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1. INTRODUGAO

As experiéncias recentes de reforma da administragao publica no Brasil e no
mundo sdo, ainda, uma histdria de final aberto.

Duas variaveis sao fundamentais quando se trata de implementar programas
de mudanga na administracdo publica: a governabilidade e a governang;a.1 A
primeira diz respeito as condi¢des de legitimidade de um determinado governo para
empreender as transformagdes necessarias, enquanto que a segunda esta
relacionada a sua capacidade de implementa-las. Tarschys? (2002), ao buscar uma
compreensao sobre o significado de governanga, recorda a obra de Ambrdgio
Lorenzetti, que no século XIV “imortalizou” a esséncia do (bom e mau) governo ao
ilustrar cenas do cotidiano tanto na cidade como no campo:

' Para uma discussdo mais aprofundada, ver: Marini Ferreira, Caio M.- Crise e Reforma do
Estado: uma questao de cidadania e valorizagdo do servidor In Petrucci, Vera e Schwarz, Leticia -
Administracdo Publica Gerencial: a reforma gerencial de 1995 — Ensaios sobre a reforma
administrativa brasileira no limiar do Século XXI —, Editora UnB, Brasilia, 1999.

2 Riqueza, valores, instituicdes: as tendéncias dos governos e da governancia, In A
governancia no século XXI — OECD 2001.
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“... na parede que representa o bom governo, uma combinac&o de alegorias
e cenas da tranquila vida diaria, ilustram como a concodrdia e o trabalho
diligente podem trazer riqueza... na parede oposta a miséria do mau
governo, marcada por rixas, crimes, crueldades e violéncia”.

A presenca ainda frequente destas cenas na realidade atual estimula a
producao de interessantes especulacbes que animam o debate contemporaneo.
Afinal, o que significa um “bom” governo? Ou, o que determina a qualidade da
gestao publica?

Fazendo um paralelo com a gestdo empresarial, durante muito tempo a
literatura especializada neste tema dedicou espaco importante tentando motivar os
executivos sobre a importancia da formulagao estratégica como forma objetiva de
lidar com as incertezas e complexidades do contexto de atuagao das organizagoes.
Embora possa existir, ainda, algum tipo de hesitagdo, certamente, esta ndo é a
regra geral. As organizagdes, as equipes, os lideres, de uma maneira geral, estao
convencidos de que o sucesso de qualquer tipo de empreendimento pressupode
alguma forma de construgao estratégica (no minimo seria ingenuidade imaginar
que objetivos se realizam espontaneamente). Entretanto, a formulagdo estratégica
nao assegura o sucesso. Isto significa que uma nova questdo vem sendo
destacada, tanto na pesquisa académica, como nas praticas empresariais: como
“fazer acontecer” a estratégia? O fato de se ter uma estratégia nao significa que
esta se realize. Basta um rapido exame sobre a realidade cotidiana. Em muitas
situagdes € possivel encontrar estratégias bem definidas que apontam um certo
direcionamento a seguir. Mas, quando confrontadas com as agdes do dia-a-dia,
cada uma (estratégia e agao) segue caminhos diferentes. Assim, a nova palavra de
ordem é alinhamento estratégico, o que significa o exercicio de uma nova
competéncia, que vai muito além da simples elaboracédo de planos para o controle
da ambiguidade externa. O desafio ndo € mais o de adivinhar o futuro, é o de
construi-lo! O novo contexto, caracterizado pela excessiva velocidade da mudanca
e, também, pela imprevisibilidade (a unica certeza sobre o futuro € que ele é
incerto) introduz um novo paradigma, baseado no pressuposto que, além de
deliberadas, as estratégias emergem do contexto situacional. Desta forma, mais do
que planos, as organizagdes precisam desenvolver a sua capacidade de pensar
estrategicamente para aproveitar as oportunidades. Nesta perspectiva, a estratégia
deixa de ser uma restricao (seguir burocraticamente o rito determinado pelo plano,
visto como uma camisa de forga) e passa a funcionar como um instrumento do
alinhamento entre pessoas, processos, estruturas para a construgdao do futuro
desejado. E importante também, “aprender a desaprender’, desapegando-se de
praticas usuais, arriscando e testando novos caminhos.

No campo da administracdo publica a situagdo nao difere muito. Discutir
sobre a qualidade da gestdo publica (e o significado dos movimentos reformistas
decorrentes), é discutir sobre o seu alinhamento com o contexto mais geral em que
se insere o pais e a sociedade em questdo, com o tipo de desenvolvimento
pretendido, com o modelo de Estado que se quer (papéis e fungdes a
desempenhar) e com as estratégias e planos a implementar.

Este artigo pretende contribuir ao debate instalado sobre a gestdo publica
contemporanea, delimitando seu escopo a realidade brasileira, a partir do exame
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da experiéncia de reforma recente (1995, governo Fernando Henrique Cardoso) e
das perspectivas que se apresentam em 2003, (governo do Presidente Luis Inacio
Lula da Silva). O capitulo 2 apresenta um breve relato da reforma de 1995,
enquanto que o capitulo 3 faz uma descricdo sucinta do Plano de Gestao Publica
do governo Lula. O ultimo capitulo pretende, numa perspectiva comparada (1995 X
2003) identificar semelhancgas e diferengas em relagéo a:

O INICIO: O CONTEXTO EM QUE SE DEU A INTRODUGAO DA
REFORMA:

. Em que contexto se deu a transformacgédo pretendida (reforma
gerencial de 1995)?
. Quais sdo as caracteristicas do contexto atual onde se constroi a

nova estratégia (plano de gestao publica de 2003)?

O FIM: O OBJETIVO PRETENDIDO

. Quais eram os objetivos da reforma de 957
. Quais séo os objetivos do Plano de Gestédo Publica atual?

O MEIO: ESTRATEGIA DE IMPLEMENTAGAO

. Como foi pensada a implementac&o da reforma gerencial de 957?
. Como esta pensada a implementacgao do Plano atual?

2. AREFORMA DE 95
2.1. O CONTEXTO E OS PRIMEIROS PASSOS

A crise dos anos 70, que provocou iniciativas de reestruturagao econémica e
a reconfiguracdo das estratégias empresariais (em resposta a crescente
globalizagao e a revolugao tecnoldgica), chega no inicio dos anos 80, ao Estado a
partir, principalmente, de trés manifestagdes basicas: crise financeira (incapacidade
de geragao de poupanga publica para a realizagao dos investimentos sociais), crise
de identidade (transi¢ao caracterizada pelo abandono de alguns papéis tradicionais
e incorporagao de novos) e crise do modo de administrar (explicada pelo
esgotamento do modelo burocratico). Inicialmente na Gra-Bretanha e, depois
adotada, em maior ou menor grau, em diversos outros paises a estratégia de
enfrentamento ficou conhecida como a Nova Gestdo Publica (New Public
Management)® ou reforma gerencial. As principais influéncias foram extraidas das

3 Segundo Barzelay (2001), a NGP &, antes de tudo, um ambito de debate (dialogo)
profissional sobre a estrutura, gestdo e controle da administracdo publica, envolvendo a
comunidade académica e funcionarios e como tal deve-se descartar a tentagcdo de definicoes
formais concentrando o debate na busca de respostas, segundo determinadas circunstancias, para
as questdes de como estruturar, gerenciar e controlar os sistemas burocraticos publicos.
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teorias da Escolha Publica (Public Choice“) e, principalmente, da Agente-Principal,
que pressupde a existéncia de relagdes contratuais entre atores. A crise do Estado
e o déficit de desempenho decorrente foram o ponto de partida, e este movimento
visava melhorar a eficiéncia da agao estatal (influenciada por métodos empresariais
ou empreendedores de gestdo) e/ou fortalecer a transparéncia e o controle social
(pressionada pelos avangos da democracia e movimentos de afirmacdo da
cidadania). A realidade de cada pais, certamente, determinou o impacto e a
intensidade da implementacao.

Somente na segunda metade dos anos 90 este movimento chega a Ameérica
Latina® e ao Brasil, em particular, ainda no inicio do primeiro governo FHC, em um
contexto semelhante ao de outros paises da regido, caracterizado pelo
aprofundamento da crise financeira do Estado e pela emergéncia de reformas
estruturais prometidas durante a campanha presidencial e iniciadas alguns meses
antes da posse com o plano de estabilizagdo econémica (Plano Real). Do conjunto
de reformas apresentadas como prioritarias (flexibilizagdo de monopdlios,
previdéncia social, tributaria, politica, etc.) destacava-se a necessidade de repensar
a administragdo publica a partir de sinais de evidente esgotamento do modelo
burocratico vigente. Embora houvesse certo grau de conscientizagdo instalada
sobre o0 baixo padrao na prestagado dos servigos publicos e da necessidade de
mudangas, o assunto (reforma administrativa) estava fora da agenda desde o final
dos anos 60 e a motivagao junto aos servidores publicos era bastante desfavoravel
em decorréncia da heranga deixada por tentativas desastrosas recentes (desmonte
da era Collor). Finalmente, vale destacar que esta seria a primeira tentativa de
reforma num contexto democratico (governo eleito no primeiro turno, sustentado
por uma ampla alianga politica que assegurava folgada maioria no Congresso
Nacional).

Uma das primeiras demonstragdes da prioridade conferida as reformas da
administragcdo publica foi dada em 1995, quando da transformacdo da entao
Secretaria da Administragdo Federal (SAF) em um novo ministério, que, além das
fungdes tradicionais de gestao da fungao publica, assumiu o papel de coordenador
do processo de reforma do aparelho do Estado. Além deste novo ministério, o
Ministério da Administragcdo Federal e Reforma do Estado (MARE), foram
instalados: a Camara da Reforma do Estado, instancia interministerial deliberativa
sobre planos e projetos de implementagao da reforma; e um Conselho da Reforma
do Estado, integrado por representantes da sociedade civil, com atribuicbes de
assessorar a Camara nesta matéria.

* Ver, a este respeito, Buchanan e Tullock (1965).

> O Conselho Diretor do CLAD — Centro Latino-americano de Administragdo para o
Desenvolvimento, aprovou documento (1998) que estabeleceu as bases da reforma gerencial na
regido. Nele sdo destacadas as especificidades préprias da América Latina, basicamente as
relativas a gravidade da crise do Estado “muito maior que a existente no mundo desenvolvido”. O
documento aponta a necessidade de direcionar a estratégia da reforma na regido considerando trés
questdes essenciais: a consolidacdo da democracia, a retomada do crescimento econdémico e a
redugdo da desigualdade social. Também, enuncia o objetivo central da reforma gerencial que é o
de “assegurar 0os mecanismos necessarios para o aumento da eficacia, da eficiéncia e da
efetividade da administragdo publica, além de criar novas condigées que possibilitem uma relagéao
mais democratica entre Estado e sociedade”.
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2.2. OBJETIVOS, ESTRATEGIA DE IMPLEMENTACAO E PRINCIPAIS
INICIATIVAS

Ainda em 1995, foi elaborado o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, documento de expresséo da visao estratégica e orientador dos projetos de
reforma, que teve como ponto de partida uma reflexdo conceitual sobre as trés
formas de administracdo publica: patrimonialista (ainda presente em algumas
praticas); burocratica (dominante, como cultura; e gerencial (emergente e
pretendida).

O pressuposto assumido era o de que, um movimento desta envergadura,
implicava em promover mudangas em trés dimensoes:

Institucional-legal: remogédo dos obstaculos de natureza constitucional e de
outros ordenamentos:

Cultural: substituir a cultura burocratica dominante pela nova cultura
gerencial;

Gestao: implementacédo da reforma por meio da adogdo de novos arranjos
institucionais, novas competéncias e instrumentos gerenciais mais adequados.

Foram, em seguida, definidos objetivos globais® aderentes a um conjunto de
problemas “tecnicamente” identificados (custeio da maquina: gastos com pessoal e
com bens e servigos, ineficiéncia dos servigos publicos etc) e proposto um novo
arranjo institucional, distinguindo os quatro segmentos fundamentais caracteristicos
da acao do Estado:

Nucleo estratégico: definicdo de leis e de politicas publicas, e cobranca de
seu cumprimento; Atividades exclusivas: aquelas que séo indelegaveis e que, para
O seu exercicio, € necessario o poder de Estado;

Atividades ndo-exclusivas: aquelas de alta relevancia, em que o Estado atua
simultaneamente com outras organizagbes privadas e do terceiro setor na
prestacao de servigos sociais;

® Segundo o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995):

- Aumentar a governancga do Estado, ou seja, sua capacidade administrativa de governar
com efetividade e eficiéncia, voltando a agdo dos servicos do Estado para o atendimento dos
cidadaos;

- Limitar a acdo do Estado aquelas fungbes que Ihe sao préprias, reservando, em principio,
0s servigos nao exclusivos para a propriedade publica nao-estatal, e a produgéo de bens e servigos
para o mercado para a iniciativa privada;

- Transferir da Unido para os estados e municipios as agdes de carater local: s6 em casos
de emergéncia cabe a agéo direta da Uniao;

- Transferir parcialmente da Unido para os estados as agbes de carater regional, de forma a
permitir uma maior parceria entre os estados e a Uniao.
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Producdo de bens e servicos ao mercado: que corresponde ao setor de
infra-estrutura, onde atuam as empresas, publicas ou privadas, reguladas pelo
governo, portanto com tendéncias a privatizagéo.

A estratégia de implementagdo mesclava agdes de natureza estrutural
(mudanga do ordenamento juridico vigente e introdugcdo da nova cultura gerencial
via programas de sensibilizacdo e educagao continuada) e ag¢des pontuais de
transformacdo (quase sempre fragmentadas) junto aos diversos orgaos da
estrutura administrativa (fomento gerencial financiado por programas de
cooperagao internacional em unidades-piloto que, por adesdo, celebravam um
protocolo de intengdes visando a transformagao).

As principais iniciativas, no primeiro periodo (1998 — 1999), foram orientadas
para: (i) a revisdo do marco legal (reforma constitucional e da legislagéo corrente);
(i) a proposicdo de uma nova arquitetura organizacional (agéncias reguladoras,
executivas e organizagdes sociais), (ii) a adogdo de instrumentos gerenciais
inovadores (contratos de gestdo, programas de inovagdo e de qualidade na
administracao publica); e (iv) a valorizagao do servidor (nova politica de recursos
humanos, fortalecimento de carreiras estratégicas, revisdo da politica de
remuneragao e intensificacdo da capacitagcao de funcionarios, visando a promover
a mudanga cultural).

Em 1999, periodo correspondente ao segundo mandato do Presidente FHC,
foi extinto o MARE, sendo suas fungdes absorvidas pelo Ministério do
Planejamento (que passou a ser denominado Ministério do Planejamento,
Orgcamento e Gestdo), num esfor¢co de integragcdo dos principias instrumentos de
gerenciamento governamental: planejamento, orgamento e gestédo. A esse respeito,
o0 ex-ministro Bresser Pereira (2002) comentou que o desafio seguinte — o de
implementacao “ndo deveria ser empreendida por um pequeno ministério como o
MARE, desprovido de poder executivo”, dai a recomendacgao, inspirada na
experiéncia chilena, de passar a responsabilidade ao novo ministério.

Neste novo contexto, o planejamento governamental, a partir do langamento
do PPA - Plano Plurianual 2000/2003, mais conhecido como Avanca Brasil,
assumiu papel protagonista. O plano foi elaborado com base em diretrizes
estratégicas do presidente da Republica, destinadas a consolidar a estabilidade
econdmica com crescimento sustentado, a partir de uma nova visdo estratégica
espacial baseada no estudo dos eixos nacionais de integracéo e desenvolvimento,
tendo como referéncia todo o territorio nacional e o fluxo real de bens e servigos.
Esta nova viséo é traduzida em um leque de oportunidades de investimento, tanto
para o setor publico como para o setor privado, nacional e estrangeiro. Além disso,
foi adotado um novo conceito de programa, segundo o qual as agdes e 0s recursos
do governo sao organizados de acordo com os objetivos a serem atingidos, e foi
instituida a figura do gerente de programa como elemento central no processo. Na
pratica, a estratégia contida no Plano Diretor, sofre alteracées (ou, em alguns
aspectos € descontinuada, ainda que nao oficialmente) reduzindo o impeto inicial
de implementagdo dos novos modelos institucionais (Agéncias Executivas e
Organizagbes Sociais) e dos novos instrumentos (contratos de gestdo), dando
lugar a uma abordagem alternativa que visava o fortalecimento do espirito
empreendedor orientado para a implementagado dos programas do PPA. A ENAP -
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Escola Nacional de Administragdo Publica - que na primeira etapa teve papel
preponderante na introdugdo da cultura gerencial é encarregada da missdo de
preparagao dos gerentes de programa recém empossados. Finalmente, merecem
ser destacadas as iniciativas de intensificacédo do uso da tecnologia da informagao
orientadas para a melhoria do atendimento ao cidadao, no relacionamento com o
setor privado, a transparéncia e modernizagcdo da gestdo interna (governo
eletrbnico, comprasnet, receitanet, quiosques, rede governo, sistemas corporativos
de gestao).

2.3. BREVE BALANCO

A geracédo de reformas que foi batizada como NPM — New Public
Management — teve como um dos seus principios centrais o foco em resultados (0
que pressupde a avaliagdo do alcance dos mesmos), produziu uma verdadeira
onda a partir das diferentes iniciativas de implementagcdo em diversos paises,
deixando, no entanto uma lacuna com relacdo a mensuracdo dos resultados
efetivamente alcangados tanto na perspectiva nacional, como na internacional (o
que nao deixa de ser um belo paradoxo!). A propdsito, Pollitt e Boucckaert, (2002),
argumentam que “avaliar reformas de gestdo em todo mundo é, por varias razdes,
uma tarefa quase impossivel”’. Dentre outras razbes devido aos diferentes pontos
de partida, histérias diversas e trajetorias particulares (na linguagem do autor seria
como comparar péras e magas) e, fundamentalmente, pela impossibilidade do uso
do rigor académico semelhante aos utilizados nos testes clinicos (onde ha um
grupo de controle, placebos) e comparar quem foi afetado e quem néo foi, para
aferir a efetividade do tratamento. Além disto, ndo h3, insistem os autores, como
manter o tratamento em segredo, nem como adotar procedimentos do tipo:
identificar a situagao antes da reforma, a situacédo depois de implementada, projetar
(imaginariamente) a situacdo se a reforma n&o acontecesse e, finalmente,
comparar.

Entretanto, diversas tentativas de registros das iniciativas e de balangos tém
sido realizadas a partir tanto de perspectivas nacionais como internacionais.

Em 2002, o Ministério do Planejamento publicou um Balango da Reforma do
Estado no Brasil e realizou um importante seminario visando a publicidade das
conclusdes. Sucintamente, o Balango destaca como principais resultados o
fortalecimento da capacidade de formulagdo e monitoramento de politicas publicas
(reativando e fortalecendo a carreira de Especialista em Politicas Publicas e
Gestao Governamental, realizando concursos publicos seriados e incrementando a
capacitacdo profissional). Promoveu-se, ainda, a criagdo de novas entidades
(Agéncias Reguladoras, Agéncias Executivas e Organizagbes Sociais), a
descentralizagao dos Ministérios (principalmente os da area social), a melhoria da
capacidade de gerenciamento nos Ministérios que firmaram contratos de gestao
com suas unidades vinculadas (Ciéncia e Tecnologia, Meio Ambiente e
Desenvolvimento, Industria e Comércio e a Secretaria de Comunicacdo da
Presidéncia da Republica). Seguiu-se, a redugcdo de custos nos Ministérios que
procederam a revisdo de estrutura (especial destaque ao Ministério da Defesa, que
alcangou a redugdo em, aproximadamente R$ 2,4 milhdes/ano em logistica e R$
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411 mil/ano em pessoal). O Balango destacou ainda importantes avangos no
fortalecimento dos vinculos do terceiro setor com o Estado (legislagdo das
Organizagbdes Sociais e OSCIP — Organizagbes da Sociedade Civil de Interesse
Publico), no uso das tecnologias de informagdo e comunicagéo (em especial o
governo eletrénico), na area de recursos humanos (construgdo de um novo perfil
do servidor publico, realizacdo de concursos, politica de remuneracdo, funcao
comissionada técnica, informatizagdo da gestédo, reducédo da forgca de trabalho no
nivel central e aumento nos niveis locais, na area da regulagédo (a criagdo das
Agéncias e modelos de gestdo proprios), os decorrentes das reformas fiscais, da
gestdo dos programas do PPA e, a experiéncia dos estados (em especial a
melhoria da qualidade na prestacdo dos servigos através da integragdo do
atendimento ao cidadao).

3. GESTAO PUBLICA PARA UM BRASIL DE TODOS: EMERGENCIA DE
UMA NOVA GERACAO DE REFORMA?

3.1. CONTEXTO DE INSTAURAGCAO DO NOVO GOVERNO

Em junho de 2002, o entdo candidato Luiz Inacio Lula da Silva langa “Carta
ao povo brasileiro”, contendo analise da conjuntura econémica nacional sinalizando
dois aspectos importantes que marcariam a sua futura administragdo. Por um lado,
Lula expressa o seu desejo, alinhado com o anseio popular de “encerrar o atual
ciclo econdbmico e politico” (buscando marcar uma posigao, junto a sua base
original, de rompimento com a ldgica vigente), e, por outro, assume publicamente
compromissos com as reformas estruturais, de combate a inflagdo, com o equilibrio
fiscal “como um meio”, de “respeito aos contratos e obrigagdes do pais” (buscando
ampliar seu eleitorado, acalmar o mercado e afastar os temores de radicalizag&o).
Aponta que o caminho “é¢ o do crescimento econdmico com estabilidade e
responsabilidade social. As mudangas que forem necessarias serdo feitas
democraticamente, dentro dos marcos institucionais” e também destaca que “sera
necessaria uma lucida e criteriosa transicdo entre o que temos hoje e aquilo que a
sociedade reivindica”. O final da histéria todos conhecem: Lula é eleito Presidente
da Republica, com uma votagédo expressiva quase conseguida em primeiro turno,
construida com base numa alianga histérica (inimaginavel para alguns analistas,
dada a pluralidade existente dentro do partido). A transicdo é marcada pelo elevado
padrao democratico e institucional, caracterizado pelo comportamento exemplar
das equipes (que deixavam e assumiam o poder). Pratica significativamente
elogiavel e imprescindivel em um Estado democratico.

O primeiro movimento do novo governo foi o estabelecimento de um novo
marco, simbolizado pelo compromisso de enfrentar prioritariamente o problema da
fome (base para a construgao posterior de um novo modelo de desenvolvimento).
Em paralelo, foram preenchidos os cargos de alta lideranga politica (Ministérios,
Secretarias Nacionais) por parte de integrantes da coligagao vencedora, mesclando
atributos de natureza politica e técnica para este fim. A expectativa inicial, como
sempre, era quanto a composi¢cao da equipe econémica (especialmente Fazenda e
Banco Central) e foi mantida a conduc¢do da area de gestdo publica no Ministério
do Planejamento (depois de muitas especulagdes sobre a volta do MARE).
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Na construgdo da agenda ministerial (em geral e nas areas de economia e
de administragdo publica em particular) percebeu-se uma inteligente combinagao
de elementos herdados da agenda anterior e a emergéncia de novos temas (ou de
novas abordagens a antigos temas) que passaram a dar a marca do novo periodo.
N&o sem a natural dificuldade de justificar a manutencdo de determinados temas
(politica de juros, metas inflacionarias, aliquotas do imposto de renda, CPMF,
reajuste salarial dos servidores) o que provocou (e continua provocando) reagdes
de descontentamento de parte do Partido dos Trabalhadores (arguindo velhos
compromissos, amplamente flexibilizados ao longo da ultima campanha eleitoral) e
de manifestacbes de perplexidade vindas da nova oposi¢ao (que, com ironia,
insinuava a continuidade programatica). O certo € que até o momento, o governo
vem conseguindo demonstrar ponderagao e equilibrio no enfrentamento das crises,
contando com a compreensdo de parte expressiva da opinido publica. A
capacidade de lideranca e de negociagao do Presidente tem sido um atributo
fundamental para a manutengcdo da governabilidade, mas esta posicdo (ainda
favoravel) depende da produgdo sustentada de resultados, notadamente nos
programas da area social.

3.2 A GESTAO PUBLICA REVISITADA

E exatamente dentro deste contexto que emerge a questdo da gestdo
publica. Num primeiro momento, a énfase foi dada a adogdo de um Programa de
Otimizacao: o contigenciamento fez com que governo decidisse pela selegao de
programas e revisdo de seus processos visando reduzir custos, melhorar a
qualidade e reduzir tempo de execucao.

Em paralelo, sustentadas por uma visdo mais duradoura e estrutural, duas
iniciativas estao sendo desenvolvidas. A primeira diz respeito a elaboragao do novo
PPA 2004 - 2007, denominado Plano Brasil de Todos, que estabeleceu o
direcionamento estratégico a partir dos seguintes (mega) obijetivos: (i) Inclusao
social e reducdo das desigualdades sociais; (ii) Crescimento com geragdo de
trabalho, emprego e renda, ambientalmente sustentavel e redutor das
desigualdades; e (iii) Promogdo e expansdo da cidadania e fortalecimento da
democracia.

A segunda, a construgdo de um Plano de Gestdo Publica (SEGES, 2003)
orientado para o fortalecimento da capacidade de governo e que dé
sustentabilidade a realizagdo dos programas previstos no PPA.

A adocéo deste novo Plano de Gestao significa introduzir transformacgdes
orientadas para:

Reducédo do déficit institucional, que € a auséncia do Estado e a sua
incapacidade de assegurar direitos civis e sociais (fazer o que deve ser feito);

Fortalecimento da governanga, que significa promover a capacidade de
formulacao e implementacao de politicas publicas;
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Aumento da eficiéncia, otimizando recursos (fazer mais e melhor com
menos).

Transparéncia e  participagdo, assegurando, desta forma, o
comprometimento da sociedade e a legitimagao do processo.

A estratégia de acgéo (participativa e transparente) prevé a identificacéo
prévia dos problemas da Administracdo Publica Federal, mediante a realizacao de
um diagnostico institucional (denominado Livro Azul). Visando assegurar a
participacdo de diversos atores neste processo, serdao construidas trés redes de
implementacgéo (Deliberativa, de A¢do e Consultiva). Em seguida, sera formulado
(com o envolvimento das redes) um plano contendo diretrizes e estratégias de
enfrentamento dos problemas apontados no diagnostico (Livro Verde). Finalmente,
serdo desenvolvidas atividades de validagao/legitimagao (junto aos 6rgaos de
governo e sociedade) das propostas, culminando com a publicagdo do Plano de
Gestao Publica (Livro Branco) a ser implementado no periodo 2004 — 2007 e que
sera o instrumento do alinhamento estratégico dos programas do PPA e das
transformacgdes das organizagdes visando a concretizagao das politicas publicas.

4. O INiCIO, O FIM E O MEIO: SEMELHANCAS E DIFERENCAS, A MODO
DE CONCLUSAO

A tarefa de efetuar estudos comparados, da realidade nacional em relagcao a
experiéncias internacionais (o que ndo € proposito deste artigo) ou da realidade
nacional numa perspectiva temporal ndo é ftrivial. Algumas das razdes ja foram
reproduzidas anteriormente. Vale aqui a mesma ressalva feita em outro estudo: “os
relatos de experiéncias apresentados a seguir ndo conformam o que formalmente
se conhece por estudo de casos, nem tem a pretensdo de realizar uma analise
comparativa. Isto, certamente, exigiria maior aprofundamento investigativo apoiado
na utilizacdo de metodologias cientificas“ (Marini, 2002). Entretanto, & possivel
especular sobre algumas semelhancas e diferengas entre os movimentos de
Reformas (1995 X 2003), tomando como referéncia as perguntas propostas na
introdugcéo sobre o contexto que caracterizou cada uma das reformas (o inicio), o
objetivo pretendido (o fim) e a estratégia de implementagéo (o meio).

Considerando o contexto (o inicio) ha mais semelhangas que diferencas. A
reforma de 1995 foi instaurada num periodo de afirmacédo da democracia brasileira
(pela primeira vez na histéria das reformas administrativas do pais), foi concebida
(e justificada) a partir da emergéncia da crise do Estado, notadamente nas
dimensdes financeira e administrativa e foi influenciada pelo movimento da NPM. A
reforma de 2003, certamente, herda alguns destes elementos ao constituir sua
agenda. A jovem democracia brasileira avanga na diregdo de sua consolidagao,
(semelhancga), a crise (nas dimensdes fiscal e administrativa) continua presente
(semelhancga), mas a estratégia atualmente definida, nega de forma explicita a crise
do Estado como mote e recoloca a questdo - afirmando o déficit institucional
existente - mas, enfatizando um novo mote: o Estado como solucédo (diferenca). A
influéncia da NPM ainda esta presente em alguns de seus principios basicos -
eficiéncia, principalmente — mas como doutrina desgastou-se devido a uma forte
critica (muitas vezes injusta, mas efetiva, pois alcangou o resultado) que associou-
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a ao neolibreralismo (o0 exame da experiéncia internacional mostra que a aplicagao
da NPM se deu, em alguns casos, sob a gestado de governos de esquerda). Assim,
a atual abordagem parte do esgotamento desta geracdo de reforma e apresenta o
Plano de Gestao Publica como instrumento da consolidagdo do Estado (e ndo da
reforma, outra diferenca).

Quanto aos objetivos (o fim), a reforma de 1995 passou por dois diferentes
estagios. No primeiro momento sua formulagdo foi tipicamente auto-orientada.
Estava na agenda, mas n&o ocupava a primeira fila. A sensacgao inicial era a de
manutengdo da antiga SAF (aparentemente o Ministro Bresser Pereira teria outra
funcdo no governo) o que, provavelmente, significaria pouca atengao ao assunto.
Mas quando da criagdo do MARE (e a incorporagao da nova Secretaria da Reforma
do Estado), foi necessario construir um projeto (e com urgéncia urgentissima).
Assim, o Plano Diretor foi elaborado na perspectiva de ocupar um espaco na
agenda de reformas. E € neste aspecto que esta o seu papel protagonista (e sua
eventual limitacdo, paradoxalmente). O debate provocado, a qualidade propositiva
do documento e o apoio (incondicional) dos governadores a época foram decisivos
para reincorporar, depois de algumas décadas, a tematica da gestado publica na
agenda nacional (fator determinante para que ainda seja um tema atual!). Mas era
um plano caracterizado por uma qualidade propositiva superior a qualidade
explicativa dos problemas a enfrentar. E, no primeiro estagio, correspondente ao
primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso, ndo estava alinhado
aos outros instrumentos de gestdo (planejamento e orgcamento). O PPA 1996 —
1997 e o Plano Diretor custaram a ser apresentados um ao outro. No segundo
mandato houve uma iniciativa deliberada de integracdo dos instrumentos de
gestao, a partir da iniciativa de absor¢do do MARE pelo Ministério do Planejamento
(solugdo mantida pelo governo atual — semelhancga). Ja o Plano de Gestao Publica
tem como principio fundamental ser um instrumento da realizagdo do novo modelo
de desenvolvimento (PPA 2000 — 2004).

Mas, é na estratégia de implementagdo (0 meio) que estdo as principais
diferencas. A primeira delas j& mencionada anteriormente, se refere ao processo
de elaboragdo do Plano Diretor (1995), concebido a partir de um conjunto de
solugdes sem maior aprofundamento sobre a natureza dos problemas (continha é
certo, um diagndéstico, mas definido a partir de uma visdo enddégena do proprio
MARE). A estratégia atual, ao contrario parte do diagndstico para depois definir o
plano. Outra importante diferengca esta no processo de definicdo do conteudo do
plano. Embora uma primeira versdo do Plano Diretor tenha sido submetida a
apreciacao da Camara e Comité da Reforma, nao houve uma estratégia deliberada
de comunicagédo e menos ainda de busca de legitimacéo de seu conteudo. Desde o
principio, a reforma de 1995 teve que lidar com a dicotomia: concordancia por parte
da sociedade (nem sempre declarado) que tende a ganhar com a reforma e
resisténcia por parte de importantes segmentos do funcionalismo publico (sempre
declarado) que tende a perder alguns beneficios conquistados. A dicotomia
permanece: a sociedade s6 tem a ganhar com a reforma e os servidores insistem
em perceber somente as perdas (semelhancga). A diferenga fundamental é que a
reforma de 1995 subestimou os riscos decorrentes desta dicotomia, enquanto que
o Plano de Gestao Publica - PGP coloca no centro a questao da legitimacéo (junto
aos orgaos do governo e sociedade) para a efetivagao do projeto.
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Finalmente, valem algumas ressalvas. O artigo reflete a opinido do autor
sobre o assunto e ndo teve a pretensdo de esgota-lo. E mais uma contribuicdo ao
debate, num contexto caracterizado (felizmente) pelo contraditério. Por ultimo, vale
relembrar que o objetivo deste trabalho foi o de identificar algumas semelhancgas e
diferencas e ndo o de apontar o certo e o errado em cada uma das abordagens. O
autor tem plena consciéncia desta impossibilidade. Alias, este € um dos predicados
deste campo de estudo. Normalmente a melhor resposta a uma boa questdo em
gestao é... Depende. (Brasilia, Julho de 2003).
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