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1 - Introducao

Nos tltimos anos, a agenda da reforma administrativa nos paises desenvolvidos tem
sido influenciada pela faléncia das institui¢des em gerir a crise fiscal e pelas pressdes contra a
dimensdao do Estado. Os modelos tradicionais de organizagdo e fornecimento de servigos
publicos foram incapazes de inovar e lidar com a crise. Por outro lado, a classe politica da
altura estava decidida a reduzir as fronteiras do Estado através de politicas de redugdo das
despesas. A ideia era fazer menos, mas fazer aquilo que o governo queria fazer,
preferencialmente através do mercado.

A abordagem da reforma administrativa pode ser explicada primeiro pela influéncia da
teoria da Public Choice, e posteriormente pela teoria do Novo Institucionalismo Econdmico.
As estruturas hierarquicas foram substituidas por estruturas baseadas em contratos, em areas
onde tal era possivel, e um grande niimero de servigos, incluindo o fornecimento de agua,
electricidade e gas, foram privatizados. A alteragcdo no sentido de uma administracdo baseada
no mercado, no entanto, implicou importantes mudangas. A reforma centrou a atencdo na
gestdo dos servigos, avaliagdo e eficiéncia, conduzindo a desagregacdo da administragdo
publica e & criacio de novos mercados e novas institui¢des (por exemplo os watchdogs' no
Reino Unido) para assegurar o bom funcionamento dos novos mercados. Como consequéncia
verificou-se uma proliferagdo complexa e diversificada de organizagdes cuja interac¢do entre
elas se caracteriza por uma estrutura de tipo network.

A alteragdo de uma estrutura hierarquica para uma estrutura de network, constituiu
uma importante mudanca na governagdo. A abordagem top-down na implementagdo e
controlo das politicas alterou-se. A hierarquia quebrou-se, dando lugar a clara separagdo entre
a formulag¢do das politicas e a sua implementagdo. Por outro lado, a responsabilidade pela
implementagdo das politicas foi transferida para gestores, e com isto alterou-se a natureza do
controlo e da avaliagdo nos servigos publicos.

A natureza da mudanga no controlo e avaliacdo da administragdo publica resultantes
das alteragdes institucionais ¢ a questdo principal desta comunicagdo. Como é que o sistema
administrativo evoluiu do modelo tradicional de controlo para o controlo de tipo de mercado?
Quais as principais questoes em debate? Que tipo de problemas levanta o novo modelo de
controlo?

A preocupacdo em desenvolver um controlo rigoroso da actividade dos servigos
publicos e em reduzir o papel do Estado na sociedade, conduziu a mudancas estruturais na
administracdo. Na verdade, esta primeira fase foi rapidamente ultrapassada pela dinamica da
estrutura administrativa, conduzindo a um sistema baseado numa complexa network de
relacionamentos que desafiam os conceitos actuais de controlo e avaliagdo.

2 - O Colapso da Estrutura Tradicional da Administracio Piblica
Existe na administracdo publica uma longa tradicdo em organizar as actividades de

acordo com o modelo weberiano de organizagdo, baseado na divisdo vertical do trabalho e na
distribui¢do da autoridade, concentrando no topo da organizagdo a responsabilidade por todas

! - Watchdogs ¢ a designagdo geralmente utilizada para referir as institui¢des de regulagio e outras que sdo
responsaveis pelo controlo de actividades ou mercados, como por exemplo a realizagdo de auditorias nos
servigos publicos, ou a regulagdo de mercados, caso das telecomunicagdes, abastecimento de agua, etc.
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as acgdes. E geralmente aceite que estas caracteristicas sio adequadas para a natureza das
actividades do governo. Controlo hierdrquico, continuidade e estabilidade, carreira,
regulamentos internos, imparcialidade e conformidade com as normas sdo algumas
caracteristicas evidenciadas por este modelo. E esta a razdo que levou a maioria dos paises
ocidentais a adoptar esta forma de organizagdo depois da Segunda Guerra Mundial. Segundo
Horn (1995) este ¢ o modelo que melhor se adapta aos interesses do legislador para solucionar
os problemas com que os governos se deparam, pela sua regularidade. A regularidade reduz
os constrangimentos provenientes dos problemas de transac¢do com que se deparam os
legisladores e reduz os custos de incerteza. Assim, o modelo hierarquico de organizacao ¢
aquele que se ajusta aos interesses do legislador.

Modelo Tradicional de Organizacio Administrativa

—>  Ministros

—  Estrutura Administrativa

A figura acima mostra a natureza do controlo administrativo. Os ministros controlam
o sistema através da hierarquia, numa abordagem fop-down. No entanto, a hierarquia ¢ um
tipo de modelo que restringe o envolvimento dos funciondrios na gestdo. A gestdo efectiva ¢
severamente restringida em organizagdes hierarquicas e baseadas em regras (Peters, 1996). A
coordenacao ¢ feita através da ordem administrativa, de acordo com uma série de regras, pelas
quais o governo controla a actividade da estrutura administrativa. A natureza centralizada dos
ministérios e a sua estrutura hierdrquica permitem o controlo dos recursos, objectivos ¢ a
forma como estes devem ser geridos: recrutamento, demissdes, escolha de funcionarios,
promogdes, remuneragdo, organizacao, etc.. Em ultimo caso, os ministros sdo responsaveis
pela actividade do sistema administrativo.

Controlar uma hierarquia complexa conjuntamente com as tarefas politicas, tornou-se
uma tarefa dificil para os ministros. Além disso, o modelo hierdrquico implica uma luta
constante por mais poder e autoridade, reduzida flexibilidade no processo de decisdo e uma
continua relacdo com os niveis superiores da hierarquia para qualquer ac¢do ou decisdo a
tomar. Esta carga excessiva de trabalho limitou a capacidade dos ministros de lidar com todas
estas questdes. Por outro lado, segundo alguns autores, a auséncia de precos e de mecanismos
de mercado priva os decisores de informagdo vital para tomar decisdes adequadas (Walsh,
1995). A falta de informagao clara sobre o fornecimento de servigos publicos e a auséncia de
incentivos para controlar os custos, sdo duas questdes criticas no aumento das despesas
publicas. Por exemplo, as despesas do governos dos paises da OCDE em percentagem do PIB
aumentaram, em média, de cerca de 30% em 1960, para mais de 50% em 1990 (Foster e
Plowden, 1996). Este foi um dos motivos que levou os governos dos paises ocidentais a
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controlar as despesas publicas, centrando a atencdo nas politicas, orgamentos, metas e
resultados.

A alteragdo no sentido da fragmentagdo

O surgimento da crise fiscal na década de oitenta e a incapacidade politica e
administrativa para lidar com a crise, pressionou os governos a adoptar novas formas de
fornecimento de servigos publicos e o seu controlo. Independentemente da ideologia politica
dos governos®, os politicos da altura estavam determinados a reduzir o tamanho do sector
publico através de politicas de redugdo das despesas.

A reforma foi apoiada em dois principais modelos teoricos. Primeiro na teoria da
Public Choice, e posteriormente na teoria do Novo Institucionalismo Econdémico. De acordo
com a teoria da Public Choice, politicos e funcionarios sdo actores auto-interessados que
tendem a tomar decisdes que aumentam o seu poder e prestigio (Walsh, 1995). Portanto, o
comportamento egoistico destes actores ¢ a principal fonte de ineficiéncia e desperdicio nos
servicos publicos. Controlar e reduzir a taxa de crescimento das despesas publicas foi o
principal alvo politico. Para controlar estes comportamentos foi introduzido um conjunto de
instrumentos de gestdo, a maioria proveniente do sector privado, para tornar a administragdo
mais eficiente e os funciondrios publicos mais responsaveis pela gestdo dos recursos. A
mudanga na organizagdo dos servigos publicos foi um elemento central que provocou
alteragdes qualitativas no sentido de reduzir as fronteiras do Estado. Segundo o modelo do
New Right todos os beneficios do welfare state poderiam, virtualmente, ser fornecidos como
bens privados (Dunleavy, 1991). Hood (1994) refere que o New Right defende que as
privatizagdes aumentam a eficiéncia econémica, tipicamente como uma resposta as ‘falhas do
Estado’ e ndo como uma resposta as ‘falhas do mercado’.

A primeira fase da reforma administrativa nos anos oitenta tinha como objectivo
encontrar formas de transferir para o sector privado, ou outro tipo de organiza¢des nao
publicas, a producdo e o fornecimento de servigos publicos (Dunleavy, 1986). As
privatizagdes submeteram as organizagdes publicas a competi¢do dos contratantes, quebrando
praticas restritivas e o controlo de monopo6lio dos servigos publicos. Assim, a0 mesmo tempo
que o Estado reduzia as suas actividades directas, transferia ou aumentava as actividades que
pretendia recorrendo ao mercado. Mecanismos como o competitive tendering ou contracting
out, alteraram o fornecimento directo de bens pelo Estado através de servigos publicos e
empresas publicas, para o fornecimento privado, regulamentado através de um equilibrio
entre legislacdo do governo e forgas do mercado.

Uma abordagem de reforma mais radical na estrutura do governo central foi a
iniciativa do Next Steps no Reino Unido. Os constrangimentos da estrutura institucional
existente impediu o desenvolvimento de propostas de mudanca, principalmente o sucesso do
FMI (Iniciativa de Gestdo Financeira). De acordo com o Novo Institucionalismo Econdmico,
ndo existe nas formas tradicionais de fornecimento de servigos publicos um sistema de
estrutura incentivos® que promova a eficiéncia. Na auséncia de mecanismos de mercados,
pregos, contratos ou outras formas de instrumentos de tipo mercado, os responsaveis pela
gestdo dos servigos publicos ndo tém incentivos para serem eficientes. A institui¢do tornou-se
a principal meta da mudanca, deslocando a ateng@o do individuo para os efeitos institucionais
que podem levar a diferentes resultados. As propostas de reforma consistiam em separar a

>~ A tendéncia para reduzir as fronteiras do Estado e o seu papel na sociedade foi seguida por governos de
direita (caso do Reino Unido e dos USA) e por paises com governos de esquerda (caso da Nova Zelandia e
Australia).

3 - Sistema de incentivos ¢ o conjunto de mecanismos que levam os agentes a uma determinada conduta, que
neste caso se pretende conduza a eficiéncia dos servigos.
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responsabilidade pelo desenvolvimento das politicas, da responsabilidade de implementagao
das mesmas, transferindo maior autonomia para os responsaveis pela gestdo. Estas condi¢des
propiciaram a gestdo uma nova estrutura na prossecu¢do do fornecimento de servigos
publicos. Assim, foram criados servigos quasi-autonomos, com responsabilidade pelo seu
funcionamento, conferindo a gestdo grande liberdade de decidir sobre como obter o nivel de
desempenho desejado. A forma tradicional de controlo foi substituida por um tipo de controlo
que representa a transi¢do entre uma estrutura de comando e um largo mercado. “Os
antiquados departamentos serdo divididos em pequenos centros de formulagdo de politicas e
as actividades operacionais serdo transferidas para um conjunto de servigos satélites que irdo
implementar as politicas” (Jordan, 1992:1). A reforma visou o estabelecimento de novos
servigos a operar numa nova estrutura tendo em vista o aumento da eficiéncia. Segundo
Foster e Plowden (1996) a reforma estrutural baseava-se na ideia de que a estrutura uniforme
dos ministérios ndo era necessariamente apropriada para todas as actividades do governo.

Na administragao baseada no mercado, os servigos sao criados dentro dos ministérios
para desempenhar funcdes especificas, com um gestor responsavel pelas operacdes diarias,
com poderes delegados do Ministro com base num contrato. O servigo seria criado como a
ultima opg¢do, quando a privatizagao fosse rejeitada (Jordan, 1992).

O Modelo de Administracio Baseado no Mercado

—  Ministros

Relatdrio —  Estrutura Administrativa

//\\ A
/AYNVAWA

S

Empowerment dos cidadaos

A fragmentacao da estrutura administrativa em pequenos € quasi-autonomos servigos,
realca a inadequacdo do modelo weberiano com a mudanga na fun¢do dos servigos publicos.
De certa forma, ela representa uma ruptura da contradi¢cdo entre o cumprimento das normas,
tipico do modelo tradicional de administragdo, ¢ a nova abordagem que realca a realizagdo de
resultados.

A administra¢do baseada no contrato tem vindo a aumentar desde que foi iniciada em
1988. Por exemplo, em 1990 havia 34 servigos no Reino Unido que empregavam 80 000
pessoas. Actualmente existem 125 servigos que empregam 380 000 pessoas, mais de 70% dos
funcionarios publicos. Seis questdes resultam destas mudangas provenientes do New Public
Management:

a) a natureza do trabalho dos ministros mudou, com os ministros mais concentrados

nas questdes politicas, desviando a atengdo das tarefas administrativas;
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b) o controlo ministerial dos servigos alterou-se, passando de hierdrquico para a
analise de uma série de relatérios de eficiéncia, indicadores de desempenho e outras
areas relacionadas;

¢) alteracdes na fungdo publica. O niimero de funciondrios publicos diminuiu em

tamanho, mas aumentou em qualidade. Por outro lado, desapareceu a unidade da

funcao publica com a introdugdo de sistemas de remuneracao flexiveis e de sistemas
de incentivos;

d) o empowerment dos cidadaos pelo seu envolvimento no fornecimento de servigos, e

através de informagdo sobre o desempenho. As Cartas do Cidadao visam melhorar a

organizagdo e o fornecimento dos servigos publicos, conduzindo a qualidade dos

mesmos;

e) a diversidade e complexidade da dinamica emergente da nova estrutura institucional

alterou o processo de governagdo. A coordenagdo e as relagdes inter-organizacionais

passaram de processos de aplicacdo de regras para processos de negociacgao;

f) hd uma variante Britanica do movimento de reinventing government utilizando a

experimentacdo em iniciativas como o contracting out, market testing, indicadores de

desempenho e os Next Steps.

Estas iniciativas do new public management alteraram a estrutura e a natureza do
aparelho de Estado, tornando-o mais fragmentado e concentrado no relacionamento entre os
diferentes actores. O sistema de governacdo emergente veio colocar novos problemas no
controlo ¢ avaliacdo das institui¢des.

O Novo Sistema de Governacgdo

A estrutura administrativa emergente da abordagem baseada no mercado real¢ca o
crescente numero de pequenas estruturas agindo de uma forma quasi-autonoma. A
diversidade e variedade destas estruturas, o relacionamento entre elas e a variedade de fontes
alternativas de poder e autoridade, desviaram a aten¢ao dos ministros para a coordenagao ¢ as
relacdes inter-organizacionais. A fragmentacdo no fornecimento de servicos introduziu uma
nova disposi¢do institucional em que a auto-organizagdo e a coordenagdo inter-organizacional
se tornou num factor critico. Existem varios participantes interdependentes envolvidos no
fornecimento de servigos, o que significa uma mudanga na actividade através de networks
‘caracterizada pela confianga e o ajustamento mutuo’ (Rhodes, 1997). Assim, esta mudanga
representou uma altera¢do para uma forma de governagao mais elaborada.

Kickert e Koppenjan (1997) distinguem new public management ¢ governagao de
estruturas. O primeiro dirige a aten¢ao para o funcionamento interno das organizacdes
publicas, concentrando-se nas formas de melhorar a eficiéncia interna através do
managerialismo. A segunda, ‘estd mais virada para o funcionamento externo do sector
publico e a sua legitimidade’ concentrando-se no tipo e natureza das relagdes desenvolvidas
entre os diferentes actores. Segundo, Rhodes (1997) as networks podem ser vistas como uma
alternativa ao mercado e a hierarquia, partilhando as seguintes caracteristicas de governagao:

- Interdependéncia entre organizagdes (publicas, privadas e voluntarias);
- Interacgdes continuas entre os membros da network;

- Interacg¢des do tipo da teoria de jogos;

- Elevado grau de autonomia em relagcdo ao Estado.

O padrdo ou estrutura emergente no sistema ¢ o resultado dos esforcos de intervengao
de todos os actores envolvidos. Assim, a conduta de cada participante e o tipo de interacg¢ao
emergente no sistema vai influenciar a eficiéncia da network. Logo que a reforma consolide a
eficiéncia interna das instituicdes hd uma alteracdo no seu alvo, passando a concentrar a
aten¢do no relacionamento desenvolvido entre os actores na network.
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A Abordagem de Governacdo em Network

Servigos
Publicos
Partidos Politicos

— +—
Groupos de Interesse -

Outros
actors

Institui¢cdes Sociais

Organizagdes Privadas AdministragdoLocal

O desenvolvimento de networks tem vindo a mudar a natureza do controlo e a sua
legitimidade. A influéncia directa do governo nos servigos publicos tem sido substituida por
negociagdes, em que o sector publico depende de outros actores. A principal caracteristica das
relacdes na network ¢ a reciprocidade e interdependéncia baseada na confianga. Mas o que
torna a network coerente? Segundo March e Olsen (1989) o sistema funciona por causa dos
limites institucionais ¢ da confianca mutua. Cada actor no sistema partilha normas e um
interesse mutuo. Cada um no sistema ganha se mantiver a network activa. Acgoes individuais
para explorar oportunidades vao minar a confianga entre os participantes reduzindo o nivel de
eficiéncia dos resultados do sistema. Neste sentido, ha uma conduta oportunistica dos
diferentes actores para melhorar as interac¢cdes no sistema. Mas a coeréncia ¢ realizada em
parte através das normas desenvolvidas entre os participantes. H4 um processo de
aprendizagem pela experiéncia em que cada participante ajusta o seu comportamento,
desenvolvendo um conjunto de normas como um habito, acordos e expectativas tacitos, que
consolidam a interac¢do do sistema. Por exemplo, as empresas de gas, electricidade e dgua
cooperam com o servigo regulador explicando as suas actividades, fornecendo informagao,
dando garantias do que vao fornecer, estruturando as suas organizacdes de forma a serem
receptivas a regulagdo e a antecipar a procura (Wilks, 1997). A ndo cooperacao torna-se mais
onerosa para as empresas pois os custos de transac¢do aumentam. Assim, em networks, a
governagao significa que nao ha sé6 um centro, mas multiplos centros; nao ha autoridade
soberana porque a network tem uma autonomia significativa (Rhodes, 1997). Segundo
Kickert e Koppenjan (1997) esta nova forma de governacdo promove a cooperagdo entre os
participantes dentro da estrutura de relacionamentos inter-organizacionais. Por exemplo, no
processo de implementagdo os servicos podem considerar possibilidades alternativas e fazer
propostas para mudancas na implementagdo da politica ou estratégia.

Rhodes (1997) sugere que as ‘metworks sdo uma terceira forma de estrutura de
governacao’ a qual pretende ser a solucdo de velhos problemas, tal como foi a solucido da
hierarquia ou o mercado. Peter (1996) salienta que a capacidade dos governos impor a sua
vontade através de instrumentos legais estd severamente limitada. “Eles tem de actuar para
alcangar um resultado proximo do consenso entre um grande grupo de participantes auto-
interessados que tém alguma influéncia sobre as politicas” (Peter, 1996:8). A governagao
tornou-se num processo de negociagdao e mediagdo mais do que aplicar leis.



Hierarquia, Mercado e Networks Joaquim Filipe Ferraz Esteves de Aratijo

3 - A Evolucio do controlo de gestio no Reino Unido

A primeira vaga de mudanca na gestdo dos servigos publicos na década de oitenta foi
fortemente influenciada pela teoria da Public Choice e pela preocupagdo politica sobre como
controlar as despesas publicas e tornar os dirigentes mais responsaveis pela gestdo dos
recursos. No governo de Tatcher, por exemplo, o objectivo era controlar as despesas e reduzir
a dimensdo do sector publico. Assim, a énfase foi na melhoria das capacidades de gestao,
particularmente a gestdo financeira, o desenvolvimento de um sistema de informagdo do
governo central e uma papel mais explicito dos dirigentes sobre a forma como os recursos
financeiros seriam gastos e sobre a fun¢do de cada individuo nos servigos publicos.

Adoptando uma filosofia Tayloristica (Pollitt, 1993), cada ministério fez um exame
critico da sua actividade, para identificar ‘se esta a ser dirigido da forma mais eficiente’. Por
outro lado, foi pedido melhorias nos sistemas de informacdo para os ministros sobre as
actividades de gestdo de topo, custos e desempenho. Isto foi o inicio da implementacdo de
uma vasta reforma financeira através da Iniciativa de Gestao Financeira (FMI).

Alguns autores (Walsh, 1995; Bromwich e Lapsley, 1997; Greer, 1994) salientam que
o FMI foi uma extensdo da ‘gestdo por objectivos no governo central’. De facto, o FMI
incidia a aten¢do em: a) estabelecer objectivos claros e quando possivel avaliar os resultados e
o desempenho; b) definir responsabilidades pelos custos dentro dos ministérios; ¢) melhorar a
informacao financeira dentro dos ministérios. O plano de cada ministério incluiu o seguinte:

- as actividades globais do ministério;

- um sistema de informacdo para todos os niveis de gestdo com a necessaria
informagdo agregada para avaliar e controlar;

- a responsabilidade dos dirigentes no controlo dos recursos utilizados e,
quando possivel, a sistematizacao na especificacao dos resultados;

- um sistema para or¢amentar e controlar os custos administrativos;

- indicadores de desempenho e avaliacao dos resultados para aferir a realizagio
dos objectivos, quando praticavel (Bromwich e Lapsley, 1997).

Este conjunto de instrumentos de gestdo originaram importantes mudancgas no
comportamento dos funcionarios. Walsh (1995) salienta que a alteracdo das regras sobre o
controlo e afectagdo dos recursos basicos teve um efeito fundamental no comportamento das
pessoas, através da forma como os incentivos, a confianga e a compreensao foram alterados.
Por exemplo, os procedimentos de controlo do or¢gamento e o sistema financeiro deslocou a
sua aten¢do dos inputs financeiros para o nivel de output realizado para um determinado valor
de gastos. Além disso, foram introduzidas medidas de avaliagdo de desempenho para
controlar os denominados trés ‘Es’ - economia, eficiéncia e eficacia. O FMI introduziu quatro
principais mudangas no governo: a gestdo interna dos ministérios, a relagdo entre os ministros
e os departamentos do ministério, a gestdo e motivacdo do pessoal, e a interface entre os
departamentos e outras entidades (Moseley, 1985).

Contudo, estas alteracdes ndo tiveram grande sucesso. A primeira vaga de mudangas
(a reforma managerial) ndo teve os efeitos esperados. O sistema de gestdo era incompativel
com as instituicdes e atitudes existentes (Jenkins, Caines e Jackson, 1989). Havia sérias
limitagdes na liberdade individual dos dirigentes para gerir efectivamente e responsavelmente
os servigos publicos. Eles relatam que os dirigentes se sentiam ‘frustados por causa da falta de
liberdade para alterar os factores de que dependiam’. O sistema administrativo tradicional e a
cultura impedia o desenvolvimento do sistema de gestdo. Uma segunda vaga de reformas,
orientada pelas ideias provenientes do Novo Institucionalismo Econémico, introduziu varias
alteragdes institucionais que consubstanciaram uma reforma administrativa radical.

A mudanga foi no sentido de descentralizar as estruturas de gestdo através da criagdo
de servicos com autoridade delegada e responsabilidade financeira para providenciar o
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fornecimento de servigos publicos. H4 um contrato, o Framework Document, que estabelece
metas financeiras e de qualidade dos servicos, transferindo para o servico o controlo da gestao
financeira e da organizacdo interna. Definiu-se claramente a responsabilidade da gestdo para
os gastos de cada programa, e transferiu-se a responsabilidade dos 6rgdos financeiros centrais
para os dirigentes responsaveis pela implementagdo. Cada dirigente tem um grau substancial
de responsabilidade pessoal pela gestdo financeira: a gestdo dos custos do seu servigo € 0s
recursos dos programas. Houve uma clarificacdo e refor¢o da responsabilidade dos dirigentes
com o objectivo de melhorar a eficiéncia na utilizagdo dos recursos.

O documento também explica o tipo de relacionamento entre o dirigente do servico (o
Agency Chief Executive) e o Ministro, e entre o servico e o Ministério. Este contém a politica,
o orcamento, metas especificas e os resultados a alcancar. O documento ¢ composto por cinco
elementos principais: a) o proposito e os objectivos do servico; b) a natureza das sua relagdes
com o Parlamento, o Ministro, servigos do mesmo ministério, outros ministérios ¢ outros
servigos; ¢) as responsabilidades financeiras do servico; d) como sera avaliada a performance;
e) as responsabilidades delegadas na gestdo de pessoal e o papel do servico na formagao
profissional, relagdes com os sindicatos e negociacdes salariais. O documento ¢é revisto cada
trés ou cinco anos (Greer, 1994). Por outro lado, devem ser enviados ao Ministro varios
relatorios: o Plano Estratégico (para 1-3 anos), o Plano de Anual, o Plano Global (para 1-3
anos), Indicadores de Desempenho (para um ano), A Carta de Uniformizacdo e o Plano de
Formagao Profissional (um ano).

A reforma procurou ultrapassar o problema de equilibrar a autonomia e a
responsabilidade dos varios participantes, regulando as relacdes e a responsabilidade através
de contratos (Greer, 1994). O controlo de gestdo tem trés aspectos principais: ‘énfase na
estratégia em vez do controlo detalhado; énfase na auto-avaliagdo do servico e apresentagao
de relatérios conjuntamente com avaliagdes externas periodicas; a ‘racionalizacdo da
responsabilidade do servico’ (Stone, 1995). Por outro lado, tornou os funciondrios mais
responsaveis pelas suas ac¢des e proporcionou informacao mais rigorosa e significativa sobre
os custos e a eficiéncia das actividades.

Um aspecto particular ¢ a avaliacdo do servico. O Framework Document deve ser
revisto cada trés ou cinco anos, para decidir sobre a privatizagdo do servico. No final do
contrato a actividade do servico ¢ analisada para decidir sobre o tipo de mudanca a introduzir.
A solugdo pode ser a fusdo do servigo, a extingdo, a privatizacdo do servigo ou a sua
continuacao.

Ha trés areas de avaliagdo: desempenho financeiro, qualidade do servigo e eficiéncia.
As metas financeiras e de qualidade sdo publicadas para cada servigo. O relatorio anual tem
de mostrar o grau de realizagdo das metas propostas. Cada ano, em Outubro, ¢ publicada uma
analise geral do progresso de todos os servigos. Por outro lado, auditorias externas permitem
aferir da eficiéncia do sistema de gestdo. Instituicdes de auditoria governamentais fazem uma
avaliacdo dos resultados e niveis de desempenho, testando a eficiéncia através da comparagao
de desempenho de servigos similares. Rhodes (1997) descreve o aumento de auditorias
financeiras, de gestao e de avaliagdo como a ‘explosao de auditorias’.

A avaliagdo e o controlo tornaram-se mais complexos em consequéncia da
fragmentacdo de estruturas. Stone (1995) salienta que as formas de controlo em estruturas
complexas com autoridade transferida para niveis inferiores, com reduzido nimero de niveis
hierarquicos e apoiada em relacionamentos que estdo fora da tradicional hierarquia, torna-se
mais dificil. A diminui¢do do controlo governamental sobre estas actividades tem sido
compensado pelo controlo sobre os recursos (Rhodes, 1997). A informacao detalhada sobre
gastos ¢ uma base para decidir sobre como deve ser alterada a actual forma de afectagdo de
recursos, melhorando a qualidade de informacdo sobre as despesas publicas. Os servigos



Hierarquia, Mercado e Networks Joaquim Filipe Ferraz Esteves de Aratijo

devem ser claros sobre o tipo de despesas a realizar, e recolher informacao que permita julgar
se os resultados estdo de facto a ser alcangados.

A utilizacdo de institui¢des de auditoria tem sido uma pratica utilizada para controlar
as actividades e o fornecimento de servigos publicos. Por exemplo, no Reino Unido existem
actualmente 32 institui¢des de auditoria e de regulacao do mercado, empregando cerca de 20
000 pessoas (Financial Times, 25/9/1997), em areas como a auditoria dos servigos do Estado,
habitag¢do, educacdo, producdo e fornecimento de gas, electricidade e agua, etc.. Alias a
pratica de actividades de auditoria tem-se espalhado por todos os paises da OCDE. O quadro
abaixo apresenta o tipo de auditoria em cada um dos paises.

Tipo de Auditoria de Desempenho em Paises da OCDE

Auditoria de Auditoria da Auditoria da Auditoria da
Eficiéncia Eficiéncia dos Capacidade de Informagao
Programas Gestio e
Desempenho

Australia O 0O 0
Canada 0 0
Finlandia O 0 O
Franga O 0
Alemanha O 0O 0
Irlanda O a
Holanda O O a
Nova Zelandia O O
Noruega O g
Portugal
Suécia ] a ad 0
Reino Unido ] a
USA 0 O 0

Fonte: Barzelay, 1997

Posteriormente, a reforma procurou melhorar a qualidade no fornecimento de servigos
publicos. O controlo financeiro era muito restrito para lidar com a natureza do fornecimento
dos servicos publicos. Houve necessidade de incorporar indicadores ndo financeiros e
aumentar a participacao dos cidaddos. Nesta fase existiu a preocupagdo em aumentar a
competicdo através de mecanismos de mercado e melhorar a qualidade dos servigos,
particularmente através das Cartas do Cidadao e da responsabilidade dos servigos perante os
utilizadores.

A Carta do Cidadao ¢ parte do sistema de informagdo, controlo e avaliagdo do
desempenho dos servigos. Cada servigo deve publicar padrdes de desempenho claros,
informag¢do completa e rigorosa sobre o seu funcionamento, a possibilidade de escolha por
parte dos utilizadores, a oferta de um servico cortés e de apoio, e fornecer servigos tendo em
atencdo a economia e a eficiéncia (Cm 2540, citado por Rhodes, 1997). O modelo baseado no
mercado realca o empowerment dos utilizadores. Estes para além de direitos como cidaddos
passam a ter direitos como utilizadores dos servigos publicos, nomeadamente com o
estabelecimento de niveis de padrao de fornecimento e o direito a indemnizagao quando estes
padrdes nao sao alcangados. Por outro lado, os servigos publicos sdo pressionados a publicar
mais informacdo que permita aos utilizadores tomar decisdes entre os varios fornecedores.
Medidas de qualidade dos servicos e satisfagdo dos utilizadores sdo duas areas onde houve
grandes progressos, pressionando as organizagdes a melhorar os seus servicos aos cidadaos.

4 - Mudan¢as no Acompanhamento e Controlo
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A administragdo baseada no contrato alterou o modelo tradicional de controlo politico.
No modelo tradicional o controlo dos servicos era realizado através do cumprimento das
obrigagdes legais. Em ultima instdncia o Ministro era o responsavel pelas acgdes
desenvolvidas pelos servigos. Havia uma intervengdo directa dos ministros nos servicos
publicos que muitas vezes ia para além das questdes politicas.

O novo modelo, ao separar as fungdes politicas das fun¢des administrativas, limitou a
capacidade de intervencdo dos ministros. Houve uma alteragdo na relagdo entre a
administracdo e os politicos. Os politicos passaram a fixar os objectivos ¢ a missao dos
servigos publicos, passando estes a ser responsaveis e livres de encontrar a forma de alcangar
0s objectivos e missdes propostos. No entanto, um relatorio recente (Relatorio Trosser) sugere
que a responsabilidade ministerial por acc¢des desenvolvidas nos servigos publicos nao
diminuiu. Ha incentivos politicos para nao respeitar a quasi-divisdo entre 0s Servigos € o
ministério.

Por outro lado, a responsabilidade politica dos ministros perante o Parlamento também
se alterou. A delegacdo de poderes nos funcionarios publicos teve como consequéncia a nao
responsabilidade do Ministro pelas ac¢des dos servicos publicos. Portanto, sempre que o
Parlamento pede explicacdes sobre a actividade dos servigos, os ministros sdo substituidos
pelos funcionarios publicos no Parlamento. Assim, os contactos frequentes entre comités
parlamentares ¢ os funciondrios publicos, em forums parlamentares, alterou o controlo da
administracao, o que de certa forma vai para além da responsabilidade ministerial (Stone,
1995). Este novo papel do Parlamento exigiu novas capacidades e recursos para adequar os
progressos e mudancas do executivo, uma alteragdo na forma de controlo que passou a ser
uma actividade menos politica mas mais racional.

Contudo, um terceiro parceiro tem vindo a assumir cada vez mais importancia no que
respeita ao acompanhamento e controlo dos servigos. O Sistema emergente ndo ¢ compativel
com a direc¢do hierarquica do tipo fop down. A dificuldade de examinar o comportamento
dos dirigentes conduziu a inovagdes politicas para melhorar o controlo de gestdo, como o
Provedor, as Comissoes de Reclamacao, o Servico Nacional de Auditoria, a Comissao de
Auditoria e outras entidades especializadas de auditoria. Segundo Chalker (1985) isto foi o
resultado do aumento de profissionalismo e de sofisticadas técnicas, que tornaram mais dificil
para os ministros exercer um controlo efectivo. Estas formas inovadoras de controlo
transformaram-se num terceiro participante na arena politica procurando aumentar o seu
papel. Por exemplo, os watchdogs no Reino Unidos reclamam mais poderes para exercer as
suas fungdes, competindo de certa forma com os ministros. Consequentemente, a
complexidade institucional e a responsabilidade partilhada entre ministros, institui¢cdes de
auditoria e dirigentes obscurece quem ¢ responsavel.

5 - O Desafio da Nova Estrutura Institucional

A alteragdo no fornecimento de servigos publicos do governo para o mercado colocou
um conjunto de novas obrigacdes para o governo: ele agora tem de assegurar que os
mecanismos de mercado funcionam efectiva e regularmente. Estas tarefas vao para além da
imposi¢do de regulamentos ou padrdes de troca. E necessario um novo conjunto de
instrumentos e estruturas para verificar a contribuicao do sector privado e do sector publico e
novas instituicdes para assegurar que os contratos sdo cumpridos. Isto tem sido feito
parcialmente através das instituicdes de auditoria, o que constitui uma nova forma de
responsabilizacdo. Contudo, a fragmentacdo institucional aumentou a necessidade de
interdependéncias organizacionais tornando dificil orientar os servigos. Além disso, a
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autonomia dos servicos criou um ‘vazio nas politicas’ que enfraquece os mecanismos de
coordenagao das mesmas (Rhodes, 1997).

As formas tradicionais de controlo, como o didlogo entre profissionais, tem sido
substituido por formas de controlo a posteriori, quantificadas e simples. O sistema de
apresentacdo de relatorios € o controlo foi substituido por um relacionamento do tipo
cliente/contratante, com o estabelecimento de watchdogs e comités para assegurar o bom
funcionamento do sistema. Mas quanto custam estas organizagdes? Ainda ndo ha evidéncias
suficientes para determinar se estas organizagdes poupam mais do que aquilo que custam. E
actualmente a questdo que se coloca ¢ ‘quem regula estas organizagdes?’. Por outro lado
estardo os servigos dispostos a permitir o acesso aos documentos relativos as actividades de
gestdo? Existe uma diferenga entre a informacao de gestdo interna, aquela que ¢ utilizada para
fins internos de gestdo, e informagdo de gestdo tornada publica sobre os progressos realizados
para alcancar os objectivos propostos.

Talvez a questdo mais dificil seja sobre a énfase da reforma. Rhodes (1997) ¢ muito
critico sobre a actual direc¢ao da reforma. Ele argumenta que o managerialismo adoptou uma
abordagem intra-organizacional (os trés Es, hierarquia controlo, distribuicao de autoridade e
responsabilidade) com a obsessdo dos objectivos, recursos e competicdo. A eficiéncia intra-
organizacional ¢ uma questdo cuja realizagdo mostra que estd consolidada através das praticas
de gestdo ja implementadas nas institui¢des. Contudo, segundo Rhodes, o novo sistema de
governacdo mudou no sentido de enfatizar as ligagdes inter-organizacionais, a preservagao
deste relacionamento no tempo ¢ a contribui¢do de cada participante. A fragmentagdo, quando
a autoridade ¢ dividida, levanta o problema da coordenacdo e interdependéncia inter-
organizacional. Isto requer uma perspectiva diferente da gestdo publica, mais concentrada no
funcionamento externo do sector publico e nas diferentes formas de cooperagao.

Bruijn e Ringeling (1997) salientam que a abordagem da network torna dificil
estabelecer uma relacdo causal entre comportamento culpavel e dano devido a diversidade de
actores em networks complexas. Um grande numero de participantes contribui para os
resultados, contribuindo, portanto, cada um deles, em maior ou menor grau, para o dano.
Assim, a interdependéncia em networks complexas torna dificil ou impossivel seguir a pista
do responsavel. Por outro lado, a falta de transparéncia no processo de decisdo vai aumentar
esta dificuldade.

A discussdo sobre os resultados das networks segue caminhos opostos. Os criticos
salientam que as networks produzem resultados ineficazes, ineficientes e insuficientemente
legitimados. Apoiam estas criticas nos riscos inerentes a negociagdo € compromisso, o poder
dos interesses instalados para bloquear solugdes para novos problemas, a dificuldade em
controlar os participantes e a insuficiente legitimidade democratica. Por outro lado, os
apoiantes salientam que as networks aumentam o conhecimento e a informagdo usada no
processo o que facilita a implementagdo, pela redugdo de custos e da coagdo, tornando mais
favoravel a participagdo dos individuos, grupos e organizacdes na resolu¢do dos problemas
(Kickert, Klijn e Koppenjan, 1997).

As networks estao a emergir em varios paises exigindo dos dirigentes a necessidade de
desenvolver novas aptiddes do tipo teoria dos jogos, accdo conjunta, matuo ajustamento e
trabalho em networks (Rhodes, 1997). Por outro lado, os governos tém de aprender como
viver com networks, e encontrar formas inovativas de controlo, que certamente serao
diferentes das tradicionais.

6 - Conclusao
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A experiéncia recente de reforma mostra que as melhorias no controlo e avaliagdo
precisam de ser precedidas de mudancgas substanciais na estrutura institucional. As evidéncias
sugerem que nao € praticavel a introdugdo de novos sistemas de controlo e avaliagdo sem
alterar a estrutura existente. A experiéncia do FMI no Reino Unido e posteriormente a
iniciativa dos Next Steps sugere que a introdu¢do de um sistema de estrutura de incentivos
favorece um arranjo institucional que proporciona o aumento do desempenho no sector
publico. Nesta experiéncia foram notorias as ligdes e as aptiddes ‘emprestadas’ e adaptadas da
gestao do sector privado, apesar das limitagdes para lidar com areas particulares dos servigos
publicos.

Contudo, o sistema actual tornou-se mais complexo, dindmico e diversificado, com
um conjunto de instituigdes organizadas numa estrutura de tipo network. Esta estrutura
incrementou a inter-relacdo entre actores, favorecendo a auto-organizagao e a auto-avaliagao,
colocando novos problemas de controlo. A literatura sobre esta matéria ndo rejeita
completamente nenhum dos trés modelos - hierarquia, mercado ou network. Os criticos
geralmente salientam a inabilidade destes modelos em lidar com certas areas do governo. De
facto, alguns autores (Rhodes, 1997; Peters, 1996) sugerem que de acordo com as actividades
do governo, cada modelo ¢ mais ou menos eficiente ou apropriado. Portanto, parece que o
controlo e a avaliagdo na administragdo publica se estd a deslocar de um modelo padrao, para
um modelo mais flexivel e heterogéneo, de acordo com a natureza das actividades do
governo. Isto sugere a necessidade de mais investigagdo, ou, como a abordagem do
reinventing government sugere, mais experimentac¢ao, de forma a aperfeicoar o controlo ¢ a
avaliacdao na administragdo publica.
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