativas contemporaneas
podem ser comparativamente compreendidas a partir de trés modelos bésicos: a) as reformas
dos sistemas de gestao de pessoal (“civil service reform”); b) as reformas dos sistemas de gestdo
publica; e c) as reformas dos mecanismos de “accountability”. No primeiro modelo, as ques-
tGes centrais estdo relacionadas a questdo da promogao do mérito e da profissionalizagdo no
servigo publico. Nas reformas na gestdo publica, as questdes fundamentais estéo ligadas a pro-
mocao da eficiéncia e da responsividade da burocracia. Por fim, nos modelos de reformas pela
“accountability”, a idéia central esta relacionada aos propdsitos de fortalecer os mecanismos de
controle da sociedade civil e politica sobre as burocracias publicas.
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das a necessidade de controlar os desequilibrios fiscais e os de construir insti-
tuicGes publicas capazes de promover valor publico (MOORE, 1997)*2.

As reformas gerenciais partem do pressuposto de fazer a burocracia
publica “funcionar melhor, a um menor custo”. Uma nova Administracéo
Publica construida a partir de flexibilidade gerencial, descentralizagéo,
autonomia, e novas formas de gerenciamento séo indispensaveis a eleva-
cdo da performance!“. Esta ndo depende ndo apenas de controle fiscal e
reducdo do tamanho e grau de intervencéo do Estado, mas, sim de “novos
modelos institucionais” capazes de permitir que as organizacdes publicas
passem orientadas por parametros de eficiéncia e efetividade. A questao
de como criar 0s novos incentivos decisivos para a organizacao pela
performance torna-se problema central no design de reformas administra-
tivas, a partir dos anos 90.

Consideravel parcela deste problema reside na necessidade de
institucionalizar uma nova matriz organizacional na qual se reorganizam as
articulacdes entre as agéncias que formulam e as que executam as diversas
politicas publicas. O ponto central da questdo reside, portanto, na relagédo

13 Embora o conceito de “valor publico” seja abstrato e dotado de consideravel ambiguidade,
Moore (1997) estabelece algumas condicGes basicas para que a Administracdo Publica seja
orientada pelo valor publico: a) uso intensivo de estratégias de avaliagdo e anélise de politicas
publicas; b) institucionalizag@o de avaliagao de custo-efetividade; c) focalizacdo crescente nas
demandas e nas politicas de qualidade no atendimento aos consumidores; d) ampliacdo das
capacidades da gestédo politica das politicas publicas; e e) ampliacao e fortalecimento das insti-
tuicdes de “accountability”.

14 Os gerencialistas trabalham com a premissa do esgotamento dos modelos burocraticos e
langcam as condigdes institucionais basicas para os modelos organizacionais pés-burocraticos
flexiveis. Segundo Barzelay (1992), uma organizacédo gerencial “ideal” deve ser voltada para: a)
orientacdo das politicas organizacionais pelas necessidades basicas dos clientes-consumidores;
b) ampliagdo da coeréncia organizacional; c) ampliagdo das capacidades de definicdo da mis-
s@o e dos resultados organizacionais; d) controle dos custos organizacionais; e) capacidade de
adaptacao organizacional aos ambientes e contextos de implementacéo das politicas publicas;
f) capacidade de competi¢édo e trabalho compartilhado com outras agéncias do Governo na
provisdo de servicos; g) capacidade de construgdo das estratégias organizacionais em decorrén-
cia da interacdo com os seus clientes; h) ampliagdo do poder e autoridade dos gerentes que
implementam politicas publicas visando ampliar a qualidade das politicas.
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entre delegacdo e desempenho. A burocracia tradicional deve ceder espaco
para modelos de governanga publica orientada pelo desempenho, onde se
intensificam os processos de delegacdo para as agéncias implementadoras
de politicas publicas. A “accountability” tradicional pautada por regras passa
a ser reconfigurada em termos de uma “accountability” de resultados.

Limites para a implementacéo das burocracias gerenciais

A criacdo de uma nova matriz institucional orientada pela performance
€ um dos principais limites para a reforma da Administracdo Publica.
Polidano, Hulme and Minogue (1997) consideram que a institucionalizagao
das reformas gerenciais € problematica em diversas condi¢cdes e contex-
tos. Eles argumentam que a relacdo entre as intencfes e os resultados
obtidos pelas reformas administrativas sao consideravelmente complexos,
ambiguos e, que, de modo geral, a experiéncia comparada, especialmen-
te nos paises em desenvolvimento, revela consideraveis limites, mesmo
guando existem compromissos formais dos governos para realizar tais re-
formas no modelo de governanca.

O éxito relativo das reformas gerenciais na Inglaterra, Australia e na
Nova Zelandia dependeu, em grande parte, de um conjunto de condi¢des
especificas — especialmente forte apoio politico para as reformas nos anos
80 e 90 — em que tais mudancas foram promovidas. Essas mudancas sao
mais dificeis de ocorrer em contextos de paises em desenvolvimento nos quais
se verificam sistemas de gestdo de politicas publicas marcadas por elevados
niveis de fragmentagdo e descoordenacao, elevada interferéncia da politica
sobre a administracdo e com reduzida performance e capacidade gerencial.
Criar instituicdes orientadas pela performance aparece como um dos princi-
pais problemas de implementacdo dos novos modelos de governanca.

Jann e Reichard (2002) argumentam que as reformas enfrentam consi-
deravel resisténcia, organizada para implementar modelos organizacionais
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orientados por resultados. Pollitt e Bouckaert (2000) consideram que 0s re-
sultados de implementacéo das reformas variam sensivelmente entre grupos
especificos de paises'®. Polidano (2001) considera que as reformas adminis-
trativas tendem a falhar sequencialmente na implementagédo. Sua andlise
comparada sugere que as estratégias e taticas de implementacédo das refor-
mas sdo variaveis e realmente importam para explicar o éxito ou fracasso
das reformas administrativas. Para ele, diferentes modelos de reformas —
descentralizacdo, nova gestao publica, state capacity — sdo igualmente pro-
pensos a falha sequiencial. Na sua anélise, ele chama a atencéo para trés
importantes dimensdes analiticas que assumem relevancia para explicar a
variabilidade nos casos de reformas administrativas: 0 escopo das reformas,
o papel das agéncias financiadoras e as transformacdes ensejadas no padrédo
de lideranca. Rezende (2004) considera que as reformas séo processos que
desencadeiam cadeias de “falhas sequienciais” que se originam na tensdo
entre o controle fiscal e a delegacdo de autonomia gerencial. Em condi¢tes
de elevada demanda por ajuste fiscal como tem sido a experiéncia de refor-
mas para um consideravel conjunto de paises, o dilema de compatibilizagédo
entre equilibrio fiscal e delegacao se torna mais agudo.

A experiéncia comparada revela que, em um conjunto consideravel
de casos, especialmente na América Latina®, a preponderancia do ajuste

15 Nos paises considerados “lideres” do movimento gerencialista — Inglaterra, Australia, Nova
Zelandia, e EUA — se verificam as maiores taxas comparadas de éxito. Na experiéncia da Franca,
nos paises nérdicos, nos Paises Baixos e no Canada foram modernizadores mais lentos e cautelo-
S0s, COm menor recorréncia as estratégias agressivas de privatizagdo, menor uso de processos de
‘downsizing’ e bem menos em relagéo as idéias gerenciais, pelos processos de criagéo das novas
instituic@es flexiveis, bem como da introducéo de mecanismos de mercado no interior das orga-
nizagdes do setor publico. Por outro lado, os paises em desenvolvimento e em transicdo para 0s
mercados implementaram com graus diferenciados de sucesso as reformas gerenciais.

16 O estudo IDB (1997) revela que, no contexto latino-americano, 0s processos de
descentralizacdo que se expandiram com a democratizacdo foram limitados por um amplo
conjunto de iniciativas voltadas para promover o ajuste fiscal. No Brasil, a modernizacao fiscal
adquiriu centralidade, a partir de meados dos anos 90, e promoveu uma reconfiguragdo do
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fiscal sobre a mudanca institucional representa um dos fatores criticos para
implementar modelos orientados pela performance. Especialmente em
condicOes de elevada demanda por ajuste fiscal, os politicos e burocratas
percebem que os ganhos ou efeitos politicos das decisdes sobre o ajuste
fiscal sé&o mais “rapidos” e com “maior visibilidade politica” do que trans-
formar os incentivos institucionais dos modelos de governanca. Mudanca
institucional depende de acdo coletiva e tempo e, portanto ndo se mos-
tram politicamente atrativas. Neste sentido, embora fundamentais para a
elevacdo do desempenho, estratégias voltadas para a construgdo das no-
vas instituicdes e dos incentivos internos a burocracia sdo quase sempre
colocadas como “segunda prioridade” em relacdo ao ajuste fiscal.

A descentralizacdo da gestdo — especialmente de orgcamentos e de
gestdo de pessoal — visando a autonomia decisoria, responsabilizacéo bu-
rocratica e accountability de resultados ndo se sintonizou com os proposi-
tos de equilibrio fiscal. A descentralizacdo da gestdo — especialmente de
orcamentos e de gestdo de pessoal — visando a autonomia deciséria,
responsabilizacdo burocratica, e controles por resultados, é percebida pe-
las elites burocraticas e politicas como um processo de producéo de inefi-
ciéncias na gestdo publica. A nova burocracia e suas instituicdes se tornam
consideravelmente arriscadas, especialmente em contextos marcados por
forte tradicdo de rent-seeking, corrupc¢ao, e clientelismo. Raros sdo os ca-
sos em que as mudancas propostas foram implementadas, e os desafios
politicos, institucionais, e técnicos para conseguir a cooperagao com 0s
objetivos da reforma gerencial sdo ainda intensos.

Por outro lado, a expansdo da delegacédo tende a exacerbar os pro-
blemas de coordenacéo e de incoeréncia estrutural entre a formulagédo e

federalismo brasileiro. As politicas de modernizacao fiscal foram voltadas para promover efici-
éncia via “hard budget constraints”, redesenho da estrutura tributaria, reconfiguragédo da auto-
nomia sobre a transferéncia de recursos, bem como limitagGes sobre a capacidade de emprés-
timo e endividamento dos Estados. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) € um claro exemplo
da modernizacdo fiscal brasileira.



Sociologias, Porto Alegre, ano 11, n° 21, jan./jun. 2009, p. 344-365

implementacéo de politicas publicas, especialmente em contextos de for-
tes ambigiiidades estruturais'’. De forma paradoxal, descentralizacao e de-
legacao terminam por produzir mais controles burocraticos. Na experiéncia
comparada, as reformas gerenciais muito raramente foram acompanhadas
por reducdo da burocracia. No caso dos paises em desenvolvimento, com
uma fragil tradicdo do controle, este € um problema que aparece como
decisivo. Em contextos de relagfes muito permeéaveis entre a politica e a
administracdo, como o caso brasileiro, a descentralizacdo é quase sempre
associada a efeitos ndo-intencionais como corrupg¢do, clientelismo e uso
indevido dos recursos publicos, bem como ineficiéncia fiscal.

A cooperagdo dos atores estratégicos para a implementacéo das no-
vas instituicdes burocraticas depende fundamentalmente da cooperagdo
simultanea dos atores estratégicos na arena de reformas para 0s propositos
de ajuste fiscal e mudanca institucional. Observa-se, na analise compara-
tiva das reformas gerenciais, que o padrdo emergente se aproxima do que
poderiamos dizer o padrado dual de cooperagdo, no qual as experiéncias
de ajuste fiscal sdo privilegiadas, inibindo as chances de modelos de trans-
formacdo na estrutura de delegacdo e controle entre formulacéo e
implementacdo de politicas publicas.

A resposta € oferecida a partir da forma em que os atores com poder
de veto sobre as reformas fazem escolhas estratégicas a partir de como
compreendem o que chamamos de dilema do controle, sob o qual reside,
na nossa argumentacdo, o0 ponto nodal para a construcdo da nova matriz
institucional orientada pela performance.

17 No campo disciplinar das politicas publicas, os chamados paradigmas da ambigtiidade mar-
cados pelos trabalhos de James March e Johan Olsen ocupam posi¢ao privilegiada. March
atribui grande parte dos problemas de implementacdo a questdo da ambiguidade. Muitos dos
problemas de inconsisténcia entre formulacao e implementacédo seriam evitados se os niveis de
ambigulidades fossem reduzidos pelos formuladores, e, a0 mesmo tempo, por criar procedi-
mentos que reduzam a ameaca de captura por grupos de interesses. A analise da implementacéo
nesta tradigdo parte da premissa de que as politicas sdo carregadas de contradi¢des e ambigui-
dades no seu processo decisorio.
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O dilema do controle pode ser compreendido a partir do impasse
gue se estrutura, em termos da demanda, por controle em rela¢do ao
ajuste fiscal e a matriz gerencial. Iniciativas de promover o ajuste fiscal,
usualmente estdo associadas a politicas que exigem maior nivel de contro-
le e sistematizacdo sobre a burocracia e suas organizac@es. Neste sentido,
sdo tipicos das politicas de controle fiscal a modernizacdo das auditorias,
dos sistemas de prestacao de contas, controle orcamentario, das formas de
pagamentos, dos controles sobre salarios, sobre promocgdes, vantagens,
gratificagdes e, especialmente sobre a contratacao de servidores publicos.
O controle é o mecanismo decisivo para que se possa atingir maior
performance fiscal. Este problema emerge como a tensdo essencial a ser
superada e em que condicOes é possivel para alinhar os padrdes de coo-
peracdo com uma demanda conflituosa em torno do controle.

Na analise comparada das reformas gerenciais, o que se verifica e é
tipico que os atores compreendam tal “incoeréncia estrutural” como in-
centivos altamente contraditorios, dificultando a cooperacao simultanea
e, conseqlentemente, reduzindo suas chances de implementacédo e
sustentabilidade no tempo. As reformas, sobretudo em contextos de baixa
performance e conservadorismo fiscal, usualmente conseguem apoio para
o0 ajuste fiscal, dado que a cooperacado com a reducao dos gastos publicos
deixa intacto o conjunto de praticas institucionais que, de fato, produzem
0s problemas cronicos de performance. Neste ponto € que reside o para-
doxo da implementacéo das reformas gerenciais.

A reforma gerencial no Brasil: os limites da construcdo das
novas burocracias flexiveis

Em 1995, com o Plano Diretor da Reforma do Estado formulado
pelo MARE — Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Esta-
do, o governo brasileiro langou as bases para a institucionalizacéo da re-
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forma gerencial da administracéo federal. De forma distinta das duas gran-
des experiéncias de modernizacdo administrativas ocorridas nos anos 30 e
60 (BRESSER PEREIRA, 1998), a nova estratégia de reforma teve como
pressuposto a conexdo entre a elevacdo da performance e a transforma-
¢do das formas tradicionais de delegacéo e controle entre as agéncias do
setor publico (BRESSER PEREIRA, 2007).

O diagndstico realizado a época conferia especial atencao ao fato de
gue consideravel parcela do problema da ineficiéncia burocrética no Brasil
estava relacionada ao problema de organizagdo burocratica. O redesenho
dos incentivos das relacdes entre formulacdo e implementacdo de politicas
publicas foi considerado passo decisivo para superar os crénicos problemas
de implementacdo da Administracdo Publica brasileira. O novo modelo
trazia como inovacao institucional a criacdo das organizagdes orientadas
pela performance (PBOs), para conduzir a implementacdo de um amplo
conjunto de politicas publicas em funcdes consideradas ndo-exclusivas de
Estado, através das organizagdes sociais e das agéncias executivas:®,

Apesar do forte compromisso em reformar os incentivos da Adminis-
tracdo brasileira, a nova estrutura de delegacdo nado foi implementada. A
proposta de constru¢do da nova matriz institucional foi, no entanto, perce-
bida por diversos atores estratégicos com poder de veto sobre as reformas
como diretamente relacionada ao aumento da ineficiéncia fiscal devido aos

18 De acordo com Bresser Pereira (1998, p.235), 0 modelo institucional que provavelmente
terd maior repercussdo € o das organizages sociais. A proposta da reforma é de transformacao
dos servigos sociais e cientificos em entidades publicas ndo-estatais, entidades sem fins lucrati-
vos, do terceiro setor. Ao serem qualificadas como organizagdes sociais, as novas entidades
publicas, mas, de direito privado, poderdo celebrar um contrato de gestdo com o Ministério
supervisor e terdo direito de participar do Estado. A aposta do governo Fernando Henrique
Cardoso nas organizacdes sociais parte, de um lado, da verificacdo de que a adogéo da propri-
edade publica ndo-estatal para a realizagdo de servigos sociais de satde, educagdo, cultura e
pesquisa cientifica, e, de outro, da conviccao de que este tipo de entidade, além de se consti-
tuir em um espago intermediario entre o Estado e o Mercado, contribuindo para o fortaleci-
mento das instituicdes democraticas, € mais eficiente e garante maior qualidade para a realiza-
¢do destes servigos do que as organizacdes estatais ou privadas.
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problemas associados de coordenacdo gerencial que poderiam advir da
delegacéo e flexibilizacdo institucionais. No contexto brasileiro, marcado
pela fraca tradicdo regulatdria e de processos historicos de descentralizagédo
“descontrolada” a partir da Reforma Administrativa de 1967, bem como de
forte pressao por ajuste fiscal, a estratégia de expansdo da autoridade foi tida
como indevida. Ampliar o espac¢o de autonomia gerencial, descentralizan-
do e delegando controle sobre a implementacao de politicas e, especial-
mente, sobre controle de recursos financeiros, técnicos e humanos, foi con-
siderado como negativamente relacionado a eficiéncia fiscal, bem como o
conservadorismo fiscal e a miopia dos atores estratégicos em torno da rela-
¢do entre performance (fiscal e gerencial) e desenho institucional.

A reacdo a reforma esteve associada a ambiguidade e incerteza sobre
a natureza do relacionamento entre os Ministérios (agéncias formuladoras) e
as novas burocracias responsaveis pela implementagédo descentralizada de
politicas publicas, sobre a capacidade dos mecanismos de controle orienta-
do pela performance e sobre o que vem a ser performance nos diversos
niveis de governanca. A performance fiscal conflita, portanto, com a
performance gerencial’®. A preponderancia do ajuste fiscal ndo permitiu
grandes avangos institucionais na organizagdo da burocracia publica no Bra-
sil. Este resultado é, em grande medida, consistente com os padrdes gerais
fornecidos pelas evidéncias das reformas em outros contextos.

A ndo cooperagdo com as novas burocracias ndo ocorreu no caso bra-
sileiro, por razdes claras. Primeiro, a nova matriz institucional ndo era uma
proposta dotada de crédito por parte dos atores estratégicos movidos por

19 A estratégia de conformidade da reforma administrativa de 1995 a contingéncia fiscal foi
bem sucedida no Brasil. O Governo brasileiro conseguiu atenuar o processo de expansao ace-
lerada dos gastos publicos, imprimindo mudancas que “atacaram” de frente as raizes do pro-
blema, tais como os aumentos indevidos ao funcionalismo, o desconhecimento das informa-
¢0es sobre a maquina do Executivo Federal, bem como os ténues controles sobre as folhas
salariais, compativeis com as estratégias de ajuste fiscal. Ampliando os esfor¢os na direcdo de
uma politica mais agressiva para a gestdo de pessoal e, obtendo a cooperagéo das elites interes-
sadas no ajuste fiscal, a reforma teve ganhos expressivos.
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uma forte aversdo ao risco fiscal. Na realidade, conforme demonstrei em
trabalho anterior, a proposta de mudanga institucional foi percebida como
“uma ameaca a estrutura de controle burocratico” nas relagdes entre a ad-
ministracdo direta e indireta no Governo Federal e, ainda, a mudanca
institucional ndo foi percebida como um mecanismo capaz de produzir
impactos de curto prazo no problema do equilibrio fiscal. Atores estratégi-
cos com poder de veto na burocracia governamental, tais como a Casa Civil
na Presidéncia, o Ministério da Fazenda, e o Ministério do Planejamento e
Orcamento, mais percebiam a reforma administrativa como uma questéo
mais diretamente associada aos processos de reducéo de pessoal e de con-
trole de custos com a maquina administrativa, do que em introduzir mu-
dancas substanciais nos arranjos institucionais existentes, mesmo que estes
fossem cruciais para a elevacao da performance. A elevacao da performance
fiscal aparece como tarefa crucial dos reformadores, desde 1995.

Apesar de ndo ter sido implementada a contento, fica claro que, ao
lidar com as dimensGes fiscais, as reformas ndo tocam no problema crénico
da burocracia brasileira, que é um problema da crise de esgotamento de sua
organizacao, gestdo, e modelo de avaliacdo do desempenho na provisao de
politicas publicas. A mudanca destas condi¢6es depende, em grande medi-
da, de uma grande transformacdo nos incentivos e, no seu sentido mais
amplo, nos padr&es de relacionamento entre politica e administracéo.

A importancia fundamental desta relacéo nas condi¢des do caso bra-
sileiro pode ser compreendida a partir de abordagens consagradas no campo
das politicas publicas e dos estudos burocraticos que emergiram nos anos
50 e 60, as quais ilustram os limites da racionalidade administrativa e que
tornam a politica um elemento decisivo no processo de implementacédo
das mudancas, especialmente em contextos de incerteza, ambiguidades e
elevada complexidade, como é o caso das reformas administrativas.

As reformas e seu éxito dependem da capacidade das organizagdes
implementadoras politicas de agir estrategicamente e de formar aliancas
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estratégicas diante de processos de disputa de poder no contexto da arena
de politicas publicas. Lindblom (1959) é decisivo ao considerar a impor-
tancia de tais dimensdes analiticas no estudo da administracdo publica
gue sdo compreendidos como “muddling through” na formulagéo origi-
nal; da capacidade de lidar com as demandas conflitantes oriundas da
arena da reforma administrativa, através de processos de mixed-scanning,
como sugere Etizioni (1967). Estas categorias analiticas permitem compre-
ender mais efetivamente a nogdo de que as politicas e sua implementacao
dependem em grande medida nos contextos e das condic¢des locais de
estruturacdo em torno do conflito do poder, tal qual nos sugerem as for-
mulacdes originais sugeridas por Guerreiro Ramos (1983). A interacdo en-
tre politica e administracao passa a ser decisiva para compreender porque
algumas iniciativas de reformas sdo mais exitosas em termos comparativos.

A mudanca institucional foi estruturada a partir da questédo do poder
e, mais especificamente, em termos da estruturacdo do controle sobre a
autonomia gerencial, orgamento, e os recursos humanos. A delegagéo dessas
dimens@es para as burocracias gerenciais implicou uma possibilidade de
perda de controle e de poder sobre as instituicdes da Administracdo indi-
reta. A proposta de alterar os mecanismos e a ldgica da velha ordem
institucional, com uma proposta de “nova diviséo de responsabilidades”
visando elevacéo da performance nao encontrou resposta cooperativa. Os
beneficiarios da ordem preferem manter as instituicdes e cooperar estrate-
gicamente com o ajuste fiscal.

A questdo dos controles assume o foco principal da resisténcia organi-
zada. O problema da organizacdo da governanca publica em torno da
performance ndo assumiu centralidade na experiéncia brasileira de 1995.
Embora a elevacéo da performance seja a motivagao basica para a reforma,
o0 modo especifico pelo qual os diversos atores percebem e calculam os
custos e os beneficios gerados pela mudanca da estrutura de organizagdo do
controle, é fundamental para explicar o problema da falha no plano da
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implementacdo. Quanto mais uma dada politica de reforma propGe alterar
radicalmente a forma de controle que regula a relagdo entre implementacéo
e formulacéo das politicas publicas, maiores as chances para o insucesso das
reformas administrativas, sobretudo aquelas em contextos democraticos, de
elevada fragmentacdo e descontrole, bem como marcados por um legado
de reduzida performance como ilustra o caso brasileiro.

Consideracdes Finais

Reformas gerenciais da Administracdo Publica sugerem o gradual
movimento em direcdo a uma légica de organizacdo orientada pela
performance. Essa légica esta associada a criagdo de uma matriz institucional
orientada pelos resultados e dotados de modelos de delegacéo que privi-
legiem a ‘accountability’, a participacdo e a descentralizacdo dos contro-
les burocraticos. A ampliacdo da esfera publica na provisdo de servigos
publicos tem sido considerada a base normativa de um novo papel do
Estado e um novo modelo de governanca publica que possa reorientar as
formas tradicionais de envolvimento entre Estado, mercado e sociedade
civil na producgéo e gestao de politicas publicas. Os governos rapidamente
passaram a empreender esforcos para construir novos modelos de
governancga na Administragdo Publica e enfrentaram consideraveis limites
para organizar e institucionalizar novos incentivos que alterassem as for-
mas tradicionais de controles burocraticos.

A questdo fundamental tratada por este artigo foi a de compreender
em que condic¢des sdo erigidas fortes restricdes para a institucionalizacdo
destes novos modelos. A anélise comparada revela que grande parte da
interpretacdo dos mecanismos causais da falha sequencial nas reformas
administrativas reside na reduzida capacidade de conseguir a cooperagdo
dos atores com poder de veto, em torno dos objetivos programaticos das
reformas, especialmente em contextos de forte presséo por ajuste fiscal. A
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tensdo que se estrutura entre o ajuste fiscal e a mudanca institucional num
dado contexto de reformas mostra-se decisiva para que se possa entender
as razdes para a implementacdo das mudancas gerenciais.

E em torno do controle (mais amplamente do poder) que se estruturam
0s entraves para que se possa conseguir a cooperacgdo. O conflito de poder
¢ fundamentado na existéncia de um “dilema do controle” com o qual se
deparam os atores que tentam implementar as novas burocracias orienta-
das pela performance. A expansdo da autonomia gerencial, ou mais am-
plamente das liberdades gerenciais, nem sempre sdo compativeis com 0s
ajustes fiscais. Esta contradigdo € tdo mais intensa, quanto mais reduzida é
a tolerancia estratégica ao risco de desequilibrio fiscal. Descentralizacao
de politicas publicas e capacidade fiscal dependem de condicdes especifi-
cas para o éxito das reformas gerenciais. Apesar de ser a matriz institucional
considerada como decisiva para a transformacao dos incentivos burocréti-
cos e sua relagdo com os resultados, a dimensdo do ajuste fiscal emerge
como preponderante nas condi¢Bes contemporaneas de democratizacao
com desequilibrio fiscal. A analise do caso brasileiro é consistente com a
realidade em outros contextos e diz muito sobre como os atores reagem as
complexas relacBes entre ajuste gerencial e performance fiscal.

Management challenges in the reconfiguration of the
Brazilian bureaucratic administration

Abstract

The article focuses on the question of the limits for the development of new
management bureaucracies within the context of contemporary administrative
reforms. The central argument is that the management reforms encounter
considerable difficulties in establishing the new performance driven institutional
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models, due to the preponderance of the fiscal adjustment. The construction of the
argument is based on two complementary levels of analysis. The first level deals with
comparative evidences provided by studies and researches that examined the limits of
the implementation of management reforms of public administration in different
countries and conditions. The second level focuses on the specific reasons for not
implementing the new performance driven bureaucracies in the strategy of management
administrative reform pursued by the Brazilian Federal Government in 1995.

Keywords: State reform. Institutional change. Bureaucracy. New public management.
Public policies. Public governance.
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