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OAJUSTE GERENCIAL ESEUSLIMITES:
A FALHA SEQUENCIAL EM PERSPECTIVA COMPARADA'

Flavio daCunhaRezende

RESUMO

O artigo focaliza a explicacdo da falha sequencial nas reformas gerenciais. Ele trata do problema dos
limites do ajuste gerencial, em uma abordagem que tenta conectar teoria e dados empiricos, articulando
trés niveis de andlise. O primeiro nivel apresenta evidéncias comparativas da falha seqiliencial das reformas
nos governos nacionais a partir de um conjunto de indicadores voltados para compreender transformacées
no papel dos estados. O segundo nivel analitico identifica, a luz da analise de um conjunto representativo
de estudos comparativos da implementacao de reformas, quatro mecanismos tipicos presentes na explica-
¢do das falhas do ajuste gerencial. Busca-se configurar uma matriz explicativa de teorias sobre a falha
sequencial. Em seguida discute-se a experiéncia da reforma gerencial no contexto brasileiro, conferindo
especial atencdo para um dos mecanismos geradores da falha: o dilema do controle. As principais hip6teses
sao que guiam o artigo séo que as reformas falham sequencialmente e existem pelo menos quatro mecanis-
mos causais que produzem as reformas: a) custos de transagdo envolvidos na producéo das reformas; b)
legados de desempenho; c) preponderancia do ajuste fiscal e d) o dilema do controle. Esses mecanismos
atuam isolada ou combinadamente, reduzindo consideravelmente as chances de transformacdes do papel
do Estado nos moldes gerenciais. As principais evidéncias analisadas no artigo permitem tornar consisten-
te o argumento geral de que as reformas falharam nas tentativas de reduzir os gastos publicos, alterar
padrdes de alocacdo de recursos, reduzir a forga de trabalho e transformar o papel do Estado. A principal
conclusdo é que as reformas falharam seqiiencialmente e o ajuste gerencial exibe consideraveis limites,
especialmente de natureza politica.

PALAVRAS-CHAVE: politica comparada; politicas publicas; reforma do Estado; dilemas de implementagéo;
reformas administrativas.

I.INTRODUCAO

A difusdo do paradigmagerencial naadminis-
tracdo publica consolidou um movimento inédito
de adesdo aos propdésitos das reformas gerenciais
em um conjunto amplo de paises no final do sé-
culo XX. Governos de diferentes orientagdes pro-
moveram um radical esforgo de construcéo de
novos modelos de gestdo publica em que o
redesenho do papel do Estado e a introducéo de
model os orientados pelo desempenho assumiram
centralidade. As reformas administrativas
gerenciais tornaram-se um quase-consenso entre
nacdes do mundo desenvolvido e do mundo em
desenvolvimento. Fazer o Estado e suas organi-

1 Estaverso foi substancialmente melhoradaa partir dos
comentarios dos pareceristas andnimos da Revista de Soci-
ologia e Politica, que me possibilitaram melhor focalizacdo
eorganizacdo do material originalmente apresentado. Além
disso, agradeco ao Professor {talo Fittipaldi por seus co-
mentarios e sugestdes naversdo final.

Recebido em 23 de fevereiro de 2007.
Aprovado em 16 de junho de 2007.

zacOes atingirem niveis mais elevados de desem-
penho com um custo menor orientou as estraté-
gias domésticas de formulacéo das reformas.

Enquanto adifusdo dosvaloresgerenciaisatin-
giu um nivel consideravel de éxito e constitui o
principal paradigma orientador das politicas de
reforma do Estado, 0 mesmo ndo pode ser dito da
implementacdo das experiéncias de reformas na
administracdo publica. A andlise comparativa re-
velaaexisténciade consideraveislimitesao gjuste
gerencial, que sdo causados por diversos meca-
nismos. Este artigo discute os limites das refor-
mas gerenciais e tenta compreender teoricamente
0 problemadasfal has daimplementagdo gerencial.
A compreensdo doslimitesao gjuste gerencia pro-
cessa-se em trés niveis: 1) comparacdo de indica
dores objetivos de transformagao do papel do Es-
tado para paises em funcdo da sua renda e do seu
grau de desenvolvimento; 2) analise dos mecanis-
mos que produzem oslimites ao gjuste gerencia e
3) andlise da experiéncia da reforma do governo
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federal brasileiro em 1995, contextualizando um
caso que revela, em nivel mais profundo, afaha
sequiencial das reformas gerenciais.

A estratégia analitica utilizada envolve uma
perspectiva comparada que se processa em trés
niveis interligados. O primeiro nivel apresenta
evidénciascomparativasdafahaseqlencia apartir
de “dados objetivos” de experiéncias de
implementacdo de reformas em contextos nacio-
nais diferenciados. O segundo desenvolve, a par-
tir da andlise de estudos existentes sobre a
implementacdo de reformas, umaidentificacdo dos
quatro mecanismos tipicos presentes na explica
¢do das falhas do agjuste gerencial. Busca-se con-
figurar uma matriz tedrica explicativa sobre a fa-
Iha seqliencial. O terceiro nivel analitico relacio-
na-se a experiéncia da reforma gerencial no con-
texto brasileiro, com especial atencéo paraum dos
mecanismos geradores dafaha: o dilemado con-
trole.

O artigo organiza-se da seguinte forma. Na
proxima secdo sdo analisados dados comparati-
VOs sobre reformas gerenciais nacionais, eviden-
ciando elementos rel ativos a duas categorias ana-
liticas: a natureza e o propdsito, por um lado, e a
direcdo e o sentido das reformas gerenciais, por
outro lado. Paraa andlise da natureza e do prop6-
sito das reformas s8o analisados fatores relacio-
nados ao surgimento das reformas, mecanismos
estruturadores, downsizing; financiamento e
focalizacdo. Por outro lado, aandlise dadirecdo e
do sentido dasreformas apresenta evidéncias com-
parativas sobre as tendéncias nas transformagdes
verificadas no papel dos estados nacionais como
tamanho do setor pablico, intervencdo social, com-
posicdo dos gastos publicos por categorias, es-
forgo fiscal, aderéncia ao perfil de gastos em fun-
¢Bes minimas e alocacdo de servidores nas fun-
¢Oes estratégicas do Estado.

Na secdo seguinte, com base na andlise de es-
tudos comparativos sobre as reformas gerenciais
em diferentes contextos, apresenta-se uma
tipologia com os quatro mecanismos béasicos que
tentam explicar comparativamente os limites do
gjuste gerencia: a) custos de transagdo; b) pre-
ponderancia do ajuste fiscal; c) legados de de-
sempenho e d) o dilema do controle. Esses argu-
mentos fundamentam a base de uma matriz de
explicagbes para o problema tratado em uma di-
versidade de contextos de implementacdo das re-
formas gerenciais.

128

Por fim, recorremos a andlise dos limites do
gjuste gerencial focalizando em um caso especifi-
co de falha sequiencial: a experiéncia do governo
federal brasileiro em reformar a administracéo
publica em 1995. O caso ilustra os limites de
implementacdo em um contexto em que sdo am-
pliadas as possibilidades de configuragdo do me-
canismo de dilema do controle, um dos quatro
mecanismos identificados na andlise da literatura
consultada.

[I.ASREFORMASGERENCIAISEM PERSPEC-
TIVACOMPARADA

As reformas gerenciais foram centradas nas
idéias da construcdo de um novo conjunto de va
lores para a gestéo publica, bem como nada con-
solidacdo de modelos descentralizados de
governanca? diante das novas exigéncias ao fun-
cionamento do Estado em contexto de gjuste fis-
cal, demandas por elevagéo do desempenho e pela
ampliacdo da accountability democratica.
Reconfigurar os novos arranjos institucionais que
possam oferecer a criagdo de valor publico, am-
pliar a capacidade de gestéo e o desempenho pU-
blico foram os trés eixos norteadores da reforma
gerencia dos anos 1990.

As reformas gerenciais tentam compatibilizar
demandas de ajuste fiscal e de mudanca
institucional, em um esforco mais amplo paraen-
contrar um novo papel para o Estado. Pelo lado
do gjuste fiscal, tais politicas foram configuradas
parareduzir os gastos com aadministragéo publi-
ca, bem como promover equilibrios orcamentéri-
0s. A constituic&o de um novo papel para o Esta-
do esteve associada a processos de equilibrio fis-
cal, reducdo do tamanho do funcionalismo publi-
co, privatizacao de funcbes publicas, bem como a
uma critica aos model os de intervengdo do Esta-
do na economia. A revisdo do papel do Estado,
voltando-o para o desempenho de fungdes classi-

2 Em seu novo artigo, Bresser Pereira (2007) argumenta
gue a oferta de novos model os de governanca representa
umadas mais decisivasinovagOes ensegjada pelas politicas
dereformagerencial. A reforma da administracdo publica
federal conduzida pelo Ministério daAdministragéo e Re-
forma do Estado (MARE) em 1995, durante a gest&o do
proprio Bresser Pereira, foi articuladaem umaestratégiade
redefinicdo dos papéis e fungdes do Estado, combinando
model os hibridos daintervenggo publica(exclusivae ndo-
exclusiva). A experiénciabrasileirafoi paradigméticanaané
lise comparadadas reformas gerenciais e seraanalisadana
guarta secdo deste artigo.
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cas (core functions), foi um dos objetivos cen-
trais da agenda de reformas.

Por sua vez, a mudangainstitucional contem-
plou aspectos orientados para o redesenho e a
modernizagdo das institui¢des publicas, aamplia
¢do dos mecanismos de delegacdo e de controle
burocratico, descentralizagéo das politicas pibli-
cas, criacdo de novos model os de regulacéo soci-
al e econbmica, criagdo de model osinstitucionais
flexiveisentre o publico e o privado e alteracéo da
cultura e dos valores burocréticos na direcéo do
gerencialismo publico. Osmodel osgerenciais par-
tiam da pressuposi¢do de que a elevagdo do de-
sempenho da administracéo publica dependia de
um novo papel do Estado, o qua era fundamen-
talmente atrelado a uma nova configuragdo das
relagOes entre institui¢des, controles e incentivos
organizacionais.

A criac&o de umaburocraciagerencial funcio-
nando sobre novos modelos e orientada pelo de-
sempenho foi o arquétipo das novas reformas.
Alterar os incentivos internos da burocracia pas-
sava fundamentalmente por alterar as légicas de
“controles e delegacdes’ sobre as quais se assen-

taram osmodel osburocréticostradicionais. O éxito
das reformas gerenciais dependia fundamental-
mente do surgimento de novos arranjos e formas
ingtitucionais capazes de produzir novos e mais
eficientes padrbes de relacionamento entre Esta-
do, mercados e sociedade civil na gestdo de poli-
ticas publicas.

Partindo de premissas pés-burocréticas e de
modelos gerenciais do setor privado, o
gerencialismo parte do pressuposto de que a
melhoria do desempenho da administragéo publi-
cadepende daintroducdo de mecanismos de mer-
cado nas organizacfes plblicas, daorientagdo para
resultados, da descentralizacdo dos controles
gerenciais, daresponsabilizacéo e daflexibilizacdo
de procedimentos, bem como de uma importante
distingdo entre as fungdes de formulagéo (policy-
making) e deimplementacao (service delivery) das
politicas publicas. Modelos flexiveis de gestdo,
operando em ambientes competitivos, sdo os ti-
pos ideais preferidos. As reformas buscaram cri-
ar uma “nova burocracia”’, cujo padrao de
accountability por meio de controles fosse pro-
gressivamente substituido pela accountability de
resultados.

QUADRO 1-AS REFORMAS DOS ANOS 1990 E SEUS MECANISMOS INSTITUCIONAIS

TEMA |

MECANISMOS INSTITUCIONAIS

Ajuste e equilibrio fiscais

Refomma tributaris

Eficiéncia gerencisl Descentralzacdo

Capacidade de gestdo
[canac B bulifcing

Accountabiihy

Cortrole e redugdo dos gastos pdhblicos
Privatizagdo de fungdes plblicas

Criagdo das PerormectBased Crganizations {F'EIOS}3
Intradugdo de mecanismos de mercado

Terceirizagdo de servigos publicas

Capacitagdo de recursos humanos

Criagdo de estruturas de carreiras e salatos
Avaliagfo e monitoramento da gestio

Maior interface com usuarios dos serigos

Qualidade do atendimento

Refonma das estruturas judiciais

Desenvalvirmento de urma cuttura borocratica gerencial voltada para os
resultados no atendimento ao cidaddo consumidor

FONTE: o autor, a partir de Bangura (2000).

Para além do foco no gjuste fiscal e da neces-
sidade de um novo papel para o Estado, as refor-
mas gerenciais combinaram transformacgdes que
Se processaram em trés eixos. a) mecanismos de
participacdo social; b) transformagdes nos proce-
dimentos, regras e controles burocréticos; c)

mecani Smos competitivos para o recrutamento de
servidores publicos, para a gestdo das politicas
publicas e provisao de servicos publicos.

3 Eminglés, no original. Significam, literalmente, “organi-
zacOes baseadas no desempenho” (nota do revisor).
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As experiéncias de reformas seréo considera-
das a partir de duas categorias andliticas. A pri-
meira esta associada aos elementos relativos a
natureza e ao proposito das reformas; a segunda
relaciona-se diretamente ao entendimento dadire-
¢80 e do sentido das reformas. Para os dados re-
lativos a natureza e ao propdésito das reformas sao
examinados os seguintes indicadores: @) as prin-
cipais razfes para promover reformas; b) os me-
canismos inovadores; c) as reformas e o
downsizing; d) o financiamento e €) afocalizacéo
dos programas de reforma. Por seu turno, o gru-
po deindicadores que tratam da direcdo e do sen-
tido das transformagdes rel aciona-se ao tamanho,
a padrdes de intervencéo e ao papel do Estado?.

II.1. A natureza e o propdsito das reformas
gerenciais

A andlise danatureza e do proposito das expe-
riéncias das reformas gerenciai s tenta compreen-
der elementos que permitem identificar os eixos
de convergéncia(ou divergéncia) que configuram
os padrdes exibidos pela experiénciacomparativa
de implementac&o das reformas. A partir de um
conjunto especifico de questdes de pesquisa, a
andlise tenta identificar caracteristicas relaciona
das as principais razdes para promover reformas,
aos mecanismos inovadores presentes no dese-
nho das reformas, a relacdo entre reformas e
downsizing, aos mecanismos de financiamento e,
por fim, a aspectos concernentes a focalizacdo
dos programas de reforma.

1) Por que razdes diferentes grupos de paises
foram levados a implementar reformas
gerenciais? As reformas ocorrem a partir
de diferentes articulacbes de causas. Os
estudos comparativos analisados nesta pes-
guisa associam o surgimento das reformas
administrativas gerenciais nos anos 1990
COMo resposta organizada a agdo conjunta
de fatores como crise fiscal, democratiza-
¢ao, globalizagdo, déficit de desempenho e
maiores demandas de eficiéncia no setor

4 Osindicadores utilizados sao: a) participagéo relativada
administraggo publica no produto interno bruto (PIB); b)
gastos publicos em porcentual do PIB; c) perfil dos gastos
publicos; d) participag8o relativa das despesas de pessoal
no gasto total; €) arrecadacdo tributéria; f) indice de gover-
no minimo (REZENDE, 2002b); f) distribui¢&o daspriori-
dadesde gastos publicos; g) interferénciasocia, minima, e
econdmicado governo (REZENDE, 1996; 2002b).

130

publico. Essas causas passaram a moldar
as decisdes estratégicas no nivel domésti-
co sobre formulacdo e implementacéo de
programas de reformas relativas a admi-
nistracdo publica a partir de pressupostos
gerenciais. Outras respostas estariam liga-
das mais de perto aos fatores
isomorficos®de difusdo dos paradigmas
gerenciais como importantes mecanismos
para que paises téo distintos passem a in-
corporar padrdes tdo similares em termos
de agenda programatica de politicas publi-
cas. O importante estudo empirico desen-
volvido por Kamarck (2000) para um gru-
po de 123 paises mostra que as principais
razdes para que os estados nacionaisinici-
em reformas surgem como respostas a
processos de crise econémica e/ou fiscal,
democratizacdo, gjuste a condicdes exter-
nas® e a elevagdo da eficiéncia do setor
publico.

2) Quais os principios estruturadores dos me-
canismos institucionais das reformas
gerenciais? Os mecanismos inovadores
utilizados nas reformas foram basicamen-
te centrados em duas |dgicas basicas. a
privatizacdo e a descentralizacdo’. Com as
privati zactes os governos pretendiam trans-

5 As explicacdes isomorficas da difusio de reformas tém
adquirido largavisibilidade nos estudos comparados de re-
formas de poaliticas publicas. No campo da Ciéncia Politi-
ca, mais especificamente, como sugerem Hall e Taylor
(1996), esses estdo associados a uma tradicdo de pesquisa
filiada a0 neo-institucionalismo socioldgico. Os estudos
aplicados adifusdo dasreformas utilizam-se de quatro con-
ceitosbhasicos: atransferénciade politicas (policy transfer),
aprendizado racional (rational learning), convergénciade
padrdes de politicas (policy convergence) e desenho de
melhores praticas (lesson-drawing). Nao se trata aqui de
explorar aspectos isomérficos na estruturacdo das politi-
cas de reformas, 0 que extrapolaria em muito os limites
desteartigo.

6 O peso do gjuste aos fatores externos é decisivo para
paises de rendamais baixa, que sdo consideravelmente ali-
nhados aos padrdes de politi cas estabel ecidos pelas agén-
ciasmultilateraisquefinanciam asreformasgerenciais.

7 Essas | 6gicas essenciais ou fundamentais das reformas
dosanos 1990 néo sfo excludentes quando examinados os
casos especificos ou os clusters de casos. Elas podem ser
mais preponderantes ou serem combinadas em diferentes
graus e intensidades nos diversos contextos domésticos
das politicas de reforma.
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ferir funcbes do Estado para os mercados
visando a eficiéncia e a reducdo do tama-
nho do setor plblico8. Por outro, lado, a
|6gicadadescentralizagdo foi orientada por
uma expansao dos papéis e funcbes dos
governos centrais para niveis subnacionais
(em sistemas federalistas) ou para a am-
pliacdo de modelos hibridos envolvendo
organizacdes do setor ndo-governamental ,
do setor privado e da sociedade. As estra-
tégias de descentralizacdo foram apoiadas
na idéia de que produziriam modelos de
governanca dotados de maior
accountability, participagéo e capital soci-
a®. Modelos descentralizados seriam do-
tados de maior flexibilidade para gestéo e
provisao de politicas publicas, especialmen-
te em contextos democréticos.

3) Em que medida as reformas estiveram as-
sociadas a reducdo da forca de trabalho
(downsizing)? As reformas gerenciais es-
tiveram associadas a idéia de promover a
reducdo dos custos e de ampliar o desem-
penho da administracéo publica. Em ter-
mos normativos, 0 modelo gerencial man-
tinha vinculos com estratégias de
downsizing. Fazer mais com menos servi-
dores era uma diretriz que assumia
centralidade na agenda de reformas nos
anos 1990. De modo surpreendente, essa
conexdo ndo se evidencia nas observagoes

8 Bagura (2000) mostra que, no periodo 1980-1996, as
experiénciasnacionai sde privatizagdo mobilizaram ummon-
tante de recursos da ordem de US$ 156 bilhdes nos paises
em desenvolvimento. Mais da metade desses programas
foram concentrados em paises da América Latina e do
Caribe. No mesmo periodo, paraum conjunto de 11 paises
da Unido Européia, as privatizagOes renderam aproxima-
damente US$ 97 bilhGes (cerca de 3% do PIB), sendo os
casos do Reino Unido, de Portugal e da Suéciaaqueles de
maior importancia. No Brasil, a estratégia de privatizagéo
de empresas plblicas foi decisiva a partir de 1990, com a
instituic@o do ProgramaNacional de Desestatizacéo (PND),
criado em 1991 e coordenado pel o Banco Naciona deDe-
senvolvimento Econdmico e Social (Bndes). Esse progra-
mamobilizou recursos daordem de US$ 39,6 bilhdes com
aliquidagdo de 68 empresas estatais federais.

9 Putnam (1994) inaugurou umaimportante tradicao ana-
liticana Ciéncia Politicacomparadaao atribuir importancia
decisivaao capital social paraexplicar variagdes nos efei -
tos da descentralizagdo no contexto dareformado modelo
degovernanganaltdlia

empiricas. Tanzi e Schuknecht (2000)
mostram que em apenas 11% dos progra-
mas de reforma 0s governos conseguiram
reduzir mais de 1/4 dos empregos no setor
publico; em 70% dos casos ndo se detec-
tou qualquer mudangasignificativa. A nova
“onda” de reformas gerenciais ndo foi ca-
paz de lidar efetivamente com a expansdo
acel erada dos gastos publicos com pessoal
e salarios que se observa especia mente nos
paises de renda maior.

4) Quais as logicas de financiamento das po-
liticas de reformas? Ponto de importante
consideracdo comparativa, o financiamen-
to é um critério de diferenciacéo dos pro-
gramas de reformas gerenciais. Os paises
ricos e de renda maior sdo capazes de fi-
nanciar seus proprios programas e, de
modo geral, s8o domesticamente orienta-
dos. Nos paises de renda menor, essas
politicas sdo financiadas por meio de pro-
jetos (setoriais ou multissetoriais) apoiados
por agéncias multilaterais, como o Banco
Mundia e o Banco Interamericano de De-
senvolvimento (BID)19. A composicéo
temética dos projetos financiados para 0s
paises em desenvolvimento mostra haver
um perfil prioritariamente orientado paraas
reformas ingtitucionais. Esses projetos en-
volvem acles voltadas para a transforma-
¢80 no papel do Estado, bem como para o
desenvolvimento de capaci dades na gestéo
publica, que se enquadram no paradigma
gerencial. Nesse sentido, € basicamente por
meio dessas agéncias que sdo difundidas
as estratégias de gjuste gerencial, gjustadas
as especificidades dos diversos paises.

5) Como variam as reformas em termos de sua
focalizacdo? Apesar de serem orientadas
por um paradigma gerencialista, os dados
gue analisamos nesta pesguisarevelam que
as estratégias de reformas variam conside-

10 No perfodo 1997-2000, quando seintensificou adifu-
sdo das reformas nos paises em desenvol vimento, as ope-
racOes de empréstimo do Banco Mundia para projetos
classificados como “Reformado Estado” e Governance”
totalizaram um montante em torno de US$ 5 bilhdes a
US$ 7 bilhdes por ano, materializados em 1 600 projetos
especificos analisados no contexto deste trabalho. A expe-
riéncia de reforma do governo federal brasileiro com o
MARE foi iniciada em 1995 e teve o apoio do BID.

131



O AJUSTE GERENCIAL E SEUS LIMITES

ravelmente em termos de sua focalizacéo.
Em termos mais gerais, €l as séo orientadas
para promover ajuste fiscal e mudanca
institucional . Para o caso especifico do gru-
po de paises em desenvolvimento, 0s pro-

raist! revelam que o componente “refor-
magerencia” destina-se apromover trans-
formacGes no papel do Estado, capacity
building12, accountability e eficiéncia
gerencial no setor publicols.

gramasfinanciados pelasagenciasmultilate-

QUADRO 2 - NATUREZAE PROPOSITO DAS REFORMAS GERENCIAIS: DIMENSOES DE ANALISE VERSUS
EVIDENCIAS COMPARADAS

DIMENSOES DE ANALISE

EVIDENCIAS COMPARADAS

Razdes para a ocorréncia das
reformas

M ecanisrmos estrturadores

Redugio da farga de trabalho

Financiamento

Focalizagao

As reformas gerencisis 40 causadas pela combinagdo de fatores
estrturais, cormo crise fiscal, globalizagdo, democratzacdo, déficit
de desempenho, elevacao da eficiéncia gerencial

Processos isomarficos de difusdo de paradigrmas de politic as

Descentralizacdo de fungdes para governos locais e inclusio de
atores ndc-governamentais nas politicas pdblicas

Surgimento de modelos hibridos de governanga

Privatizagao de fungdes pdblicas com a expansdo dos mercados
para a provisdo de servigos pdhlicos

Conexdo hormativa entre cowhnsizing e reformas gerenciais

Evidéncias ermpiricas mostram gue reformas ndo produzivam tal
reducdo

0= paises de renda maior financiam suas politicas de reforma

0s paises em deservolvimento dependem de financiamento de
anéncias multilaterais para realizaremn reformas institucionais

As reformas gerenciais voltarese para promover redefinicdo do
papel do Estado, elevagio da accourtabilly, capacidade de
gestdo e eficiéncia gerencial

Consideravel wvariagdo entre oz paises nas estratégias de

focalizacio

FONTE: o autor.

I1.2. A direcdo e o sentido das reformas geren-
ciais4

A andlise da direcdo e do sentido das reformas
gerenciais sera voltada para apresentar evidéncias
comparativas sobre as tendéncias nas transforma-
¢Oes verificadas no papel dos estados nacionais. A
guestdo basi ca que se tenta responder € a seguinte:
em que medidaasreformasgerenciaisforam acom-
panhadas de transformacdes sensiveis no papel do

11 A andlise dos projetos de reformas empreendidas pelo
Banco Mundial no periodo 1997-2000 nas diversasregies
em desenvolvimento (Africa Subsetentrional, AsiaOrien-
tal, Leste Europeu e Asia Central, América Latina, Norte
da Africa e Oriente Médio, Sul da Asia) mostram que os
programas de reforma do Estado envolvem oito areas
tematicas. a) gestdo fiscal; b) reforma de empresas pibli-
cas; ¢) modernizagdo tributéria; d) reformados sistemasde
recursos humanos; €) reformas legais e juridicas; f) refor-
masregulatorias, g) reformasgerenciaiseh) estratégiasde
descentralizagdo.
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Estado? De que perfisde distribui¢do e de d ocacdo
de recursos publicos as diversas experiéncias de
reformas nos paises mais se aproximam1®? Exis-
tem variages consideraveisdo papel do Estado em

12 Eminglés, no original: “constituicso de capacidades’
(N.R).

13 NaAmérica Latina, 21,9% dos recursos financiados
parapromover areformado Estado pelasinstitui ¢des mul-
tilaterais foram aplicados em tais politicas especificas.

14 Esta seco foi redigida com base em duas amostras
distintas que ser&o i ndicadas em cadamomento. A primeira
delas corresponde ao estudo por nés desenvolvido em
Rezende (2002b). A outrarefere-se aum conjunto de 108
paises e el aborada com dados da Organizacdo paraa Coo-
peracdo Econbmica e o Desenvolvimento (OECD) e do
Fundo Monetério Internacional (FMI), presente em
Rezende (1996). O uso dessas amostras distintas seraindi-
cado ao longo da segéo, quando necessdrio.

15 A andlise comparada do papel do Estado (e de suas
transformagéo) a partir dos padrGes de gastos publicos
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funcdo da renda e dos niveis de desenvolvimento
(ou de outros indicadores)?

1) Existem variagdes no papel dos estados na-
cionais em funcdo da renda nacional? As
evidéncias comparativas analisadas sugerem
gue as grandes transformacdes no papel do
Estado foram mais intensas nos paises de
rendamenor. Nestes paisesfoi possivel iden-
tificar padrdes de gastos com fungdes de
Estado minimo; os estados, ai, foram avo
de processos de reducdo de seu tamanho e
desencadearam processos agudos de gjuste
fiscal. Nos paises mais ricos e nas regides
de maior desenvol vimento humano, em con-
traste, as reformas ndo causaram impacto
significativo no papel dos Estados nacionais,
gue continuam a manter elevados niveis de
intervencao social, especialmenteem funcoes
como sallde, educagdo e previdéncia.

2) Existem variagdes no tamanho do setor pu-
blico em funcdo da renda? A andlise com-
parativa da participacéo da administracao
publica na renda nacional 16 revela que nédo
seintroduziram grandes alteracBes na mag-
nitude da participagdo relativa dos “gover-
nos’ nas economias nacionais quando se
comparam dados secionais para 0s anos de
1990 e 2000. As reformas ndo produziram
significativastransformagdes no tamanho do
setor publico em funcdo da renda. Os go-
vernos dos paises desenvolvidos, por sua
vez, apresentam uma participacdo maior da
administragdo publica, naordem de 20% do
PIB. Para o conjunto especifico dos 25 pa-
{ses latino-americanos examinados, os da-
dos revelam que o valor médio situa-se na
faixa de 14,2%. O Brasil aproxima-se do
padréo dos paises de renda superior e dos
mais ricos. Dados comparativos (WORLD
BANK, 1997; 2002) mostram que o Brasil
passou de um padrdo de 9% em 1980 para

(por tipo, categorias, fungdes) € um recurso utilizado em
estudos de finangas publicas, Economiae na CiénciaPoli-
tica e é conhecido de sua formamais amplacomo “Public
Expenditure Incidence Analysis’ (“andlise de incidéncia
dos gastos plblicos’). Paramaiores detalhes conceituais e
metodol 6gicos, cf. Ruggeri (2005).

16 Esseindicador refl ete especificamente o grau em que o
governo e suaadministracdo “ consomem” recursos nafor-
ma de bens ou servigos publicos nas suas mais diversas
formas em relag&o ao tamanho dariquezanacional.

17% em 1995, atingindo o perfil de 20%
em 2000. Ocorreu o surgimento de um pexfil
de expansdo do consumo do setor publico.

3) Existem variacGes no nivel de intervengdo

do Estado em funcéo da renda? Quando se
considera o nivel de intervencdo dos esta-
dos em funcéo da renda, os dados analisa-
dos revelam que as reformas néo produzi-
ram redugdes significativas no perfil dain-
tervencdo dos governos nos paises mais ri-
cos. S0 0s paises em desenvolvimento que
passaram a apresentar as maiores reducdes
médias. Para o grupo de paises em desen-
volvimento analisado, entretanto, os dados
sugerem que a participacéo do governo no
PIB elevou-se na média geral para os 76
paises e, de modo especifico, para o grupo
de 25 paises daAméricalatinae em 23 da
Africa. Todavia, é possivel diferenciar um
perfil “maisintervencionista’ nos paisesde
renda maior e uma tendéncia de transicéo
em direcdo a gastos publicos para o Estado
minimo, nos paises de renda menor.

4) Existem variacgdes nos padrdes de interven-

¢do social? Os dados analisados neste tra-
balho sugerem que as reformas gerenciais
ndo foram acompanhadas de reducdo dos
gastos sociais. Tal evidéncia comparativa
permite ampliar a hip6tese de que nos pai-
ses de renda maior e maior estabilidade
ingtitucional, as preferéncias alocativas em
funcdes sociais sdo mantidas. Nos paises
deelevadainstabilidadeinstitucional, aspre-
feréncias alocativas alteram-se com inten-
sidade maior e torna-se mais facil mudar o
status quo alterando o padr&o de gastos. Nos
paises de renda menor é que se consolida
um padrdo de maior aproximacdo na dire-
¢ao das“fungbes minimas’, com umaacen-
tuadatendénciade reducdo relativados gas-
tos sociais. Aqui se estabelece um contras-
te importante: é exatamente nas regides de
menor desenvolvimento (humano e econd-
mico) que se processa a “retirada’ do Esta-
do defungdes sociaisem detrimento de fun-
coes consideradas minimasl’. O Brasil
acompanhatal tendéncia e aproxima-se dos

17 Esses dados sdo consistentes com os resultados encon-
trados (REZENDE, 1996; 2002b), em que foi demonstra-
do o fato de que os “Leviatds estdo fora do lugar”: os
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paises mais desenvolvidos, porém ainda
muito distantes daguel es considerados como
de maior indice de Desenvolvimento Hu-
mano (IDH). O total de recursos aplicados
pelo governo federal no periodo 1992-2000
nas &reas sociais!8evoluiu de R$ 58,5 hi-
Ihdes para R$ 129,5 bilhdes em 2000. Esse
crescimento foi quase quatro vezes superi-
or ao crescimento do PIB e ao crescimento
populacional, indicando o esforco do gover-
no em atuar em programas sociais de natu-
rezas diversas. No que se refere as priori-
dades de alocagdo em politica social, por
outro lado, os dados médios da década de
1990 mostram agrande variacdo relativados
diversossetores. A previdénciasocial repre-
sentou aproximadamente 65% em termos
médios do total dos gastos, enquanto os
setores de salde e educagdo, conjuntamen-
te, totalizaram 25% na média.

5) Como se configuram os perfis de gastos pu-
blicos em termos de suas principais catego-
rias? Existem profundas diferencas quando
se comparam dados relativos ao perfil do
gasto publico em termos de suas categori-
as. Nos paises desenvolvidos e de renda
maior observa-se que as principais despe-
sas voltam-se para a producado de subsidios
e transferéncias governamentais que atin-
gem 56,6% do total dosgastos publicos para
um grupo de 24 paises. Os salarios repre-
sentam nesse grupo algo proximo a 15%
dos gastos. Em contraste, quando se con-
sideraum grupo de 76 paises em desenvol-
vimento, as evidéncias revelam que 0 seu
setor publico tem grande responsabilidade
em gerar empregos, atingindo percentual
proximo de 26% dos gastos totais do Esta-
do®®. As reformas ndo produziram grande
impacto nesse padréo. Nos paises de renda
menor aquestdo dos sal&riosassumeamaior

paises desenvolvidos apresentaram perfis maisintervencio-
nistas em fungdes econdmicas e sociais do que os estados
dos paises em desenvolvimento.

18 No Brasil considera-se como gasto social o montante de
despesas ndo-financeirasreferentes aagdes de previdéncia,
salde, educagdo, cultura, assisténcia social, saneamento,
meio ambiente, habitacdo e organizacao agraria.

19 A expansao do emprego no setor puiblico aindaéum dos
mai s importantes mecani smos encontrado pel os governos
para proteger grupos de el evados riscos derivados do de-
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importancia, confirmando a hi pétese de que
neles o setor publico funciona como uma
grande rede de protecdo das €elites politicas
ecomo umarede de protegdo social por meio
do emprego publico. O Estado ainda conti-
nua a ser o grande empregador e formador
dos mercados nesses paises.

6) Em que medida as reformas produziram
transformacGes nos niveis de interferéncia
tributaria? Osdados analisados sugerem que
aparticipagdo relativa daarrecadacdo tribu-
taria em porcentual do PIB é mais intensa
em paises desenvolvidos e de renda maior.
Nos paises em desenvolvimento, apesar de
terem uma carga tributéria de aproximada-
mente metade daquela dos paises ricos, 0s
dados sugerem que as reformas produzi-
ram uma elevacao do esforco fiscal. As ex-
periéncias latino-americanas foram
marcadas por umatentativade elevar agres-
sivamente as receitas em um contexto de
crise econdmica, expansdo do desemprego
e da pobreza. No Brasil, assim como nas
demais regides em desenvolvimento, as re-
formas produziram uma elevagdo na arre-
cadacdo tributaria.

7) Em que medida as reformas gerenciais pro-
duziram uma aproximacao dos perfis de gas-
tos com o0 modelo de intervencdo em fun-
cOes consideradas minimas29? Os dados
analisados revelam que existe um compor-
tamento diferenciado deste indicador em
fungdo da renda. Os paises de renda mais
alta sdo agueles que comparativamente tém
0 menor valor do IGM no periodo 1975-
2000. Isso basicamente significa que as re-
formas ndo foram acompanhadas de ampli-

sempenho econdmico. Esseimportante mecanismo é tam-
bém reconhecido como decisivo para permitir a sustenta-
¢&o dos pactos politicos e das governabilidades nas novas
democracias e em sociedades em transi¢cdo para modelos
democréticos.

20 Esseindicador é operacionalizado pelavariactes tem-
porais do [ndice de Governo Minimo (IGM) (REZENDE,
2002a). Ele mensurao peso rel ativo dos gastos minimos do
governo (as atividades consideradas exclusivas do gover-
no) no total dos gastos publicos. Quanto maior o valor de
IGM, mais os recursos pblicos sdo alocados em funcoes
exclusivas, deixando ao mercado e aos agentes privados o
desempenho de fungBes sociais e econdémicas e revelando
transformagtes em diregcdo ao Estado minimo.
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acdo dos gastos em funcbes de Estado mi-
nimo. Esses paises continuam a exibir um
elevado nivel de intervencdo econdmica e
social. Contrariamente, sdo os paises de
rendas média e média-alta que tém seus
governosfundamentalmente orientados para
0s gastos com a administracdo, aproximan-
do-se de uma minimizag&o dos gastos pu-
blicos. A implementacéo das reformas nes-
ses paises promoveu profunda transforma-
¢do do perfil e da composicéo dos gastos,
bem como a reducdo significativa do pa-
drdo de intervencdo do Estado a partir dos
anos 1980. Os estados nacionais passaram
a inverter suas prioridades de despesas,
cortando gastos sociais e econdémicos, bem
como os gastos com o funcionalismo pu-
blico e com améguinaadministrativa. Como
confirma a andise individual dos casos re-
gionais desse conjunto de paises, as econo-
mias em desenvolvimento, de renda maior,
tiveram suas economias bem marcadas pe-
las reformas estruturais e a politica de
endividamento continuado tornou oitem * pa-
gamento de juros da divida’ uma funcéo
central eexclusivado Estado. 1sso em gran-
de parte explica porque tais estados passa-
ram a ser “minimos’, mais do que os dos
paises desenvolvidos?!. Os paises mais ri-
cos apresentam um perfil de conservacéo
dos gastos em funcdes expandidas, refle-
tindo umadiferente estratégia de desenvol-
vimento econdémico e socia. Vale salientar,
por outro lado, que os paises em desenvol-
vimento ja eram estados mais “minimos’
do que os desenvolvidos em 1975, quando
o tema da reforma ainda n&o tinha assumi-
do importancia central na agenda desses
paises. Os governos mais ricos intervém
mais em funcgdes sociais do que os paises
de renda menor e as evidéncias comparati-
vas agui consideradas permitem dizer que

21 para o caso brasileiro, por exemplo, afuncdo pagamen-
to dos juros foi, para 0 ano de 1994, superior a qualquer
outrarubrica, o queimplica a elevacdo dos gastos com as
fungdes minimas, queincluem o pagamento dadivida. Cu-
rioso notar que no grupo de paises de ata renda, tanto o
graudelGM ébaixo como € bem menor asuavariabilidade.
1sso confirmaresultados preliminares encontrados por nés
(REZENDE, 1996), que sugerem ser os paises de renda
maior os que tém um padrdo de forteintervencao governa-
mental nas fungdes ndo-exclusivas do Estado.

esses padrdes de preferéncia pela interven-
¢ao governamental sd0 mais estaveis nos
paises mais ricos do que nos mais pobres.

8) Em que medida as reformas gerenciais pro-

duziram maior alocacao de servidores nas
funcdes consideradas no nlcleo estratégico
do governo (atividades exclusivas do go-
verno)? O primeiro conjunto de evidéncias
comparativas para 19 paises desenvolvidos
revela haver uma distribuicéo da forca de
trabalho por fungdes, a qual € marcada por
forte variagdo entre os casos nacionais, mas
gue, em valor mediano, configuraum perfil
de administragdo dos governos centrais:
51% dos funcionarios publicos trabalham
em funcbes consideradas exclusivas, 26%
emfungdes sociaise21% em atividades que
se podem considerar como econémicas. Ao
menos em termos da distribuicéo dos fun-
cion&rios por esfera de agdo, os governos
dos paises mais desenvolvidos estdo mais
em consonancia com as reformas
gerenciais, alocando servidores nasfuncdes
exclusivas de Estado. Em seis casos —Ale-
manha, EUA, Itdlia, Finlandia, Holanda e
Republica Checa — tal parcela corresponde
a mais do que 60% dos funcionérios do
governo central. Por outro lado, nos casos
daCoréia, daFranca, de Portugal edaTur-
quia, os dados apontam para a configura-
¢80 de um perfil em que mais da metade
dos funcionérios € distribuida em funcbes
sociais. No que se refere a distribuicdo da
forca de trabalho, por suavez, os governos
dos paises desenvolvidos possuem, em ter-
mos agregados, uma composicdo proxima
das fungdes exclusivas (core) do Estado.

9) As reformas produziram reducéo das despe-

sas com os salarios na administragéo pu-
blica em funcédo da renda nacional? Por
outro lado, as reformas ndo produziram
transformacdes consideraveis na magnitu-
de das despesas com os sa &rios do funcio-
nalismo publico. Quando se considera a
participacéo relativadafolha de pagamento
relativa a renda nacional, ndo se evidencia
reducdo significativa e esses padrdes repe-
tem-se por grupos de paises, independen-
temente darenda. O setor publico continua,
a despeito de uma forte pressdo pelas re-
formas, a produzir maiores despesas com
pagamento de funcionérios.
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QUADRO 2 — DIREGAO E SENTIDO DAS REFORMAS GERENCIAIS: DIMENSOES DE ANALISE VERSUS
EVIDENCIAS COMPARADAS EM FUNCAO DA RENDA DOS GRUPOS DE PAISES

DIMENSOES DE ANALISE

EVIDENCIAS COMPARADAS

Fapel do Estado

Tarmanho do setar poblico

Intervengdo govemamenrtal

Intervencao sacial

Composi; 40 dos gastos
publicos por categorias

Esfor;o fiscal

Minimizag 40 dos gastos
plblicos

Alocagdo da forga de trabalho
emfungdes exclusivas do
Estado

Despesas com saldios

s paises de renda maior conseraram o papel do Estado, intervindo
na economia e emfungdes sociais

Paises de renda menor tiveram seus gastos transfortnados por meio
de processos de minimizagdo, ajuste fiscal e redugdo dos niveis de
interven;do de gastos proporcionais e tributag o,

Reformas nao produziram significativas transformagdes no tamanho
do setor pdblico

015 paises mantiveranmkse com gastos com a administragdo pablica
na ordem de 20% dos PIBs

As reformas ndo prodZiram redugdes sensiveis do nivel de
intervencdo nos paises ricos

Paises de renda maior exiberm maior interveng 40 do Estado

As reformas  gerenciais ndo prodiEiram redugdo de  gastos
considerados sociais

05 paises de renda maior e de maior estabilidade institucional
tendern a conserar padroes de gastos sociais

05 paises de renda maior passaram & gastar mais com
transferencias e subsidios

0z paises em desenvolvimento tenderam a priorizar despesas com
salaros

As reformas gerenciais ndo prodiziram redugdes sensiveis no
esforgo fiscal dos paises

0 esforga fiscal @ diretamente proporcional 4 renda

As reformas ndo diminuiram os gastos poblicos em paises de renda
maior

05 paises em desenvolvimento faram alvo de transformagdes de
perfis de gastos para areas consideradas minimas

0z paises mais fcos tendern a exibir padrdes mais consistentes de
alocagdo dos senidores em fungdes exclusivas do Estado (core
governimerh

Reformas ndo prodwEiram redugdo de saldrios independentemente
da renda nacional

FONTE: o autor.

A luz das provas comparativas apresentadas,
verifica-se que as reformas gerenciais ndo produ-
ziram transformagtes substantivas no papel do
Estado. Em termos mais amplos, pode-se consi-
derar que as reformas falharam seguiencia mente.
Apesar de serem produtoras de consideraveisino-
vagdes institucionais no nivel doméstico, as re-
formas ndo conseguiram promover transforma-
¢Oes mais significantes nos seus principais indi-
cadores.

O papd do Estado ndo se transformou tao in-
tensamente quanto propalado com a difusdo das
reformas. A experiéncia comparativa revela que
0S governos, especialmente 0s mais ricos, man-
tém seus perfis de intervencdo, sua cComposicao
de gastos e o tamanho das suas administragdes
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publicas. O exame comparativo indicater havido,
todavia, uma revisdo do papel dos governos dos
paises de renda menor em face de um novo pro-
cesso de gjuste fiscal, de processos de reducéo
daintervencdo estatal em atividades econdémicas,
de programas de privatizacgo de empresas publi-
cas e da redefinicdo de seu papel no que tange a
reorganizacado de suas prioridades, especialmente
nas jovens democracias, em que 0S gastos Soci-
ais foram expandidos.

As reformas também ndo reduziram significa-
tivamente o montante daforga de trabalho nas ad-
ministragfes publicas. Os dados comparativos
mostram ocorrer variagdes entre 0s casos anali-
sados, tanto entre paises quanto em termos regi-
onais e de renda. O gjuste gerencial ndo foi pro-
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duzido na escala desejada e as evidéncias compa-
rativas apontam nessa diregdo. Que possiveis ex-
plicacBes podem ser Uteis para permitir a com-
preensdo desse importante fendmeno? Nas segdes
seguintes, com base em diversos estudos de ava-
liagdo comparativa dos processos de reforma
gerencial22, apresentaremos razoes existentes que
tentam interpretar tal problema. Na Ultima secéo
apresentaremos a explicacdo especifica paraare-
formagerencial de 1995 no Brasil, aluz dateoria
dafalha seqgliencial.

[11.AFALHA SEQUENCIAL EOSLIMITESDO
AJUSTE GERENCIAL

Reformas falham seqliencialmente. Esse im-
portante enunciado é uma das principais conver-
géncias da andlise comparada das politicas de re-
forma do Estado. Apesar do importante interesse
em elevar o desempenho — gjuste fiscal e mudan-
¢a institucional — dos aparelhos de Estado, tor-
nam-se claros os limites do ajuste gerencial em
diversos contextos. A experiéncia internacional
revela que as tentativas de reformas gerenciais
foram encerradas ou abandonadas ou tiveram seus
contelidos programéticos alterados. Esse dado é
0 problema que focalizaremos nesta segdo a partir
da sistematizacao das explicacOes e das interpre-
tagOes usuais oferecidas por estudos comparati-
VOS.

Existe um conjunto deinterpretacGes nalitera-
tura comparada que tenta compreender por que
razbes as tentativas de reformas falham
sequiencialmente. Politicas de reformas so tipi-
camente marcados por “linhas de resisténcias or-
ganizadas’, por processos erraticos, pela elevada
dificuldade de organizar os interesses em torno
dos objetivos programaticos desejados pelas re-
formas e, principalmente, de conseguir a coope-
racdo dos atores para os propdsitos mais amplos
de gjuste fiscal e de mudangainstitucional. Quais
as principais estratégias de explicacdo desse im-
portante problema na andlise comparada? Desen-

22 A\ experiéncia comparada dos processos de formul agao
e de implementagdo das politicas de reformas dos anos
1990 gerou um legado de estudos que se voltam paraavali-
ar os seus resultados sob as mais diferentes posicbes
metodol 6gi cas e epi stemol dgi cas. Esses estudos, conforme
argumentam Jann e Reichard (2002), possibilitam estabe-
lecer umaclaradiferenciag&o entre os grupos especificosde
paises, em termos de resultados, bem como de métodos,
critérios eindicadores utilizados naavaliagéo.

volveremos quatro argumentos ou mecani smos
basicos evidenciados na literatura: a) custos de
transacdo, incertezas e ambiglidades na produ-
¢80 de reformas; b) preponderéncia do gjuste fis-
cal; c) legados de desempenho?3 e d) o dilemado
controle?4. Esses argumentos fundamentam uma
matriz explicativa para as interpretacdes do pro-
blematratado em uma diversidade de contextos e
configuragdes empiricas.

Uma das primeiras interpretacdes disponiveis
€ a conexao entre custos de transagdo e producéo
das reformas. O argumento béasico € que as re-
formas tendem a introduzir elevados custos de
transacdo, reduzindo as chances de obtencéo de
apoio estratégico para as reformas. Esses custos
podem ser compreendidos como sendo relativos
ao excesso de veto players2>, 4 ampliagdo dain-
certeza politica, a dificuldade de cooperacéo e de
acdo coletivazs envolvendo atores estratégicos e
paraaconvergéncia de preferéncias em torno dos
objetivos programéticos das reformas?’. A incer-

23 Esse tipo de explicacao filia-se & tradicdo do neo-
institucionalismo historico naCiénciaPolitica, que se utili-
zado conceito de path dependency (“ dependéncia do per-
curso”) paraexplicar mudangaou estabilidade nas decisbes
coletivas. Hall e Taylor (1996) discutem os pressupostos e
tipos de explicagdo desse paradigma em diversos campos
daCiénciaPolitica.

24 Apresentamos esse argumento de maneira inédita no
livro Por que falham as reformas administrativas?
(REZENDE, 2004), que eshoga umateoria para o proble-
ma da falha seqiiencia nas reformas administrativas. Ex-
ploraremos esse argumento na segdo final deste trabalho.

25 Eminglés, no original; ndo possui um equivalente sinté-
tico em portugués, significando “atores capazes de impor
seu veto” (N. R.).

26 QOutro ensinamento daexperiénciacomparativaé queas
reformas sdo |entas e dependem da montagem de comple-
xas redes de cooperagdo entre atoresinstitucionais. Tempo
€ agdo col etiva sdo requisitos decisivos para o sucesso das
reformas gerenciais. O processo de constituicdo de uma
nova burocracia centrada em resultados, em controles do
desempenho e em um monitoramento depende dapresenca
continuada de policy advocates (“defensores da politica’)
gue atuem decisivamente naconstrucdo de redes alinhadas
de interesses em torno das propostas programaticas das
reformasgerenciais.

27 A partir do problema da aco coletiva formulado por
Olson (1965), um consideravel conjunto de estudos dispo-
niveis na Ciéncia Politica comparada aponta para a tensa
relac8o entre democracias e os problemas de ag&o col etiva
em situagBes de mudanca relativa do status quo. Nesse
sentido, étipico o argumento de queimplementar reformas
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teza gerada pelas reformas gerenciais € bem mai-
or, dado que elas tocam na simulténea necessida-
de de reduzir os gastos publicos e ab mesmo tem-
po criar uma nova matriz institucional orientada
pel o desempenho. Por introduzirem descontinuida:
des nos mecanismos tradicionais e nos padroes
de funcionamento da burocracia— como sua cen-
tralizacdo e o estilo tecnocrético de sua
profissionalizacdo —, bem como na dindmica de
relacionamento entre burocracia e politica, asre-
formas gerenciais tendem a produzir considera
veis niveis de incerteza e reduzidas chances de
cooperacdo?8. Por essa razdo é comum associar
a capacidade de implementar reformas aos niveis
de insulamento burocrético de agencias incumbi-
das dessa missdo. O conflito politico das politi-
cas de reforma usual mente esta relacionado aele-
mentos do sistema politico como o presidencia
lismo, o federalismo, o multipartidarismo, as re-
gras eleitorais, a estrutura de accountability e a
estabilidadeinstitucional.

Outra tese de considerdvel relevancia no de-
bate associa as falhas das reformas a preponde-
rénciado gjustefiscal. Dadaaintensapressdo pela
reducdo dos custos com o Estado e sua burocra-
Cia, essas politicas tendem a ser concebidas de
modo aatrair maior atencdo para os problemasde
gjustefiscal do que paraamudancainstitucional2°.

em contextos democrati cos, dada a el evada complexidade
gerada pela competicdo e pelainclusdo politicas (DAHL,
1972) tende a ser bem menosfacil que em contextos auto-
ritérios.

28 Bangura (2000) revelaque, embora tenham sido fortes
as pressdes por mudanga no perfil e na intensidade dos
gastos sociais, asresi sténcias organi zadas ndo sdo menores
ai. Ele afirmaque o Welfare State tem mostrado um consi-
deravel grau de resisténcia que pode ser explicado a partir
detrésfatoresinterligados. Em primeiro lugar, peladificul -
dade de formarem-se coalizdes politicas nos parlamentos
favoraveis a mudanga do status quo. Em segundo lugar,
porque o plblico em geral ap6ia a manutencdo dos seus
beneficios sociais, apesar dos seus custos crescentes. Fi-
nalmente, a forte organizagdo politica dos beneficiérios,
gue se organizam politicamente contra as reformas.

29 As estratégias de implementagso de uma nova matriz
institucional regulada pelo desempenho e descentralizada
no model o gerencial ndo atingiram acooperacdo dos agen-
tes politicos e burocraticos. Embora decisivo para a
melhoriado desempenho, aconstrugdo de umanovaestru-
turade governanca (public governance model) parao setor
publico ndo se constituiu em centralidade naformulagéo e
naimplementacdo dasreformas.

138

A primaziarelativado ajustefiscal comprimiu
as outras dimensdes da reforma, levando os go-
vernos a darem maior atencdo as estratégias de
reducdo dos gastos publicos, ao corte em progra-
mas sociais, a extingdo de agéncias governamen-
tais e a reorganizagdes superficiais de estruturas
administrativas. Estudos comparativos mostram
gue os novos modelos flexiveis e descentraliza-
dos propostos pelas reformas gerenciais — espe-
cialmente de orgamentos e de pessoal —visando a
autonomiadecisoria, aresponsabilizacdo burocra-
tica e a controles por meio de resultados néo fo-
ram sintonizados com os propésitos mais amplos
de equilibrio das contas publicas.

Em diversos contextos, adescentralizagéo dos
controles e dos processos de gestdo tende a ser
percebida pelas elites burocréticas como um pro-
cesso de producdo de ineficiéncias na gestao pu-
blicae elevagdo dos gastos e desequilibrio fiscal 0.

Outro mecanismo dominante no debate con-
temporaneo associaaefetividade e aeficiénciana
implementacdo das reformas aos legados de de-
sempenho. O mecanismo tipico evidenciado pela
literatura € que, em contextos de reduzido desem-
penho, tendem a ser maiores as chances de falhas
seglienciais. Implementar reformas nessas con-
dicBes depende de um consideravel esforco de
persuasdo dos atores estratégicos na arena da re-
forma para abandonar os incentivos que os con-
duzem aoperar em niveisreduzidos de eficiéncia.

Esse problema é problematico, dado que, no
setor publico, a longevidade organizacional e
institucional estd muito pouco atrelada ao desem-
penho. Reformas gerenciais ndo encontram coo-
peracdo espontanea dos atores para criar uma
cultura orientada pelos resultados3!. Parte consi-
derdvel desse problema deriva da conhecida si-

30 Conforme dito anteriormente, as estratégias de gjuste
fiscal foram relativamente bem-sucedidas no controle da
tendéncia de expansdo acel erada dos gastos publicos e do
desequilibrio fiscal que vinha sendo consolidada desde os
anos 1980. Todavia, ndo houve reducdo do total dosgastos
publicos nem tampouco reducdo dos gastos com pessoal
ou do tamanho do setor piblico. Apenas um grupo reduzi-
do de paises, tanto no mundo desenvolvido quanto no em
desenvolvimento, apresenta casos concretos de reducéo do
patamar dos gastos publicos.

31 A experiéncia comparada revela terem sido poucos os
casos em que foram implementados model os de governanca
centrados nos desenhos institucionais das PBOs, a princi-
pal inovagdo trazidapelo modelo gerencid . Elasndo foram
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tuacdo de “dissenso relativo” e da dificuldade de
institucionalizacdo de padrfes coerentes de avaia
¢d0 do desempenho nas organizacBes. Coexistem
multiplos significados para o desempenho e asre-
formas sd0 ainda muito pouco coerentes no que
tange a estruturag@o de modelos mais consistentes
paraconsolidar padrfes desgjavel s de desempenho
em diversos niveis hierarquicos. Por outro lado,
também ndo se conhece de maneira clara quais os
caminhos adegquados para promover niveis mais
€levados de desempenho. Aindaexiste naexperién-
cia internacional um consideravel problema de
assimetriade informagdo a respeito dos problemas
de desempenho dos diversos 6rgaos do governo.

A pressdo por maior racionalidade nos gastos
publicos com o gjuste fiscal ainda ndo produziu
maior esforgo para diagnosticar os problemas de
desempenho organizacional e institucional. Essa
assimetria contribui para a producéo de reformas
gue falham sequencial mente. Comparativamente,
os dados analisados revelam que as reformas po-
dem ser mais efetivas quando so conhecidos os
problemas de desempenho32. Isso exige um es-
forco amplo para gerar estudos e pesquisas
institucionais que produzam informagdes consis-
tentes de como realmente funcionam as organiza-
¢Oes e quais os seus problemas-chave. As refor-
mas que pretendem cortar gastos e imprimir con-
trole visando ainformag@es sobre o setor publico
s80 necessarias, porém insuficientes. Assim, a
construcdo de uma nova matriz institucional des-
centralizada, autbnoma e orientada pelos resulta-
dos é de fato o fator crucia para as reformas
gerenciais (BRESSER PEREIRA, 2007).

criadas naintensidade e na quantidade desejadas pel as pro-
postas de reformas. Na reforma do governo federal brasi-
leiro em 1995, oslimites paraaimplementacdo dos novos
modelos de governancga foram decisivos para a falha
sequencial. Os dados analisados nesta pesquisa revelam
gue em casos em que mudangas foram introduzidas, séo
grandes os desafios para definir, monitorar e controlar o
desempenho dessas organizagdes.

32 O caso do National Performance Review no governo
Clinton, nos Estados Unidos, nos anos 1990, foi um dos
model os de reformaem que a preocupagdo com os proble-
mas de desempenho das agéncias administrativas obteve
centralidade. A criagdo dos|aboratérios de reinvencéo nas
diversasagénciasfoi umaimportanteinovaco institucional
que conferiu um tratamento diferenciado a criagdo de in-
centivos adequados ao desempenho. Mesmo com tal preo-
cupacdo, as reformas ndo conseguiram ter a sustentagéo
institucional depois do governo Clinton.

Outro argumento consolidado sobre os limites
do gjuste gerencial esté associado ao conhecido
problema do controle. Argumentamos em outro
trabalho (REZENDE, 2004) que um dos princi-
pais dilemas dessas reformas reside na contradi-
¢80 entre desempenho e controle. Basicamente, o
mecanismo € que, se por um lado as reformas
propdem a reducdo dos controles burocréticos
visando ao melhor desempenho dentro de mode-
los descentralizados de delegacdo e flexiveis do
ponto de vista da gestdo das politicas, por outro
lado éfato que problemas de coordenagéo entre a
formulacdo e a implementacéo tendem a serem
exacerbados e a produzir ineficiéncia.

Mesmo em contextos de maior consisténcia
nessas politicas ainda persistem os dilemas de
como delegar responsabilidade sem criar mais
controles burocréticos. Em contextos marcados
por maior instabilidadeinstitucional efrégil tradi-
¢d0 do controle, a delegacdo ainda constitui pro-
blema decisivo. Como delegar sem perder a€fici-
énciagerencial aindaéum dosdilemascruciais. A
questdo daintroducao de novos modelosgerenciais
de controle é fundamental para o desempenho das
instituicOes; esse controle requer a combinacdo
de dois elementos: alegitimidade politica das €li-
tes reformadoras e a competéncia técnica dos
gestores publicos. Isso, por sua vez, requer fun-
damentalmente uma mudanca de cultura politica
e administrativa em torno dos principios das re-
formas gerenciais.

Tratamos desse problemaem Rezende (2004),
na parte sobre a teoria das fal has seqliienciais nas
reformas administrativas. Explicamos que, nas
condig¢des do caso brasileiro e em muitos outros
contextos de reformas, 0 mecanismo do dilema
do controle é uma das principais tensdes presen-
tes nas reformas gerenciais. De modo mais am-
plo, pode-se considerar que asreformasgerenciais
representam um caso critico de“ falhasequiencia”,
dado que existe uma contradicao entre os prop6-
sitos mais amplos de gjuste fiscal e a mudanca
ingtitucional. As reformas tendem a produzir in-
centivos contraditorios paraa cooperacdo dos ato-
res em torno da mudancainstitucional e do gjuste
fiscal. O gjustefiscal demandainiciativas queten-
dem a gerar mais controles sobre a burocracia,
enquanto, por outro lado, as estratégias de mu-
danca institucional, especialmente aquelas que
demandam mais descentralizacdo e mecanismos
flexiveis de delegacdo e accountability, deman-
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dam menos controle. Nessa contradicdo reside a
raiz dos problemas para obter a cooperacéo para
os dois objetivos das reformas. As chances de
SuCesso estariam associadas, portanto, a0 modo
especifico pelo qual esse dilema estédincorporado
na concepgdo das reformas.

IV.ODILEMADOCONTROLEEOSLIMITES
DA REFORMA GERENCIAL BRASILEIRAS3

Esta secéo oferece uma andlise da falha
sequiencial dareformagerencial no governo fede-
ral brasileiro iniciada em 1995. O argumento de-
senvolvido é que o dilema do controle foi um dos
mecanismos decisivos que, nas condi¢des e cir-
cunstancias daexperiénciabrasileira, promoveu a
situacdo de falha na reforma34.

A faha seqliencial da reforma brasileira estd
diretamente relacionada ao importante fato de o
MARE nao ter obtido acooperacdo simultdneados
atores estratégicos para os propésitos de gjuste
fiscal e de mudanca institucional ensgjados pela
reforma proposta. No caso brasileiro, o dilemado
control e resultou em um padrdo dua de coopera-
¢do, noqual o gustefiscal foi privilegiado, inibin-
do as chances de modelos flexiveis na sua estru-
turade del egaco e de control e de politicas publi-
cas. O modelo institucional descentralizado suge-
rido pela reforma para transformar o papel do
Estado brasileiro ndo foi adotado. A reforma foi
parcialmenteimplantada.

O paradoxo de implementacdo das reformas
pode ser compreendido a partir do problema de
acdo coletivano que se refere ademanda por con-
trole sobre a burocracia que cada um dos objeti-
vos programéticos da reforma (gjuste fiscal e
mudanca institucional) usualmente requer. Por
estar diretamente associado ao controle, essa ex-
plicacdo adquire natureza essencialmente politica.
Por um lado, a demanda de ajuste fiscal estd as-
sociada ao controle sobre a burocracia e a suas
organizagdes (no sentido de promover o devido
uso de recursos), bem como a prestacdo de con-

33 Estasegdo baseia-se nos argumentos desenvolvidos em
Rezende (2004).

34 A falha seqiiencial das reformas administrativas é um
conhecido problema e esta diretamente relacionada a um
complexo conjunto de causas. Conforme argumentamos
(REZENDE, 2004), esse mecanismo existe de modo inten-
so nasreformas gerenciais e pode ser considerado como um
dosmaisdecisivoslimites ao ajuste gerencial .
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tas, ao controle or¢camentario e aeficiénciafiscal.
Por outro lado, a mudancga institucional centrada
em processos de descentralizacdo, de autonomia
e de responsabilidade demandam o * descontrol€”
da burocracia, dotando-a de maior autonomia
gerencial e de maior responsabilidade.

A implementacdo da reforma gerencial brasi-
leira sinalizou incentivos altamente contraditori-
os, dificultando a cooperagdo simulténea dos ato-
res estratégicos na arena politica3. As reformas
gerenciais em contextos de baixo desempenho e
grandes ganhos com a manutengado do status quo
usual mente conseguem apoio para o gjuste fiscal,
dado que a cooperacdo com a reducdo dos gastos
publicos deixa intacto o conjunto de préticas
institucionais que, de fato, produzem os proble-
mas cronicos de desempenho.

Nas reformas gerenciais a transi¢cao do
paradigma burocrético para modelos orientados
pelos resultados implicou o redesenho e a
redefinicdo dos mecanismos tradicionais de dele-
gacdo e de controle entre a formulagéo e a
implementagao de politicas publicas. No caso bra-
sileiro, o Plano Diretor da Reforma de 1995 lan-
¢ou as bases da mudanca institucional e um novo
modelo descentralizado e flexivel de delegacéo e
de controle. Foram criadas as “organizagOes so-
ciais’ e as agéncias executivas, instituicoes des-
centralizadas que deveriam ser asresponsaveis por
funcbes de implementacdo de politicas publicas,
controladas pelas agéncias centrais com base em
mecanismos de avaliagdo do desempenho36, os
contratos de gestéo.

A necessidade de del egar fungbes paraas PBOs
foi percebida pelas elites burocréticas como risco
potencial para o aumento daineficiénciafiscal. A
ameaca de umagrande fragmentagdo institucional
advinda deste novo modelo de gestdo, especial-

35 A cooperagan com os objetivos da reformadepende do
modo especifico como os atores estratégicos alinham seus
interesses em torno da variavel-controle. Quando arefor-
ma é produzida de modo afazer que os atores estratégicos
percebam que o gjuste fiscal € complementar a mudanca
institucional, as chances deimplementaco sdo maiseleva-
das. Em condi¢Bes em que o gjuste fiscal predominae sdo
elevados os riscos de perda do controle com aintrodugdo
denovosmodel osinstitucionais, como foi o caso brasileiro
de 1995, sdo elevadas as chances de falha sequencial .

36 Essas organizagdes s3o and ogas aos modelos tipicos
dasPBOs naexperiénciagerencial.
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mente no caso brasileiro, em que predomina uma
fragil tradicdo de controle e processos historicos
de descentralizagdo “descontrolada’3’, poderia
desencadear sériosproblemas de coordenagdo entre
formuladores e implementadores de politicas pu-
blicas. A relagéo entre controle e delegagdo étam-
bém fortemente af etada 1) pelaindefinicéo de pa-
drbesde rel acionamento entre os ministérios (agén-
cias formuladoras) e as agéncias descentralizadas
reguladas pelo desempenho; 2) pelos elevados
graus de incerteza sobre 0s tipos de controle com
base no desempenho e 3) pelas dificuldades ine-
rentes a definicdo de padrbes de desempenho que
devem ser atingidos pelas diversas organizagoes.

A novamatriz institucional descentralizadafoi
incompativel com os propdsitos de gjuste fiscal e
ampliou os problemas de a¢do coletiva para a co-
operacdo com a reforma. Os atores estratégicos
viram-se confrontados com uma consideravel
ameacaaestabilidadefiscal e produziram um equi-
librio especifico: a cooperacdo dual com a pro-
posta de reforma gerencial. A reformafoi neces-
saria para 0 governo desenvolver seus propositos
de reduzir (controlar) despesas, mas foi inade-
guada do ponto de vista de sua proposta de dese-
nho institucional orientado pelo desempenho. A
ampliagdo da descentralizago e da perda de con-
trole sobre as agéncias flexiveis poderia ser um
risco consideravel para o gjuste fiscal. O dilema
do controle levou a extingdo do MARE em 1999.
O ambicioso plano de transformagéo das estrutu-
ras de funcionamento, com a implementacdo de
uma nova matriz institucional regulada pelo de-
sempenho, ndo foi bem-sucedido.

Isso ocorreu devido a razbes claras. Em pri-
meiro lugar, a nova matriz institucional ndo era
uma proposta dotada de credibilidade por parte
dos atores estratégicos. A proposta de mudanca
institucional foi percebida como “uma ameaga a
estrutura de controle burocrético” nas relacdes
entre as administragBes diretaeindiretano gover-
no federal e ndo como um mecanismo capaz de
produzir impactos de curto prazo no problemado
equilibrio fiscal. A Casa Civil da Presidéncia da

37 Em contextos em que existe um legado histdrico de
baixo desempenho, de experiéncias concretas de falhas
seqlienciaisedeumarelaco diretaentre descentralizacdo e
desequilibriofiscal, como o caso brasileiro anterior arefor-
ma administrativa de 1995, a questéo do desempenho foi
associadaem grande medidaafragmentacdo eaos seusris-
cos parao guste fiscal.

Republica, o Ministério daFazendae o Ministério
do Plangjamento e Orgamento percebiam arefor-
ma administrativacomo uma questéo maisdireta-
mente associada aos processos de redugdo de
pessoal e de controle de custos com a méaguina
administrativado que relacionadaaintroducdo de
mudancas substanciais nos arranjosingtitucionais
existentes, mesmo que estes fossem cruciais para
a elevacdo do desempenho.

O MARE optou pelaestratégiade que arefor-
ma do setor publico dependia essencialmente de
umamudancainstitucional e ndo apenas de cortes
e controles nas despesas publicas. Parao MARE,
araiz dos problemas de desempenho da adminis-
tragdo publicaerageradapelaineficiénciano design
dasrelacdes entre aformul agcdo e aimplementacéo
das poaliticas publicas. O Estado brasileiro sofria
de excesso de autonomia e de reduzidos contro-
les sobre uma burocracia descentralizada. A cria-
¢30 das novas organizagdes propostas pelo Plano
Diretor da Reformado Estado seriaumaalternati-
va plausivel para superar a crise de delegacao.
Essas organi zagOes poderiam, em tese, introduzir
padrdes mai s racionais de organizacao e de funci-
onamento da burocracia publica e de ampliagéo
dos controles sociais sobre o Estado, além dacri-
acdo de uma cultura de resultados nas politicas
publicas. Muito do reduzido desempenho fiscal
derivava de um desenho institucional inadequado
e insatisfatorio. O gjuste gerencial era o eixo
catalisador de uma nova burocracia no Brasil.

Por outro lado, essaargumentacao colidiacom
a percepcdo de que a excessiva descentralizacéo
combinada com a precariedade dos controles era
nociva ao gjuste fiscal. Grande parte dos proble-
masfiscais derivavadadescentralizacdo e do grau
de autonomia das agéncias administrativas, o que
se consolidou no processo de constituicdo do Es-
tado moderno no Brasil. Nesse sentido, as organi-
zacOes orientadas pelo desempenho eram perce-
bidas como uma ameaga, uma vez que esse mo-
delo pretendia dar autonomia e responsabilidade
as agéncias para a gestdo de Seus recursos orga
mentarios, humanos e sobre os seus resultados.
Essa tensdo estruturou o dilema do controle na
experiéncia brasileira e muito pouco se avangou
na constitui¢cdo de uma nova matriz institucional .

Por outro lado, na perspectiva das organiza-
¢Besdo poder Executivo queimplementam politi-
cas publicas, a ndo-cooperagdo com novas for-
masinstitucionais esteve diretamente vinculadaao
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risco de perder dotacGes orcamentarias em caso
de reduzido desempenho. A proposta de orienta-
¢ao por resultados a partir de metas e de contra-
tos de gestdo com os ministérios ndo encontrou
resposta cooperativa para a grande maioria das
organizagdes do setor publico. 1sso se deveu em
grande medida ao fato de a descentralizagdo no
Brasil estar fortemente desacompanhada de res-
tricdes or¢camentérias associadas aos resultados
atingidos. As agéncias implementadoras recebem
orcamentos e recursos néo-orcamentarios de ma-
neira desacoplada do desempenho. Nesse senti-
do, pode-se argumentar que um padrdo de
descentralizagdo “ descontrolada’ inibiu adifusdo
dos novos model os organi zacionais para a gestéo
de politicas publicas sugeridos pela reforma de
1995.

O caso brasileiro apresenta o problematipico
das reformas gerenciais. A contradicdo entre os
objetivos de mudancainstitucional e de gjustefis-
cal emtorno do controlefoi variavel decisivapara
mostrar porque o objetivo da elevacdo do desem-
penho ndo encontra cooperagdo “espontaned’. Os
beneficiarios da ordem preferem manter as insti-
tuicOes e cooperar estrategicamente com o guste
fiscal. Em condicdes de baixo desempenho e de

forte interesse por gjustefiscal, a cooperacdo com
amudancainstitucional torna-se rara.

Nas reformas orientadas pelo desempenho, as
instituices do governo central tendem a perceber
a criagdo das PBOs como processo que lhes reti-
ra controle sobre recursos humanos e orgamen-
tarios e, conseqgiientemente, causando menor de-
sempenho, contribuindo para a resisténcia a re-
forma. Assim, a questdo do controle, e ndo o do
desempenho, passa a ser fundamental para expli-
car a adesd0 ou ndo das organizaches as propos-
tas de reformas. Embora a elevacéo do desempe-
nho sgja a motivagdo aparente das reformas ad-
ministrativas, o0 modo especifico pelo qual os di-
versos atores percebem e calculam os custos e
beneficios gerados pela mudanca da estrutura de
organizagdo do controle é fundamental paraexpli-
car o problema da falha seqliencial. Quanto mais
uma dada politica de reforma propde aterar radi-
camente aforma de controle que regula a relacéo
entre formulagdo e implementacdo das politicas
publicas, maiores as chances para o insucesso das
reformas administrativas, sobretudo aquelas em
contextos democrati cos marcados por elevadafrag-
mentagdo politica, descontrole administrativo e de
reduzido desempenho, como o caso brasileiro.
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MANAGERIAL ADJUSTMENT AND ITS LIMITS: SEQUENTIAL FAULT IN
COMPARATIVE PERSPECTIVE

Flavio da Cunha Rezende

ABSTRACT: This article focuses on explanations for sequential faultsin administrative reform. It
deals with the limits of manageria adjustment in an approach that attempts to connect theory and
empirical data, articulating threelevelsof analysis. Thefirst level presents comparative evidence of
sequentia fault within reforms in national governments through a set of indicators geared toward
understanding changesintherole of the state. In light of analyses of arepresentative set of comparative
studies on reform implementation, the second analytical level proceeds to identify four typical
mechanisms that are present in explanations on managerial adjustment faults. In this way, we seek
to configure an explanatory matrix for theories on sequential fault. Next we discuss the experience
of management reformin the Brazilian context, conferring special attention on one of the mechanisms
that createsfault: the control dilemma. The major hypotheses that guide our article are that reforms
lead to sequential fault and that there are at least four causal mechanisms that produce reforms: a)
transactions costsinvolved in producing reforms; b) performance legacy; ¢) predominance of fiscal
adjustment and d) the control dilemma. These mechanisms act separately or in concert, and act to
decrease chancesfor atransformation of State manageria patterns. Major evidencethat isanalyzed
in these articles lend consistency to the general argument that reforms have failed in their attempts
to reduce public expenses, alter patterns of resource allocation, reduce the labor force and change
theroleof the State. Our major conclusion isthat reformsfail sequentially and managerial adjustment
displaysconsiderablelimitations, particul arly those of apolitical nature.

KEYWORDS: comparative politics; public policies; State reform; implementation dilemmas;
administrativereforms,

L'’ AJUSTEMENT DE GESTION ET SES LIMITES: LA DEFAILLANCE SEQUENTIELLE
EN PERSPECTIVE COMPAREE

Flavio da Cunha Rezende

L’ articleest centré sur I explication deladéfaillance séquentielle danslesréformes de gestion. | traite
du probleme deslimitesde |’ gjustement de gestion, dans une approche visant relier théorie et données
empiriqueset articulant troisniveaux d’ anadyse. Le premier niveau présente des évidences comparatives
de la défaillance séquentielle des réformes dans |es gouvernements nationaux a partir d’ un ensemble
d'indicatifs permettant de comprendre |l es transformations dans le réle des états. L e deuxiéme niveau
anaytiqueidentifie, alalumiéredel’ analysed' un ensemblereprésentatif d’ &udescomparatifsdemise
en oeuvre de réformes, quatre mécanismes typiques présents dans I’ explication des défaillances de
I’ gjustement de gestion. On cherche a établir une matrice explicative de théories sur la défaillance
sequentielle. Ensuite, on discutedel’ expérience delaréforme de gestion dans|e contexte brésilien, en
consacrant une attention spéciale a un des mecanismes générateurs de la défaillance : le dilemme du
contrdle. Lesprincipal eshypothésesqui orientent I’ articlesont : il y adéfaillance sequentiellement des
réformeset il existe au moinsquatre mécanismesprovocateurs qui originent lesréformes : @) descodts
detransaction compris danslaproduction desréformes ; b) legsde laperformance ; ¢) prépondérance
del’ gjustement fiscal et d) le dilemme du contrdle. Ces mécani smes agissent seuls ou en combinaison,
et réduisent assez bien les chances de transformations du role de I’ Etat dans les modéles de gestion.
Les principales évidences analysées dans I’ article permettent de rendre solide I’ argument général
selon lequel les réformes sont tombées en défaillance lors des tentatives de réduire les dépenses
publiques, de modifier les normes d'allocation de ressources, de réduire la force de travail et de
transformer lerdledel’ Etat. Laprincipale conclusion est quelesréformes ont séquentiellement défailli
et I’ gjustement de gestion exhibe d’ importantes limites, surtout a caractére politique.

MOTS-CLES : politique comparée ; politiques publiques ; réformedel’ Etat ; dilemmesde miseen
application ; réformesadministratives.



