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1. INTRODUCAO

Este estudo tem trés propdésitos. O primeiro € elaborar uma visdo de
conjunto dos episédios mais significativos de politicas de gestdo publica no
periodo 1995-2002. Trata-se de delinear a big picture, mediante a identificacdo
de trajetdrias, que se desdobram em frentes e fases. Metaforicamente, trata-se
de um mapeamento analitico do sitio arqueoldgico, que possa servir de base
para a etapa seguinte e mesmo para outros estudos. Nesse sentido, a Parte 2
do texto busca elaborar o modelo explicativo a partir do qual buscar-se-a
caracterizar as politicas de gestdo publica no periodo, segundo o qual as
politicas publicas sdo uma combinacdo de problemas, solugcbes e instancias
institucionais a partir da acdo de empreendedores e sua coalizao.

A Parte 3 inicia-se caracterizando os antecedentes das politicas de
gestado publica da era FHC: a singularidade histérica da reforma do estado na
democracia e no contexto da globalizacdo; e a visdo inicial contida na
estratégia administrativa do Presidente. O nucleo da Parte 3 € a composicéo de
um mapa das politicas de gestdo publica no periodo 1995-2002, no qual
identifica-se 6 trajetérias: a)reforma institucional (reestruturacdo de ministérios,

* In: Abrucio, Fernando & Loureiro, Maria Rita. O Estado em uma era de reformas: os anos FHC.
Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao, 2003.
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melhoria de gestdo e implantacdo de modelos institucionais tais como
organizacbes sociais e agéncias executivas); b)gestdo-meio (politicas de
Recursos Humanos e Tecnologia da Informacé&o); c)gestédo estratégica (Eixos
de Desenvolvimento e Plano Plurianual); d)aparato regulatério (construgdo de
instituicdes regulatorias); e)gestao social (mobilizacdo, capacitacdo e modelos
de parceria com o terceiro setor); e f)gestao fiscal (orcamento, privatizacéo,
renegociacdo divida estados e lei de responsabilidade fiscal). Embora a
inclinacdo de partida, a estratégia administrativa presidencial, apontasse para
uma linha central de reforma muito conservadora (burocratica-fiscalista), a era
FHC explode em 6 frentes ricas e diversificadas de reforma da gestéo publica.
A democracia, a complexidade do aparato estatal e fragmentacdo dos dominios
sobre questdes de gestéo publica em mdltiplas jurisdicdes explicam em parte a
diversidade. Mas cada trajetéria tem uma dinamica propria. A Parte 3 termina
com a selecdo e caracterizacdo dos 3 casos da trajetoria reforma institucional
que serdo estudados em profundidade.

O segundo propésito do estudo é analisar a dindmica do processo de
formulacdo da politica de gestdo publica em 3 casos, correspondentes a
trajetoria reforma institucional. As Partes 4, 5 e 6 buscam explicar a mudanca
de politicas de gestdo publica da trajetéria a partir das mudancas na
composicdo dos elementos do modelo explicativo adotado (visdo dos
problemas e solugdes, I6cus institucional e coaliz6es mediante a acdo de um
empreendedor) e identificar pontos de convergéncia entre si ou convergéncia
(didlogos) com outras trajetérias. Nao se trata de caracterizacao historiografica,
nem enquadramento taxondémico baseado em esquemas pré-definidos ou no
discurso oficial, nem avaliacdo do conteddo ou do mérito intrinseco de tais
politicas (sua pertinéncia ou relevancia em relagdo a dindmica do contexto e do
estado da arte). Trata-se de uma andlise do processo de formulacédo (fases
pré-decisional e decisional) e implementacdo destes casos de politica de
gestdo publica que busca explicar o que mudou (em termos de orientacao),
porque as mudancas ocorreram e em que extensdo a trajetdria esta mais ou
menos integrada com as demais. Busca-se, com efeito, elementos para uma
caracterizagdo empirica da fragmentacao (vertical, entre diferentes trajetorias e
frentes; e horizontal, dentre diferentes fases ao longo de uma mesma frente)
das politicas de gestdo publica no periodo estudado. A Parte 7 busca
apresentar um balanco geral e perspectivas da trajetéria nas suas trés frentes:
reestruturacdo dos ministérios e melhoria de gestdo, organizacdes sociais e
agéncias executivas.

O terceiro propoésito deste estudo € buscar identificar e analisar fatores
de fragmentacdo subjacentes aos casos estudados. Consistente com este
proposito, a Parte 8 busca sustentar que falhas na coordenagédo governamental
explicam boa parte da fragmentacao e discorre sobre 5 categorias de falhas na
coordenacao: a)lideranca executiva presidencial e a coordenacdo delegada;
b)os vieses da coordenacdo delegada; c)o colapso das instancias
interministeriais de coordenacdo; d)a descoordenacéo intraministerial; e e)a
impossibilidade de autocoordenacao no topo e na base. Atribui-se, assim, um
expressivo peso a varidvel coordenacdo na fragmentacdo das politicas de
gestdo publica no periodo abrangido pelo estudo. A fragmentacdo € tratada
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tanto como conflito ou ambiguidade caracteristicos das politicas intersetoriais e
dos contextos institucionais complexos, quanto como um custo de oportunidade
que produz ineficiéncia alocativa, ineficacia e reducionismo. Em situacdes de
alta complexidade institucional e baixa liderangca executiva e coordenacéo, o
controle dos governos sobre as politicas de gestao publica que eclodem dentro
de seu espaco politico-administrativo parece estar sob questao.

2. POLITICAS DE GESTAO PUBLICA COMO UM PROCESSO

O proposito deste segmento € apresentar um modelo explicativo a partir
do qual as politicas de gestédo publica no periodo 1995-2002 e seus processos
constitutivos possam ser caracterizados.

Tratar as iniciativas de reforma da gestdo publica como processos de
mudanca de politicas publicas, politicas de gestdo publica, no caso, possui
uma série de vantagens em relacdo ao tratamento convencional que o objeto
tem recebido na literatura (Barzelay; 2001). Primeiramente, o tratamento
permite uma abordagem mais cientifica, baseada na aplicagdo de modelos de
analise de politicas publicas a partir de coleta sistematica de dados qualitativos
com a finalidade de explicar as mudancgas nas op¢oes de politicas de gestédo
publicas (porque umas e néo outras), o que difere da avaliacdo de opcdes
baseada em critérios puramente normativos. Tais abordagens proporcionam
inferéncias em bases mais objetivas sobre a dindmica dos processos de
formulacdo e implementacdo de politicas de gestdo publica, mediante,
inclusive, um maior grau de comparabilidade em relacdo as abordagens
baseadas em argumentacdo doutrinaria, que se voltam predominantemente a
analises de mérito e identificacao de fatores criticos de sucesso.

Em segundo lugar, o modelo explicativo em questdo posiciona-se na
perspectiva da selecdo temporal (Sabatier; 1999), que permite uma
compreensao dos processos de geracao e transformagédo das politicas publicas
como uma combinacdo instavel de problemas, solucdes, pessoas e
circunstancias. Esta abordagem representa uma evolucdo em relacdo as
abordagens heuristicas de andlise de politicas publicas, baseadas na
caracterizagcdo de faseamento sistémico estanque: estado de coisas e
mobilizacdo de atores como inputs do processo; formulacdo da agenda,
priorizacdo, especificacdo de alternativas e debates sobre issues em arenas
especificas como processamento; e decisdo politica como output do processo,
principalmente a partir de Easton (1965)1.

1 A visado sistémica de politicas publicas como respostas (outputs) a problemas e demandas
(inputs) impera na literatura de ciéncia politica a partir da proposi¢ao original de David Easton, ilustrada na
Figura 6.
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A abordagem da selecédo temporal também contrasta com o tratamento
no ambito da abordagem institucional da escolha racional (Ostrom, Gardner &
Walker; 1994), que privilegia a correlacdo entre estruturas (regras, papéis e
incentivos) e impactos das politicas em questdo segundo critérios avaliativos
de eficiéncia. Nao obstante, a perspectiva da selecdo temporal esta mais
epistemologicamente identificada com o tratamento qualitativo de dados, ao
passo que uma abordagem de corte institucionalista da escolha racional
demandaria mensuracdo de impacto que, tendo em vista o periodo em
questao, ainda néo é possivel.

O modelo explicativo adotado parte da definicAo de Barzelay (2001)
sobre politicas de gestdo publica e de uma variacdo do modelo de Kingdon
(1995) de andlise de politicas publicas.

De forma genérica, Politicas Publicas sdo um conjunto articulado e
estruturado de acdes e incentivos que buscam alterar uma realidade em
resposta a demandas e interesses dos atores envolvidos. Uma politica publica
é fruto de um processo de decisdo politica, usualmente consubstanciado em
uma disposicdo normativa (lei, decreto, documento de governo ou outra forma
de policy outcome) que demanda competéncia autorizativa no ambito
governamental (executivo ou, na maior parte das vezes, executivo e
legislativo). As politicas publicas dispdem usualmente sobre “o que fazer”

Demands
Decision Making Paolicy
Supports

Folitical Environment

O modelo de Easton é uma compreenséao cibernética da vida politica. Os sistemas politicos, na
qualidade de sistemas vitais, constituem, sob esta visdo, sistemas auto-regulados. Easton rejeita o
equilibrio, considerando o sistema politico em fluxo continuo de resposta ao ambiente externo. Os
sistemas politicos s@o "a set of interactions abstracted from the totality of social behavior, through which
values are authoritatively allocated for a society” (Easton, 1965A, 1965B). A questdo fundamental a ser
respondida é: "how political systems manage to persist through time in the face of inevitable stress”.

A visdo de Easton sobre o sistema politico proporcionou um modelo de andlise de politicas
publicas. Nesta visdo, o sistema politico aparece como um conjunto de elementos interrelacionados por
padrées de comportamento e acdes. O propdsito do sistema politico é conveter inputs (demandas e
apoios) em outputs (decisbes). Os principais elementos do sistema sdo acgdes politicas (decisdes,
demandas, apoios, acdes de implementacao, etc.). A fronteira do sistema determnina o que é parte sua e
0 que ndo é, ou quais agbes sdo consideradas politicas (enddgenas) ou ndo (exdgenas, agles e
condi¢des do ambiente). Esta visdo esta desenvolvida na Figura 7.

Figura 7. Modelo sistémico de analise de politicas publicas.
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Nessa perspectiva, a andlise de politicas publicas envolve a analise dos elementos do processo
de deciséo politica (dos inputs aos outcomes, passando-se pelo modelo de deciséo politica e pelo modelo
de comportamento dos atores envolvidos).

Feedbacks positivos ou negativos
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(acdes), “onde chegar” (objetivos relacionados ao estado de coisas que se
pretende alterar) e “como fazer” (principios e macro-estratégias de acao).

Na definicdo de Barzelay (2001): “politicas de gestédo publica referem-se
a regras e rotinas que se aplicam a administracdo publica como um todo em
relacdo a macro-organizacdo governamental, processo de planejamento,
orcamento e gestdo financeira, funcionalismo, organizacdo sistemas e
métodos, controle e avaliacdo e aquisicoes”.

O modelo de correntes multiplas (multiple streams) de Kingdon (1984) é
uma variacdo do modelo da garbage can (March & Olsen, 1989) que permite
explicacbes em situagbes complexas e fluidas. Os postulados basicos do
modelo de Kingdon sdo que agenda difusa € uma caracteristica das politicas
de gestdo publica e decisbes de politicas de gestdo publica (formulacdo e
reformulacéo) acontecem pela combinacdo de um problema, um fluxo politico e
um fluxo de politica publica, convergida e catalisada pela agdo empreendedora
de um “lider ou empreendedor da politica publica”. Correntes (streams) séo
uma combinacdo de problemas, solugbes e participantes, arregimentados por
um empreendedor. Nesse sentido, os produtos das politicas sdo uma mistura
de “lixo” (garbage): “pessoas trabalham em problemas quando uma
combinacéo particular de problema, solucdes e participantes em uma escolha
torna isto possivel”. (Kingdon, 84:86) A figura abaixo busca ilustrar o modelo.

Modelo de Kingdon

T >
i |
D
. =
A aplicacdo do modelo implica em se desconstruir o processo de agenda
setting em suas trés correntes basicas: a)reconhecimento do problema e de
condicOes problematicas; b)formacéo e refinamento de propostas de politicas
(what to do ideas); e c)definicdo da corrente politica: valores, pressdes e
barganha. Quando as trés correntes convergem e se combinam, abre-se uma
janela de politica publica (policy window). As formulac6es e reformulacfes nas
politicas de gestdo publica ocorrem por acbes empreendedoras (pessoas ou
organizacdes a partir de pessoas) que combinam as correntes quando uma
oportunidade de janela de politica publica surge. Nessa dinamica, a variavel
tempo e senso de oportunidade sdo criticas porque quando uma janela de
politica se abre (influenciada ou nédo por acdo empreendedora) a acao deve ser

instantanea. Dentre os exemplos de oportunidades de policy windows estéo
eventos politicos, crises, choques, rotatividade de dirigentes e oportunidades
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sazonais. Se os empreendedores perdem uma oportunidade de policy window,
devem aguardar surgir a proxima. As chances das issues evoluirem estdo
relacionadas a convergéncia das correntes, elementos ambientais e acaso
(como elemento fuzzy de complexidade). (Barzelay; 2001)

Procedeu-se a duas modificacdes no modelo de Kingdon: a)incorporou-
se a fase de implementacdo, modificacdo esta ja elaborada e utilizada por
Zahariadis (1995); e b)incorporou-se variaveis relacionadas a coalisdo e a
figura do corretor, modificagcdes estas oriundas da abordagem da advocacy
coalition (Sabatier & Jenkins-Smith,1988). Segundo o modelo modificado,
ilustrado na figura abaixo, o que caracteriza uma janela real ou potencial de
politica publica, é a conjuncdo de problemas, solu¢cées (modeladas por
instancias que se caracterizam pelo dominio da politica publica) e coalizbes
(intra e extra-governamentais) para implementacéo das solucfes propostas por
um empreendedor (aquele que consegue antever, provocar ou aproveitar a
janela juntando problemas, solucfes e coalizdes). Metaforicamente, governos
sdo um caldeirdo (traduacdo mais palatavel de garbage can) de problemas,
solucdes, dominios, coalizbes e empreendedores capazes de transformar estes
ingredientes numa sopa minimamente coerente. Questdes pertinentes a
dominios de jurisdicdo2 de politicas publicas e mobilizacdo da atencdo3 de
atores ao longo do processo séo criticos.

2 Barzelay (1986) propde que a analise de iniciativas de desenho e redesenho de politicas de
gestdo publica deve considerar a dinamica da solucdo de conflitos e problemas de competicdo entre
estruturas de autoridade e delegacao. O conflito se estabelece em torno de policy issues e competicdes
sobre ambitos de atuacéo (jurisdi¢cdes). As competicdes jurisdicionais se estabelecem pela superposi¢cao
de autoridades sobre as mesmas areas de producdo de um bem ou servi¢o ou regulacéo, em razédo de
maior complexidade, idade, porte etc. O conflito surge quando a organizagdo com jurisdicdo sobreposta
discorda da politica da outra ou demais, situacdo que leva a uma quase-solucédo. O conflito se resolve
guando a autonomia de uma agéncia é restringida ou ha redefinicdo da politica em um nivel maior.
Quanto mais abrangentes o0s objetivos e a quantidade de agéncias envolvidas (com ou sem
sobreposi¢do) mais difusa a autoridade do formulador.

3 March & Olsen (1989) argumentam que atengdo € um recurso escasso. A associacdo de
oportunidades, escolhas, problemas, solu¢des e atores dependem grandemente da sustentabilidade da
atencdo por parte do executivo principal. A problemética da alocagdo da atencdo é ainda maior em
eventos de curta duracdo. Iniciativas de desenho e redesenho de politicas de gestédo publica a luz do
GCM sédo marcadas por ambigiidades e quase-solu¢des. Manter continua atencdo em iniciativas
conflitivas é dificil. Barganhas politicas costumam minar iniciativas reformistas. Nesse contexto, a atencao
presidencial pode ser facilimente deslocada, o que torna mais dificil a manutengdo do impeto inicial de
reforma na medida em que os ganhos sdo de longo prazo. March (1994) detalha esta teoria em contextos
nos quais alternativas, conseqiiéncias e preferéncias sdo imperfeitamente conhecidas e incorpora uma
“ecologia da atencdo” na analise de politicas publicas. H4 uma constante comparagado entre desempenho
e metas por parte dos atores envolvidos, a partir da qual desempenho abaixo das metas significa maior
busca por atengéo, ao passo que desempenho além das metas demanda menor atencdo. A dindmica
desta abordagem é ainda maior porque além da busca por atencéo ser afetada pelo grau de sucesso ou
fracasso, as aspiragdes mudam e a busca depende da oferta e demanda de informagoes.
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Modelo explicativo

3. UM MAPA DAS PRINCIPAIS POLITICAS DE GESTAO PUBLICAS NO
PERIODO 1995-2002

Objetivo deste segmento é proporcionar uma visdo geral das politicas de
gestdo publica no Poder Executivo Federal no periodo 1995-2003,

caracterizadas a luz do modelo expligﬂ\éggislgm%védo.

Posta em perspectiva historica, a singularidade marcante das reformas
da era FHC, além do contexto da globalizacdo e do abrangente processo de
reordenamento institucional que as sociedades democraticas vém passando, €
a ocorréncia de iniciativas sistematicas de reforma do estado na democracia,
conjuncdo incomum de duas trajetdrias constitutivas do processo de
construcdo nacional, a construcdo democratica e a construgdo burocratica, que
guardam uma relacao de conflitos e disfuncionalidades reciprocas.

Os casos demarcados no periodo 1995-2002 fazem parte de uma
trajetéria de construcdo burocratica cujos momentos mais significativos em
termos de iniciativas sistematicas foram promovidas por regimes autoritarios
(reforma daspeana na era Vargas e reformas a partir do Decreto-Lei 200 no
regime militar). As trajetérias de constru¢ao burocréatica e democratica tém sido
mutuamente excludentes: os ciclos de democratizacdo provocaram retrocessos
aos avangos burocratizantes (Martins, 1995).
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3.1. A ESTRATEGIA ADMINISTRATIVA DO PRESIDENTE

N&o obstante a perspectiva historica, a origem imediata, 0 movimento ou
inclinacao inercial de partida pode ser definido como a estratégia administrativa
do Presidente4 e possui 3 principais elementos: a)a transformacgéo do papel do
Estado e das estratégias de desenvolvimento; b)as funcdes vitais da burocracia
publica; e c)os modelos institucionais diferenciadores.

O primeiro elemento trata da transformacdo das nocfes cepalinas dos
anos 60 de desenvolvimento autéctone e da crenca segundo a qual fora do
Estado ndo ha solucao, para as concepcoes advindas da globalizacéo, a partir
da qual o desenvolvimento depende da inser¢cdo, da abertura e da
interdependéncia, a partir de um reordenamento de funcfes entre estado,
mercado e a emergente sociedade civil organizada. Em sintese, era clara a
visdo presidencial de que o Estado deveria mudar seu perfil de atuacéao,
tornando-se mais regulador e menos produtor.

Em relacdo ao segundo elemento, as fungdes vitais da burocracia, ha
duas questdes fundamentais na perspectiva presidencial: a crenca de que a
efetiva administracdo burocratica ndo demanda transformacdes estruturais
profundas, uma mudanca de paradigmas, requerendo ajustes finos e melhorias
localizadas; e a crenca de que os oOrgaos vitais da burocracia publica federal
(tais como Banco Central, Ministério da Fazenda e Itamarati) ja estavam
otimizados (bons quadros e marcos institucionais bem definidos).

O terceiro elemento da estratégia administrativa presidencial aponta
para a necessidade de apenas um modelo diferenciador: empresas publicas e
sociedades de economia mista, “corporacbes publicas” na definicao
presidencial, que demandariam regras especiais de gestdo para operar em
mercados dinamicos.

3.2. IDENTIFICANDO TRAJETORIAS DE POLITICAS DE GESTAO
PUBLICA

Esta posicdo de partida que, em principio, apontaria para politicas de
gestdo publica predominantemente desestatizantes “explodiu” em seis
vigorosas trajetorias:

e reforma institucional (reestruturacdo de ministérios, melhoria de gestdo e
implantacdo de modelos institucionais tais como organizacfes sociais e
agéncias executivas);

¢ gestdo-meio (politicas de Recursos Humanos e Tecnologia da Informacgéo);

4 O conceito de estratégia administrativa presidencial consiste em uma fase pré-decisional de
formulagdo de politicas publicas, a partir da conjuncdo de elementos que podem caracterizar uma
estratégia implicita, emergente, uma inclinacdo ao desenho de politica publica. O conceito se aplica
porque ndo havia no programa de governo em 1994 uma politica explicita de reforma do estado
claramente definida.
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¢ gestdo estratégica (Eixos de Desenvolvimento e Plano Plurianual);
¢ aparato regulatério (construcdo de instituicdes regulatorias);

e gestdo social (mobilizagdo, capacitacdo e modelos de parceria com o terceiro
setor); e

e gestédo fiscal (orcamento, privatizacdo, renegociacdo divida estados e lei de
responsabilidade fiscal).

O Quadro 1 apresenta sinteticamente as diferentes perspectivas das
trajetérias de reforma do estado analisadas e permite uma nocdo da
diversidade. Revela-se uma pluralidade de visbes sobre o0s problemas,
solucdes e valores, mediante diferentes empreendedores e coalizdes.

A estrutura de trajetdrias apresentada na Figura 1 permite uma visao
dindmica das politicas de gestdo publicas no periodo 1995-2002. Uma trajetoéria
€ um conjunto de frentes (iniciativas estruturadas de acédo) predominantemente
convergentes que passam por diferentes fases em momentos distintos.
Pretende-se, assim, desenvolver uma visdo dinamica da trajetoria, que se
contrapbe a visdo heuristica, baseada em faseamento estanque e mecanico
(formulagéo e implementacdo de forma sequienciada). Ao contrario, a trajetoria
€ um processo dinamico onde questbes de desenho e de implementacdo se
misturam o tempo como parte de um continuo processo de transformacédo das
politicas de gestdo publica. A diversidade de instancias institucionais, areas de
jurisdicdo ou monopdlios de politicas publicas (Baumgartner & Jones; 1993)
estdo representados por cores. Uma breve apreciacdo da Figura 1 permite ao
observador perceber a pluralidade de temas conexos, fases e instancias
envolvidas.

Com respeito ao conjunto da figura, uma questao que subjaz as distintas
trajetérias € porque ocorreram, sendo que nem todas podem ser consideradas
convergentes com a trajetéria histérica ou com a estratégia administrativa do
Presidente.

A auséncia de uma politica Gnica “oficial” em torno da qual se buscasse
integrar esforcos no ambito de outras politicas de forma coordenada, deixou o
caminho livre para a acdo de diferentes empreendedores. A propria postura
presidencial de ndo abortar iniciativas que nao convergiam com sua estratégia
administrativa também explica a pluralidade de casos, na medida em que abriu
espaco para demandas de diferentes segmentos de dentro e de fora do
governo. Assim, a pluralidade de politicas de gestao publica no periodo 1995-
2002 pode ser creditada a diferentes combinacdes de problemas, visoes,
possibilidades de solucbes e acdes de diferentes empreendedores e suas
coalizdes.
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Quadro 1. Caracterizacao das principais trajetorias de reforma do Estado.

Reforma Gestao Gestao Aparato Gestao Gestéo
institucional meio estratégica | Regulatério social fiscal
Visdo do | Superacdo da |Precariedade |Faltade Necessidade de Falta de Necessidade
problema | administracdo |e escassez orientagcdo atrair instrumentos de
burocrética dos finalistica investimentos adequados de | manutengdo
face aos instrumentos e | precisa das | paraa fomento ao da politica
cenarios recursos para | acoes privatizacao, associativismo | econdmica,
emergentes e | formulagcdo e |governamen |estabelecimento |e ao que implica a
ao seu implementaca | tais, de novos marcos | desenvolvimen | geracdo de
historico de o das politicas | auséncia de | regulatérios em to de superavits
disfuncbes publicas postura mercados sociais | capacidades primarios
(crise do Precariedade |empreended | e obtencéo de locais para a expressivos e
Estado) de controles e |ora parao autonomia e busca a consequente
informacdes alcance de | flexibilidade autbnoma e necessidade
resultados participativa de | de reducéo de
solucdes gastos
sustentaveis
de
desenvolvimen
to
solu¢des | Implantacédo Reorientacdo | Formulacdo |Implementacdo de | Capacitagdo Estabeleciment
da da politica de |do PPA Agéncias de gestores ode
“administracdo | RH baseado em | Reguladoras sociais mecanismos
gerencial” Modernizagdo | Programas Capacitacéo de controle das
Implantacéo dos sistemas | Orientagéo de atores finangas
da gestéo de gestdo de |daagéo locais publicas nos
publica recursos governamen Implementacao | niveis federal,
empreendedor | humanos e tal por de modelos municipal e
a compras programas institucionais estadual
Implementaca de parceria Represséo
o do governo publico-privado | fiscal
eletrénico (contingenciam
entos)
policy Plano Diretor; | Plano Diretor; | PPA (Lein° |Leis 9.782/99, Lei n°® 9.970/01 | Lei
outcomes | Leisn®9.637 e | EC 19; MP 9.989/2000) |9.961/00, Complementar
9.648/98; 2.200/01 9.427/96, 104/00
Decretos 9.472/97 ,
2487/88 9.478/97,
9.984/00,
10.233/01 e MP
2.228/01
Valores Flexibilidade Centralizagdo | Focoem Estabilidade de Parcerias Austeridade
Orientacéo Controle resultados regras Mobilizacdo Controle
para Contencédo Empreended | Autonomia Aprendizado Contencao
resultados Eficiéncia orismo Flexibilidade Desenvolvimen
Foco no cliente | Foco no to
Accountability/ | cliente Cidadania
Controle social | Transparéncia
Empreend | Bresser Claudia Costin | José Paulo | Sergio Motta Ruth Cardoso | Pedro Malan
e- Pereira Luiz Capella Silveira David Zilbersztajn Pedro Parente
dores Solon Pinto José Serra Martus
Tavares
Coalisdo | Pedro Parente | Eduardo Jorge | Clovis Clovis Carvalho Clovis Clovis
Silvano Gianni | Pedro Parente | Carvalho Eduardo Jorge Carvalho Carvalho
Martus Pedro Parente Eduardo Jorge | Eduardo Jorge
Tavares Pedro Malan Pedro Parente | Pedro Parente
Pedro Bresser Pereira Pedro Malan
Parente Congresso
Nacional
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Figura 1. Trajetérias e casos de politicas de gestao publica no periodo 1995-
2002.
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3.3.1. REFORMA INSTITUCIONAL

A trajetéria reforma institucional compreende um conjunto de iniciativas
de politicas de gestdo publica voltadas a melhoria da gestdo, com énfase no

imPIEHHERED S SHUMALED OF oL HERAYRDAE apicagao de modelos metiuconais,

Gestao de Programas

o~

11



Revista Eletronica Direito do Estado .com.br

Sobre a Reforma dO Estado O Direito Publico da Cidadania

Rl =4RE

abordagens de otimizacdo organizacional (tais como gestdo da qualidade etc.)
e/ou processos dirigidos de transformacéo organizacional.

Para a trajetoria da reforma institucional, o quadro de problemas que
aflige a administracdo estatal relaciona-se, em ultima anélise, a defasagem da
administracdo burocratica classica face aos cenarios emergentes da
globalizag&o e da crise do estado. Como solugéo a superacdo deste estado de
coisas, a trajetoria se baseia na proclamacdo de uma nova gestao publica, a
partir da “administracdo gerencial” e da “gestdo publica empreendedora”.

Os principais case outcomes desta trajetoria sdo: o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, lancado pelo MARE em 1995; Emenda
Constitucional n® 19, no que tange a incorporacao do paragrafo 8° ao art. 37 da
CF que dispdes sobre ampliagdo da autonomia de gestdo mediante contrato de
gestdo; as Leis n° 9.637 (organizacdes sociais) e 9.648/98 (agéncias
executivas); e os Decretos 2487 e 2488/98, sobre contratos de gestdo e
qualificacdo de agéncias executivas.

Os principios que inspiraram o desenho de politicas de gestdo publicas
sob esta trajetoria estdo relacionados aos principios gerais da denominada
nova gestédo publica: flexibilidade, orientacdo para resultados, foco no cliente e
accountability/controle social.

Os principais loci institucionais desta trajetéria sdo a Secretaria da
Reforma do Estado do MARE e a Secretaria de Gestdo do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP). Os empreendedores da trajetéria se
alternam em diferentes momentos: Bresser Pereira, Clovis Carvalho e Martus
Tavares. As coalizbes em torno destes atores também se alternam, mas
incluem, principalmente, atores proximos ao Presidente no ambito da Casa
Civil, tais como Pedro Parente e Silvano Gianni.

3.3.2. GESTAO-MEIO

A trajetOria gestdo-meio compreende um conjunto de politicas de gestéao
publica voltadas a gestdo dos recursos organizacionais, nomeadamente
recursos humanos, logisticos e informacionais.

Esta trajetoria se destaca das demais porque encerra uma visdo peculiar
a respeito do problema objeto das intervencdes, qual seja, a imperativa
necessidade de reversdo da tendéncia de crescimento inercial da folha de
pagamento (face ao iminente estrangulamento fiscal), a precariedade de
controles e informagdes efetivos sobre os recursos humanos e a precariedade
de instrumentos e recursos para formulacdo e implementacdo das politicas
publicas, como requisito e suporte a reforma institucional.

As solucdes consistiam em reordenamento juridico do funcionalismo

(mediante, inclusive, alteragbes constitucionais, de tal modo que direitos e
prerrogativas onerosas pudessem se converter em maior flexibilidade na
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composicao de quadros, carreiras e na propria gestdo de RH), reorientacdo da
politica de RH segundo os principios da nova gestéo publica (recomposicao de
quadros formuladores e reguladores mediante concursos programados,
carreiras mais horizontais, recomposicdes salariais diferenciadas, remuneracéo
por desempenho, redefinicdo da estrutura de cargos comissionados etc.),
modernizagcado dos sistemas centralizados de gestdo de recursos humanos e
compras, mediante macica aplicacdo de Tl e implementacdo do governo
eletrdnico, no que concerne a infra-estrutura informacional para otimizacdo de
processos e do processo decisorio e disponibilizacdo de servicos e
informagdes em plataformas remotas.

Os principais case outcomes desta trajetoria sdo o proprio Plano Diretor,
que elabora um diagndstico do funcionalismo e da o direcionamento das
politicas de RH e TI; a Emenda Constitucional n°® 19, que permite o regime
juridico mdltiplo, a demissdo por excesso de quadros ou insuficiéncia de
desempenho e a politica de reajustes diferenciados, pondo fim a isonomia
salarial); e a MP 2.200/01, que regulamenta um item da politica de TI, qual seja
a infra-estrutura de chaves publicas.

Os principios orientadores desta trajetoria sdo centralizagdo, controle,
contencao, eficiéncia, foco no cliente e transparéncia, uma mescla de principios
oriundos da nova gestdo publica com outros consagrados na concepgao
burocrética classica.

Esta trajetoria comporta multiplos loci institucionais, as Secretarias de
Recursos Humanos e Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacéo, que
ja pertenceram ao MARE, a SEAP e ao MP. Ha, nesta trajetéria, uma cadeia de
empreendedores: Bresser pereira, Claudia Costin e Pedro Parente, mediante
coalizdes que variavam entre o eixo Fazenda-Planejamento, principalmente
para as questdes de politica de RH, e a casa civil, principalmente para as
guestdes de politica de TI.

3.3.3. GESTAO ESTRATEGICA

A trajetOria gestao estratégica consiste em um conjunto de politicas de
gestdo publica voltadas a prospeccdo e formulagcdo estratégica em ambito
nacional, no sentido de se configurar um plano de desenvolvimento, bem como
a gestdo de programas governamentais, um conjunto de acfes vinculadas a

prévia definicdo de resultados que deveriam orientar a gestédo publica.

O quadro de problemas no qual esta trajetéria se apdia é a falta de
orientacao finalistica precisa das acdes governamentais e a auséncia de uma
postura empreendedora para o alcance de resultados por parte dos dirigentes
publicos. Tais problemas urgiam solucdes sistémicas na medida em que o
Plano Diretor, no bojo das trajetérias reforma institucional e gestdo-meio,
voltara-se a transformacdo do aparelho do estado sem apontar um
direcionamento estratégico (embora apontasse como obté-lo).
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A solucao restava na elaboracdo de um plano de desenvolvimento que
servisse como macro-referéncia estratégica para o conjunto da administracao
(e também para a iniciativa privada), a partir do qual o Plano Plurianual
pudesse ser elaborado, dispondo a acao governamental sob a forma de
Programas (disposicdo esta em relacdo a qual o sistema de orcamento deveria
se conformar, substituindo a classificagdo funcional-programética fixa pela
estrutura de programas do PPA). Tais solu¢cdes coadunavam-se com o regate
do planejamento governamental nos anos 90, viabilizado pela aplicagcéo de TI
na programac¢ao e acompanhamento da acao governamental.

Os principais case outcomes sao o Estudo dos Eixos, que elabora eixos
de desenvolvimento a partir da identificacdo de clusters produtivos, a Lei n°
9.989/2000, que dispbde sobre o Plano Plurianual para o periodo 2000-2003,
suas alteracoes e decretos regulamentadores.

Os principios da gestdo estratégica sdao foco em resultados e
empreendedorismo, principios estes oriundos da abordagem da gestdo de
projetos, segundo a doutrina do Project Management Institute (PMI), que
depositavam forte responsabilidade na figura do gerente de programa.

O locus institucional desta trajetoria foi o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo. José Paulo Silveira, titular da Secretaria do Planejamento
e Investimento Estratégico, foi o empreendedor desta trajetéria, cuja coalisdo
incluia Clovis Carvalho, Pedro Parente e Martus Tavares.

3.3.4. APARATO REGULATORIO

Esta trajetéria compreende um conjunto de politicas de gestdo publica
voltadas a construcao de instituicbes regulatdrias, incluindo-se a definicdo dos
marcos regulatérios e a implementacéo das agéncias reguladoras.

Ha trés ndcleos de problemas que justificam as intervencdes no ambito
da trajetéria: a)a necessidade de atrair investimentos para a privatizagdo
decorrente do rearranjo de funcdes estatais, principalmente no que concerne
ao atendimento ao requisito de estabilidade de regras; b)a necessidade de
estabelecimento de novos marcos regulatérios em mercados sociais de grande
impacto, tais como farmacos e saude suplementar, de alta sensibilidade politica
e historico de disfuncdes graves (medicamentos falsos e planos de saude
fraudulentos); e c)dificuldades operacionais para o exercicio de funcgles
alegadamente regulatorias (em sentido amplo, normatizadoras e fiscalizadoras
em qualquer setor de atividades estatais) em diversos 6rgdos e entidades
governamentais, o que demandaria a obtencdo de autonomia e flexibilidade
diferenciadas.

A solucéo para as trés categorias de problemas, que se entrecruzam de
forma diferenciada em diferentes casos, recairia na implementacdo de
Agéncias Reguladoras. Consistente com as solucbes, os principios desta
trajetéria sdo estabilidade de regras, autonomia e flexibilidade.
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Os principais case outcomes estdo relacionados as proprias agéncias
criadas no periodo 1995-2202: Leis 9.782/99 (ANVISA), 9.961/00 (ANS),
9.427/96 (ANEEL), 9.472/97 (ANATEL), 9.478/97 (ANP), 9.984/00 (ANA),
10.233/01 (ANTAQ e ANTT) e MP 2.228/01 (ANCINE).

Esta trajetoria comporta uma multiplicidade de loci institucionais:
ministérios da Saude, Comunica¢fes, Minas e Energia, Cultura e Transportes.
Os principais empreendedores sdo Sergio Motta, David Zilbersztajn, José
Serra, Clovis Carvalho, Francisco Weffort, Eduardo Jorge e Pedro Parente, na
qualidade de ministros responsaveis pelas areas reguladas e ministros do
nucleo central decisério de governo. Pedro Malan, Bresser Pereira e liderancas
do Congresso Nacional figuram dentre os principais atores das diferentes
coalizbes que se firmaram.

3.3.5. GESTAO SOCIAL

Esta trajetéria compreende um conjunto de politicas de gestdo publica
voltadas a capacitacdo e articulacdo de segmentos organizados da sociedade
civil visando o desenvolvimento de capacidades locais para a promocao do
desenvolvimento sustentdvel e provimento de bens publicos, mediante,
inclusive, a parceria do poder publico.

A visao do problema comporta dois elementos: a)a consolidacdo do
associativismo como capacidade dinamica da sociedade brasileira
contemporanea; b)a apropriagdo inadequada de modelos de fomento a livre
iniciativa social (tais como os titulos de utilidade publica e filantropia). Dai, a
necessidade de desenvolvimento de instrumentos adequados de fomento ao
associativismo e ao desenvolvimento de capacidades locais para a busca
autbnoma e participativa de solucdes sustentaveis de desenvolvimento. A
solucéo se concretizaria mediante a capacitacdo de gestores sociais do estado,
a capacitacao de atores locais e a implementagao de modelos institucionais de
parceria publico-privado.

Os principais case outcomes sao o Decreto n° 1.366, de 12 de janeiro de
1995, que institui o Programa da Comunidade Solidaria, e a Lei n°® 9.970/01,
que institui a figura da Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP).

Os valores-chave desta trajetéria séo parcerias, mobilizacdo, articulacao,
aprendizado, desenvolvimento local sustentavel e cidadania. Os principais
empreendedores sao Ruth Cardoso, a primeira-dama, e Augusto de Franco. Ha
uma solida coalizdo formada em torno desta trajetoria a partir de Clovis
Carvalho, Eduardo Jorge, Pedro Parente e Pedro Malan.
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3.3.6. GESTAO FISCAL

Esta trajetéria € composta por uma série de politicas de gestédo publica,
notadamente na area orcamentaria, patrimonial e financeira, que se destina,
em Ultima andlise, a promocéo do ajuste fiscal. Nesse sentido, estas politicas
posicionam-se como apéndices da politica econbmica e, por esta razdo, sao
dotadas de marcante centralidade no governo.

Em geral, a visdo do problema nesta trajetoria esta relacionada a
necessidade de manutencdo da politica econdmica, que implica a geracéo de
superavits primarios expressivos e a conseqiente necessidade de reducdo de
gastos. A solugcdo passa: a)pela reducdo de gastos de forma estrutural,
mediante privatizacdo ou outras formas de desestatizacdo, reforma
previdenciaria e do funcionalismo, ou de forma emergencial, mediante a pratica
do que convencionou chamar repressao fiscal (contingenciamentos
orcamentérios e financeiros); b)pelo aumento da receita, mediante acdes
modernizadoras no ambito da Secretaria da Receita Federal, e
c)estabelecimento de mecanismos de controle das finangas publicas nos niveis
federal, municipal e estadual, incluindo-se a renegociacdo das dividas dos
governos estaduais com a Uni&o.

Dentre o0s inumeros case outcomes, que variam de medidas
relacionadas a privatizagdo, ao contingenciamento orcamentario e ao
recolhimento de tributos, destaca-se a Lei Complementar 104/00, a Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Os valores centrais da trajetoria fiscal sédo: austeridade, controle e
contencdo. Seus principais empreendedores sao Pedro Malan, Pedro Parente
e Martus Tavares, ministros da area econ6mica. A coalizdo em torno desta
trajetoria representa a totalidade do poder central de governo: Clovis Carvalho,
Eduardo Jorge e, sucessivamente, Pedro Parente.

3.4. SELECAO DOS CASOS

A identificacdo dos casos dentro de cada trajetoria ou dentre diferentes
trajetérias pode seguir varios critérios, uma vez que 0s eventos em questao se
apresentam de forma matricial: distintas frentes (temas) que atravessam
distintas fases (tempo). Considera-se, para efeito deste trabalho, que um caso
corresponde a um conjunto de frentes numa determinada fase.

Assim 0s casos a serem analisados em profundidade nos proximos
segmentos correspondem a trés periodos temporais da dinamica da trajetéria
reforma institucional em suas trés frentes (acdes de reestruturacdo de
ministérios, melhoria de gestdo e modelos institucionais tais como agéncias
executivas e organizacoes sociais):

= CASO 1: periodo entre 1995 e 1998, denominado Plano Diretor;

= CASO 2: periodo entre 1999 e maio de 2001, denominado Gestéo publica
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periodo entre 2001 e 2002, denominado Gestdo publica

Estes casos assim se definem porque correspondem a diferentes
momentos das politicas de gestdo publica. Todavia, para efeito de outros
estudos e comparacdes, os casos podem também corresponder a um conjunto
de frentes ou trajetdrias de uma mesma fase cronoldgica, embora de distintas
politicas de gestédo publica, ou de uma mesma instancia institucional.

Segundo o conceito adotado no faseamento, cada nova fase do
processo continuo de transformacédo da politica de gestdo publica caracteriza-
se por nova visdo do problema, novas solugdes modeladas nos loci
institucionais competentes, novas coalizbes e novos empreendedores em
busca de uma janela. O Quadro 2 busca caracterizar as politicas de gestédo
publica da trajetdria reforma institucional.

Quadro 2. Caracterizagdo das politicas

Reforma institucional
Plano diretor gestdo publica gestao publica empreendedora
empreendedora | Il
Visao do Nucleo estratégico Prestacdo deficiente de Nucleo estratégico
problema institucionalmente fraco servicos e atendimento ao institucionalmente fraco
Baixa capacidade de publico Baixa capacidade de
formulagéo, supervisdo e formulacéo, superviséo e
implementacao de politicas implementacao de politicas
Prestacao deficiente de
servicos e atendimento ao
publico
solucdes Implantacéo da Transformacao da gestéo Transformacéo da gestao das
“administracdo gerencial” | das organizacdes publicas, organizacdes publicas,
nas dimensdes mediante capacitacdo e mediante mobilizacdo e adogao
institucional, da gestéo e implementacdo da gestéo por | de instrumentos diferenciados
da cultura programas de otimizagéo organizacional,
Reordenamento da APF inclusive modelos institucionais
mediante novos modelos
institucionais
policy Plano Diretor; Leis n® 9.637 | Documento Gestao Publica
outcomes e 9.648/98; Decretos Empreendedora
2487/88
Valores Flexibilidade Capacitacao Mobilizacéo
Orientacao para resultados | Flexibilidade Flexibilidade
Foco no cliente Orientacao para resultados Orientacdo para resultados
Accountability/ Foco no cliente Foco no cliente
Controle social Accountability/ Accountability/
Controle social Controle social
Empreende- |Bresser Pereira Clévis Carvalho Martus Tavares/Pedro Farias
dores
Coalisédo Pedro Parente Pedro Parente Martus Tavares
Silvano Gianni Guilherme Dias
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Examinar-se-4 a seguir estes 3 casos da perspectiva reforma
institucional. Esta trajetoria comporta trés frentes e trés fases bem distintas,
cada qual representando diferentes perspectivas de desenho e de
implementacéo.

4. CASO 1: O PLANO DIRETOR (1995-1998)

A fase Plano Diretor é o periodo no qual sdo lancadas as trés frentes da
trajetéria: a)reestruturacdo do nucleo estratégico e melhoria da gestao;
b)organizagGes sociais; e c)agéncias executivas.

O amalgama das iniciativas nesta fase é a proposta de reordenamento
institucional do Poder Executivo federal constante do Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado. O Plano Diretor adotava um modelo de categorizacéo
das funcdes do estado e prescrevia uma estratégia diferenciada para cada
categoria:

» para 0 nucleo estratégico formulador das politicas publicas caberia fortalecer
as funcdes tipicamente burocraticas tais como carreiras tipicas de estado
baseadas em competéncias formuladoras e estruturas ministeriais setorizadas
operando de forma otimizada mediante melhoria de processos e sistemas de
informacdes;

= para o conjunto de atividades exclusivas, aquelas que demandavam o poder de
policia coercitivo do estado para implementacdo de politicas (fiscalizacao,
concessao de beneficios, fomento etc.), propunha-se 0 modelo de agéncia
executiva, uma qualificacdo que autarquias e fundacdes publicas poderiam
receber para operar com maior flexibilidade e orientada por resultados
(dispostos em contrato de gestéo);

» para 0 conjunto das atividades ndo exclusivas, aquelas destinadas a
implementagcdo de politicas publicas que envolvem prestacao de servigos de
relevancia publica em areas de saulde, educacéo, cultura, meio ambiente etc. e
que ndo demandam poder especifico do Estado, embora muitas se constituam
obrigacdo do estado fomenta-las, o Plano Diretor propunha seu modelo
institucional mais inovador: as organizacbes sociais. Trata-se de uma
qualificacdo que entidades privadas (associacbes ou fundacBes) podem
receber para desempenhar atividades de relevancia publica mediante contrato
de gestédo firmado com o Poder Publico, quer esta tenham sido absorvidas do
Estado (implicando na extincdo da entidade estatal) ou ndo (quer se trate de
uma ONG ja atuante que passa a contar com mais um instrumento de
cooperagdo com o Estado, além dos convénios e ajustes afins).

= para o conjunto de atividades voltadas a producdo de bens e servicos para o

mercado, o Plano Diretor propunha a privatizacdo, de forma convergente com o
gue ja vinha acontecendo desde 1990 no ambito do Programa Nacional de
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Desestatizacaob.

Esta proposta se apoiava basicamente na divisdo contratual do trabalho
burocratico entre os “principais” do ndcleo estratégico e o0s “agentes”
implementadores das atividades exclusivas (agéncias executivas) e nao-
exclusivas (organizacfes sociais). O enfoque contratual € um dos principais
ingredientes da nova gestao publica, cujos principios formam, grosso modo, a
esséncia da “administracdo gerencial” proposta no Plano Diretor.

As trés principais frentes desta trajetéria guardam estreita consisténcia
com este quadro de referéncia: a)Projeto de Avaliacdo e Reordenamento
Institucional (PARI), posteriormente denominado Programa de Reestruturagéo
e Qualidade (PRQ); b)organizacdes sociais (OS); e c)agéncias executivas (AE).

4.1. REES'I:RUTURAQAO DO NUCLEO ESTRATEGICO E MELHORIA DE
GESTAO

A primeira frente, reestruturacdo do nucleo estratégico e melhoria de
gestdo em geral, tem como antecedentes a reorganizacdo da macroestrutura
governamental em razdo da posse do primeiro governo FHC em janeiro de
1995 e a denominada via expressa, uma proposta abrangente de
racionalizacdo de estruturas ministeriais baseadas na fusdo, extincdo e
privatizacdo de 6rgdos. Complementarmente, deu-se inicio ao desenvolvimento
de metodologia que possibilitasse o0 estabelecimento de uma lotacdo
adequada6 para cada 6rgdo e entidade. A énfase desse projeto era o corte de
gastos necessario ao ajuste fiscal. Ambas iniciativas ndo foram plasmadas
dentro do espirito do Plano Diretor, mas ambas influenciaram a primeira
iniciativa estruturada desta frente: o PARI, que além de tomar a macro-
organizacdo governamental como um dado (politico, pois 0 espaco para
proposicao técnica de fusdes e cisbes ministeriais era reduzidissimo), buscava
apoiar e se pautar nas definicoes da via expressa.

O climax da primeira fase desta primeira frente é a transformacao, a
partir de 1997, do Projeto Avaliacdo Reordenamento Institucional em Programa
de Reestruturacdo e Qualidade (PRQ), que se complementa com outros dois
Programas: Apuracdo de Gastos Governamentais (Contabilidade Gerencial)7 e
Unidades Descentralizadas do Governo Federal8. Tais programas estavam
voltados ao fortalecimento do nucleo estratégico. Visavam dotar os ministérios
de melhores condi¢cdes de formulacdo e supervisdo de politicas sob sua
responsabilidade, mediante: a)planejamento estratégico, contemplando a
avaliacdo da missao, a definicdo da visdo de futuro e a elaboracdo de um plano

5 Lei n° 8031 de 12/04/90.
6 Trata-se da forca de trabalho necesséaria ao cumprimento da missao do érgéo.

7 O PAGG tinha como objetivo introduzir a apuragdo de custos das
atividades/programas/projetos dos 6rgaos e entidades do Governo Federal.

8 O Programa de Racionalizacdo das Unidades Descentralizadas dos Governo Federal visava a
racionalizacdo da agdo governamental e das atividades administrativas nos estados (delegacias dos
Ministérios nos estados).
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de acdo com a definicdo de objetivos, indicadores e metas de desempenho e
melhoria de gestao; e b) proposta de redefinicdo da estrutura organizacional e
de novo arranjo institucional da atuacdo ministerial, tendo como referencial a
execucao direta das fungbes formuladoras e supervisoras e a contratualizagcéo
com agéncias executivas e organizacbes sociais das atividades
implementadoras. O programa valia-se, para tanto, de metodologia de
sensibilizacdo, capacitacdo e analise do modelo de gestdo consagrada no
ambito do programa da qualidade na administragdo publica. A estratégia era
utilizar a abordagem da qualidade como alavanca.

O Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade existia desde 1990,
mas foi revigorado no MARE (Os instrumentos de avaliacdo da gestdo foram
aprimorados e foi instituido o prémio da qualidade no governo federal) e se
propunha como abordagem de melhoria de gestdo aplicavel ndo apenas ao
nacleo estratégico, mas a qualquer 6rgao e entidade publica (e mesmo as OS,
posteriormente).

O Programa de Reestruturagcdo e Qualidade funcionava por adeséao:
apos aproximacao iniciada pelo MARE, o ministério interessado firmava um
protocolo de adesao e dava inicio a um trabalho de formacgéo e preparacao de
uma equipe de técnicos do ministério, passando por sessdes de sensibilizacao
e capacitacdo para elaborar as proposi¢cdes de forma conjunta com os técnicos
do MARE. A caracteristica marcante deste programa era seu carater sistémico:
buscava enxergar o setor de atuacdo ministerial e elaborar diagnosticos e
proposicdes de reorganizacfes de forma integrada com os modelos de AE e
OS, quando aplicaveis.

A selecdo de UPs tinha, inicialmente, como critério o impacto da acdo do
Ministério no seu setor de atuacgéo, priorizando a &rea social. Assim, no periodo
1997/1998, o projeto comeca a ser implementado nos Ministérios do Trabalho,
da Saude e no proprio MARE, a0 mesmo tempo em que se buscou a
incorporacdo dos Ministérios da Educacdo, da Cultura, da Agricultura, dos
Transportes e de Minas e Energia a carteira de clientes. Mas sua
implementacdo seguiria rumos diferentes nas distintas Ups e, sobretudo,
revelaria um razoavel estreitamento de escopo.

No MTB, o mapeamento de processos e dimensionamento de forca de
trabalho foi iniciado com metodologia prépria, mas néo foi concluido; o plano de
desenvolvimento de RH foi elaborado, mas ndo implantado; e resisténcias do
corpo funcional descartaram a ado¢édo do modelo OS para a FUNDACENTRO.
Os trabalhos foram gradativamente paralisados em 1998, em virtude da
complexidade da metodologia escolhida, assim como de mudancas na
lideranca dos grupos de apoio e estratégico, culminando na mudanca do
préprio Ministro.

O Ministério da Saude, embora tivesse participado do PARI9, tinha

9 O Ministério da Saude, em decorréncia dos estudos elaborados pelo MARE, promoveu a
descentralizacdo do processo aquisicdo e distribuicdo de medicamentos para estados e municipios,
resultando assim na extingao da Central de Medicamentos (CEME). O Instituto Nacional de Alimentacao e
Nutricdo (INAN) também foi extinto a partir da consolidacédo da descentralizacdo do Programa Nacional de
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necessidade de aprofundar sua reestruturacdo estratégica, contemplando
inclusive sua rede de hospitais, sobretudo com o advento da NOB/96 (Norma
Operacional Basica de 1996)10. A mudanca do Ministro titular da Pasta
comprometeu o desenvolvimento desses trabalhos, mas alguns processos
especificos de melhoria de gestdo tiveram continuidade, dentre os quais
melhorias pontuais de processos de trabalho, principalmente em relacdo a
auditoria do SUS. Os efeitos do programa estdo mais circunscritos a fase
prévia do PARI: extingdo da CEME, INAN e transferéncia do DATASUS da
FUNASA para a Secretaria Executiva. A discussao do modelo OS para o INCA
e Hospitais do Rio e de Porto Alegre e do modelo Agéncia Executiva para
Vigilancia Sanitaria arrastou-se por anos no ambito dos programas AE e OS
(conforme serdo abordados adiante).

Os Ministérios da Educacéo e da Cultura ndo ingressaram no projeto. A
proposicdo de adogcdo do modelo OS nas universidades federais e museus
gerou uma forte reacdo nas areas da cultura e educacdo, impedindo o
prosseguimento do processo para além das sondagens iniciais.

A inclusdo do MARE era emblematica porque era preciso dar o exemplo
e “provar os proprios remedios”. As acdes do PRQ mesmo no recém criado
MARE resultou na reestruturacdo de trés secretarias (SRH, SAl e SLTI) e na
preparacao da ENAP para implantacédo de organizacao social. Na Secretaria da
Reforma do Estado, procedeu-se ao tratamento e organizacao da informacéo e
rede virtual de clientes na SRE. Nas demais secretarias, procedeu-se a revisao
e otimizacdo de processos de trabalho com eliminacdo de backlog em torno de
30.000 processos (SRH), ao enxugamento do quadro normativo de Recursos
Humanos e Servigcos Gerais, com a revogacdo de 180 portarias e instrucdes
normativas; ao inicio da consolidacao das leis referentes a Recursos Humanos,
Servicos Gerais, Modernizacdo e Tecnologia da Informacéo; a criacdo de
central de atendimento ao cliente/usuério a partir de pesquisa qualitativa de
satisfacdo do cliente; a pesquisa sobre clima organizacional, ao
desenvolvimento gerencial/técnico/operacional de 92% dos servidores; e a
instituicdo do sistema de reconhecimento de desempenho dos servidores.

No que se refere aos Ministérios dos Transportes e de Minas e Energia,
sua inclusdo justificava-se pelo impacto que essas Pastas sofreriam com o
processo de privatizacdo e a criacdo de Agéncias Reguladoras. Esses
Ministérios, entretanto, ndo aderiram ao projeto, embora tenham avancado nas
discussoes internas.

No final de 1997, ocorre a inclusdo da Presidéncia da Republica, com
meta de efetivar sua reestruturacao até o final de 1998. A PR foi um benchmark
de implementacdo do programa. Realizou-se um planejamento estratégico,
revisdo da estrutura, otimizacdo da estrutura de tecnologia de informacéao,
terceirizacado e melhoria de processos, revitalizacao do centro de treinamento e
revisdo de processos na Imprensa Nacional. Avalia-se que houve significativa

Alimentagdo Escolar. Finalmente o Departamento de Informética do SUS (DATASUS) foi transferido da
Fundacéo Nacional de Saude (FUNASA) para a Secretaria Executiva do MS.

10 A concepcao bésica da proposta que resultou na NOB/96 foi elaborada pelo MARE.
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mudanca cultural (orientacédo para resultados e custos, equipes multifuncionais,
camaras e comités, coordenacao e negociacdo); consolidacao da tecnologia da
informacdo com visdo estratégica, ndo mais operacional, mas focada no
cliente, com definicdo de gerentes de contas; melhorias na comunicagéo direta
intraorganizacional; reducéo da forca de trabalho com devolucdo de pessoal
requisitado; regulamentacdo de procedimentos e registro e disseminacao de
conhecimentos; auditoria ha Imprensa Nacional, que resultou em economia de
300 milhdes de reais na folha de pagamento (devido a pagamentos
irregulares); terceirizacdo de atividades, com economia de 1,5 milhdo de reais
em cargas, transporte e restaurante; e racionalizacdo e saneamento do
almoxarifado, com eliminacdo de estoques desnecessarios.

O programa foi razoavelmente integrado com o comando central de
governo apenas durante seus antecedentes (como PARI), articulando-se a via
expressa. O programa mostrou razodvel distanciamento em relagdo a uma
significativa frente de politicas de gestéo publica que ocorria de forma paralela:
a criacdo de agéncias reguladoras (de 12 geracao: ANATEL, ANEEL e ANP); a
elaboracdo do PPA 2000/2003, a partir do qual ja se vislumbrava, desde 1998,
a gestdo por programas e 0s ajustes estruturais nos ministérios; a gestéo
social, cujo programa de capacitacdo em gestdo social se formulou e
implementou de forma distanciada das iniciativas de capacitacdo no ambito do
PRQ; da gestdo fiscal, na medida em que as questbes concernentes a
restricbes orcamentarias ndo eram tratadas no ambito das agfes de otimizacdo
de processos; e gestao-meio, na medida em que o fortalecimento do nucleo
estratégico ndo logrou desenvolver um tratamento sistémico que contemplasse
de forma satisfatoria a solucdo de questdes de gestdo de cargos, salarios e
carreiras de forma integrada.

Em especial no que tange a criacdo de agéncias reguladoras, a
concepcgao destas entidades e a definicdo da natureza de sua funcdo (a
definicdo de um marco regulatorio) passaram ao largo do PD. O Conselho da
Reforma do Estado chegou a recomendar a proposicdo de um marco
regulatorio baseado em principios e objetivos pré-estabelecidos. Mas coube ao
MARE um papel predominantemente instrumental de operacionalizar as
definicGes relativas a cargos comissionados e opinar, por iniciativa proépria, em
relacdo a alguns itens do desenho proposto (tal como mandatos para 0s
dirigentes).

Como programa de reestruturacdo e qualidade, prevaleceu o
voluntarismo do MARE em angariar adesdes, sensibilizar equipes e levar
processos de transformacdo a cabo. O programa foi muito util ao
desenvolvimento de uma visdo sistémica para a equipe da reforma sobre
conformagao institucional do governo federal em geral, indicando muitos casos
ideais de adocdo dos modelos AE e OS. Todavia, logrou baixa adesao e menor
impacto ainda (expressivo apenas na SG/PR) basicamente devido a falta de
comprometimento e descontinuidade de ministros. Os incentivos a adesao de
ministérios e manutengdo do programa em caso de mudancas de ministros por
parte do nivel central de governo eram baixos.
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4.2. ORGANIZACOES SOCIAIS

A segunda frente da trajetéria reforma institucional era o projeto
organizagdes sociais, uma proposta inovadora e polémica do Plano Diretor.
Nesta fase, o0 projeto OS possui antecedentes e trés momentos bem
demarcaveis. Os antecedentes remontam a alusdo no discurso de posse de
Bresser a necessidade de se estabelecerem parcerias estaveis entre estado e
organizacdes da sociedade civil publicas néo-estatais para implementacao de
politicas publicas. A idéia ndo remontava preferencialmente as fundagbes de
direito privado criadas pelo Estado sob a égide do Decreto-lei 200, mas estava
referida ao crescente associativismo (assim como as instituicées ja seculares
neste dominio tais como as Santas-Casas) e em exemplos americanos
(universidades, museus, hospitais etc.) e britanicos (em especial as QUANGO).

O primeiro momento, entre meados de 1995 (inicio da redacéo do Plano
Diretor) e 1996, é dedicado ao desenvolvimento da concepc¢do basica em
consonancia com o Plano Diretor (tipo de entidade, primeiras propostas de lei)
e divulgacao (intra e extragovernamental). A adocdo do modelo OS também
ocorria por adesao, mediante processo de aproximacao por iniciativa do MARE,
levando-se em conta muitas indica¢des proveniente das andlises do programa
de reestruturacéo e qualidade. Havia neste momento uma grande rotatividade
de unidades piloto (ITA, HPV, HFA, HUB, GHC, INPE, IMPA, ESAF, FUNDAJ,
EMBAPA, IPEA, Museu Goeldi, CEFET Rio, Radiobras, IBGE, LNLS, FURP,
INCA, ROQUETTE), uma vez que a aplicagdo do modelo estava inicialmente
voltada a denominada publicizacéo (transferéncia de atividades ndo exclusivas
para as OS exclusivamente criadas para tal de forma induzida pelo Poder
Pudblico), ndo ao fomento de entidades ja existentes mediante nova titularidade.
Havia, sobretudo, uma grande pressdo da céamara da reforma para
demonstracao da aplicabilidade e operacionalizacdo do modelo.

O segundo momento, correspondente ao ano de 1997, consiste no
detalhamento da definicdo da implementacéo, envolvendo questdes sobre
gestdo de pessoas, financas e patriménio (tanto relativos a transferéncia das
atividades de entidades estatais para entidades privadas quanto a propria
gestdo destas atividades em entidades privadas flexiveis, embora sujeitas a
controles do Poder Publico). O desenho fino do modelo foi concluido em agosto
de 1997 e as duas primeiras OS (ACERP e ABTLuS) foram implementadas em
outubro de 1997 mediante um complexo e exaustivo processo de refinamento
das proposi¢cbes legais (que, apds significativas adulteragcbes de forma e
conteudo, implicaram na edicdo da MP 1591/97 e culminaram na Lei 9.637/98).
Cada entidade publicizada inicialmente tinha sua razdo de ser. a ACERP
representava a solucdo de um problema da SECOM (livrar-se de um pesado
passado de ma gestdo e promover um uso politico e logistico da TVE-Rio de
forma mais flexivel) e outro do MARE (enquanto apoiava-se em Sérgio Amaral,
porta voz presidencial, para angariar apoio presidencial na inauguracdo do
modelo); a ABTLUS representava a introdu¢cdo do modelo na area de C&T,
altamente propicia ao seu florescimento, e de uma forma bastante
construtivista (o empreendedor do LNLS opinara ativamente no desenho fino
do modelo OS).
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O terceiro momento da implantacéo de organizacdes sociais na Fase do
Plano Diretor corresponde ao ano de 1998 e se caracteriza por uma tentativa
deliberada de consolidar o processo de implantacdo nas OS existentes e
promover uma melhor escolha e preparacdo de unidades-piloto para
implementacdo de OS. Paralelamente a implementacdo, problemas de
concepcao e de implementacdo eram detectados e jA compunham um conjunto
de propostas de alteracdo da legislacao correspondente. Esta fase se encerra
com a preparacéo de 7 unidades piloto (Hospitais federais na cidade do Rio de
Janeiro; Bioamazobnia; Parque da Tijuca; Museu Imperial; Jardim Botanico;
ENAP; e INCA) e indicac¢Oes de revisdo do modelo para o futuro governo.

A concretizacdo de organizacdes sociais foi um marco emblematico de
implementacédo da reforma gerencial. O modelo e as unidades implementadas
ainda eram de uma fragilidade atroz, mas representavam, em alguma extensao
a quebra de um paradigma. A grande questdo seria a sustentabilidade do
modelo e da reforma gerencial em geral no segundo governo FHC.

3.3. AGENCIAS EXECUTIVAS

A terceira frente da trajetdria reforma institucional representa o advento
das agéncias executivas. Ha dois momentos nesta Fase: a)concepcéao basica e
divulgacao; e b)operacionalizacao e inicio de implementacéo.

O primeiro momento estende-se de 1995 a 1996 e consiste no
desenvolvimento do modelo em consonéancia com o Plano Diretor e divulgagao.
Analogamente as organizacdes sociais, neste primeiro momento ainda nao
estavam claros e detalhadamente definidos os mecanismos diferenciadores de
operacdo de uma agéncia executiva, ou as flexibilidades de gestdo as quais
estariam sujeitas (havia uma relacdo pré-definida, mas ainda ndo negociada
junto aos 6rgdos competentes). Tampouco os detalhes da implementacéo, as
acOes de preparacdo de unidades piloto (planejamento estratégico no ambito
de um plano de desenvolvimento institucional), os requisitos para qualificacéo
(firmatura de contrato de gestao, sua definicdo, elaboracdo e negociacéo) e o
ritual qualificatorio (portarias, decretos etc.). A énfase deste momento era
passar para potenciais unidades piloto a filosofia do modelo e angariar adesdes
para implementacao. Esta estratégia deliberada era condizente com as dificeis
condicbes gerais de negociagao intragovernamental para definicdo fina dos
mecanismos de funcionamento e operacionalizacdo do modelo. Havia alta
rotatividade de UPs: INMETRO, IBGE, IBAMA, INPI, ABC, SDA, CNPQ, SVS,
CADE, FIOCRUZ, INSS.

O segundo momento entre 1997 e 1998 marca uma fase intensiva de
definicbes finas no desenho do modelo e o inicio da implementacdo, sob
intensa pressao. As condicbes para conclusdo da modelagem dentro da
concepcao tracada pelo PD ndo haviam melhorado, mas cessariam de todo,
caso nao houvesse um exemplo concreto de implementacédo a partir do qual o
modelo pudesse mostrar sua valia. Ainda em 1997, retomou-se a discussao
sobre flexibilidades necesséarias, a partir do estagio anterior, e buscou-se definir
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o modo de operacionalizacdo do modelo (proposicdo dos Decretos 2487 e
2488 que tratam, respectivamente, das definicdes para elaboracéo de contrato
de gestdo e para qualificacdo de autarquias e fundacdes publicas como
agéncias executivas). Paralelamente, a preparacdo organizacional nas UPs
prosseguia em pelo menos sete casos (INMETRO, IBGE, ABC, SDA, CNPQ,
CADE, INSS), em ritmos diferenciados. Em maio de 1998 a Medida Proviséria
1.549/97 é convertida na Lei na Lei n° 9.649, firmando o marco legal do
modelo.

A negociagao das flexibilidades e da operacionalizagdo do modelo era
uma tarefa tortuosa, porque envolvia o choque frontal de visbes do MARE,
dentro do espirito do PD, e dos 6rgdos centrais de orcamento, recursos
humanos, financas e controle interno (0o de recursos humanos do proprio
MARE) no &ambito das trajetérias de gestdo-meio e gestdo-fiscal. A
conformacdo centralizadora e controladora dos sistemas auxiliares de
orgcamento, finangas, recursos humanos e controle interno eram barreiras a
flexibilidades gerenciais. Ademais, havia a grande desconfianca de que
eventuais flexibilidades seriam efetivamente empregadas na geracdo dos
resultados visados (o temor arquetipico de que qualquer brecha sera usada
para favorecer praticas patrimonialistas), se estes seriam adequadamente
estabelecidos em contrato de gestdo e se este Ultimo seria bem gerido por
estruturas contratantes (os ministérios formuladores de politica) esfaceladas. A
negociacdo era basicamente horizontali o MARE e o0s demais
ministérios/secretarias; ndo havia orientacdo determinante da Casa Civil,
embora a esta tenha cabido papel de arbitro em alguns impasses.

Os Decretos 2487 e 2488 foram editados em fevereiro de 1998 e o
INMETRO foi qualificado como AE apo6s 3 anos de prepara¢do. A negociacao
do contrato de gestdo com as partes intervenientes do Ministério da Fazenda e
do Planejamento levou um ano e girou em torno da questdo da garantia de
repasses. Esta era considerada uma questdo basilar no desenho (contratual)
do modelo: garantia de repasses mediante metas de reducéo de despesas. Em
dado momento da negociacdo, o Ministério da fazenda recusou garantir o
repasse para uma reducdo total de 40% no orcamento do Inmetro. Este fato
levou, na prética, a superacdo da questdo em desfavor da funcionalidade do
modelo.

O INMETRO inaugurou o modelo, mas a atuagdo do MARE em outras
UPs que nao lograram implementa-lo rendeu inameros efeitos benéficos,
gerando vigorosos processos de desenvolvimento institucional em pelo menos
duas UPs (IBGE e IBAMA).

Em sintese, uma caracteristica das trés frentes (reestruturacdo dos
ministérios e melhoria de gestdo; organizacdes sociais; e agéncias executivas)
nesta fase 1 fases € a integracao interna e a divergéncia externa. A primeira se
apoia na convergéncia de visdes promovida pelo PD e a operacionalizacéo das
acoes a partir de um mesmo locus institucional: a SRE/MARE. A segunda, nas
diferencas de perspectiva em relacao as trajetorias gestdo-meio e gestéo fiscal.
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4.4. UMA GENEALOGIA DA FASE PLANO DIRETOR

Porque esta opcao de politica de gestdo publica se firmou desta forma?
Tratemos de decompor os elementos basicos do modelo que busca explicar
esta fase: o empreendedor, o dominio da politica publica, a visdo do problema
e das solucdes e as coalizdes.

4.4.1. O EMPREENDEDOR

O empreendedor € Luiz Carlos Bresser Pereira, uma personagem com
atuacGes marcantes no Governo (Ministro da Fazenda do Governo Sarney em
1987, Secretario de Governo no Governo Montoro em S&o Paulo), no setor
privado (ex-executivo e conselheiro do grupo Pao de Acucar, lider no setor de
supermercados), na academia (professor e autor reconhecido
internacionalmente de publicacdes nas areas de administracdo, economia,
sociologia e ciéncia politica) e na politica (fundador do PSDB juntamente com
FHC, Montoro, Covas, dentre outros). Bresser € um homem de talentos
multiplos e com uma personalidade marcante: inquieto, criativo, gosta de
polémicas e de desafios.

O nome de Bresser na composicdo da equipe ministerial surge no
momento final e na cota de FHC, de quem € amigo ha 3 décadas. A
expectativa inicial era para a pasta das Relacbes Exteriores, mas um
movimento por um nome da carreira dos diplomatas forcou uma segunda
opcado: a Secretaria da Administracdo Federal, elevada a condicdo ministerial
para Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE).

Do convite & posse decorreram menos de duas semanas. Ainda nao
havia proposta estruturada e o Plano de Governo reproduzia de certa forma a
visdo conservadora do Presidente e de seus especialistas no assunto (0s
Ministros Eduardo Jorge, ex assessor de FHC no senado e no Ministério da
Fazenda, assessor parlamentar aposentado e PhD em administragdo publica
pela New York University em Albany; e Clovis Carvalho, engenheiro com
experiéncia executiva na iniciativa privada e como ex secretario de
planejamento do Estado de Sao Paulo e ex Secretario-Executivo do Ministério
da Fazenda na gestdo FHC). Em sintese, o empreendedor corria por fora.

4.4.2. A CONSTRUCAO DO DOMINIO DA POLITICA PUBLICA

O MARE se langcou como dominio da politica publica desde o comeco do
governo e se estruturou rapidamente a partir de colaboradores de Bresser
ligados a FGV de S&o Paulo e de quadros da Burocracia governamental de
Brasilia, dentre os quais estava um grupo de gestores que desempenhou papel
relevante na equipe de transicdo de governo. Em marco de 1995 o MARE
estava operacional. A Secretaria da Reforma do Estado era a unidade dentro
do MARE que tinha atuacdo mais central sobre esta trajetéria de reforma
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institucional. A SRE era estruturada por programas e projetos sob a lideranca
de Angela Santana, uma Secretaria com perfil ativo e empreendedor muito
proxima ao Ministro. Como no MARE em geral, o modelo de gestdo era
centrado em resultados e a comunicacdo era fluida (facilitada pela
configuracéo dos layouts fisicos em forma de colegiado).

A percepcgdo dos problemas e solugdes ja sdo sinalizadas no discurso de
posse de Bresser. a necessidade de uma ampla reforma constitucional
(diferentemente da disposicdo inicial do Governo em desconstitucionalizar e
mexer 0 minimo possivel, Bresser propunha uma abrangente revisdo do
capitulo da administracdo publica) e j& se insinua a necessidade de modelos
inovadores de gestdo de forma cooperada entre publico e privado (o embrido
das organizacgdes sociais).

Mas a proposta do Plano Diretor comeca se desenhar a partir de dois
eventos marcantes: a)o encontro em Brasilia, em marco de 1995, com Osborne
& Gaebler, autores do best seller Reinventando o Governo, libelo emblematico
do inicio do NPM, que sugeriram um atento olhar sobre a experiéncia britanica;
e b)uma visita de cooperacdo a Gra Bretanha com escala em Santiago de
Compostela, sede de um congresso sobre gestao publica, em maio de 1995. A
visita a Gra Bretanha mostrou, sobretudo, a experiéncia das executive
agencies, no ambito do Programa Next Steps e no anterior Citizen’s Charter
(ambas concepcdes estruturadas de reforma da gestéo publica), inspiracéo das
agéncias executivas, mas também das Quasi Autonomous Non Governamental
Organizations (QUANGO), uma das inspiracfes das organizacdes sociais. A
escala em Santiago de Compostela possibilitou ordenar estas categorias e deu
origem ao principal quadro de referéncia do Plano Diretor (0 que combina
setores de estado com diferentes formas de propriedade e formas de
administracdo), momentos antes da conferéncia de Bresser.

Estabelecido o grande quadro de referéncia, de maio a julho fez-se a
redacao preliminar, lapidada, discutida intragoverno e enriquecida com dados e
diagnosticos, até o lancamento em novembro de 1995. Bresser preferiu
expressar sua politica em um Plano Diretor, ao invés de torna-la legislacao (a
exemplo do legendario Decreto-Lei 200 ou da cogitacdo de uma Lei Orgéanica
da Administracdo Publica). Além da crenca de que a dinamica das politicas
excede a inércia legislativa, havia o risco de ndo obter apoio politico intra e
extra-governo para aprovar num soO golpe uma legislacdo que desse conta da
abrangéncia de seu Plano Diretor. Na reunido de langamento solene do Plano
Diretor, FHC encerrou a sessao expressando: “agora cabe ao Ministro Bresser
convencer o Governo, o Congresso e a Sociedade”. O cavalheiro ja tinha sua
espada e o mundo a conquistar. O Dom Quixote pendurado na parede da sala
de reunido ministerial do MARE nunca foi tdo emblematico.

4.4.3. A VISAO DO PROBLEMA E DA SOLUCAO

Para além de méritos e restricdbes de conteudo e de forma que nao
cabem aqui discutir, o Plano Diretor revela uma visdo segundo a qual as
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solucdes de ordenamento e gestdo no ambito da administracdo burocratica nédo
respondem mais aos cenarios emergentes da globalizagédo, da organizacao da
cidadania e da reestruturacdo produtiva (o0 advento da sociedade do
conhecimento, da nova economia etc.). A superacao do histérico de disfuncées
burocréaticas que compdem o panorama da crise do Estado exigiria o advento
de um novo paradigma de gestdo publica, baseados nos principios da
flexibilidade, énfase em resultados, foco no cliente e accountability. No dominio
da reforma institucional, o Plano Diretor e sua proposta de reordenamento
institucional seria a solucdo para implementacdo de uma administracao
gerencialll.

Esta visdo ndo era compartilhada pelo Presidente e seus principais
Ministros (os denominados “ministros poderosos”: Pedro Malan, da Fazenda,
José Serra, do Planejamento e, posteriormente, Saude; Paulo Renato Souza,
da Educacao; e, principalmente, Clovis Carvalho, da Casa Civil, e Eduardo
Jorge, Secretario-Geral da PR, estes dois ultimos ministros coordenadores da
acao governamental). Pedro Malan e a equipe econdmica em geral, incluindo-
se 0s ministros do planejamento que sucederam José Serra, compartilhavam a
visdo segundo a qual o problema central é o ajuste fiscal, como suporte a
sustentacdo da politica econdmica em geral. Tal consideracao era insensivel a
problematica da gestdo conforme espelhada no Plano Diretor, a 6tica do ganho
de eficiéncia e de qualidade dos servi¢cos publicos, restando uma preocupacéo
pragmatica e seletiva com a reducdo de despesas (cujo principal alvo era a
folna de pessoal, principalmente os inativos). Os ministros da Saude e da
Educacdo buscaram inicialmente uma aproximacdo exploratéria, mas a
maneira pela qual as propostas do Plano Diretor foram inicialmente
apresentadas geraram reagcdo e rejeicdo, principalmente no dominio da
Educacdo (por parte dos reitores das universidades federais), area
caracterizada, assim como a saude, por um forte debate ideol6gico em torno da
atuacado estatal (e qualquer proposta de reordenamento da acdo estatal era
vista como desestatizante). A perspectiva da gestdo publica subjacente a
reforma institucional ndo lograva atencédo face a légica pragmatica quer do
ajuste fiscal, quer da complexa gestado dos universos institucionais da saude e
da educacdo. Comprar as idéias da reforma institucional implicaria em esforcos
e riscos extras de convencimento; a l6gica pragmatica é que seria possivel se
alcancar resultados expressivos de outras formas (mediantes otimizacdes na
administracdo burocratica).

Mas o principal foco de divergéncia jazia proximo ao Presidente e estava
incumbido de desempenhar uma de suas funcbes gerenciais mais vitais: a
coordenacdo macro-governamental. Eduardo Jorge, a quem cabia coordenar
acOes politicas extragovernamentais, principalmente com o Congresso,
partiihava da crenca segundo a qual o ideal burocratico ainda ndo havia se
exaurido, mas apresentava problemas sanaveis mediante ajustes topicos no
nivel infraconstitucional e infralegal (uma alteracdo constitucional deveria,
nesse sentido, além de voltar-se a desconstitucionalizacdo, limitar-se ao
minimo possivel, tendo em vista as contrapartidas fisiologicas e a

11 Ao menos no que tange a esta trajetéria. Ha visdes de outras facetas do problema que seréo
explorados na trajetéria seguinte.
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complexidade do processo de negociacdo e tramitacdo parlamentar). Clovis
Carvalho, a quem cabia coordenar as ac¢des intragovernamentais, endossava a
crenca na superacdo do paradigma burocratico, mas propunha solucées no
nivel micro-organizacional voltadas a otimizacdo de processos de atendimento
a usuarios de servigos publicos, na linha da gestdo da qualidade e na gestéo
de projetos. Sobretudo, para FHC, os conselheiros em administracdo publica
de seu governo eram Eduardo Jorge e Clovis Carvalho. H& claros sinais de que
FHC desdenhou da proposta de Bresser, mas pagou para ver, embora de
forma desconfiada (ha pelo menos um caso de sondagem direta de FHC a um
notdrio especialista em gestdo, sobre as idéias de Bresser) e sob a vigilancia
atenta de seus ministros mais proximos.

Em suma, visdes pragmaticas, conservadoras e reducionistas
predominavam no caldeirdo governamental. O caldo era francamente
desfavoravel a novas culturas.

4.4.4. A COALIZAO POLITICA

A principal dimensdo da coalizdo nesta trajetoria é intragovernamental,
na medida em que o Plano diretor foi aprovado no ambito do Poder Executivo.
Analogamente, o principal elemento da coalizdo politica intragovernamental de
Bresser Pereira era certamente o préprio Presidente. Primeiramente, porque
somente com o apoio do Presidente Bresser poderia vencer a barreira dos
ministros proximos a FHC.

Com efeito, o Presidente atuou como arbitro em diversas ocasioes em
gue as tensbes aumentaram, embora o Presidente ndo desautorizasse seus
pedes coordenadores (0 caso mais expressivo ocorreu quando do envio ao
congresso do Projeto de lei que criava a ANEEL: criou-se um impasse entre
Bresser e o bloco Clovis carvalho e Eduardo Jorge, porque Bresser apontava
inumeras falhas no projeto. A solugcdo presidencial foi que o projeto fosse
enviado como estava ao Congresso porque este trataria de melhora-lo). Mas a
arbitragem, além de tendenciosa, era um recurso extremo, nao livrando
Bresser de constrangimentos comezinhos no ambito da Camara da Reforma do
Estado do Conselho de Governo, dirigido por Clovis Carvalho. Houve a
intervencao de altos burocratas que, em momentos de impasse, atuaram como
corretores e contribuiram para amenizar as resisténcias de Clovis Carvalho e
Eduardo Jorge, embora possam ser mais facilmente enquadraveis como
arranjos temporarios de coordenac¢éo e solucéo de conflitos que como aliados.
Em todo caso, destaca-se o papel de Pedro Parente, entdo secretario-
executivo do Ministério da Fazenda, Paulo Figueiredo, ex chefe de gabinete de
Bresser e pessoa ligada ao staff da campanha de 1994, e Silvano Gianni,
Secretario-executivo da casa civil (estes dois dltimos tiveram papel
fundamental na aprovacao do texto final da MP das OS, servindo de corretores
junto & Eduardo Jorge e Clovis carvalho, respectivamente).

N&o obstante, havia outros interlocutores encarregados de angariar a
atencdo e o apoio presidencial em momentos especiais: Luciano Martins e
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Méario Covas estdo entre os principais apoiadores. Por outro lado, as acdes de
Bresser no sentido de vender sua reforma e convencer ministros e altos
burocratas logrou mais diminuir resisténcias que angariar adesdes a coalisdo
intragovernamental, excecao feitas ao Ministro Nelson Jobim (Justica) e Carlos
Albuquergue (saude) em questdes especificas tais como emenda constitucional
e Norma Operacional Basica do SUS.

A coalizdo extragovernamental desempenhou um papel secundario
nesta trajetdria. Havia o apoio manifesto de liderancas partidarias da coligacéo
governamental, mas com diminuto poder de intervencdo no Governo em
relacdo a reforma institucional.

Outro meio eficaz de atuacado indireta de Bresser sobre o governo foi a
academia, a midia académica e a midia voltada a opinido publica em geral. O
esforco de insercdo do tema da reforma na midia e na academia sensibilizou o
arranjo autorizativo governamental de alguma forma.

4.5. O MARE CONTRA A MARE

Bresser foi o elemento perturbador do sistema de crencas estaveis que
reinava na alta e na baixa burocracia governamental. Foi o elemento de ruptura
cujo ruido provocaria mudanca.

Em sintese, a visdo do empreendedor ndo era hegemonica, era sectaria
e antagonizava em diferentes extensdes com as visbes mais fortemente
predominantes dentro do governo. A postura presidencial (em parte devido a
amizade com Bresser, em parte devido ao temperamento desconfiadamente
experimentalista, mas, sobretudo, devido a uma postura democratica, em
alguns casos lassivamente pluralista) explica o lancamento desta trajetoria na
medida em que possibilitou a abertura de uma janela a um empreendedor
capaz de unir problemas a solucdes e buscar realiza-las mesmo contra a mare.

Um progndstico precoce certamente indicaria a baixa implementacéo e a
descontinuidade verificadas. Além da baixa implementacdo, o que se verificou
foi uma implementacdo fragmentada: alheada em relacdo a questdes de
recursos humanos (relativas a carreiras de ministérios especificos) e TI
(embora TI tenha tido uma implementacdo mais continuada, isto n&o significa
que tenha sido integrada ao PRQ) no dominio do proprio MARE, em relacdo a
gestdo fiscal (exceto inicialmente no ambito do PARI), em relagdo a gestédo
social, em relacdo a gestdo estratégica e em relagcdo ao aparato regulatério. O
PRQ, assim como as AE e as OS, abstraindo-se os problemas de concepcao
inerentes a estes modelos, ndo serviram, como deveriam e poderiam, para
potencializar resultados no a&mbito das demais trajetorias.
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5.  CASO 2: A GESTAO PUBLICA EMPREENDEDORA | (1999-2001)

A gestdo publica empreendedora € uma denominacdo cunhada por
Pedro Parente, titular do Ministério do Orcamento e Gestdo (MOG), que
absorveu o0 MARE no segundo mandato FHC, para designar uma nova fase
nas politicas de gestdo publica. A gestdo publica empreendedora nédo estava
apenas referenciada na trajetéria de reforma institucional; deveria abarcar pelo
menos as trajetérias de gestdo estratégica (PPA) e gestdo-meio (as trés no
ambito do MOG). O amago da gestdo publica empreendedora consistia na
implementacéo da gestdo por programas consoante a proposta do PPA, o que
implicaria mais na alteracdo das estratégias de reforma institucional que de
gestao-meio.

Tal orientacdo gerou grande transformacdo na trajetoria da reforma
institucional, com repercussfes nas frentes reestruturacdo de ministérios e
melhoria de gestdo, organizagbes sociais e agéncias executivas. Tais
transformacdes sdo devidas a mudancas na visdo sobre a natureza do
problema da gestdo publica brasileira contemporanea, mudangas na
formatacdo de solu¢cdes, mudancas no dominio institucional da politica de
gestdo publica, mudanca de empreendedor e mudancas de coalizdes.

Este segmento buscara caracterizar as transformacdes nas trés frentes
e, apds, as mudancas nos elementos constitutivos das politicas de gestédo
publica.

5.1. REES'I:RUTURA(;AO DO NUCLEO ESTRATEGICO E MELHORIA DE
GESTAO

Ha dois momentos bem demarcaveis nesta segunda fase da frente
reestruturacdo do ndcleo estratégico e melhoria de gestdo, frente esta
encampada pela SEGES e traduzida para o discurso da gestdo publica
empreendedora I.

Superada a confusdo inicial caracteristica da chegada de uma nova
equipe e da ocupacédo de um locus institucional fortemente arraigado aos ideais
do PD, o primeiro momento da frente reestruturacdo do nudcleo estratégico e
melhoria de gestdo é um momento de formulacédo e se caracteriza por uma
tentativa de convergéncia com o PPA, em atendimento as definicbes do
Planejamento estratégico do MOG. O foco da frente reestruturagdo do nucleo
estratégico e melhoria de gestdo, que passou a adotar o nome genérico de
gestdo publica empreendedora (embora esta concepcao exceda esta frente),
passou a ser a implementacdo de estruturas por programas (para
implementagcédo dos programas do PPA, que implicavam em desenhos
matriciais para comportar as unidades funcionais e as unidades de supervisdo
dos programas a cargo dos ministérios) experimentalmente em 6 ministérios
seletos (MT, MP, MMA, MDA, MINC, MPAS/SEAS).

Além deste foco, a por¢cdo reestruturacdo do nucleo estratégico e
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melhoria de gestdo da gestdo publica empreendedora também estava voltada
ao denominado atendimento de “balcdo”, sem foco pré-definido, esporadico e
mediante demanda ou oferta em razdo de problemas ou oportunidades
especificos. A denominacao ndo pode ser tomada de forma pejorativa, uma vez
que acbes de balcdo existem em alguma extensdo em qualquer agenda e
podem ser consistentes com determinadas visOes, podem expressar
estratégias deliberadamente construtivistas e flexiveis e, nesta condicéo,
encerrarem um instrumento de aprendizagem experimental. O perigo é quando
a dominancia das acdes de balcdo denota falta de politica clara de gestédo
publica e, por conseguinte, falta de foco, promovendo ma alocacao de recursos
e gerando custos de oportunidade. O ponto a reter € que o limite entre ambas
inclinacbes da estratégia de balcdo foi ténue neste periodo.

Ambas atuacdes (integracdo PPA e balcdo) eram viabilizadas pelo
Programa de Modernizacdo do Poder Executivo Federal, um projeto de
cooperacao firmado com o PNUD a partir de empréstimo do BID que
assegurava recursos € meios operacionais relativamente &geis para
contratacdo de servicos de consultoria em assisténcia as UPs. O PMPEF
existia desde o MARE e havia sido formulado em estrita observancia
programatica ao PD e, embora tornara-se operacional a partir de 1998, era
suficientemente flexivel para viabilizar acdes de balcéo.

Incluem-se nesta frente reestruturacdo do nucleo estratégico e melhoria
de gestdo o programa da qualidade, que subsistia de forma relativamente
autbnoma e imune as transformacdes da SEGES, e o0 programa da
desburocratizagdo12, criado com o MOG e alojado na SEGES com o propdésito
de integrar a idéia de desburocratizacdo (ja duas vezes lancadas na historia
recente da administracdo, baseadas na simplificacdo de exigéncias,
documentos, regras e procedimentos no atendimento ao cidaddo) com os
novos discursos do foco no cliente e da revisdo de processos mediante macica
utilizacao de TI.

12 O Programa Nacional de Desburocratizagédo, incluido no PPA, constitui um conjunto articulado
de acdes desenvolvidas em articulagdo com ministérios e érgdos federais, governos estaduais, Poderes
Legislativo e Judiciario, e entidades da sociedade, com o proposito garantir o respeito e a credibilidade
das pessoas e protegé-las contra a opressdo burocratica, mediante a boa qualidade e eficiéncia dos
servicos prestados e a obtengdo, em Ultima analise, de melhores resultados para o desenvolvimento
social.

O Programa tem como objetivos: superar a cultura burocratica, promovendo uma mudanca de
atitude e comportamento em relacdo ao apego a regulamentos e controles excessivos; vencer o
sentimento de desconfianca e promover o respeito aos direitos do cidaddo-consumidor de servicos
publicos, impedindo que cidaddos ndo se intimidem ao procurar os servicos publicos; aumentar a
transparéncia e efetividade nas a¢cfes de governo; e promover inovagao continua, vencendo nichos de
resisténcia as mudancgas e implementando novas idéias e solucdes, alavancando o governo eletrdnico e
promovendo a manutencao e aperfeicoamento permanente da desburocratizacéo.

A implementacdo desse programa se baseia em trés frentes de acdo: a) articulagdo; b)
mobilizacéo; e c) promogédo de a¢bes de desburocratizacéo.

Articulacéo e interacdo é a estratégia basica do Programa. Os instrumentos de articulagédo e
cooperagdo sdo comités ministerial e setoriais de desburocratizagdo. A ldgica desta estratégia é a
formacdo de uma rede de desburocratizagdo a partir da qual orientagdes, estratégias, experiéncias e
resultados possam fluir de forma horizontal, sem a caracteristica de imposi¢cdes e determinacdes centrais.
No plano federal, cada Ministério tem o seu comité e cada érgdo do Ministério pode criar o seu. A filosofia
do trabalho é de adesdo, para que as partes promovam as ag¢des de desburocratizacdo segundo
possibilidades e metodologias proprias, sobretudo aqueles que estédo no nivel operacional da burocracia.
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As inflexdes no desenho da frente reestruturacdo do nucleo estratégico e
melhoria de gestdo neste primeiro momento ndo mostraram resultados visiveis.
A mudanca e propagacdo do discurso, a busca por propostas solidas, a
consolidagdo do espaco intraministerial (agravados apos a saida de Parente e
a queda de Clévis Carvalho em agosto de 1999) drenaram a agenda da
SEGES neste primeiro momento até fins de 1999. A Booz Allen Hamilton foi
contratada para propor novos desenhos de estruturas nos 6 ministérios
escolhidos, mas o trabalho encerrou-se por determinagédo do ministro Martus
Tavares ap0s a apresentacdo da proposta relativa ao proprio MOG (que
sugeria a extingdo do Ministério e a aglutinacdo de suas secretarias na Casa
Civil). Os resultados da estratégia de balcdo nao foram visiveis no periodo. A
integracdo intraministerial foi grandemente dificultada: a baixissima prioridade
das questdes relativas a gestdo institucional na agenda ministerial; a postura
isolacionista da SPI na promoc¢é&o do seu PPA; e o isolamento operacional da
area-meio (ja sem a SEAP), mas sujeita a problemas de coordenacéo
intraministerial, dada a quantidade de secretarias. A SEGES era considerada
um corpo estranho no MOG, engolida pelo PPA e pela agenda operacional da
area-meio.

No segundo momento da frente reestruturacdo do nucleo estratégico e
melhoria de gestdo, correspondente ao ano de 2000 até maio de 2001, as
condicbes se agravavam progressivamente, o desgaste intraministerial era
intenso e a SEGES o0 caminho do balcdo tornou-se dominante. Nesse
momento, a assisténcia técnica da SEGES passou a restringir-se a elaboracao
de termos de referéncia (TOR) para contratacdo de consultorias e ao
acompanhamento de processos licitatorios, uma vez que nao dispunha de
quadro técnico suficiente para viabilizar uma assisténcia mais proxima aos
clientes. Dentro do cenario criticamente restritivo, a estratégia do balcdo era
considerada a Unica possivel, consistente com a visdo segundo a qual a
transformacdo visada justifica intervencdes casuisticas sem o0 prévio
engquadramento em modelos preestabelecidos. Houve, com efeito, assisténcias
difusas que geraram impactos transformadores, mas localizados. Em segundo
lugar a estratégia do balcdo poderia gerar apoios intraministerial e
intragovernamental em geral.

As implementacbes nas diversas UPs nesta fase podem ser assim
sintetizadas:

¢ MMA — inicio da discussao estratégica com foco no setor visando integracdes
intersetoriais com outros ministérios, ONGs, estados e municipios e entidades
vinculadas;

e MinC — elaboracdo de proposta de reestruturacdo por segmento de atuacéo
(ndo compativel com o PPA), incluindo o IPHAN (maior foco) e
desenvolvimento de modelo de gestdo mais adequado as atividades dos
museus;

e MJ — diversas acdes de melhoria deflagradas, tais como otimizacdo de
processos de trabalho e apoio a programas;

e MJ/DENATRAN - inicio da elaboragéo do diagnostico;
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¢ MPAS/SEAS — implantacdo da “Agendas Sociais nos estados”, articulacdo da
estrutura para implementacdo do PPA e implementada rede de informacdes
SEAS/estados;

e MD — proposta de estruturacdo do gabinete do Ministro que contém as
atividades-meio;

e MEC — elaboracdo do planejamento das acdes Bolsa-Escola e do termo de
referéncia para sistematica de acompanhamento;

¢ MDA - planejamento estratégico para o INCRA;

¢ AGU — alguns resultados de melhorias de processo de trabalho decorreram
das recomendacdes da consultoria, resultando inclusive na redugdo do
gquantitativo de pessoas nas atividades-meio (cerca de 30%). A AGU é uma
excecao da estratégia de balcdo; a SEGES convenceu a AGU da necessidade
de aprofundar a andlise da sua estruturacdo, incluindo otimizacdo de
processos de trabalho, com apoio de consultoria.

Sobretudo, a predominancia da estratégia do balcao revelava, naquele
momento, 0 malogro de uma gestdo publica empreendedora integrada e
focada, conforme preconizada inicialmente por Pedro Parente.

Os programas de desburocratizacdo e qualidade avancavam de forma
praticamente autbnoma. O programa da qualidade havia inovado muito pouco
em relacdo a orientacdo doutrinaria caracteristica do programa desde sua
criacdo passados 10 anos e desde seu revamp no MARE. O programa de
desburocratizacdo sinalizava resultados promissores, ha medida em que seu
desenho se mostrava altamente sedutor: ndo havia modelos ou crencas
predefinidas (ao contrario do PD e do Programa da Qualidade); ndo era
dogmatico quanto a implantacdo, era construtivista; falava a linguagem da
burocracia operacional (revisdo de regras e processos, sem neologismos
antipaticos ou incompreensiveis) e, como resultado, logrou vender bem uma
idéia velha e adequada. Todavia, os resultados do programa ainda ndo eram
visiveis a SEGES, ao Ministério e o Governo em geral.

Em julho de 2000 as condicbes de integragdo e coordenacao
intraministerial melhoram substancialmente a partir do advento da secretaria-
executiva adjunta do MP (ex MOG, que passa a se chamar Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestéo), ocupada por Pedro Farias (ex Secretario
Adjunto da SRE/MARE e diretor do programa de reestruturacdo e qualidade).
Ainda assim o tempo ja havia passado para a SEGES. O PPA havia drenado a
atencao da burocracia para politicas de gestédo publica e a SEGES havia se
enredado no balcdo sem condi¢cdes de propor um prosseguimento viavel a
gestdo publica empreendedora. A gestdo publica empreendedora | se encerra
com a saida de Ceres Prates da SEGES em maio de 2001.
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5.2. ORGANIZACOES SOCIAIS

A gestdo publica empreendedora desprezava os modelos institucionais;
sua visdo enfatizava a dispensabilidade dos modelos para geracdo de
transformacdes na gestdo publica. Ademais, especificamente em relacdo as
OS, a SEGES nutria dois sentimentos: a)compartilhava com a visdo da
comunidade solidaria no sentido de que as OSCIPS haviam ocupado o espago
cabivel para um tal modelo (de parceria com o terceiro setor); e b)temia as
limitagbes do modelo OS e as consequéncias da ADIN movida pelo PT e PDT
contra a lei 9.637. Cogitou-se, desta forma, até na revogacao da Lei n° 9.637,
mas chegou-se a levantar problemas relativos a legislagdo e as OS de forma
sistematica e a se esbhocar propostas de revisao.

Ao fim e ao cabo, a estratégia adotada em relacdo as OS nesta segunda
fase foi a ndo alteracdo do modelo, néo incentiva-lo, deixa-lo morrer se fosse o
caso, mas aceder com sua implementacdo apenas sob demanda (por for¢ca da
Lei n°® 9.637, a SEGES deve apor sua concordancia a qualificacao de OS).

O que se verificou no periodo 1999-2001 foi uma estratégia de
implementacdo paralela (Bioamazbnia e Mamiraua) pelo MMA e,
principalmente, MCT. A implementacdo da Bioamazoénia nao foi motivada pelo
MMA, mas por seu empreendedor. A implementacdo do Mamiraua e demais
OS que se seguiram na fase posterior, foi fortemente motivada pelo MCT. Além
da preparacéo prévia no ambito do MARE na fase anterior e da razédo Obvia de
que Bresser era 0 Ministro de C&T (até meados de 1999), a concepc¢do das OS
havia enraizado no MCT. N&o apenas porque contava com 0 apoio e a visao de
Carlos Pacheco, secretario-executivo, mas havia passado pela analise do
Ministro Sardenberg (que sucedeu Bresser) e, sobretudo, havia sido comprada
pela comunidade desde a implantacdo da ABTLuUS. A maior prova € o Relatério
Tundisi, que, ao analisar os institutos de pesquisa e propor solucdes
institucionais, indica a opgédo de OS, dentre outras conforme a natureza do
instituto e sua missao.

Em sintese, a implementacdo paralela pelo MCT significa que este se
autoproveu de apoio técnico a implementacdo e buscou angariar por si s6 o
necessario apoio intragoverno para expedi¢do dos decretos de qualificagéao.

5.3. AGENCIAS EXECUTIVAS

Consistente com o espirito da gestdo publica empreendedora |, nesta
segunda fase a implantacdo de agéncias executivas foi descontinuada. Tal fato
ampara-se nas limitacdes do modelo (flexibilidades restritas, baixa eficacia das
prerrogativas legais, aplicagdo apenas a autarquias e fundacoes,
principalmente) e em estratégias paralelas empreendidas por setores fortes de
governo no sentido de dotar 6rgdos emergentes de condic¢des diferenciadas de
gestdo. Tratam-se respectivamente, das dificuldades do inmetro em tirar
melhor proveito possivel do modelo e do advento das agéncias reguladoras de
23 geracao.
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As dificuldades na implementacdo do modelo AE no inmetro remontam
ao MARE e ndo se limitam apenas ao modelo. J& desde o inicio, regulactes
intraministeriais atinentes a questdes operacionais de RH (registro de horas-
extra no siape, por exemplo) eram descumpridas pela area de RH do préprio
MARE ao arrepio das determinacbes do proprio ministro. Por outro lado,
questbes de relacionamento entre o inmetro e seu ministério supervisor
dificultavam a sinalizacdo de uma demanda ministerial pela melhoria do
modelo. Em todo caso, o reconhecido bom desempenho do inmetro se deve
muito mais aos seus esforcos proprios de desenvolvimento institucional que ao
proveito do modelo. Este argumento fortalecia a visdo anti-modelo da gestéo
publica empreendedora I.

Os efeitos da criacdo das agencias reguladoras de segunda geracdo
(ANVISA e ANS) sobre o modelo AE remetem a duas presuncdes: a) se 0
modelo AE fosse robusto, proporcionando sélida alternativa diferenciada de
operacado, pelo menos a ANVISA nao precisaria ter sido criada como agéncia
reguladora; b)se o foi, dada a auséncia de um claro marco regulatério e tendo
em vista que pelo menos a ANVISA desempenha algumas fungdes claramente
nao regulatérias, isto significa que qualquer entidade que precise se diferenciar
possa ser uma agéncia reguladora. Em sintese, ja se sinalizava a utilizagdo do
modelo de agéncia reguladora como estratégia de flexibilizacdo (em busca do
que se convencionou chamar jocosamente de “kit reguladoras”. mandato,
carreira propria, estrutura diferenciada de cargos comissionados, regras
diferenciadas de licitacdo, de provisdo de quadros temporarios etc.), que
explodiu na terceira geracdo de agéncias reguladoras (ana, ancine, antaq,
antt).

Em parte, o modelo AE havia sido vencido pelo modelo agéncia
reguladora. Em parte, uma legido de O6rgdos (secretarias de ministérios,
principalmente) ainda continuava nédo atendida por modelos flexibilizadores
baseados em resultados, mesmo com o amparo do paragrafo 8° do artigo 37
da Constituicdo (incluido pela emenda n° 19), segundo o qual a autonomia
gerencial de 6rgaos e entidades da administracao pode ser ampliada mediante
contrato de gestdo. Nessa linha, a SEGES chegou elaborar um projeto de lei
que buscava avancar o modelo AE na direcdo de um regime contratual de
gestao. Tal iniciativa chegou a gerar algumas discussfes junto a casa civil, que
nao lograram nenhum resultado.

5.4. UMA GENEALOGIA DA FASE GESTAO PUBLICA
EMPREENDEDORA |

O que explica a dindmica desta trajetoria nesta fase? O que explica as
mudancas desta fase em relacdo a fase anterior? Tratemos de decompor 0s
elementos basicos que, segundo o modelo explicativo em questdo, elucidam
porgue a trajetéria se afirmou e o que a fez variar: mudangas na visdo do
problema e das solu¢des; mudancas no dominio da politica publica; mudancas
nas coalizbes na esfera politica; e mudanca de empreendedor.
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5.4.1. O EMPREENDEDOR

Embora Pedro Parente seja o0 fundador da gestdo publica
empreendedora, o empreendedor desta fase na trajetéria reforma institucional
é Clovis Carvalho.

Primeiramente, da posicdo de Ministro-Chefe da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, da condi¢ao de presidente da camara da reforma do
estado e da condicdo de “especialista em gestdo” junto a FHC, as ingeréncias
de Carvalho no dominio das politicas de gestdo publica no primeiro governo
foram marcantes. O padrdo de cobranca sobre Bresser extrapolava o z€lo da
coordenacdo das acOes governamentais e demonstrava especial interesse
sobre o tema.

N&o obstante as acusagOes de baixa implementacdo e as manifestas
discordancias de Clovis em relacdo ao desenho da politica contida no Plano
Diretor (que julgava excessivamente tedricas e pouco pragmaticas), consta que
a decisdao de extinguir o MARE e incorpora-lo ao MOG partiu do proprio
Bresser (ap0s haver cogitado desenhos alternativos de incorporacdo da SRE a
propria Casa Civil). O fato é que a criacdo da Secretaria de Gestao na estrutura
do MOG com as atribuicfes da SRE e as atribuicbes de formulacdo da politica
de RH da SRH foi sugestédo de Clévis. Nao obstante, a titular da SEGES foi por
ele escolhida dentre os melhores quadros de sua equipe mais proxima.

A visdo do problema, da solucdo e os arranjos ideais de coaliz&o
revelam que o empreendedor da reforma institucional passaria a ser Clovis,
mesmo sendo Pedro Parente o Ministro, e mesmo este sendo considerado
alguém com viséo gerencial. Clovis continuava sendo o empreendedor mesmo
apos ter deixado a Casa Civil para ocupar, por um curto periodo de tempo, o
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio.

Finalmente, a saida de Clévis do governo deixaria a gestdo publica
empreendedora, nesta trajetoria de reforma institucional, a deriva. Pedro
Parente, ja na casa civil, havia recusado a sucessdo deste papel e havia
tomado para si empreender a frente de Tecnologia da Informacédo da trajetoria
de gestdo-meio. Por outro lado, Martus Tavares, 0 novo ministro do MOG havia
desde o comeco renunciado ao empreendimento da reforma institucional, quer
por sua inclinacdo técnica francamente fiscalista, quer por acreditar no
empreendimento de José Paulo Silveira, o PPA da trajetoria gestao estratégica,
que julgava constituir na nova politica de gestéo publica.

5.4.2. O DOMINIO DA POLITICA PUBLICA

A fase Gestdo publica empreendedora | inaugura-se com novo locus
institucional: a Secretaria de Gestdo (SEGES) do Ministério do Ministério do
Orcamento e Gestdo (MOG), secretaria que absorveu a SRE e ministério que
absorveu o MARE no 2° mandato FHC.

37



Revista Eletronica Direito do Estado .com.br

Sobre a Reforma dO Estado O Direito Publico da Cidadania

Rl =4RE

A incluséo das estruturas do MARE no MOG era problemética sob varios
aspectos. Primeiramente, a idealizada integragdo entre orgamento,
planejamento e gestdo (cuja visdo remete ao OMB americano) certamente
dependia muito mais de integracdo de visfes, equipes, carreiras e politicas que
uma horizontalizacdo do desenho organizacional ministerial mantendo-se as
mesmas secretarias (fato este que confere a coordenacdo ministerial um papel
chave, como sera tratado mais adiante). Segundo, inicialmente o desenho
comportava sobre as secretarias-meio (logistica e tecnologia da informacéo,
recursos humanos e patriménio da Unido) uma Secretaria de Estado da
Administracdo e Patriménio (SEAP), ocupada por Claudia Costin, ex Secretaria
Executiva e ex ministra interina do MARE. Terceiro, a SEGES havia sido
plasmada para ser um dedo de Clovis Carvalho na reforma do estado e ainda
continha a heranca da concepcéo de reforma do extinto MARE. Embora Clovis
Carvalho tivesse patrocinado em boa medida o advento do PPA, no bojo da
trajetéria gestdo estratégica, a SEGES era vista como um corpo estranho no
MOG. Quarto, José Paulo Silveira, Secretario de Programas e Investimentos
Estratégicos, emergia com o PPA 2000, concebido, apresentado e considerado
pelo alto staff governamental (FHC inclusive) como a principal abordagem de
modernizacdo gerencial do governo (de forma muito conveniente ao inicio do
segundo mandato, marcado pela crise cambial de janeiro de 1999, no sentido
de que acenava com o futuro em oposicao a perspectiva da gestao da crise).

Em sintese, a atuagdo da SEAP chocava-se com a atuagdo do entédo
secretario-executivo do MOG, Martus Tavares, na coordenacado integrada das
secretarias, que chocava-se com a atuacgao isolada da SEGES. Este arranjo
gerou maior segregacao potencial entre unidades da area-meio (dominio da
SEAP), reforma institucional (dominio da SEGES fortemente relacionada a
Casa Civil) e planejamento (dominio da Secretaria Executiva do MOG). A
Secretaria de Or¢camento federal subsistia alheada a realidade das politicas de
gestao publica.

O Ministro Pedro Parente, notério tecnocrata da equipe econdmica
considerado como o de visdo gerencial mais ampla (por sua experiéncia a
frente do SERPRO e da Secretaria Executiva do Ministério da Fazenda, uma
das organizacdes governamentais mais complexas), estava consciente das
limitagbes do desenho do MOG. O arranjo exigia muito da coordenacdo
ministerial e visdo abrangente, demandas em relacdo as quais o perfil do
ministro respondia a altura. A substituicdo de Pedro Parente por Martus
Tavares logo em meados de 1999 deixou patente esta proposicéo e levou as
deficiéncias do desenho ao limite. Em sintese, o dominio da politica publica
estava isolado.

5.4.3. A VISAO DO PROBLEMA E DA SOLUCAO

A visdo desta segunda fase caracteriza-se por menos énfase nos
modelos (énfase do PD, como instrumentos de transformacéo) e mais énfase
na transformacao, baseada em capacitacdo e na utilizagdo de instrumentos
mais simples e consagrados de gestdo. Subjaz a esta visdo a nocédo de que o
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problema central da gestdo publica se coloca menos em perspectiva multi-
institucional (a partir de transformacdes nas esferas do estado, mercado e
sociedade civil), tal como o Plano Diretor supunha, e voltava-se mais para
dentro do modelo de gestdo das organizacbes publicas: os processos, as
pessoas, a “qualidade da gestdo”. A reforma institucional revestia-se de uma
Visdo micro-organizacional.

Declaradamente, os modelos do PD (a categorizacdo de nucleo
estratégico, atividades exclusivas e ndo exclusivas; organizagbes sociais e
agéncias executivas) entram em declinio em favor de uma abordagem que se
prope mais pragmatica e flexivel: “qualquer forma” é valida para gerar
transformacdo da gestdo. Passado o momento de rejeicdo, houve uma
tentativa tardia de resgate dos modelos, mais como instrumentos de promoc¢ao
de transformacao, a exemplo de outros possiveis, mas estes certamente ja ndo

compunham as figuras centrais da politica de gestdo publica.

N&o obstante, havia também a visdo de que politicas de gestéo publicas
deveriam emergir de um debate orientado fomentado na prépria burocracia
mediante um processo sistematico e abrangente de capacitacao (a exemplo do
que ocorreu na casa Civil no ambito do programa de capacitagdo em gestéo
social, no qual a titular da SEGES, Ceres Prates, tivera atuagcdo marcante).

Em suma, gestdo publica empreendedora foi a denominacdo cunhada
por Pedro Parente como tentativa de sintetizar substancias diferentes num so
frasco. Havia um desejo imanifesto de superagdo da era Bresser (afinal,
Bresser ainda era Ministro da C&T), mas havia o sentimento de que era preciso
tirar proveito dela e integrar outros ingredientes (PPA, politicas de RH no velho
estilo PDV etc.). O marco emblemético da tentativa de sintese foi um evento de
planejamento estratégico do MOG, comandado pelo proprio Parente. O evento
homogeneizou o discurso e apaziguou 0s animos, mas ndo homogeneizou a
visdo sobre problemas e soluc¢des. O futuro do arranjo e das politicas de gestao
estava nas maos do ministro, da sua capacidade de integracao intra e extra
(casa civil). A visao fiscalista de Martus e seu padrao de atuacdo
predominantemente técnico minimizaram o espaco das proposicoes da SEGES
na agenda ministerial.

5.4.4. A COALIZAO

Num breve primeiro momento, que se estende de janeiro a agosto de
1999, a forte figura de Clovis Carvalho como empreendedor da reforma
institucional dispensava arranjos de coaliséo intragovernamental, enquanto que
as dificuldades de integracdo da visdo da gestdo publica empreendedora
dentro do proprio MOG demandava solidos arranjos de suporte intraministerial.

A queda de Clovis Carvalho, a recusa de Pedro Parente em sucedé-lo
no papel de empreendedor da politica e a renuncia de Martus Tavares em
assumir tal papel forcaram a construcdo de coalizbes que pudessem
proporcionar suporte intraministerial e intragovernamental. A construcdo de
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coalizdes drenou boa parte da atencdo da gestdo da politica no periodo
dezembro de 1999 a maio de 2001. Até dezembro de 1999, a SEGES ainda
acreditava ser possivel a costura de uma coalisdo intraministerial, a partir do
apoio da SPI e do proprio ministro. O incidente causado pela proposicao de
extincdo do MOG pela BoozAllen e o distanciamento da SPI tornaram
impossivel a costura. De dezembro de 1999 a maio de 2001 seguiu-se um
momento de extrema fragilidade: a Secretaria permanecia no cargo, mas
sequer conseguia fazer nomear seu staff mais préximo.

5.5. A SEGES A DERIVA

A SEGES e a fase que inaugurou nesta trajetéria de reforma institucional
foi uma clara intervencdo de Cldvis Carvalho no dominio institucional da
Reforma do Estado, sem a interferéncia direta do empreendedor anterior, cujas
idéias rejeitava. O ideal da conquista do dominio da politica de gestao publica,
num sé golpe, na virada do governo, provou-se um empreendimento sem
sustentacdo ap0s a sua saida de cena. Primeiramente, o tema reforma do
estado era desconfortavel na agenda de um ministério e um ministro marcados
por um perfil fiscalista. Segundo, 0 momento entre dezembro de 1999 e maio
de 2001 foi de intenso desgaste intraministrial e intragovernamental da SEGES,
mediante isolamento.

O ponto a reter € que ndo apenas a SEGES ficou a deriva, mas a
politica do Plano Diretor havia sido deslocada pela politica da gestao publica
empreendedora e, em determinado momento, notadamente entre dezembro de
1999 e maio de 2001, ja sem o empreendedor, esta hdo mais se visualizava,
parecendo existir o vacuo caracteristico dos momentos de transicdo passiva
(quando uma coisa acaba e outra ainda nao se coloca em seu lugar).

6.  CASO 3: A GESTAO PUBLICA EMPREENDEDORA I (2001-2002)

A gestdo publica empreendedora Il € uma reacdo ao estado letargico
final da gestdo publica empreendedora |, a partir da perda da coeréncia que
originalmente focaria as diversas acfes em jogo. A gestdo publica
empreendedora Il parte da sucessao da titular da SEGES (a substituicdo de
Ceres Prates por Evelyn Levi) e da necessidade de se sinalizar a existéncia de
uma politica e sua orientagdo. Tal necessidade era percebida tanto por
organizacdes publicas “clientes” dos incentivos a transformacédo da gestéo,
quanto pelo staff da casa civil (cujo trabalho, no que concerne a proposi¢des
por criacdo de novos Orgao, entidades e carreiras € bastante dependente de
interagcdo com a SEGES).

O que esta sendo chamado de gestdo publica empreendedora Il pode
ser caracterizado como uma politica de gestdo publica na medida em que
comporta uma visdo do problema e das solucdes de forma diferenciada em
relacdo a fase anterior, visdes estas articuladas por um ator que desempenha o
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papel do empreendedor em busca de coalizbes intragovernamentais. Estas
categorias sado de alguma forma (uma ou outra com alguma dificuldade)
identificaveis, embora ndo se possa afirmar que a gestdo publica
empreendedora Il seja uma proposta marcantemente diferente das demais.
Trata-se muito mais de uma tentativa de sintese ordenada das herancas do
Plano Diretor e da Gestéo publica empreendedora I.

A gestao publica empreendedora Il se propunha a uma nova sintese de
elementos do Plano Diretor, da gestdo publica empreendedora | e outras
agregacdes concernentes a regulacdo e gestdo de carreiras. Tal concepcéo
reorientou a trajetoria da reforma institucional, com repercussées nas frentes
reestruturacdo de ministérios e melhoria de gestdo, organizacdes sociais e
agéncias executivas.

Este segmento buscara caracterizar as transformacdes nas trés frentes
e, apds, as mudancas nos elementos constitutivos das politicas de gestédo
publica.

6.1. REES'I:RUTURA(;AO DO NUCLEO ESTRATEGICO E MELHORIA DE
GESTAO

No que se refere a frente reestruturacdo do nucleo estratégico e
melhoria de gestdo, a gestdo publica empreendedora Il inicia-se em plena
implementacéo da estratégia do balcdo. Esta estratégia ganharia, todavia, trés
elementos orientadores das acbOes sob seus auspicios, que, destarte,
sinalizavam o resgate da visdo e dos instrumentos do Plano Diretor:
a)fortalecimento do ndcleo estratégico; b)consideragdo dos modelos
institucionais do Plano Diretor, mediante revisdo e reorientacdo da estratégia
de implementacao; c)busca de convergéncia com os programas da qualidade,
desburocratizacao e PPA.

A énfase no fortalecimento do nudcleo estratégico apontava para uma
nova sintese entre a visédo original do Plano Diretor e apoiava-se em demandas
por intervengcdo em questdes pertinentes a criacdo de agéncias reguladoras e
carreiras. O resgate da visdo do Plano Diretor sinalizava uma nova abordagem
sistémica, buscando tratar os setores como um conjunto de arranjos cujas
intervencdes nem podem ser isoladas, nem podem desconsiderar as
interag6es com outros setores. Um exemplo é a necessidade de fortalecimento
de instancias ministeriais formuladoras de politicas face a criagdo de novos
entes regulatérios, o que poderia demandar ndo apenas um rearranjo de
estruturas (e cargos comissionados decorrentes, a exemplo do tratamento
dispensado inicialmente na gestédo publica empreendedora 1), mas, também de
carreiras, sistemas de informacgdes, processos etc.

A nocdo de balcdo permanece, porque permanece o atendimento por
demanda sem enquadramento ex ante, como havia no caso do Plano Diretor
(que embora atuasse por oferta, as tentativas de abordagem nos ministérios
inicialmente escolhidos como foco fracassaram e levaram a um critério
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oportunistico), mas definicbes variaveis em funcdo de demandas em nivel
central de governo e avaliacbes sobre o grau de sucesso de demandas
periféricas. MMA, MJ, MINC e MD séao alguns dos ministérios que detiveram o
foco da atencédo da SEGES neste periodo.

O segundo elemento da frente reestruturacdo do ndcleo estratégico e
melhoria de gestéo é o resgate dos modelos institucionais propostos pelo Plano
Diretor. Esta é uma diferenca marcante em relacdo a gestdo publica
empreendedora |, que desprezava os modelos, e também em relacdo ao Plano
Diretor, que os considerava um elemento imprescindivel do processo de
transformacao organizacional. A gestdo publica empreendedora Il reconhece a
funcionalidade dos modelos, mas também suas limitacbes estruturais, 0 que
recomendava revisdes dos modelos AE e OS, como serd abordado adiante.
Nesse sentido, a consideracdo dos modelos institucionais do Plano Diretor e
sua evolugdo em outras direcdes também se constituem um ingrediente
sistémico.

O terceiro elemento da frente reestruturacdo do nudcleo estratégico e
melhoria de gestdo € a integracdo da atencdo a 6rgados e entidades com os
programas da qualidade, da desburocratizacdo, com a area de RH e com PPA.
A busca de convergéncia reflete-se ndo apenas na utilizacao de instrumentos
da qualidade (destaca-se o instrumento de avaliagdo da gestao, utilizado pelo
Prémio da Qualidade do Governo Federal) no atendimento (para afeito de
avaliacdo na “entrada” e durante o processo de assisténcia a transformacéo) a
orgaos, entidades e programas do PPA, mas também a utilizacdo dos
programas da desburocratiza¢do, da qualidade e Valorizagédo do Servidor como
“porta de entrada” para a reestruturacdo e melhoria da gestdo do nucleo
estratégico em geral. Destaca-se o aspecto da mobilizacdo, fortemente
presente nos programas da qualidade e da desburocratizacdo, como alavanca
do envolvimento do corpo funcional nos processos de transformacao.

Os esforgcos da SEGES referentes a integracdo desse componente com
os demais elementos constitutivos da politica de gestdo publica ficaram
evidenciados em 2002. No que diz respeito ao PPA, as iniciativas de
articulagéo continuaram no corrente ano, com uma orientagdo mais efetiva por
parte da SEGES aos 6rgdos e entidades participantes da Reestruturacéo, no
sentido de contemplar a integracdo de suas propostas de reestruturacdo aos
seus programas constantes do PPA. Excecdo feita ao Ministério do Meio
Ambiente, os demais ministérios e oOrgaos tém preferido elaborar suas
propostas de reestruturacdo com base nos macroprocessos identificados no
setor/area em que atuam. Atém em relacdo a Lei de Responsabilidade Fiscal a
SEGES iniciou processo licitatorio para contratacdo de consultoria para
elaborar proposta de acdo com o objetivo de apoiar sua consolidacdo nos
estados e municipios.

Esta estratégia rendeu bons efeitos nas principais UPs da
implementacéo desta frente:

* A PR, além dos resultados altamente positivos apresentados ha sua
reestruturacao estratégica, sinaliza a sustentabilidade do processo, na medida
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em que continua promovendo melhorias nos seus processos de trabalho, com
a participacao dos seus funcionarios, e revisdes estratégicas de suas acoes,
tendo resultado na sua maior integracdo. No entanto, a PR ainda néo
conseguiu estabelecer mecanismo efetivo para promocdo da articulagcéo-
integracdo da acdo governamental sobretudo nas &reas sociais, desafio que se
apresenta desde o primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique
Cardoso (FHC)13.

» O Ministério do Meio Ambiente, apesar de ter optado pela ndo participacdo no
processo de reestruturacao estratégica no primeiro mandato do governo FHC,
incorporou a experiéncia do IBAMA (unidade piloto do projeto Agéncias
Executivas em 1996/98) na sua revisdo estratégica. Essa € uma indicacao
importante da sustentabilidade desse processo.

» Entretanto, 0 mesmo ndo pode ser afirmado com seguranca quanto ao
Ministério da Cultura, porque, até o final desse governo, ndo dispora de tempo
hébil para consolidar a implementacao da proposta de reestruturacao.

= A SEAS e a AGU, embora ndo tenham implementado totalmente as
proposi¢des das consultorias, apresentaram melhoria do seu desempenho. Ha
indicagdo também de que seus servidores hoje rednem melhores condi¢des
para dar continuidade aos processos de modernizacdo da gestao.

Quanto aos demais ministérios e ou 0rgdos, ou a sua participacao foi
pontual ou o processo ainda se encontra em fase preliminar (caso do
DENATRAN), inviabilizando qualquer avaliacdo dos seus resultados.

J4 o programa de Desburocratizacdo logrou desenvolver uma rede
composta por um Comité Interministerial com 95 entidades; 13 Governos
Estaduais (AM, AP, BA, CE, DF, ES, GO, MA, PA, PR, PE, RJ e SP); 2
Prefeituras (Salvador e Vitéria); 2 Entidades Nao-Governamentais (SEBRAE e
ANOREG); 78 Orgdos Federais; e 491 Comités Executivos Setoriais (mais de
2000 servidores envolvidos). O Programa Nacional de Desburocratizagao, no
primeiro ano de funcionamento, apoiou a implementacdo de uma média de 3.7
medidas de desburocratizagdo por semana e até 2002 foram realizadas cerca
de 685 acdes de desburocratizacdo, sendo: 376 casos de facilidades para o
cidadao; 230 casos de reducdo de custo, tempo e aumento da produtividade;
51 casos de envolvimento e mobilizacdo de servidores; e 28 casos de
divulgacao interna e para o cidadao das acdes implementadas.

Em sintese, a frente reestruturacédo do nucleo estratégico e melhoria de
gestdo desenvolveu um modelo de atuacdo extremamente flexivel, ndo
dogmatico, voltado a mobilizacdo e, nesse sentido, com elementos
construtivistas favoraveis. Isto revela um aprendizado no nivel da estratégia de
implementacéo.

13 As camaras do Conselho de Governo da Presidéncia da Republica, no primeiro mandato, e o
Avanca Brasil, no segundo mandato, pretenderam promover essa articulacao/integracdo intersetorial.
Somente as camaras da area econdémica alcangcaram esse objetivo (e por isso mesmo foram as Unicas
que sobreviveram no 20 mandato de FHC). O Avanca Brasil ndo logrou éxito.
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6.2. ORGANIZACOES SOCIAIS

Dentro do espirito de resgate e revisdo dos modelos institucionais do
Plano Diretor, a frente organiza¢gdes sociais voltou ao centro das atencdes da
politica de gestdo publica deste periodo. Por um lado, a implementagdo
prosseguiu no ambito do MCT, com o IMPA, RNP e CGEE/OS (LNA em
tramitacdo), com sinais muito positivos de aceitacdo e melhoria da gestdo. A
implementacédo de OS pelo MCT se deu com pouco apoio da SEGES. Por
outro lado, no ambito da SEGES, a gestora do modelo, foram retomadas as
iniciativas de revisado iniciadas na gestdo publica empreendedora I. Colocam-

se, em relacdo as OS neste periodo, questdes relativas a concepcdo e a
gestdo do modelo pela SEGES.

A discussdo sobre a concepgdo do modelo estd, principalmente,
amparada no temor de que a ADIN movida pelo PT e PDT em 1998 contra a
Lei n® 9.637 seja vitoriosa e culmine por invabilizar a idéia de todo. Embora
tenha havido movimentos da SEGES no sentido de fortalecer a defesa da
Unido contra a ADIN, originalmente mal instruida pela Advocacia Geral da
Unido, as atuais discussdes em torno da revisdo do modelo aceitam a maior
parte das alegagcbes da ADIN como validas, considerando o modelo
juridicamente idenfensavel e propondo sua evolucdo no sentido de consolidar-
se como titularidade de entidades que operam segundo uma légica tipicamente
comunitaria de forma parceirizada com o estado, na linha das OSCIPs. O rumo
da atual discussdo é, nesse sentido, resgatar o carater de titularidade do
modelo, caracterizando-a mais como instrumento de descentralizacdo da acao
estatal para o terceiro setor (em consonancia com a emergéncia da idéia de
estado-rede, parceirizado com segmentos organizados da sociedade civil para
o provimento de bens publicos), e menos como estratégia flexibilizadora, em
consonancia com a necessidade de equacionar o binbmio autonomia-
flexibilidade com o propdésito de se promover o desempenho e accountability.
Além da ADIN, a acao dos orgaos de controle no sentido de equiparar OS a
empresas estatais para efeito de tratamento de auditagem, as tentativas de
enquadramento das OS no SIAFI e interpretacdes de diversos 6rgdos no
sentido de considerar cessdo de servidores para OS analoga a sessao para
orgaos e entidades sdo sinais de enquadramento do modelo na légica
burocratica conservadora. Muitos criticos véem como natural um movimento
pendular rumo a progressivo engessamento.

N&o obstante, ainda restam acdes de gestdo do modelo que foram
desarticuladas durante a gestdo publica empreendedora | e ainda nao foram
plenamente restabelecidas na fase atual, relacionadas a divulgacéo
intragovernamental (ainda ha muitos problemas de entendimento do modelo,
desde a filosofia até o carater contratual e os papéis dos diversos atores
contratados, contratantes, conselheiros, membros do comité de
acompanhamento etc.); ao modelo de assisténcia (na formulacdo de
indicadores, em processos de transformacéo organizacional, na capacitacao
dos agentes, na dirimicdo de duvidas legais etc.); a regulamentacdo do modelo
(definicdo fina de questdes relativas ao controle, a remuneracdo de dirigentes,
isencdo de tributos e prestacdo de contas etc.); a avaliacdo e controle do
modelo (incluindo-se a gestdo interna e o relacionamento com o Poder
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Plblico); ao estabelecimento de resultados (politicas claras, indicadores de
desempenho bem definidos, contratos de gestdo bem elaborados); ao
financiamento (contingenciamentos orcamentaros e busca de fontes
alternativas de financiamento); ao modelo de supervisdo (acompanhamento e
avaliacdo do contrato de gestdo e representacdo no conselho de
administracdo); e a gestdo interna das OS (o aproveitamento das
flexibilidades). Todavia, a SEGES tem buscado assistir de forma intensiva os
casos criticos de implementacdo de OS, tal como a ACERP, que absorveu as
atividades da extinta Fundacao Roquette Pinto.

6.3. AGENCIAS EXECUTIVAS

A implementacdo do Modelo permanece paralisada e sua rediscusséo
tem caminhado no sentido de se identificar formas de expansdo das
flexibilidades e aprimoramentos no contrato de gestdo. A baixa eficacia das
flexibilidades do modelo € creditada ao fato de ser implementado via Decreto, 0
gue contratasta com conquistas mais vigorosas das agéncias reguladoras,
implementadas mediante lei especifica. Nesse sentido, cogita-se a proposi¢cao
de uma Lei especifica para o INMETRO, Unica AE, na qual sejam especificadas
as flexibilidades e autonomias a serem concedidas aquele 6rgéao.

Apesar desse incipiente resultado, deve ser ressaltado o processo de
transformacao e de reflexdo estratégica ao qual foram submetidas as demais
entidades participantes do projeto. A consolidacao do planejamento estratégico
como ferramenta de gestdo e a sistematizacdo e o acompanhamento de
indicadores de desempenho organizacional sédo claramente identificados ainda
hoje em varias entidades que participaram do modelo, com destaque para o
IBGE, que mesmo nao tendo sido qualificado como agéncia executiva, continua
atualizando até hoje o seu planejamento estratégico, bem como avaliando seus
resultados, mediante indicadores de desempenho de eficiéncia, eficacia e
efetividade.

O descompasso na implantacdo do modelo AE decorrente das
dificuldades do préprio MARE em consolida-lo e da transicio MARE-MP
provocou um aumento da desconfianca em relagdo ao seu “futuro” — que ja
sofria em funcéo das poucas flexibilidades.

6.4. UMA GENEALOGIA DA GESTAO PUBLICA EMPREENDEDORA Il
Tratemos de decompor os elementos basicos do modelo que busca

explicar esta fase: o empreendedor, o dominio da politica publica, a visdo do
problema e das solugdes e as coalizdes.
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6.4.1. O EMPREENDEDOR

O papel de empreendedor da gestdo publica empreendedora Il foi
inicialmente exercido por Martus Tavares, mas delegado a Pedro Farias,
secretario-executivo adjunto do MP. O empreendedor € alguém que estabelece
a ligacdo entre problemas e solucdes percebidas e modeladas em um
determinado dominio institucional e constrdi coalizbes para implementa-las sob
a forma de politicas. A percepcéo do problema se construiu em um nivel central
de governo, a partir da Casa Civil (Wilson Calvo e Silvano Gianni) e da cupula
do MP (Silveira, Martus e Guilherme Dias). Uma primeira percepcéo da solucéo
passava, necessariamente por uma espécie de intervencdo na SEGES,
considerada desalinhada em relacdo as demandas operacionais (relativas a
criagdo de novos entes e carreiras) e as demais frentes de politica de gestédo
publica (PPA, Regualdoras, gestdo-meio etc.). Vislumbrava-se uma solucao
integradora.

A posicao e o perfil de Pedro Farias eram adequados a circunstancia: o
cargo de sercetario-executivo adjunto proporcionava certa ascendéncia sobre
0s secretarios envolvidos com outras politicas de gestédo publica no ambito do
MP; cuja coordenacdo, que onerava a agenda do secretario executivo e em
relacdo a qual a agenda do ministro era insensivel, poderia ser grandemente
facilitada por um perfil de alto nivel técnico e experiéncia na area (ex diretor do
programa de reestruturacdo e qualidade e ex secretario-adjunto da reforma do
estado na SRE/MARE; e ex diretor adjunto da ANVISA).

No que tange a reforma institucional, Pedro Farias tornou-se um
empreendedor delegado, delegacdo esta que incluiu a prerrogativa de
influenciar decisivamente a escolha do titular da SEGES. Isto marca a segunda
rendncia de Martus em chamar para si este papel e também de seu sucessor,
Guilherme Dias, embora este Ultimo se interesse um mais que seu antecessor
pela agenda da gestéao.

6.4.2. O DOMINIO DA POLITICA PUBLICA

O dominio da politica de gestdo publica nesta trajetoria de reforma
institucional neste momento extrapola a SEGES e cobre uma parte da estrutura
da Secretaria Executiva. Aléem de se constituir uma unidade de coordenacéo a
qual a SEGES se vincula funcionalmente (hierarquicamente esta vinculada ao
Ministro), h4 uma certo compartilhamento de funcdes mais operacionais,
voltadas a criacdo de érgaos e entidades e a carreiras e cargos em geral.

A estrutura da SEGES e os dirigentes dos principais programas (gestao
publica empreendedora, qualidade e desburocratizacdo) pouco se alteraram
em relacdo a fase da gestdo publica empreendedora | (houve apenas a
substituicdo do responsavel pela formulacdo da politica de RH). Enquanto as
equipes da qualidade e desburocratizacdo cresceram, houve razoavel
rotatividade de técnicos no &ambito do programa da gestdo publica
empreendedora, gerando, por um lado, ruptura com a estratégia do passado,
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mas, a0 mesmo tempo, perda de aprendizado.

Em todo caso, houve um razoavel ganho sistémico interno: as equipes
dos diferentes programas buscam convergéncia crescente e tratamento
integrado em casos concretos.

6.4.3. A VISAO DO PROBLEMA E DA SOLUCAO

A visdo do problema tem duas componentes: uma operacional; outra
finalistica. Na componente operacional estdo os processos de criacdo de novas
entidades e de criagdo e manutencéo do sistema de cargos (gestdo dos DAS)
e carreiras, correspondente a agenda mais operacional da SEGES. Com efeito,
a dinamica de criacdo de agéncias reguladoras de das pressdes pelo advento
de reajustes em certas carreiras e criacdo de outras clamava por orientagdes
mais consistentes e por uma atuacao técnica mais presente ao longo do
processo (que, afinal, sobrecarregarava a casa civil e deixava as definicdes ao
sabor casuistico das areas demandantes).

Na componente finalistica, havia um contexto diferente daquele da
gestdo publica empreendedora |. Primeiramente, a orientacdo do PPA né&o
apresentava o mesmo brilho e posicédo de destaque na carteira de politicas de
gestdo publica como antes. Varias questbes haviam sido amadurecidas,
principalmente, decorrentes da avaliagdo dos programas, aquelas relativas a
capacitacdo e necessidade de geracdo de esforcos concertados de
transformacdo organizacional (de forma mais abrangente que a simples
adequacdo de estruturas para comportar gerentes de modo matricial).
Segundo, algumas idéias oriundas do Plano Diretor emergiam em experiéncias
estaduais e municipais e o debate se enraizava na literatura académica (e, em
menor extensdo, na midia). Nao obstante, alguns modelos inicialmente
condenados, tais como organiza¢cdes sociais, mostravam-se viaveis sob novas
circunstancias (a partir da implementagéo no ambito do MCT). A incompletude
da proposta da gestdo publica empreendora | e mesmo sua impossibilidade de
mostrar resultados coerentes com suas orientagbes (que haviam, mas nao
eram percebidos como tal), forcaram a busca do passado proximo do Plano
Diretor; ndo a rejeicdo de sua proposta em favor de uma visado burocratizante
conservadora (e isto € muito significativo). Terceiro, havia, por outro lado,
demandas que ndo encontravam guarida no Plano Diretor: notadamente em
relacdo as agéncias reguladoras; trajetéria que tangenciava a frente de
reestruturacdo do ndcleo estratégico e melhoria da gestdo em diversos
aspectos e permanecia sem uma orientacdo coerente (abrindo espaco as
implementagcfes casuisticas como estratégias meramente flexibilizadoras).
Quarto, havia ganhos na gestdo publica empreendedora I: a estratégia do
balcdo, combinada com critérios avaliativos de sucesso e a estratégia de
implementacdo dos programas da qualidade e da desburocratizacdo
mostraram bons resultados, gerando transformacdes proficuas. Desse
panorama surge a nova sintese: filosofia do plano diretor (administracao
gerencial com o nome de gestdo empreendedora, até porque a marca era mais
congruente com o PPA e ja estava disseminada; e referéncia ao modelo
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contratual nucleo estratégico/atividades exclusivas/atividades ndo exclusivas);
maior abertura do PPA e em relacdo a este; estratégias incrementalistas e
construtivistas da gestdo publica empreendedora | e atencdo a questédo
regulatoria e das carreiras.

6.4.4. A COALIZAO

A coalizdo desta fase da politica de reforma institucional é
intragovernamental e comporta duas dimensdes principais: 0 MP e a Casa
Civil. O grande fator de adeséo de atores estratégicos as proposi¢coes do MP
no dominio da reforma institucional € a convergéncia técnica selada entre o
staff da casa civil (a partir, principalmente de Wilson Calvo) e o staff da
Fazenda (a partir de Luis Taca). A atuacdo e Pedro Farias junto a estas
instancias € fluida e marcada pela construcéo prévia de consensos técnicos em
torno de questdes especificas, extremamente facilitado por convergéncias de
visdo em torno de problemas e solu¢bes de gestao.

No que tange ao suporte politico, a delegacdo de Martus e,
posteriormente, Guilherme Dias, sinaliza o aval no caso de embates
intragoverno mais abrangentes.

6.5. A SEGES EM BUSCA DE UM NOVO TEMPO

A gestao publica empreendedora Il ndo representa a busca do tempo do
MARE, “perdido” na guinada que a reforma institucional sofreu na gestao
publica empreendedora |. Representa uma sintese de elementos de ambas em
um contexto diferente que, se por um lado ndo proporcionou um ciclo de
politica de gestdo publica com o vigor daquele proposto pelo MARE,
notadamente pelo carater de quebra de paradigma, por outro lado proporcionou
o advento de uma estratégia de implementacdo avancada que incorpora
elementos em relacdo aos quais as estratégias anteriores se descuidaram (a
mobilizacdo e o envolvimento pela base, o experimentalismo, a integracdo de
programas etc.).

Embora seja possivel aplicar a gestdo publica empreendedora Il a
denominacdo de politica de gestdo puablica, a partir dos elementos
desenvolvidos neste segmento, também ¢é possivel aplicar a esta a
denominacdo de estratégia emergente de implementacdo de uma politica de
gestédo publica. Uma grande questdo € a extensédo na qual o préximo ciclo de
politica de gestdo publica tirara proveito desta estratégia.
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7. BALANCO GERAL E PERSPECTIVAS DA TRAJETORIA REFORMA
INSTITUCIONAL

Este segmento busca apresentar consideracdes gerais sobre as frentes
da trajetoria reforma institucional, identificar singularidades da era FHC e
elaborar consideracdes prospectivas sobre seu prosseguimento no futuro,
tendo em conta a iminéncia do novo Governo.

7.1. REESTRUTURACAO MINISTERIAL E MELHORIA DE GESTAO

Esta frente sera sempre objeto de intervencéo planejada no ambito de
politicas de gestdo publica, quer numa linha mais ortodoxa, baseada no
fortalecimento dos elementos burocraticos classicos da burocracia central
(carreiras, processos etc.), quer numa linha heterodoxa, a exemplo do Plano
Diretor, segundo o qual o fortalecimento do nudcleo estratégico era um pré-
requisito para a funcionalidade dos modelos institucionais preconizados em
bases contratuais.

A despeito das trés politicas pelas quais a frente atravessou ao longo
dos ultimos 8 anos, das diversas orientacdes e estratégias de implementacéo,
dirigentes, corpo técnico e expectativas das organizacdes beneficidrias, a
primeira pergunta que surge é: em que extensao o nucleo duro da burocracia
governamental melhorou seu desempenho em virtude de tais politicas? A
resposta é obviamente mais complexa que a pergunta e, sobretudo, demanda
a elaboracdo esquemas avaliativos e dados que escapam ao proposito deste
trabalho. Mas, ainda assim, € possivel se tecer algumas consideracdes acerca
de uma possivel vaga resposta: muito menos do que poderia e menos ainda do
que deveria, ndo obstante a modernizacdo gerencial do nucleo central de
governo tratar-se de um processo predominantemente incremental. Ha trés
principais tensdes por detrds deste custo de oportunidade: padronizacdo
versus customizacdo das solucdes; estratégia de implementacdo indutiva
versus atendimento de demandas (balcéo); e integracdo com outras politicas
versus fragmentacao.

Nesse sentido, a historia da frente reestruturagcdo dos ministérios e
melhoria de gestdo revela trés importantes movimentos: a)um expressivo
ganho de convergéncia interna, dentre seus diversos programas; b)um ganho
residual de convergéncia com outras politicas de gestdo publica, ainda restrito
ao ambito intraministerial e de forma limitada; c)uma grande dificuldade de
integracdo com outras politicas de gestdo publica principalmente em ambito
interministerial (gestao fiscal, gestdo social e aparato regulatério) e, também,
em ambito intraministerial (PPA); e d)uma inclinacdo a convergéncia com
outras politicas de governo, no sentido de adequar solucdes institucionais a
problemas peculiares nos seus dominios (como nas areas de meio ambiente e
cultura, em vez de impor ou oferecer a estes solucbes institucionais
padronizadas, o que parece ter sido o caso da saude e da educacéo,
principalmente).
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N&do obstante, o desenho organizacional no ambito das politicas de
gestao publica é francamente fragmentador, formando diferentes dominios de
politica publica ja estabelecidos no ambito de diferentes secretarias de
diferentes ministérios (Planejamento, mediante as secretarias da Gestéo,
Recursos Humanos, Logistica e Tecnologia da Informacdo, Orcamento
Federal, Investimentos e Projetos Estratégicos e Patriménio da Uniao;
Fazenda, mediante a Secretaria do Tesouro Nacional; e Corregedoria Geral da
Unido, mediante a Secretaria Federal de Controle). A inviabilidade da
existéncia de um orgao central forte dentro do governo (tais como o DASP nas
décadas de 30 e 40 e a SEPLAN nas décadas de 70 e 80) torna a coordenagao
governamental um fator-chave de sucesso, quaisquer que sejam as estruturas
envolvidas (ministeriais ou secretariais).

O advento do novo governo trara, provavelmente, uma reorganizacao
macro-governamental e esforcos pela busca de eficiéncia (alternativa a
necessidade de conjugar duras metas fiscais com necessarios investimentos
sociais). Mais do que nunca, estardo colocados os desafios de gestdo da
tensdo entre padronizacdo e customizacdo de solucdes, entre intervencdes
induzidas e atendimento de demandas e, sobretudo, da busca de integracdo
entre as diversas politicas de gestdo publica, os processos de trabalho e
estruturas sob seus dominios.

7.2. ORGANIZACOES SOCIAIS

A guantidade de organizacdes sociais implementadas n&do seria um bom
indicador de sucesso das politicas de gestdo ao longo desta frente de
iniciativas. A implementacdo de OS deveria corresponder ao processo de
reordenamento institucional do governo central, mas sua proposi¢cdo estava
voltada a fixacdo de alguns conceitos: de que a nocao de publico ndo estava
restrita a maquina estatal; de que organiza¢cfes ndo governamentais poderiam
tornar-se parceiros estratégicos da acao estatal; de que a nocdo do estado-
rede demandava modelos inovadores de parceria. Mas, na pratica, as OS
foram utilizadas como um recurso flexibilizador.

H4, nesse sentido, muitas evidéncias de impactos relacionados a
aplicacao direta do modelo OS em organizacdes especificas, a replicacdo do
modelo em estados e municipios e a discussao sobre modelos inovadores de
gestdo que se seguiu na academia e na comunidade de praticantes e
perspectiva internacional.

A principal questéo a respeito dos impactos diretos de sua aplicacdo na
qualidade da gestdo é se as atividades “publicizadas” estdo sendo geridas de
maneira mais efetiva. Uma avaliagcdo sucinta da implantacdo do modelo nas
sete instituicoes qualificadas aponta para trés categorias de resultados:

» uma visivel transformagdo na gestdo, promovendo eficiéncia e efetividade

(impactos secundarios) com transparéncia (caso da ABTLuS, IMPA, Mamiraua
e RNP);
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» ganhos de eficiéncia, porém com potencial ainda a se explorar;

» impasses relacionados a efetividade, principalmente relacionados a tensao
entre orientacdo para 0 mercado versus orientacdo para objetivos de politicas
publicas associados a impasses de transparéncia (caso da ACERP e
Bioamazo6nia).

Outra categoria de impactos esta relacionada a replicacdo do modelo
OS nos Estados (Acre, Amazonas, Para, Maranhéo, PE, BA, ES, SP, MG, DF,
PR, GO, MT, MS e TO) e municipios, bem como a sua derivacdo para
instituicdo de novos modelos (OSCIPs e OMPSs14). No que se refere a
discussdo académica e profissional sobre modelos inovadores de gestéo,
parceirizacdo, contratualizacéo e consolidacao do terceiro setor, ha evidéncias
contundentes da expansao do debate pela América Latina a partir da academia
(pela quantidade de artigos, teses, livros e estudos em geral).

O futuro do modelo depende da demanda por sua aplicagcéo, da revisdo
de sua concepcao e do resgate das acOes de gestdo do modelo. Ainda que a
demanda tenha enraizado no MCT e ainda que haja questbes fechadas em
torno da concepcado (com a consequente proposicao de projeto de lei), a efetiva
revisdo do modelo é uma tarefa que restara ao proximo governo, do partido
que argiiu contra a constitucionalidade da lei 9.637/98. Ainda que o novo
governo reconheca a utilidade de modelos de parceria Estado-terceiro setor, o
modelo OSCIP seria, a julgar pelas alegacdes da ADIN, uma solu¢cdo mais
aceitavel que as OS. No minimo, estima-se que a qualificacdo de novas

entidades cesse, pelo menos enquanto uma possivel revisdo ndo aconteca.

A questdo fulcral em relagdo a uma possivel revisdo do modelo, de
forma mais ou menos convergente com a atual discussdo no ambito da
SEGES, é a extensdo na qual as alteragcbes descaracterizariam o modelo; a
extensdo na qual um certo engessamento e submisséo a regras padronizadas
poderia conviver e ndo suplantar a l6gica flexibilizadora; e a extenséo na qual a
migracdo para uma forma de cooperacdo mais distanciada do estado (com
menor presenca interna do Estado) poderia garantir formas mais efetivas de
controle estratégico da entidade.

7.3. AGENCIAS EXECUTIVAS

O grande tema no qual a proposi¢cdo do modelo de Agéncias Executivas
se insere é a flexibilizacdo e a autonomia gerencial. Esta questdo também
envolve a regulamentacéo do paragrafo 8° do art. 37 da constituicdo federal e o
advento de algumas agéncias reguladoras e de fomento.

O modelo representa, nesse sentido, um flagrante caso de fracasso da
tentativa de se equacionar o binbmio autonomia-accountability em bases
sistematicas. Dentre outros fatores, a falta de integracdo entre as politicas de

14 - OSCIPs sao organizagdes da sociedade civil de interesse publico e OMPSs sédo
organizacdes militares prestadoras de servicgos.
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gestao publica foi determinante na paralisacdo do modelo.

Ha pelo menos dois significativos registros de efeitos fragmentadores,
cuja reversao poderia ter beneficiado todas as trajetorias de gestao publica em
aparente conflito. O primeiro remonta & negociacdo do contrato de gestdo da
Gnica agéncia executiva, o INMETRO, face a recusa do ministério da Fazenda
(gestado fiscal) em garantir o repasse de apenas 60 do seu orgcamento,
aceitando-se 40% de corte para geracdo dos mesmos resultados. O segundo
remonta a implementacdo casuistica de algumas atuais agéncias reguladoras,
no intuito de apenas usufruir das diferenciacdes flexibilizadoras do modelo
(caso patente da ANCINE). Isto tudo sem contar com a concep¢ao de
programas do PPA, segundo a qual o gerente, embora responsavel por
resultados, ndo dispbe de autonomia ou incentivos em termos de flexibilidade
para efetivamente alcanca-los.

A guestdo subjacente é a tensdo entre padronizacdo (mesmas regras e
modelos institucionais consagrados para todas as entidades) e diferenciacéo
(regras e modelos institucionais diferenciados). Em relagdo a estas questoes,
h& dois principais movimentos concomitantes: a)otimizar o padrdo, mediante
simplificacdo de processos, desburocratizacdo, e advento de novos
instrumentos de gestdo (dentre os quais destaca-se o COMPRASNET e o
pregao); e b)implementar modelos diferenciados (tais como, além das agéncias
executivas e reguladoras, as OMPS e centros de prestacéo de servico). Ambos
movimentos s8o necessarios, primeiro porque a padronizacdo ndo da conta da
variedade de casos que requerem tratamentos especificos; segundo, porque a
diferenciagdo sem regras ou limites resulta na proliferacdo desordenada e
casuistica de modelos.

O proximo governo sinaliza o fortalecimento das fungbes de regulacao,
fomento e gestdo de programas sociais. E bastante provavel que o
fortalecimento ou criagdo de instituicbes atuantes nestas areas requeira
algumas diferenciacbes. Espera-se que tais iniciativas possam se beneficiar
das licbes do passado e buscar convergéncia com politicas nas trajetérias de
gestdo estratégica e gestdo fiscal, principalmente, para tornarem-se mais
efetivas.

8.  POLITICAS DE GESTAO PUBLICA NA ERA FHC: A
FRAGMENTACAO E O PAPEL DA COORDENAGAO

Os trés segmentos anteriores trataram de trés casos de politicas de
gestao publica: uma mesma trajetoria, sentidos diferentes com antagonismos e
complementaridades. Em todo caso, trajetérias ndo exclusivas, que se
entremeiam, perpassam, complementam e contradizem, em variada extensao,
outras trajetdrias vigorosas de politicas de gestdo publica ao longo dos
governos FHC.
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DIVERSIDADE OU FRAGMENTACAQ?

Diante do panorama de trajetérias, a seguinte questao emerge: trata-se
de diversidade ou fragmentacéo? A resposta simples €: ambas.

A diversidade pode ser claramente percebida a partir da pluralidade de
visoes, valores, acoes, atores empreendedores e coalizdes em diferentes graus
de convergéncia. A analise das trajetdrias e casos revela uma pléiade de ricas
experiéncias de politicas de gestdo publicas baseadas em elaboradas
construcbes de problema e solugbes, vibrantes atuacbes de diferentes
empreendedores e construcédo de intrincadas coalizdes, resultando em grande
variedade de resultados de formulagdo (documentos referenciais de governo,
planos, planos-diretores, decretos, leis e emendas constitucionais contendo
regulacdes de politicas de gestdo publica).

A analise de cada trajetoria e 0os casos estudados também possibilitou a
identificacdo de elementos de convergéncia e divergéncia entre eles. Nesse
sentido, a fragmentacdo caracteriza-se pelas baixas integracoes,
obstaculizacdes, bloqueios reciprocos e orientagdes contrarias. O Quadro 2
apresenta evidéncias fragmentadoras mais salientes encontradas nas relacdes
entre as trajetorias: ocorréncias restritoras e obstaculizadoras (iluminadas em
amarelo), ocorréncias integradoras (iluminadas em verde).

Quadro 2. Caracterizagdo das principais trajetorias de reforma do Estado.

Reforma institucional Gestéo Gestéao estratégica Aparato Gestao social
meio Regulatério
Gestao Conflito MA e RE
meio Resisténcia na
obtencao de
flexibilidades para AE
Gestéo Dificuldades na Integracdo para

estratégica

integracao entre
implementacéo do
PPAeGPE1le?2

capacitacdo de
gerentes do PPA

Aparato Estratégia autbnoma | Resisténcia na
Regulatério | das reguladoras de obtencéo de
12 e 32 geracdo e flexibilidades para
paralela das as reguladoras,
reguladoras de 22 em especial
geracao relativas & RH
Lei de RH das
reguladoras
Gestéo OSCIPs e OSs séo
social modelos mutuamente
excludentes
Gestéo Resisténcia na Integracdo na Contingenciamento | Resisténcia na Integracdo na
fiscal obtencao de otimizacdo dos de programas do obtencao de formulagéo do

flexibilidades para AE
e discusséo do
modelo OS
Contingenciamento
de AEs e OSs

sistemas
centralizados para
maior controle de
gastos

PPA

flexibilidades para
ARs
Contingenciamento
de receita propria
das ARs

modelo OSCIP
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Em alguma extensdo, o conjunto de trajetdrias revela uma fragmentacdo da
agenda. Sugere-se que o fator coordenacéo desempenhou um papel chave na
geracdo do nivel de convergéncia/divergéncia das distintas orientacbes de
politica de gestao publica.

8.2. FRAGMENTACAO E FATORES DE COORDENACAO

O proposito deste segmento é explorar cinco fatores de coordenacao
gue estdo altamente correlacionados ao grau de convergéncia das politicas de
gestdo publica em questdo entre si e com as outras cinco trajetorias
identificadas. Os fatores sdo: a)lideranca executiva presidencial;
b)coordenacdo delegada; c)instancias colegiadas de coordenacao;
d)coordenacéo intraministerial; e e)auto-coordenagao.

Esta categorizacdo parte da definicdo de Mintzberg (1995) sobre
mecanismos de coordenacgao, segundo a qual esta ocorre por: a)ajustamento
mutuo; b)supervisao direta; c)padronizacdo dos processos; d)padronizacédo dos
resultados; e e)padronizacdo das habilidades dos envolvidos na consecucao
das tarefas. Nesse sentido, a categoria lideranca executiva presidencial esta
relacionada a padronizacao dos resultados e a supervisdo direta; as categorias
coordenacao delegada, coordenacdo intraministerial e instancias colegiadas
estdo relacionadas a arranjos hierarquicos de supervisdo e padronizacdo do
processos de trabalho. A auto-coordenacdo esta relacionada aos incentivos
institucionais para o ajustamento muatuo no topo ou na base da organizacdo
governamental.

8.2.1. LIDERANCA EXECUTIVA PRESIDENCIAL E
MACROCOORDENACAO INTRAGOVERNAMENTAL

O padrdao de lideranca executiva presidencial é o principal fator de
macro-coordenagdo governamental no regime presidencialista. O caso
Brasileiro ainda possui algumas caracteristicas especiais que tornam a
lideranca executiva um fator primordial de coordenacdo governamental: o
desenho do cargo presidencial impde o exercicio de funcdes de lider politico,
de “gerente geral de governo” e de dirigente maximo da Presidencia da
Republica, tomada como organizacdo. (Costa, 1993)

A lideranga politica é claramente indelegavel e se exerce na medida em
que o Presidente articula um projeto nacional e o negocia frente a sociedade e
as instancias parlamentares autorizativas. A lideranca politica implica em
coordenacao extra-governamental. A funcdo de dirigente da Presidéncia da
Republica ja é plenamente delegavel, até porque implica no exercicio de atos
de gestdo administrativa em relagcdo aos quais o Presidente ndo deve se
envolver.

O padrdo de lideranca executiva presidencial no periodo privilegiou
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claramente as funcBes de coordenacdo politica em detrimento da macro-
coordenacao intra-governamental, em funcdo da delegacdo do exercicio da
funcao de “gerente geral de governo” para terceiros, usualmente superministros
préximos ao Presidente dotados de grande poder de influéncia nas decisées
governamentais (Casa Civil, Secretaria-Geral da Presidéncia e Fazenda). Ha
muitas evidéncias de que o Presidente atua, nesse arranjo, como arbitro de
tensdes que se exercem dentro do governo, mas esta arbitragem néao diminui a
autoridade dos delegados, nem mesmo sob intenso desgaste com outros
superministros.

Nesse sentido, maior ou menor convergéncia das politicas de gestao
publica depende de um arranjo complexo de macro-coordenacao
governamental delegada e tripartida: concentra-se na figura do Ministro-Chefe
da casa Civil, mas depende da atuacdo do Secretario-Geral da Presidéncia
para interfaces externas (relacdo com Congresso) e submete-se ao poder de
veto do Ministro da Fazenda. Isto torna o mecanismo de arbitragem
presidencial um dltimo recurso altamente desgastante. Em suma, perante uma
estrutura de coordenacao fragmentaria, apenas a atuacao direta do Presidente
poderia gerar convergéncia e integracdo; mas a atuacéo presidencial ndo se
volta para a geracdo de convergéncia, sendo para se evitar situacoes de
extrema divergéncia.

8.2.2. OS VIESES DIVERGENTES DA COORDENACAO DELEGADA

Ha trés vieses claramente identificaveis na estrutura de coordenacao
tripartida: a visdo pragmatica, a visdo conservadora e a Visdo micro-
organizacional.

A visdo pragmatica poderia fundamantar-se em teorias de alocacao de
atencdo e busca, que, em Uultima analise, tratam a atencdo como recurso
escasso e fundamentam o foco nas questdes consideradas principais em
detrimento do “resto”. A visdo pragmatica € a visdo segundo a qual a atencéo
presidencial deve concentrar-se nas questdes pertinentes ao ajuste fiscal e a
salvaguarda dos objetivos de politica econémica se sobrepde aos demais
objetivos de governo. Nesse sentido, ha pouco espacgo para integrar questdes
conflitivas entre politicas de gestéao publica e ajuste fiscal.

A coordenacdo pragmatica é exercida a partir do Ministério da Fazenda
e busca convergéncia com os objetivos do ajuste fiscal muito mais a partir do
veto e da restricdo que da articulacdo de acdes racionalizadoras.

A visdo conservadora consiste na crenca de que as politicas de reforma
do estado ndo devem visar a superacdo de paradigmas, mas a otimizacdo do
paradigma burocratico mediante ajustes topicos na legislacdo infra-
constitucional e infra-legal. Esta visdo converge, alias, com um dos elementos
centrais da estratégia administrativa presidencial. Nesse sentido, politicas de
gestdo publica inovadoras, que proclamam o advento de novos paradigmas
gerenciais, implicariam em esforcos e desgastes desnecessarios. A
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coordenacdo conservadora foi exercida predominantemente por Eduardo
Jorge, na qualidade de Secretario-Geral da Presidéncia da Republica no 1°
governo FHC.

O terceiro viés da coordenacgdo delegada é a visdo micro-organizacional,
segundo a qual os processos de otimizacdo da burocracia governamental
implicavam no rompimento do paradigma burocratico, mas a aplicacdo de
novas tecnologias e abordagens gerenciais estaria restrita a aspectos micro-
organizacionais, tais como revisdo de processos, atendimento ao publico,
definicdo de objetivos e metas de gestdo; e ndo colocados em perspectiva de
amplo processo de reordenamento institucional entre e dentre esferas do
Estado, mercado e terceiro setor (perspectiva esta considerada
excessivamente tedrica, vaga e utopica). A for¢ca da visdo micro-organizacional,
presente predominantemente na acéao de Clovis Carvalho no 1° governo FHC,
implicou em dificuldades de integragéo entre politicas de ambas as linhagens.

8.2.3. O PAPEL DAS INSTANCIAS DE COORDENACAO

Em condi¢cdes “normais” (exceto crises, tal como a crise energética de
2001), diversos mecanismos colegiados de coordenacgdo e integracao, tais
como camaras do conselho de Governo (dentre as quais figura a Camara da
Reforma do Estado), conselho da Reforma do Estado (se bem este voltava-se
mais a articulacdo com segmentos da sociedade), comissdes parlamentares,
comités interministeriais (incluindo-se grupo formais e informais que se
formaram em torno de questdes mais ou menos pontuais), falharam em
assegurar convergéncia e integracao.

Primeiramente, isto ocorreu por que tais instancias ndo competiam com
a estrutura de macro-coordenacgao delegada, submetendo-se aos seus vieses.
Segundo, por que muitas iniciativas colegiadas foram descontinuadas, a
exemplo da propria Camara da Reforma do Estado. Ha, entretanto, registro de
pelo menos um evento (criacgdo da ANEEL) no qual uma comissdo do
Congresso teve papel realmente integrador.

8.2.4. A COORDENACAO INTRAMINISTERIAL

Algumas trajetérias e casos ocorreram sob a jurisdicdo de um Unico
ministério e, ainda assim, verificou-se problemas de integracdo. Ha questdes
de coordenacdo intraministerial relacionadas ao perfil dos Ministros, a
integracdo entre secretarias e a arranjos e posi¢des integradoras no ambito
intraministerial.

7z

A questdo do perfil dos ministros é certamente critica, porque hé
ministérios (caso do MARE e MP) que lidam com diferentes trajetorias com
baixa integracdo. O perfil do Ministro define ndo apenas o padréo de lideranca
e coordenacao entre as diversas secretarias, mas o tipo de atencéo e foco.

56



Revista Eletronica Direito do Estado .com.br

Sobre a Reforma dO Estado O Direito Publico da Cidadania

Rl =4RE

A guestdo da integracdo entre secretarias é outro elemento fundamental
da coordenacdo intraministerial e estd relacionado a visdes e jurisdices
conflitantes: a existéncia de secretarias com jurisdicdes sobre o governo como
um todo e com valores e orienta¢des diferentes.

No caso do MARE, havia forte lideranca ministerial, mas a estrutura de
coordenacao era mesclada pela atuacao do Ministro e pela atuagéo de duas
secretarias que dividiam a coordenacdo de questdes relacionadas a reforma
institucional (Secretaria da Reforma do Estado) e a gestdo-meio (Secretaria-
Executiva). A lideranca ministerial ndo proporcionou a devida integracdo entre
estas trajetérias, até porgue ambas trajetérias tinham conexdes extra-
ministeriais. No que se refere a integracdo de secretarias, havia no MARE uma
clara separacdo entre os segmentos da reforma, baseados na logica da
inovacado, e outros da manutencdo dos sistemas administrativos de governo,
baseados na l6gica do controle e da centralizacao.

No caso do MP, o problema da lideranca ministerial € ainda mais critico
devido a quantidade de secretarias, ao fato de muitas delas terem sido
justapostas a outras anteriores em razao da extincdo do MARE e ao fato de o
MP ter a este vinculado, durante curto periodo de tempo uma Secretaria de
Estado com papel coordenador redundante e altamente conflitivo com a
Secretaria-Executiva. Em momento posterior, a Secretaria-executiva adjunta do
MP teve um papel integrador fundamental. Nao obstante, a Secretaria de
Gestao, herdeira da orientacdo da reforma institucional outrora na SRE/MARE
era considerada pela cupula do MP um dominio extraministerial, o que
dificultava muito o didlogo e a integracdo vertical e horizontal dentro do
ministério.

No MP houve, durante o segundo mandato presidencial, dois ministros
com perfis bem marcantes e diferentes. O perfil do primeiro era claramente
integrador e baseava-se em lideranca ativa e em visdo abrangente das
diferentes perspectivas do MP (planejamento, orcamento e gestdo). O evento
de planejamento estratégico do MP ocorrido em abril de 1999 é considerado
um evento Unico de integracdo entre as perspectivas fiscal e gerencial. O perfil
do segundo era claramente técnico, exercendo incontestavel lideranca técnica
em questdes e segmentos voltados a problematica fiscal, enquanto conferia
baixa atencdo a questdes voltadas ao planejamento governamental e a gestao.

8.2.5. IMPOSSIBILIDADE DA AUTO-COORDENACAO NO TOPO E NA
BASE

Finalmente, esgotado o potencial dos arranjos institucionais formais em
proporcionar integracdo e convergéncia, destaca-se as dificuldades do
estabelecimento de um padrao de auto-coordenagéo em duas perspectivas: no
topo e na base, embora esta ultima tenha logrado alguns bons resultados. A
auto-coordenacédo é a possibilidade de ajustamento mutuo entre as partes sem
a interferéncia direta de um supervisor hierarquico.
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A grande dificuldade ao exercicio da auto-coordenacdo no topo é a
desigualdade de poder (a existéncia de “ministros poderosos”, na expressao
presidencial, que impdem suas perspectivas sobre os demais) e a visdo
fragmentada das diversas areas e setores politicos ou de governo (cujo efeito
fragmentador se multiplica na auséncia de um projeto nacional e na polarizacao
em torno do ajuste fiscal). Um fator atenuador das dificuldades em geragao de
auto-coordenacdo no topo pode ser a acado integradora de alguns secretarios-
executivos, dentre os quais o dialogo, além de mais técnico, € mais fluido.

Até certo ponto, a auto-coordenacdo na base reproduz as mesmas
diferencas de suas respectivas cupulas, mas com um atenuante: as discussfes
técnicas nas bases (bem entendido, bases da alta burocracia equivale a DAS
4, 5 e 6) acabam gerando maior integracdo, embora ainda em niveis muito
aguem do ideal, tendo em vista fatores tais como perspectivas de carreiras
comuns e relagdes interpessoais entre técnicos de diversos ministérios e da
Casa Civil.

8.3. OSLIMITES E POSSIBILIDADES DA RACIONALIDADE

A andlise dos fatores de coordenacao indica, em geral, um arranjo de
coordenacao pouco eficiente subjacente aos casos analisados, revelando os
limites da racionalidade de forma convergente com a visdo proposta por March
& Olsen (1972) a partir da qual as organizacdes se caracterizam por escolhas
problematicas, processos nado claros e participacdes fluidas de diferentes
atores nos processos decisorios. Esta talvez seja uma singularidade especifica
dos ciclos de politica de gestao publica da era FHC, em contraste com outros
momentos nos quais ciclos vigorosos de politicas de gestdo publica se
caracterizaram por arranjos de coordenac¢do ancorados na em forte superviséo
hierarquica (caso tipico do DASP da era Vargas) e padronizacdo dos
processos e resultados (caracteristicos dos principios do DL 200/67 e do
sistema federal de planejamento durante os anos 60 e 70).

Por um lado, a complexidade caracteristica de um macrocontexto de
democracia e globalizacdo, promovendo incerteza, pluralidade e ambiguidade,
além da fragmentacdo dos dominios de politicas de gestdo publica, explicam
apenas parcialmente o malogro da funcionalidade dos fatores de coordenacé&o
relacionados ao ajustamento mutuo, a supervisdo hierarquica e a padronizagao
de resultados, processos e habilidades. Por outro lado, € preciso ndo se
descartar a possibilidade de que questdes relativas a sedimentacdo de
posicdes de poder (notadamente por parte de superministros detentores de
delegacéo para o exercicio da coordenacdo) poderiam se beneficiar de uma
coordenacao ineficiente, tornando-se uma perversa inteligéncia por traz dos
arranjos de coordenacao.

Em todo caso, ha disfuncionalidades flagrantes nos arranjos de
coordenacdo que podem ser minimizadas, ainda que de forma limitada. Os
casos analisados sugerem que a coordenacao é tdo mais falha quanto mais se
ascende na hierarquia governamental. Coordenacdes intrasecretariais, no alvo
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do dominio das politicas de gestdo publica, ndo foram fatores criticos. Ja a
coordenacdo intra e interministerial ja representam fortes fatores de
fragmentacao.

Os casos analisados sugerem que esfor¢cos no sentido de se buscar
maior integracdo mediante melhor coordenacdo devem ser abrangentes e
buscar integrar estratégias, estruturas, processos, pessoas e sistemas de
informacoes.

A integracdo e coordenacdo na dimensdo das estratégias, perspectiva
finalistica que remonta, em ultima analise, ao nascedouro das politicas publicas
(inclusive as de gestdo), € altamente dependente da intervencdo presidencial,
tanto no sentido de construcdo de uma solida visdo sobre os resultados
visados (um projeto nacional, uma visdo de futuro), quanto indelegavel
exercicio da supervisdo hierarquica, principalmente sobre os coordenadores-
delegados (usualmente superministros da Casa Civil, do Planejamento e da
Fazenda).

A intervencgdo passiva do Presidente nesse sentido, leva a uma espécie
de captura estratégica, de subversao das finalidades pelos meios. O exemplo
marcante disto é o ajuste fiscal da era FHC, que de meio converteu-se em fim
em si mesmo, abrindo caminho a uma coordenacdo hegemonica insulada das
instancias responsaveis pela sua gestéo.

A integracdo e coordenacado na dimensdo das estruturas aponta para a
adocdo de posicdes e mecanismos integradores de forma sobreposta ao
desenho macro-governamental conforme este se estabelece hoje (mediante
uma configuracdo funcional). Posi¢cbes integradoras, a exemplo da Secretaria-
Executiva adjunta do Ministério do Planejamento, podem se estabelecer em
diferentes niveis hierdrquicos, junto ao préoprio Presidente, Ministros e
Secretarios, como assessores e adjuntos. Aléem de facilitar a coordenacéo
mediante supervisdo hierarquica nas estruturas as quais integram, azeitando o
processo decisério de forma convergente, tais posicoes integradoras podem
adquiri uma atuacdo extroversa e animar redes de integracdao inter-
organizacionais, visando a integracdo de processos que extrapolam dominios
especificos e a construcdo de consensos sobre temas emergentes. Posicdes
integradoras e redes de discussao e formacao de consenso sdao mais eficazes
que a formalizacdo de O6rgdos colegiados (tais como comités, grupos,
conselhos etc. que além de apresentar problemas de representatividade,
muitas vezes diminuem a autoridade executiva de responsaveis pela
implementacéo de politicas e programas) e podem e devem ser, em alguma
extensao, redundantes e sobrepostas.

A interacdo e coordenacdo na dimensdo dos processos € a que mais
depende de ajustamento prévio, a partir da especificacdo de processos de
trabalho voltados a implementacao de politicas em diversas areas. Trata-se da
coordenacdo por padronizagdo (a0 menos especificacdo consensuada de
processos) de processos dentre diversas organizacdes. Os eventos mais
marcantes nos casos analisados remontam a aplicacdo de flexibilidades de
gestdo em entidades diferenciadas (AE, AR e OS), o que implicava no
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estabelecimento de novos processos de gestdo e controle, que
necessariamente passavam por diferentes segmentos da burocracia, em
relacdo aos quais se obteve pobre consenso. Uma forma de se obter
convergéncia de processos é a promocao de agdes de diagnostico e revisdo de
processos de forma compartiihada mediante a construcdo de uma visdo
sistémica sobre 0 processo e seus resultados.

A interacdo e coordenacdo na dimensdo das pessoas nao € menos
relevante, embora se revista menos do carater formal-regulamentar que as
estruturas e processos se revestem. Quando as pessoas se comunicam e se
entendem, a coordenacao flui. Os casos de politicas de gestdo publica na era
FHC ilustram esta questdo de variadas formas: as relacbes pessoais e o
pertencimento a carreiras sdo exemplos. Esta dimensdo da coordenagdo
também pode ser bastante potencializada pela realizacdo de eventos
integradores que quebrem barreiras de comunicacao e facilite a interacao entre
as pessoas, independentemente de suas posicdes hierarquicas.

A interacdo e coordenacao na dimensdo das informacdes também é vital
e corresponde ao acesso a bases de dados e informacdes congruentes ou
comuns. E certo que um grande passo foi dado nesta direcdo na era FHC, a
partir das implementacdes da rede de governo e de aplicagcbes no ambito do
governo eletrénico, mas 0 avango situa-se muito mais na expanséo do acesso
e das possibilidades de disponibilizacdo de dados que sua efetiva utilizacéo.
Varios passos podem ser trilhados no sentido de estruturarem bases de dados
tematicas dentro do governo, que proporcione convergéncia de informacdes
para certos setores ou organizagbes atuarem de forma convergente no
tratamento de certos problemas.

Em sintese, a coordenacgdo € importante, é um ingrediente fundamental
para o sucesso das politicas de gestdo publica, dentre outras. De variadas
formas, politicas de gestdo publica surgem quando se abrem janelas e algumas
delas ja se vislumbram para o governo vindouro. Uma das idéias centrais que
emerge dos casos analisados, € que em alguma extensdo, 0S governos nao
tém um controle estrito dos processos de eclosdo de politicas: problemas,
solugdes, visbes, empreendedores e coalizbes sdo elementos em rapido e, as
vezes confuso, movimento. Em boa parte dos casos, o melhor que se pode
fazer é buscar canaliza-los e doté-los de convergéncia, mediante a construcao
de uma visdo forte (funcdo do lider ou do Projeto nacional) e mediante
multiplos arranjos de coordenacao.
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