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Introducio

objetivo deste trabalho é discutir algumas questdes conceituais e

outros tantos problemas priticos que se colocam com relagio a

proposta de criagdo de organizagdes sociais para a execugdo de
acdes na drea de ciéncia e tecnologia, educago e satde.

Problemas como a crise fiscal do Estado, a crise econdmica e a redu-
¢do do poder dos estados nacionais tém levado a uma série de propostas de
reestruturacio do setor publico. Ao longo do tempo, essas propostas vém
sendo implantadas em alguns paises, se transformando e enriquecendo.
Embora ainda nfo constituam um corpo acabado e consistente, j4 h4 um
conjunto de idéias razoavelmente consolidado.

Na primeira segfo, sera feita uma rdpida anélise das idéias contidas
no livro Reinventado o Governo, de David Osborne e Ted Gaebler (Osborne
e Gaebler, 1994), que serd tomado como ilustrativo das propostas que vém
sendo sugeridas e adotadas, em alguns paises, na reformulagdo da adminis-
tragdo piblica. Em seguida, ser4 feito um breve retrospecto da administra-
¢do publica brasileira, com o objetivo de contextualizar as atuais propostas
governamentais de reforma do Estado. Finalmente, serd discutida a pro-
posta de organizagGes sociais, procurando ressaltar seus principais proble-
mas e dificuldades.
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Doutor em Planejamento Urbano e Regional pela Cornell University. Agradego
a Cristina Xavier pelos comentirios e sugestdes. Sou, como de praxe,
responsavel por eventuais deficiéncias remanescentes.

O&S ¢ v.5 o N.119 JANEIRO/ABRIL 1998

153



154

Paulo de Arruda Penteado Filho

Burocracia e Gerencialismo

Osborne e Gaebler consideram que um novo tipo ideal estaria sur-
gindo e gradativamente substituindo o modelo racional-legal, ou burocra-
tico, sistematizado por Weber. Assim como a burocracia ter-se-ia expandido
como resposta ao aprofundamento da divisdo social do trabalho, o novo
paradigma estaria surgindo como resposta as transformagdes sociais recen-
tes. Esse novo tipo ideal de gestdo tem sido chamado de gerencialismo.

Um ponto freqiientemente esquecido ou omitido nos debates sobre
o gerencialismo & que os tipos ideais de Weber se referiam a qualquer tipo
de organizagdo: empresas, 6rgdos publicos, partidos politicos, organizagoes
religiosas, sindicatos, etc. Sua previsio de disseminagfo crescente do mo-
delo burocratico em todas essas organizagdes se realizou em grande medi-
da. Ora, o modelo gerencial também deveria ser valido para diversos tipos
de organizagdes. De fato, muitos dos principios do novo modelo se aplicam
a0 que j4 esta acontecendo com as empresas privadas.

Parece, no entanto, prematuro considerar o gerencialismo como um
novo tipo ideal de administragdo (Abrucio, 1997). De qualquer forma, seja
um novo tipo ou uma transformagio da burocracia, representa um fend-
meno significativo na evolugio recente das administragdes pablicas (com
seu correspondente nos demais tipos de organizagio).

Em que consiste esse modelo pds-burocritico? Na formulagio de
Osborne e Gaebler (1994, p. 20-21), dez principios o caracterizariam:

1) Competigdo entre os prestadores de servigos piblicos

2) Transferéncia do controle das atividadesda burocracia para a comunidade

3) Avaliagio dos 6rgdos governamentais focalizando nos seus resul-
tados e nfio nos insumos

4) Orientagfo por objetivos (missdo) em vez de por regras e regulamentos

5) Redefinigdo dos usudrios como clientes, oferecendo-lhes opgdes

6) Atuagio na prevengéo dos problemas

7) Prioridade a0 investimento na produgfio dos recursos e nfo nos insumos

8) Descentralizacdo da autoridade, promovendo o gerenciamento
com participacao

9) Preferéncia por mecanismos de mercado em vez de soluges burocraticas

10) Catalise dos setores piblico, privado e ndo-governamental para
agdo conjunta
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Um dos grandes méritos de sua formulagdo é o distanciamento de
posigdes simplistas tipicas do inicio da voga neoliberal. Dessa forma, a vi-
sdo dos autores se contrapde 3 idéia de que o Estado deva meramente ser
reduzido, dando prioridade & necessidade de sua reformulagfo. A questio
ndo seria de mais ou menos governo, mas de melhor governo. Apesar de
sua indisfar¢4vel simpatia pelas solugbes de mercado e pelas privatizagoes,
sempre que possivel, reconhecem que a privatizagio é apenas uma das al-
ternativas, que nem sempre é possivel ou mesmo desejavel. Sua énfase na
competic¢io ndo os impede de reconhecer que o problema est4 no monopé-
lio e nfio no caréter pablico ou privado das organizagdes. (Abrucio, 1997)

H4 também o reconhecimento da importincia de considerar-se a
efetividade das ag¢des publicas e ndo simplesmente a sua eficiéncia: “nada
mais tolo do que fazer com eficiéncia o que nfo deveria continuar sendo
feito” (p. 381). Igualmente se distanciam da proposta simplista de que o
governo deveria funcionar como uma empresa, ressaltando as diferengas
entre as organizagdes pablicas e privadas.

Ponto central de sua concepgio é que o Estado deve concentrar-se
na formulagio e avaliagio das politicas pablicas e nfo na sua execugio. As
atividades de execugio deveriam ficar a cargo de entidades descentraliza-
das, empresas privadas ou organizagGes ndo governamentais.

Um dos maiores problemas do trabalho de Osborne e Gaebler ¢ de
natureza metodolégica. Utilizando o método da “best practice”, os autores
procuram relatar indmeros casos de sucesso na utilizagdo total ou parcial
dos principios por eles delineados. O problema desse método é que, néo se
analisando os casos de fracasso, é impossivel saber quais as condigdes ne-
cessérias para que a implantagfo do modelo gerencial seja vidvel e dé os
resultados esperados (Gault, 1995). Também fica sem resposta a questéo
sobre como foram superadas as dificuldades politicas e operacionais de im-
plantacio’.

Dos problemas metodolégicos mencionados acima decorre boa parte
das precaugdes necessirias em tentativas de utilizar o0 modelo gerencial,
particularmente em contextos sociais, politicos € econdmicos bastante dis-
tintos dos verificados nos pafses estudados nos trabathos referidos.

Se Osborne e Gaebler estdo certos ao identificar o modelo gerencial
como um novo tipo ideal (ou, se preferirmos, como uma transformagio do
modelo burocritico), entdo podemos esperar que haja uma tendéncia a
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que ele se generalize nos diversos tipos de organizagbes. Tal como ocorreu
com o modelo burocritico, ele tenderia a ser utilizado crescentemente por
ONG:s, partidos politicos, empresas privadas € outros. Nao sendo especifi-
co do setor publico (embora tenha adaptacdes 2 especificidade deste), ndo
estaria vinculado a uma politica neoliberal momentanea.

Reforgaria esta hip6tese sua adogdo por governos de distintas bases
partidarias, do Partido Conservador inglés, ao Partido Trabalhista da Nova
Zelandia. O atual governo do Partido Trabalhista inglés no d4 mostras de
qualquer intengdo de reversdo das reformas implantadas na Gra-Bretanha.
Se a relativa semelhanga das reformas implantadas é mero resultado da
crise fiscal do Estado ou se, pelo contrério, é uma tendéncia de longo prazo,
s6 o futuro dir4.

Na préxima segfo, vamos fazer um breve retrospecto da administra-
¢do publica brasileira, buscando contextualizar as propostas em curso e
pontuar a discuss@o sobre as implica¢des do passado na implantagio de
reformas de corte gerencial.

Breve histérico da administragao
publica no Brasil

Normalmente, quando se analisa a histéria recente da administra-
cdo publica brasileira, dois momentos sdo considerados como mais signifi-
cativos: a Reforma Administrativa de 1930 e o decreto-lei 200. Embora,
do ponto de vista de propostas formais, esses sejam os momentos mais im-
portantes, as medidas institucionais adotadas para a implementagio do
Plano de Metas (1955) constituem os primérdios de uma verdadeira “re-
forma administrativa silenciosa”, de especial relevancia para a discussdo
das atuais propostas.

A Reforma Administrativa de 1938 é considerada como o marco da
implantagio, no pafs, de um modelo burocratico de administragdo publica.
Em primeiro lugar, cabe ressaltar seu carater autoritario, uma vez que oriunda
de um governo de excegdo. Em segundo lugar, é importante lembrar sua
origem paradoxal, posto que implantada por um governo com forte apoio
de oligarquias regionais de base agraria. Por fim, ndo é demais observar que
se trata de um projeto ainda inconcluso, passados 60 anos.
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Ni3o se trata, aqui, de ter uma visao pessimista. Sem davida, ao lon-
go do tempo, os padrdes burocriticos na administragdo pablica foram
gradativamente se impondo e atingindo setores cada vez mais amplos da
administragdo. Sua expansdo parece corresponder ao processo de industri-
alizac#o, a crescente complexidade da sociedade e ao aprofundamento da
divisdo social do trabalho, como previa Weber.

Ora, no Brasil conviveram, ao longo do tempo, caracteristicas do
tipo patrimonialista e do tipo burocrético. Ndo hé surpresa nesse relativo
atraso na generaliza¢do do modelo burocratico, uma vez que tipos ideais se
combinam, em diferentes propor¢des, na realidade. O que vai mudando no
decorrer das transformagdes econdmicas e sociais da sociedade brasileira é exa-
tamente a propor¢io das caracteristicas de cada tipo, o que se d4, também, de
forma diferenciada em cada regifio do pais. A sobrevivéncia de caracteristicas
patrimonialistas pode ser entendida como o correspondente da permanéncia
de amplos setores da populagio em atividades econdmicas pré-capitalistas no
pafs, ben como dos pactos politicos entre elites agrarias arcaicas e a burguesia
industrial, que remontam, nio por coincidéncia, exatamente, a 1930.

O governo de Juscelino Kubitschek, iniciado em 1955, é, sem duvi-
da, um marco no processo de industrializagio no Brasil. Representa um
momento crucial no processo de desenvolvimento econdmico de base in-
dustrial e urbana e na instauragio do processo de planejamento governa-
mental. No entanto, e —af, sim — de modo surpreendente, nenhuma reforma
administrativa formal de vulto se verifica. Em vez de promover uma ampla
reforma administrativa para impulsionar o modelo burocrético na adminis-
tragdo publica brasileira, adota-se uma solugo criativa para a viabilizagdo
do ambicioso programa de industrializagfo: a chamada “administragdo pa-
ralela”. A solugfo consistiu em utilizar as ja existentes “ilhas de exceléncia”
em que os padrdes burocraticos predominavam, como o BNDE (atual
BNDES), a SUMOC (atual Banco Central) e outras, para atuar na
implementagio do plano. Além disso, criaram-se os chamados grupos exe-
cutivos, dos quais 0 GEIA (Grupo Executivo da Inddstria Automobilisti-
ca) é o mais conspicuo, organismosad hoc, encarregados da implementagéo
dos aspectos estratégicos do plano. O sucesso do Plano de Metas fez com
que este procedimento fosse repetido e aperfeicoado ao longo do tempo.

O decreto-lei 200, de certa forma, é a versdo mais desenvolvida da
“administragdo paralela” instaurada com o Plano de Metas, flexibilizando

O&S » v.5 #N.11+ JANEIRO/ABRIL 1998

157



158

Paulo de Arruda Penteado Filho

normas e controles da administragdo indireta. A sua implantagio teve al-
gum sucesso, mas também resultou em diversas distorgdes, dificuldades de
coordenagio e conflitos entre a administragfo direta e a indireta. No en-
tanto, foi uma experiéncia pioneira, que antecipou algumas das atuais pro-
postas do modelo gerencial, contribuindo para a expansdo de um setor
pablico moderno e razoavelmente eficiente.

Numa anélise comparativa de alguns paises, Evans (1992) considera
o Brasil como um caso intermediério em termos do sucesso do Estado na
implantagdo do processo de industrializagio, ressaltando a persisténcia do
patrimonialismo e a estratégia incremental de modernizagio do Estado como
causas dos resultados apenas parcialmente positivos.

A partir de 1980, a combinagio da crise econémica com a
redemocratizago levou a um relaxamento dos padrdes burocraticos, parti-
cularmente no que se refere & contratagio de pessoal, entfo efetuada sem
concurso. E nesse contexto que a Constituigdo de 1988 restaura a rigidez
burocrética, em parte em reagdo aos abusos cometidos, em parte por uma
interpretagio do decreto-lei 200 que s6 considerava seus aspectos negati-
vos. A insatisfagdo do funcionalismo da administragio direta com o que
era visto como privilégio dos funciondrios da administrago direta e a ne-
cessidade de um maior controle do conjunto do aparato estatal para fazer
frente 2 crise fiscal também tiveram seu papel nesse enrijecimento.

A queda de salérios, a paralisia estatal diante da concentragio de esfor-
cos na estabilizagio da economia, o recrudescimento das praticas de troca de
recursos publicos por apoio politico, a execragio piblica do funcionalismo go-
vernamental, transformado em bode expiatério da crise fiscal, foram corroen-
do gradativamente o aparato burocrético a duras penas construido.

O golpe de morte acontece em 1990, com a elei¢io de Fernando
Collor, que implanta medidas equivocadas, influenciadas por uma versdo
simplista do Estado minimo neoliberal, que levou a um tratamento
indiscriminado de um setor ptblico altamente heterogéneo. Os temores de
perdas de direitos adquiridos, devido a propostas de reforma da previdén-
cia, completaram o quadro, levando a uma série de pedidos de aposenta-
dorias, o que continuou até recentemente.

Finalmente, ap6s a estabilizagdo da economia, o atual governo pro-
pde uma série de reformas com razoédvel consisténcia, embora bastante
controvertidas do ponto de vista técnico e politico.

O&S » v.5¢N.11 ¢ JANEIRO/ABRIL 1998



Desafios e Oportunidades da Reforma do Estado no Brasil: A Questdo das OrganizagGes Sociais

O diagnéstico e as propostas da Reforma
do Estado no Brasil

O diagn6stico que informa a proposta de reforma do Estado no Bra-
sil parte do pressuposto de que a crise do Estado é a principal causa da crise
econdmica (Brasil, 1995, p. 14). Ora, tomada ao pé da letra, esta interpre-
tacdo é, no minimo, exagerada. A crise tem como seu principal componen-
te um choque externo, caracterizado por corte de empréstimos
internacionais e aumento significativo das taxas de juros. O Estado brasi-
leiro € a correia de transmissdo desse choque. Na verdade, mesmo inter-
pretagdes que pretendem equiparar causas externas e internas (Diniz, 1997)
tendem a exagerar o papel dos problemas internos como fatores causais da
crise. Isso nfo significa, evidentemente, que ndo haja problemas internos
cronicos relativos 2 articulagfio Estado-Sociedade e 4 desigualdade social no
Brasil, problemas esses que precisam ser reequacionados em fungéo da crise.

O que importa ressaltar é que a reforma do Estado nfo vai atacar ou
resolver a causa bésica da crise, mesmo porque esta se encontra fora da
possibilidade de agdo do Estado. O que a reforma pode fazer é tentar
rearticular o Estado e suas relagdes com a sociedade de forma a adaptar-se
a um novo quadro econdmico e politico internacional. Em particular, o
grande motivador da reforma, no Brasil e no exterior, é a necessidade de
reduzir os gastos pablicos, ou, pelo menos, tentar conciliar necessidades
sociais insatisfeitas com a crise fiscal do Estado, ela mesma decorrente de
uma crise econdmica internacional mais profunda e longe de estar definiti-
vamente resolvida.

Diante de uma redugio dos recursos do Estado e de demandas soci-
ais crescentes (no caso dos paises desenvolvidos) ou de grandes necessida-
des sociais bésicas insatisfeitas (caso do Brasil e de outros pafses menos
desenvolvidos) a Gnica saida parece ser o aumento da eficiéncia do Estado,
por um lado, e a retirada do Estado de atividades que possam ser desenvol-
vidas pelo setor privado ou por organizagbes nio governamentais (reduzin-
do a necessidade de investimentos piblicos), por outro. De certa forma, a
reagdo do Estado ndo é muito diferente daquela adotada por muitas em-
presas diante da crise: venda de ativos, enxugamento de pessoal, busca de
aumento da produtividade, tentativa de reducfio de encargos sociais. E
essa situagdo que faz com que governantes de diferentes orientacdes ideo-
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l6gicas, em diferentes pafses, acabem chegando a solugdes praticas muito
semelhantes (Osborne e Plastrik, 1997, p.77). Um quadro como o acima
descrito nio deixa muita margem de manobra.

No caso brasileiro, as privatiza¢des, a reforma da previdéncia e a
criagdo das organizagBes sociais sdo as principais medidas propostas para
enfrentar a necessidade de reducio de custos. A reforma tributéria tenta
melhorar a arrecadagio. Neste trabalho, vamos discutir, em particular, a
proposta de criagio de organizagdes sociais, a qual parte do pressuposto de
que o principal problema a ser atacado é o aumento da eficiéncia e eficacia
das politicas sociais. Ou seja, diante do quadro acima descrito e das enormes
caréncias sociais, tenta-se a solugfio ébvia: fazer mais com menos recursos.

A proposta parte do pressuposto de que as principais causas da baixa
eficiéncia e eficicia das politicas sociais sdo o excesso de controles de pro-
cesso, a falta de controle de resultados e a falta de participago de repre-
sentantes da sociedade civil na administragdo. Supde, ainda, que esses
problemas sdo decorrentes da forma de organizagfo burocritica e que o
patrimonialismo estd superado no pafs (Brasil, 1995; Pereira, 1996). Em
decorréncia, propGe-se, basicamente, introduzir na gestio ptblica:

1) a avaliagdo de resultados

2) a redugfo dos entraves provocados por controles de processos

3) a proximidade e a participagdo dos clientes na gestdo

A execuggo das politicas de C&T, educagio e sadde ficariam a cargo
de organizagdes sociais, sociedades civis sem fim lucrativo, que podem re-
ceber prédios e equipamentos piblicos em regime de comodato, assim como
utilizar funcionérios piblicos cedidos pelo Estado. Estas organizagdes, atra-
vés de contratos de gestdo, receberiam recursos ptblicos e se compromete-
riam a cumprir determinadas metas (Brasil, 1997).

Ora, a questdo que se coloca é: 0 que determina que um 6rgéo pibli-
co seja mais eficaz e eficiente? Embora as propostas do governo possam,
pelo menos em certos casos, levar a um aumento da efic4cia e da eficiéncia
na prestagdo de servigos, hd abundante evidéncia, na literatura, de que
fatores outros tém um peso significativo, seja na estrutura de gastos, seja
no desempenho dos 6rgios governamentais.

Diversos estudos, embora nfo consistentes entre si, apontam dife-
rentes fatores na determinacio dos resultados das politicas ptblicas. Para
alguns, os gastos ptblicos tendem a ser tdo mais redistributivos quanto
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melhor a distribuigio de renda pré-existente. Para outros, os gastos sociais,
em termos percentuais, tenderiam a ser maiores quanto maior a renda per
capita, o nivel de industrializagio e de urbanizagio. Alguns d4o énfase a
varidveis politicas na determinagio dos gastos ptblicos. Outros procuram
ressaltar a importincia do desenho institucional ou das estruturas
corporativas. H4 também quem argumente que seria o espirito comunita-
rio, historicamente construido, o fator determinante do bom desempenho
dos governos. Basicamente, com esta lista completa, queremos apenas
relembrar que a proposta em pauta se apoia em uma das inimeras explica-
coes dos resultados das politicas publicas.

Na verdade, tanto o diagnéstico quanto as propostas sio fortemente
embasados nas idéias consolidadas por Osborne e Gaebler. Se esse diagnés-
tico é discutivel em termos teéricos e dentro da realidade dos paises desen-
volvidos, ele parece ainda mais insuficiente se considerarmos a situagio de
pafses como o Brasil.

H34 problemas significativos da administragfo ptblica brasileira que
vao além da mera questio da eficiéncia e da eficicia (Abrucio, 1997; Diniz,
1997). Em primeiro lugar, muitas das politicas sociais so claramente ina-
dequadas, independentemente da eficiéncia e eficdcia na sua
implementagdo. Indmeros estudos tém mostrado a regressividade das poli-
ticas sociais no Brasil. Essa regressividade tem pouco a ver com a forma de
organizacio burocratica ou com métodos de gestdo. E o resultado histérico
decorrente das relagdes de poder, da estrutura social e dos valores politicos
e ideolégicos prevalecentes na sociedade brasileira. Como anteriormente
mencionado, pafses com maiores desigualdades sociais tendem a ter politi-
cas sociais menos distributivas (Dryzek, 1978), criando um ciclo vicioso
perverso e de dificil resoluggo.

Em suma, nfo basta ser eficiente e eficaz, a questdo crucial, do ponto
de vista da melhoria do quadro social, estd na prépria defini¢fio de objeti-
vos. Ora, a definigio desses objetivos depende de um intricado jogo politi-
co, onde a correlagéo de forgas dos diferentes grupos sociais tem um papel
crucial e cuja modificagiio depende de transformag6es muito mais profundas
do que a simples alteracio de formatos organizacionais ou métodos de gesto.

Uma resposta a essa questfio seria argumentar que, mesmo que as
politicas sociais beneficiem mais quem precisa menos, é melhor fazé-lo de
forma mais eficiente e eficaz. Dessa forma seriam atendidas as demandas
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de grupos com maior poder de pressdo, com menos recursos. No entanto, a
necessidade de legitimagdo politica e as préprias necessidades econdmicas
inviabilizam esta postura. Uma outra resposta é reconhecer que o aumento
da eficiéncia e da efic4cia é apenas um, dentre muitos problemas das poli-
ticas piblicas, mas que, ainda assim esse aumento é desejivel e vidvel.

Se aceitarmos que o aumento da eficiéncia e da eficicia é desejavel —
e mesmo indispensével na atual situagfo —, cabe ainda perguntar quais as
causas da ineficiéncia e da ineficicia das politicas pablicas. H4 muitas cau-
sas que sdo externas & forma de organizagfio da administragio publica.

O préprio jogo de interesses politicos — no caso do Brasil, intermediado
por estruturas clientelistas, populistas e corporativistas, além de um siste-
ma partiddrio particularmente fragil - leva muitas vezes a soluges inefica-
zes. Por outro lado, pessoal técnico e administrativo € um recurso escasso e
sua formacdo é cara e demorada. Mesmo o setor privado se ressente dessa
caréncia, apesar dos avangos significativos do pais nesta drea. Por fim, o
fluxo de recursos e os padrdes de remuneragio do setor publico sdo extre-
mamente oscilantes, principalmente numa situagéo de instabilidade eco-
ndmica e financeira como a atual. Este nio é um problema exclusivo do
setor publico, afetando também empresas, organizagdes nio governamen-
tais e, seguramente, as futuras organizagdes sociais.

Apesar dessas causas externas de baixo desempenho do setor pabli-
co, podemos considerar que o formato organizacional pode contribuir, em
parte, para melhora-lo. Vejamos, entfo, até que ponto o novo modelo pro-
posto pode contribuir significativamente para isso.

Sem duvida, a redugio de controles de processos, a avaliagio de
resultados e uma orientagio para os clientes-cidaddos podera contribuir
para um melhor desempenho de organizagdes burocraticas de ponta, que
ja tenham chegado aos limites possiveis da atual forma organizacional. Po-
rém, € dificil imaginar como poderiam aumentar a eficiéncia e a eficdcia de
organizagdes que ndo conseguiram nem mesmo implantar padrdes buro-
craticos de funcionamento, carentes de pessoal capacitado e com uma cli-
entela desorganizada e de pouca forga politica.

Descentralizagio, maior liberdade de agéo e participagdo de repre-
sentantes da sociedade civil em contextos de alta desigualdade econdmica,
social e politica podem conduzir, facilmente, ao aumento de influéncias
particularistas, o que em nada contribuir para a melhoria do desempenho.
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A descentralizagiio, nesses casos, pode piorar, ao invés de melhorar os re-
sultados (Evans, 1992, p. 179). Tendler (1997) mostra a importincia, no
programa de agentes de satide do Cear4, da centralizagio estadual de cer-
tos aspectos, como a contratagio de pessoal, fundamental, segundo a auto-
ra, para o sucesso do programa.

O estimulo 2 competi¢do entre organizagdes prestadoras de um de-
terminado servigo tende a levar a um desincentivo & cooperagfo, a nfo ser
que se criem incentivos especificos. A solugio deste dilema depende do
desenho dos contratos de gestdo e dos critérios de avaliagdo (Osborne e
Plastrik, 1997, p. 154).

Unm risco particularmente perigoso é o de que os estimulos as organi-
zagoes que apresentem melhor desempenho leve A cristalizagdo das desi-
gualdades na qualidade da prestagio de servicos. As organizacoes melhor
sucedidas receberiam cada vez mais recursos e, assim, teriam cada vez me-
lhor desempenho. Como € provdvel que as organizagdes com melhor de-
sempenho estejam localizadas nas regides e areas mais ricas, o efeito seria
um aumento das desigualdades regionais e sociais. E possivel, no entanto,
criar mecanismos que contrabalancem este possivel efeito perverso, levan-
do em conta a grande heterogeneidade regional e social brasileira.

E importante lembrar, também, que a maioria das medidas propostas
j4 foram tentadas, de forma isolada, no passado. A avaliagéio de resultados,
por exemplo, faz parte do modelo tradicional de planejamento. E também
um componente fundamental do orgamento-programa. As dificuldades de
sua efetiva implementagfo dificilmente podem ser atribuidas apenas as
caracteristicas da organizagfo burocratica.

A redugio dos mecanismos de controle foi uma parte da experiéncia do
decreto-lei 200. Se é verdade que teve resultados positivos, também levou a
diversas distor¢des. Além disso, funcionou melhor exatamente nas organiza-
coes de ponta, com critérios burocréticos mais firmemente estabelecidos.

E necessario evitar, 20 mesmo tempo, dois riscos: o de perda da capaci-
dade de coordenagio, por falta de controles, e o da sobrecarga decorrente da
introdugfo de controles de resultados, sem a correspondente flexibilizagdo
daqueles relativos aos processos. A experiéncia internacional indica um confli-
to potencial entre os ministérios encarregados de coordenar as entidades des-
centralizadas e o ministério da 4rea econdmica, que tende a resistir & reducio
aos controles de processo (Abrucio, 1997, p. 26-27).
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A maior participagio da comunidade tem sido proposta hé pelo me-
nos uma década, por iniciativa do governo, da prépria sociedade ou de
organismos internacionais. Embora alguns resultados positivos tenham sido
obtidos, em geral t&m ficado aquém das expectativas, sendo que melhores
resultados tendem a ser conseguidos em regiGes em que a populagio esteja
melhor organizada. A definigfio de quem s@o os clientes dos servigos ptbli-
cos, por outro lado, tende a ser uma tarefa complexa, uma vez que, por sua
prépria natureza, estes tém caracterfsticas de indivisibilidade ou um alto
grau de externalidades.

Um dltimo ponto relativo s organizag¢Ges sociais é que ndo hé ne-
nhuma garantia de continuidade da transferéncia de recursos piblicos,
mesmo que os contratos de gestdo sejam adequadamente cumpridos
(Barreto, 1998).

Além das dificuldade no nivel das organiza¢Ges prestadoras de servi-
o, hd o problema da formulago e coordenagao de politicas publicas, que
ficaria a cargo do chamado, na reforma, nutcleo burocratico da administra-
¢do. A formulagfo e coordenagio das politicas pablicas é uma fungio tipi-
ca da administragfio burocratica moderna, hé pelo menos meio século. Os
problemas e dificuldades nesta drea sdo, assim, bastante conhecidos. Con-
vém lembrar que esses problemas e dificuldades nfo sdo caracteristicos
apenas de pafses menos desenvolvidos, mas também dos desenvolvidos,
Ni3o h4 evidéncias de que os tradicionais problemas de formulagao e coor-
denacdo de politicas possam ser facilmente resolvidos.

E importante ressaltar que a complexidade técnica ird aumentar enor-
memente com a introdugio da avaliagio de resultados como ponto estra-
tégico do modelo gerencial proposto (Kettl, 1997; Barreto, 1998). Se a
burocracia publica brasileira nunca chegou a conseguir um controle de
processos efetivo, cabe indagar como conseguiria um controle de resulta-
dos, muito mais dificil. O controle de resultados é particularmente proble-
matico no setor publico, onde muitos programas tém objetivos multiplos e
interrelacionados com agdes de outras dreas. A avaliagio da pés-gradua- -
¢do, desenvolvida h4 mais de duas décadas pela CAPES - Coordenaggo de
Aperfeicoamento de Pessoal do Ensino Superior, é uma das raras experién-
cias continuas de monitoramento de resultados no setor publico brasileiro.
Essa experiéncia, bastante bem sucedida, poderia trazer contribuigdes rele-
vantes para outros setores na implementacio da reforma em curso.
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Da mesma forma do caso da expansio da burocracia, 0 maior ou
menor sucesso das tentativas voluntaristas de implantagdo do modelo
gerencial depende das condigdes sociais. A lenta expansdo da burocracia
no Brasil, principalmente a partir de 1930, e sua convivéncia, por quase
sete décadas, com amplos setores dominados pelo patrimonialismo, bem
como a persisténcia de modelos hibridos (Evans, 1992; Santos, 1993), pa-
recem atestar que o modelo gerencial deverd conviver, por um periodo
consideravel de tempo, com os modelos burocrético e patrimonialista.

Imaginemos uma situagdo ficticia, mas nada implausivel nas atuais
condicoes brasileiras. O dirigente de uma organizagio social na drea de
satide, atuando na 4rea rural do semi-4rido brasileiro, é pressionado por um
importante politico para contratar um afilhado seu, sabidamente incompe-
tente e pouco afeto ao trabalho. O dirigente vé-se diante de um dilema: se
nega o pedido, terd um importante adversario; se, pelo contrario, cede ao
pedido e contrata o afilhado, ter4 seus indices de eficiéncia e eficicia redu-
zidos. Agora digamos que, ao ouvir o argumento de que a contratagio afe-
tard a performance da organizagio, 0 que acarretard menos recursos no
ano seguinte — possivelmente afetando seu préprio saldrio — o politico res-
ponda que, caso o seu afilhado seja contratado, ele garante que a organiza-
¢do ndo serd penalizada. Mas, que, em caso contrério, af sim, ela ter4 suas
verbas reduzidas, seja qual for o indicador de desempenho. Algum grupo
do niicleo burocrético em Brasilia é responsavel pela aferi¢io do desempe-
nho da organizagio. Suponhamos que sejam técnicos sérios e responsaveis,
firmemente empenhados no sucesso do modelo gerencial. Serdo eles imu-
nes 3s pressdes de um importante senador da Repiblica? Sao, hoje, os téc-
nicos sérios e competentes de Brasilia, imunes a pressoes desse tipo? E o
Presidente da Republica — de governos passados, presentes ou futuros —
imune a esse tipo de pressdo! Num ano eleitoral? Diante de uma ameaga
de impeachment? Logo apds o fracasso de um plano de estabilizagio?

Agora imaginemos que o dirigente da organizagio seja pressionado
para contratar nio apenas um, mas indmeros afilhados. Que também seja
pressionado para sub-contratar a empresa X, com um péssimo histérico,
para determinado servigo. Que seja, ainda, pressionado para instalar um
hospital numa cidade onde isso seja obviamente inadequado. Evidente-
mente, a reagdo do dirigente a todas essas pressGes serd gradativamente
menor, na medida em que os burocratas em Brasilia encarregados da avali-
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agdo de sua organizagio cedam 3s pressdes. E porque nao cederiam, pelo
menos em parte! Nio cedem hoje?

A soluggo tradicional do modelo burocritico para refrear a influén-
cia de interesses particularistas € o insulamento da burocracia. A solugéo
alternativa, detectada por Evans (1992), é a de uma “embbeded autonomy”,
ou seja, uma combinagio contraditéria de insulamento e imersdo na estru-
tura social, que tenderia a conduzir a uma maior eficdcia da acéo estatal. O
insulamento, no entanto, seria a dnica saida na auséncia de estruturas
burocéticas fortemente estabelecidas. O estabelecimento de vinculos com
as forgas sociais s6 seria desejavel ap6s o fortalecimento do ethos burocrati-
co. Embora se refiram ao modelo burocrético, as observagdes de Evans sao
relevantes também para a implementagio do modelo gerencial, uma vez
que os valores a que o autor se refere seriam mantidos neste novo modelo.
Mostra também a importincia de um tratamento diferenciado para dife-
rentes situagdes, o que é particularmete relevante no quadro de
heterogeneidade da administragio publica e da sociedade brasileira.

Enfim, ndo estamos querendo argumentar que a proposta de reforma
é desprovida de aspectos positivos. A rica experiéncia brasileira na cons-
trugdo de um Estado relativamente moderno, ainda que hibrido, atesta as
possibilidades de melhorias gradativas dos atuais padrdes de desempenho
do setor publico. Mas é preciso deixar claro que apenas determinados tipos
de problemas poderio ser resolvidos e que é fundamental levar em conta a
heterogeneidade do setor ptblico brasileiro na implantagio das medi-
das propostas.

Uma organizagio burocratica madura, com pessoal qualificado e mo-
tivado, agindo no limite do possivel, nas atuais condigdes, provavelmente
serd mais eficiente e eficaz se tiver um maior grau de liberdade. Por outro
lado, uma organizagfo razoavelmente bem aparelhada, mas entorpecida
pelo paternalismo estatal e pelo corporativismo, devera melhorar seu de-
sempenho quando submetida a uma efetiva cobranga de resultados. No
entanto, uma organizacio dominada por padrdes clientelistas, com baixa
qualificagdo de pessoal, nfo terd grandes aumentos de eficiéncia e eficicia
com as medidas propostas. Ao contrdrio, sofrerd perdas significativas.
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Nota

1 Este segundo problema ¢ parcialmente tratado em um outro traba-
lho de Osborne, em parceria com Peter Plastrik (Osborne e Plastrik, 1997),
no qual os autores procuram, também com base em experiéncias concre-
tas, mostrar os caminhos para se implantar a reforma. A leitura desse tra-
balho é de fundamental importincia para perceber as formidaveis
Jificuldades de implantagio, bem como o arsenal de técnicas que tém sido
utilizadas para tentar superar os diversos entraves.
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