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A preparacao do
gerentes publicos pa
0 século XXI

Kathryn E. Newcome

1. Introducéo

Uma das varias pressdes com as quais os gerentes publig
no mundo inteiro se defrontam estéo representadas pelas demandas
cidadaos, aguelas provenientes do Legislativo — provas de desemper
enxugamento, contratacdo de servico — bem como as demandas
aplicacdes sempre melhores de uma tecnologia da informacgéo que 6
em constante modificacdo. Essas demandas refletem importantes mq
mentos que vém se desenvolvendo nos governos de varios paises,
pouco provavel a sua reducao num futuro previsivel.

As expectativas dos gerentes publicos e dos programas por e
gerados mudaram dramaticamente durante as duas Ultimas década

século XX. A medida em que os governos do mundo inteiro passarany a

contratar servicos, mudaram as habilidades dos gerentes publicos em
mos de negociacdo e monitoramento.

Este documento discutira as tendéncias recentes das expectati
dos governos em relacdo ao treinamento dos gerentes publicos. Em prim
lugar, serdo examinadas as principais tendéncias dessas expectativas
segundo, identificara as habilidades exigidas dos gerentes publicos p
adequar-se a essas tendéncias, e, em terceiro, oferecera algumas s
tdes quanto aos modos de transmissao dessas habilidades as institui
e pessoas que proporcionam formacao e treinamento aos gerentes pl
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2. Demandas que atualmente sao
colocadas para os governos

Ha quatro tendéncias-chave nas demandas que os cidaddos e seus
representantes eleitos colocam para os governos. Essas tendéncias|tém
estado bastante visiveis durante a Gltima década, e mesmo ha mais tempo
em alguns paises. De forma resumida, essas tendéncias sao:

* 0s gerentes publicos devem proporcionar provas dos resultados
de seus programas, o que é conhecido cacoountability for perfor-
mance(responsabilizacéo pelo desempenho);

* 0 governo deve fazer contratos com entidades privadas ou sem
fins lucrativos para a prestagdo de alguns servigos, o que € conhecjdo
como terceirizagdo ou privatizacao;

* 0 governo deve reduzir sua for¢ca de trabalho e passar a contratar
um maior namero de trabalhadores temporarios, e portanto menos ongro-
sos, dando-se a esse fato o nome de enxugamento; e,

* deve-se atribuir aos cidadaos, também chamados de clientes, im
papel mais importante na tomada de decis6es governamentais, envolen-
do uma gama de atividades que vai da atribui¢cdo de prioridades a objéti-
vos governamentais a definicdo de regulamentacdes aplicaveis ¢m
empresas privadas.

Os quatro conjuntos de demandas que se colocam para 0s governnos
no fim do século XX sao significativos, porque provas colhidas no mundo
inteiro sugerem que essas demandas sao irreversiveis e que continuarao
avancando bastante no préximo século. Virtualmente todos os partidos
politicos no mundo desenvolvido, dos liberais aos conservadores, estdo
bastante unidos em suas demandasagopuntability terceirizacéo,
enxugamento e foco no cidaddo em sua qualidade de cliente. A insatisfa-
¢ao com o envolvimento governamental invasivo em assuntos econémi-
COS e sociais e a existéncia de déficits crescentes sdo realidadeq de
abrangéncia mundial, que tém exercido pressdes sobre os governog no
sentido de reconsiderar a maneira como conduzem 0s negocios.

As expectativas que essas demandas colocam para 0s gerentes
publicos sao sérias, apresentando aos gerentes, a0 mesmo tempo, uma
série de perguntas espinhosas que afetam a alocacéo de recursos. Gomo
observou Franco Archibui, o levantamento dessas expectativas colocam
gquestdes sobre como o0s gerentes publicos deveriam ser preparados para
0 ambiente em que estardo trabalhando e sobre as habilidades de |que
necessitardo para desincumbir-se das tarefas que Ihes seréo atribujdas
(1997: 15-6). Formadores e treinadores de gerentes publicos devem gna-
lisar essas novas expectativas para identificar como melhorar o seu
desempenho e assim ajudar os gerentes publicos a terem sucesso.




3. Accountabilitypor desempenho

A doutrina governamental ao longo das duas Ultimas décadas tq
sido a de tornar 0 governo (e os gerentes governamesta@)ntable
(serenresponsabilizadogelo desempenho. Este conceito significa que d
desempenho de programas e de politicas publicas serdo medidos e qU
funcionarios, considerados responsaveis pelos resultados mensurados

m

acles governamentais, serdo julgados segundo este critério (Behn, 1997).

Dois aspectos desta formulacdo merecem mais atengdo. Em prim

ro lugar, o desempenho néo é um objetivo, uma realidade claramente iden-

tifichvel, mas é considerado subjetivamente por algum conjunto de par
interessadas (Newcomer, 1997). E, em segundo lugagauntability

(responsabilizacdo) também é uma meta em movimento, pois “o0 ambiepte

da accountabilityé uma constelacdo de forcas — juridicas, politicas

sécio-culturais e econdmicas — que exerce pressao sobre as organiza¢des

e sobre as pessoas que nelas trabalham, para que se dediquem a g
atividades e deixem de dedicar-se a outras” (Kearns, 1996: 29).

A despeito destas noc¢des fugidias, o debate publico em paises
mundo inteiro tem-se centrado neste objetivo para fins de atividades go
namentais. Nos Estados Unidos, a Lei Sobre Desempenho e Resultal
do Governo de 1993 (GPRA) e a Revisdo Nacional do Desempenho
administragao Clinton (NPR) adotaram este objetivo.

A maioria das conclamac¢des governamentais no sentido d
mensuracao do desempenho sugerem que os resultados serao utilizg

como uma das bases para as decisGes sobre alocagédo de recursos.

exemplo, no Poder Executivo do governo federal dos Estados Unidos
Reparticdo de Gestdo e Orcamento (OMB) solicitou que as agénc
fornecam indicadores de desempenho com suas solicitagbes orcame
rias dos ultimos cinco anos. A OMB sinalizou por meio de muitas de su
iniciativas no sentido de que os indicadores de desempenho devem ap
as solicitacdes orcamentarias, e de que os mesmos podem ser utiliza
de maneira defensiva, em exercicios de corte orcamentario.

O Congresso dos Estados Unidos, através da GPRA, legislq
no sentido de que, através do planejamento e da mensuracao
desempenho, os gerentes deveriam melhorar a confianca do povo no
americano no governo federal, tornando as agéncias federais sistem
camenteaccountablepelos resultados de programas e “... melhorar 3
eficacia dos programas federais &caountabilityplblica, por meio da
promocao de um novo foco nos resultados, da qualidade dos servigos ¢
satisfacdo dos clientes”. A GPRA também acrescenta que a gest
interna deveria ser melhorada através da mensuracdo do desempe
mas o foco naccountability acompanhado de sinais da OMB, indica
que a alocacgao de recursos é o uso primordial, o vetor dos dados sd
desempenho.
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A experiéncia com a mensuracdo de desempenho dos programas
publicos em diferentes niveis do governo dos Estados Unidos nédo tem
sido similar. Surgiram algumas histérias de sucesso, mas a realidade de
medir-se o resultado de programas com objetivos estatutarios amplog e
mesmo conflitantes nao confere tantas garantias. A mensuracéo de repul-
tados para objetivos tais como garantir a seguranca e a eficacia de medica-
mentos, embora acelere o processo de aprovacao de novos medicameptos,
ou a criacdo de instituicBes para apoiar a governanca democratica
crescimento econbmico em paises em desenvolvimento, é certamente
dificil. A apreensdo por parte de gerentes de programa quanto ao esta-
belecimento de metas de desempenho, que podem ser dificeis de atingir,
nao inspira criatividade nesses esforcos de planejamento.

4. A terceirizagao

Privatizacdo, contratos externos e terceirizacdo sdo palavras que
estdo na moda referindo-se a pratica da contratagdo pelos governog de
agentes ndo-governamentais, para fornecer bens e prestar servicos|que
eram anteriormente fornecidos e prestados por agéncias governamentais.
Henry Mintzberg, recentemente, interpretou esta tendéncia como uma
consequéncia mundial de que “o capitalismo triunfou” (Mintzberg, 1996: 75).
O pressuposto de que o setor privado pode fornecer melhores bens e
prestar melhores servicos tem prevalecido nos Estados Unidos durante a
maior parte de sua histéria, mas Mintzberg assinala que acontecimentos
politicos recentes nos Estados Unidos e em outros paises tém refor¢cado
este pressuposto.

Em muitos paises ocidentais, inclusive nos Estados Unidos, os cida-
daos e os politicos tém pedido um governo menor e mais eficiente. Cortar
o0 tamanho das agéncias governamentais, por meio da contratacaq de

reformadores de governo, baseia-se em uma inovadora forma de pre
¢ao de servicos pelo governo, conhecida como terceirizacdo (Osborn
Plastrik, 1997). Também tem sido trazidas a baila, todavia, pergunta

(Goodsell, 1993a, 1993b e Moe, 1996).
Mintzberg adverte que a crenca em que o capitalismo triunfou e

adequadas para o fornecimento e a prestacdo de diferentes tipos de bpens
e de servicos. Ele receia mudancas indiscriminadas no sentido do usq de g



entidades privadas para fornecer todos os bens e prestar todos os sen\
que o governo fornecia e prestava, e que continuara a fornecer e se
em muitos paises. Os gerentes publicos agora estdo diante de press
no sentido de olhar para o setor privado na busca de ajuda para a pre
¢do de uma variedade de servicos.

5. O enxugamento
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As demandas em prol da reducao do tamanho do governo levaram

a diminui¢cbes no numero de funcionarios que trabalham em regime

He

tempo integral em agéncias governamentais em muitos paises. E eviden-

te a relacdo entre a terceirizacdo e o enxugamento, pois, se 0 govern
nao esta prestando determinados servicos, torna-se necessario uma q
tidade menor de pessoal, embora o monitoramento do desempenho
contratos se torne essencial. O enxugamento tem sido uma ferrame
popular tanto para organizag@es publicas quanto para organizacdes pr
das nos Estados Unidos, durante as duas ultimas décadas.

Nos Estados Unidos, a Revisdo do Desempenho Nacional acenty
a necessidade de tornar o governo menor e “mais esperto”, sendo que
dos objetivos defendidos, o de reduzir o governo federal em 250.0
cargos, tem recebido grande atencdo — especialmente por parte
funcionérios federais que se preocupam com a possibilidade de per
seus empregos.

Uma importante distingdo, relativa a empregos nos ultimos anos
aquela entre cargos exercidos em regime de tempo integral, com var
gens e cargos exercidos em regime de tempo parcial ou de contrato, §
vantagens. As organizacdes no setor publico e no setor privado dev
despender bastante recursos com as fun¢des ou cargos de tempo
gral. Com os expressivos aumentos de custo dos beneficios de assis
cia médica registrados na tltima década, a atracéo pelos cargos ou fung
de meio expediente ou de tempo parcial aumentou de forma dramati
Por outro lado, 0 uso desta estratégia para reduzir custos a curto praz
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lugar também a preocupacgdes de natureza ética, especialmente quanto

ao papel do governo na provisao de seguro de salde para todos os fun
narios e/ou para todos os cidadaos.

6. O papel do cidad&o-cliente

As demandas dos cidaddos e de seus representantes eleitos

um governo reduzido, reinventado e de alto desempenho também t¢

sido acompanhadas de pedidos de mais contribuicdo dos cidadaos
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processo de tomada de decisdes. Centrar a atencéo no cliente dos seryicosIESa
tem sido um principio das técnicas de gestao por qualidade e de gestéo pela
qualidade total (TQM}astantgopulares no setor privado ha trés décadas,
As revoltas e os referendos de contribuintes que tém limitado o tamanho|do
governo nos Estados norte-americanos e a atencdo que a administracdo
Clinton consagra ao assunto, evidenciada pela Revisédo Nacional do Desem-
penho, assinalaram a nova realidade de que 0s gerentes governamentais
nao maisgnoram os clientes a seu proprio risco.
As demandas legislativas por planejamento de desempenho e por
prestacdo de contas em todos os niveis de governo nos Estados Un|dos
realcaram a necessidade de que os cidaddos desempenhem um papgl no
estabelecimento de prioridades. Os mecanismos para assegurar
contribuigdo tém sido inscritos em documentos legais. No nivel federal| a
GPRA exige a consulta das partes interessadas, a medida em qué¢ se
desenvolvem os planos estratégicos. O envolvimento dos cidadaos é crucial
para as agéncias federais, na medida em que partes interessadas de
todos os niveis de governo trabalham juntas para identificar objetivos de
desempenho e metas desejadas de desempenho, conforme exigido| por
lei. A Casa Branca promulgou, na administracdo Clinton, o decreto 12.862,
em 1993, que exige de forma especifica que as agéncias federais peripdi-
camente facam levantamentos de opinido entre seus clientes, a fim|de
permitir a operacdo de um governo mais voltado para os clientes, e|as
agéncias obedeceram. Os gerentes de programas federais visivelménte
lutam para serem positivamente reativos, indo até os cidadaos e ouyin-
do-os, por meio dmternete de encontros face-a-face mais tradicionais
gue se realizam em todo o pais.
Ja ha alguns anos, os governos locais nos Estados Unidos tém dido
pré-ativos na busca de contribuicdes de cidadaos em seus esforcog de
planificacdo. Em 1995, a forca-tarefa para o plano conjunto da Camara
de Vereadores-gerentes, da Associacao Internacional de Administracdes
de Cidades (ICMA), verbalizou expectativas de administracdes de goveér-
nos locais de que os membros da ICMA comprovassem com uma reali-
dade atual a sua conferéncia anual de 1996, ao notar que:

“No futuro, o governo (local) ver-se-4 como um negécio d
prestacdo de servigcos, e gastara mais recursos em explicar a deus
clientes/donos o que faz e porque o faz. Os gerentes de governos
locais dardo poderes a seu pessoal e a cidadaos para compartilhar
0s problemas e as escolhas, porque esta serd a maneira mais efi
de tomar as decisfes dificeis sobre que servicos o governo devera
prestar. Levantamentos de opinido sobre atitudes e grupos de fqco
deverdo tornar-se cada vez mais um lugar comum, e a politica fe
marketingha de ser continua” (Parrish e Frisby, 1997). 10




Os governos locais nos Estados Unidos buscam, continuamente, a

contribuicéo de cidadaos através de levantamentos de opinido, reunipes
municipais, grupos de foco e a Internet. A satisfacdo dos clientes tornqu-
se parte integrante dos esforcos de mensuracdo de desempepho
(Newcomer, 1997).
A intersecdo complexa das demandas de governo aqui identificadas
sdo aparentes. Os gerentes publicos estdo tentando ser positivamente
reativos aos cidadaos e a suas demandas por um governo ainda mais
positivamente reativo, menor e “mais esperto”. Alguns observadores pres-
supdem que a mensuracao de desempenho, a terceirizacdo e o enxuga-
mento proporcionam oportunidades para melhorar o governo. Quais 440
as implicacdes dessas demandas e oportunidades para o conhecimento e
as habilidades necessarias aos gerentes publicos neste ambiente turbulénto?

7. Preparar os gerentes publicos
para o futuro de maneira eficaz

Muitas técnicas e estratégestao disponiveis para serem adotadag
por governos para melhorar os servigos. Como se poderia melhor prep
os gerentes publicos para usa-las de maneira eficaz?

Encaminhar os gerentes publicos para escolas de administracaqg de
empresas, a fim de aprenderem as técnicas usadas para fornecer melho-
res bens e prestar melhores servicos no setor privado, ndo funcionayia.
A despeito da semelhanca em termos de terminologia, as estratégigs e
ferramentas populares, tais como gestdo por desempenho e contabilidade
baseada em custos, ndo sdo a mesma coisa no setor privado e no setor
publico. Adotar, simplesmente, termos semelhantes para realidades difefen-
tes ndo facilitara nada para ninguém.

De modo semelhante, mandar os gerentes publicos assistir cur$os
tradicionais em universidades e institutos de treinamento concebidos para
gerentes governamentais tampouco funciona. As mudancas nas expefta-
tivas do governo andaram mais rapido que as expectativas dos educadpres
e dos instrutores de treinamento. A realidade do local de trabalho do setor
publico mudou de maneira muito significativa e muito clarsicula, na
sua maioria, ndo acompanharam essas mudangas.

Os gerentes publicos tém de ser bilinglies, ou seja, fluentes na
minologia usada pelos gerentes do setor privado, pelos especialistas{em
informética e na linguagem politica e governamental utilizada por selis
muitos patrdes politicos. Em nenhum setor esta necessidade é mais apatente
do que no processo orcamentario. Os peritos em modelagem econénjica
podem ficar perplexos diante do que interpretam como falta de
racionalidade no processo de tomada de decisdes orcamentarias, mas a
racionalidade politica das normas e dos costumes é compreensivel gara 11

rar




aqueles que tém a sabedoria contextual adequada. Ao lidar com as pdrtes
interessadas nas duas extremidades das transacdes de terceirizacaq, por
exemplo, os gerentes agora necessitam aquele entendimento bilinglie|das
expectativas e perguntas muito diferentes que tém a ver com os diferentes
conjuntos de clientes, com os quais trabalha o gerente publico.
Alguns desses desafios atuais exigem o reaparelhamento tanto gos
gerentes publicos quanto dos instrutores que os treinam, e alguns desses
desafios exigem uma énfase mais forte nas bases tradicionais de conheci-
mento e de habilidades. O Quadro 1 mostra alguns dos conhecimentgs e
habilidades de especial relevancia neste momento.
Aparentemente, as areas nas quais 0s gerentes publicos necgssi-
tam conhecimentos basicos ndo sdo novas. Em vista de questionamentos
atuais da legitimidade do governo como prestador de servigos, e das pres-
sBes sob as quais os gerentes publicos trabalham atualmente, os conheci-
mentos de direito e de ética séo especialmente relevantes. O comprometi-
mento para com o servi¢o publico ndo é uma matéria a ser aprendida,
mas poderia ser reafirmado por meio do conhecimento da histéria e dos
valores béasicos dessa honrada profisséo.
Ha algumas areas de desenvolvimento de habilidades que séo has-
tante novas, tais como a mensuracao de desempenho e 0 monitoramento
de contratos. As matérias ndo sdo novas, mas 0 aumento recente |das
exigéncias em termos de mensuracao de desempenho e de terceirizacéo
tornaram a proficiéncia nessas habilidades mais urgente.

Quadro 1: O que os gerentes publicos
necessitam conhecer com urgéncia?

Conhecimentos de: Habilidades em:

1. Direito constitucional 1. Planejamento estratégico

2. Etica 2. Mensuragédo de desempenho

3. A ética do servico publico 3. Monitoramento de contratos

4. Direito processual em gestédo de 4. Utilizacao de dados sobre
recursos humanos e nas areas desempenho e avaliacdo para
substantivas relevantes melhorar programas

5. Procedimentos de politicas de 5. Prestacdo de contas sobre
alocacao de recursos desempenho e dados

6. Instituices governamentais 6. Administragdo financeira, inclusive
e econdmicas atividades de calculo de custos

7. Direito internacional 7. Envolvimento dos cidad&os

8. Politica de grupos de interesse 8. Solucéo de conflitos e negociagap

9. Modelagem econémica 9. Criag&o de consenso

10. Teoria da lideranga e da gestad 10. Motivacao e animagéo de pesgoal

11. Andlise de problemas, inclusive técni-
cas de estatistica e de custo-benefigio

12




Por exemplo, as diversas demandas por mensuracao de desempegnho
e as ambiglidades inerentes ao processo exigem extenso desenvolvimgnto
de habilidades. A promog¢édo da mensuragéo de desempenho como fefra-
menta para avaliaraccountability(responsabilizacéo) gerencial significa
ao mesmo tempo que os gerentes devem usar os dados sobre desempe-
nho para demonstrar que o dinheiro alocado a seus programas foi bem
gasto e que devem melhorar as operacfes dos programas que administram.
Podem os mesmos dados sobre desempenho ser usados para as|duas
finalidades?

Coloca-se um dilema significativo ao tentar identificar e coleta
dados sobre desempenho para duas utilizactes extremamente diferentes.
Quando as perguntas tém relacéo direta com a melhoria da administr
de programas, certos dados serdo relevantes. No entanto, dados mito
diferentes serdo relevantes para fins de decisfes relativas a questao de
se um programa deveria ou ndo continuar a receber financiamento numa
base constante, ou se deveria continuar ou néo a receber quaisquer rgcur-
sos. Os gerentes, pressionados para escolher indicadores de desempenho
em épocas de restricbes orcamentarias, quando normalmente tém recursos
muito limitados para mensuracao de desempenho, enfrentam uma escolha
dificil. Nestes casos, um dos resultados provaveis é a escolha estratégica
de indicadores que fagam um programa parecer eficaz diante dos supri-
dores de recursos. Em muitos casos, o tipo de indicador, que pode efgti-
vamente servir de base para decisdes voltada & melhoria de um programa,
pode proporcionar dados que 0s gerentes ndo julguem Uteis para fing de
alocacdo de recursos. Diante de uma escolha quanto ao uso de recursos
limitados para desenvolver sistemas de mensuragcdo de desempenhpo, a
coleta de dados que venham a apoiar solicitagdes orcamentérias, prqva-
velmente, ha de preponderar sobre a coleta de dados internamente Uteis,
mas menos capazes de apoiar solicitacdes de recursos.

Outro dilema interessante que os gerentes publicos enfrentam jna
atualidade é o de que o uso que se pretende dar aos dados sobre desgmpe-
nho ndo esta claro. Diante das mensagens de diferentes naturezas, tipicas
dos pronunciamentos politicos, segundo os quais a mensuracao de desempe-
nho deveria ser usada tanto para melhorar os programas quanto 0 processo
orcamentario, pode haver uma falta de clareza quanto ao uso potendial,
com relagéo a conseqiente ansiedade por parte dos gerentes de pragra-
ma quanto ao que deve ser medido. Os autores politicos dessas soligita-
¢Bes, como membros do Congresso, prefeitos e cAmaras de vereadaqres,
podem pedir dados que mostrem ao publico o que eles estéo realizando,
enquanto que gerentes publicos de carreira podem pedir dados Uteis para
fins internos. H& dois ou mais sinais claros que podem se tornar confusos
quando os gerentes intermediarios tentam aderir a pressdes conflitanfes. 13




Muitas partes interessadas estdo envolvidas na selec¢éo de indica-
dores de desempenho; elas trazem para a mesa de discussdo valores
diferentes. Os programas realizados tanto no setor publico quanto no s¢tor
das entidades sem fins lucrativos tém publicos multiplos, e normalmerjte
objetivos também mudltiplos. Os programas sé@o concebidos para atingir
objetivos especificos, tais como melhorar a saude ou a empregabilidade
de seus beneficiarios, mas também se espera que sejam prestados de
maneira eficiente, equitativa, de facil aceitabilidade por parte dos clientgs,
ambientalmente sé e justa. Em outras palavras, ha muitos valores ligaglos
a prestacao de servigos no setor publico, e diferentes partes interessadas
atribuirdo prioridades a esses valores de maneiras diferentes, quando
escolherem o que deve ser medido. N&o é tarefa facil, por outro lado,
forjar um consenso entre diversas partes interessadas que tenham o poder
de escolher o que vai ser medido. As habilidades em termos de estabgele-
cimento de consenso e de solucdo de controvérsias sdo, mais do gue
nunca, necessarias.

A administracao financeira é outra area que ndo é nova, mas que
foi muito afetada por recentes pressdes que se exercem no ambiente.
que mudou foi a amplitude e a variedade das habilidades em matérialde
administracdo financeira que sao necessarias aos gerentes publicos.

Administrar recursos no governo € hoje em dia talvez mais desafig-
dor que nunca. Agora os gerentes de programa necessitam saber como
obter o melhor e mais defensavel valor possivel pelos recursos publigos
dispendidos. A administracdo de recursos num ambiente de terceiriza¢éo
acarreta arranjos de composicao de custos mais complexos do que nynca
antes foi necessario. Muitos gerentes publicos necessitam saber cgmo
aumentar as receitas para dar apoio a atividades, como por meio|de
taxas cobradas de usuarios que se apliquem a clientes de dentro e de|fora
de suas agéncias. Todos 0s gerentes publicos necessitam ter as habilida-
des necessarias para evitar o desperdicio e o uso ndo autorizadq de
recursos, num ambiente em que a tecnologia da informacé&o tornou|as
transacdes financeiras mais rapidas, faceis e vulneraveis do que nupca
antes haviam sido.

8. O treinamento eficaz
dos gerentes publicos

Dadas as muitas areas do conhecimento e de habilidades aqui
identificadas como cruciais para os gerentes publicos, como se podgria
prestar treinamento de maneira eficaz? Em primeiro lugar, os gerentes publi-
cos devem entender que seu aprendizado deve ser um processo que dure a14




vida inteira. Nenhum programa académico de um Unico propésito, nun
Gnica oportunidade, ou nenhuma oficina de treinamento preparara
gerentes publicos para um periodo muito longo de atividades. A vida util
cada geragéo de tecnologia da informagéo esta diminuindo; diminuiu ta
bém o tempo de utilidade estéatica das habilidades que os gerentes publ
aprendem. A educacdo profissional continuada, e talvez até mesmg
certificagdo, ao longo de uma carreira gerencial, S0 necessarias ng
época de mudancas rapidas.

Em segundo lugar, os formadores de gerentes publicos devg
ser inovadores, oferecendo tipos de oportunidade de criacdo de habili
des para gerentes em servico. A tecnologia da informac&o hoje em
facilita essa inovacao, na medida em que o apoigethsitesdecd-rom
e de tele-conferéncias pode ser acessivel e permite a interacdo entr
participantes.

Em terceiro lugar, refletindo a necessidade de que os gerentes pu
cos sejam bilinglies — nas linguagens dos setores privado e publico —
instrucdo para o uso de ferramentas adaptadas para o governo a part
experiéncia do setor privado poderia ser oferecida por praticos que tenh
a experiéncia de trabalhar com as técnicas no setor publico, em conjun
com formadores profissionais. O ensino em equipe, em que praticos
formadores trabalham juntos, proporciona uma combinacéo espléndi
de teoria e prética, e coloca ha mesma equipe instrutores que tenh
familiaridade tanto com a maneira de conduzir negécios do setor publi
quanto com a do setor privado o que pode ser também muito benéfic

Em quarto lugar, a pratica de envolver gerentes publicos na sa
de-aula como instrutores pode proporcionar valiosas experiéncias
aprendizado para os proprios gerentes. Os formadores profissionais dg
riam identificar de forma ativa os gerentes publicos eficazes e trazé-lo
sala-de-aula para compartilhar suas percepcdes e experiéncias (
gerentes que ainda ndo tenham entrado para o servigo efetivo ou ¢
estejam abaixo na escala hierarquica. O ensino proporciona uma opo

nidade Unica para os gerentes refletirem sobre como podem realiz
mudancas significativas e promover um governo eficaz; essas sessp

trazem beneficios para todos.

9. Conclusao

As demandas que se colocam aos governos, a medida em (
nos aproximamos do século XXI, oferecem oportunidades sem pred
dentes, bem como desafios, aos gerentes publicos. As maneiras tradi
nais de conduzir negocios se tornaram obsoletas. A mudanca é inevit&
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em areas como a da contratac&o de servigos e da mensuracg&o do desgmpelEEE
nho dos governos, esta havendo progresso — dentro dos limites |[da
racionalidade politica. Essas questfes estao sendo resolvidas politicaméente

em nacdes democraticas, como deve ser. Para aconselhar os politicos e a
eles responder, os gerentes publicos necessitam treinamento e atengéo.
Negligenciar as necessidades em termos de aprendizado desse recurso

tdo valioso poderd prejudicar a todos.

Formadores profissionais e instrutores de treinamento de gerentes
publicos carregam a responsabilidade de promover as oportunidadeg de
aprendizado do tipo inovador que s&o necessarias. E necessario defender
essa necessidade, pois governos com bases de recursos estaveis oujmes-
mo em declinio tém poucas probabilidades de identificar o treinamento
gerencial como uma prioridade de base. Os mecanismos para revitaligar
0s gerentes publicos que ndo representam custos, tais como o treinamen-
to através da Internet e sistemas que utilizem mentores, podem e deyem
ser promovidos. O comprometimento para com a melhoria do desempe-
nho do governo acarreta a responsabilidade de romper as idéias fixas ¢ 0s
padrées confortaveis. O ambiente turbulento da administracéo publica
deveria desafiar as habilidades dos formadores profissionais e instrutgres
de treinamento de gerentes publicos, de estabelecer parcerias € de
marketingpara assegurar que os gerentes publicos possam aproveital as
oportunidades, e assim, melhorar tanto a eficacia quanto o comprometi-
mento para com sua profisséao.
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Resumo
Resumen
Abstract

A preparacao dos gerentes publicos para o século XXI
Kathyryn E. Newcomer

Neste artigo, a autora trata sobre como deve ser feito o treinamento dos gerer

tes

publicos diante de mudancas inevitaveis que vém ocorrendo no funcionmento das madqui-

nas publicas governamentais em varios paises.

As novas demandas, que hoje se colocam aos gerentes publicos, se apresentam
verdadeiros desafios, devendo entdo os mesmos serem treinados e sempre aperfeicoj
no que diz respeito, sobretudo, ao atendimento do cidadao-cliente. Este treiname)
devera ser feito de forma eficaz e dinamica, proporcionando aos gerentes publicos U
valiosa experiéncia de aprendizado.

La preparacion de los gerentes publicos para el siglo XXI
Kathryn E. Newcomer

En este articulo, la autora explica como se debe hacer la capacitacién de los gere
publicos, ante los cambios inevitables que vienen ocurriendo en el funcionamiento de
maégquinas publicas gubernamentales en varios paises.

Las nuevas demandas que hoy dia se plantean para los gerentes publicos se pres

omo
ados,
nto
ma

ntes
as

entan

como verdaderos desafios, y aquellos deben, entonces, ser capacitados y siempre

perfeccionados en lo que atafie a la atencién al ciudadano cliente. Esa capacitacion de
ser llevada a cabo de manera eficaz y dinamica, dandoles a los gerentes publicos
valiosa experiencia de aprendizaje.

The preparation of public managers for the Twenty-first Century
Kathryn E. Newcomer

In this article, the author deals on how training of public managers ought to be mad
in view of inevitable changes that are taking place in the way public governments
machinery works in several countries.

The new demands that are faced nowadays by public managers appear as
challenges, those managers must, therefore, be constantly trained and upgraded in
regards the delivery of services to customer citizens. This training ought to be made i
dynamic and effective manner, granting public managers a valuable learning experieng

Contato com a autora: newcomer@gwis2.circ.gwu.edu
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Reforma regulatori
conceitos, experiéncias
recomendacoe

Sérgio Henrique Hudson de Abranch

1. Introducéo

O objetivo deste texto é examinar criticamente o processo regulato
brasileiro, & luz da experiéncia internacional e da andlise académica pro
sional mais recente, para propor algumas medidas que permitam ao govd
usar os processos de desregulacgéo, privatizacéo e regulacdo como parte
grante e coerente de uma politica de reforma do Estado. Reestrutural
aparelhos regulatérios do Estado é uma tarefa maior e mais importante
gue se imagina. O presidente Fernando Henrique Cardoso tem afirmado
€ parte de seu projeto substituir o estatismo pelo moderno Estado regulal
Entretanto, o aparato regulatério gue ja existe € enorme e velho, burocratizg
intervencionista e estatista. Se o objetivo € criar um Estado regulador mod
no, entdo reformar a fungcéo regulatoria significa mudar exatamente a naty
za e o formato institucional da fung&o que caracterizara o novo Estado. E|
€ um ponto focal critico da reforma do Estado e do projeto politico que i
definir a identidade da gestéo social democratica.

O texto se divide em duas grandes partes. Na primeira, formu

um quadro béasico de referéncias conceituais e comparativas, com ing

¢Oes criticas sobre a experiéncia brasileira passada e recente. Na se
da, faco uma série de sugestdes relativas a formulacdo de uma n
politica regulatdria, inserida ho quadro geral da reforma do Estado.

2. Regulacdo sem politicas.
politica para a regulacéo

Praticamente toda ag¢&do do Estado envolve regulagdo, embora exi

tam campos de intervenc¢do estatal inteiramente dedicados a fungéo
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regulatéria. O monopdlio estatal € uma forma de regulacao. A acao

IBAMA na area ambiental é outra. A atuacao dos Procons constitui tam-

bém acdo regulatéria. O CADE é uma agéncia regulatoria central.

portanto, inexoravel que a reforma do Estado se constitua, principalmente,

em uma reforma dos seus aparelhos regulatérios. Tanto a reforma

Estado na sua totalidade, quanto a reforma regulatéria, especificamente,
deveriam, de algum modo, levar em considerac¢éao os novos modelos norma-

tivos de sociedade. Isto &, diante das mudancas sociais, politicas, tecn

gicas, econdmicas e institucionais da tltima década, a reforma néo deveéria
deixar de cogitar sobre qual o hovo modelo de sociedade que se desgja.

H& um consenso formado, que vai da centro-esquerda a centy

direita, de que esses novos modelos devem ser mais liberais, devendao ter
no seu eixo econdmico algumas das variantes do capitalismo de mercado
e serem mais abertos e globalizados. Politicamente, o consenso é pelo

Estado democrético. Dai em diante, os modelos variam muito, no que

respeito ao padrao de financiamento do novo Estado, dos estilos regula-

torios, do escopo e da dire¢do da agdo estatal. Portanto, a doutrina
orienta a reforma faz muita diferenca. Como faz diferenca, também, imp
mentar uma reforma do Estado e do aparato regulatério sem uma ori
tacdo doutrinaria clara.

Para os liberais mais extremados, o modelo deve reduzir a regulagao

estatal a uma acao exclusivamente residual; limitar em escopo e fung
0 governo e a governancga, criando uma agéncia minima, centrada
seguranca e na garantia da propriedade; diminuir a incidéncia geral
impostos, mantendo o maximo da renda em méos privadas, circulan
pelo mercado, com o minimo de passagem pelo setor publico.

2.1. Regulagdo na agenda
social democratica

E claro que esta agenda liberal extremada n&o serve, politicamer]
aos social-democratas, mesmo quando aliados aos liberais em torng
um consenso liberalizante, como estdo em muitos paises, inclusive
Brasil. E certo, também, que o velho modelo regulatério, estatista
burocratizante, ja ndo responde mais aos ideais social-democraticos, 1}
respondem aquele consenso pela liberalizacdo, mais coerente com a ag
social democratica contemporanea. Para ela, o Estado deve regular d
tamente, via restricdes a acdo privada, apenas quando nao for capa
eliminar as disfun¢des no mercado, estimulando praticas de mercado
utilizando mecanismos que se aproximem ao maximo da agao do mercg
A regulacao deve ter um custo de administragdo minimo, o maxim
incentivo a auto-regulacdo, reduzir os custos de transacao, por meio
esforcos iniciais de resolucao de conflitos manifestos e da transparén
de procedimentos e informacdes.
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O consenso em torno de uma acao estatal mais liberal e democra
no mercado sugere que o elevado grau de transitividade entre diferet]

ica

tes

formas de regulagdo permite hierarquizé-las e dar prioridade aquelas que

tenham maior indice de orientacdo para o merfraddket-orientedness)

Este procedimento indica que ndo se deve tratar os diferentes campos da

regulacado isoladamente. Compartimenta-los implica em excluir a possilp
lidade de uma verdadeira politica regulatéria, que permita redefinir efetiva-

mente a acdo do Estado.

A politica antitruste, por exemplo, tem posi¢ao preferencial na pauta

da nova regulacao, substituindo velhas praticas de fixacéo de precos, estabe-

lecimento de quotas e controle de entradas. Pela mesma razao, as refo
contemporaneas das préticas regulatérias e de seus aparatos admini
tivos procuram usar a reducéo de tarifas e barreiras a importacéo, sem
que possivel, em substituicao as formas pretéritas de regulacdo, tomang
lugar, até mesmo, em muitos casos, da cisao de empresas, que é mecar
da regulacdo antitruste.

No caso das chamadas regulac¢des sociais, de prote¢cdo ao m
ambiente, ao consumidor e ao trabalho, a antiga pratica de fixacdo
padrdes e licenciamento, que exige burocracias extensas, fiscalizagéo
manente e implementagdo com alto custo de administracédo, tende a
substituida, sempre que viavel, por taxacdo especifica, interferindo
capacidade competitiva das firmas e gerando um poderoso incentivo
abandono de comportamentos socialmente lesivos.

2.2. Falta uma politica regulatéria

O governo brasileiro ndo tem ainda uma doutrina para a reforn
do Estado. Tem aquela idéia, afirmada pelo presidente da Republica
varias ocasibes, inclusive na solenidade de posse do Conselho da Refo
do Estado, segundo a qual o Estado burocratico e intervencionista deve
ser substituido por um Estado regulador. Tem uma doutrina setori
estabelecida pelo Plano Diretor da Reforma do Estado. Mas nao té
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ainda uma concepcao explicita da natureza operacional do novo Estado,

nem de que modo de regulacdo devera caracteriza-lo e de como ¢
regulacéo deveria ser exercida.

O problema é que, como o governo se encontra em meio a U
processo de desregulacéo e re-regulacdo de iniUmeras atividades, ten
permitir que cada ato de desregulacédo ou privatizacdo seja acompanh
de nova regulacao, oriunda de concepc¢des burocratico-corporativas
setores que deveriam ser, eles mesmos, objeto da desregulag
da flexibilizac&o e da re-regulagéo. Cada nova proposta de regulacéd
feita sem um esforgo de uniformizacgé&o de visfes (sobre o novo Estad
a nova sociedade imaginadas pelo grupo governante), de macro objeti
e de principios.
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N&o se trata de uma ortodoxia, que nao funcionaria; o pressuposto
€, ao contrario, a flexibilidade. Estou falando de um conjunto coerente,
minimalista, de principios gerais e estratégicos, que enquadrasse todds as
iniciativas governamentais de regulacao quanto a natureza, escopo, obje-
tivo, formato institucional e administrativo da regulacéo. As especificidades
seriam, evidentemente, levadas em consideracao, porém, como excecao
a principios gerais validos universalmente para o aparelho de Estado.

2.3. Estratégia regulatéria

A existéncia de uma politica regulatéria permitiria, ainda, comecgr
a privatizacao e a desregulagdo com um quadro regulatério minimo, a ger
complementado ao longo do tempo, com base no acompanhamento| do
desenvolvimento do mercado liberado, orientado pelas definigbes estrgte-
gicas contidas na regra geral.

A re-regulacdo deve comecar minima, com poucas regras, de ngtu-
reza geral, por algumas raz6es importantes:

1) E praticamente impossivel antecipar comportamentos, pring
palmente nos casos de privatizagao;

2) Para ndo por em risco o sucesso da politica de liberalizagdo,
deve-se evitar o surgimento, no curto prazo, de consequéncias negativas
imprevisiveis e dificeis de corrigir rapidamente. Como essas consequéngias
sdo altamente provaveis, mas ndo se pode antecipa-las, quanto mgnos
regulacdo, menores as chances de efeitos colaterais, na primeira fase,
gue é politicamente a mais critica do processo;

3) Regulacéo adicional, baseada no acompanhamento do processo
concreto de desenvolvimento do setor, em novas bases, tende a|ser
mais eficaz;

4) Como néo dispde de informacado sobre a dindmica, a logica e gs
tendéncias do novo ambiente que se esta criando ha industria desregulada,
a regulacdo prévia tende a estar contaminada pela cultura formada|no
antigo quadro regulatério, que se quer reformar.

Uma estratégia minimalista e incrementalista estaria assim se cdn-
trapondo a velha cultura burocratico-legislativa brasileira, que se desgja
reformar. Esta se caracteriza por ser minuc@gaiori, procurando
antecipar, nos minimos detalhes, eventos futuros e enquadra-los na legis-
lacdo, 0 que se sabe ser impossivel; por usar conhecimentos do passgpdo,
para regular eventos futuros, a falta de informacéo e conhecimento sopre
o novo ambiente. O resultado é inflexibilidade, burocratismo, excesso (le
intervencao, ineficiéncia e ineficacia.

Os custos dessa orientacéo tradicionalista para a regulacédo $&o
muito elevados, porque os efeitos colaterais da legislacdo se fazem sentir
muito mais rapidamente e sdo muito mais dificeis de coexgirosdo 29




gue os efeitos colaterais da agéo livre de agentes econdmicos no mercado.
Exceto em rarissimos casos e em circunstancias muito especiais, os resul-
tados negativos da acdo dos agentes econdmicos podem ser corrigidos
rapidamente, como no caso de precos abusivos, ou levam tempo para se
acumular e consolidar, permitindo intervenc¢des antes que grandes danos
irreversiveis ocorram, beneficiadas pela informacéo e pelo conhecimento
oriundos do acompanhamento do desenvolvimento concreto (e
situacdes reais.
A acdo governamental tem efeitos imediatos e, em muitos casps
irreversiveis, porque o governo é, em mercados regulados, a mega foarca
que influencia e constrange decisivamente a acéo dos agentes. Estes| por
necessidade imperiosa, se adaptam a acao dessa mega forca e tomam
decisbes em funcéo dela. Essa adaptacdo faz com que os agentes egonb-
micos tomem decisdes de longo alcance, quase inteiramente determingdas
pelas acbes estatais.
A reversdo dessas decisdes implica em elevados custos direfos
e indiretos para os agentes privados, com repercussfes negativas pafa os
consumidores. Como a alteracédo de rumo decorre de mudangas nas regras
estabelecidas pela prépria mega forca estatal, a qual os agentes procurgvam
se adaptar, ocorre também um custo politico elevado, ndo sé sob a forma de
perda de credibilidade, mas de deslegitimacdo progressiva da necessaria
acao estatal. Por isto as coisas tendem a ficar como estavam no inicio g as
ineficiéncias do excesso de regulacdo acabam néo sendo corrigidas, sendo
em prazo muito longo, em algum ciclo de grandes reformas.
Em resumo, € possivel identificar e corrigir falhas decorrentes da
livre acdo de agentes no mercado, antes que elas produzam dahos
irreversiveis. O custo politico da nova regulacéo é pequeno, pois a disflin-
¢ao de mercado se justifica e a auséncia anterior de regulacdo qualifiga a
falha como inteiramente privada.
Essas duas consideragfes indicam que € melhor regular menog no
principio, para regular na medida da necessidade e ndo gerar efe
colaterais adversos de dificil correcdo. Um minimo de enquadramento
doutrinario e/ou politico-estratégico, fixando regras para as regras, regu-
lando a regulacéo e definindo procedimentos minimos comuns, faria toda
a diferenca. A administracdo FHC passaria a ter, efetivamente, uma po-
litica de governo para a privatizagéo, a desregulacéo e a re-regulacap, a
qual seria uma parte importante da politica de reforma do Estado e nao
apenas um conjunto de medidas estanques isoladas entre si, setorialmente
definidas, sem obedecer a uma estratégia central. Ter uma estratégia
central permite descentralizar as a¢cfes governamentais, que pass
ser delegadas em um quadro politico-estratégico conhecido e, portanto,
passiveis de responsabilizacao a qualquer momento. 23




Na presenca de uma politica de governo, a estratégia incremen-
talista, que se inicia com o minimo de regulagdo possivel, ndo precisa ger
inercial ou residual. Se estiver orientada por uma politica, por uma vis@o
estratégica efetiva, nada impede que ela proceda a mudancgas no patgmar
de regulacao, sempre que elas sejam justificadas por falhas observayeis
de mercado. E, nesses saltos, 0 governo pode, ainda, optar por adjudicar
sanc¢les ou restricdes, especificas a casos individuais, ou emitir regras
gerais, tendo em vista o carater generalizavel das falhas observadas. [Isto
faz do mecanismo regulatério um mecanismo mais inteligente, um
“servomecanismo”, acionado por sinais captados no préprio mercado, [ao
invés de um mecanismo repetitivo, acionado pela cultura burocrética.

3. Referéncias conceituais
e comparativas

3.1. A regulacédo e seus efeitos
sobre transacgfes privadas

Regulacéo é controle: controle de relagBes transacionais. Nesgte
tipo de relacdo, ndo existe a possibilidade de efeitos puramente unilatergis.
A interferéncia nunca se da, realmente, sobre o agente; ela incide sopre
as transacdes que o0 agente tem com outros agentes. Logo, control¢ de
um lado da relacao representa controle também do outro lado da rgla-
¢dotQuando o governo imp0@e determinados padrdes para um determinado
produto, forca os consumidores a aceitarem um produto que provavgl-
mente ndo consumiriam se tivessem liberdade de escolha. Ao regular as
caracteristicas do produto, o governo é for¢ado a proibir a diferenciacgo
porque sabe que o consumidor ndo escolhera o produto regulado, criapdo
barreiras a entrada e a competigéo.

A restricdo do que pode ser vendido, é uma restricao do que pode
ser comprado. Desta forma, regras para o mercado afetam o equililrio
entre oferta e demanda, alteram a natureza das relagbes de mercado|e os
termos contratuais das relacdes entre compradores e vendedores. QOra,
para que o Estado possa fazer este tipo de intervencéo, a acao regulatéria
deve estar cercada de cuidados, de regras de procedimento, que garaptam
a justica fairnes9 e a legitimidade das decisfes, assim como o respeifo
a todas as partes envolvidas no processo e evitem privilegiar agenteg ou
firmas especificos.

Esses mecanismos de regulacdo da regulacdo consistem pm
— além da revisao judicial, que deve caber em qualquer caso — ym
conjunto de procedimentos comuns, adotados compulsoriamente pelas
agéncias regulatorias e na analise processual das regras especificas, o4




necessarias para ajustar a acdo da agéncia as especificidades dd seUlER
campo de atuacdo, de modo a assegurar que sejam pluralistas,
transparentes e justas. Esses mecanismos podem reduzir o nivel de arbijtrio,
discricionariedade e ineficiéncia da regulacdo estatal. Eles permitgm
reduzir o risco de substituir falhas de mercado por falhas de governo.

S&o varios os tipos de regulacéo, quando examinados sob a Gtica
das falhas de mercado que pretendem corrigir. Regulacdes de pregos,
entrada e qualidade de servicos, geralmente no segmento de servicos
publicos, como eletricidade, telecomunicacdes e dutos, tentam corrigir
imperfeicdes no mercado associadas a barreiras a entrada. Regula¢des
ambientais e de seguranca de produtos se referem a externatidades
0s custos produzidos por aquelas transacdes para terceiros. Regulagdes
sobre seguranca no local de trabalho ou termos contratuais se referem a
internalidadesou efeitos de transacfes que nao se refletem nos termps
de troca. Regulacéo antitruste tem por alvo os tipos de contratos entre
firmas e entre as firmas e seus consumidores, regulando associaces,
fusdes e formacéo de cartéis, de modo a aumentar a eficiéncia econémica
e aumentar a concorréncia. As consequéncias da intervencao goveina-
mental variam, em larga escala, se a regulacao alivia ou exanpdra
feicbes de mercado ou de informacdo. Quando o Estado cria barreirgs a
entrada, exacerba imperfeicbes no mercado. Quando o Estado blogUeia
transacdes competitivas no mercado, ele inibe os sinais do mercadp e
exacerba a imperfeicao de informacgdes. Quando o Estado elimina barreiras
a entrada, ele estimula a competicao.

Regulacdo ndo tem o mesmo significado em toda parte. Por i
existem modelos regulatérios muito distintos. O fato de que todos estejam
sob processo de reforma, indica que todos eles respondiam, de algyma
maneira, a requisitos soécio-econdmicos e tecnoldgicos, hoje superados.
Nos EUA, ela tem um sentido bastante especifico, que associa a idgia
de regulacdo a existéncia de um 6rgao regulador, com caracteristicas
politico-administrativas bem definidas. O grau de estatismo da socie-
dade estadunidense sempre foi, historicamente, muito menor do que nos
paises europeus.

Na Europa, a nogéo de regulacéo abrange todo o campo de inter-
vencéo estatal, por legislacéo, governanca ou controle social. A reforma
regulatéria, nesses paises, € mais ampla e profunda, exigindo liberalizagao
de mercado, privatizagdo, desregulacao e re-regulacéo. No Jap&o, a maior
parte da idéia de regulagéo estd submetida a idéia de politica industrjal,
implementada por agéncias estatais, como o MIT| e por empresas estatais.
A reforma regulatéria também requereu privatizacdo, desregulacaq e
regulacdo, mas ndo necessariamente liberalizacdo de merbaxoaso
dos EUA, a liberalizagdo nédo é&necessaria, porque se tratava de um
das mais (sendo a mais) abertas e liberais economias do mundo. Mesmo »g




assim, tem havido ampla desregulagéo e a lei recente de telecomunicag

des

abre os mercados do setor de forma inédita. Na Europa, a necessidadg de

liberalizacao foi determinada pela Unido Européia.

No caso brasileiro, estamos falando de uma tradicdo de extensa e
profunda intervencdo do Estado, ha maioria dos casos acompanhada de

um tipo de regulacdo, quase sempre de natureza burocratica. Ha p

elo

menos seis grandes areas de regulacao na tradi¢cdo brasileira, nenhuma

delas inteiramente reformada ainda.
A primeira, associada a presen¢a de empresas estatais na prody
de bens ou servigos.

cao

A segunda, associada ao controle das importacdes, por meio [de

proibicdes e/ou quotas e por meio de tarifas. A abertura reduziu muito

sua forca, assim como a extincdo da CACEX, mas a cultura permane
viva em varios setores do Estado brasileiro.

Aterceira, de politica industrial, hoje mitigada, mas dando sinais g
revigoramento, via cAmaras setoriais e boa parte da acao do MICT e

ce

e
da

Secretaria de Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenfa
(que também interfere em precos). Implica em restricbes a entrada, tarifas
de importacdo, estimulos institucionais & exportacao, administragéo de

oferta, regulacdo de insumos, licenciamentos, tendo tido o seu apice a

época do conjunto burocratico CACEX/CDI/CPA/INPI, incluindo tam-
bém o BNDES e outras agéncias de politica setorial ou fomento, alguni
ja desaparecidas.

A quarta, de precos, hoje com funcdes residuais, mas englobando

todo o aparato oriundo do complexo CIP/SUNAB que continua existindo.

Além disto, ha os 6rgaos setoriais, como o DNAEE e o DNC, que regul3

m

0s precos de setores monopolizados, no todo ou em parte, pelo Estaglo e
que estdo passando por alguma mudanca, para regular os setores pfiva-

tizados ou desmonopolizados.
A quinta, de regulacao antitruste, um misto de velhas instituicoq
getulistas, como o CADE, e legislagéo recente. Tem sido objeto perm
nente de controvérsia.
A sexta, social, ambiental, de defesa do consumidor, trabalhista
De todas estas areas, talvez a que inspire mais cuidados, seja a
estd sendo objeto de desmonopolizacdo ou privatizagdo. As areas es
zadas séo de regulacdo estatal, porque na quase totalidade dos ca;
estatizacao decorreu de monopdlios legais, portanto barreiras institucion
a entrada. O principio de que uma restricdo pelo lado da oferta impli
em restricdes pelo lado da demanda, tem muita importancia neste ca
A existéncia de um monopdlio estatal veda aos consumidores bra|
leiros a possibilidade de terem acesso a bens e servicos diferentes daqy
que a empresa estatal pode ou deseja ofertar. Em alguns casos, a pres
de uma empresa estatal — portanto, dispensada de seguir parametro

que
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mercado — incentiva o estabelecimento de outras regulacdes, a titulo|de
politica industrial ou energética ou ambiental, por exemplo, que restrip-
gem, ainda mais, a liberdade dos consumidores. Casos célebres sap os
carros a alcool e a adi¢éo de alcool a gasolina.
A privatizacao se d4, portanto, freqlientemente, em mercados, diga-
mos, hiper-regulados, que requerem ampla desregulagéo, para que se|crie
um ambiente propicio a acdo privada. Os formatos que vém sendo pfo-
postos para regulamentar a privatizacdo, ndo chegam a desregular efefiva-
mente os mercados, mantendo graus muito elevados de regufa@do
— e regulacdo segundo o quadro conceitual do passado. Isto esté evidénte
no projeto da reforma do DNAEE, nas telecomunicacdes, no edital para a
privatizacdo da RFFSA, que chega a fixar tarifas, quando a tendéncia mun-
dial é de precos livrég\lids, também, no setor elétrico, onde ainda persistem
monopolios naturais e a regulacéo se faz necessaria, ha razbes para reyer o
arsenal regulatério, a luz de varias mudancas importantes, 0 que ndo ésta
contemplado no projeto para reformulacdo do DNAEE

3.2. Regulacéo, desregulacéo, re-regulacéo

E dificil, sen&o impossivel, estabelecer novos principios e novags
formatos regulatérios, na presenca das velhas estruturas regulatoérias,
intervencionistas e estatistas. Por isto, as estratégias mais bem sucedjidas
tém sido as de re-regulacao, isto é, nova politica regulatéria, apés a efefiva
desregulacdo do setor. A desregulacdo ndao é um processo trivial. Ela
incorre nos custos, aludidos acima, de reformar ou descontinuar instfu-
mentos e politicas, aos quais mercados e agentes haviam se adaptado.
Gera, portanto, novos custos de readaptagdo, perdas para os agentes nienos
capazes de se adaptar ao novo ambiente e custos politicos, decorrentes
da oposicado de interesses associadstados quo anteEsta oposicéo,
geralmente, gravita em torno da prépria agéncia que implementa a politjca
e se constitui no centro da contra-reforma

Tanto a desregulacdo como a re-regulacao tém histdrias diferentes
em diferentes paises. Nos EUA, a desregulagéo das telecomunicacdsgs, a
mais celebrada, resultou de um acordo em juizo, consubstanciado em yma
sentenca judicial, no quadro de um prolongado processo baseado na legis-
lacdo antitruste. Ja a desregulacdo dos transportes por caminhao
(trucking) e das ferrovias decorreu de decisfes da prépria agéncia requ-
latoria, aFederal Trade Commissipmue chegou a conclusdo de que
mudancas no ambiente econdmico haviam eliminado as razdes da regu-
lacdo, tal como era praticada afites

No Japdo, a desregulagcdo e privatizacdo das telecomunicacdes
surgiram como recomendac¢do da Comissao da Reforma Administrati
va'. ANTT privatizada mantém, até hoje, vantagens monopolistas. Este 27




ano, 0 governo japonés iniciou uma série de revisdes na regulacao flas
telecomunicagdes, que tém por objetivo reduzir, se ndo eliminar esgas
vantagens da NTT sobre seus competidores.
Na Inglaterra, foi resultado da politica de ultraliberalizacad
thatcherista. Na Franca e na Alemanha, a privatizacdo e desregulagéo
das telecomunicacdes estdo sendo determinadas por decisdes assoc|adas
as recomendagfes da Comissdo da Comunidade Européia.
A re-regulacéo tem seguido basicamente duas linhas distintas. Na
primeira — tipicamente o que ocorreu com as telecomunicacdes nos EUA,
onde o setor era privado — a desregulacdo, na primeira etapa, nao|foi
substituida por novas regras, ja que decorreu fundamentalmente da apli-
cacdo de medidas antitruste, forcando a cisdo de empresas e fixando
limites a integracdo e/ou diversificacdo das atividades das empregas
resultantes das cis6es. O quadro regulatério, a cardgeedaral
Communications Commissior FCC, permaneceu praticamente
inalterado até recentemente, quando o presidente Clinton sancionoy a
nova lei de telecomunicacdes, que liberaliza radicalmente o setor e elgva
a competicdo em todos 0s segmentos; trata-se de re-regulacdo assodiada
a desregulagdo. No primeiro estagio, houve uma eleva¢do muito acen

criando regras mais adequadas ao novo caso. O quadro regulatoéri

mercados onde prevaleciam monopodlios e monopsodnios estatais, ndo é

implementavel em um mercado privado, a menos que se deseje que empre-
sas privadas se comportem como se fossem estatais, 0 que geraria nais
custo social e ineficiéncia, do que se permanecesse o controle estat
privatizagdo requer, portanto, uma reforma completa do aparafo
regulatério, compreendendo a desregulagdo, ou seja, o desmonte |e a
descontinuacao do aparato regulatério existente, e a re-regulacao, a crig¢cao
de um novo sistema regulatorio. E neste caso que se aplicam as estratdgias
minimalistas com maximo sucesso. E este é o caso do Brasil.

3.3. Resolugdo de conflitos regulatorios

O processo regulatdrio freqlientemente suscita fortes conflitos de
interesses, tendo que se tornar também um processo de resolucag de
conflitos. Nos EUA, as agéncias regulatérias sdo mais impositivas; suas

regulamentacgdes ndo nascem de negociacdes entre as partes. A resoluc;élo28




de conflitos se da por reviséo judicial ou por apelagéo das partes qug se
consideram afetadasNo Japéo, ao contrario, a regulacdo nasce d
consensos formados por negociacdo e, nem por isto, S&o menos exigentes.

Na tradicéo brasileira, a burocracia tem sido todo-poderosa. Apengs
recentemente, as empresas comegaram a buscar a via judicial, para ¢on-
testar determinac6es tecno-burocraticas. Freqientemente, os conflitos
sao resolvidos sem regras claras, sem transparéncia proéessual
mediante pressao dos interessados sobre distintos nichos da hierarquia
burocrética. Esta modalidade burocratica de resolugéo de conflitos, alem
de ndo-democratica, incentiva uma série de vicios no relacionamento|da
burocracia com grupos de presséo e das proprias autoridades govefna-
mentais com nudcleos especificos de interesses. O estabelecimentd de
mecanismos, principios e regras transparentes para apelacao e rev|sao
de decisdes regulatérias reduz consideravelmente esses riscos.

O caso recente de decisdo do CADE — contestada pelo grupo
Gerdau e que suscitou a interferéncia do ministro da Justi¢a, mediante yma
interpretacdo controversa da legislacdo, a qual procurava, de fato, afirmar
a autonomia do conselho em relacdo ao ministério —, ilustra bem gs
disfuncdes decorrentes da opacidade dos procedimentos, méa definicdo|das
regras e, na verdade, da auséncia de um cddigo de procedimentos agimi-
nistrativos, regulando a relacdo entre reguladores, regulados e consumi-
dores. O caso se torna um exemplo agravado, quando é pretexto para uma
alteracdo na legislacdo e no desenho institucional da regulacdo antitruste,
totalmente casuistica, estimulada por este fato e por processos conjuntugais,
que estao promovendo reestruturacdes setoriais, mediante fusdes e agisi-
¢Bes. De fato, ha evidéncia suficiente para afirmar que a maioria dos cagos
de fusdo de empresa ndo tem efeitos inibidores da competicdo, porgue
neles ndo se verifica a presenca de barreiras a éhtidda a legislacao
antitruste e as formas de sua implementacdo devem ser formuladas gom
base em cogita¢cfes que transcendem a conjuntura e integrarem a refgrma
regulatéria, em particular, e a reforma do Estado, em geral, pelas razdef ja
apresentadas aqui, conferindo a este modo de regulacdo a centralidade
necessaria ao®vos modelos de Estado e de economia.

3.4. Novas tendéncias na regulacéo

A regulagéo se faz por um conjunto de razdes. Algumas delas,
cada vez menos, justificam a intervencéo do Estado. O caso mais classi-
co de regulacao justificada é o do monopélio natural, decorrente de e¢o-
nomias de escala. Esta foi a razdo para a regulagdo ou estatizacao de
setores como eletricidade, telecomunicacdes, gas natural, agua e trgns-

portes, principalmente, ferrovias, canais e dutovias. 29




Em todos eles, multiplas entradas levariam a duplicacdo oneroga
de redes de transmissao e outros equipamentos, como a malha ferrovifria
e dutos. Por isto, 0 governo regula precos, servicos e entradas. O mono-
poélio natural se caracteriza pela existéncia de barreira a entrada, sop a
forma de custos de producédo ndo-recuperaveis, especificos aquele mefca-
do em particulardunk costs nos quais o entrante deve incorrer, mas

gue nédo se aplicam as firmas ja estabelecidas. A construcdo de yma

custos fixos, sdo estruturalmente contestaveis, isto é, abertos a compe-
ticdo. SO a existéncia deink costgonstitui efetiva barreira a entrada.
Nos outros casos, a tecnologia produtiva esta disponivel a entrantes
potenciais, fazendo com que entradas e saidas ndo tenham custos.
Mudancas tecnologicas estao reduzindo consideravelmente o efgito
de economias de escala e custos irreversiveis sobre 0 comportamgnto
das empresas, em muitos mercados , e abrindo oportunidades de compe-
ticdo eficiente nelas. Além disso, a medida em que se consegue cdm-
preensdo mais acurada da dindmica desses mercados, particularmente
da provisdo da infraestrutura de servi¢os, o modo tradicional de regulagéo
de monopdlios naturais tem sido objeto de consideracgdo critica e mudan-
¢a institucional. Embora ndo seja possivel desregular todo o mercado,
existem varias possibilidades de desregulacdo parcial. A separacéo Ver-
tical, por exemplo, feita nas telecomunicac¢des dos EUA, permite des
gular o maximo, deixando apenas a parte irredutivel — a rede fisica logal
— ainda regulada. Nova regulacéo procura evitar a reintegracao vertical
das firmas. Nas ferrovias, 0s segmentos competitivos podem ser
desregulados, pois 0s custos fixos ndo tém mais impacto, no novo ambi-
ente competitivo, sobre a formacéo de precos. A seguir sumario, cqm
brevidade, as principais tendéncias nos mercados mais importantes| de
servigos publicos.

3.4.1. Telecomunicacbes

Nas telecomunicacdes, sO existe justificativa para regulacgo
extensiva — parcialmente — nos servicos basicos locais. Os servicos|de
longa distancia, a producdo de equipamentos, transmissdo de dadgs e
demais servicos de maior valor agregado, ja ndo se incluem mais, nem
parcialmente, no conceito de monopdlio natural, pois se tornaram estrufu-
ralmente competitivos. Dai a ampla privatizacdo e desregulacdo que|se
promove mundialmente. 30




Nos servi¢os basicos, de telefonia a cabo, pode-se observar efo-
nomias de escala e escopo muito consideraveis, que produzem custos
unitarios decrescentes associados ao tamanho e abrangéncia do servico.

O conjunto de vantagens associadas a escopo, escala e centralizaggo de
planejamento e gestdo, somadas aos custos fixos irrecuperaveis, crlam
barreiras efetivas a entrada. Os servi¢cos de telefonia local ainda retém,
portanto, boa parte das caracteristicas de monopdlios naturais, no patamar
tecnolégico em que se encontram os sistemas de ponta hoje. Entretanto,
a emergéncia de meios competitivos de acesso a comunicacéao local
aumentaram, significativamente, o potencial de entrada ou competicfo
nos mercados locais (a telefonia celular e o sistema por microondas $ao
exemplos) e deverdo comecar a mudar a logica desses mercados, a|me-
dida em que os custos incrementais para os diferentes meios de proviséo
de acesso local convirjam, ao longo do tempo. As tendéncias regulatérips,
nesses mercados em mudanca acelerada, sao trés: 1) separacao veftical
(desverticalizacdo), desregulando os servicos interurbanos e internacionpis,
a producdo de equipamentos e terminais, todos os servigos de maior valor
agregado, como transmissédo de dados, que sdo estruturalmente competi-
tivos no atual patamar tecnoldgico; 2) estabelecimento como foqo
regulatorio de restricdo a integracéo vertical de provedores locais que,
por ainda terem caracteristicas de monopdlios naturais, poderiam discri-
minar entre provedores de acesso interurbano ou internacional, o due
constituiria abuso de poder de mercado; 3) por principio, no restante das
medidas regulatérias, implementac&do de um controle a distancia, per
tindo maior flexibilidade as firmas, para que possam se adaptar mais r
damente ao ambiente em mudahca

3.4.2. Ferrovias

Nos transportes ferroviarios, as caracteristicas estruturais, que
levaram a regulacéo e a estatizacdo, séo as indivisibilidades, econonjias
de escala e escopo muito generalizadas e abrangentes, bem comp os
altos custos de entrada.

Contudo, com o desenvolvimento dos sistemas de transportes € as
mudancas tecnolégicas que produziram amplas possibilidades fe
relocalizacao de plantas industriais, muitos segmentos ferroviarios ja ndo
tém a liberdade de fixagdo de precos do passado. SO nagueles segmentos
em gue se verifica a presenca de barreiras a entrada e auséncia de concor-
réncia de outros meios de transportes, as firmas continuam sendo capazes
de auferir rendas monopolistas.

Apesar dos elevadasunk costscustosirreversiveis e irrecu-
peraveis, e da longevidade do capital ferroviario, as ferrovias se transfor-
maram em mercados estruturalmente muito mais competitivos do que|se 31




imagina. Isto &, os servigos ferroviarios se tornaram contestaveis. A intepsa
competicdo intermodal (rodoviario, dutoviario e aquaviario), intramodal

(entre diferentes agentes ferroviarios, onde os monopdlios legais foram
quebrados), geogréfica e por produto, reduziu significativamente as vanta-

gens de economias de escala e alterou o processo de formacé&o de precos,
que ndo obedecem mais a parametros associados ao custo fixo, mas a
diferencas de demanda, de natureza de produto e de custos marginais.

Adicionalmente, a possibilidade de contratos entre a ferrovia
diferentes agentes ferroviarios, em termos individualizados, estabelecgn-
do condi¢des e mecanismos compensatorios especificos, permite mgior
competitividade e operacdes rentaveis, onde ja ndo é mais possivel auferir
rendas monopolistas e a inflexibilidade regulatéria ou a gestéo estatal
duzem rentabilidade negativa.

As tendéncias regulatérias sdo: 1) privatizacao; 2) separacao das
linhas em unidades independentes de negdécios, como Beitish
Railway, 3) acesso competitivo para diferentes transportadores as linhlas
ou, quando cada transportador € proprietario de linhas especificas, agse-
gurar acesso de uns as linhas dos outros, como se faz nos EUA, ond¢ h&
grande frequiéncia de contratos entrelinhas e comutagéo reciproca, lem
muitos casos voluntarios, em outros por mandato regulatorio; 4) separa¢ao
entre o “atacado”, submetido a regulagéo branda, que opera a rede,|e o
“varejo”, constituido por transportadores privados, provedores de servigps
multimodais (trens, caminhdes, barcacas) e livres de regulacéo; 5) admimnis-
tracdo por pedagio, na qual o proprietario da linha administra a rede fixa,

a qual usuarios autorizados tém acesso competitivo, mediante o0 paga-

mento de pedagio. Desta forma se separa a operacao de transport¢ da
gestdo da rede fixa, uma tendéncia que se observa na Comunidade Epro-
péia e em partes do Reino Unido. Cada opcao depende da natureza|dos
mercados, da extenséo e qualidade de rede fixa, do grau de contestacéo
estrutural ja existente

No caso brasileiro, esta se andando contra a tendéncia, com
a obsesséao pela regulacdo dos precos. A participacdo da ferrovia no trans-
porte de cargas é muito pequena, quando comparada a média internacignal.
Nem vantagens de disténcia a RFFSA aproveita: a participacdo no trans-
porte de cargas cai, ap6és 500 quilébmetros de distancia, quando em tpda
parte aumenta. Trata-se de um mercado contestado, portanto sob pregssao
competitiva, cuja politica de precos sera para ganhetet-share nunca
para auferir rendas monopolistas, que inexistem. Mesmo nos produtos que
tém participacdo elevada no movimento da RFFSA, por causa de sdias
caracteristicas — minério de ferro (41%) e combustiveis (30%) — ela
sofre condicionamentos por parte dos clientes, que a impedem de praticar
precos em funcéo do poder de mercado. Portanto, regular precos, a
mesmo de privatizar as ferrovias, € um equivoco. 32




3.4.3. Eletricidade

A provisdo de eletricidade € o setor mais controverso, atualmente,
no que se refere aos modelos institucionais. Ndo h& consenso sobre o
beneficio da privatizacdo, sobretudo na distribui¢céo. A geracao € consigle-
rada um segmento competitivo, que pode ser privatizado e submetidp a
regulacdo mais a distancia, focada nos parametros de pre¢co — um asspnto
extraordinariamente controverso, onde as evidéncias e andlises $ao
inconclusivas sobre o melhor sistema de orientacéo da formacéao de precos
— e de investimenté
A transmissao € o segmento em que 0s elementos de monopdlio
natural sdo mais fortes e ndo pode ser desregulada. Ndo ha consgnso
sobre os beneficios de sua privatizacdo. A desverticalizacao parece |ser
mais consensual, separando a transmissao da geracéo e da distribuicéo.
A contestabilidade do sistema de transmisséo, que o tornaria relativa-
mente competitivo, depende da existéncia de um mercado de altos volummes
(bulk marke} significativo. A possibilidade de acesso de terceiros a
redes de transmisséo, nos mercados de elevado volume e nas linhas de
alta voltagem, pode aumentar o grau de competitividade no sistema, aumen-
tando a eficiéncia-preco e reduzindo o nivel de subsidios cruzados.
A distribuicdo, um monopdlio natural, € 0 segmento mais complex
para reformar; requer regulacdo adequada e nao ha evidéncia conclusgiva
acerca dos beneficios de sua privatizacdo. Em alguns casos, a segmen
do mercado separando os de baixo volume — abaixo de 100 kw —, que
devem permanecer regulados ainda que privatizados, dos mercadog de
alto volume — acima de 100 kw —, que séo desregulados e mais fagil-
mente privatizados, parece dar resultados positivos, do ponto de vistalde
eficiéncia e rentabilidade.
As tecnologias de co-geracao reduziram o efeito das economips
de escala, em varios segmentos, e permitem introduzir pressées competi-
tivas no sistema.
A melhor evidéncia a respeito do sistema elétrico € de que slia
eficiéncia e os beneficios ao consumidor dependem menos do tipo |de
propriedade das empresas — estatal ou privada — e muito mais da qugli-
dade da regulacdo. Empresas publicas bem administradas podem, pelo
menos, igualar o desempenho médio de empresas privadas. As privadas
tém melhor desempenho nos mercados mais competitivos, por isso|ha
mais consenso sobre a privatizacdo da geracao, do que da transmisgao e
distribuicdo, que sdo menos competitivos. Mas a chamada eficiéngia
alocativa depende fundamentalmente da regulagéo.
Trés paises reformaram radicalmente seus sistemas elétricos, alte-
rando os modos de propriedade e regulacéo: Inglaterra, Chile e Argentipa.

Nestes paises houve desverticalizacdo, privatizacdo, desregulacédpo e 33




re-regulagdo. Os resultados indicam que os efeitos da desverticalizagao,
da desregulacéo e da re-regulacdo tém sido mais importantes, até agora,

do que os da privatizacdo. Mais que isto, as evidéncias indicam queé a
reestruturacao prévia do setor aumenta significativamente as chances de
sucesso, como se fez na Inglaterra, que primeiro desverticalizou o segtor
elétrico, segmentou os mercados, estabeleceu novos principios regulatoyios

e s6 depois privatizou.

A Nova Zelandia promoveu uma reforma do processo regulatori
desregulando e re-regulando, principalmente na geracao e na transmisgéo.
A distribuigdo ndo foi alterada. O novo sistema é desverticalizado, mas|as
empresas estatais ndo foram privatizadas. O segmento de geracao |tor-
nou-se competitivo e foram eliminadas as barreiras a entrada de ger
res privados. O segmento de transmisséo foi organizado como empresa
estatal. A distribuicdo, que € municipal, ndo foi alterada, mas foram elimi-
nadas as barreiras a entrada de distribuidores privados. Como as mudapc¢as
sdo recentes, ainda ndo ha avaliacdes sobre 0 seu desempenho. O hovo
principio regulatorio neozelandés requer que o regulador focalize sua atiyi-
dade nas condi¢des de entrada e saida, tecnicamente na contestabilidade,
procurando garantir condi¢cdes justas de entrada em qualquer parte|do
mercado regulado.

Ha alguns critérios gerais consensuais para a regulagdo do sqtor
elétrico, mas observa-se na pratica uma diversidade consideravel nos|de-
senhos institucionais da regulacéo.

O primeiro critério basico € gque se encontre um sistema de
parametros para 0s precos, que equilibre os interesses dos consumidpres
e a necessidade de garantir o autofinanciamento do sistema.

O segundo principio € que a regulacdo nao iniba incentivos a eficién-
cia operacional e ao investimento, no que se refere a escolha de localiza-
¢ao, escala, custos e inovacéo.

O terceiro € que as regras sejam estaveis e sua revisao, com hase
em mudancas no ambiente, devam ser transparentes e negociadas. Noimal-
mente, contratos de concessao séo os melhores instrumentos para istp e a
mudanca de regras deve se fazer com o consentimento dos concessiongrios.

O quarto é que o desenho do érgao regulador deve evitar sua capiura
pela industria ou pela burocracia governamental do setor, ter autonomia
assegurada e um processo decisoério aberto, que garanta acesso aos con-
sumidores.

O exemplo mais radical € o da Nova Zelandia, que promoveu
uma importante reforma no sistema elétrico e que transferiu o poder
regulatério para a Comissao de Comércio, responsavel pela regulacaq de
atividades comerciais em geral. Ao afastar-se do modelo do regulador
especializado, reduziu consideravelmente o risco de captura do regulagor
pelo regulado. 34




No Brasil, a tendéncia apresentada pelo anteprojeto para reestfu-
turacdo do DNAEE mostra pouca sensibilidade em relacdo as
evidéncias e tendéncias internacionais.

Em primeiro lugar, no Brasil se procura imaginar o 6rgao regulatériole
um complexo sistema regulatério, antes de decidir sobre a reestruturagao
concreta do setor. Trata-se de um exercicio destinado ao fracasso, pois néao é
possivel antecipar a dindmica futura do setor, tendo em vista que ele mudara
com a desregulagéo e parcial privatizacdo. Além disto, as reformas recentes,
na escala mundial, indicam que pode haver mudancas comportamentais,
gerenciais e tecnoldgicas que alterardo ainda mais o ambiente.

Em segundo lugar, o anteprojeto ndo atende aos principios funda-
mentais de desburocratizacdo da regulacdo, transparéncia do procgsso
decisério, acesso de consumidores e de deciséo colegiada.

Em terceiro lugar, o anteprojeto ndo s6 ndo assegura autonomiajao
novo 6rgao gestor — que de fato ndo é novo, apenas sua legislacéo esta
sendo alterada — como cria condi¢bes para a captura do regulador pelo
regulado, como alias tem sido a regra no Brasil, principalmente nos seg-
mentos estatizados do mercado.

Em quarto lugar, o anteprojeto ndo crias condigdes necessarias
para a obtencdo independente e tecnicamente qualificada de informa-
¢Oes estratégicas sobre o setor, provavelmente o aspecto mais importante
dos novos modos de regulacéo.

Com todas essas deficiéncias, se aprovado o projeto, influencigra
restritiva e negativamente a reestruturacdo do setor.

4. Elementos para a reforma
regulatéria do Estado

A regulacao, freqlientemente, assume a natureza de um procegso
de formacao de coalizdo, por negociacdo, envolvendo consumidores,
firmas e agéncias regulatérias. O processo administrativo da regulagéo
envolve interacdes diretas entre agéncias, consumidores e firmas. Megmo
gue as coalizbes sejam implicitas ou uma das partes seja desconsiderada,
no processo, em termos virtuais e de suas conseqiiéncias concrgtas,
0 processo regulatorio tem esta caracteristica de potencial de coalizagao.
Nao raro, nos casos em que essa coalizdo ndo ocorre e 0 ato regulatério
nao observa estritamente parametros técnicos e de objetividade,
universalidade e eqliidade nos seus efeitos, é certo que tera ocorridofum
conluio entre a agéncia regulatéria e uma das partes, em detrimento
das outras ou a captura do regulador pelo regulado. O desenho da regulacéo
deve estar primariamente voltado para, do lado substantivo, criar congi-

¢Oes de que o regulador possa eliminar ao maximo as restricdes a 35




concorréncia, que estdo produzindo falhas de mercado; ou evitar jao
maximo que uma firma monopolista obtenha rendas extraordinarias, deri-
vadas de sua posicdo de mercado, diante de barreiras irremoviveis alen-
trada. Pelo lado processual, deve evitar ao maximo o conluio entr
regulador e uma das partes e a captura do regulador pelo regulado ou|por
interesses corporativos ou politicos.
Ha muitas questdes substantivas da regulacdo que sado extrema-
mente relevantes e contribuem para definir o modo de regulagéo. Enfre
as de natureza mais técnica, sem querer ser exaustivo, estao: o escopo da
regulacéo, os mecanismos regulatérios, a escolha entre pregos regulgdos
e precos livres, parametros para precos regulados, barreiras a entragla e
saidavs. livre entrada e saida.
Mas, sem davida, hoje, o fator substantivo distintivo da regulacéo|é
a prioridade conferida aos mecanismos de mercado e aquelas altenna-
tivas regulatérias que mais se aproximem destes mecanismos ou aos meca-
nismos estatais convencionais de controle do mercado. Aqui se da a
primeira distincdo importante, entre a regulacdo orientada para o mercgdo
e aregulacao estatistica. E claro que a regulacio orientada para o mer¢ado
tem o consumidor como foco principal e procura promover seus interesses
implantando a concorréncia, como forma de eliminar as falhas de mercago.
O outro conjunto critico de fatores, que diferencia a velha da noya
regulacéo, tem a ver com questdes processuais, isto €, relativas aos prpce-
dimentos decisorios, ao grau de acesso das partes ao regulador e ao grau
de transparéncia das decisbes. Os processos regulatérios fechadlos,
caracterizam o modelo burocrético-autoritario, intervencionista e de al
discricionariedade. Os processos abertos caracterizam os modelog de
regulacdo democratica, voltada para o cidaddo-consumidor.
A natureza das relacdes regulatérias, que implicam formacgo
de coalizbes e resolucdo de conflitos, estabilidade de regras e flexibfli-
dade para adaptacdo ao ambiente em mudanca, cria forte exigéncig de
regras processuais.
Essas regras tém, por objetivo, regular a regulagéo, garantinglo
a estabilidade de regras operacionais, a transparéncia de procedimentos,
a busca aberta de informacdes e a decisdo pluralista. Aqueles mode|os,
que sao capazes de maximizar esses atributos, emergem como o melhor
formato possivel para evitar o poder excessivo da burocracia e a captura
da agéncia por grupos de interesses constituidos por aqueles que sdo os
objetos da regulagdo — a sindromecdatrolato controlatore
A transparéncia de procedimentos, assegurada por audiéncias pupli-
cas, ampla publicidade das decisdes e dos procedimentos decisor|os,
permite o estabelecimento de contenciosos em relacdo as decisdes|das
agéncias regulatérias. Na regulamentacéo da regulacédo, devem congtar
sempre, com clareza, as regras que asseguram a contestacao de quaisquegg




das partes que se julguem prejudicadas — sobretudo consumidores + e
os procedimentos decisérios para resolver o conflito.
A busca aberta de informacdes talvez seja o ponto nodal qlie
determina a qualidade da regulacao, permitindo minimizar seu carater
discricionério e o viés em favor de quaisquer grupos. N&o € raro ver
0 governo tomar decisdes regulatérias — protecionistas, por exemplo
— com base exclusivamente nas informacdes da industria beneficiarja.
A obrigacdo de que a decisdo seja tomada com base em informacpes
plurais — sobretudo, abrindo espaco para a contestacdo daquelas ggra-
das pelo grupo de interesse que advoga a medida, via levantamentos pro-
prios e conforme a abrangéncia e relevancia da medida, por meio [de
audiéncias publicas — reduz a margem de risco de favorecimento injusto
de qualquer grupo pelo Estado.
E claro que nédo basta fazer audiéncias publicas. E preciso que a
audiéncia siga procedimentos que forcem a pluralidade e o contenciogo.
O regulador precisa, por isto, hdo sé dar publicidade da audiéncia, mas
estimular a participacdo de outros grupos cujos interesses possam |ser
afetados pela deciséo, e de especialistas independentes que possam ajudar
a avaliar a fidedignidade das informagfes que estdo sendo prestadas.
O Administrative Procedures Achos Estados Unidos, que
regula as agéncias reguladoras, determina, por exemplo, que “cada agéncia
dé a uma pessoa interessada o direito de peticionar para que uma regra
sejaimplementada, emendada ou repelida”. As agéncias devem dar, segun-
do o APA, a individuos interessados “uma oportunidade de participar no
processo de feitura das regras, por meio da apresentacao, por escritq, de
dados, pontos de vista e argumentos, com ou sem a oportunidade| de
apresentacao oral”, durante o processo formal de decisao.
Os criticos desse tipo de procedimento argumentam que ele congo-
me tempo e recursos, tanto da agéncia que promove audiéncias publicas
quanto das partes interessadas. Ha duas boas razdes que justificam|esse
custo: 1) o estabelecimento de procedimentos formais, com a oportuhi-
dade para expressdo de pontos de vista diferentes, permite que o proges-
so decisério de agéncias regulatérias atenda o maximo possive| a
observancia dos requisitos legais,di@ process of lay2) as decisdes
governamentais séo influenciadas por informacdes de terceiros; logo a
provisao competitiva de informacgdes e argumentos, por grupos ou indiyi-
duos defendendo posi¢cbes contrarias, aumenta a probabilidade de yma
decisdo mais equilibrada e justa.
A tendéncia majoritaria de adocao da decisdo colegiada, em
orgaos regulatérios, segue o mesmo principio e garante o pluralismo
decisorio: reduzir o peso de um so6 individuo — o chefe da agéndia
regulatéria — e da prépria burocracia, abrindo espaco para que distinfas
visdes competitivas influenciem diferentes decisores, obrigando a umpa 37




busca de consenso, por conflito e negociacédo, que permita um equilibrio
de informagbes, argumentos e critérios. Os colegiados devem ter sg¢us
membros escolhidos por critérios objetivos, entre profissionais de reconhe-
cida qualificacdo. No Brasil, 0 chamado notério saber, muito frequente-
mente, designa indisfarcavel incompeténcia e 6bvio personalismo nas
escolhas governamentais.
A regulagédo autoritaria impede o contencioso; a democrética busta
0 contencioso, como meio de informacao e equilibrio. Em muitos casos a
agéncia se torna um mediador entre as partes. Mas, para isto, é pregiso
que esteja equidistante das partes.
A equidistancia das partes e o equilibrio pluralista de interessgs
n&o se obtém apenas com a deciso colegiada. E preciso que o colegjado
tenha autonomia minima garantida, em relacdo a burocracias setorials e
aos regulados. Esta autonomia, dificil de se obter na prética, pressupoe,
no minimo, a existéncia de trés elementos. Primeiro, o insulamento fingn-
ceiro do 6rgdo regulador, que além de orcamento préprio deve ter fonte
prépria de receita, oriunda do mercado regulado. Segundo, o insulamehto
administrativo em relagéo a burocracia ministerial, com seu préprio quadro
técnico-administrativo, o qual, para impedir o conflito de interesses, ndo
deve poder transitar, pela via de requisi¢cdes e empréstimos, entre as em-
presas estatais e 0s departamentos ministeriais do setor. E terceiro, ima
regra que procura reduzir os riscos de relacionamento promiscuo e|de
captura do regulador por interesses especificos, seja da burocracia, seja
dos regulados.
Hé& razbes ponderaveis, no que diz respeito a autonomia, para que
se examine a separacdo de funcbes, no ambito da acéo regulatorig do
Estado, deixando a cargo de uma agéncia, as funcées administrativgs e
de formulacao de regras, e a um colegiado qualificado, as funcdes poli-
tico-estratégicas, de avaliacdo das regras em relagdo aos princigios
substantivos e processuais da politica regulatéria do Estado, bem comg as
adjudicativas, tais como decisdo sobre casos concretos, convocacag de
audiéncias publicas para examinar a propriedade das decisdes regulatgrias
relativas a julgamento de pleitos e recursos de partes afetadas e consyimi-
dores descontentes.
Neste caso, a agéncia — localizada funcionalmente no ministérjo
ou departamento apropriado, com estatuto de autonomia — cuidaria|da
administracdo e acompanhamento da politica regulatéria para o setgr e
da formulacdo de novas regras ou alteracdo das existentes, para adgpta-
las ao ambiente em mudancga e corrigir desenvolvimentos inibidores
da concorréncia ou lesivos aos consumidores. Estas regras, antes de trans-
formadas em resolucdes impositivas, devem ser submetidas a aprovagao
do colegiado pertinente. Os colegiados deveriam ficar localizadas
funcionalmente na chefia executiva, embora com direito a utilizar




recursos técnicos e financeiros da agéncia regulatéria pertinente. Mas, o

apoio administrativo deveria ser dado por um departamento especifico
gabinete executivo.

do

As mesmas razfes indicam que a regulacdo deve se fazer por
delegacédo. Portanto a legislacao autorizativa deve ser mais de proce-

dimentos e principios, eximindo-se, a0 maximo, de fixar parametrgs

ou estabelecer concretamente regras que tenham efeitos regulaté
diretos — sobre 0s precos ou entradas, por exemplo —, deixando qu

agéncia, com autonomia, defina o “modo de regulacdo” mais apropriado,

mediante aprovacgao politico-estratégica do colegiado pertinente, a luz
um “cédigo regulatério” da regulacao.

[ios
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Em muitos casos, ha conflito de objetivos nas acdes de diferentes

6rgaos regulatérios, em um mesmo mercado. E o que ocorre, por exem

DIO,

nos EUA, na &rea financeira, em que atuam varias agéncias diferentes,

entre elas a SEC -Securities Exchange Commissiajue regula o
mercado de acdes, a CFTC €emmodities and Futures Trading
Commissionque regula o mercado de futurosoenmoditieso Federal
Reserve Boaré a FDIC —Federal Deposit Insurance Corporation
gue atuam no mercado bancério. O Congresso e 0 Executivo estuda

n a

criacdo de uma Comissao de Supervisdo das Politicas Regulatérias para

o Mercado Financeiro, composta por representantes daquelas agénci

de outras agéncias de regulacéo financeira, para compatibilizar procedi-

mentos regulatorios e eliminar conflitos de objetivos e politicas.
Aidéia de possibilitar a criagéo de colegiados intra ou inter-setoriai

sob orientacdo de uma instancia do governo, com atribui¢cdes para formular

a politica de desregulagédo e desestatizacdo, tem muitos adeptos,
muito sentido.

Este é um dos pontos mais importantes para balizar a acdo do navo
Estado — a busca de coeréncia e estabilidade de regras — que requer

um esforco permanente de definicdo e redefinicdo de politicas, isto
coordenadas estratégicas, principios e procedimentos para a acao es
em um determinado setor de atividade social ou econdémica.

No Brasil, a falta de politica e a incoeréncia nascida da ma defini¢éo

de objetivos e fungbes, bem como da justaposicéo e conflito de compet
cias, desacreditaram a idéia dos colegiados, aos quais cabia promov

e,
tatal

articulacdo entre varios 6rgédos de governo. Articulagdo é uma palayra
vazia de significado que, geralmente, indica problemas insollveis exceto

por reforma administrativa, ndo raro com extingdo de um ou mais d
6rgéos a serem articulados. Colegiados devem ter poderes para por
pratica a definicao estratégica de procedimentos e regras processuais
reduzam o grau de arbitrio da acé@o estatal, aumentem a estabilidade
regras e enquadrem politicamente a acdo estatal, submetendo-a ao con
social indispensavel e a regulacao politico-administrativa dos governant

em
que
das
trole
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Esse enquadramento politico-estratégico da acdo do Estado permite a
autonomia das agéncias, mediante a delegacdo de poderes e a reduc@o da
minUcia legislativa, porque o controle processual substitui com vantagem|as
restricdes substantivas, pelas quais a lei chega a fixar, por exemplo, tar{fas
gue devem ser, por definicao, flexiveis. Articular significa ndo ter poder
algum. Propor, examinar e autorizar, sdo os verbos ativos do proce$so
decisério, 0s quais os colegiados devem ser capazes de conjugar plenamgente.

Dotados de autonomia, 6rgaos regulatérios e seus colegiados $&o
capazes de arbitrar conflitos entre as partes, formular politicksi€s
e promover a eliminacéo de falhas de mercado, estimulando a compéti-
¢ao, sempre que possivel.

Nos modelos burocratico-cartoriais, como o caso do Estado brasileiro
da era getulista, esses papéis ndo podiam ser cumpridos por nenhuma agencia
estatal ou colegiado, porgue todos mantinham relagfes preferenciais gom
uma das partes. Tinham clientes preferenciais, ndo raro os proprios regtila-
dos. Era assim com o CDI , a CACEX e o Befiex, por exemplo.

Ser colegiado e ter autonomia n&o sdo, portanto, condi¢des suficien

estabelece, quase sempre, ndo apenas um processo de negociacdo, m
bém de comunicacéo, de troca e confronto de informagdes, que pode per

regra e sao infrequiientes os casos ndo consensuais de regulacdo. O tempo
consumido neste processo permite ao mercado selecionar uma taxa de ajus-
tamento, antes do novo regime regulatério entrar em vigor.
O modelo dos EUA tem especificidades ndo-aplicaveis a outrgs
paises, por causa da peculiar estrutura de equilibrio entre poderes| A
idéia decountervailing powergsta enraizada em todo o sistema poli-
tico-administrativo do pais. Os colegiados regulatérios sdo agéncias
independentes, com delegacdo do Poder Legislativo, portanto imunep a
influéncia do presidente da Republica e, em alguns casos, com poderes
judiciais. Nas agéncias com poderes judiciais, portanto obrigadas a segquir
o due process of layas fungdes regulatérias ndo-judiciais estdo separa-
das e as judiciais sao executadas por juizes federais administrativos togados,
pois um 6rgado do Poder Executivo ndo pode exercer funcdes judicials,
gue sdo monopolio do Poder Judiciario. 40




A experiéncia de paises téo distintos como os Estados Unidos
Inglaterra e a Nova Zelandia, com modelos muito diferenciados d
regulagéo, indica um fato bésico: a protecdo ao cidadao-consumidor
eficicia social da regulagdo dependem de um Judiciério forte, atuant
eficiente. No caso do Brasil, a reforma do Judiciario se torna uma cong
¢ao necessaria ao fortalecimento dos cidaddos em relagéo ao Estad

4.1. Regulacdo antitruste

N&o é possivel separar a questdo da regulacéo antitruste do te
regulatério mais geral, por trés razdes principais.

A primeira € que a regulacdo contemporanea procura se aproxi

mar ao maximo dos critérios de mercado, portanto, preferindo medid
que estimulem a concorréncia, corrigindo falhas de mercado com as p
prias regras de mercado, a medidas que interferem com as relacdeq
mercado, fixando precos, estabelecendo barreiras a entrada, licencia
produtos ou restringindo insumos ou tecnologia. A politica de competica
fixada em lei prépria — termo que vem sendo usado em lugar de antitrus
mais restritivo —, ao evitar barreiras artificiais & entrada e facilitar ace
S0 aos mercados, fortalece e complementa outras politicas de promo
da concorréncia e a politica regulatéria em senso éstitoegulacdo
antitruste tem por objetivo, precisamente, promover a competicdo
juntamente com a reducao de barreiras — tariférias e legais — a imp
tacdo, vem sendo vista como substituta ideal a estatizagdo e a ou
formas de regulacéo.

A segunda é que a privatizagdo ou a eliminagdo de monopdlig
legais requer acompanhamento dos mercados onde ocorrem, para e
que a cultura anti-competitiva se reinstaure, agora em maos privadas
sob controle de um oligopdlio misto, envolvendo a estatal até ents
monopolista e alguns poucos concorrentes preferenciais, para os quai
barreiras a entrada sdo menores. Ha ampla evidéncia de que a Uf
restricao efetivamente lesiva a acdo do mercado é a existéncia de barrg
a entrada. Optar por regular a entrada, como parece estar sendo a
déncia no Brasil, tanto nas telecomunica¢des quanto no petréleo, signif
reduzir na origem os potenciais beneficios ao consumidor do aumento
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concorréncia. O melhor caminho seria eliminar barreiras a entrada e dei-

xar o acompanhamento antitruste cuidar para que néo haja restri¢
indevidas a concorréncia ou abuso de poder do mercado.
A legislacdo antitruste deve ser implementada por uma agéng

bes

ia

gue tenha as seguintes caracteristicas: a) ser autbnoma e isolada, poljtica

e orcamentariamente, do governo; b) ela precisa ser responsabilizada
seus atos, portanto deve ser obrigada a publicar suas decisdes e faze
completo relatério anual, prestar contas ao Congresso ou a um colegia
especial de revisdo das acfes regulatdrias; ¢) a investigacao e a fiscaliza
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devem estar separadas da fungéo adjudicativa, do exame de casos cofcre-IESE

tos de abuso de poder do mercado, barreiras a concorréncia, restrigées

ao direito dos consumidores, etc.; d) o processo tem que ser transpargnte,

adotar um sistema de pesos e contrapesos, que permita o direito de apela-

¢ao, o direito de revisdo da deciséo e o direito e acesso a informacdo e

a jurisprudéncia fixando a interpretagéo legal e econémica da legislac&o;

e) ela deve ser obrigada a decidir rapidamente, para reduzir os custos de

transacao envolvidos e prejuizos sob a forma de adiamento ou desisténcia

de decisbes de investimento, fusdes ou aquisi¢cdes que seriam, afinal, apro-

vadas; f) a lei deve conferir a agéncia poderes suficientes e eficazes, isto

€, com garantias legais de obediéncia, para desencorajar as praticas anti-

competicao, tais como penalidades, sanc¢des e multas significativas e pade-

res para remediar situacBes observadas, mediante a proibicdo de fugdes

e aquisi¢cdes, a determinacado de desverticalizacdo, de abandono de pfati-

cas lesivas aos consumidores e assim, por diante; g) a agéncia deve ter

poderes e atribui¢cdes para formular politicas no campo da promocéo(da

concorréncia, sugerir ao governo correcdo de medidas de outras agéntias

inibidoras da competic&o e sugerir ao Executivo e ao Legislativo alteracges

na legislacéo antitruste.
Ha, hoje, no Brasil, uma certa resisténcia ao controle de fustgs

e aquisicbes, mas ela esta errada. Nesta Ultima década, os instrumeptos

de controle de fusdes foram criados ou fortalecidos na Australiq

Gra-Bretanha, Franca, Alemanha e Nova Zelandia e nas reformas |do

Estado de paises emergentes como Grécia, Coréia e Taiwan. O sist¢gma

de quarentena, segundo o qual os instrumentos que promovem a refofma

e/ou privatizacdo de determinados mercados, para o que se propde

fusBes e combinacgfes, autorizem esses processos e 0 facam imunes a

regulagao antitruste por um certo periodo de tempo, resolve boa parte flas

objecBes que se tém levantado no Brasil. O restante, advém do fato|de

gue a legislacao antitruste e o 6rgdo regulatério — CADE e SDE — sdo

inteiramente inadequados e ndo correspondem aos requisitos minimos jque

se exige, contemporaneamente, para uma efetiva politica de competigéao.

A resposta ndo €, certamente, modificar a lei ou cercear o CADE,|é

reformar a ambos, profundamente, de cima até embaixo.
O modelo antitruste coincide em grandes linhas com o modelo

regulatério geral, que vem sendo adotado na maioria das reformas

regulatérias mundo afora.

5. Conclusdes em resumo

Os principais elementos que deveriam ser levados em conta ha
reforma regulatéria do Estado, segundo os argumentos e evidéncias gqui

comentados, sdo 0s seguintes: 42




* A regulacdo é parte da reforma do Estado, portanto, deve Ser
realizada a luz dos processos de desregulacao, privatizacao e re-regulacao.
* Em muitos casos, é recomendavel que a reestruturacao
desverticalizacdo precedam a reforma regulatdria ou coincidam com
* Deve responder a uma politica explicita, coerente e integrad
que tenha objetivos claros e um quadro normativo sobre as relagces Efta-
do/sociedade que se deseja e sobre as caracteristicas do novo Estago.
* Deve seguir uma estratégia minimalista e incremental, qu
comece regulando o minimo possivel e vA compondo o quadro regulatdtio,
estrategicamente, a luz dos desenvolvimentos reais em cada mercado.
* Na maioria absoluta dos casos é preciso primeiro desregular, para
em seguida re-regular, aplicando-se a estratégia minimalista e incremental.
* A regulacdo da regulacdo, a existéncia de um codigo processuial
para as agéncias regulatorias e de principios que regulem a legislagao
regulatéria, bem como a criagao e o formato institucional dos érgaos regulatofios
séo parte essencial da democratizagdo e modernizacédo da regulacéo.
* O critério substantivo, que distingue entre a regulacdo orientada
para o mercado e a regulacdo estatista, € a prioridade aos mecanismqs de
mercado e aquelas alternativas regulatdrias que mais se aproximem gdos
mecanismos de mercado ou dos mecanismos estatais convencionais de
controle do mercado.
Um outro conjunto critico de critérios, que diferencia a velha da
nova regulacédo, é formado por questdes processuais, que definem o grau
de acesso das partes ao regulador e o grau de transparéncia das ¢leci-
sBes. Assim, o0s principais critérios processuais que regulam a regula¢éo
e asseguram estabilidade de regras, transparéncia de procedimentps e
decisao pluralista sdo os seguintes:
* Ampla publicidade de decisdes e processos decisdrios, audiéncjas
publicas, com garantia de pluralidagepertisendependente e contencioso.
* O direito pleno de acesso, apelagéo e revisdo das decisbes por
todas as partes afetadas, principalmente os consumidores.
* Busca aberta e competitiva de informagfes, independente das
informac@es oriundas dos agentes regulados.
* Decisao colegiada, por membros efetiva e comprovadamente qya-
lificados para a tarefa.
* Autonomia politica, orcamentaria e financeira dos agentes
reguladores.
» Separagdo das fungdes administrativas e de formulacdo e
regras, das funcdes politico-estratégicas adjudicativas.
* Regulacao por delegacao, por meio de legislagédo autorizativg e
de procedimentos, com o minimo de fixag&o de critérios substantivos.
* A existéncia de uma instancia colegiada inter-agéncias para re-
solucao de conflitos, exame de apelagfes e enquadramento na politi¢a e
estratégia geral de regulagédo, de agéncias em conflito ou contradigdq. 43




* Preferéncia por acdes antitruste, de promocao da concorréng
a outras medidas regulatorias.

* Organizacao da agéncia antitruste e revisao da lei respecti
de acordo com critérios que adotem o novo modelo regulatorig
majoritario em todas as reformas recentes do Estado em paises madi
e emergentes.

6. Recomendacdes
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A discussdo acima me parece suficientemente persuasiva, para

gue se possa afirmar que a reforma regulatéria € uma peca central
reforma do Estado no Brasil. E politicamente central, pois o objetiv
estratégico de implantar um moderno Estado regulador, em substituig
ao Estado intervencionista e corporativista atual, é parte explicita da age
politico-ideolégica do presidente da Republica. E estrategicamente cent
porque a regulacio afeta diretamente os consumidores-cidadaos. E s
tantivamente central, porque esta no centro das intervencdes estatai
economia e na sociedade.

Na primeira reunido do Conselho da Reforma do Estado, houy
consenso de que o ponto critico da reforma do Estado e do apare
estatal € o seu impacto positivo sobre o cidaddo. Foi, portanto, coere
e precisa a selecdo do tema regulatério como parte da prioridade do C
selho e um dos primeiros a ser objeto de exame e aconselhamentg
Poder Executivo.

Entendo que a funcdo de um conselho consultivo, como é este
fazer recomendacdes de politicas, com fundamentacao técnica suficie
para caracterizar a funcdo de consultoria e escopo factivel.

Pelas razBes expostas, creio que seria cabivel e pertinente
Conselho encaminhar aos 6rgdos competentes uma proposta de prog
mentos a serem adotados pelo governo, no quadro de uma refor
regulatéria do Estado.

Submeto assim, como uma contribuicdo do Conselho da Reforn
do Estado, a seguinte sugestdo de recomendacdes a Camara de Ref
do Estado, para que, se aprovadas, sejam levadas a consideracéo do
sidente da Republica:

19 que o governo crie uma comissao interministerial e inter
disciplinar, com audiéncia a especialistas externos e ao préprio Conse
de Reforma do Estado, para fixar uma politica regulatéria explicitg
consubstanciada em um sistema de regras e principios, que orientem e

tegicamente a criacdo ou reforma de legislagcédo e 6rgaos regulatérios;
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2°) que entre os principios estratégicos, sempre que possivel, esteja

aimplementacéo de uma politica incrementalista de regulacéo, que com
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com o minimo de regulacdo possivel, a ser complementado e expandjdo
com base no acompanhamento dos desenvolvimentos efetivamente
observados no mercado em tela;
3 que o governo cogite da criacdo de um “cédigo de conduta
regulatéria”, de preferéncia sob a forma de lei, que estabeleca procedimentos
a serem observados por todas as agéncias regulatérias e cuja inobservancia
autorize partes afetadas a recorrer administrativa ou judicialmente;
4°) que tanto entre os principios estratégicos da politica regulatérja
quanto no cédigo de conduta, sejam observados os critérios que ass€gu-
rem transparéncia, pluralismo, acessibilidade e contraditorio, no procegso
decisorio e na adjudicacao de regras. Que os critérios substantivos gro-
cessuais listados na sesséo anterior, facam parte integrante dos ngvos
principios regulatérios para o Estado brasileiro;
5°) que o governo amplie as atribui¢des e o formato do Conselho
de Desestatizag¢do transformando-o em Conselho de Desestatizacdo e
Desregulagéo, com as seguintes atribuicfes: a) examinar e aprovar tpda
e qualquer legislacao regulatéria, as propostas de reforma, criacédo |ou
recriacao de 6rgdos regulatérios, de modo a enquadréa-los nas diretriges
estratégicas da reforma regulatéria do Estado, previamente aprovatlas
pelo Conselho e transformadas em lei ou decreto presidencial; b) atliar
como nivel de recurso administrativo, em relacéo a quaisquer contencio$os
gue os colegiados especificos tenham sido incapazes de resolver no|seu
préprio ambito; ¢) propor a desregulacdo em mercados que estejam| se
tornando contestaveis, acompanhada ou néo de privatizacao, conforne o
caso; d) propor ao 6rgao regulatério especifico, ou a sua falta, ao minjis-
tério pertinente, que promovam estudos para a reestruturacao de mercados,
cujo ambiente monopolista esteja mudando, sobretudo no que diz respgito
a desverticalizagcdo como etapa preparatéria para a desregulacédo e a|pri-
vatizagéo, conforme o caso;
69 gque o projeto para reestruturacdo do DNAEE seja o primeiro ja
ser examinado a luz desses novos critérios, para ser corrigido e enquadfado
na nova politica, antes de ser enviado ao Congresso Nacional. E que o
governo cogite de elaborar os termos para reestruturacdo do setor elétrico,
de modo a implementé-la simultdneamente a reforma regulatoria setorial;
79 que as mudancas na legislacdo antitruste e no préprio CADE
sejam encaminhadas como parte de um processo mais amplo|de
mudancas de regras econdmicas e reforma do Estado e, portanto, tam-
bém submetidas a exame pelo Conselho de Desregulacao ou pela Cgma-
ra da Reforma do Estado, a luz dos novos critérios, antes de serem
enviadas ao Congresso Nacional;
89 que, no reexame da politica antitruste, o Poder Executivo pro-
mova uma ampla e profunda reforma legal, administrativa, processuaj e 45




substantiva no sistema hoje existente, para adequa-lo as novas tendén-
cias de politicas de competicao e a importancia central que passaram a
ter no processo contemporaneo de abertura econémica, desverticaliza¢ao,
reestruturacao, desregulacéo, privatizagado e re-regulacao;
9) que, no caso de fusbes e aquisicdes resultantes de privatizacpes
e reformas setoriais, como a bancaria, aprovadas pelo Congresso, $eja
estabelecido um periodo de quarentena, durante o qual ficariam isentas
dos efeitos da legislagdo antitruste, mas logo apds passem a ser monitoradas
pelos agentes reguladores de promocédo da competicao.
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CACEX — Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil
CADE — Conselho Administrativo de Defesa Econémica
CDI — Conselho de Desenvolvimento Industrial

CPA — Conselho de Politica Aduaneira

IBAMA — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Renovaveis

SDE — Secretaria de Direitos Econdmicos
Sunab — Superintendéncia Nacional de Abastecimento

Glossério de siglas

CIP — Conselho Interministerial de Precgos (RJ)

DNAEE — Departamento Nacional de Aguas e Energia
DNC — Departamento Nacional do Comércio

INPI — Instituto Nacional da Propriedade Industrial (RJ)

MITI (Japao) — Ministério da Industria e Tecnologia

PROCON — Coordenadoria de Protecdo e Defesa do Consumidor
RFFSA — Rede Ferroviaria Federal S/A (RJ)

Notas

Um tratamento das questdes relativas a regulacdo muito equilibrado, conceitualme
rigoroso, com muito referencial empirico € o livro de David F. Spulber, professor d
Economia e Direito da University of Southern CaliforRagulation and Market§ he
MIT Press, Cambridge, Massachusetts, 1989. O livro de Spulber € muito rico teoricame
te e se dedica alentadamente a questdes institucionais. E de leitura relativamente difici
algumas partes, de tratamento mais formalizado, para o que recorre a teoria dos jogos.
referencial empirico diz respeito exclusivamente aos Estados Unidos. Claudio Frischt
na introducgao ao livro a ser lancado em breve pelo Banco Mundial, trata de maneira me
formal e mais abrangente as questfes conceituais basicas da regulacao; o livro se inf]
Regulatory Policies and Reform: A Comparative Perspe&ivwete Sector Development
Department, World Bank, pre-publication Edition, Washington, Dezembro de 1995. Dani
Okimoto, professor de Ciéncia Politica da Universidade de Stanford, trata de forma ta
bém bastante equilibrada a questéo regulatéria no Japao, no selBaiwesn MITI and

the Market,Stanford University Press: Stanford, 1989. Yutaka Kosai, do Instituto deg
Tecnologia de Toquio, estuda em detalhe a regulagdo no Jap@bedPolitics of Economic
Managemerite Masu Uekusa, professor da Faculdade de Economia de Toquio, a politi
antitruste, emlhdustrial Organization The 1970 to the PreSeatnbos em K. Yamamura

e Y. Yasuba (edsThe Political Economy of Japawol. The Domestic Transformatipn
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1987, Stanford, Stanford University Press. Um outro tratamento isento, conceitualmente

rico e fundado em expéncia concreta de regulacao e desregulacdo nos EUA, é o do JJ
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Stephen Breyer, da US Court of Appeals for the First Circuit and Lecturer of Law, d
Harvard Law School, no artigdRegulation and Deregulation in the United States:
Airlines, Telecommunications and Antitfygtublicado no livro que contém o resultado
de um seminario organizado pela European Policy Unit do European University Institu
coordenado por Giandomenico Majomeeregulation or Reregulation? Regulatory
Reform in Europe and the United Stafsiter Publications, Londres, 1990.

2 Os textos mencionados acima trazem as referéncias necessarias a generalizac&o do fexto.

3 A competicdo intermodal e a existéncia de ramais anti-econémicos desaconselham a fixgg&o

de tarifas ferroviérias, sendo a liberagdo uma tendéncia mundial. O estudo de I. Kessidgs e

R. Willig. “Competition and Regulation in the Railroad Industrgo Banco Mundial,

publicado na coleténea ja citada, da ampla evidéncia dessa tendéncia. Adicionalmepte,

Spulber, em seu livro citado, o Juiz Breyer, em seu ensaio sobre os EUA e a analisg do

economista Ginter Knieps, publicada no mesmo volume, reforgam os argumentos.

O economista David M. Newberry, da Universidade de Cambridge, estuda o sefor

elétrico, sob a Gtica regulatdria, no artigegulatory Policies and Reform in the Electricity

Supply Industry; publicado na coleténea editada por Frischtak, ja citada. Trata-se de

uma analise comparada bastante abrangente.

5 Claudio Frischtak, um especialista em politica industrial, que tem assessorado, pklo
Banco Mundial, varias experiéncias de desregulacéo, em diferentes paises, enfatiza jeste
ponto, em seu ensaio jA mencionado.

6 Um bom relato da desregulacdo nos EUA esta no ensaio ja mencionado do Juiz Brejer.
Neil Fligstein, professor de sociologia da Universidade do Arizona, fez um estudo
detalhado de como a industria dos EUA se adaptou, em varios estagios distintos|no
processo de regulagdo, a politicas antitruste distintas e foi se adequando e mudgndo
estruturalmente em fungéo delas, no livhe Transformation of Corporation Contyol
Harvard University Press, Cambridge, Massachusetts, 1990.

7 0O caso do Japao esta bem documentado no trabalho j& citado de Daniel Okimoto
coleténea de ensaios editada por Kozo Yamamura, professor da esc@mdéonal
Studiegda Universidade de Washington e Yasuba, professor da Faculdade de Econo
da Universidade de OsakEhe Political Economy of Japakolume 1,The Domestic
Transformation Stanford University Press, Stanford, 1987.

8 Spulber descreve muito bem os mecanismos adotados nos EUA, no seu livro citapo.
Para 0 Japao, a analise de Okimoto é suficiente.

9 Uso o termo processual, em sentido ndo-usual e ndo-judicial, como referentes a prace-
dimentos e processos ndo apenas judiciais, mas também, na decisdo administrafiva,
sobretudo quando elas adjudicam restrigdes ou sancdes a agentes privados. E o sehtido
do termoproceduralna teoria politico-econémica contemporanea, de tradicdo anglof
saxbnica, que se preocupa com a justica dos procedimentos governamentais.

100s argumentos de Frischtak, no ensaio ja citado, confirmam esta tese e o estudq do
técnico ddarederal Trade CommisioRoger Alan Boner, no mesmo livr&Gbmpetition
Policy and Institutions in Reforming Econonijésaz um rico repertério de evidéncias
comparativas.

11Esse sumaério se baseou nos seguintes textos: |. KesRielgsldtion Policies and Reform
in Telecommunicatiofisna coletanea editada por Frischtak; SpulBegulation and
Markets op. cit.; S. Breyer,Regulation and Deregulation in the United States: Airlines,
Telecommunications and Antitry®. W. Crandall, Entry, Divestiture and the Continuation
of Economic Regulation in the United States Telecommunications"Sectémieps,
“Deregulation in Europe — Telecommunications and TransportatiénUngerer,
“Comments on Telecommunications Regulatory Reform in the European Coriyfaunity
Koebel, ‘Deregulation of the Telecommunicatons Sector: A Movemkime with Recent
Technological Advancigodos na coletanea ja citada de Giandomenico Majone. O cas
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japonés esta nos trabalhos ja citados de Daniel OkiBetiween Miti and the Marketde
K. Yamamura e Y. Yasub@he Political Economy of Japawol. I.

12Esse sumario de tendéncias se baseou nos textos citados na nota anterior, que se re
a transportes e em |. Kessides e R. D. Will@pmpetition and Regulation in the
Railroad Industry, na coletanea citada de Frischtak.

13 Esse sumario de tendéncias se baseou em D. NewbRegufatory Policies and
Reform in the Eletricity Supply Industry Churchill, “Regulating the Power Sector
ambos da coleténea de Frischtak, ja citada.
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Resumo
Resumen
Abstract

Reforma regulatoria: conceitos, experiéncias e recomendacdes
Sérgio Henrique Hudson de Abranches

O autor examinha criticamente o processo regulatorio brasileiro, a luz da experién
internacional e da analise académica mais recente, visando propor algumas medidas
permitam ao atual governo usar 0s processos de regulacao, privatizagdo e desregul
como partes integrantes e coerentes de uma politica mais global de reforma do Estad
texto se divide em duas grandes partes, sendo que a primeira engloba um quadro basi
referéncias conceituais e comparativas, agregando criticas sobre a experiéncia brasi
passada e recente; na segunda parte, ha uma serie de sugestdes elencadas como contr
a formulagdo de uma nova politica regulatéria para o Estado brasileiro.

Reforma de la regulacion; conceptos, experimentos y recomendaciones
Sérgio Henrique Hudson de Abranches

El autor examina criticamente el proceso brasilefio de regulacion, ante la experien
internacional y ante el analisis académico mas reciente, con miras a proponer algu
medidas que le permita al actual gobierno utilizar los proceso de regulacion, privatizacié
desregulacién como partes integrantes y coherentes de una politica méas global de refg
del Estado. EL texto esta dividido en dos grandes partes, la primera abarca un cuadro b3
de referencias conceptuales y comparativas, agregandole criticas a la experiencia bras
pasada y reciente; en la segunda parte hay una serie de sugerencias relacionadas
contribucion para el disefio de una nueva politica de regulacion para el Estado.

Regulatory reform: concepts, experiments and recommendations
Sérgio Henrique Hudson de Abranches

The author examines the Brazilian regulatory process from a critical standpoint,
view of the international experience and of the most recent academic analysis, aimed
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Reforma do Estado e pesquia
nas telecomunicacotes no Brasil:
estudo sobre o Centro de Pesquigas

e Desenvolvimento — CPq

Fabricio Benedito Menardi
Maria Conceicédo da Costa

1. Introducédo

A partir da década de 80, o cenario das telecomunicagfes no mur]
vem sendo reordenado em muitos de seus aspectos. Esse process
iniciou nos Estados Unidos comdavestitureda AmericanTelephone
and Telegraph(AT&T) e com a privatizagdo ddritish Telecomna
Inglaterra, sendo progressivamente acompanhado por outros paises
Comunidade Européia, Asia e América Latina. Nessas experiéncias
reformas do setor de telecomunicacgdes, as idéias neoliberais claramg
contribuiram para a constituicdo de uma agenda e para a elaboracgég
estrutura geral das politicas sobre as quais 0s processos de privatizag
liberalizac&o ocorreram (Petrazzini, 1995).

Além do ideério neoliberal, outros fatos podem ser indicados conj
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indutores da necessidade de reordenacao das telecomunicac¢fes. De acor-

do com Almeida (1995), existem pressfes para a mudancga organizacia
e institucional do modelo monopolista publico que ndo séo exclusivamer
de ordem tecnoldgica (novas tecnologias, servicos e fungdes das teleco
nicagdes, internacionalizacdo das redes de telecomunit@;a&aso

tecnoldgico do operador), mas vinculam-se a uma teia composta por var
tipos de fatores, onde se incluem: os de natureza econémica (pressao
grandes usuarios), as consideracdes de ordem sistémica (resisténd
manutenc¢ao da rede solidaria), bem como os fatores de ordem extra-set(
(crise fiscal e divida externa, pressdo dos érgdos multilaterais (
supranacionais, globaliza¢éo e regionalizacdo da economia mundial). Note
gue a reformulacéo dos modelos de regulacao setorial nos paises ava
dos, como os paises da Comunidade Européia, Estados Unidos e Jaf
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foi uma tentativa de adaptacao aos novos modelos de regulacao setofial.
J& no caso latino-americano, as pressdes para a implementagéo de politi-
cas de liberalizacdo advém da crise fiscal e da divida externa (Almeida).
Além disso, a evolucdo do aparato tecnol6gico na economia mundial
provoca grandes transformacdes que, por sua vez, tornam o setor| de
telecomunicacbes o elemento central para a rearticulagcdo do sistema
capitalista e, assim, promovem o seu desenvolvimento a partir da prat|ca
de novas estratégias, de cunho neoliberais, que levam a formacao| de
aliangas nacionais e internacionais, seguidas da efetivacdo da quebra do
monopolio publico (Leal, 1996).
Em funcéo desse conjunto de pressdes supracitado, o setor de te¢le-
comunicacdes, em ambito mundial, esta sendo reordenado. Apesar|de
essas reformas serem vistas como uma tendéncia homogénea, uma 1api-
da olhada naqueles paises cujas reformas ja estdo avancadas reyvela
algumas diferencas. Apesar de compartilharem objetivos comuns, esses
paises seguiram caminhos muito diferentes no processo de mudapca
organizacional e institucional no setor de telecomunicac¢des. Em particular
nas economias em desenvolvimento, verifica-se uma gama de modelos
de politicas que cobrem uma complexa e diversa variedade de combipa-
¢cOes de formas de propriedade — publica ou privada — e de graus|de
competicdo — mercado aberto ou fechado (Petrazzini, 1995).
No Brasil, a estabilidade técnica e institucional do setor de telecom-
nicacao foi substituida por um complexo de op¢des que combinam a aplica-
¢do de tecnologias de informacéao (tecnologias digitais de transmissap e
comutacao, incorporacdo de recursos computacionais as redes) co

mais regulador do que produtor.

As décadas de 80 e 90 marcam uma redefini¢do do papel do Est
onde os grandes monopdlios publicos de servigos de infra-estrutufa,
denominados “monopdlios naturais”, sdo questionados: o Estado deveria
retirar-se daqueles setores (comunicagdes, energia elétrica, transportes),
onde a competicdo poderia ser fomentada pelos mecanismos de mercado,
tornando, assim, o sistema regulatdrio mais eficiente. Sobre essa questao,
Milward e Provan (1993) demonstram sua preocupacdo em relagdo aos
processos de privatizacdes e utilizam o conceito de “Estado oco” pdra
caracterizar tais processos, apoiados, principalmente, nas limitacdes|de
recursos e de capacidade do Estado, sendo que 0s mesmos ndo coptam
com uma analise sobre 0s custos e beneficios sociais envolvidos.

Na verdade, para além do debate sobre o “Estado minimo”, este
Estado adquire, como afirma Maciel e Pessini (1995), “novas responsa-
bilidades, entre elas a de “guiar” o processo de transicéo, a de redirecionar
suas atividades como operador e, sobretudo, a de regular o setor ¢ as
condicBes de concorréncia nos diferentes segmentos de mercado”. 52



Em novembro de 1995, no Brasil, o Presidente da Republiga
Fernando Henrique Cardoso aprovou o Plano Diretor de Reforma ¢lo
Aparelho do Estado que redefine o papel do Estado, deixando este de|ser
“o responsavel direto pelo desenvolvimento econémico e social, pela
da producao de bens e servicos, para se fortalecer na funcéo de promptor
e regulador deste desenvolvimento”. O objetivo é que o Estado facilitqd a
competitividade internacional da economia brasileira. Todavia, este “noyo
Estado” ndo deve retirar-se inteiramente da economia, mas deve, s|m,
possuir os recursos financeiros e administrativos, i.e., regulatérios, para
que, sempre que o mercado ndo tenha condi¢cdes de coordenar adefjua-
damente a economia, intervenha de modo efetivo (Bresser Pereira, 1996).
Implicitamente, existe a cren¢a que associa uma eficiéncia cada vez maior
do Estado regulador a um papel cada vez maior do mér@amtém, isso
pode implicar uma ampliagdo e ndo, como o esperado, uma reducao| da
funcdo de orientacéo e coordenacao do setor privado por parte do Estado,
assim como uma capacidade administrativa mais concentrada nas maog de
elites tecnocratas e de administradores publicos (Smiths, 1993).

Bresser Pereira (1993) argumenta em favor de uma recupera
da capacidade de intervencéo do Estado. Para o autor, a privatizaca
liberalizacdo n&o podem ser tomadas como um fim em si mesmas.
reformas econémicas devem permitir a definigdo de um novo modelo
intervencdo estatal, onde a restauracdo da capacidade de investim
publico deve ser evidenciada. Seria um equivoco imaginar que o cre

a exaustdo da intervencdo, baseada no modelo de industrializacéo |por
substituicdo de importacdes, pois a discussao sobre o Estado minimo pao
se faz pertinente, e 0 que subjaz toda a discussao € a crise do Estadp. A
concluséo s6 pode ser uma reforma, uma reconstrucdo do Estado, e [ndo
0 seu desmonte.

Por outro lado, a reforma do Estado pode ser descrita como urpa
aplicacédo do “Consenso de Washington”, que se baseia em recomenda-
¢Oes basicas, como o crescimento voltado para fora, liberalizacdo,
privatizacao, desregulamentacéo e equilibrio fisadmite-se que, se uma
vez seguidos esses caminhos, existira um novo Estado, menor, mais eficignte
e mais justo. No entanto, coloca-se a capacidagewdenancédo Estado,
gue define sua condig&o de sujeito ou objeto nesta acao.

Tavares de Almeida e Moya (1997), em seu estudo sobre as reja-
¢Bes entre 0 Executivo e 0 Congresso na agenda das privatizacdo das|em-
presas e servigos publicos, sustentam que, para dar inicio as reformas, o
Executivo requereu uma capacidade de insulamento em rela¢éo aos grypos

interessados na manutencaostitus quoA continuidade do processo, 53



afirmam, depende da capacidade deste em mesclar sua independéncia
a construcéo de coalizdes de apoio, em funcdo da dindmica do proce
Mesmo que a autonomia do Executivo ndo tenha sido um ingrediente sig
ficativo no processo politico brasileiro nas ultimas décadas, o governo n
deixou, contudo, de desempenhar o papel principal na definicdo da age
das reformas e na sua implementacgéo (Tavares de Almeida e Moya, 194

A alta rentabilidade das telecomunicacdes e o grande valor adicior]
das empresas colocaram o setor como um dos candidatos prioritan
para as privatizacdes, sobretudo quando o objetivo é a captura de U
receita fiscal de grande magnitude (Costa, 1998). O que se pretende
recuperacao da capacidade de intervencdo do Estado por meio da redy
de seus problemas de ordem fiscal e finanteira

Com o fim do monopdlio estatal nas telecomunicacdes e a aberty
do setor a competicao, o bracgo cientifico e tecnolégico do Sistema Teleb
também foi afetado. Em 23 de julho de 1998, conforme a Lei Geral d

Telecomunicacgfes (LGT), o antigo Centro de Pesquisa e Desenvolyi

mento (CPgD) transformou-se em uma fundagao de direito privado, cg
o nome de Fundacéo Centro de Pesquisa e Desenvolvimento em Telg
municacdes (Fundacao CPgD).

O CPqD foi criado em 1976 segundo determinacéo do Ministéri
das Comunicacdes (Minicom), num esforco de reproduzir no Brasil u
modelo de centro de pesquisa em telecomunicacfes que foi gestado
paises desenvolvidos. Seguindo a légica da cadeia linear e ofertista
inovagéo, o CPqgD foi atrelado ao modelo adotado para o setor de telecoi

nicacdes no Brasil, onde o principal objetivo era o desenvolvimento

tecnolégico setorial, que visava a diminuicdo da dependéncia de tecnolo
estrangeira, refletindo, assim, uma politica de autonomia tecnolégica.

2. O CPqgD e as telecomunicagdes no Brasil

Foi a partir do inicio da década de 70, quando se tornou evidents
vulnerabilidade do setor em relacé@o a tecnologia estrangeira, que a Telef
empenhou-se em desenvolver a capacidade cientifica, tecnoldgica e ing
trial das telecomunicagdes no Brasil.

Através de uma politica fortemente intervencionista, o governo d
entdo presidente Ernesto Geisel definiu uma estratégia industrial e tecnolog
para o setor que visava, entre outras coisas, a criagdo de um centrd
P&D em tecnologia digital, capaz de reduzir a dependéncia da tecnolog
estrangeira e de promover o desenvolvimento da industria local.

Um centro de P&D desta natureza era tido como crucial para
estabelecimento de uma politica de longo prazo, capaz o bastante g
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fortalecer a base nacional de tecnologia digital, uma vez que, na épocé, o
CPgD era a primeira instituicdo de acumulagéo e difusdo da tecnologia
digital de informacé&o existente no Brasil. De fato, o CPqgD tornar-se-ia|o
principal meio institucional pelo qual a politica tecnolégica da Telebrag
seria levada a cabo (Hobday, 1990).

Em 31 de agosto de 1976, mediante deliberagdo da Diretoria ¢la
Telebras e de acordo com o despacho do presidente Ernesto Geisel, bdsea-
do em exposicao de motivos do Minicom, foi criado o Centro de Pesquisa
e Desenvolvimento (CPgD).

O CPqgD assumiu o papel de coordenacao e também a responsabi-
lidade central pelo desenvolvimento de um novo sistema digital,
da pesquisa basica, do desenvolvimento e da transferéncia de tecnolagia
para a industria.

Quadro 1: A distribuicdo da P&D
das atividades em telecomunicacdes

Atividade de P&D Grupos responsaveis

Pesquisa basica Universidades e centros de pesquisa

Pesquisa aplicada Universidades, CPgD e outros
centros de P&D

Desenvolvimento de protétipos CPgD e outros centros de P&D

Desenvolvimento de produtos Industria (eventualmente CPgD e

outros centros de P&D)
Desenvolvimento adaptativo CPqgD, outros centros e industria

Fonte: Albuquerque e Waldman (1980, p.3)

Essencialmente, a pesquisa basica era desenvolvida com a univefrsi-
dade, mas sob a coordenacéo e financiamento da Telebras. A pesqlisa
aplicada e o desenvolvimento de protétipos eram conduzidos pelo CPqD,
com a opc¢dao de se contratar trabalho fora da instifljigmecessario.
Em termos de execucao da politica governamental, o CPqD tinha consi-
deravel poder. Ele poderia escolher com qual empresa colaborar na cpn-
cepcdo e eventual manufatura dos produtos, e em efeito era capaz de
alocar o mercado para as firmas de sua prépria escolha. Assim, no seu
momento inicial, o CPgD, segundo a legisld¢ioha 50% do mercado
futuro dos sistemas desenvolvidos.

A filosofia inicial do CPgD demonstra o papel crucial do governg
no setor. O CPgD era o meio pelo qual as atividades tecnolégicas locpis
eram identificadas, organizadas, financiadas e expandidas. Pela sua inte-
gracdo na estrutura econdmica e industrial, a Telebras poderia exercer o

controle sobre o fornecimento de equipamentos para o setor. A0 mesmo 55




tempo, o CPqD teria como reagir as necessidades do sistema em termos
de novos produtos e suporte tecnolégico, como o expressado pelas com-
panhias operadoras. Pela sujeicdo das universidades e dos centros de
P&D ao planejamento tecnolégico do CPqD, o Brasil deteve a importante
decisao sobre a escolha tecnoldgica, antes facultada somente as empiesas
estrangeiras (Hobday, 1990).

Num primeiro momento, a escolha tecnolégica do CPgD foi detel-
minada pelo objetivo do governo de alcancar a auto-suficiéncia e
tecnologia em telecomunicacgdes e de evitar 0s custos da escolha obsdleta
datecnologia eletromecénica. Em 1976, as vantagens dos sistemas elgtro-
nicos tornavam-se claras para aqueles que estavam envolvidos co
desenvolvimento das telecomunicacdes, internacionalmente e no Brasl|, e
a decisao tomada foi o desenvolvimento de uma gama de sistemas
microeletronicos digitais. Isso requeria um controle da tecnologia nas areas
da transmissédo, comutacgao e equipamento periférico. A idéia, mais tafde
cristalizada, era que, assimilando a mais avancada tecnologia digital, o
Brasil poderia impedir o alargamentoghptecnoldgico nas tecnologias
de telecomunicacdes e possuir uma infra-estrutura em tecnologia de infpr-
macao. Todavia, no inicio da década de 80, os objetivos da politica parja o
setor eram expressados em termos de formacdo de peksoal-bow
necessario para o desenvolvimento da inddstria local e a digitalizacgo
total da rede de telecomunicacdes.

Ao lado dessa estratégia de longo prazo para o dominio da tecnologia
digital, o CPgD respondia as demandas do dia-a-dia das companhias dpe-
radoras estatais. As demandas para o desenvolvimento de prodytos
especiais eram dirigidas ao CPqD para o desenvolviniefitouse ou
contratados fora. Nesse sentido, o centro alavancava a resposta as neces-
sidades tecnoldgicas especificas das companhias telefénicas locais. Apds
o produto estar desenvolvido e o estagio de protétipo alcangado, a tecnolggia
poderia, entdo, ser transferida para a industria, no setor producéo. Geral-
mente as empresas poderiam ser escolhidas antes do estagio da produii¢céo,
e era necessario para a escolha que esta companhia estivesse ativamente
engajada na fase inicial do desenvolvimento. As patentes pertenciam a
Telebras, que poderia entdo registrar e recelveyalties normalmente,
das companhias operadoras.

A Telebrés investia relativamente pouco em P&D, em relacao ags
seus investimentos totais e a sua receita bruta. A sua politica era investir
cerca de 1% das suas receitas operacionais em P&D, uma taxa muito
inferior aquela que as grandes multinacionais esperam investir em P&D
internacionalmente.

56




Tabela 1: Evolucdo do orcamento e dos
recursos aplicados no CPgD (US$ milhdes)

Investimentos

Ano Us$ Porcentagem
1986 322 1,56%
1987 36,0 1,43%
1988 57,1 1,73%
1989 70,6 1,45%
1990 72,6 1,23%
1991 46,2 1,05%
1992 49,0 0,92%
1993 86,0 1,22%

A estratégia do CPgD era muito mais permanecer atras da fro
teira tecnoldgica que se engajar num estado-da-arte da pesquisa, 0
permitiria ocatch up O exame das realizacBes em termos de programa
e projetos sugere que de longe o CPgD alcangou os objetivos supracita
(Hobday, 1990).

A mudanca do paradigma analégico para o digital implicou umg
gueima de etapas de desenvolvimento, a fim de se atingir estagios tec
|6gicos semelhantes aos que se encontravam nos paises desenvolvi
e isso foi conseguido com as centrais de comutacao digital, por meio
projeto Tropicé.

Por essa época, e em vista dos relativamente baixos recur

(O8]
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alocados para a P&D, o CPgD havia adquirido suficientes recursos hun
nos e infra-estrutura fisica para gerar uma ampla gama de tecnolog
digitais que coordenassem as atividades de outros centros de pesqui
que transferissem os produtos e processos tecnoldgicos para a indus
E, apesar de parecer errado sugerir que esses recursos fossem cri
inteiramente pelo CPgD, o centro pdde reivindicar sucesso em organiz
dirigir e ampliar as capacidades tecnolégicas para o desenvolvimento

tecnologias digitais. Avan¢os em projetos tecnoldgicos e na transferén
de patentes para a industria atestam o dindmico e o bem-sucedido procs
de acumulacao tecnoldgica, ndo apenas nos sistemas periféricos de tr
missdo, mas também na complexa &rea de centrais de comutagao ¢
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outras fronteiras tecnoldgicas, como a fibra 6ptica e os componentes

microeletrdnicos (Hobday, 1990).
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A partir da década de 80, o CPgD passa a sofrer as consequéncias
das restricdes politicas de combate & inflacdo que limitava os investimentos
e a contratacdo de pessoal. Nessa fase, o CPgD comeca a transferir
para o setor industrial a competéncia e a responsabilidade do desenvdlvi-
mento do produto, ficando apenas com o desenvolvimento da tecnologia.
Isso se deu como uma forma de reducao dos custos de desenvolvimento
de protétipos e pela crenca de que a industria jA estava capacitada a
desenvolver sozinha a tecnologia de producao.
Pelo final dessa década, o CPgD iniciou um processo interno (e
planejamento estratégico, visando a uma maior competitividade, uma ez
gue ficou evidenciado que o centro era mais um laboratério de desen
vimento de produtos para a industria do que um centro de pesquisa e
desenvolvimento e difuséo de tecnologia para o setor de telecomunicacdes.
Constatou-se também que, para cumprir essa missao estratégica, o ¢en-
tro precisava estreitar mais 0s vinculos com as empresas operadoras,| por
meio de atividades cujos resultados fossem diretamente transferiveis para
essas empresas.
Em funcéo da necessidade de mudancas, a instituicdo definiu Um
conjunto de diretrizes de atuacdo que visava ao enxugamento do quadro
de pessoal e a adocdo de estratégias voltadas para as necessidades do
Sistema Telebras. Assim, 0 CPgD engajou-se nas atividades de P&D,
por meio da terceirizacdo e do aproveitamento de equipes mistas de uni-
versitarios e quadros técnicos das industrias e operadoras.
Com o fim do monopdlio estatal nas telecomunicagdes e inicio da
abertura do setor a competicdo, o CPgD foi transformado, em julho de
1998, conforme a Lei Geral das Telecomunicac¢8es (LGT), em uma fup-
dacao privada, sem fins lucrativos, denominada Fundacéo Centro [de
Pesquisa e Desenvolvimento em Telecomunica¢fes (Fundacdo CPgD).
A Fundagdo conta com um Conselho Curador, Diretoria Executiva |e
Conselho Fiscal. O Conselho Curador é integrado por um representapte
do Ministério das Comunicac¢6es; um do Ministério da Ciéncia e Tecnologig;
um da Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP); um do Banco Naciopal
de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES); dois representantes
das operadoras de telecomunicacgdes; dois representantes dos clieptes
brasileiros da Fundacao CPgD; dois da comunidade cientifica e tecnoldgica
e dois de entidades representativas da sociedade civil.
Tal processo resultou também na criacdo da Agéncia Nacional ¢le
Telecomunicag@es (Anatel), que herda do Minicom os poderes, outorgas,
regulamentacéo e fiscaliza¢éo do setor, bem como a implantagéo da ppli-
tica nacional de telecomunicag¢des. Contando com um corpo técnico espe-
cializado, o CPgD pode dar apoio a Agéncia na monitoracao do espectro
de frequéncias e suporte técnico as atividades de regulamentacao. 58




Outras atividades possiveigara a atua¢do da Fundag&o no novo
ambiente estariam na prestagéo de servigos laboratoriais a industria (te
de componentes e equipamentos, ensaios laboratoriais, testes de car
de conformidade e de interfuncionamento para equipamentos),
consultoria e prestacao de servigcos tecnoldgicos, treinamento e capacitg
tecnoldgica e na transferéncia de tecnologia por meio da cobranca
royaltiesde seus produtos.

Contudo, a principal fonte de receita da Fundacédo CPqD, nes
periodo de transicdo, vira através de contratos que visam a prestacag
servigos as empresas de telefonia fixa, celular e & Embratel, nas area
desenvolvimento tecnoldgico e de sistersaft\are$, além de prestacéo
de servicos tecnoldgicos de consultoria e treinamento e servico laborator|
Tais contratos, denominados de “Contratos 7000”, de valor basico
R$124 milhdes/ano, proporcionardo a receita para suprir as necessida
orcamentarias basicas da fundacao durante trés anos.

3. Observacdes finais

Mesmo que o tamanho da planta de telecomunicacdes brasile
cresga a ponto de alcancgar receitas expressivas para garantir os sery
tecnologicos da Fundagéo, o ideal seria que a Fundagdo contasse (

uma destinacdo compulséria por parte das receitas das operadoras.

CNET conta com 4% da receita da France Télécom, e a NTT Resea
conta com 4,5% das receitas das operadoras japonesas. Nos EUA, o
Labs seria a exce¢éo, uma vez que pode contar com o poder de coni
do Grupo AT&T, segundo os moldes de financiamento a pesquisa ¢
larga escala que vigora naquele pais.

Como uma forma de complementaridade de seus recursos, a Fun
¢ao poderia contar com 0s recursos provenientes do Fundo de Desenvd
mento Tecnoldgico das Telecomunicagdes (FDTT), cujo projeto de I
para sua constituicdo encontra-se, no momento, em tramitacao
Congresso Nacional. O FDTT, de acordo com a LGT, teria 0 objetivo g

“estimular a investigacao e desenvolvimento de novas tecnologias, ince

tivar a capacitacao de recursos humanos, fomentar a geracédo de empirs
e promover o acesso de pequenas e médias empresas a recursos de
tal, de forma a ampliar a competi¢do da industria de telecomunicagée
De acordo com o item 10.1 da LGT, o FDTT devera prover parte dq
recursos necessarios a operag¢ao do CPgD, no tocante a manutenc
ampliacdo de sua infra-estrutura basica de materiais e equipamentos
pesquisas que servirdo de base para desenvolvimentos especificos fut

naquele centro — recursos esses que deverao ser “ndo-reembolsavei
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As receitas do FDTT serdo originadas de dotagcfes da lei orcamen-
taria anual e de parcela dos recursos do Fundo de Fiscalizacdo flas
Telecomunicacdes (Fistel), os quais s&o, principalmente, provenientes|de
taxas de fiscalizacdo da instalacdo de concessionarias e permissiondrias
dos servicos de telecomunicacgoes.

O projeto de lei de criacdo do FDTT prevé como fonte de ingresgo
uma contribui¢édo de 0,5% sobre a receita operacional liquida das empre-
sas do Sistema Telebras, acrescida de uma contribuicdo de 1% por parte
de dotacdes previstas na lei de financiamento do Fistel, além de demais
doac0es, rendas e aplicacBes e empréstimos feitos ao fundo, determinando
um patrimdnio inicial de R$ 100 milhdes. A aplicagdo de tais recursgs
devera ser a seguinte: 50% para o BNDES, 30% para a FINEP/MCT| e
20% para a Fundacdo CPgD.

As mudancas organizacionais realizadas pelo CPgD, resultado de
um novo modelo de Estado — mais regulador que interventor — aindla
nao estao consolidadas. Mesmo que a estrutura organizacional do CRgD
tenha mudado, ndo houve uma mobilizag&o politica em torno da instityi-
¢ao: a extingdo da Telebras deixou a instituicdo sem um aliado politico|de
pesd’, a auséncia de um senso corporativo das instituicdes académi¢as
de P&D, principalmente a universidade, ndo permitiu a formulacdo de
uma estratégia para a defesa do centro. Some-se isto ao fato de a Anatel
ter rejeitado a clausula 15.8 dos contratos de concesséo que diz que,em
igualdade de condigdes (preco, prazo e caracteristicas técnicas), as opera-
doras deveriam dar preferéncia, em primeiro lugar, aos produtos fabricadlos
no pais, com tecnologia nacional; e em segundo, aos produtos de tecnolpgia
estrangeira fabricados no pais. Caso essa clausula ndo venha a ser
vada, tal fato pode ser visto como uma derrota para o setor de fabricarjtes
nacionais e para o CPgD e favorece o procesgpotial sourcingdas
empresas produtoras de equipamentos de telecomunicac¢des no pais

Este trabalho foi uma tentativa de ilustrar a estratégia adotada pelo
CPgD em seu processo de reorganizacdo. Esse processo nao envplve
somente uma estratégia de mudanca técnica ou cientifica, mas também, e
fundamentalmente, uma mudanga na forma organizacional. Nesse cgso,
tais mudancas se deram como uma resposta ao novo desenho do setpr de
telecomunicacBes e ao processo de competicdo instalado apds| as
privatizacdes. A instituicao foi compelida a criar mecanismos que podem
resultar em uma maior eficiéncia e performance: a alocacdo de recur$os
entre curto e longo prazo, ou entre demandas imediatas ou potenciais, se
tornou uma decisao estratégica central. No entanto, os recursos finangei-
ros provenientes do “Contrato 7000” e que garantem a subsisténcia “tempo
CPqgD” estarao disponiveis até o segundo semestre de 2001. Por tudo isso,
restam algumas dividas em relacdo a garantia de sustentabilidade delum
corpo de atividades de pesquisa desempenhadas por esta instituicao.
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Notas

1 Ocall-backé o mecanismo mais difundido para a reducéo de tarifas internacionais. Cor|
assinala Maculan, no segmento de telefonia internacional, a competicdo baseia-s¢
reducao de custos e, como as chamadas telefonicas tém caracteristicasodennakty
as tarifas mais baixas cobradas por determinada operadora tendem a atrair o trafeg
redes concorrentes.

2No entanto, essa situagao constitui um paradoxo e coloca um problema pratico e concei

qual seja, as alteracdes promovidas nas politicas econdmicas, em uma dire¢cdo m¢

estatica, dependem do Estado como seu promotor.

Ainda sobre o “Consenso de Washington”, Kaufman acrescenta que, de certa forma,

um exagero aplicar este conceito as politicas de reforma nos anos 80 e a agenda da ref
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do Estado, que tem sido debatida na América Latina. Segundo esse autor, essas mud
foram influenciadas por “quatro temas desenvolvidos pelo Banco Mundial e outras in

tuicdes de financiamento internacional: a) a centralizagao e o isolamento politico do con
le sobre a politica macroecondémica, particularmente das despesas e decisdes monet
Nesse contexto, tem sido especialmente enfatizada a delegagdo de autoridade so
politica monetéria para bancos centrais que ndo estejam diretamente sujeitos a autori

ncas
i
o-

rias.
re a
ade

constante do Executivo eleito ou do Legislativo; b) a descentraliza¢éo e/ou privatizagcad da

burocracia encarregada da prestagao de servigos sociais — pressupondo gue as autori
locais fossem mais sensiveis as demandas de seus eleitores e que a competicéo e
fornecedores aumentasse a eficiéncia dos servigos; c) a delegacéo de func¢des regulad

ades
re os
rasa

agéncias independentes, encarregadas de supervisionar os prestadores de servigos e de lidar
com externalidades associadas a privatizacao, liberalizagdo do mercado e outras refofmas

especificamente voltadas para o mercado; d) a criacdo de quadros mais capacitadg
servidores publicos. Eles seriam recrutados de acordo com critérios meritocraticos, teri
autoridade consideravel sobre os procedimentos operacionais e seriam avaliados en
mos de padrdes de desempenho” (Kaufman, 1998).

4 Podemos definir o conceito devernancecomo a capacidade politica do Estado em
formular e implementar suas politicas.

5 Com a venda das empresas de telefonia fixa e das empresas que exploram o Se
Movel Celular (SMC), o Estado arrecadou um total de R$ 22.057 bilhdes, com um &g
de 63,76% sobre o pre¢o minimo esperado.

6 Desde sua criacéo, a Telebras contava em sua estrutura com um Departament
Pesquisa e Desenvolvimento que, em 1976, “transformou-se” em uma Diretoria
Tecnologia, a qual se subordinou o CPqD.

7 Neste momento, a indstria participava apenas com o fornecimento de recursos hu
nos, e a Telebras arcava com todos o0s custos, inclusive o pagamento de salario
técnicos cedidos ao CPqD.

8 A Leirr 661 deu a Telebras o controle sobre o CPgD e instituiu 0 desenvolvimento, ho

Brasil, de sua propria familia de sistemas de comutacéo. Inicialmente, 40% do mercd

local foram reservados para a tecnologia produzida pelo CPgD. Mais tardé24%i n

aumentou essa reserva para 50%. Esse recurso era uma tentativa deliberada de fortg

o poder de barganha econdmica e tecnolégica da Telebras, em relagdo as empr|
multinacionais.

9 O programa de comutac&o digital envolve uma familia de centrais de comutacéo ptb

de programa armazenado, as centrais Trdpico. Tais centrais compreendem uma est

concentradora de terminais para pequenas localidades de até 640 assinantes (Trg
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C); uma estagédo de pequeno porte, que pode operar com até 20 mil assinantes (Trépico
R) e uma central de médio/grande porte, que pode interligar outras centrais (Tropico
RA) ou atender ao servico local de até 60 mil assinantes (Trépico L). Todas esgas
centrais encontram-se em operacao, representando 19% da planta de telefonia fixa
analdgica e 32% da digital das operadoras de telefonia em todo o pais. O projgto
Tropico, quando entrou no mercado brasileiro, na década de 80, diminuiu o custo [do
terminal telefénico integrado. O projeto era revolucionario, pois engendrava conceitps
como o processamento distribuido, que s6 mais tarde vieram a ser implementaglos
pelas centrais oriundas das grandes empresas estrangeiras.
10 A Fundacao criou, junto com a Promom, uma nova empresa, a Tropico S.A., cyjo
objetivo é desenvolver e fabricar as centrais de telefonia da familia Tropico, que atupl-
mente sdo produzidas pela prépria Promom e pela Alcatel — que ficou fora da noya
empresa — em varios modelos (Tropico R, RA e L). Ja estéo instalados cinco milhdes
de terminais baseados nas centrais Tropico. Uma empresa a parte sO para as ceiftrais
Trépico era uma questéo de sobrevivéncia, uma vez que as multinacionais devem fgzer
suas compras seguindo critérios mundiais (RNT, abril de 1999). A tropico S.A. possui
400 funcionérios, dos quais 180 estéo envolvidos com as areas de pesquisa e desenvol-
vimento (90 da Promon, 75 do CPgD e 15 da Alcatel).
11 A Anatel rejeitou a clausula 15.8 dos contratos de concessao que diz que, em igualdade
de condigBes (preco, prazo e caracteristicas técnicas), as operadoras deveriam| dar
preferéncia, em primeiro lugar, aos produtos fabricados no pais, com tecnologia nagio-
nal; e em segundo, aos produtos de tecnologia estrangeira fabricado no pais, o quelpde
em perigo a tecnologia local.
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Resumo
Resumen
Abstract

Reforma do Estado e pesquisa nas telecomunicag6es no Brasil: um estudo
sobre o Centro de Pesquisas e Desenvolvimento — CPqD
Fabricio Benedito Menardi e Maria Conceigéo da Costa

Num cenario de mudancas tecnolégicas dinamicas e num contexto de discusséq
Reforma do Estado, o setor de telecomunicag8esléausprivilegiado de observacéo
dessas transformag0fes. Partindo dessas duas constata¢cqegerstealisa o papel do
Centro de Pesquisas e Desenvolvimento — CPgD, que nesta Ultima década deixou de
um centro gerador de tecnologia para se transformar num centro prestador de servig

Reforma del Estado y investigacion en las telecomunicaciones en Brasil: un
estudio sobre el Centro de Investigaciones y Desarrollo — CPqD
Fabricio Benedito Menardi y Maria Concei¢éo da Costa

En un escenario de cambios tecnolégicos dinamicos y en un contexto de discusion
reforma del estado, el sector de telecomunicaciones lesusde observacion de esas
transformaciones. Partiendo de estas dos constataciones, este articulo analiza el pap
Centro de Pesquisas e Desenvolvimento — CPqD, que en esta Ultima década dej6 de s
centro generador de tecnologia para transformarse en un centro de prestacion de servi

State Reform and research in telecommunications in Brazil: a study on the
Centre for Research and Development— CPgD
Fabricio Benedito Menardi and Maria Conceicéo da Costa

The sector of telecommunications is a priviledged locus for the observation of th
changes taking place both in the organization of the state and in the technological dynam
Having this in mind, this paper analyses the Centro de Pesquisas e Desenvolvime
(Centre for Research and Developmentin Telecommunication) which, recently, has beco
much more concerned with technological services and trouble shouting than in developi
research and development activities properly.

Contato com os autores: fabricio@ige.unicamp.br
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A nova gerénci
publica

Derry Ormond e Elke Loffler

1. Introducédo

O termo nova geréncia publichldw Public Management
— NPM) é frequentemente utilizado em muitos dos paises-membro
OCDE, bem como no resto do mundo. O termo parece descrever u
tendéncia global em direcao a um certo tipo de reforma administrativ
mas rapidamente se faz evidente — especialmente em conferéng

la
ma
a,
ias

internacionais — que assume diversos significados em diferentes contextos

administrativos, inclusive na comunidade académica, onde ainda néo
chegou a um acordo sobre o que significa o paradigma da nova gerér
publica. Em todo caso, o termo é também relativamente equivoca
porque seus elementos n&o séo tdo novos, razdo pela qual tem sido
sado de vender “vinho velho em garrafas novas”. Exceto nos Estad
Unidos, a geréncia publica nao foi um termo utilizado até os anos 8
Outrossim, as reformas na geréncia publica estdo avancando medid
uma ampla variedade de formas e em diversos contextos envolven
preocupacgdes e necessidades nacionais completamente diferenteg
processo de transformacdo dos paises da Europa Central e Orient
justamente um exemplo.

Ainda que ndo se possa dizepréori 0 que € a nova geréncia
publica, cabe assinalar que ela tem contribuido para a elaboracéo de (
visdo mais econbmica e gerencial da administracdo governamental.
OCDE/PUMA (ver Anexo 1) esteve entre as primeiras organizacod
gue tentaram introduzir um conceito mais amplo de geréncia publica, es
cificamente vinculado as necessidades de microreforma e ajuste estr
ral, nos anos 80. A necessidade dessa abordagem abrangente pode

se
cia
Ho
ACU-
0S
0.
nte
do
5. O

bl é

Ima

Revista do
Servico
Publico

Ano 50
NUmero 2
Abr-Jun 1999

Derry Ormond
trabalhou na
Organizagédo
para a
Cooperacao e
Desenvolvimento
Econbémico
(OCDE) de
1962 a 1998,
na area de
geréncia
publica, o que
originou a
criagéo do
Public
Management
Committee
(PUMA).
Elke Loffler
trabalha na
OCDE, desde
1997, no
Servico de
Geréncia
Publica

Traduzido por
René Loncan



explicada pelo conjunto de desafios globais confrontados pelos paises e
gue continuam sendo amplamente validos no presente:
* limitag@es fiscais ao crescimento do setor publsusa infini-
dade de demandas efetivadas por cidadédos mais educados;
* busca intensiva de formas mais efetivas para a implementacgo
de politicas publicas;
* manejo da incorporagdo a um mundo de interdependéncia acele-
rada e de dinamica imprevisivel,
* pressao crescente de grupos empresariais e da industria a fim{de
promover um setor publico mais direcionado aos negdcios, aos invegti-
mentos e ao fornecimento eficiente de servigos;
* mudanca de valores que questionam a administracao publica tan-
to do interior quanto do exterior da mesma;
* mudancas tecnoldgicas, especialmente em relacdo ao potengial
para a difusdo da informacéo;
* mudancgas nos perfis sdcio-demograficos, especialmente conl o
envelhecimento das populacgdes.
Estas press@es tém colocado em questdo ndo apenas as estruuras
administrativas e a tomada de decisdes politicas estabelecidas, mas tampém
a forma de pensar acerca da administracéo publica e do servico civil, g de
como a mudanga se faz possivel.
Uma onda de reformas da geréncia publica tem tido lugar em todps
os paises-membro da OCDE, freglientemente inspiradas e alimentadas pelo
chamado paradigma da nova geréncia publica. Por isso € legitimo aborgdar
a questdo sobre o que aproveitar e 0 que abandonar desse paradigma.
Como uma introducao, este documento apresenta algumas obser-
vaches sobre a experiéncia pratica do PUMA e a interacdo com os pai-
ses-membro da OCDE, ao invés de discutir a nova geréncia publica ¢m
qgualquer classe dsonstructoformal.
O que se pretende sustentar com este documento é o seguinte|:
1) Estamos procurando identificar uma geréncia publica que ge
adapte as necessidade atuais e que seja capaz de manejar os problemas
do futuro. Isso inclui a capacidade para gerenciar efetivamente as orga-
nizagdes publicas e conceber, orientar, implementar e avaliar as refpr-
mas. Em outras palavras, coincidindo com o ponto de vista que perce
setor publico como uma organizacao que aprende, que deveria melhgrar
constantemente, ao invés de procurar implementar um modelo particujar
de geréncia publica — ainda que receba 0 nome de nova geréncia pu
ca, reinvencao, reengenharia, geréncia de qualidadenetalsteering
modelou qualquer outra denominacao.
2) N&o existem modelos pré-estabelecidos; a mudanca deye
enraizar-se na configuracao especifica da historia, das tradi¢cdes e estru-
turas constitucionais e legais, nas for¢as politico-administrativas, nas g7




perspectivas econdmicas e sociais e na posi¢ao internacional do pais.|Por
outra parte, ndo existe solugéo Unica para o setor publico como um toglo.
Diferentes partes da administracdo publica podem requerer diferentes
sistemas de geréncia publica, dependendo, por exemplo, de se trataf do
fornecimento de um servico de natureza redistributiva ou uma tarefa ver-
dadeiramente autonoma.

3) A maioria dos elementos da nova geréncia publica ndo s
realmente, novos no sentido de que inlmeros paises implementaram no
passado alguns destes elementos, de fato com outras denominacées| Por
exemplo, o estabelecimento de uma ampla variedade de agéncias na agmi-
nistracao estatal alema nos anos 70, por um lado tem sido interpretado a
luz da tradicdo neocorporativa alema e por outro como reacao ao cresci-
mento do setor publico. O que é novo em relacdo a NPM é que o condei-
to global tem evoluido a partir de um movimento orientado para a pratida,
que teve inicio de forma independente em varios paises. lgualment
disponibilidade da tecnologia moderna da informag&o nos permite agqra
produzir e analisar a classe de dados referentes ao desempenho que psta-
va faltando nas reformas administrativas anteriores.

4) Os paises que tém adotado um enfoque mais gradual no qug se
refere a NPM, agora se confrontam com um problema de estruturas dyais
no setor publico: ilhas de reforma com orientacédo fazem a NPM coexistir
com organizacdes publicas gerenciadas de forma tradicional. Esta situagdo
gera tensdes no processo de reformas, como resultado de estruturag de
incentivo em conflito, e em alguns casos inclusive, chega a questionar o que
tem sido obtido até o0 momento. Por exemplo, as reformas baseadad na
NPM em nivel municipal ndo podem concretizar o potencial pleno do ay-
mento da eficiéncia, se a supervisdo municipal e o sistema intergovernameptal
de subsidios ndo permitirem uma determinada flexibilidade gerencial, o que
pode desta forma sustentar argumentos oponentes a NPM.

5) Existem também importantes desafios concernentes a gestao
de governo, que nao estdo, necessariamente, incluidos no debate solyre a
NPM, alguns dos quais podem ter sido exagerados pelas reformag ja
realizadas, como por exemplo:

* a permanéncia de tomada de decisbes efetivas do governo central
em um contexto de devolucao e globalizagéo;

* geréncia da ética no governo:

» educacao e responsabilidade civica na sociedade;

* novas relagbes com a sociedade civil e o setor privado;

* as relacdes em processo de transformacao entre o Executivo g 0
Legislativo;

6) Dessa forma, o que devemos deixar para tras sdo nogdes prgsas
a dogmas, modelos e preconceitos da antiga e da nova administragéo 68




publica. O modelo de uma nova geréncia publica nunca existira na regli-
dade, assim como a administragdo publica weberiana nunca existiu €m

sua forma ideal.

7) Devemos manter um conjunto equilibrado de valores da gerén-

cia publica. A geréncia publica ndo deveria referir-se somente a promog
de valores econdmicos. A tarefa que temos adiante é a de dar ma
énfase aos produtos e resultados efetivos, de acordo com os princig

ao
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legais e politicos da administracao publica. O peso dado a estas diferentes
racionalidades e suas relacdes sera diferente de um pais a outro, depen-

dendo de sua tradi¢cdo de governo e seus marcos politicos e legais.

2. A abrangéncia da
nova geréncia publica

Devido a ambigliidade do termo, se faz necessario explicitar a clag

Se

de elementos que estdo incluidos dentro do rotulo de NPM. Temos ddias

classes de conceitos fundamentais relativos a nova geréncia publica.

Primeiro, um conceito restrito percebe a nova geréncia publica con|
sendo a unido de duas correntes de idéias diferentes (Hood, 1991:5). U
delas decorre da nova economia institucional, que discute novos prin
pios administrativos, tais como contestabilidade, a escolha do usuarid
transparéncia e uma focalizagdo estreita nas estruturas de incentiy
A segunda corrente deriva da aplicagao dos principios gerenciais do s4g
empresarial privado ao setor publico.

Em termos praticos, essa concepc¢ao restrita da NPM implica nun
énfase da geréncia de contratos, na introducdo de mecanismos de 1
cado no setor publico e na vinculacéo estabelecida entre 0 pagamentg
desempenho. A NPM pode, dentro dessa definicéo restrita, equiparar
com numerosas reformas da geréncia publica realizadas na Nova Zelan
e em menor escala na Dinamarca e no Reino Unido.

Grande parte das criticas que se fazem a NPM dizem respeitq
suarelagdo com um paradigma claramente simplista, centrado exclusi
mente na eficiéncia. Embora seja verdade que humerosos comentarig
admitem que essa versao da NPM pode funcionar em multiplas situacd
nos paises mencionados, eles tém dilvidas sobre a possibilidade de
essa versdo da NPM possa ser transferida a outros paises (ver, por e

plo, Kickert, 1997). Apesar dessa classe de filosofia da NPM, com uma

clara énfase nos mercados e na privatiza¢do, que nao poderia ser trar
rivel como um regime de governo, existem, porém, numerosos instrumen
que podem ter importancia para outros paises. Por exemplo, ainda (
provavelmente, o mecanismo primario de governo da Espanha, cor
motivador, esteja apoiado na descentralizacdo e na devolugdo mais
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gue na competéncia de mercado e na privatizagdo, alguns elementoq

do =&

tipo mercado tém sido introduzidos em setores especificos de politicas,

especialmente em nivel regional (OCDE, 1997a: 327-338). As Comur
dades Autdbnomas de Catalunha e de Galicia agora passam recibos
pacientes dos hospitais. A competéncia entre hospitais comeca a se §
belecer. As medidas do desempenho estéo proliferando nas politicag
salde e de educacéao, sendo ambas também responsabilidades regig
Os governos locais também realizam experimentos com mecanismos

tipo mercado, tal como acontece na inovadora Administracdo Metropp-
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litana de Bilbao, que introduziu a cobranga aos usuarios no departamento

de bombeiros (para mais detalhes, ver OCDE, 1998).

Segundo, um ponto de vista mais amplo sobre a B@daria um
enfoque mais pragmatico, ndo percebendo-a desde uma perspectiva filg
fica, sendo como uma resposta racional a algumas das pressées enf
tadas pelos governos. Considerando que devido a globalizac&o as pres
sdo semelhantes em todos 0s paises, caberia esperar que as respostag
partilhassem certas caracteristicas e como consequéncia, sejam, em g
ma medida, convergentes. Porém dever-se-ia enfatizar (e talvez n
tenhamos insistido nisso claramente no nosso trabalho no PUMA) g
convergéncia nao quer dizer uniformidade. Inclusive se as questbes
reforma séo convergentes, isso ndo implica que a implementa¢édo da N
seja a mesma em todos os paises. As diferengas entre um pais e g
podem ser consideradas como o resultado de interesses politicos e de i
logias subjacentes a NPM (Pollitt, 1990), de dificuldades na operacionalizaq
de principios bastante abstratos tais como a transparéncia, de diferen
nos sistemas politicos e administrativos e na forma de adapté-los, as
como de histérias obviamente diferentes. Uma comparacéo das pesqu
anuais por paises realizada pelo PUMA ilustra como esses fatores pod
gerar dindmicas de reforma completamente diferentes nos paises-men
da OCDE em matéria de velocidade, orientacdo e abrangéncia d
reformas (OCDE, 1997b); ver também a pégina web do PUM/
(http://www.oecd.org/pumal/country).

De toda forma, € possivel distinguir um certo nimero de tragos
chave das reformas da geréncia publica nos paises-membro da OC
O documentdsovernance in Transitio(OCDE, 1995:28) identifica os
seguintes temas comuns a reforma, formulados para se chegar a admi
tracOes direcionadas para resultados:

* devolver autoridade, outorgar flexibilidade;

e garantir o desempenho, o controle e a responsabilidade;

» desenvolver a competéncia e a escolha;

» fornecer servigcos adequados e agradaveis aos cidadaos;

* melhorar a gestdo dos recursos humanos;
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* explorar a tecnologia da informacé&o;

* melhorar a qualidade da regulamentacéao;

» fortalecer as fung¢des de governo no centro.

Essa ampla definicdo ndo impde um modelo apto para todas
circunstancias e faz com que os principios da NPM possam ser transfe-
riveis. Enquanto ndo existir um enfoque melhor, cada governo direcion
a reforma deverd considerar em que grau e como esses tragos-chave
podem ser incorporados no seus sistemas de geréncia publica. Isso poderia
implicar em reformas radicais seletivas da geréncia publica ou reformps
adicionais, com adaptacdes progressivas dependentes do marco institucio-
nal de cada pais. Em alguns paises, talvez ndo seja necessaria a impleen-
tacdo de reformas com relagdo a determinados temas, porque ja foram
realizadas anteriormente (com uma denominacéo diferente) ou porque ja
existem estruturas equivalentes, tais como as agéncias na Suécia ou alguns
orgaos semi-autbnomos na Franca.

Essa definicdo ampla e ndo prescritiva da nova geréncia publiga
permite identificar e avaliar diversos tipos de estratégias e caminhos para
a reforma, ao mesmo tempo em que se reconhecem alguns princigios
convergentes. Fazendo com que as praticas e experiéncias da npva
geréncia publica sejam transparentes, os governos tém a oportunidad¢ de
escolher entre diversas alternativas e de tomar decisdes bem inform
sobre os instrumentos de politicas.

3. Alguns aspectos da
nova geréncia publica

3.1. Devolugdo de autoridade

Em numerosos paises existe um claro consenso em torno de pm
modelo centralizado de fornecimento de servigos que ja nao satisfaz|as
necessidades e as condi¢des da geréncia publica. Os esforcos de refgrma
tém se centrado na devolug&o de autoridade no interior das agéncias publi-
cas e/ou ministérios/departamentos e agéncias executoras, e/ou eptre
0 governo central e os escalBes inferiores de governo, o mercado ¢ 0
terceiro setor. O processo de devolucdo tem se orientado pela premissa
de que a flexibilidade gerencial é um pré-requisito, ou pelo menos uma
medida complementar, para a consolidacéo fiscal a longo prazo. Egsa
posi¢ao baseia-se, no minimo, em trés conjuntos de argumentos classitos:
em primeiro lugar, para muitos servicos, a devolucao resultaria potencial
mente num aumento da capacidade de resposta as demandas cidadas;
em segundo lugar, as vantagens no nivel da informacédo aumentam a
eficiéncia administrativa; e em terceiro lugar, a inovacéo se vé facilitada
em nivel local. No entanto, a devolucdo deve também ser comparada em 71




relacdo as economias de escala na producdo de servigos publicos,
custos potenciais dos efeitos da difusdo entre diversas jurisdices e
efeitos da competéncia governamental e da migracao.

A devolucéo de fungbes publicas criou uma nova dimensao qualit
tiva e atualizou o antigo debate entre centralizacéo e descentralizacéo,
ambientes transformados colocam, novamente, a questédo basica do fé
ralismo fiscal: que distribuicdo de funcdes e responsabilidades satisfaz 1
Ihor as necessidades de subsidios e corresponde, razoavelment
distribuicao dos recursos fiscais? A nova questéo (da geréncia publica)
respeito aos mecanismos apropriados para implementar os deslocame
das fun¢Bes publicas em direcéo a niveis inferiores de governo. Tradic
nalmente, na maioria das federagBes européias as constituicbes exig
gue uma parte substancial das leis federais sejam administradas p4
Estados. Esse tipo de descentraliza¢do administrativa encontra-se taml
sendo processada em outros paises-membro da OCDE, onde os gove
nacionais tém transferido numerosas funcdes em niveis subnacionais
governo. Uma ferramenta primordial para essa devolucao € o manejo
mecanismos que conferem, aos niveis subnacionais de governo, novos ¢
¢cos para a implementacdo de programas intergovernamentais. Es
NOVOS espacos suscitam preocupagéo sobre a extenséo e a certeza da
sentacdo de contas por resultados. As emergentes “associacdes p3
desempenho’performance partnershipentre diversos niveis de governo
prometem ser um instrumento de transformacao das relagbes, altamg
problematicas, com as agéncias, em acordos contratuais que reduzer
seus custos e permitem o aumento da eficiéncia, podendo concretizar-
partir da descentralizacdo administrativa. Essa idéia basica é ilustradal
setor do mercado de trabalho canadense, onde o governo desse
redesenhou as responsabilidades federais e provin€aisafa
Employment Insurance Commissjol997: 19-26). A parte Il da
Employment InsurancAct (El) permite que as provincias e territorios
desenhem e executem o0s seus préprios programas de emprego apoi
por fundos do El, mediante acordos de associagdo com o Ministério

Desenvolvimento de Recursos Humanos. Os governos provinciais ou tef

toriais que preferirem ndo assumir a responsabilidade plena pelo dese
e execucao das medidas e beneficios relativos ao emprego ativo, nos

mos da parte Il da Lei, podem, alternativamente, optar pela formalizacg

de acordos de co-gestdo. Os acordos negociados até o presente refle
ambas modalidades.

3.2. Orcamento

No caso da elaboragdo do orcamento, a flexibilidade pode s
introduzida em diversas etapas do ciclo orcamentario. O processo
formulacdo do orgamento depende em grande parte da estruturagad
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Lei Orcamentéria e do nivel de detalhamento com que o Legislativo exé
ce o controle das despesas. Existem duas tendéncias principais que
sam outorgar maior flexibilidade, que podem ser identificadas nesta fa
em primeiro lugar, os paises-membro da OCDE afastam-se cada \
mais do enfoque classico, que parte da base em dire¢éo ao vértice pg
formulacdo do orgamento, promovendo agora um exercicio que parte
vértice e dirige-se a bas®-dowr), onde o Conselho de Ministros es-

tabelece tetos fixos para o total dos gastos governamentais que dev
ser alocado a cada ministério. Esse novo processo promove o controlg
governo sobre as despesas consolidadas e facilita a realocacéo de re
sos. Em segundo lugar, em alguns dos paises-membro, os Parlame
nao discutem as alocacdes individuais sendo a direcdo e as tendén
gerais das despesas do governo. Por exemplo, na Suécia, o Parlam
deve aprovar primeiro a divisdo da despesa consolidada em 27 area;s
despesas, antes de aprovar as alocac¢des individuais.

No que diz respeito a implementagéo do orcamento, cabe distingl
diferentes niveis de flexibilidade para as transferéncias. O menor grau
flexibilidade corresponde, obviamente, ao caso no qual as transferéng
ndo estdo permitidas em absoluto. Uma maior flexibilidade é possibilitad
pelas estruturas institucionais nas quais as transferéncias séo, via de reg
permitidas para determinadas categorias de despesas, tais como as de
racdo e investimento. Alguns paises-membro tém combinado todas
alocacdes para as operacdes das oganizacbes de governo dentro dg
montante total para cada organizacao. Por exemplo, na Suécia as agét
recebem atualmente uma Unica alocagdo de recursos para o financiams
de todos seus custos correntes, sem restricdes na atribuicdo de insum

Uma segunda opc¢ao de transferéncias diz respeito a redistribuig
de recursos entre anos fiscais. Ndo ha flexibilidade alguma quando
alocacdes ndo utilizadas devem ser devolvidas ao centro no final do 8
fiscal. As disposi¢cdes legais que permitem adiar a execugdo de tog
as despesas até um certo limite especificado fazem possivel e
flexibilidade gerencial.

Até que ponto os paises-membro da OCDE fizeram uso das divd
sas opgOes para flexibilizar o orgamento em nivel central de govern
Recente pesquisa realizada entre os altos funcionarios do orgame
(PUMA, 1998) sugere a existéncia de marcadas diferencas entre 0s |
ses-membro da OCDE no que concerne ao namero de itens de alocq
e em nivel de detalhamento do controle parlamentar do orcamen
A flexibilidade nas transferéncias existe, na maioria dos casos, para
contas de despesas correntes, e em menor grau para os custos de pr
mas. A maioria dos estados-membro da OCDE permite um certo grau
realocacao dos recursos entre anos fiscais. Essa breve resenha da de
¢do da autoridade orgamentéria por parte dos governos centrais demory
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que todos os estados-membro da OCDE tém flexibilizado seus processos
or¢camentérios, ainda que em graus variaveis. Em muitos estados-memipro,
nos quais as reformas da geréncia publica tém adotado, em grande medida,
a forma de um enfoque a partir da base em direcao ao vértice, a devolugao
da autoridade orcamentaria tem tido uma influéncia maior nos niveis infe-
riores do governo do que nos niveis centrais.
O monitoramento estatistico inicial do impacto da devolucao da
autoridade orcamentaria sobre o desempenho fiscal sugere que flexibi-
lidade gerencial tem uma influéncia consideravel no sucesso do esfolco
de estabilizacéo, entendido como a reduc¢éo do déficit e da divida a mégio
prazo, apos a iniciacdo do esforco de consolidacao. Isso tem sido pleha-
mente verificado no caso do sistema orcamentério sueco, onde o0 processo
de formulacéo do orgamento tem experimentado mudancas fundamentais
no decurso dos ultimos quatro anos, em resposta a convic¢ao das alito-
ridades de que o0 processo orcamentario em si mesmo tinha contribuigo,
significativamente, para o estado de deterioracéo do equilibrio orcamen-
tario naquele pais.
Caberia esperar que os efeitos fiscais positivos da flexibilidade orcp-
mentaria sejam ainda maiores no caso em que 0s paises venham tampém
a redefinir as relagcBes entre as instancias centrais e agéncias operativas.
Um estudo do PUMA sobre a implementacao da flexibilidade orcamen-
taria em cinco paises membros da OCDE — Austrdlia, Franga, Noya
Zelandia, Suécia e o0 Reino Unido — destaca que a excec¢do da Suéfia,
todos os paises tém enfrentado dificuldades para tracar uma clara linha
diviséria entre as responsabilidades das instituicbes centrais e as agén-
cias operativas (OCDE, 1997c:14).

3.3. Geréncia de pessoal

De maneira similar a flexibilidade do orcamento, a devolucao d
autoridade na geréncia de pessoal envolve também varias escolhas|em
termos dos elementos e graus de flexibilizacdo. Tem se dado uma grahde
atencao a determinacdo do pagamento mas as flexibilidades da geréncia
de pessoal podem implicar, igualmente, muitos outros elementos, (OCDOE,
1996a:17-22), tais como:

* sistemas de classifica¢do de cargos;

* mobilidade;

* termos dos processos de recrutamento/emprego;

* acordos trabalhistas.

A flexibilidade no pagamento é uma area comptexae O PUMA
tem desenvolvido uma escala de avaliagdo que permite comparar as djfe-
rentes dimensdes da flexibilidade no pagamento (OCDE, 1997d:101):
1) nivel de negociacdo sobre o pagamento; 2) geréncia descentralizada 74
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da folha de pagamento; 3) nivel de flexibilidade dos ajustes anuais da
folha de pagamento definida no nivel central; 4) nivel de flexibilidade n
comparacdo do pagamento individual.

A excecdo de Nova Zelandia e Reino Unido, que tém atingido u
elevado grau de descentraliza¢céo, os outros paises da OCDE tém adofado
uma abordagem mais limitada em relacéo a flexibilidade do pagamento.
Porém, em todos os paises-membro o papel desempenhado pela agéncia
central de pessoal continua sendo importante. Inclusive nos paises ohde
foram implementadas mudancas abrangentes no sistema de pagamento
no setor publico (como por exemplo Nova Zelandia e Australia), persiste
a necessidade de acompanhamento e de garantir padrdes comuns de [ética
no conjunto do servigo publico.

A devolucao de autoridade na gestédo de pessoal tem trazido bepe-
ficios indiscutiveis. Os drgaos centrais de geréncia de pessoal informam
que se tem verificado aumento da eficiéncia e da efetividade geral e|se
facilita a inovacdo (OCDE, 1995: 56). Essa aprecia¢éo confirma-se pegla
andlise empirica. Em particular, ficou demonstrado que a flexibilidad
tanto na determinacdo da composicaostidf como na negociacdo e
determinacdo dos salarios individuais, contribuiu para minimizar as taxas
de crescimento do pagamento de salarios (OCDE, 1997d:106).

No entanto, em todos os paises que tém devolvido a geréncial|de
pessoal, o equilibrio entre o controle e a flexibilidade continua sendo instavel.
Numerosos governos tém procurado assegurar-se de que retém o gon-
trole sobre o montante geral das despesas publicas em matéria de remu-
neracdes, ainda que o detalhamento esteja sujeito a certas variacoes locais.
Os sistemas centralizados para a determinacdo do pagamento no setor
publico encontram-se, freqlientemente, associados com a idéia de que
eles facilitam mais o controle dos custos trabalhistas do que os sistemas
de determinacdo do pagamento mais descentralizados.

Outrossim, existem preocupacgdes relativas ao equilibrio entre per-
mitir que os departamentos e agéncias desenvolvam suas préprias praticas
de geréncia de pessoal e manter um certo grau de unidade e um conjiinto
comum de valores em todo o servico publico. Algumas tentativas, que vi-
sam fortalecer uma perspectiva coletiva, se refletem nos acordos cenfra-
lizados para a designacgéo e a geréncia de funcionario civis do alto escalao
e nos esforgos realizados em alguns paises para desenvolver a capacidade
dos 6rgaos centrais em matéria de planejamento estratégico e politicas de
recursos humanos em todos os servicos. O debate que gira em torng da
definicdo dos aspectos essenciais e dos elementos comuns que devefriam
ser mantidos no servico publico, bem como qual o grau desejavel de deyo-
lucdo esta longe de ter sido resolvido e continuara sendo uma questéo
chave na geréncia publica nos préximos anos. 75




3.4. Mecanismos tipo mercado

A aplicacdo dos chamados mecanismos tipo mercado (MTM) n

setor publico tem sido objeto de uma atencéo consideravel. Novamerite,
isso n&o implica uniformidade, uma vez que “o conceito de MTM abrange
todos 0s arranjos nos quais esta presente, pelo menos, uma das caracte-
risticas significativas dos mercados — competéncia, fixacdo de precos,
tomada de decisbes dispersa, incentivos monetarios etc.” (OCDE 1993:11).
Fica evidente, que essa definicdo exclui os dois casos opostos do tradici-

onal fornecimento publico e da privatizacao total. Tomando-se em congi-
deracédo a diversidade de MTMs é impossivel discuti-los como um conjunto

homogéneo, motivo pelo qual discutem-se aqui trés classes de MTM
contratacdo externa, a cobranca ao usuario,veuwshers

3.4.1. Contratacdo externa

a

A contratacdo externa diz respeito a situagdo em que o setor publico

adquire, no setor privado, algo que tradicionalmente havia produzig
internamente. Quando se permite que as operacdes internas particig
também como licitacBes, fala-se market testing

O incentivo que esta implicito na contratagdo externa é simpleg.

o)
em

Estudos internacionais tém demonstrado, de forma consistente, que é pos-
sivel obter uma poupanca sustentavel de aproximadamente 20% contra-
tando-se atividades externamente, enquanto sao preservados ou melhorados

os niveis de qualidade do servico, tal como aparece na tabela a seguir:

Poupanca de custos por contratacdo externa (em porcentagem)

Estados Unidos 20%
Reino Unido 20%
Austrélia 15-20%
Suécia 9-25%
Islandia 20-25%
Dinamarca 5-30%

Fonte: PUMA (1998b:70).

As praticas de contratacdo externa variam amplamente entre |0s
estados-membro da OCDE. N&o obstante, parece existir um amplo acoydo

em torno de que servigcos de apoio tais como manutencdo e limpeza

fornecimento de alimentos e a impresséo gréfica, entre outros, sejam candi-

datos apropriados para a contratacdo externa. Os paises-membro
contam com uma forte tradicdo de contratacdo externa, tais como a Aus

que
ra-

lia, Nova Zelandia, Reino Unido, Estados Unidos e os paises nordicps ;g




(Dinamarca, Islandia), foram além da contratacéo externa de servigos|de
apoio, em areas que poderiam ser consideradas inerentemente governa-
mentais ha pouco tempo atras. Exemplos disso incluem os servigos|de
bombeiros nos Estados Unidos, os servigos carcerarios no Reino Uniglo,
servigos para os desempregados na Australia, lares para tratamentg de
individuos com problemas comportamentais na Islandia, funcdes ¢o
escritdrio nacional de auditoria na Nova Zelandia (muitos desses cagos
sao revisados numa recente publicacdo do PUMA: 1@@#racting
Out Government Service€) PUMA publicou, recentemente, Urulicy
Brief com as melhores diretrizes préaticas para a contratacdo de servi¢os
governamentais, destacando os fatores-chave para uma contratagéo
externa de sucesso.

3.4.2. Cobranca ao usuario

Os paises estao financiando, cada vez mais, 0s servicos governa-
mentais mediante a cobranca ao usuario. O objetivo de cobrar do usuario
ndo é apenas conseguir recuperar os custos, sendo também fazer com
que 0s servicos governamentais sejam mais eficazes e eficientes. Issp se
consegue através da visibilidade clara de custos e beneficios dos servicos
oferecidos aos usuarios pelos fornecedores, impondo disciplina no que |diz
respeito as demandas ao mesmo tempo em que promove a tomada de
consciéncia sobre os custos e a orientacdo oferecida. Mas aindg, a
cobrancga ao usuario oferece um marco para o desenvolvimento dos mer-
cados e da concorréncia.

Um exemplo classico dos beneficios acarretados pela cobrancalao
usuario € o ddustralian Bureau of StatisticQuando comecaram a
cobrar por suas publicagdes, registrou-se uma subita queda da demanda,
indicando que a relacdo dos que recebiam, gratuitamente, as publicagdes
pelo correio continha um grande nimero de pessoas que realmente pao
gueria a publicagdo. O mais interessante foi que entre os que manifesta-
ram seu desejo de assinar a publicagdo, varios assinalaram que o farfiam
somente no caso em que o formato e os contetidos fossem madificaflos
de maneira determinada, para satisfazer suas exigéncias. Esse caso exem-
plifica a margem de beneficios que pode ser obtida a partir da cobranca
ao usuario — aumento da receita, aumento da apropriacdo por parte| do
usuario, melhores produtos.

O PUMA elaborou algumas diretrizes para melhorar as praticds
em matéria de cobrancga ao usuario, assinalando os riscos que deven ser
levados em consideracdo no momento de criar um sistema desse {ipo
(OCDE, 1998:7-11). As diretrizes esclarecem gque a cobranca ao usugrio
constitui um exigente MTM, dado que para a sua otimizagédo se faz 77




necessario um sistema de apresentacao de contas progressivo, uma
medi¢do do desempenho e flexibilidade gerencial da organizagédo publ
para estabelecer e adaptar a cobranca.

3.4.3.\ouchers

Em contraste com os MTMs considerados anteriormente, a intr¢-

ducéo de esquemas deuchersou quaseroucherstem se desenvol-
vido muito pouco com relacdo a discussao tedrica de suas vantager

limitagbes. Ovoucherpodem ser definidos como regimes nos quais 0$
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individuos recebem (mediante um pagamento ou por alocacao) a titularidade

de um bem ou um servigo que podem “fazer efetivo” mediante um determ

nado conjunto de fornecedores, quando eles o descontam em efetiva

em formas equivalentes por parte de um érgao financiador (Cave,

1998: 3). Tradicionalmente, ssucherdém assumido a forma de recibos
de papel autorizando uma pessoa nomeada para receber um servico €
cifico, a partir de uma relacao de fornecedores designados. As caracte
ticas basicas dosoucherssdo sua néo-transferibilidade entre
consumidores e sua falta de flexibilidade comparada com o dinheiro efetiy

As principais vantagens atribuidas aosicherssdo sua capaci-

ou

spe-
ris-

0.

dade de melhorar a eficiéncia dos custos, induzindo processos concorrentes
entre fornecedores. O segundo objetivo é a melhoria da eficiéncia fa

alocacgao, mediante a ampliacdo do leque de escolhas do consumidor.
terceiro lugar, osyoucherspara servigos publicos também oferecem al

Em

vantagem, para o governo, de orientar o consumo e redistribuir a renga.

Embora osvouchersndo tenham sido implementados em grands

escala, eles tém suscitado um consideravel interesse, particularmente cpmo

recurso para prover servigcos fundamentais tais como educacao, atel
mento a criangas e anciaos bem como moradia. Os estudos sobre a uti
¢do dosvouchersem programas de moradia para os pobres nos Estad
Unidos e a introducdo de quasmichersem casas de atendimento de
enfermaria no Reino Unido, pesquisaram, em particular, as dificuldades
implementacéo e os beneficios que tinham sido discutidos superficialme
na pratica, tais como a concorréncia imperfeita para promover a demar
latente, 0 marco de regulamentacéo, etc. (ver OCDE, 1993: 43-53).

Os resultados desses estudos de caso demonstraram que
voucherdevavam a um rapido ajuste no fornecimento, implicavam baixo
custos administrativos e ofereciam uma correspondéncia satisfatéria en
as preferéncias dos receptores e 0s servi¢os obtidos, sempre que houy
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mercados verdadeiramente competitivos, de facil acesso, pequena margem

para a apropriacao de beneficios por parte de outros que nao fossen|
supostos receptores bem como informacdo acessivel. No entanto,
voucherspor si sGs, ndo podem compensar a incerteza na previsao (
apropriacdes, e portanto, 0s custos poderiam continuar sendo incontrolay
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Em sintese, no que diz respeito aos mecanismos tipo mercado,

varios paises tém dado uma énfase especial aos MTMs visando ge
aumento de eficiéncia e melhoria do desempenho do setor publig

Os MTMs tém sido, geralmente, reconhecidos como propiciadores ¢e
significativos ganhos de eficiéncia, em um periodo de tempo relativa-

mente pequeno.
3.4.4. Contratacdo por desempenho

Com a devolucgéo de autoridade e a criacdo de mercados interrn

no seio do setor publico, o conceito classico de responsabilidade, basepdo

nas hierarquias e no controle dos insumos e dos processos, deixou dd

apropriado. Uma abordagem tem tentado esclarecer e formalizar as rela-
¢Oes entre individuos, organizacdes e niveis administrativos do seor
publico por meio dos chamados contrato por desempenho. Esta class¢ de

guase-contrato € um acordo muatuo entre duas partes do setor publ

nos quais uma parte (o principal ou o comprador) especifica um nivel fe

recursos gue é dado a outra parte (0 vendedor ou agente) bem conj
tipo, quantidade e qualidade do desempenho a ser produzido em um

terminado periodo de tempo. Os contratos por desempenho ndo necegsa-
riamente determinam o uso dos recursos e dos processos. No entahto,

eles oferecem a um setor publico mais descentralizado um marco

responsabilidade potencialmente diferente. Em todos os casos em que

existe devolucéo, existe também um espaco e uma necessidade poter

para os contratos por desempenho: entidade superior e empregado, pni-
dades de servico de apoio e unidades administrativas centrais, entre ofga-
nizagbes do setor publico na esfera do Executivo e o Parlamento bgm

como entre diversos niveis de governo.

Os contratos por desempenho podem apresentar-se sob diferen
formas, dependendo da estrutura da administragéo publica, do marco lg
e do desenvolvimento da medicao de desempenho em um pais. Um pro
do PUMA em andamento, relativo a contratagdo por desempenh
examina o uso especifico e os contetdos dessa modalidade de contrat

ncao

em varios paises (para maiores informacgdes, ver http://www.oecd.ofg/

puma/mgmtres/pac/performcon.htm). Estudos de caso em nove pai
permitiram realizar algumas observacdes preliminares relacionadas c
suas praticas e seus resultados. Os contratos por desempenho entre m
térios/departamentos e agéncias tém sido freqlentes enquanto qué
acordos contratuais, que incluem diferentes niveis de governo, cong
tuem um fendmeno ainda emergente.
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Em grandes linhas, os contratos por desempenho podem ser consi-

derados como uma ferramenta Gtil para promover uma geréncia dirigi
aresultados e a avaliacdo no setor publico. Os contratos por desempe
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obrigam a todas as partes envolvidas a especificar metas de desempepho,
arevisa-las e, 0 que é mais importante, a estabelecer um didlogo entre ¢las.

Em varios paises esta acontecendo um debate sobre se os contratgs de
desempenho legais que ndo geram obrigacdes poderiam e deveriam se trans-
formar em contratos por desempenho legais geradores de obrigacges.
Orisco é, no entanto, que a possivel solucao judicial dos conflitos resultagse

em custos de transa¢do mais elevados. Outra questdo controvertida é|se a

associacdes no setor publico pareceria assinalar uma virada na direcap de
uma coordenacdo melhorada ou de uma produg&o conjunta por meio| de
determinados tipos de contrato por desempenho horizontais.

4. Alguns problemas transversais

A introducao de principios econdmicos e gerenciais ( do setor prji-
vado) no setor publico ndo somente modifica as organizagdes do setor
publico envolvidas, mas também muda em profundidade a natureza [do
Estado como um todo. A nova situacao representada pelos contratgs e
agéncias gera alguns problemas transversais referentes as relacdes no
interior do Estado, mas que véo além na medida em que as relacdes gntre
o Estado, o mercado e a sociedade estdo envolvidas. Por outro lado} os
negociadores, freqientemente, desconsideram a dimenséo temporal|das
reformas da geréncia publica. Isso significa ndo apenas que os problemas
de implementacéo sejam subestimados. Freglientemente, pode-se verificar
a existéncia de um conhecimento inadequado sobre as diferentes etgpas
do processo de reforma, bem como da demanda por ele apresentada de
solucBes diferentes e de mudanca das aptidées gerenciais. Muitas |[das
implicacdes de longo prazo das reformas organizacionais e gerenciaig s
se tornam visiveis na atualidade. Em todo caso, fica evidente, para togos
0s paises que implementaram elementos da nova geréncia publica, fue
ndo ha um caminho de volta em direcdo as antigas formas do Estado ¢ da
administracao publica. O estudo de alguns dos principais problemas trans-
versais demonstra que a nova geréncia publica € muito mais exigente|do
gue poderia sugerir uma olhada superficial aos principios de geréncia

4.1. Responsabilidade gccountability)

A questdo mais discutida da nova geréncia publica, sem duvida, ¢ a

implicacdo para as relacdes de responsabilicesm(ntability entre os 80




gerentes publicos e os empregados, os ministérios e os érgdos auténomds oulESE
agéncias, entre a administracéo publica e as autoridades politicas, a admjnis-
tragdo publica e os cidadaos, o Legislativo e o poder Executivo do governg, e
entre os setores publico e privado para o fornecimento de servigos.
A responsabilidade mantém uma relacéo estreita com a nova ger¢n-
cia publica, ja que seu crescimento tem sido um dos objetivos explicitps
de todas as reformas administrativas. O ponto de vista estritamente ins-
trumental da responsabilidade por parte da nova geréncia publica
— que se centra nos resultados — promovera mecanismos de responsa-
bilidade atentos aos objetivos da agdo publica (Martin, 1997). Os mecaris-
mos de responsabilidade correspondentes serdo compativeis com as igéias
basicas da geréncia de desempenho, que inclui a tarefa de estabelecer
expectativas do desempenho, o registro da informacgéao confiavel a respeito
do que foi alcancado, a necessidade de avaliar se as expectativas prévias
foram satisfeitas, e a necessidade de oferecer retroalimentacdo sobfe o
desempenho alcan¢cado, mantendo a responsabilidade por meio de in¢en-
tivos positivos ou de sancdes negativas.
Os dilemas emergem do fato de que a responsabilidade poderia
também ser considerada como uma finalidade em si mesma. Esse
caso, especificamente, de paises com Leis Administrativas, nos quai

autoridade. Duas classes de conseqtiéncias podem decorrer dessa
¢do: a nova geréncia publica poderia ter de realizar transacdes ent
eficiéncia e outros valores do setor publico tais como a equidade, ou pqde
ser que a plena realizacéo da nova geréncia publica exija mudancas mais
amplas no marco legal e institucional de alguns paises.
A area cinza entre a responsabilidade gerencial e a responsabiligla-
de politica continua sendo, particularmente, problematica. No Reino Unido,
em particular, hd um permanente debate a respeito da responsabilidade
ministerial em oposi¢ao a responsabilidade publica dos funcionérios.
quanto alguns comentaristas argumentam gue 0 aumento da transparéncia
do comportamento dos funcionarios fortalece os principios de responsgbi-
lidade politica (Martin, 1997:4), outros afirmam que a disponibilidade d
informac&o sobre o desempenho tem fortalecido a responsabilid
gerencial, mas simultaneamente, tem enfraquecido a responsabilidade

politica (Pollit, Birchall & Putnam, 1998:26). 81




Uma observagéo relevante nesse contexto é que “a reforma
geréncia do servico publico ndo tem sido geralmente acompanhada
niveis significativos de reforma politica” (Walsh, 1995:221). Os debat¢
politicos continuam centrados nos insumos mais do que nos resultadd
nos produtos, e a geréncia por desempenho ndo esta, suficienteme)
integrada no processo or¢camentario.

4.2. Etica

As reformas na geréncia publica tém afetado também a geréngi

do comportamento ético de varias maneiras. Os criticos da nova geréry
publica fazem predi¢cdes de aumento da corrup¢ao no novo “Estado

contratos e de agéncias”, que outorga mais liberdade as organizacde
setor publico e aos empregados do setor, individualmente considerad
Outra linha de critica afirma que a nova geréncia publica promove unil
teralmente, valores econémicos em detrimento de outros valores tais co
0 bem comum. Esses argumentos baseiam-se em percepc¢oes individl
gquando ndo em preconceitos, mais do que nos fatos. Certamente, ha j
cos estudos empiricos, se é que 0s ha, que comparam 0 comportamg
ético antes e depois da implementag&o de reformas significativas na

réncia publica.

N&o obstante, é evidente que tais reformas tém questionado
valores tradicionais do setor publico. Um olhar mais atento as implic
¢Bes da nova geréncia publica em relacdo a geréncia ética identifi
nesta area, os problemas abaixo (OCDE, 1996b:19-26):

* As reformas incluiram mudancas st@atusdas organizacdes
do setor publico em consequéncia da corporatizagéo ou semiprivatizag
Isso coloca a pergunta de em que medida as corporacfes publica
organizacdes similares tendem a se encaixar dentro das mesmas diretf
éticas e comportamentais que o centro do setor publico.

* As reformas levaram ao desenvolvimento de novas formas
organizac6es no setor publico, tais como os 6rgaos (semi) autbnom
Estas novas agéncias, freqlientemente, tém utilizado sua liberdade gerer
para definir seus proprios parametros éticos. Essa tendéncia tem s
refor¢gada pelo incremento do recrutamento no setor privado, geralme;
para os cargos de geréncia ou para posicoes de lideranca. Como co
guéncia, coloca-se a questédo da possivel ruptura da coerémtlaodo
anterior do servigo publico e da sua possivel e progressiva fragmentag

» O aumento da liberdade gerencial no seio das organizacdes pul
cas aumentou também as oportunidades para a configuragédo de um ¢
portamento irregular. O comportamento irregular ndo é um problema éti
gquando ele reflete mais uma inovacdo do que um desvio de conduta
aumento da liberdade de acdo, porém, passa a se constituir num problg
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ético quando os sistemas de informac&o gerencial e as estruturas de respon- K&
sabilidade ndo avangam no mesmo ritmo que a devolugdo de autoridgde.
Consequentemente, a devolugéo exige o estabelecimento de uma npva
infra-estrutura ética.
* As reformas tenderam a dissipar a fronteira entre o setor publi¢o
e o setor privado. O aumento do intercambio entre os setores publico e
privado coloca novos e numerosos dilemas que devem ser assumidos|em
nivel politico. Por exemplo: a concorréncia de mercado entre organiza-
¢Bes dos setores publico e privado implica que o setor publico também
tem direito a revelar informagfes aos cidaddos no caso da existéncia de
efeitos negativos para a concorréncia?
A necessidade de uma conduta ética no servi¢o publico tem siglo
orientada pela globaliza¢ao e intensificacdo do comércio internacional. Para
responder a estes desafios, os paises da OCDE desenvolveram doze prin-
cipios, orientando os paises a revisar as instituicdes, os sistemas e|os
mecanismos de que dispdem para promover a ética no servico publico (ver
Anexo 2). Essa relagdo criada para a geréncia da ética foi adotada cqgmo
uma recomendagéo da OCDE em abril de 1998. Ela cria 0 marco adequa-
do para a revisdo das experiéncias nacionais, visando a promoc¢ao dejum
aprendizado reciproco no campo da geréncia e da ética no servico publ|co.

4.3 Eleicdo de politicas e
instrumentos de politicas

Os problemas de responsabilidade, bem como os dilemas ngo
resolvidos em questao de ética, colocam e revelam o fato de que as refor-
mas da geréncia publica envolvem a interacdo de processos politicps,
organizacdes, politicas publicas e instrumentos de politicas.

Uma eleicdo mais racional dos instrumentos de politicas requer
uma nova infra-estrutura institucional e capacidades gerenciais da parte
dos politicos eleitos. Por exemplo, na Suécia, a revisdo nacional do pfo-
cesso central de orcamento evidenciou que a expansao dos niveig de
assessoria parlamentares ou a criagcdo de um escritério de orcamgnto
independente e responsavel, junto ao Parlamento, ajudaria os politi¢os
eleitos a dispor de mais informacdes relativas ao desempenho do Poder
Executivo e a fazer melhor uso dessa informacéo.

Uma pesquisa da OCDE sobre o papel do Legislativo no procesgo
or¢camentario revela que em todos os paises da OCDE, os corpos politicos
eleitos do nivel central, freqlientemente, ndo se ajustaram as novas rgali-
dades na administracdo publica. As estruturas parlamentares, orcamen-
tarias e regulamentadoras, bem como o controle parlamentar, continuam
sem mudangas em grande parte, embora cada vez mais sejam percel id0583




como inadequados pelos parlamentares. Atualmente, observam-se qua-
tro tipos de tendéncias:

1) mais declara¢des agregadas de politicas fiscais junto ao Legjs-
lativo, onde os niveis consolidados de rendas governamentais, despegas,
déficit e dividas sao propostos de maneira geral;

2) aumento do papel dos comités, incluindo uma divisdo mais
acentuada de responsabilidades entre o comité orcamentario e os cgmi-
tés setoriais;

3) melhorias nos relatérios apresentados ao Legislativo, podengio
incluir um leque de medidas que a abrangem desde a simples atualizagéo
do formato da documentacdo orgcamentéaria até a introdugdo de mudan-
¢as fundamentais no seu conteudo;

4) mais recursos para o Legislativo através da promocéatatfo
nao-politico dos comités, estabelecendo escritérios para dar assisténcia
aos parlamentares e aumentando os fundos dos partidos politicos, com a
finalidade de propiciar um grau mais elevado de conhecimento em mage-
ria orgamentaria.

Da parte do Poder Executivo, 0os instrumentos tradicionais
politicas estdo, geralmente, ligados as instituicbes ou ao contexto culfu-
ral das areas particulares das politicas publicas. Por exemplo, uma
agéncia responsével pelo controle da poluicdo da saude publica poderia
considerar que a substituicdo de um instrumento como os incentivps
econdmicos por uma regulamentacéo direta seria dificil de ser aceita,
ou sequer ser considerada objetivamente, em funcdo da incerteza pos
resultados e da percepc¢do de perda de poder. Um estudo do PUMA
sobre a escolha dos instrumentos de politica desenvolveu um maico
geral identificando e reunindo 22 instrumentos segundo as classes|de
recursos utilizados. Esses instrumentos agrupam-se nas cinco catelgo-
rias abaixo (PUMA, 1997b:3):

* financiados pela despesa nacional direta do orcamento naciongl;

* custos orgamentarios indiretos ou intermitentes;

* disposi¢des impositivas especiais para alcancar objetivgs

programaticos;

* créditos e seguros;

« controle publico n&o financiado ou influéncia da atividade privadg.

O marco sugere que os instrumentos de politica podem ser anali-
sados em termos de eficiéncia, efetividade, equidade, custos, intrusivid
e responsabilidade (PUMA, 1997:3). Isso pode ser percebido como ym
tipo de ferramenta capaz de avaliar 0s custos e os beneficios de insjru-
mentos especificos que fazem parte de reformas, em andamento|ou
futuras, da geréncia publica.
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5. Preocupac®es persistentes

A NPM nédo é, em absoluto, um conceito simples. A decisdo dgs
lideres politicos ou administrativos de introduzi-la no setor publico envolMe
opcoes dificeis tais como que classes de elementos escolher dentrq do
menu da NPM e como combinar esses elementos. Como foi demonstra-
do na discusséo de alguns problemas transversais, a introducédo da NPM
leva também a uma série de problemas de segunda ordem que devenp ser
enfrentados.

5.1. Pré-requisitos para a
introducdo da NPM

Na medida em que esses problemas aparecem, ha uma mgior
conscientizacdo da parte dos paises de que a NPM nédo apenas reguer
uma concepgao consistente da reforma, sendo também uma bem funda-
mentada gestdo da mudanca em todos os niveis e em todas as etapas do
processo da reforma. Os obstaculos que varios paises, incluindo aqugles
pioneiros, tém enfrentado ao implementar as reformas, coloca tamb¢m
uma questado fundamental relativa a aplicabilidade geral das mesmas. Em
especial, a experiéncia dos paises da Europa Central e Oriental (CEEC)
indica que devem cumprir-se algumas condi¢des prévias para ser capaz
de implementar com sucesso alguns conceitos da geréncia moderna| Se
ndo se conta com estruturas e sistemas fundamentais, é pouco provavel
que a NPM seja a resposta adequada.

Por exemplo, oito anos depois do inicio da transicdo a democracja,

a administracdo publica na CEEC continua enfrentando uma série [de
problemas estruturais. Um projeto europeu de pesquisa identificou quatro
problemas principais na Bulgaria, Hungria e Eslovaquia (ver Erheijen,
1996: 8f; Erheijen, 1997:207-219):

* fragmentacéo vertical e horizontal, conduzindo a ineficiéncia e g
duplicacdo, bem como a atrasos no desenvolvimento e na implementagéo
das politicas;

* alta rotacdo entre os funcionéarios dos primeiros escalégs
do servigo civil, resultando num elevado nivel de instabilidade da adminis-
tracao publica;

» falta de capacidade para a elaboragdo das politicas agravgda
pelo alto nivel de rotagéo entre os servidores publicos de maior hierarqpia
e a auséncia de inducao e de facilidades para o treinamento em servj¢o;

* debilidade dos sistemas de responsabilidade, em funcéo da felta
de instituicdes basicas, tais como os escritérios de auditoria.

Devido aos problemas estruturais dos paises que fazem parte
da CEEC, é inevitavel ter duvidas a respeito da viabilidade de algumgs
reformas no sentido da NPM. A fragmentacdo da administragcdo num
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determinado nimero de unidades menores direcionadas a tarefas, prgva-

velmente agravara os problemas de coordenacao ja existentes. C

abe

esperar, também, que a liberalizagéo das condi¢cdes de emprego, no estado

atual do servigo civil desses paises, levem ao aumento da politizag

RO,

promovendo conseqiientemente a instabilidade, ao invés de reduzi-lal A

introducéo da NPM poderia, inclusive, incrementar o nivel de corrupca
se nao se elaboram mecanismos transparentes para a nomeacao dos g
executivos das agéncias. Em termos gerais, a experiéncia demonstra
a aplicacao integral da NPM em sistemas de administrac&o imaturos 1
€ desejavel em funcao da auséncia de resultados positivos e tambéni
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hefes
que
ao
do

surgimento de disfuncdes provocadas por tais reformas. O potencial au-

mento de eficiéncia que se poderia alcancgar, mediante a adocao dag
formas da NPM, certamente seria superado pelos custos resultantes
problemas de coordenacao e do aumento da instabilidade.

5.2. Gerenciando o processo de reforma

A primeira vista, muitas reformas com a orientacio da NPM parg
cem sugerir que o progresso normal de uma reforma da geréncia pub
segue um padrao racional, com uma primeira etapa de natureza concei
e um subsequente processo de implementacdo. Esse padréo simple
reformas administrativas baseia-se na idéia de que existe uma Unica fol
6tima de se chegar aos objetivos, que toda a informagéo necessaria s
estratégias e instrumentos esta disponivel, que n&o existem riscos envg
dos e que os objetivos originais da reforma permanecem imutaveis no ten

No decurso da primeira onda de reformas nos anos 80, ficou e
denciado que as reformas direcionadas a NPM seguem diversos run
impulsionadas pela pressdo de uma informagédo incompleta; e face a
certeza a respeito das condi¢cdes para atingir os objetivos, implica
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assumir riscos e complicam-se pela modificagéo dos objetivos, por pafte

dos patrticipantes envolvidos.
A decisdo em favor de uma ou outra estratégia de reforma base
se, geralmente, em alguns pressupostos relativos a sua superioridade

comparag¢ao com outras estratégias de reforma. Um pais, por exemp
pode necessitar escolher entre limitar, inicialmente, as reformas

ja-
em
o,

direcionadas a NPM, a determinados setores da administracdo publica, e
um enfoque de reforma global desde o inicio. Envolvido nesta escolha
esta o enfoque de precaucédo, que permite aprender fazendo, e um enfoque

radical que evita atrasos na implementacéo e implica em incerteza e
cos aumentados. Em geral, os agentes de mudanca possuem esd

is-
assa

informacé&o sobre as diversas consequéncias praticas vinculadas com as

decisOes adotadas e com 0s respectivos fatores de sucesso.
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Essa falta de informacgédo envolve, automaticamente, um cer{o
incremento do risco. Certamente, ha esquemas disponiveis que consjde-
ram que o risco-médio de fracasso nas inovacfes organizacionais|no
setor privado chegam a 70-80%. Ha motivos para pensar que 0 ri§co
médio de fracasso € menor no setor publico? Os problemas de imple-
mentacdo que varios paises tém enfrentado ao longo do processq de
reforma administrativa demonstram a existéncia de poucas razfes pgra
ser otimista. Ao mesmo tempo, 0 exagero subjetivo do risco, que freqlien-
temente surge em etapas criticas do processo de reforma, tem cgdmo
consequéncia o debilitamento das reformas. Por conseguinte, € imppr-
tante para o sucesso da reforma da geréncia publica que se desenvplva
uma estratégia de manejo do risco, desde o inicio do processo, e se coloque
em andamento mecanismos de monitoramento e avaliacdo das refor

6. Conclusoes

Apds uma década e meia de reformas direcionadas a NPM gm
alguns paises-membro da OCDE, existem muitos indicadores sobre o gue
aproveitar e o que abandonar desse enfoque. O debate ideoldgico realiza-
do tem percebido a NPM como uma finalidade em si mesma, que defipe
um estado desejavel da administracao publica em termos de estrutyra,
funcionamento e resultados. No entanto, a evolu¢cdo da NPM demonsitra
que ela deve ser compreendida e utilizada como um conjunto de principi-
0s capazes de constituir as bases para a solucdo de alguns problgmas
especificos, em determinados setores da administracao publica, sendp os
mesmos implementados adequadamente.

Este ponto de vista sobre a NBkigina asseguintes sugestdes:

1) Os paises deveriam adotar um enfoque pragmatico para as refor-
mas da administracdo publica, ao invés de seguir dogmas ou modas ng¢sse
campo. A implementacdo da NPM em varios paises tem demonstragdo
que, primeiramente, deve-se levar em consideracao as circunstancias|na-
cionais e locais, bem como a diversidade organizacional dentro de cqda
pais. Um determinado conceito relativo a reforma poderia funcionar e
um determinado setor de politicas mas ndo necessariamente em outro,
uma vez que as estruturas e as culturas organizacionais sédo diferentges.

2) Existe a necessidade de identificar e de definir, claramente, uns
poucos obijetivos de reforma, que deverdo estabelecer-se apds uma tui-
dadosa andlise dos problemas enfrentados pela administragdo publica.
Num segundo momento, deverao ser exploradas as possiveis alternatiyas,
que serdo avaliadas em termos de custos e beneficios.

3) E essencial incluir a dimensdo humana no processo de reforma.
Uma das razdes classicas pela qual numerosas reformas da geréncia g7




publica fracassaram no passado foi a falta de informacdo as pesspas
sobre a diregdo da mudanca, a fim de que elas pudessem contribuir gom
0 processo e apoia-lo adequadamente, quando as criticas aumentaram.
4) Ao se fazer a opgéo pela reforma, é preciso examinar se [se
cumprem os pré-requisitos necessarios a uma implementacao de sucegsso.
Por exemplo, antes do lancamento de uma politica de contratacéo extefna,
deve-se ter a certeza de que existe um setor privado em funcionamento,
de que os sistemas de responsabilidade funcionam bem e de que existe
capacidade para gerenciar um contrato.
5) As capacidades de adaptacdo e de aprendizado devem exifstir
no setor publico. O estabelecimento de mecanismos de aprendizagem
tais como as avaliacdes regulares, as pesquisas de opinido de cidadgdos e
empregados nao constituem apenas um fator de sucesso para marjejar
toda a classe de processo de reforma da geréncia publica, mas tamipém
sdo um incentivo para que os lideres politicos olhem além das reformas
em andamento e demonstrem ter capacidade de resposta diante |dos
desafios do futuro.
No presente periodo de intensas mudancas e de turbuléncia poten-
cial, cada pais ter4 que se perguntar quais sao os desafios em relagdo ao
seu proprio bom governo. A nova geréncia publica pode ser utilizada como
veiculo para aproximar-se de algumas das respostas e para acessar ojtros
problemas que exigem ser enfrentados.

Notas

1 Versao corrigida do documento apresentado no |1l Congresso Internacional do CLAD
sobre a Reforma do Estado e da Administracéo Publica, realizado em Madrid, Espanha,
de 14 a 17 de outubro de 1998. Os pontos de vista expressos neste documento peften-
cem aos autores e ndo, necessariamente, representam os da OCDE nem os do seu Sgrvico
de Geréncia Publica. O presente artigo foi publicadRenasta del CLAD, Reforma 'y
Democracian.13, febrero/1999.
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Anexo 1

OCDE/PUMA

O Comité de Geréncia Publica (PUMA) da OCDE, depois de te

sido o primeiro nesse campo, tem se transformado em um férum

intergovernamental de vanguarda em relacao aos problemas do gove
da geréncia e da reforma do setor publico, bem como da modernizag
administrativa. E amplamente utilizado pelos 29 governos-membro da OCO
e é cada vez mais utilizado mundialmente, como fonte original de inform
¢ao autorizada. Em 1996, realizou um simpdsio para ministros.
Atualmente, as atividades do Comité estéo relacionadas com: politid

r
no,
ao
E.
a_

as

publicas e processos decisoérios; regulamentacdo efetiva; geréncia olca-

mentaria e financeira; problemas de desempenho; recursos humanos; €
no servico publico; pagamentos no setor publico; interagdo com 0s cig

tica
a_

daos e a sociedade civil; e relacdes entre os diferentes niveis de govetno.

O Servico PUMA fornece ao Comité informacao, andlises e avalia
¢do; promove intercambios de experiéncias entre altos funcionérios gov
namentais; e prepara relatérios e diretrizes para responsaveis pela elabor
das politicas. Ao proporcionar comentérios bem informados solicitados pj
um pais em particular, pode desempenhar um papel fundamental de af
aos esforcos nacionais para a reforma. A informagdo comparativa (
senvolvida oferece um ponto de referéncia a partir do qual os paises pod
avaliar como se localizam em relag&o a outros membros da OCDE, fori
cendo, assim, ferramentas para a mudanca.

O PUMA também trabalhou com a Europa Central e Oriental pg
meio do SIGMA Gupport for Improvement in Governance and
Management Trata-se de uma iniciativa conjunta do Centro para a Cod
peracdo com Nao-Membros (CCNM) e do Programa PHARE da Uni3
Européia, financiado fundamentalmente por PHARE. SIGMA apdia o
esforcos de reforma da administracéo publica em 13 paises em transig

Desde 1990, o PUMA tem publicado mais de 6 relatérios sobr
geréncia publica. Mais informac8es podem ser obtidasite
www.oecd.org/puma.
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Anexo 2

Principios para gerenciar a
ética no servico publico

Texto da Recomendacdo da OCDE 1998

Preféacio

1) A observagdo de uma conduta impecével no servico publigo

passou a ser uma exigéncia critica para os governos dos paises-membro
da OCDE. Os valores tradicionais do servigo publico tém sido questionados

pelas reformas da geréncia publica que implicam numa maior atribuic
de responsabilidades e de discricionariedade aos servidores publicos,

HO
pe-

las pressdes orcamentarias e pelas novas formas de fornecimentg de
servigos publicos. A globalizacé@o e os avangos no desenvolvimento das
relacdes econdmicas internacionais, incluindo o comércio e o investimen-
to, exigem parametros de conduta no servico publico capazes de susditar

um amplo reconhecimento. A prevencdo dos desvios de conduta é

ao

complexa como o fendmeno do desvio de conduta em si mesmo, sendo
necessario contar com um leque de mecanismos integrados para algan-

¢ar 0 sucesso nesta area, incluindo sistemas bem fundamentados
gerenciar a ética. A crescente preocupagao em torno do declinio da c

Dara
pDNn-

fianca no governo e da corrupgéo, levou os governos a reverem siias

posicdes em relacdo ao comportamento ético.
2) Em respostas aos desafios anteriormente mencionados, 0s pa
da OCDE desenvolveram um conjunto de principios expostos a segy

Ses
r.

Os doze principios foram estabelecidos visando ajudar os paises a revisar

as instituicdes, os sistemas e 0s mecanismos de que dispdem para prom
a ética no servico publico. Sao identificadas as funcfes de orientac;
geréncia ou controle em relagdo as quais podem ser comparados 0s s
mas de geréncia da ética. Esses principios condensam a experiéncia
paises da OCDE, e refletem pontos de vista compartilhados em relacg
uma geréncia da ética bem fundamentada. Os paises-membro encor
ram suas proprias formas de equilibrar aspiragdes e concepcoes, visal
concretizar um marco efetivo adequado as suas proéprias circunstanc

3) Os principios podem ser utilizados pela geréncia em nive
nacionais e subnacionais de governo. Os lideres politicos podem utiliza-
para revisar os regimes de geréncia da ética e avaliar em que medid
mesma é operacionalizada nas dependéncias governamentais. Os princ
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pretendem ser um instrumento que 0s paises adaptaram as suas cond
nacionais. Eles ndo sao suficientes em si mesmos, mas deveriam ser vi
como uma forma de integracdo da geréncia da ética no contexto mais §
plo da geréncia publica.

Principios para a geréncia da
ética no servico publico

1) Os parametros éticos para o servico publico deveriam ser clarg

Os servidores publicos necessitam conhecer os principios basid
e 0s parametros que se espera que eles apliguem em seus trabg
e onde se encontram os limites de um comportamento aceitavel. Ui
declaragéo concisa, bem divulgada dos parametros de ética esseng
e dos principios que orientam o servi¢o publico, por exemplo, na forni
de um cédigo de conduta, pode cumprir essa diretriz, criando um consg
so compartilhado nas dependéncias governamentais e no seio da co
nidade em geral.

2) Os parametros éticos deveriam estar refletidos num marco leg

O marco legal é a base para a comunicacéo dos parametros m
mos e dos principios de comportamento para todos os servidores publig

(ol RSP)
5tos
Am-

0s.

As leis e os regulamentos deveriam estabelecer os valores fundamentais

do servigo publico e oferecer um marco de referéncia para a orientac
a pesquisa, a agao disciplinar e a efetivacdo dessa acgéo.

3) A orientagdo ética deveria estar a disposicdo dos servidor
publicos.

A socializacdo profissional deveria contribuir para o desenvolvit

mento dos conceitos e das aptiddes, capacitando os servidores public
aplicar principios éticos em circunstancias concretas. O treinamento p
picia a conscientizacdo desde o ponto de vista ético e pode desenvo
as aptiddes essenciais para a analise ética e o raciocinio moral. U
assessoria imparcial pode contribuir para criar um contexto no qual

servidores publicos estejam mais propensos a enfrentar e a resol
tensbes e problemas de indole ética. Mecanismos de orientacao €
consulta interna deveriam estar a disposi¢cao dos servidores publicos
ajuda-los na aplicagédo de parametros éticos em seu trabalho.

4) Os servidores publicos deveriam conhecer seus direitos e obrig
¢Oes caso seja descoberta alguma atuacéo incorreta.

Esse conhecimento é necessario para o reconhecimento de u
atuacao incorreta real ou suposta no servi¢co publico. A esse respe
deveriam incluir-se normas e procedimentos claros a serem seguidos
los funcionéarios e uma cadeia formal de responsabilidades. Os servido
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publicos necessitam saber qual é a protecdo a que poderéo ter direitg no
caso em que seja descoberta uma atuacao incorreta.

5) O compromisso politico com a ética deveria reforcar o compo
tamento ético dos servidores publicos.

Os lideres politicos séo responsaveis pela manutencao de um elgva-
do nivel de honestidade na realizacao de suas tarefas oficiais. Seu compro-
misso demonstra-se através do exemplo, levando a cabo acdes que somente
sao possiveis em nivel politico, por exemplo, estabelecendo acordos em
torno de disposicles legislativas e institucionais capazes de reforgar
0 comportamento ético, gerando sanc¢des contra as formas incorretag de
procedimento, oferecendo apoio e recursos adequados para as atividades
relacionadas com a ética em todas as dependéncias governameniais,
e evitando a exploracdo de normas e leis éticas com objetivos politicos.

6) O processo de tomada de decisGes deveria ser transparente e
aberto ao escrutinio.

O publico tem direito de conhecer como as instituicdes publica
utilizam o poder e os recursos que lhes sédo confiados. O escrutinio publi-
co deveria ser facilitado por processos transparentes e democratiqos,
supervisionado pelo Legislativo e acessivel ainformacéao publica. A trans-
paréncia deveria ser promovida cada vez mais através de medidas lais
como a abertura dos sistemas e o reconhecimento do papel desempepha-
do por meios de comunicacao ativos e independentes.

7) Deveria haver diretrizes claras para a interagao entre os setofes
publico e privado.

Normas claras que definam os parametros éticos deveriam orign-
tar os comportamento dos servidores publicos nhas suas relagdes com o
setor privado, por exemplo, no que diz respeito a procuradoria publical a
contratacdo externa ou as condi¢des de emprego publico. O incremepto
da interacdo entre os setores publico e privado requer que se preste ima
maior atengdo aos valores do servi¢o publico e que se exija dos partici-
pantes externos o respeito desses valores.

8) Os gerentes deveriam demonstrar e promover um comporta-
mento ético.

Um ambiente organizacional no qual se promovam elevados nivgis
de comportamento através de incentivos apropriados para o desenvojvi-
mento desse tipo de conduta, tais como condi¢bes adequadas de trabplho
e uma efetiva avaliacdo do desempenho, exerce um impacto direto|na
pratica cotidiana de valores e parametros de ética no servigo publico. Os
gerentes desempenham um papel importante neste aspecto, oferecendo
uma liderancga consistente e cumprindo o papel de modelo em termos|de
ética e de comportamento na sua relagéo profissional com lideres poljti-
cos, com outros servidores publicos e com os cidadaos. 94
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9) Politicas, procedimentos e praticas de geréncia deveriam pr
mover um comportamento ético.

As politicas e as praticas de geréncia deveriam demonstrar o co
promisso da organizacao com 0s parametros éticos. Nao é suficiente
0S governos terem, somente, estruturas baseadas na norma ou no cor
timento. Os sistemas baseados, exclusivamente, no consentimento pod
inadvertidamente, estimular os servidores publicos a funcionar simplesme
no limite da ilegalidade, argumentando que ja que ndo estéo violando as |
estdo atuando eticamente. As politicas governamentais ndo deveri
apenas delinear os parametros minimos a partir dos quais as agdes
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funcionarios nao seriam toleradas, mas articular também claramente,

um conjunto de valores do servi¢o publico aos quais os empregados de
riam aspirar.

10) As condi¢des do servico publico e a geréncia de recursos hu-

manos deveriam promover uma conduta ética.

As condi¢cbes do emprego publico, tais como as perspectivas
carreira, o desenvolvimento pessoal, uma remuneracdo adequada e [
ticas de gestdo dos recursos humanos deveriam criar um ambiente pr
cio ao comportamento ético. A adocao de principios béasicos, tais com
merecimento, de forma consistente nos processos cotidianos de recri
mento e de promocéo, contribuem para a operacionalizacdo da integri
de no servico publico.

11) Mecanismos adequados de responsabilidade deveriam ins
lar-se no seio do servico publico.

Os servidores publicos deveriam ser responsaveis pelas suas ag
junto a seus superiores, e de maneira mais geral, junto ao publico.
responsabilidade deveria centrar-se na aceitagdo de norma e princip
éticos, bem como na obtenc¢éao de resultados. Os mecanismos de respd
bilidade podem ser internos a uma agéncia, ou estarem em vigor p
todas as dependéncias governamentais, ou podem ser colocados
sociedade civil. Os mecanismos que promovem a responsabilida
podem ser desenhados para oferecer controles adequados, ao me
tempo em que permite uma apropriada flexibilidade gerencial.

12) Procedimento e sanc¢des apropriadas deveriam existir pa
manejar os desvios de condutas.

Os mecanismos para a deteccdo e a investigacao independente
acdes incorretas, tais como a corrupg¢ado, constituem uma pal
necessaria da infra-estrutura ética. E preciso contar com procedimentd
recursos confiaveis para monitorar, informar e investigar as transgress
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das normas do servico publico, bem como para aplicar as correspondentes

sanc¢Bes administrativas ou disciplinares com o efeito de desestimular es

sas

sen-

transgressoes. Os gerentes deveriam capacitar-se para fazerem uso @pro-

priado destes mecanismos quando se faz preciso empreender acoes.
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Resumo
Resumen
Abstract

A nova geréncia publica

Derry Ormond e Elke Loffler

Os autores discorrem sobre o significado do conceito de nova geréncia publica, oriur
do termoNew Public ManagemerfNPM), a partir do enfoque com que o mesmo é
utilizado na pratica em varios paises-membro da OCDE. De certa forma, retratam a exper|
cia que ambos adquiriram no trabalho desenvolvido no PURUblic Management
Committeg, enquanto organismo dedicado aos problemas do governo, geréncia e refor|
do setor publico e sua respectiva moderniza¢éo administrativa. Sao abordados varios te
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sob a Gtica do novo paradigma, entre eles a devolugéo/descentralizagdo de autoridadgle, a

flexibilizagé@o do processo orgamentario e da geréncia de pessoal, a adogao de mecani
de mercado (contratacdo externa, cobranca ao useguiherse contratos por desempe-
nho), bem como os problemas resultantes ligados@untabilitygtica, escolha de politi-
cas e instrumentos mais adequados. Os autores apontam 0s pré-requisitos para a introd
da NPM bem como a necessidade de um cuidadoso processo de gerenciamento da refd

La nueva gerencia publica
Derry Ormond e Elke Loffler

Los autores discurren sobre el significado de nueva gerencia publica, oriundo del téry
noNew Public Management (NPM) partir del enfoque con que el mismo es utilizado en
la practica en varios paises miembros de la OCDE. De cierta manera, los autores retrat
experiencia que ambos adquirieron en el trabajo desarrollado en el PUMA (Publ
Management Committee), en su calidad de organismo dedicado a los problemas del gobig
de la gerencia y reforma del sector publico y de su respectiva modernizacién administrati
Se abordan varios temas bajo la Optica del nuevo paradigma, entre ellos la delegac
descentralizacién de autoridad, la adopcion de mecanismos de mercado (contratacion e
na, cobro al usuariojouchersy contratos por desempefio) y asimismo los problemas
resultantes vinculados a la imputacion de responsabilidad, a la ética, la eleccion de polit
e instrumentos mas adecuados. Los autores indican los requisitos previos para la introduc
del NPMy la necesidad de un cuidadoso proceso de gerencia de la reforma”.

The new public management
Derry Ormond e Elke Loffler

The authors elaborate on the meaning of the concept of new public management (NP
starting from the approach with which it is used in practice in several OECD membg
countries. They depict, somehow, the experience both of them acquired in the work th
developed within PUMA (Public Management Committee), as an organisation devoted
government, management and public sector reform problems and their respective administrg
modernisation. Several subjects are dealt with therein, under the optics of the new paradi
amongst them the delegation/decentralisation of authority, the changes in the budgeting pro:
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and of personnel management aimed at rendering them more flexible, the adoption of matket

mechanisms (outsourcing, collection form users, vouchers and performance contracts)
well as the ensuing problems pertaining to accountability, ethics, and the choice of the m
appropriate policies and instruments. The authors indicate the prerequisites for introduc
NPM, as well as the need for a careful process of reform management.”
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A funcao orcamentaria e
ascendente paradigma de fi
de milénio: o decrementalis

Daniel Jardim Pardini
Hudson Fernandes Amar

1. Introducéo

Em sentido geral, o que falta para completar uma conta, seja ela
natureza contébil, orcamentéria ou financeira, pode ganhar uma dimens
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sem precedentes de dificil reversdo. O orcamento publico é o principal éﬁm;gfg&gﬁo
balizamento para se definir uma politica que condicione o financiamento  Fundacao Jodo
deste déficit a realizagcdo de investimentos que gerem receitas para o Zlﬂqheilﬁ?m o
pagamento dos servicos da divida decorrente. NUFI/

Enquanto perdura o crescimento econémico, os processos de elapo- SEQE_AD’
racao do orcamento se voltam para proporcionar programas de desenyol- Hudson
vimento e resolver problemas estruturais sociais como o aumento ;fnrgf‘;des
populacional e o desemprego. Quando os recursos disponiveis ndo ao doutor em
mais capazes de financiar os custos dos programas, 0 governo é confpe- seia Univeraie
lido a utilizar o orcamento como acéo refreadora para obter o equilibrjo ~ Pierre Mendes

orcamentario. E se a dimensao dos gastos alcanca niveis altamente des
porcionais, as medidas legitimas a serem adotadas ganham um car
radical e conflitivo.

Quando, a partir da década de 80, os paises ricos atingiram
seu limite de crescimento interno, o0 descompasso das complexas cof
or¢camentarias, ja combalidas pelo insuficiente incremento que financia
a expansao produtiva, fez emergir volumosos circuitos deficitarig
transcontinentais. Uma radical reestruturacdo na orcamentacéao
indispensavel, visando limitar os gastos e priorizar 0S recursos en
0S programas.

O trabalho descreve uma cronologia da fungdo do orcamen
perante as distintas etapas de desenvolvimento e crises econdmicas

— Franga,
pro'professor e
A pesquisador do
pter NUFI/
CEPEAD/
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Enquanto foi possivel as na¢des industrializadas crescerem ilimitadamente,
0s métodos de orcamentacao surgidos se aperfeicoaram para dentr¢ de
padrdes racionais e eficientes, importando das metodologias precedentes
aspectos de relevante operacionalidade.

O pensamento tedrico do processo de tomada de deciséo que funda-
mentou as reformas das praticas orcamentarias percorreu uma evolugéo
paralela & introdugdo dos métodos de orcamentacao. O estudo resgdta o
debate tedrico que influenciou o processo decisoério orgamentario, e sifua
o decrementalismo como o paradigma emergente para o quadro de esgas-
sez preponderante para o fim do milénio.

2. A evolucéo das fungdes do orcamento

O orcamento pode ser visto como um processo que cumpre multi-
plas fungBes para multiplos atores. No decorrer deste processo, cada nfivel
organizacional produz escolhas e estabelece estratégias de acdo que gfeta-
réo os seus proéprios fins (Wildavsky, 1979). A esta afirmacéo poderiamps
acrescentar que esta cena se desenrola conforme o cenario existente g em
formas variadas, ou seja, em diferentes épocas, sob diferentes condigbes
sécio-econdmicas e politicas, novos valores sao atribuidos a estas funcpes,
proporcionando ao orgcamento desenvolver-se em diversos sentidos.

Essa é uma suposicdo admissivel para explicar a correlagédo dlas
transformacdes ocorridas na sociedade com as necessidades das funcio-
nalidades do orcamento de se aprimorarem a estas mudangas. Sendo
a orcamentagdo um processo evolucionario, as técnicas utilizadas $ao
aperfeicoadas, e a legislagédo reestruturada de forma a acompanhar a
reforma proposta para o setor publico.

Ao acompanhar o processo de decisdo orgamentaria desde o inicio
do século, veremos que o nivel de intervencao do Estado na econorﬁia
foi determinante para a avaliacdo da funcao orcamentéria em cada pe-
riodo especifico.

Até o final dos anos 30, o orcamento era direcionado estritamente
para o controle de gastos, como forma de prevenir a ganancia fiscal|do
governo. A principal preocupacédo era de se fazer a melhor politica, pu
seja, a que arrecadasse menos, evitando a interferéncia do Estado|nos
negaocios privados. Inexistia um processo de decisdes quanto aos programas
governamentais, uma vez que as atividades do governo eram limitadag, e
este era visto como um mal necessario. A fungdo orcamentéria se res-
tringia a contencao das despesas publicas. Racionalidade significava gas-
tar o menos possivel, o estritamente necessario.

Apobs a depresséao dos anos 30, com o advento da teoria keynesiana
e a politica diNew Dea] o Estado entdo passou a ser o principal agentg
de desenvolvimento. A politica econémica intervencionista financiavags gg




déficits e expandia os programas juntamente com uma reformulagéo [do
processo orgamentario que compensava o afrouxamento dos contrgles
fiscais (March, 1982: 201). Por conseguinte, o orcamento deixou de ser
meramente um instrumento de controle financeiro para se tornar a princi-

pal ferramenta de geréncia da execuc¢do dos programas governamentais.

Percebe-se que a énfase dada as funcdes do sistema or¢camentario
realmente decorre das necessidades de cada época. Se, no periodo de L920-
1935, a necessidade foi de reprimir irregularidades e fiscalizar os gastps,
mostrando uma ascendéncia da orientagdo para o controle, ja em megdos
da década de 30 até os anos 60, a movimentacao de volumosas cifras de
dispéndios passou a exigir do governo uma atuacao nitidamente gerengial,
emergindo-se uma nova consciéncia de seu papel, voltado para programas
de cunho social e para os beneficios por estes proporcionados.

Com o aumento da participacdo do Estado na economia e nas argas
sociais, ampliou-se aimportancia e a dimenséo dos orcamentos publicos. A
riqueza mundial e a populacao global aumentaram, e, com elas, novas|ne-
cessidades foram criadas mais rapidamente do que o crescente confrole
sobre os recursos orgcamentérios. O Estado, interessado em suprir estas
demandas, teve que aprimorar os mecanismos de geréncia alocativa, priofizar
a eficiéncia como meio de satisfazer os seus propdsitos e compatibilizgr a
classificagcdo orgamentaria com a econémica, para facilitar a mensurabilid
de sua contribuicdo na formacéo do PIB — Produto Interno Bruto.

A sofisticacdo dos métodos de orcamentacado foi essencial para a
implementacédo dos planos de desenvolvimento, fazendo com que a agéo
governamental no setor publico passasse a ser mais bem conhecida e
orientada do ponto de vista setorial e macroecondmico, segundo os inte-
resses e 0s objetivos estabelecidos.

Dentro da evolugéo recente do sistema orcamentario, poderiamos
classificar em quatro grupos os métodos de orgcamento publico que, [no
decorrer de suas implementacdes, foram incorporando em seus substratos
aspectos relevantes ou de maior alcance pratico dos métodos orgcamenta-
rios anteriores. De acordo com Sanches, ordenadamente, sdo eles:

1) Orgamento Tradicional;

2) Orcamento Programa (de DesempenhiBlarming, Programming,
Budgeting— PPB);

3) Orcamento GerenciaM@nagement by Objectives Budgeting
— MBO e oZero-Based Budgeting- ZBB);

4) Orcamento Adaptativo, com énfase no controle e reducédo do
déficit publico.

A migracgdo de conceitos operacionais de uma metodologia
de orcamentacao para outra ganhou um carater modernizante com aincorpo-
racéo da eficiéncia e da efetividade na elaboracéo dos orcamentos publicos,
trazidos pelo Orcamento de Desempenho e pelo PPB, respectivamente.  gq




O Orgamento Tradicional centrado na fung&o controle, com énfa

e

nos objetos de gastos e nas dotacdes para os fins nas quais foram conce-
didas, mostrava-se inepto a uma agdo mais planejada do setor publico,
ndo respondendo aos problemas macroecondmicos que emergiam [das

profundas mudancas na economia e na sociedade em geral.

A orgcamentacdo de Desempenho, entéo, inovou 0 processo or
mentario, incluindo além da explicitacdo dos gastos 0s programas, pro|
tos, obras e eventos dos recursos destinados a cada unidade orcamen
N&o obstante, o PPB sedimentou a integracao do orgamento com o sist
de planejamento governamental, possibilitando a aplicacao de critéri
mais racionais na alocacao dos escassos recursos publicos e no at
mento as demandas coletitas

No entanto, esta apologia da racionalidade embutida no PPB,
especial no processo de fixagdo dos objetivos, foi sendo contunden
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mente criticada, aprofundando-se assim as discussdes tedéricas do pro-
cesso decisoério orcamentario, que serdo mais detalhadamente abordadas

na secao seguinte.
Da mesma forma que o Or¢camento Programa contribuiu para
concretizacdo dos principios da estrutura programatica, da incorporag

a
ao

de unidades de decisdo e da mensuracdo de resultados, o Orcamgento

Gerencial, na figura dManagement by Objectives BudgetiigBO)
e doZero-Based Budgetin(ZBB), veio acrescentar ao orcamento um

instrumento de avaliacao e revisdo de desempenho dos 6rgaos publicps e

dos programas governamentais.

Se ndo se evidenciava ainda o processo analitico orcamentari

pode-se dizer que com a implantacdo do MBO e do ZBB, os sistemas
informacédo passaram a enfatizar a andlise e o processo decisorio, in

duzindo o gerenciamento e a avaliacéo dos custos efetivos dos programas,

0 que permitiu maior rapidez para ajustes no orgcamento durante o ang.
Modelos como o Orcamento-programa e o ZBB s&o adotadog,

abandonados e sobretudo, recentemente, utilizados hibridamente, incof
rando partes de outros sistemas, ou cedendo alguns conceitos inerent

po-
es a

sua prépria metodologia para serem incorporados em inovadores sisternas

orcamentarios. No Brasil, um axioma dominante na gestdo do proceq

SO

orcamentario municipal e estadual tem sido a variacdo de préticps
gerenciais como o or¢gamento participativo e os orgamentos voltados para

a contencao dos déficits orcamentarios.

Os métodos programatico e gerencial sdo, em suma, perfeitamente

aplicaveis as situacdes de expansao de programas, em gue 0 governo
pde de recursos suficientes para executa-los e assumir compromissos 9
tanciais em relacdo aos novos programas. No entanto, o abandono dar
do equilibrio orcamentario, em beneficio do crescimento econdmico, po
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levar a uma dificuldade do orgamento, representada por recursos publicos
insuficientes para atender a todas as demandas ou mesmo comprometer as
condi¢bes econdmicas futuras.

Essas circunstancias podem ser exemplificadas se recapitularmos
um pouco da histéria econdmica do Brasil a partir da gestao de Juscel|no
Kubitschek. Assim como a politica de expanséo das despesas publicas
e o financiamento do plano de metas via aumento do déficit publigo
inegavelmente contribuiram para alavancar o desenvolvimento brasileifo,
a falta de uma avaliacdo das repercussdes financeiras desta politica para
as gestdes seguintes, oriunda da falta de métodos de dimensionameénto
dos beneficios para a aplicacdo dos recursos do governo, implicou rejle-
xos inflacionarios de grande magnitude nas gestdes posteriores (Boitegux,
1977:7).

A ligacao causal dos déficits orcamentarios com a inflacdo é ampla-
mente explorada em estudos governamentais e académicos e esteve|pre-
sente nas constantes tentativas de estabilizagdo da economia brasilgira.
Embora uma discussao sobre os efeitos do déficit sobre a inflacdo nao
esteja compreendida no escopo deste trabalho, é importante salientar jgue
a teoria considera que nem sempre os déficits exercem a influéncia sugefida
pela proposicdo ora sob consideracéo.

Os déficits orcamentéarios podem influenciar as condi¢cdes econbnpi-
cas da mesma maneira que podem ser influenciados por estas mesmas
condigdes. E essencial que se conheca a origem do déficit e como ele é
financiado para se determinar as agdes de combate. No caso brasilgiro,
de 1979 até 1994, as profilaxias utilizadas pelas autoridades econémigas
para combaterem os sintomas internos da economia, oriundos de crisg¢s e
eventos externos, apenas contribuiram para aumentar os indices da infla-
¢ao e da divida publica.

A flutuagdo da moeda no ritmo inflacionario expande os fundo
disponiveis do orgcamento publico, no sentido de poder fornecer o volume
projetado do nivel de atividade econémica. Conhecida a extensdo da ines-
perada mudanca de precos, 0s orcamentistas, exaurindo 0s recursos em
necessidades imediatas, perdem o controle financeiro, fazendo flutyar
desenfreadamente o orcamento em termos de caixa. A orcamentagdo
por volume, como forma de indexacdo, demonstra ser contraproducente
no combate a inflacdo, pelo fato de acomodar o aumento de precos antes
de encorajar o empenho para baixa-los. Indexar os beneficios contra a
escalada inflacionaria também se torna contraproducente, no momento
em gue, para os contemplados com a corre¢ado dos precos, inexiste gual-
quer motivacao para deter a inflacdo (Wildavsky, 1988: 413-15).

Se considerarmos um déficit orgamentario em uma economia equi
brada e alterarmos os niveis de dispéndio e receita, o tamanho do déficit 101
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terd um carater expansionista ou contracionista, ou seja, 0 aumento
das despesas e das receitas proporcionardo uma expansao do déficit
orcamentario, e a diminui¢do destes niveis implicara um déficit contra-
cionista. Nesses casos, € de se esperar que a politica orcamentaria gsteja
orientada, nos periodos expansionistas, para a diminuigdo do déficit pu
aumento superavitario e, nos periodos contracionistas, para um déficit
maior ou superavit menor.
A principal tarefa do orcamento, quando prevalece uma insuficiéncla
nos recursos disponiveis para cobrirem 0s programas propostos e os|em
andamento, consiste em forcar a demanda por fundos mantidos dentro
dos recursos disponibilizados. O orgamento € utilizado como uma acggo
refreadora, possibilitando ao governo realizar controles severos das
despesas correntes ou acionar 0s seus estabilizadores fiscais automaticos
— impostos, taxas sobre a folha de pagamento e auxilios compensatdfios
a desempregados — para obter o equilibrio do exercicio seguinte.
Nas duas ultimas décadas, com o impacto da progressao das degpe-
sas e os indicios de uma crise fiscal decorrente do aumento da comppe-
titividade entre os mercados emergentes, as nacdes passaram a adotar
medidas para a contencao do déficit pablico, reforcando assim as necessi-
dades de se reavaliarem os critérios de alocacdo de recursos. O ofca-
mento publico teve de se adaptar a esta nova ordem econdmica mungdial
de contenc¢do dos gastos internos. Orcamento Adaptativo é a traducéq do
método de orcamentacgdo invocado para que a programacao e a efetivacéo
dos gastos adaptem-se as metas previstas para o déficit pablico nos eixer-
cicios orcamentarios.
As preocupacdes com a retracdo dos gastos publicos e a diminpi-
¢ao do tamanho do Estado influenciaram decisivamente na reducéo ¢os
investimentos, ao mesmo tempo em que se acelerou a introducao de poli-
ticas restritivas para despesas com a administragdo da maquina govefna-
mental. Hoje, as escolhas em qualquer sistema econémico para a definicdo
de programas de governo e apropriacdo dos gastos governamentais [tém
sido dificeis e sujeitas a frequentes debates.
A incorporacao das fun¢des ao longo desse tempo determinou um
extenso conjunto de finalidades do Orcamento Publico. A principal talvgz
seja a sua operacionalidade decisoéria proporcionada por suas funciopa-
lidades e que deriva em outros instrumentos basicos a saber:
1) como instrumento politico legitima as aspiracdes e expectativas
do Executivo, da sociedade e do préprio Legislativo, que querem ver syas
reivindicacdes serem atendidas. A acdo parlamentar democratica arti-
cula o debate sobre os diversos interesses em conflito, harmonizandg as
solucdes viaveis, que sdo sistematizadas na forma de um compromisso a
ser cumprido; 102




2) como instrumento econdmico baliza as prioridades e orientacdes
do governo para a alocagdo de recursos. As agfes variam da sustentacéo
de processos de crescimento da economia, ampliando investimentos
e programas governamentais até a limitagao de recursos, onde o orgamgento

funciona como um mecanismo que define as escolhas para a reducag
o corte dos gastos;

3) como instrumento gerencial funciona como um suporte essencial

ou

para a administracdo e controle dos recursos publicos, operando em duas

redes de avaliacdo de desempenho das instituicdes e suas geréncias:

a) através de uma rede de relacionamento social e legal, utilizapa
para que as autoridades de mais alto escaldo controlem ou limitem a atua-

¢ao dos niveis técnico e operacional;

b) através de uma rede de informacdes da execug¢édo, contabilizagao,
controle e analise do orcamento que retrata a atual situacéo funcional

do governo;
4) como instrumento financeiro faz a sistematizacdo das entradas

de

recursos financeiros provenientes das receitas e da execucdo das despesas
de um determinado periodo. A diferenca entre as duas contas determinarao

se o Estado tem cumprido com o plano de trabalho e as metas estabeleq
para o cumprimento de seus objetivos (Sanches, 1997: 168-9).

idas

A esta série de instrumentalidades, poderiamos acrescentar tfés

outras fungdes basicas do orcamento que vém sendo altamente difund

das

pelos administradores publicos: como forma de atender as necessidades
basicas da populacdo, como meio para o controle da malversagcédo gdos
bens publicos e como ferramenta para a reforma administrativa do Estafdo.

3. Os paradigmas do processo
de decisdo orcamentaria

O pensamento tedrico do processo de tomada de decisado que fun

mentou as reformas das praticas orcamentarias percorreu uma evolugéo

paralela a introducéo dos métodos de orgcamentacao.

A literatura de politicas publicas apresenta modelos especificos ge
politicas orcamentérias, que variam bastante entre si, em fungéo da muita-
bilidade circunstancial das finalidades do orcamento e do ambiente politico

e econbmico presente. Neste contexto, a escolha de uma decisao poli

tica

ou de uma metodologia de orgamentacao deve estar vinculada aos obje-

tivos para se atender a uma determinada situacdo econdémica, seja

ela,

inflacdo, recessao, corte de gastos, escassez de recursos, baixa arrecaflacao

de receitas etc.

Essa tentativa de categorizar as solu¢des que possam ser aplicadas

a situacdes especificas € passivel de questionamento. A teoria € de utilig

ade 103



limitada para ser explorada peliecision makerem face de sua insufi-
ciente precisdo e do complexo volume de observacbes necessarias
a elaboracéo da politica. Pela propria natureza de seu processo decisg
“extremamente complexo, sem principio nem fim, cujos limites sdo ince
tos”, torna-se impossivel construir um modelo puro que englobe todas
variaveis influenciadoras da politica publica (Lindblom, 1981: 10).
Assim sendo, a variavel politica é tratada por alguns modelos con|
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estritamente determinante para a formulacéo de politicas publicas. A base

dos modelos que tratam da politica orcamentaria sustentam que o proce
decisério é o foco de andlise para se compreender como 0s atores pg
COS aprovam seus projetos e como estas acdes refletem no enquadram
da politica proposta.

Dentro de uma seqiiéncia ordenadamente evolutiva, trés paradign
se impuseram na tentativa de aprimorarem as técnicas administrati
gue melhor pudessem ser utilizadas em prol da qualidade do proce
decisorio em questdes orgamentarias: o racionalismo, o incrementalis
e o decremetalismo. Foi singular a importancia destes trés processos
tomada de decisfes na evolugdo da fungdo orcamentaria.

3.1 O racionalismo

A atitude racional sempre esteve presente em toda evolucdo do p
cesso decisorio com graus de intensidade que variaram de acordo co
premissa das reformas orcamentérias vigentes em cada periodo. Se, n
determinada época, utilizaram-se critérios de racionalidade para limita
atuacéo do Estado, com o substancial aumento participativo do governg

SSO
liti-
ento

nas
as

5S0

mo
de

ro-

ma

uma
a
na

economia, aliado a unificacéo do planejamento, da programacéo e do o

ca-

mento em um sé instrumento gerencial, a concepcéo racional prestou-$e a
auxiliar os governantes a escolherem as melhores alternativas de deciséo.

A ideologia basica dos modelos orcamentarios que utilizam
racionalidade estad fundamentada na perspectiva sistémica, com u
atencao enfatica nos objetivos finais. A teoria dos sistemas capacita
analista a visualizar como um todo o universo de inter-rela¢des, no qy
um fenbmeno constitui-se ao mesmo tempo em causa e efeito no proce
em que esta envolvido. Na andlise de uma situacéo, todo o sistem
estudado em um esfor¢co permanente de se incorporar todas as variay
estabelecendo relagdes multiplas em todas as dire¢des (Mena, 1972:

O estudo do sistema é metddico e racional, e aplica uma metodolo
cientifica com a fixag&do de objetivos e hipoteses para os problemas idet
ficados. A formulag&o da agéo politica para cumprir as etapas deste p
cesso é feita através da analise do meio-fim, separando os fins e procurg
solucdes para se definirem os meios para alcancgéa-los.

Uma deciséo que se concebe pela razdo segue, entdo, os segu
passos:
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1) selecdo dentre o conjunto de objetivos possiveis daqueles que
tém maior prioridade;

2) classificacdo dos objetivos que estejam condicionados a escasgez
dos recursos disponiveis com o emprego dos quais se deve maximizar o
nivel de satisfacdo das necessidades presentes e futuras da comunidade;

3) levantamento das conseqliéncias e custos de cada alternatjva,
podendo uma com as outras serem comparadas;

4) escolha de alternativas para o cumprimento dos objetivo
compatibilizada com os meios disponiveis para coloca-los em execucgo.

A escolha racional conjetura sobre duas suposi¢fes: a presunc¢ag do
que acontecera no futuro como resultado da acao presente e a avaliagédo
das conseqiiéncias da acao. Os frequientes indicios de erros substanciais da
previséo de resultados antecipados destas duas conjeturas aprofundaram o
estudo da teoria de escolha racional e de suas complicacdes. James March
expressa que “a busca da inteligéncia no processo decisério € um esfqrco
para racionalizar aparentes anomalias no comportamento”. A maioria dgs-
tes esforcos, pela inadequacéo e a falta de funcionabilidade de um modelo
de deciséo racional puro, procura introduzir nas idéias dos individuos estru-
turas de racionalidade calculada e sistémica (March, 1982: 201). Desta
forma, desenvolvemos idéias de racionalidade diversas, algumas dglas
facilmente percebidas nos agentes publicos de decisdo:

* racionalidade limitacdaem face dos obstaculos para se antecipa
uma alternativa de deciséo, ela introduz métodos para simplificar o pn
cesso decisorio. Este comportamento se deve as limitagdes humanas de
processamento das informacdes, o que leva os individuos a considerafem
a sua realidade como a do todo;

e racionalidade do jogo: busca atingir o cumprimento de objetivo
pessoais por meio de calculos em um jogo interpessoal, que visa maximigzar
as decisdes individuais;

* racionalidade posterior: a acéo gera preferéncias e consequéndgias
que serdo avaliadas posteriormente ao fato e justificardo as escolhas.

Segundo os precursores da racionalidade, as justificativas para a
utilizacao de critérios racionais séo o alto nivel de complexidade das orga-
nizacdes e a avangada tecnologia hoje em poder dos individuos que atyam
no ambiente organizacional. Interessante perceber que 0s primeiros criticos
da abordagem racional também alegam estas duas razfes para a simpli-
ficac@o do processo decisorio.

(@)
1

)

3.2 O incrementalismo

O limite da cognicdo humana foi a primeira restricdo levantadga
pelas teorias que desafiaram o modelo de decisao racional. Opondo-se a

este enfoque, os comportamentalistas propuseram um modelo alternativo 105




ao racional que altera o critério que conduz a escolha. Seu pressupgsto
basico entende que em um processo decisorio os individuos e as organiza-
¢Oes devem selecionar as alternativas satisfatorias dentro de padrdes de
exigéncia minima do que é considerado satisfacdo. Isto se da em virtide

da impossibilidade de se considerar todas as alternativas possiveis para o
cumprimento dos objetivos (March & Simon: 1971).

Na pratica incremental, os reivindicadores de verbas, cientes de que,
na norma decisoria do processo orgamentario, a base e o incremento sao,
respectivamente, os dispéndios com programas em andamento, e as fontes
de recursos a serem utilizados em programas novos acabam comprometg¢ndo
antecipadamente 0s recursos que estaréo disponiveis nos anos vindoyros.

Uma das explicacdes plausiveis para estes comportamentos gsta
associada ao poder de influéncia que estes individuos adquirem |ao
corresponderem as expectativas dos publicos que os cercam: funcionafios
e clientes da agéncia, no caso dos gerentes de unidades orcamentarigas, e
o Estado, na figura da cupula funcional do Executivo e Legislativo, pafa
0S revisores.

A habitualidade desta defesa de interesses foi empiricamente co
provada por Caiden e Wildavsky em um trabalho desenvolvido em algups
paises pobrésOs pesquisadores concluiram que os 6rgéos financeirgs
centrais dos governos utilizam as seguintes estratégias e armas para cgnte-
rem a praticidade destes comportamentos:

1) subestimam a informacao da receita arrecadada,;

2) impdem limites de gastos;

3) periodicamente revisionam os calculos das dotagfes originai

4) atrasam sistematicamente a liberacéo financeira.

Por outro lado, os 6rgédos despendedores omitem informacdes jao
orgao central sobre os recursos orgamentarios que ndo necessariamgnte
serdo utilizados, como forma de manter a sua flexibilidade operacional.

Estas atitudes sao vistas pelos autores como reflexo do quadro|de
incerteza e instabilidade presentes nos paises pobres. Cintra e Andrade,
interpretando a obra de Caiden e Wildavsky, acrescentam que nestes pai-
ses o0 orgcamento é refeito durante o ano, porque “nunca sabendo o que|vira
a seguir, temerosos de esgotar suas escassas reservas e preocupados com
o fato de que o que seja simplesmente urgente possa ter precedéncia sobre
o absolutamente critico, os Ministros da Fazenda revéem, continuamente,
as despesas aprovadas.” (traducéo dos autores). Curiosamente, esse feno-
meno foi insurgindo também nas na¢des ricas, motivado pela falta de con-
trole do alto dimensionamento de seus orcamentos (Wildavsky, 1988: 399).

E dentro deste contexto da complexidade dos grandes problemas
oriundos da realidade social gue o modelo incremental defende um processo
de tomada de decisdes baseado em modifica¢cdes marginais nas prat]
habituais, ou seja, situacdes complexas devem ser equacionadas de[ma-
neira gradual e progressiva. 106




O termomuddling through(ir tocando de qualquer maneira), utili-
zado para identificar o estilo politico de decisGes consensuais, entende
estas devem ser tomadas como resultado de negociacBes de intere
dentro de um sistema continuo de barganhas. A decisdo que prevaleq
aquela que obtém o maior consenso quanto 0os meios e os fins, deixandd
segundo plano a alternativa de dispéndio minimo de recursos. Con

glentemente, a racionalidade politica se sobrepfe a racionalidade técnj

Os incrementalistas defendem que o procedimento tradicional ¢
modelo aumenta 0 consenso entre 0s participantes envolvidos, releval
a um patamar mais baixo a importancia do peso dos calculos efetuaq
para os programas. Assim, facilita-se a concordancia de acréscimos
reducdes de grande soma de recursos finanagsimados a um deter-
minado programa. Os conflitos diminuem, uma vez que o espaco abe
para as disputas torna-se pequeno, levando a batalha orcamentéria
concentrar em um peqgueno nimero de itens.

O principal aspecto gerencial da orcamentacao incremental é g
um programa ao ser iniciado em uma determinada data-base néo é sub
tido as revisdes analiticas em periodos subseqientes. Isso se deve ad
de ja se terem criado expectativas com relacdo a sua continuidade

me-
fato
por

parte dos segmentos da sociedade por ele favorecidos, ficando resguarda-

dos os interesses e 0 montante destinado a execuc¢ao plena nos exerd
posteriores. Assim sendo, 0 incrementalismo se revelara proemine

icios
nte

enquanto persistir uma politica anterior que forneca a base para as alte-

ragdes incrementais a serem propostas.

O suporte politico adquirido pelos grupos representativos é o aVv
necessario e suficiente para que as decisées tomadas em anos anter|
nao sejam revistas. Quando a unidade central orcamentaria perceb
correlacdo entre as atividades do grupo de interesses e as solicitacde
Legislativo, um excelente precedente existe para a efetivacdo de |
programa (Wildavsky, 1974: 25).

Pode-se dizer, entéo, que o incrementalismo é aplicavel quando
recursos financeiros disponiveis sdo suficientes apenas para atende
gue j& estd sendo realizado do orgcamento. Nesta situacdo, descrita
Schick como escassez cronica, persiste uma folga disponivel para ma
0s programas em atividade, mas ndo o bastante para financiar no
programas. Inexistindo uma ameaca latente para o comprometimento
equilibrio orcamentario, a técnica incremental em face deste tipo (¢
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escassez motiva o governo a utilizar o orgamento para limitar as deman-

das por novos recursos. Ela garante os custos para os programas
andamento fixados na base, e utiliza o incremento advindo das fonf
de recursos orgcamentarios para programas novos e em expansao,
precisar restringir gastos ou obter fundos para o desenvolvimento de p|
gramas modestos (Shick, 1976: 75).
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As origens de incremento no orgamento estio no crescimento eg¢o-

némico, na introdugéo de novos impostos e nas fontes de financiamen

de déficits. Apesar de seu carater distributivo, no incrementalismo ¢s

conflitos alocativos sé ndo perduram na primeira fonte citada. Quando
incrementos ja ndo sdo mais suficientes para cobrir, a0 mesmo tempo

tos

0S
0s

acréscimos orcamentais e as reinvindicacdes por novos programas, a
tendéncia € de se acirrar ainda mais a competicao pela obtencéo de verbas.

Esta é uma tipica situacao potencializada na orcamentacao decreme
que sera tratada a segquir.

3.3 O decrementalismo

ntal

As duas teorias de decisdo orcamentéaria descritas até agora apre-

sentam um conjunto de opgBes amplamente considerado no proce
decisério em qualquer gestao publica. Se é verdade que a racionalid

absoluta constitui uma utopia, € inegavel que as decisGes a serem tomadas,

sobretudo no ambito da administracdo publica, precisam apresentar
expressivo grau de racionalidade.

O incrementalismo veio também oferecer uma variavel de funda-

mental importancia para a estabilidade do cenério decisorio: a consens

lizacdo de que a boa decisado politica deve estar sujeita a uma contestacao
ampla, se possivel de toda sociedade, devendo ser considerada por meio

da competicdo de idéias.

Entretanto, o crescimento incremental acaba gerando uma dispo
bilidade de recursos, que pressionam para que as demandas sejam ¢
sempre mais elevadas do que as dotagbes or¢camentérias. O increm

ni-
uase
bNto

sendo equivalente as expectativas incrementais, e as demandas permane-

cendo estaveis, a continuidade dos programas estabelecidos para o exer
estara assegurada. Em contrapartida, se os recursos disponiveis
cobrirem 0 aumento incremental do custo dos programas, nao restara o
0pg¢&o ao governo sendo buscar recursos em novos impostos a serem
cadados ou na captagdo de empréstimos externos. Perante este quad

cicio
nao
itra
arre-
0, as

entidades despendedoras, temerosas de se agravar mais ainda a esqassez

dominante, elevam excessivamente a demanda por recursos que pass
comprometer o equilibrio orgamentério. A atencéo volta-se para a utiliz

Am a
a_

¢do de estratégias diversas de cortes nos gastos governamentais, exigindo

do governo uma postura politica decis6ria decremental.

Ao fazer uma analogia temporal entre a introducdo dos principa
métodos de orcamento publico e a evolugcdo do pensamento tedrico
processo de decisdo or¢camentaria, nota-se, conforme exposto

do
na

Figura 1, que o surgimento do decrementalismo coincide com a adogao

da metodologia de orgamentacdo, no caso o Orcamento AdapEgtao
constatacéo € condizente com as recentes expectativas de diminui¢a
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crescimento econdmico global, que automaticamente tem reorientado|os
governos a adotarem simultaneamente politicas de compresséo orgamen-
taria e controle de déficits.

A alegacao pertinente a principal causa de falecimento do proces§so
or¢camentario, caracterizado pelo incrementalismo, estd no crescimento
econdmico que se estendeu do fim da Segunda Guerra Mundial até| os
meados dos anos 70 e sua posterior diminuicdo ou auséncia. A teorid do
crescimento econdmico apdia que quando existe uma abundancia|de
recursos proporcionalmente divisiveis para todos, facilita-se
concretizacao de consensos. O incrementalismo é baseado justameénte
na expectativa da continuidade desta situacdo. O declinio desta prospe-
ridade fatalmente extinguira a pratica orcamentéaria incrementall.
(Wildavsky, 1988: 403).

Figura 1: Evolucdo dos pensamentos teoricos de
decisdo orgamentariaversusintroducdo dos métodos
de orcamentacao apés a2Zsuerra Mundial

Racionalismo

Incrementalismo

Decrementalismd

Tradicional

Programa

Gerencial

Adaptativo
| | | | | | | | | | | |
1945 1950 1955 1960 1963970 1975 198019851990 1995 2000

|:| Paradigmas de elaborag&o orcamentaria

|:| Métodos de orgcamento publico

Surpreendidos pelo descontrole do déficit orcamentario e pela
abrupta participacdo dos gastos com o gerenciamento da maquina admi-
nistrativa, 0s governos iniciaram um processo de inversao na orientagao
politica orgamentéria, agora voltada para estratégias que englobam coftes
de dispéndios irrestritos, controle da alocacdo de recursos, fiscalizagao
minuciosa de itens de despesas, reducdo de despesas no nivel do| ano
anterior, identificacdo de poupancas em programas em andamento pafa o
atendimento de setores prioritarios e criticos e outras taticas. 109




Os governos passaram também a priorizar os gastos de seus
recursos mais no sentido de influenciarem os cidadéos do que para sus-
tentar suas acdes diretas. Assim sendo, educacgdo, saude e assisténcia
social converteram-se em obrigagdes legais, tornando a variagao dos| ni-
veis de gastos, para atender as oscilacdes modulares da economia} in-
compativel com a manutencao da maquina administrativa em um patamar
constante de despesas.

A priorizacao de recursos para areas afins diminui a proporcéo @o
orcamento destinado aos investimentos e custeios dos programas do gaver-
no e aos servicos mantenedores da maquina publica. Como resultadp, o
Tesouro Central ndo garante o repasse de recursos financeiros intrago-
vernamentais aprovados no orcamento as unidades orcamentérias, |que
sdo compelidas a incrementarem suas atividades politicas, ndo meramente
para conseguir o quanto solicitaram, mas também para permanecefem
com os recursos de que dispbem.

Os idealizadores do decrementalismo acreditam que, estabelecendo
um limite total de gastos e proporcionando uma competigéo imparcial e
fidedigna dos programas pelos recursos disponiveis, o desejo publico|de
contencédo do desequilibrio orcamentario sera alcancado sem a necessi-
dade de modificacdo das leis em vigéncia, inclusive no que se refer¢ a
vinculacéo de recursos. Seria axiomatico dizer que para aumentar os gastos,
nenhuma coordenacao é necessaria; para diminuir, coordenar é essencial,
ou seja, sem a imposicao de limites de dispéndios que requerem escolhas
entre programas, a orcamentagao por adigao continuaria a ser comumente
praticada (Wildavsky, 1988: 159).

A perspicacia na conduta da economia de gastos, gerada [ha
competitividade dos programas, reside em postular objetivos politicos diver-
S0s e executaveis. Diversos em quantidade suficiente, para que dentrg do
cenario competitivo os atores tenham a opcao de varias alternativas|de
escolhas. Os objetivos devem também ser transparentes e de baixa comple-
xidade, de forma a se alcancar sua execucéao plena.

O processo de reducdo gradativa das despesas orcamentarias é
feito anualmente dentro do exercicio orgcamentario, através de realimen-
tacdo dos calculos de cada programa ou unidade da estrutura govefna-
mental. A redistribuicdo do montante reduzido costuma ser alocada rjas
novas prioridades do préprio setor.

A implementacdo de pequenos cortes ocorre, em sua maior patte,
nos gastos marginais ou naqueles que independem de uma legislacéo aspe-
cifica para serem efetuados. Portanto, a estratégia de elaboracaqg da
orcamentacdo decremental consiste em trés aspectos basicos:

1) é altamente redistributiva, uma vez que o0s recursos retirados pu

economizados de uns sdo aproveitados em outros fins de mesma naturgza; 110




2) as decisdes tomadas estdo sujeitas a serem revistas a cadalano, S
principalmente, quando os perdedores questionam ou reivindicam
suas perdas;

3) em cada periodo orgcamentario, os 6érgdos governamentais tendem
a acirrar a luta para preservar o orcamento do exercicio anterior, ampliando
o conflito alocativo intragovernamental (Sanches, 1997: 74 e 167).

Ao mesmo tempo em que se insere um verdadeiro conflito de prip-
ridades no processo orcamentario — mais para um programa significa
menos para outro —, o paradigma decremental imp&e uma nova mangira
de pensar, uma nova mentalidade, no momento em que altera de foma
significativa o processo debby, diminuindo a demanda dos grupos de
interesse sobre as verbas orcamentarias. O orcamento passa a| ser
enfocado como uma peca inteiriga, regido por um processo politico gue
fixa os totais de gastos e as regras de compensacao.

Aideologia decremental presume a limitacdo de impostos (modif
cados na margem pelo aumento ou diminuicdo de suas taxas) e estabglece
tetos efetivos para os gastos governamentais. Por conseguinte, um pano-
rama dos gastos admissiveis para os anos vindouros é fornecido para os
interessados e potenciais atores do processo orcamentario. Se existir glgu-
ma proposta de ator para aumentar a sua parte além dos niveis esperados,
essa obtera a resisténcia dos demais atores, cientes de que o monfante
adicional para um representard, em igual propor¢do, o decréscimo pgara
os outros. A substancial disciplina inerente ao decrementalismo possibiljta
a inibicdo dos gastos na fonte.

Pode-se afirmar entdo que a falta e o declinio do crescimento econé-
mico regulamentam a conduta orgamentaria, impulsionando o advento|da
orcamentagao decremental. Um gerenciamento econdmico ou uma poli-
tica fiscal requer uma nocéo de qual nivel de gastos é apropriado para
estimular ou decrescer igualmente a atividade econdmica. Neste contex-
to, as normas orcamentdrias sédo elaboradas para justificar as praticas a
serem utilizadas, em conformidade com as oscilacdes da economia.|As
implicagbes de uma pratica dependera de como ela funcionara sob pm
padrdo de normas que forneca a estrutura do processo orcamentarjo a
qualquer tempo. Este processo de ajustamento passou a gerir a
orcamentacdo contemporanea.

111




Notas

1 0 PPB —Planning, Programming, Budgetirg ou orcamento-programa acrescentou
ao processo de orcamentacao uma abordagem de analise de sistemas, onde os obj
sistematicamente, quando possiveis, sdo quantificados, e as alternativas constantem
expostas e avaliadas. No antigo sistema, os custos dos programas eram calculados
nas com base no ano corrente, ao contrario do PPB, que projetava gastos para
periodo posterior de até cinco anos.

2 Essa pratica do pensamento racional esta embutida, em especial, no paradigma increm

3 Aaron Wildavsky foi o principal sistematizador da pratica increment&aitics of the
budgetary procespublicado pela primeira vez em 1964. Sobre o estudo de planejame
to e orgamentacdo em paises pobres. Ver Caiden & Wild&®iskying and budgeting
in poor countries1974.

4 A primeira expresséo das reais necessidades de se estabelecerem metas anuais de re
do déficit publico sucedeu-se em 1985, nos Estados Unidos, atravesnaim-Rudman-
Hollings act Essa lei que, posteriormente, em 23.07.86 transformou-se em emen
constitucional, popularizada pelo nome de seus subscritores, fixa os procedimen
basicos para o contingenciamento de dotacfepuéstratiof) todas as vezes que o
déficit publico ultrapassar o limite fixado.
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Resumo
Resumen
Abstract

A fungdo orcamentéria e o ascendente paradigma de final de milénio: o
decrementalismo
Daniel Jardim Pardini e Hudson Fernandes Amaral

A relevante influéncia do déficit publico nas condi¢des econdmicas de qualquer est
tura governamental induz os administradores publicos a disciplinarem o processo
alocacao de recursos, no sentido de reverter os saldos negativos de natureza orcam
ria, financeira ou contabil. Na presenga deste quadro, a politica orgamentaria exerg
principal func&o de nortear a programacéao e efetivagdo dos gastos em conformidade (
as metas previstas para o déficit publico, nos exercicios assim determinados.

A ascensdo da orcamentagao de combate ao déficit que se instaurou meados dos an
coincide ndo s6 com a escassez dominante de recursos que marcou o declinio do prog
orgamentario, caracterizado pelo incrementalismo, mas também com a emergente utiliz3
do decrementalismo que favorece a priorizacdo de aplicacBes das receitas orgamentd
segundo os objetivos governamentais, sem a necessidade de se alterar as leis vigentes.

Este trabalho tem como finalidade demonstrar a evolugéo da fungédo do orgame
gue, em consonancia com a sucessiva quebra de paradigmas de decisédo orgamentaria
acompanhado a gestdo publica neste século, e confirmar o decrementalismo com
paradigma dominante na passagem de milénio.

La funcion presupuestaria y el ascendiente paradigma del final del milenio:
el “decrementalismo”
Daniel Jardim Pardini y Hudson Fernandes Amaral

La influencia relevante del déficit puablico sobre las condiciones econdémicas d
cualquier estructura gubernamental lleva los administradores publicos a disciplinar
proceso de asignacion de recursos, en el sentido de reverter los saldos negativo
naturaleza presupuestaria, financiera o contable. En la presencia de ese cuadro, la po
presupuestaria ejerce la funcién fundamental de orientar la programacion y la ejecuc
de los gastos de acuerdo con las metas previstas para el déficit publico, en los ejerci
financieros asi determinados.

La ascensién de las practicas presupuestarias de combate al déficit, que se ing
en mediados de los afios ochenta coincide no solamente con la escasez dominant
recursos que marcoé la declinacion del proceso presupuestario, caracterizado po
“incrementalismo”, sino también con la creciente utilizacion del “decrementalismo”, qu
favorece la atribucién de prioridades en las aplicaciones de ingresos presupuestarn
segun los objetivos gubernamentales, sin necesitar alterar las leyes existentes.

Este trabajo tiene la finalidad de demostrar la evolucion de la funcion dg
presupuesto que, de acuerdo con la sucesiva quiebra de paradigmas de deci
presupuestaria, viene acompafando la gestion publica en este siglo, y confirma
“decrementalismo” como el paradigma dominante en el pasaje de milenio.

The budgetary function and the growing paradigm of the end of the
Millennium: “decrementalism”
Daniel Jardim Pardini and Hudson Fernandes Amaral

The relevant influence public deficit exerts on the economic status of any governme
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a means to revert finantial balance of a budgetary, financial and accountancy nature] In
this state of affairs, budgeting policy plays the significant role of steering the plannig and

payment of expenditure into compliance with the goals established for the public defigi
within the boundaries of the practice thus determined.

The rising of budget practice to combat deficit, introduced in the mid 80s, coincides
both with the decline of the budgetary process, whose chief characteristic was the
incrementalism, and with the emerging use of decrementalism that favours the priorizatipn
budgeting revenue allotment, thus meeting the aims as settled by the government withput

the necessity to alter the present laws.

The aim of this paper is to demonstrate the evolution of the function of the budget
altogether with the continuous ruptures of paradigm on budgetary decision that hps

D

followed the public administration during this century. We also want to show that th
decrementalism is the dominating paradigm of the passage of the millenium.

Contato com os autores: pardini@br.homeshopping.com.br
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em torno de 4 laudas, devem conter uma apresentacao sucinta da obra e eventuais co
tarios que situem o leitor na discussao.

7. Os trabalhos que se adequarem a linha tematica da revista serdo apreciados pelo con
editorial, que decidira sobre a publicagdo com base em pareceres de corasdlmes

8. Os originais enviados Revista do Servigo Publicedo serdo devolvidos. A revista
compromete-se a informar os autores sobre a publicacao ou ndo de seus trabalhos

Convite a resenhadores

A Revista do Servigo Publiconvida todos os interessados em remeter resenhas d
trabalhos publicados no Brasil e no exterior sobre Estado, Administracéo Publica e ges
governamental.

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

As resenhas devem ser enviadas em portugués, sem notas de rodapé, contendo o {
completo e subtitulo do livro, nome completo do autor, local de publicacéo, editora e ano
publicacdo, bem como uma breve informagado sobre a formagéo e vinculagdo institucional
resenhador (em até duas linhas), acompanhadas do respectivo disquete.

Nota aos editores

Pedimos encaminharRevista do Servico Publi@xemplares de livros publicados, a fim de
serem resenhados. Os resenhadores interessados receberdo cépias dos livros enviados|
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Gerenciando a alta
administra¢@o publica:
uma pesquisa em paises
da OCDE

Organizagdo de Cooperagio e
Desenvolvimento Econdmico

Conheca a série
Cadernos ENAP

Nos Cadernos ENAP sé&o publi-
cados relatérios atuais de pesquisa
e documentos de governos sobre
temas relacionados ao Estado, a
administracdo publica e a gestao
governamental.

Cadernos ENAP A 17
Gerenciando a alta administracao
publica: uma pesquisa em paises
da OCDE

Organizacdo de Cooperacéo e
Desenvolvimento Econdémico

Texto que compreende um relatério
descritivo sobre a forma de gerencia-
mento da alta administracédo publica
em paises da OCDE, abordando temas
como a situagéo do emprego, recru-
tamento e desempenho, a0 mesmo
tempo em que identifica mudancgas

e progressos ocorridos.

Para adquirir osCadernos ENAP
preencha e envie a ficha de solicitagao
de compras.



Conheca a série
Textos para discussao

Esta série divulga os artigos em fase
de pré-publicacdo, dentro da temética
relacionada ao Estado, Administracao
Plblica e Gestdo Governamental,
com o objetivo de fomentar o debate
direto entre o leitor e 0 autor.

Textos para discussao®rd3
agosto/1999

A imanéncia do planejamento e da
gestao: a experiéncia de Curitiba

Luiz Carlos de Oliveira Cecilio
Carlos Homero Giacomini
Miguel Ostoja Roguski

Texto que analisa as relacdes entre
sociedade civil, Estado e mercado
nesse final de século, evidenciando o
papel fundamental recentemente
desempenhado pela sociedade civil
nas transformacdes institucionais.

Para adquirir os Textos para discussao
preencha e envie a ficha de solicitagéo
de compras.



Cadernos ENAP
NUmeros publicados

17 Gerenciando a alta administragdo publica: uma pesquisa em
paises da OCDE
Organizacao de Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico — 1999

16 Flexibilidade na gestdo de pessoal da administragdo publica
OCDE — Organizacao de Cooperacao e Desenvolvimento
Econémico — 1998

15 O processo decisorio da reforma tributéria e da previdéncia social
Marcus André de Melo & Sérgio Azevedo — 1998

14 Geréncia de recursos humanos no setor publicées da
reforma em paises desenvolvidos
Barbara Nunberg — 1997

13 Reforma do Estado no setor de salide: os casos da Catalunha,
Canada, Reino Unido e Estados Unidos
Samuel Husenman & Emili Sulla e outres1997

12 Normas de conduta para a vida publica
Lord Nolan — 1997

11 A seguridade social no Brasil e os obstaculos
institucionais a sua implementagéo
Pedro César Lima de Farias — 1997

10 O Impacto do modelo gerencial na administragao publica
Fernando Luiz Abrucio — 1997

9 Progressos recentes no financiamento da previdéncia
social na América Latina
Manfred Nitsch & Helmut Schwarzer — 1996
8 Reforma da Administrac@o Publica e cultura politica no Brasil
Luciano Martins — 1997
7 Reforma do Estado
Evandro Ferreira Vasconcelos e outros — 1994
6 Planejamento e orcamento
Fabio Chaves Holanda e outros — 1994
5 Recursos humanos no setor publico
Marcelo Viana Estevao de Moraes e outros — 1994
4 A questao social no Brasil
Marcos Torres de Oliveira e outros — 1994

3 Gestdo municipal e revisao constitucional
Luiza Erundina de Souza e outros — 1993

2 Cultura e memoria na Administracao Publica brasileira
Iveraldo Lucena e outros — 1993

1 Gestao de recursos humanos, relacdes de trabalho e
direitos sociais dos servidores publicos
Técnicos da ENAP e colaboradores — 1993



Textos para discussao
NUmeros publicados

33

32

31

30

29

28

27

26

25

24

23

22

21

20

19

A imanéncia do planejamento e da gestéo: a experiéncia de Curitiba
Luiz Carlos de Oliveira Cecilio, Carlos Homero Giacomini &
Miguel Ostoja Roguski — agosto 1999

Sociedade civil: sua democratizagdo para a reforma do Estado
Luiz Carlos Bresser Pereira— novembro 1998

Custos no servigo publico
Marcos Alonso Nunes — outubro 1998

Demisséao por insuficiéncia de desempenho na
reforma gerencial: avancos e desafios
Marianne Nassune-setembro 1998

Reforma da previdéncia: negocia¢des entre os
poderes Legislativo e Executivo
Marcelo James Vasconcelos Coutinho — agosto 1998

Diagndstico da situagdo da mulher na

Administracdo Publica Federal

Franco César Bernardes, Marcelo Gameiro de Moura &
Marco Anténio de Castilhos Acco — julho 1998

Capacitacdo de recursos humanos no servigo
publico: problemas e impasses
Francisco Gaetani — junho 1998

Anélise de macroprocessos na Secretaria de Recursos
Humanos do MARE: uma abordagem sistémica
Marcelo de Matos Ramos — maio 1998

Desafios e oportunidades no setor de compras governamentais na
América Latina e Caribe: o caso brasileiro
Carlos César Pimenta abril 1998

Reconstruindo um novo Estado na América Latina
Luiz Carlos Bresser Pereira— margo 1998

Reforma administrativa e direito adquirido
Paulo Modesto — fevereiro 1998

Utilizando a internet na administracédo publica
Claudio Seiji Sato — dezembro 1997

Burocracia, capacidade de Estado e mudancga estrutural
Tereza Cristina Cotta — novembro 1997

A reforma administrativa francesa: da crise da
funcdo publica a uma nova racionalidade da acéo
coletiva, uma dificil transi¢éo

Valdei Aratjo — outubro 1997

Formacédo e capacitagdo na construcdo de
um novo Estado
Evelyn Levy — setembro 1997



18

17

16

15

14

13

12

11

10

4

3

2

1

Agéncias Executivas: estratégias de
reforma administrativa
Marcos Alonso Nunes-agosto 1997

Controle interno e paradigma gerencial
Sheila Maria Reis Ribeiro — julho 1997

Novos padrées gerenciais no setor publico: medidas do governo
americano orientadas para o desempenho e resultados
Bianor Scelza Cavalcanti &Roberto Bevilacqua Otergunho 1997

Cidadania e Res publica: a emergéncia dos
direitos republicanos
Luiz Carlos Bresser Pereira— maio 1997

Gestéo e avaliacdo de politicas e programas sociais:
subsidios para discusséo
Francisco Gaetani — abril 1997

As escolas e institutos de administracdo publica na
Ameérica Latina diante da crise do Estado
Enrique Saravia—margo 1997

A modernizacéo do Estado: as ligdes de uma experiéncia
Serge Vallemont-dezembro 1996

Governabilidade, governanca e capacidade governativa
Maria Helena de Castro Santos — dezembro 1996
Qual Estado?

Mério Cesar Flores—-novembro 1996

Administragd@o publica gerencial: estratégia e
estrutura para um novo Estado

Luiz Carlos Bresser Pereiraoutubro 1996

Desempenho e controle na reforma administrativa
Simon Schwartzman — setembro 1996

Brasil século XXI — A construcao de um Estado eficaz
Virginio Augusto Ferreira Coutinho &

Maria Teresa Oliva Silveira Campos — agosto 1996

A tecnologia da informagé&o na reforma do Estado
Ricardo Adolfo de Campos Sad¥julho 1996

Reforma administrativa e direito adquirido ao

regime da fungéo publica

Paulo Modeste—outubro 1995

Estado, aparelho do Estado e sociedade civil

Luiz Carlos Bresser Pereiraoutubro 1995

Reflexbes sobre a proposta da reforma do
Estado brasileiro

Gleisi Heisler Neves — outubro 1995

A questéo da estabilidade do servico publico no
Brasil: perspectivas de flexibilizacio
Erica Massimo Machado & Licia Maria Umbelino — julho 1995

A reforma do aparelho do Estado e a Constituicéo brasileira
Luiz Carlos Bresser Pereira— maio 1995



Solicitacdo de
publicacdes

Nome/Instituicdo:

CPF/CGC:

Endereco:

Cidade: UF: CEP:

Telefone: Fax:

Cartdo de assinatura da RSP

Periodicidade: trimestral
Assinatura anual: R$ 40,00
Numero avulso: R$ 12,0&dicédo 1§
Exemplar avulso anterior a 1998: R$ 8,00

Cadernos ENAP

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

11 12 13 14 15 16 17
Preco unitario: R$ 10,00

Textos para discusséo

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
117 12 13 14 16 17 18 19 20 21
22 23 24 25 26 27 28 29 30 31
32 33

Numeros 1 ao 5: R$ 3,00
A partir do nimero 6: R$ 5,00

Forma de pagamento ver orientagdo no verso

Cheque nominal  Ordem de pagamento Nota de empenho



Forma de pagamento

» Cheque nominal & ENAP Fundacéo Escola Nacional de
Administragéo Publica

» Ordem de pagamento (anexar copia do comprovante de depdsito) em nome da
ENAP Escola Nacional de Administracao Publica, através do Banco do Brasil
S/A, Agéncia Ministério da Fazenda 3602-1, Conta Corrente: 170500-8
Deposito identificado (cAdigo - dv) finalidade: 11470211401002-2.

* Nota de empenho em nome da ENAP Escola Nacional de Administracéo
Puablica (anexar original). (UG:114702, Gestdo: 11401)

ENAP — Escola Nacional de Administracéo Publica
Diretoria de Pesquisa e Difuséo

SAIS — Area 2-A

70610-900 — Brasilia, DF

Tel: (0XX61) 445 7095 / 445 7096 — Telefax: (0XX61) 245 6189
CGC: 00627 612/0001-09

site: www.enap.gov.br

e-mail: publicacoes.enap@mare.gov.br



