O dilemado controle
eafahasegiencial nas
reformasgerenciais

Flavio da Cunha Rezende

A falha seqliencial naspoliticas
dereformaadministrativa

Asreformasadministrativas sao politicas publicas, cujo objetivo tltimo
€ a elevacdo da performance de um dado sistema burocrético. Diante de
um declinio de performance, ou mesmo da necessidade de introduzir
ganhos de eficiéncia, efetividade e eficacia na administragdo publica, os
governosformulam poaliticas e programas governamentaisvoltadosparacriar
as condicOes necessarias para a elevagdo da performance. As reformas
administrativas usualmente sdo programas que se voltam para elevar a
performance por meio da acéo combinada em dois fronts:

a) introduzir ganhos de racionalidade nagestéo financeiro-fiscal do
Estado; e

b) promover um conjunto de mudancgas institucionais visando as
transformagdes nas estruturas de controle, gestéo e delegacdo entre as
diversas partes do sistema burocratico.

Neste sentido, pode-se dizer que asreformas administrativas buscam
atingir, em simulténeo, o gjuste ou equilibrio fiscal eamudancaingtitucional.
Os casos mais classicos e abrangentes destas politicas sdo 0s programas
nacionais de reforma que assumiram diversas formas, a depender do
contexto histérico em que sdo formulados e implementados, bem como de
seus objetivos especificos. No Brasil, por exemplo, atrajetoria histérica
de reforma da administracéo federal foi iniciada no Estado Novo, com
Getllio Vargas e 0 Dasp, atingindo a Reforma Gerencial de 1995.

Nahistériarecente do Estado moderno, séo freqlientes astentativas
de reformar o Estado e aadministracéo publica, e, a0 mesmo tempo, tem
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se tornado uma experiéncia freqliente aincapacidade destas politicas em
promoverem ganhos substanciais de performance no setor publico.
Na trgjetéria acumulada de reformas administrativas (em nivel nacional
ou sub-nacional), énitido o fenbmeno recorrente de que as reformastendem
a falhar seguiencialmente, e os problemas de performance persistem.
Asreformas dificilmente conseguem atingir os seus objetivos, problemas
de performance persistem, e novas reformas séo formul adas e implemen-
tadas para lidar com “antigos problemas’ e, neste sentido, pode-se dizer
quee asfalham seqgliencia mente. O caso brasileiro historicamente representa
um model o defalhasequiencial, i.e., asreformas dificilmente conseguiram
alterar a performance do aparato burocrético. Baixa performance e
€elevados gastos tém sido razdes paranovas reformas, porém, os* crénicos
problemas’ persistem: clientelismo, corrupcao, reduzidaeficiéncia, reduzido
grau de profissionalismo, elevados gastos e déficits no setor publico, bem
como outros males burocréticos. A reforma gerencial brasileira de 1995
foi centrada na questdo de como promover a melhoria da performance
no setor publico brasileiro, trazendo a necessidade de combinar gjuste
fiscal e mudancainstitucional. O queinteressamais de perto neste artigo
ndo é examinar casos concretos de reformas e avaliar em que medida
€elas se aproximam ou se afastam deste padrao empirico especifico, mas
apresentar um conjunto de razdes paratal fenémeno, i.e., por que razdes
as reformas administrativas tendem afahar segiiencialmente?

A falha seqgliencial das reformas administrativas e a decorrente
persisténcia dos problemas de performance no aparato burocratico se
evidenciam nasimples observacdo empiricade que asreformas sdo rapidas
e freqlentemente “descontinuadas, abandonadas, terminadas”.
Asreformas so politicas que se caracterizam por serem “muito faceisde
iniciar, porém, muito dificeis de manter”. Raros s30 0S €asos concretos
em que as reformas persi stem no tempo e conseguem manter 0s propositos
originais para os quais elas foram formuladas. O problema da falha
sequencia derivado fato simplesde que asreformasdificilmente atingem
Seus objetivos propostos, ou mesmo problemas de cooperagdo com 0s
objetivos propostos inibem a elevacdo da performance. As reformas
administrativas sao politicas de baixa performance e existem razfes
diversas parata fenbmeno.

Ao iluminar a natureza de falha sequiencial, ndo quero dizer que
as reformas sejam fatalmente casos compl etos de falha, ou mesmo, que
estas sdo “fadadas” ao fracasso. As chances de falha sequencial
dependem em muito das escolhas dos atores estratégicos em cooperar
com suas propostas de reformas, contudo, existem certos fatores
contextuais e caracteristicas que potencializam o problema da falha
seglencial, entre os quais a literatura destaca:
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a) o fator democracia— no qual se suple existir uma correlagéo
diretae negativaentre contextos democréti cos e sucesso deimplementacdo
das reformas, uma vez que nas democracias as reformas ndo podem ser
implementadas de “cima para baixo”, por decreto, e, sim, dependem da
construco de coali zGes politicas com diversos setores burocréti cos, tornando
complexo o problemado consenso em torno dos objetivos programaticos;

b) o fator baixa performance — no qual se supde que quanto mais
problemética seja a performance no setor publico, mais dificil é a
implementacéo das reformas. Em contextos em que existe um grande
legado de baixa performance, dificilmente setores daburocraciaassociam
ganhos advindos da el evacdo da performance, inibindo acooperagdo com
politicas de reforma orientada pela performance;

c) arelacdo direta entre descentralizacao e desequilibrio fiscal, em
gue se supde que, quando adescentralizag&o tem produzido historicamente
problemasdeequilibriofiscal, novastentativas de expandir adescentralizagéo
s80 obstaculizadas por agendas de controle fiscal. A prioridade pelo gjuste
fiscal, nestes casos, esta diretamente associadas a0 maior grau de controles
burocréticos, inibindo propostas de ampliacdo de elementos necessé&rios a
performance, taiscomo: autonomia, responsabilidade ereducéo doscontroles
tradicionais. Nestes contextos, se evidencia uma associacdo direta da
performance com mais controles, e ndo o contrério. Quando estes fatores
atuam isoladamente ou de modo combinado, maiores sdo aschancesde que
as reformas administrativas ndo consigam obter a cooperagdo simulténea
com osdoisobjetivos, reduzindo as chancesdeimplementacéo. Naraiz das
reacOes, a reforma, todavia, reside a questdo importante da demanda por
controle. Quando os interesses em torno da questdo do gjuste fiscal e da
mudangainstituciona demandam controle deformacompativel, endo con-
traditéria, demonstram oscasosno mundo real, € possivel dinhar osinteresses
em torno de umaagenda comum paraimplementar areforma. Quando néo,
as chances para afaha sequiencial s8o consideravels.

As reformas gerenciais dos anos 90 s&o casos tipicos de reformas
gue trazem em s uma demanda contraditéria por controle, produzindo
incentivos para a falha sequencial. Caiden (1999) sugere, com base em
umaamplaamostrade politicasdereformas, queafahasegliencia persista:

“Em escala mundial, as administragdes publicas estdo sendo
reexaminadaseremodeladas(...). O governo estasendo transformado
ereinventado, acentralizagdo burocréticaestéd sendo abandonada, o
welfare state esta sendo reduzido em tamanho, o setor publico esta
sendo reduzido, as organizactes do setor publico estéo passando por
processos de reengenharia, e os principios da gestao publica estéo
sendo revistos. Os governos tém prometido muito, mas, fregien-
temente, eles falham em melhorar suas performances, pelo simples
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fato de que as reformas se mostram desapontadoras. As politicas
dereformanao produzem impactos significativos; elas caminham
na direcéo errada; ou sdo surpreendidas pelos fatos. Os reformistas
tém sido bastante otimistase muitasvezesirredlistas; € asusua mente
tém caido nas armadilhas daimplementac&o. Asreformas precisam
de apoio politico, de setores popul ares, e ao mesmo tempo, gestao
competente. Asreformas levam tempo (...) é fundamental aceitar

0 que é ‘possivel atingir com as reformas num dado contexto’,

mesmo se estes resultados estiverem aquém de suas intences

originais’ .2

A falhasequencial representaum gap temporal entre os resultados
obtidos na implementac&o e os resultados pretendidos quando da
formulagdo das reformas. O que a evidéncia empirica comparativa
acumulada revela é que as reformas usualmente atingem resultados
esperados. Os ganhos de performance usua mente sdo muito timidos, e,
muitas vezes, as politicas de reforma sofrem intensaresisténcia por parte
dos setores-alvo das reformas.

Caiden (1991) conclui nestadirecdo eargumentaque existem varias
dimensbes nessas politicas que podem ser relacionadas com a falha
sequiencial. Primeiro, existe amaior necessidade de tempo paraapreender
osresultados dasreformas. Asreformas administrativas sdo lentas quando
comparadas com reformas politicas e econdémicas. Em segundo lugar, o
estagio da implementacdo € a fonte primordial da falha seqliencial. Em
terceirolugar, as novasreformas perseguem problemas antigos, indicando
a natureza sequiencial dafalha. As conclusdes de March e Olsen (1983,
1989) sobre as reformas administrativas nos EUA ao longo deste século
também se alinham com o argumento da falha seqliencial. Eles mostram
gue as iniciativas de reforma dificilmente produzem mudangas adminis-
trativas substanciais, e que estas ndo produzem impactos significativos
sobre areducdo e o controle dos custos administrativos, bem como sobre
a eficiéncia, ou sobre as transformagdes na estrutura de controles buro-
craticos. As reformas tém sido um manancia de frustragdes. Entretanto,
como argumentam os autores, anecessi dade continuade reformar aadmi-
nistragdo publica se alastra governo a governo, indicando uma demanda
permanente por reformas.

Sob diversos angulos de visada, a vasta literatura sobre as expe-
riéncias de politicas de reformas administrativas disponibiliza um amplo
arsenal para este problema, e 0 proximo passo deste artigo € discorrer
sobre estas explicagdes, buscando apreender o tipo de explicagéo, o
mecanismo causal e os argumentos utilizados pelos diversos model os
analiticos para explicar afalha sequiencia nas reformas.
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Desvendando as explicacgdes
paraafalhasequencial nas
reformas administrativas

A experiéncia cumulativa dos estudos de implementacéo das
reformas administrativas no mundo desenvolvido e em desenvolvimento
dispde de um vasto conjunto de explicagdes para 0 seguinte problema: e
“por que asreformas administrativasfalham de modo sequiencial 7’ . Nesta
secdo, trataremos das diversas explicactes, diferenciando-as de acordo
com o foco, 0 mecanismo causal e com a hatureza do argumento.

A primeiralinha explicativa centra suas atengdes no fato de que as
reformas administrativas usualmente sdo formuladas de maneira
padronizada (“ one size fits all”), desconsiderando a grande diversidade
organizacional existente na burocracia moderna. Por esta razéo, as
reformas s8o incompativeis com os “reais’ problemas enfrentados pelas
organizagdes da administracdo publica moderna, e tendem a representar
formas* estilizadas’ sobre o que deve ser feito paraelevar aperformance
sem um maior conhecimento da realidade. Como muitos dos problemas
de performance variam de acordo com as diversas agéncias administrativas
do governo, as politicas de reforma muito dificilmente dao conta das
especificidades e nuances necessarias para transformar efetivamente a
performance, perdendo seu grau de operacionalizag&o e de cooperacdo
com 0s objetivos dareforma.

A segundalinhaconsideradaagui relevao fator ingtitucionalizacéo.®
Pelo fato de que asreformas administrativas procuram introduzir mudangas
em ambientesatamenteingtitucionalizados, grandesresi sténcias organi zadas
se estruturam em torno das mudancas, e grandes sdo as oportunidades para
afahasegiencial. Esta explicagdo chama a atencéo para o fato de que as
reformas no setor publico (que alguns chamam desinstitucionalizacdo) so
altamente complexas, lentas e dependentes de um esforco continuado de
compromisso de um ampl o conjunto de atores. Asreformas administrativas
envolvem elevados esforgos para a transformac@o das regras do jogo, e
dependem daformagao de complexas coaizées politicas e daviabilidade de
compromissos que dificilmente tendem a perdurar entre governos. A ress-
ténciaareformae afalha seqiiencia sdo resultados mais provaveis.

Kaufman (1995) relacionaafalhaseqliencial aresisténciaorganizada
de setores burocréticos. Para ele, as razdes da ndo cooperagdo com as
reformas s80 estruturadas a partir dos seguintes fatores:

a)  os beneficios advindos da manutengdo do status quo;

b)  aoposicéo calculada a mudanga; e

c) areduzida capacidade dos atores em redlizar as mudancas
necessarias em uma politica de reforma.

As reformas enfrentam o conflito de interesses organizados entre
aqueles que pretendem elevar a performance e aqueles que se beneficiam
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com a reducdo da mesma. Nesta perspectiva, a oposi¢do organizada de
setores burocréticos ocorre como resposta aos possivel's custos incidentes
sobre tais setores com a elevagdo da performance. A elevacdo da
performance ndo se congtitui razéo necessériae suficiente paraaorganizagdo
dosinteressesem umadadareforma. Pelo contrario, asuaelevacdo interessa
a poucos atores. A manutencdo do status quo e a minimizagao dos custos
associados as reformas sdo 0s caminhos preferidos pelos diversos setores
burocréticos. As reformas enfrentam intensa resisténcia, e propostas de
mel horia da performance sao usualmente obstaculizadas no plano politico
por setores burocraticos dotados de poder e influéncia na burocracia, e
usual mente beneficiados com amanutencdo do status quo. Kaufman (1995)
explicamelhor as razdes da resisténcia na seguinte passagem:

“um conjunto de forgastende amanter aburocraciafuncionando
nos mesmos padrdes. Os beneficios gerados pela manutencéo e a
oposi¢cao a mudanca baseada no célcul o estratégico sobre custos e
beneficios potenciais nas politicas de reformas representam as
fundacBes sob as quais se assentam as resisténcias a reforma.
Diversos fatores reduzem a capacidade das organizagbes do setor
publico pararealizar reformas (...) consideravel é o poder que tem
estasforcas paramanter as organizagdes nos seus padroes habituais
de comportamento, deformaque pode ser consideravel surpreendente
qual quer tentativabem-sucedidade mudanca Asreformastém poucas
chances de ocorréncia. Este é um motivo pelo qual muitas orga
nizagBes morrem antes mesmo de empreender mudancas mais
significativas’ .
Light (1997), analisando ciclosdereformas administrativasnos EUA
ao longo do século, explica de forma diferente tal problema. Para ele, a
razdo central da falha seqlencial reside nos efeitos ndo-intencionais
produzidos pelasreformas. Ele argumentaque umadadapoliticadereforma
produz mais demanda por reformas, como consequiéncias ndo-intencionais
daagdo. Elemostraque asreformas sdo politicas“incompletas’, oscilando,
em termos dos seus principios, linhas de agéo e propdsitos entre velhas e
novasfilosofias de como reformar aadministragdo publica. Ele considera
que estas “filosofias’ sdo quase sempre contraditorias, produzindo um
ciclo permanente e conflituoso de reformas.

“ E possivel que uma politica ou iniciativa de reforma anterior
contribua negativamente para a atual reforma, dado um problema
de contradic&o entre principios, 0 que sugere haver umanecessidade
continua de reformas administrativas. Existe alguma evidénciade
gue os ciclos de reforma ocorrem de forma muito acelerada, i.e, 0
intervalo entre a Ultima reforma e a proxima esta cada vez se
tornando maior. Quanto mais o governo € reformado, mais o
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Congresso e a Presidéncia consideram necessario reformar.
Osciclosde reformaconduzem aumasimples predicéo: os esforgos
atuais de reformar ou reconstruir a burocracia seréo seguidos por
uma retorica de reduzir o tamanho desta burocracia, e, depois por
umatentativadelivrar osgestorespublicos (managers) destamesma
burocracia, e, assm sucessivamente. Dado que 0 Congresso e a
Presidéncia ndo sabem exatamente o que fazer (e 0 que néo fazer)
para€elevar aperformancedo setor publico, e, pelo fato dendo existir
uma Unica teoria sobre como elevar a performance, as reformas
oscilam entre novos e velhos principios, quase sempre de forma
errética. Muitas das reformas dos anos 90 parecem antagbnicas as
reformasdosanos 30, e estas 80, em parte, umarespostaasreformas
da Era Progressiva de 1900, que foram, em parte, respostas aos
problemas de performance dasiniciativas de state-building nosanos
de 1860 e 1870, as quais eram uma resposta aos problemas de
performance do Estado burocrético naépoca de George Washington,
John AdamseThomas Jefferson”. (Light, 1997, Traduc&o do Autor).

Coe (1997) propde uma explicagéo a partir do conflito estrutural,
umaconsequiéncianao-intenciona dasreformas. O conflito estrutural produz
um desl ocamento dos obj etivos nas organi zagdes que buscam implementar
reformas administrativas. Ele argumenta que este conflito é gerado por
pressdes externas a organizagao, transformando os objetivos inicialmente
perseguidos pelas reformas, e, em certos casos, tais forcas produzem
objetivos completamente antagbnicos aos originalmente formulados. Este
conflitoresultado fato de que, durante umareforma, sdo perseguidosoutros
obj etivos que n&o osformal mente expressos naagendadereformas, abrindo
reais possibilidades para a mudanca ou deslocamento destes objetivos. Ele
explica, por exemplo, que em umareformade dois objetivos, quando aacéo
€ voltada para um dos objetivos, a atengdo da organizacdo se volta parao
outro, e a agéo se volta para 0 segundo objetivo, e vice-versa

Existe, ainda, um conjunto de explicagdes que envolvem questdes
relativas a questao da incerteza, da complexidade e da ambiguidade
presentes nas reformas. As reformas dificilmente conseguem atrair a
atencdo dos atores sociais, obtendo a centralidade naagenda por um tempo
prolongado. Neste sentido, as reformas usual mente tém um consideravel
impetoinicial, o qual tende a se dissipar no tempo, reduzindo as chances
de cooperacdo dos atores estratégicos com a agenda de reformas. Por
outro lado, as reformas séo consideradas politicas publicas que possuem
multiplos objetivos, elevada incerteza, e sdo dotadas de alto grau de
contradicd@o interna. March e Olsen (1983) argumentam que a falha
seqliencial derivado fato de que aincertezaeamultiplicidade de objetivos
contraditérios desencadeiam problemas de cooperacdo com as reformas:
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“O cdculo palitico nas reformas é sensivel as variages conjun-
turaiseas mudancas de curto-prazo naatencao dos atores politicos.
As decisdes sobre areforma parecem depender menos da natureza
e propriedade das politicas (...) mas, sim, sobre 0s interesses de
curto prazo dos atores politicos, sobre 0os quais 0s atores que
conduzem as reformas tém pequeno grau de controle(...) Por outro
lado, asreformastém dificul dade de manter aatengéo dosprincipais
atores politicos (...) Presidentes, lideres no Congresso, grupos de
interesse e funcion&rios de alto escaldo na burocracia sdo usual-
mente muito ocupados paraparticipar mais ativamente dasreformas.
Neste sentido, pode-se argumentar, que as reformas usual mente se
processam dentro de um contexto de ‘vécuo de atencdo’ (...) As
reformas usua mente desviam e reduzem seu impetoinicid, tornando
diretamente associadas com questBes e projetos distantes da
intencdo inicia” (March e Olsen, 1983, Traduc&o do Autor).

Desveaux (1994) sugere que o problema da falha sequiencial nas
reformas é produzido pelo ato teor de incerteza e ambiguidade nestas
politicas. Ele considera que as reformas séo politicas que se destinam a
promover o controle de formamuito incerta; todavia, elas desconsideram
gue as diferentes agéncias do governo percebem e agem diante de ta
incerteza de forma distinta, tornando muito problematicas as reformas,
sobretudo aquelas que tentam aplicar procedimentos homogéneos,
desconsiderando asdiferencas entre asdiversas agéncias. Kaufman (1995),
Peters e Savoie (1996) relacionam a falha sequencial a tensdo entre
descentralizacdo e problemas de coordenacdo. As politicas de reforma
usualmente trazem em si forcas centripetas e centrifugas que as tornam
de altacomplexidade deimplementacéo. Asforgas centripetas usualmente
tendem a descentralizar os processos decisorios e 0s mecanismos de
controle no sentido de elevar a performance. Por outro lado, as forgas
centrifugas tendem a ressaltar a necessidade de fortalecer a capacidade
de coordenacao central daformulagéo das politicas publicas. Neste sentido,
acoordenacdo setornaproblemética. Peters e Savoie (1996) argumentam
gue na experiéncia inglesa com as Next Sep Agencies e nas Special
Operating Agencies no Canada, as chances para a falha seqliencial séo
consideraveis, dado que a coordenacdo é problemética. A fragmentacéo
dos mecanismos de controle tende a produzir uma “incoeréncia entre as
politicas publicas’ (policy incoherence), e, em Ultima instancia, uma
reduzida capacidade efetiva de exercer controle sobre tais agéncias.

Analisando as experiéncias de reformasvoltadas paraaper formance
na Inglaterra e Nova Zelandia, Polidano et al (1997) consideram que a
tensdo entre descentralizagdo e coordenacdo € a razado principa para a
falha segliencial. Estes autores consideram que o elevado grau de
descentralizagdo, introduzido pelo model o das PBOs, ampliou osriscos da
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falhasequiencid, dado que o governo central perdeu em muito suacapacidade
de coordenar efetivamente um amplo nimero de agéncias administrativas
gue atuam de modo muito descentralizado. A descentralizag&o gerou uma
demandamaior por coordenagdo do governo central, 0 que gera, em tltima
instancia, umamaior necessidade por controle. Os autores argumentam que
nos dois casos (e predizem para as reformas centradas nos principios da
New Public Management) existemn doisfatores explicativos parao problema
da falha sequencia. Primeiro, existe um trade-off permanente entre a
coerénciaestratégicadelongo-prazo e 0s obj etivos operacionais dasagéncias
administrativas. Em segundo lugar, existe um trade-off entre a ampliacéo
do raio de controle (span of control) naadministracéo central e ospropdsitos
de reducdo de raios de controle mais gerenciaveis nas unidades
descentralizadas, por meio de umamais precisa defini¢céo das missdes, dos
objetivos operacionais e dos papéis das agéncias em produzir servicos, o
que produz conflito e tensdes potenciais para 0 sucesso daimplementagcdo
das reformas baseadas em tal modelo.

Seidman (1998) argumenta que os conflitos de poder entre atores
envolvidos na reforma explicam a falha seqiencial. Pelo fato de que as
reformas buscam promover alteragtes substanciais no modo pelo qual o
poder esté organizado, estas produzem conflitos que giram em torno de
guestdes relatadas ao problema de quem controla guem, ou ao problema
do controle burocratico. O poder de controlar setornaaprincipal questéo
em torno do qual os atores se organizam em uma reforma. Embora a
elevacdo da performance sgja o motivo revelado, € exatamente sobre a
guestdo do controle que os atores desenvolvem respostas cooperativas e
nao-cooperativas as propostas de reformar a administracdo publica.

Outro tipo de explicagdo colocao problemadacontradi¢éo entre os
objetivos da reforma como fator causal de importancia para a falha
seqliencia. Seidman (1994), analisando asfalhas no processo detransformar
¢do do Bureau of the Budget no Office of Management and Budget
(OMB), demonstraque aincompati bilidade entre os doi s principai s objetivos
da agéncia— a gestéo e o orcamento — foi o principal obstaculo para
sua reforma. Ele explica que a principal dificuldade em transformar o
Bureau of the Budget no OMB foi aresisténcia da agéncia em incorporar
a funcdo management. Segundo ele, desde 1972, havia na agéncia uma
subordinacdo da fungdo gestdo a funcéo orcamento, de modo que a
reforma, integrando estas funcdes percebidas como contraditdrias, levou
areforma ao colapso em 1994.

Brunsson e Olsen (1993) e March e Olsen (1983) se alinham com
0 argumento da contradicdo entre os objetivos, e consideram que afaha
sequiencial dasreformas é produzidapor “demandas conflitantes’, asquais
sdo geradas pela presenca de dois objetivos em permanente tensdo: a
demanda por mudancaeademandapor estabilidade. Nestamesmadirecéo,
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enguadra-se 0 argumento classico de Pressman e Wildavsky (1973), de
gue a falha sequiencia resulta de um problema de acdo coletiva, dado a
dificuldade de coordenaco entreinteresses das diversas agénciasadminis-
trativas em um processo de reforma. Mesmo quando ndo existeum elevado
grau de conflito entre as agéncias com relagdo a reforma, a cooperacéo
das agéncias se constitui um problema consideravel.

O problemadeimplementagfo dasreformasadministrativas (e outras
reformas dotadas de alto grau de incerteza e ambiguidade) reside no fato
de que as organizacOes usualmente buscam outros interesses que n&o
aqueles perseguidos pela reforma, o que torna mais complexo para o
governo central obter acooperacdo dasagénciasadministrativas. O problema
da coordenagéo entre os multiplos e diversos interesses faz com que as
reformas usua mente sejam marcadas por altos custos de transacéo e por
multiplos problemas do tipo principal-agente (Williamson, 1985; North,
1990), produzindoincentivosparaafahaseqliencia. No sentido de possibilitar
a cooperacdo das agéncias em torno dos objetivos programaticos das
reformas, é necessério maiscontrole e mais coordenacdo, sobretudo quando
a diversidade dos interesses € muito ata. O sucesso das reformas no
plano daimplementac&o depende da criacdo de incentivos que tendam a
gerar a cooperacdo entre principais e agentes (Kaufman, 1960).

Silverman (1997) também explicaafahaseqliencia pelacontradicéo
dos objetivos das reformas. Em sua andlise das politicas de reformas do
servigo civil naAfrica, eledemonstraqueacontradicio entre a estabilizagio
fiscal eamelhoriadaperformance produziu um reduzido grau de coopera-
¢&o dos atores estratégicos com areforma.® Ele considera que embora os
dois objetivos sgjam freglientemente colocados in tandem em programas
dereformas, visando a performance, a experiénciados governos africanos
sugere que existe uma tensdo clara entre aguel es atores estratégicos que
buscam a reforma a partir da mudanca institucional, e os que buscam a
partir daeficiénciafiscal (Silverman, 1997: 164).

O Quadro 1 apresentade formadeta hada o conjunto de explicagdes
discutido neste capitul o, focalizando, nosti pos, mecani smos causais e nos
argumentos utilizados pel os diversos autores.

Quadro 1: Explicagdes para o problema da
falha sequiencial nas reformas administrativas

Tipo de explicagdo | Autor(es) | Mecanismo causal Argumento
Institucionalizacéo| Caiden Institui¢Bes inibem reformas “reformas ocorrem em ambientes
(1999) altamente institucionalizados que

tornam as mudangas muito lentas e
com reduzida efetividade”

Resisténcia organizada inibe “reformasenfrentamrresisténcia
organizada por trés raz8es: a) 0s
beneficios gerados pelo status quo;
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continuagéo

Tipo de explicacdo | Autor(es)| Mecanismo causal Argumento
Ondasdereforma Light Efeitos ndo-intencionais causam a “reformasgeram maisreformas;
(1997) | necessidade por maisreformas quanto mais 0 governo é reformado,
mais 0 Congresso e a Presidéncia
consideram mai's necessidades por
reformas’
Conflito de Kaufmen | O conflito de principios sobre como | “as polticas de reformas trazem em si
principios (1971) reformar geraanecessidade por mais | um conflito de principios sobre como
reformas reformar: acompeténcianeutra, a
representatividade e a lideranca exe-
cutiva, que tornaas reformasincom-
pletas’
Conflito Coe O conflito estrutural entre os “quando as reformas sio
estrutural (1997) objetivos produz o deslocamento implementadas, outrasforgas,
continuo dos objetivos iniciais da | operando no sentido de manter o
reforma status quo, inibem as reformas’
Atencéo dos Marchet | A faltade atengdo continuadapara | “as politicas de reforma no sio
atores al. (1993)| osproblemasdareformagerafalhas | suficientemente capazes de manter a
estratégicos atencéo dos atores estratégicos por
um grande periodo de tempo”
Natureza da Marchet | A existéncia combinada de objetivos | “asreformas tendem a desencadear
reforma(mdltiplos | al. (1993)| mdtiplos, largo escopo e dta processos restivos, dado seu grande
objetivos, largo complexidade nasreformasgeram teor deincertezas, de complexidade e
escopo, dta problemas de cooperacéo resultados imprevistos”
complexidade)
Contradicoes, Peterse | Asreformas sdo politicas dotadas de | “reformas demandam mais coordena-
ambiglidade e Savoie elevado grau de contradicGes, G0 e controle”
incerteza (1996); ambiguidades e incerteza, que inibe | “reformastendem adesencadear um
Marche | acooperacéo dos atores com as conjunto de forgas centripetas e
Olsen reformas. Forgas contraditérias centrifugas que, operando em
(1989) inibem reformas diregBes opostas, tendem a tornar as
reformas muito dificeisde
implementar”
Garbage Can Cohen, Incerteza, ambiguidade e “reformas sdo dotadas de alta
Marche | complexidadenasreformas causam incerteza, complexidade e
Olsen processos de “anarquias ambiguidade, que produzem
(1972) | organizadas’ (garbage can dificuldade de cooperagao”
processes) que conduzem afaha
Descentralizagéo Kaufman | A tensdo entre descentralizag8o e “processos de descentralizagio
X coordenacéo (1995) coordenacao causam falha produzem problemas de coordenagio
seqiiencial entre principais e agentes, o que
demanda mais controle, produzindo
faha’
Diversidade de Diversos | Reformasfalham por ndo considerar a| “a alta diversidade de interesses das
interesses x autores | diversidade de interesses e agéncias administrativas reduz as
One Size Fits All especificidades das agéncias do chances de cooperago com politicas
governo dereformas centradasem modelos
maisuniformes’
Dilemas de Pressman | Problemas de agéo coletivaentre as | “asreformas produzem dilemasde
acdo coletiva e agéncias do governo produzem acdo coletiva, e, portanto, geram mais
Wildavsky| problemas de cooperagéo, que, por | demanda por coordenagéo e controle”
(1973) sua vez, produz falha seqiiencial
Poder Seidman | A reagdo das agénciasamudancas na| “os conflitos em torno de quem
(1998) formaque o controle esta organizado| ganha e quem perde poder com as
produz falha sequencial reformas produzem obstaculos &
mudanca’
Contradicao Seidman | A contradicdo dos objetivos “objetivos conflitantes produzem
de funcdes (1996) programéticos das reformas produz falhaseqiencia nasreformas’
falha sequencial
Absorcéo das Desveaux | Incerteza produz falha seqliencial “reformas geram altaincertezanos
incertezas (1994) diversos atores, que torna mais

complexae maisdificil amudancana
direcéo desejada’
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continuagéo

Tipo de explicagdo | Autor(es)| Mecanismo causal Argumento

Altas Peters e | Elevada expectativa dos atores em “reformas produzem elevadas expec-

expectativas Savoie relacéo asreformasinibemamudancga| tativas quanto aos seus impactos, o
(1996) que produz dificuldade de coopera-

G&o dos atores com amudanga’

Demandas Brunson | As demandas conflitantes entre “as demandas conflitantes entre a

conflitantes e Olsen mudanca e estabilidade produzem mudanca e a estabilidade em um
(1993) incertezae e ambigidade, que processo dereformageram falha’

causam falha sequencial.

Fonte: Elaboragdo do autor.

O dilemado controle e as
refor mas gerenciais dos anos 90

Um conjunto expressivo de experiéncias nacionais de reforma
administrativa consolidou uma nova onda de reformas no setor publico
nos anos 90. Esta nova onda foi centrada nas idéias do New Public
Management (a Nova Gestdo Publica), no qual as reformas deveriam
produzir um setor publico com maior performance e mais voltado para
atender aos cidaddos com melhores servicos publicos. Este principio
produziu as reformas gerenciais na Nova Zelandia, na Austrélia, o Next
Sepsnalnglaterra, o National Performance Review nos EUA eareforma
gerencia de 1995, no Brasil. Salvaguardadas as diferencasnacionais, estes
programas pretendiam atingir seus objetivos por meio de dois mecani smos
complementares: primeiro, realizar medidas concretas de gjuste fiscal,
implementando iniciativas voltadas para o controle e redugdo dos gastos
com o aparato burocréatico; e, segundo, realizar umamudancainstitucional,
visando criar umanovaestruturainstitucional para organizar o funciona-
mento da administracdo publica orientada pela performance. Essas
reformas tiveram quase sempre o slogan de elevar a performance e
reduzir os custos (work better and cost less) do setor publico, porém, no
plano da implementacdo, nem sempre essas reformas conseguiram a
cooperagdo necessdria para a sua sustentabilidade para cada um dos
objetivos, e muito ainda tem que ser feito para atingir a melhoria da
performance no setor publico. E exatamente pela contradicio entre estes
dois objetivos, em termos da necessidade do controle, queresidearaiz da
falha sequiencial.

O caso brasileiro de implementagéo da reforma no periodo 1995-
1998, foi, ameu ver, um caso tipico em que aagénciaimplementadorada
reforma, 0 MARE, ndo conseguiu a cooperacdo simultanea dos atores
estratégicos na arena da reforma para com os objetivos da reforma, dado
o Dilemado Controle. O Dilemado Controle resultou em um padr&o dual
de cooperacdo, no qual o gjustefiscal foi privilegiado, inibindo as chances
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de model os de transformac&o nasinstitui ¢oes e no funcionamento do setor
publico, especiamente na sua estrutura de delegacdo e controle entre
formulac&o e implementac&o de politicas publicas, herdado da reforma
administrativa de 1967, em que a descentralizac&o foi o eixo transfor-
mador dareforma. O paradoxo deimplementac&o dasreformasgerenciais,
gerado pelo Dilemado Controle, pode ser compreendido apartir doimpasse
no gue se refere a necessidade por controle em cada um dos objetivos.
O ajuste fiscal demanda mais controle sobre a burocracia e suas
organizagdes, no sentido de promover o uso devido de recursos, bem como
aprestacdo de contas e o controle orgamentério. Por outro lado, amudanca
institucional, especialmente aquelaque pretende ampliar 0 escopo dadescen-
tralizagdo, autonomia e responsabilidade, passa por uma necessidade de
“descontrolar” a burocracia, dotando-a de maior autonomia gerencial e
mai or responsabilidade.

Neste sentido, asreformas sinalizam incentivos contraditérios para
0s principaisatores estratégicos nasuaarenade politicapublica, dificultando
a cooperacdo simultanea destes para com os objetivos da reforma, e,
consequientemente, reduzindo suas chances de implementacdo e a
sustentabilidade. A cooperag&o paracom os objetivos dareformadepende
do modo especifico de como os atores estratégi cos alinham seusinteresses
em torno da questdo controle. A medida que o gjuste fiscal demanda,
sobretudo em contextos de muito baixa performance e deintensa pressdo
por umareducdo dos gastos com o governo, maior controle sobre os meios
e procedimentos, a mudancga institucional demanda “menos controle”.
As reformas, sobretudo em contextos de baixa performance e grandes
ganhos com a manutenc&o do status quo, usual mente conseguem apoio
para o gjuste fiscal, dado que a cooperagdo com a reduc&o dos gastos
publicos deixaintacto o conjunto de préticas institucionais que, defato,
produzem os problemas cronicos de performance. Nos casos em que
0s atores estratégicos no interior da burocracia acumulam poder com a
baixa performance decorrentes da “ordem institucional” existente, a
mudancainstituciona é“usua menterelegadaao segundo plano naspoliticas
de reformas’.

As reformas gerenciais colocaram como eixo transformador a
transi¢cdo de um model o de gest&o no setor publico burocrético, no qual a
accountability estava centrada nas regras (rule-based accountability),
para aintroducdo progressiva da nogdo de gestéo pelos resultados, i.e, a
accountability orientada pela performance (performance-based
accountability). No diagndstico destas reformas, muito dos problemas
da performance no setor publico derivava da pouca orientagdo das
organizagdes com os resultados a serem atingidos, mas sim com o
cumprimento efetivo das regras e dos meios burocraticos. O Estado se
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tornara excessivamente burocrético e com precarios mecanismos para
promover suas politicas publicas. Por outro lado, era de fundamental
importancia criar instituicdes mais flexiveis, com maior participagdo de
setores sociais capazes de articular melhor asdemandas sociais por politicas
publicas, rompendo com umatradi¢éo burocréticade controles burocréticos
pelaestratégiade aumento daburocracia. Erapreciso delegar e, a0 mesmo
tempo responsabilizar os diversos agentes publicos, controlando-os pela
performance.

Reformar o setor publico foi sinbnimo de encontrar alternativaspara
propor umatransi ¢do de umaorgani zagao dentro do paradigmaburocrético
para modelos gerenciais, orientados pela performance. No paradigma
gerencial, mudangas na forma de delegacéo e controle entre as agéncias
do setor publico, introduzindo maiores necessidades de produzir
accountability, autonomia e responsabilidade, assumiram centralidade.
A necessidade de elevar a performance, propondo um novo modelo de
gestao entre aformulagdo e implementacdo de politicas publicas, criando
as chamadas Performance Based Organizations (PBOS), para atuar
como model os descentralizados de proviséo de servigos publicos, foi uma
das tbnicas dessas politicas de reformas. No Brasil, este novo modelo de
delegacéo e de controle tomou forma com a propostado Plano Diretor de
1995, em criar Organizagdes Sociais e Agéncias Executivas em diversos
setores da burocracia, de acordo com um novo papel para o Estado
brasileiro. Estas organizagdes deveriam ser responsaveis por fungdes
de implementagdo de politicas publicas, controladas pelas agéncias
centrais com base em mecanismos de controle da performance (os
contratos de gest&o).

A0 mesmo tempo em que a necessidade de delegar fungdes para
as PBOs demanda uma revisdo dos padrfes de relacionamento com as
agéncias formuladoras, o controle pela performance eleva os riscos de
uma grande fragmentac&o institucional, exacerbando o problema de
coordenacdo entre principais e agentes, tal qual preconizado pelasrecentes
teoriasingtitucionais. Osriscosdecorrentes destafragmentagéo ingtitucional
nas reformas gerenciai s mostram que sdo complexos 0s custos associados
acoordenacdo institucional controlada pelaperformance. Mesmo no caso
particular daexperiénciainglesacom as PBOs, que é amais* consolidada’
das reformas gerenciais, relatérios recentes, tais como 0 Massey Report,
revelam o qudo complexo é descentralizar e controlar pela performance.
Trés elementos sdo ainda incertos narelagdo entre controle e delegagéo:

a) adefinicdo mais precisasobre o padr&o de relacionamento entre
0s ministérios (agéncias formuladoras) e as PBOs;

b) oselevados graus deincertezaquanto aquem deve ser control avel
pela performance; e
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c) as dificuldades inerentes as definicdes sobre os padrbes de
performance que devem ser atingidos pelas diversas organizacfes. O
quéo controlar ou liberar oscontroles se mostrao temacentra dasreformas.

Em contextos em que existe um legado histérico de baixa
performance, de experiéncias concretas de falhas seglienciais, e de uma
relacéo diretaentre descentralizago e desequilibrio fiscal, tal qual o caso
brasileiro pés-reforma administrativa, a questdo da performance foi
associada em grande medida & questéo da fragmentac&o, e dos riscos
desta para o gjuste fiscal. A propostado MARE, em introduzir umanova
matriz institucional descentralizada e operando sobre padrdes regulados
pela performance, inibiu a cooperacéo, levando a reforma a uma
cooperacdo deliberada com uma estratégia de aumentar os controles
burocréticos, potencializando o gjuste fiscal. Veremos que o dilema do
controle foi uma das principais razfes para a cooperagdo dual com a
proposta de reforma gerencial e para a extingdo do MARE em 1999.

O dilema do controlee a
cooperacdo dual nareforma
gerencial brasileira

Passados cinco anos, 0 MARE foi extinto e suasfungdes absorvidas
por outro ministério, eapoliticadereformasfoi substancialmente alterada.
Danova matriz institucional, regulada pela performance para o governo
federal, poucasinstitui¢cdes foram criadas. Contudo, umavisivel e efetiva
sequiénciaderesultadosno plano fiscal mostraque o setor publico brasileiro
conseguiu reverter uma tendéncia expansionista dos gastos publicos.
A reformateve ganhos expressivosem umadimens3o e reduzidos resultados
na sua dimensdo central: a mudanca institucional. O que explica este
fenbmeno? A explicacéo para este fendbmeno foi a da cooperagéo dual dos
atores estratégicos, gerada a partir do dilema do controle. O MARE
conseguiu obter substancial apoio dos atores estratégicos para o0 gjuste
fiscal, e ndo obteve 0 mesmo éxito para suas politicas de mudanca
ingtitucional.

A néo-cooperacdo com amudangainstitucional dos atores estraté-
gicos no caso especifico apresentou razdes claras. Primeiro, a reforma
nao era uma proposta dotada de crédito por parte dos atores estratégicos,
sobretudo em suadimensio mudancainstitucional . A propostade mudanca
institucional foi percebida pel os atores estratégicos como “umaameagaa
estruturade controle burocrético” nasrelagdes entre aadministragdo direta
e indireta no governo federal; e, ainda, a mudanca institucional néo foi
percebidacomo um mecanismo capaz de produzir impactos de curto prazo
no problemado equilibrio fiscal . Atores que detinham maior poder decisorio
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do que 0o MARE no interior da burocracia governamental, como a Casa
Civil daPresidénciadaRepublica, o Ministério daFazendae o Ministério
do Planejamento e Orgamento, mai s especificamente, percebiam areforma
administrativacomo umaquestdo mai s diretamente associ ada aos processos
dereducéo de pessoa e de controle de custos com amaquinaadministrativa,
do que ao processo de introduc&o de mudangas substanciais nos arranjos
institucionais exi stentes, mesmo que estes fossem cruciais paraaelevacéo
da performance.

Por outro lado, o MARE tinha a posi¢&o de que a reforma, para
além dos necessari os control es sobre 0s gastos do governo, eraessencial -
mente uma questdo de mudanca institucional, ou mais especificamente,
uma questdo de redefini¢do das historicas relacdes entre a formulacéo e
implementacao das politicas publicas que se organi zaram desde o decreto-
lel n°200/67. A propostado MARE eraade criar as novasinstitui¢coes no
setor publico, as chamadas Organizagdes Sociais e Agéncias Executivas,
introduzindo um model o orientado por resultados para os diversos setores
burocraticos. O argumento dos policy-makers no MARE era o de que a
mudanca institucional elevaria a performance do aparato burocrético a
medida que novos arranjos institucionais “corrigissem” as historicas
distorgdes de formulacdo e aimplementag&o de politicas publicas no Estado
brasileiro, rompendo com os baixos niveis de performance. Em contra-
partida, os principais atores no processo decisorio ndo alinhavam com tal
mecanismo para elevar a performance, e por tal razéo, estes ndo coope-
raram com amudancainstitucional namesmaintensi dade que os objetivos
de gjuste fiscal, minando as possibilidades de implementacdo. A razéo
central para a ndo-cooperacdo destes setores com as reformas orientadas
pela performance residia na questdo do controle. A passagem seguinte
ilustra, com clareza, tal impasse:

“(...) A Fazenda e o Plangiamento e Orgamento S80 excelentes
par ceir os quando o MARE se volta para as questfes de reducéo e
controle dos gastos com o governo. Entretanto, estes se tornam
muito reativos a reforma quando se trata de um novo desenho
institucional para o Estado brasileiro. Eles ndo apdiam a mudanca
institucional porgue eles pensam que estairaquebrar com aldgica
de controle e poder naburocraciafederal. Elestém uma percepcéo
bastante estreita sobre a reforma, e pouco interesse em questdes
voltadas para uma melhor gesté&o e melhor performance no Estado
brasileiro. Por esta razéo eles ndo se interessam por mudancgas
ingtitucionais, e apbiam com mais intensidade aquelas partes da
politica de reforma que estédo mais associadas a | 6gica da contabi-
lidade e do controle.” (Diretor, Secretaria da Reforma do Estado,
Entrevista Pessoal).
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O modo especifico como os diversos atores se posi cionam em torno
da questéo controle é o ponto-chave para explicar a ndo-cooperacao.
Os principais atores com poder de decisdo no governo percebem a
introduc&o deinstituicdes descentralizadas, e osnovos padrdes de controle
alterariam em muito os graus de uma burocracia excessivamente
fragmentada, autbnoma e com precarios controles, regulando a formula-
¢do e implementac&o de politicas publicas. O Estado brasileiro sofria de
um problema de excesso de autonomia e de descentralizagcdo. Muito era
delegado, e poucos controles pel os resultados eram implementados. A
proposta de criagéo das PBOs pelo MARE era uma tentativa de superar
a crise de delegacdo herdada do decreto-lel n° 200/67, em que o Estado
brasileiro tornou-se excessivamente descentralizado, fragmentado e
capturado pelas agéncias implementadoras. A reforma era uma tentativa
de redesenhar, com outras bases, 0 model o de delegacdo e controle, com
base na performance. Ao mesmo tempo que o novo modelo visava
descentralizar, €l e visavaresponsabilizar as agéncias por certosresultados
sociais, o queinexistiano modelo brasileiro.

Ossetoresque defendiam o gjuste fiscal argumentavam que aexces-
siva descentralizac&o do Estado brasileiro e a precariedade dos controles
eram nocivas ao g ustefiscal. Grande parte dos problemasfiscaisderivava
dadescentralizac&o e do grau de autonomiadas agéncias administrativas.
As organizagdes orientadas pela performance eram vistas como uma
ameaca, e 0 modelo gerencial proposto teve poucas chances de
implementac&o, umavez que este pretendiadar autonomiae responsabili-
dade das agéncias paraagestdo de seus recursos orcamentarios, humanos,
e sobre 0s seus resultados. Tais elementos colidiam frontalmente com a
|6gica e a natureza da ordem burocrética existente:

“na implementacéo das Organizagfes Sociais e Agéncias
Executivas, o conflito central €com os MinistériosdaFazendaedo
Planejamento, que ainda tém uma grande resisténcia as idéias
gerenciais. A reacdo se baseia no fato de que existird um claro
risco do governo perder controle, sobretudo nas areas de orcamento
e recursos humanos, com aautonomia e aresponsabilidade destas
‘novas’ instituicdes. O modelo gerencial e as novas instituicoes
reguladas pela performance quebrariam com 0s mecanismos de
controle, introduzindo o descontrol e e adescoordenacdo na gestéo
destes recursos. Por tal razdo, estes setores da burocracia ndo
associam as novas instituigdes com a elevacdo da performance.”
(Diretor, SRE, Entrevista Pessoal).

O forte interesse dos atores estratégicos em realizar o gjuste fiscal
foi outrofator limitante paraexplicar areduzidacooperacéo com amudanca
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institucional. A proposta de reforma foi motivada em grande parte pelo
fato de que o setor publico havia chegado ao limite das suas energias
fiscais, e a reforma se tornara o ponto central da agenda da politica do
governo. A preponderancia do ajuste fiscal obstaculizou o importante elo
causal entre a necessidade de mudancga institucional e gjuste fiscal. Na
realidade, muito dos problemasfiscaisdo governo brasileiro derivavam do
modo especifico de formagdo e crescimento burocrético, bem como dos
mecanismos de controle. O setor publico cresceu dentro de um modelo
em que o Estado era o ator central do desenvolvimento, foi expandido em
regimes autoritérios em que ndo setem umamaior necessidade de elevar
a performance para atender a certas demandas sociais que o retorno a
democracia no Brasil trouxe para 0 novo padréo de intervencado publica.
Os anos 90 trouxeram a tona a necessidade de criar novas instituicoes
gue equilibrassem performance e desempenho fiscal. O novo modelo
descentralizado col ocou como necessidadeimperiosao fato decriar institui-
¢Oes que além de controladas de modo mai s participativo pela sociedade,
fossem controladas pel os ministérios de acordo com as politicas publicas
definidas pelo governo central. O maior grau de autonomiaorcamentéria,
de gestéo de pessoal e do uso de recursos pretendia instaurar uma maior
racionalidade individual no uso dos recursos, bem como os mecanismos
de enforcement dos ministérios para controlar tais instituicdes pelos
resultados. Todavia, aresisténciados ministériosapropostafoi decisiva, e
residiu sobre o controle. Os ministériostemiam perder o controle histérico
sobre asinstituigoes.

Asreacies ando-cooperacdo com amudancainstitucional seformam
em torno de trés grandes temas. controle, orcamento e cargos. Se para 0s
diversos ministérios, a ndo-cooperacdo se fundamenta na possibilidade de
perda de controle e de poder sobre as instituicdes; para as instituicdes da
administracéo indireta, a cooperacéo com novas formasingtitucionais esta
vinculada ao risco de perder dotagdes orcamentarias em caso de reduzida
performance. A ndo-cooperacdo foi dominante. A manutencéo dos arranjos
institucionais ex-ante, mantendo a ténue relacdo entre orcamento e
performance, foi o ponto nelvragico paraexplicar ando-adesio aspropostas
detransformagdo institucional orientadas pela performance. A propostade
aterar os mecanismos e a légica da velha ordem ingtitucional com uma
propostade uma* novadivisio de responsabilidades’, visando elevacéo da
performance, ndo encontrou resposta cooperativa.

Conclusoes

Como evidenciado, aexplicacdo adiciona paraafalha sequencia
de reformas administrativas reside no dilema do controle. A contradicéo
entre os objetivos de mudancainstitucional e gjuste fiscal € decisiva para
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mostrar por que a elevagdo da performance ndo encontra cooperagéo
“espontaned’. Pelo contrério, os atores preferem manter as instituicdes e
cooperar estrategicamente com o gjuste fiscal. Organizagdes implemen-
tando reformas visando a performance encontram todos ostipos de resis-
ténciasareformas, como é explorado por diversaslinhasanaliticas; todavia,
a causa primaria para a hdo-cooperacdo reside na tensdo entre mais e
menos controle.

Em condic¢Bes de baixa performance e de forte interesse por gjuste
fiscal, a cooperagdo com amudancainstitucional setornadificil. O queo
caso revela é que os atores tém incentivos a cooperar com os objetivos de
gjuste fiscal e reduzidos incentivos a promover mudanga institucional.
O mecanismo subjacente a esta estrutura de incentivos é a questéo do
controle. A medidaque o gjustefiscal pressupde um aumento do controle
sobre 0 aparelho burocrético, a mudanca institucional pressupde menos
controle como um elemento necessario aperformance. O dilemado controle
€ um dos poderosos mecani smos presentes nas reformas gerenciais, efoi
um fator decisivo paraexplicar os problemas deimplementacdo do MARE
eareformagerencial de 1995, e penso, para o caso dasfalhas seqlienciais
nas politicas de reformas administrativas mais amplamente.

A explicagdo apresentada parte da premissade que em umareforma
orientada pela performance existe uma contradi¢éo entre os objetivos da
mudanca institucional e ajuste fiscal, a qual reside na relacéo entre
performance e controle. Por um lado, as iniciativas de ajuste fiscal
(reducdo e/ou controle dos custos visando a ganhos de eficiéncia fiscal)
demandam mais controle sobre 0s sistemas burocréticos, ao passo que a
mudanca institucional demanda menos controle, sobretudo naquelas em
gue as propostas de descentralizacgo sdo predominantes. Esta contradi-
¢do dificulta a cooperagdo dos diversos atores estratégicos com o gjuste
fiscal e a mudancga institucional. Nas reformas orientadas pela
performance, pelo simples fato de as instituicoes do governo central (as
agéncias controladoras) terem o controle sobre 0s recursos humanos e
orcamentarios das instituicdes a serem transformadas em PBOs, estas
tendem aperceber acriacéo dessas organizacbes como associadaamenos
controle, e, conseqlientemente, a menor performance, contribuindo para
a resisténcia a reforma. Como visto, é questédo do controle, e ndo da
performance, e passa a ser fundamental para explicar a cooperagéo ou
ndo das agéncias administrativas com propostas de reformas. Embora a
elevacdo da performance segja a motivagdo aparente para as reformas
administrativas, 0 modo especifico pelo qual os diversos atores percebem
e calculam os custos e beneficios gerados pela mudanca da estrutura de
organizacdo do controle é fundamental paraexplicar o problemadafaha
sequiencial. Quanto mais uma dada politica de reforma prop&e aterar
radicalmente aformade controle queregulaarelagéo entreimplementacdo
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e formulag&o das politicas publicas, maiores as chances para o insucesso
das reformas administrativas, sobretudo aguelas em contextos democra-
ticos, de elevada fragmentac&o e descontrole, bem como marcados por
um legado de reduzida performance como € o caso brasileiro.

O dilemado control e representa araiz de um dos problemas estru-
turais nas reformas administrativas, qual sejaatensio entre performance
e accountability, ou, mais amplamente, entre controle e delegagéo.
O fenbmeno dafaha segiiencial nas reformas deriva em grande parte de
como tal tensdo esta articulada no design da reforma, e a importante
questdo da cooperacao dos diversos setores burocraticos com a mudanca
institucional podem ser explicadas em grande parte pelaimportante questéo
do controle. O elemento que orienta a agéo, as escolhas e 0 comporta-
mento estratégicos ndo se relaciona a performance, mas sim ao controle.
Embora decisiva para melhoria da performance, amudancainstitucional
€ a mais problematica parte das reformas administrativas, e creio, que
para as reformas, de um modo mais amplo.

Notas

1 O estudo cientifico sobre as politicas de reforma (do qual o estudo das reformas
administrativas representa caso particular) € umatradicéo no campo das politicas pabli-
cas. Estes estudos assumem diferentes formas, métodos e propdsitos. Quanto ao foco,
existem trés tipos classicos: 0 estudo da formulagdo, ou do processo decisorio; 0s
estudos da implementacao; e os estudos dos impactos. Quanto ao proposito, pode-se
considerar que existem vérias abordagens. Alguns se concentram sobre aexisténciadas
reformas, centrados naquestéo de* por que asreformas existem daformaque existem?’;
outros se voltam para compreender a natureza substantiva de tais politicas, buscando
respostas para a questéo de “por que e como as reformas assumem uma dada forma?”.
Outros buscam compreender a l6gica de producéo e de funcionamento das reformas.
O estudo dos impactos compreende estudos de avaliagdo ex-post dos resultados das
reformas administrativas sob diversas dimensdes.

2 Tradugéo do autor. No original: “ All around the world the administrative stateisbeing
reexamined and reshaped (...) government is being transformed and reinvented,
bureaucratic centralismis being abandoned, the welfare state is being downsized, the
public sector isbeing reduced, public organizationsare being reengineered, and public
management is being reinvigorated. Governments have promised as much before but
they too often failed to improve their performance simply because many reforms have
proved disappointing (italicsadded). Reforms have failed to make any significant impact;
they have gonewrong; they have been overtaken by events. Thereformershave been too
optimistic and often unrealistic; they havefalleninto thetraps of implementation. Reforms
need strong political backing, mass support, and competent insidefacilitation. Reformers
need to take their time and accept what they can achieve even if the resultsfall short of
their intentions’ .
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8 Meyer e Rowan (1977) argumentam que as estruturas burocréticas emergem e se
desenvolvem em resposta as regrasinstitucionai sintencional mente construidas. A gran-
detensdo em reformar estas estruturas reside na fraca correspondénciaentre as estrutu-
ras e a performance. Neste sentido, os atores defendem amanutencéo destas estruturas
burocréticas diante da incerteza com as reformas voltadas para a performance. Em
segundo lugar, asdiversasformasderesisténciaasreformas sdo estratégiasracionais, e
tém alta probabilidade de ocorréncia, especialmente porque asreformas sdo usua mente
frégeis no que tange ao apoio poalitico. As reformas no setor publico tém reduzidas
chances de ocorréncia, uma vez que estas dependem do apoio politico de coalizdes
muito complexas.

4 Tradugdo do autor. No original: “ A host of forces tend to keep organizations doing the
things they have been doing in the recent past, and doing themin just the way they have
been doing them. Thegenerally recognized collective benefits of stability and the opposition
to change based on cal culations of prevailed advantage, protection of quality, and the costs
of modification furnish a thought-out foundation for resisting all efforts to reshape
organizationsor alter their behavior. Many factorsweaken the ability of organizationsto
change(...) soformidableisthe collection of forcesholding organizationsin their familiar
pathsthat it is surprising that any changes ever manage to run the gauntl et successfully.
Innovations and departures from the traditional seem unlikely to prevail over the odds
against them. This is one of the reasons why many organizations die even though,
presumably, they might alter themselves as conditions demand” (Kaufman, 1995).

5 A questdo do gustefiscal assume centralidade nasreformas dosanos 90, dado aevidéncia
de que a grande maioria dos paises passou a ter o pagamento da divida publica como
componente importante nos gastos publicos. Em 1994, o Brasil gastou aproximadamente
40% dosgastos publicosnarubricadivida. Dados comparativos mostram queem 1997 os
EUA gastaram aproximadamente 15,2 % dos seus gastos com adivida, alnglaterraapro-
ximadamente 27,0 %, aNova Zelandia, 10,25 %, eaAustrdlia, 19,5%. Cf. IMF (1998).
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Resumo
Resumen
Abstract

O dilemado controleeafalhaseqiencial nasreformasgerenciais
Flavio da Cunha Rezende

As politicas de reforma administrativa sdo casos classicos de politicas que falham
sequiencialmente. Reformas s&o iniciadas; todavia, estas se defrontam com problemas de
implementagao e sao usua mente abandonadas, modificadas ou terminadas. A experiéncia
contemporaneade reformas administrativas nos diversos Estados nacionaisrepresentaum
legado historico de falhas sequienciais. Este artigo discute o problemadafalha sequencial
nas politicas de reformaadministrativa, apresentaum amplo conjunto de explicagdes para
tal fendbmeno, e propGe umaexplicacdo adicional ancoradanacausalidade entre o dilemado
controleeafahasegiiencia nasreformas. O artigo aindadiscute como tal problemaénitido
nas chamadas reformas gerenciai s dos anos 90, as quai s possuem umacontradicdo rel ativa
a demanda por controle, a qual produz, em certos contextos, incentivos positivos para a
falhasequiencial. A primeiraseg&o descreve o fendbmeno dafalhaseqiiencia naspoliticasde
reforma administrativa. A segunda parte se volta para apresentar o0 amplo conjunto de
explicacOes disponiveis naliteratura sobre tal fendmeno, com ateng&o especial para seus
mecanismos causais e principais argumentos. Na se¢éo final, apresenta-se a explicagéo
adicional proposta e aaplicagéo parao caso dareformagerencial brasileirade 1995.

El dilemadel control y lafallasecuencial en lasreformasadministrativas
Flavio da Cunha Rezende

Las politicas de reforma administrativa son casos cléasicos de politicas que fallan de
forma secuencial. Son iniciadas reformas, sin embargo éstas enfrentan problemas de
implementacion, y son usua mente abandonadas, modificadas o terminadas. Laexperiencia
contemporéaneade reformas administrativas en los diversos Estados Nacional esrepresenta
un legado histérico de fallas secuenciaes. Este articulo discute el problema de la falla
secuencia en las politicas de reforma administrativa, presenta un amplio conjunto de
explicaciones para dicho fendmeno y propone una explicacion adicional apoyada en la
causalidad entre el dilemadel control y lafalasecuencial enlasreformas. El articulo discute
también cémo dicho problema es nitido en las [lamadas reformas administrativas de los
afos 90, las cuales poseen una contradiccion relativa a la demanda por control, la cua
produce, en determinados contextos, incentivos positivos paralafallasecuencia . Laprimera
seccion describe el fendmeno delafallasecuencial enlaspoliticas de reformaadministrati-
va. Lasegundaparte se destinaapresentar el amplio conjunto de explicacionesdisponibles
enlaliteratura sobre dicho fenémeno, con especia atencidn para sus mecanismos causales
y sus principales argumentos. En la seccidn final se presenta la explicacion adiciona
propuestay laaplicacion parael caso de lareforma administrativa brasilefia de 1995

Control dilemmaand sequential failurein managerial reforms
Flavio da Cunha Rezende

administrativereform policiesareclassical casesof policiesleading to sequential failure.
Reforms are begun but run into implementation problems and are usually abandoned,
modified, or terminated. Contemporary administrative reforms in the different National
Statesconsist of ahistorical legacy of sequential failures. Thisarticle discussesthe problem
of sequentia failurein administrativereform policies, providesawiderange of explanations
for this phenomenon, and suggests an additional explanation based on the causality between
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the“control dilemmaand the sequential failuresinreforms.” Thearticle further showshow
this problem isevident in managerial reforms of the 1990s, which contain a contradiction
associated with the demand for control, which, in certain contexts, positively encourage
sequential failure. The first section describes the sequential failure phenomenon in
administrativereform policies. The second section setsforth awide spectrum of explanations
availableintheliterature onthismatter, paying specia attention to causal mechanismsand
major arguments. The final section sets forth the additional explanation proposed and its
application to the 1995 Brazilian managerial reform.
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