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Introducgio

O problema da fragmentagio das politicas publicas em geral e de reforma
na burocracia estatal em particular vem compondo a agenda de pesquisa da
Ciéncia Politica e dos estudos organizacionais, desde o perfodo imediato do pés
I Guerra Mundial. A busca de um novo paradigma para o aparato de Estado,
decotrente da preocupagio com a melhoria do desempenho das fun¢des
governamentais, tem provocado ondas recorrentes de reformas em diversos
paises com distintas formagdes e caracteristicas sécio-econdmicas. Todavia, na
mesma medida em que se implementam politicas publicas de remodelagem da
gestio do setor publico, o fendmeno da falha segiiencial ' das reformas torna-se o
resultado mais visivel de tais politicas. A questio a ser respondida pela teotia €:
por que as teformas na burocracia publica falham? Abordagens desenvolvidas
por autores de diferentes matizes destacam variaveis explicativas as mais diversas
para o fendmeno da fragmentagio das politicas reformistas. Em trabalho recente,
que contém um vasto levantamento bibliografico (Rezende, 2004) sobre as causa
da falha seqiiencial das reformas, foi possivel identificar a0 menos dezessete
explicagdes distintas para este fendmeno, com expressiva vatiedade de argumentos
¢ mecanismos causais que, todavia, nio focalizam a causalidade existente entre o
ambiente da politica pablica (policy environment) de reformas administrativas e seus
impactos sobte o processo de tomada de decisio. Politicas publicas nio ocotrem
no Vacuo e o policy environment no qual estdo inclusas se constitui em importante
fator explicativo de sua performance. As abotdagens centradas apenas no ambiente
organizacional interno (Caiden, 1999) dio uma grande contribuicio para o
entendimento de suas dinimicas, porém nio destacam o impacto sobre as
organizagdes (politicas publicas) do ambiente em que estdo inseridas. Assim,
objetivando adotar um modelo analitico que contemple a racionalidade limitada
dos gestores publicos e seu processo de tomada de decisio com o ambiente

! Sobte o problema da fulha segiiencial das reformas administrativas, ver Rezende, 2004.
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institucional das politicas ptblicas — e com isto explicar a propensio a
fragmentagdo das reformas administrativas no setor publico — ancora-se o
argumento aqui desenvolvido no modelo garbage can, e na abordagem de policy
environment. A jungao desses modelos de andlise permite uma combinagio de
varidveis explicativas que, acredita-se, eleva a capacidade de identificagdo das
causas da falha seqiiencial. Desta forma, o artigo esta estruturado em cinco partes,
onde, além desta se¢io introdutdria, a se¢do 2 consiste na descricio do modelo
garbage can € a se¢do 3 na apresentagdo das varidveis ambientais e seus impactos
na politica de reformas. Por seu turno, na segdo 4 ¢ desenvolvido o argumento
da “anarquia organizada” para as reformas no setor publico e, finalmente, na
segdo 5 sdo apresentadas as considerages finais.

O modelo garbage can

A teoria classica da administragdo baseia suas premissas na racionalidade
do homeo economicus para explicar os mecanismos de fomada de decisio nas organizages.
Suas andlises da escolba organigacional assumem a existéncia de metas bem definidas
a serem atingidas 20 longo do tempo, com o envolvimento patticipativo dos
componentes das organiza¢Ses e solugbes geradas de acordo com o problema
em pauta. Todavia, essa racionalidade organizacional nio explica a existéncia de
organizagbes em que a tomada de decisdo nio se dava nos moldes do tipo ideal
preconizado pela teoria cléssica. Os processos de escolhas coletivas no interior
dessas organizagdes produziam impactos na estrutura organizacional, resultando
em um processo de produgio de fomadas de decisio que fugia a logica prevista.

A existéncia de preferéncias destoantes entre departamentos quanto a
determinada escolha da decisio a ser tomada, o desconhecimento do processo
global de geragdo do produto da organizagio e a inconsisténcia na participagio
de seus componentes no processo decisério —aliados 2 introdugio de mecanismos
de controle e coordenagio, previstos pela tedrica clissica para a elevagio da
performance organizacional — geravam um petfil andrguico nessas organizacoes que
ndo encontravam explicagdo na literatura tradicional. O mundo real esperava
por um modelo. Surge entio o instigante artigo A garbage can model of organizational
choice (Cohen, March & Olsen, 1972).

Analisando o processo de tomada de decisio, os autotes tevelam a existén-
cia de “anarquias organizadas” no intetior das organizagdes, em razio de trés
propriedades gerais que lhes sdo intrinsecas: 1) preferéncias dilematicas (problematics
preferences); 2) falta de clareza nos processos organizacionais (#nclear technology); 3)
participagdo anarquica (fluid participation). A existéncia dessas propriedades gera a
predominancia de um comportamento ambigo quanto ao processo decisétio; pois
funcionam como restri¢do 4 racionalidade subjacente s escolbas de que dispde a
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organizacdo. Ou seja, em virtude dessas propriedades gerais, a tomada de decisio
na organizac¢io é desprovida de uma radionalidade organigacional.

Explicando o impacto dessas propriedades, e iniciando pelos problemas de
preferéncias (problematics preferences), os autores escrevem:

In the organization it is difficult to impute a set of preferences to the decision
situation that satisfies the standard consistency requirements for a theory of choice.
The organization operates on the basis of a variety of inconsistent and ill-defined
preferences (Cohen, March & Olsen, 1972, p. 1).

Em outros termos, ¢ a falta de instrumentos que otimizem a tomada de
decisdo. A alocagio de propostas nessas condi¢des produz uma tomada de decisio
sub-6tima, reduzindo a adequabilidade da medida adotada as questdes
organizacionais. Haja vista que “it can be described better as a loose collection of
ideas than as a coherent structure; it discovers preferences through action more
than it acts on basis of preferences.” (op. cit.).

Por seu turno, sobre a outra propriedade geral — falta de clareza nos processos
organigacionais (unclear technologyy — afirmam:

Although the organization manages to sutvive and even produce, its own processes
are not understood by its members. It operates on the basis of simple trial-and-
error procedures, the residual of learning from the accidents of past expetience, and
pragmatic inventions of necessity (op. cit.).

A existéncia desse déficit de informagao no interior da organizagio gera politicas
baseadas nos procedimentos de zentativa ¢ erro para o enfrentamento de questdes
organizacionais. Sem o conhecimento de tais processos, aliado a preferéncia dos
tomadores de decisdo por suas politicas “preferidas”, a organizagdo ¢ vitimada
na racionalidade das soluges propostas aos seus problemas. E, finalmente, some-
se a isso a participa¢do anarquica (fluid participation) onde “participants vary in the
amount of time and effort they devote different domains; involvement varies
from one time to another. As a result, the boundaries of organization are uncertain
and changing; the audiences and decision makers for any particular kind of choice
change capricious” (op. cit.).

A combinagio desses elementos nio apenas restringe a racionalidade da
aclo no interior das organizacées, como desconecta problemas de solugdes, implicando
tomadas de decisdo que ndo acompanham o fluxo tradicional que segue a ordem:
problemas seguidos de- solugbes para estes. De fato, o garbage can model, em sua versio
original (Cohen, March; Olsen, 1972), identifica quatro fluxos decorrentes da
quebra da seqiiéncia classica problemas seguidos de solugies. Esses fluxos (streanss) sao
identificados como: problemas (problems); solugBes (solutions); oportunidades de
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escolhas (choices opportunities); participantes (participants). Os problemas sio resultado
de queda de performance, podendo decorrer de causas internas ou externas a
organizagdo. O aparecimento desse fluxo tem, portanto, causas variadas, e
funcionam como gatilhos do processo de tomada de decisao. Por sua vez, as
solugdes sio geradas sem o diagnéstico adequado dos problemas por que passa a
organiza¢io. Como uma “linha de producio de idéias”, as solu¢bes sdo
apresentadas durante o processo decisério, na busca da identificagio de algum
problema que se encaixe a ela; ou seja, busca-se um problema para a solugio ja
pré-escolhida. As “solugdes” nio utilizadas pela organizagdo sio descartadas e
jogadas na “lata de lixo™ (garbage can).

J4 o outro fluxo gerado pelas propriedades gerais - a oportunidade de escolha —
manifesta-se no instante em que os tomadores de decisio da organizagdo precisam
apresentar uma solugio para certo problema, independentemente da adequagio
da organizagio 2o problema surgido. Ou scja, o fluxo de chosces opportunities € a
ocasido para o grupo hierirquico responsivel pela tomada de decisio na
organizagio justificar sua existéncia como tal. Dito de outra maneira, se a natureza
desse grupo ¢é apresentar solugdes mediante a tomada de decis3o, que o faga de
qualquer maneira.

Por fim, o fluxo de participantes é o que se caracteriza pela irregularidade
de seus componentes. O envolvimento dos integrantes da otganizagio no
processo de tomada de decisio caminha na razdo direta de suas preferéncias
pelas solugdes apresentadas (ou problemas que gostariam de tratar) e de suas
demandas® na organizagio.

A racionalidade prevista pela teoria clissica da escolha organizacional passa
ao largo do processo de tomada de decisdo em organiza¢Ges que apresentam O
petfil de anarquias organizadas, decorrentes das propriedades gerais identificadas
pelos autores. Pois, “from this point of view, an organization is a collection of
choices looking for problems, issues and feelings looking for decision situations
in which they might be aired, solutions looking for issues to which they might be
the answer, and decision making looking for work” (Cohen, March & Olsen,
1972, p. 02). E possivel resumir a légica de funcionamento do modelo garbage
can por meio da interagio entre a (1) falta de diagnéstico adequado
(desconhecimento) dos problemas enfrentados pela organizagio, (2) a necessidade
da apresentagio de alguma solugio para esses problemas e (3) as preferéncias.
dos tomadores de decisio por algum tipo de “solucio”; da interagZo desses
elementos surge a “anarquia organizada”. Todavia, o modelo garbage can nio foi

2 Tais demandas podem ir desde a perspectiva de ascensio na organizagio até a simpatia
pelo superior hierdrquico. Ou seja, sio questdes muito abrangentes e de dificil
estabelecimento de um padrio comportamental para os integrantes do grupo que detém
o direito da tomada de decisio.
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originalmente formulado para explicar reformas na estrutura organizacional estatal,
porém a utilizagio de sua légica funcional ao ambiente de politicas publicas de
reformas administrativas se constitui, acredita-se, em um instrumento analitico
robusto para explicar a fragmentacdo dessas reformas. Mas, a “anarquia
organizada” desctita pelo modelo garbage can pode ser observada nas politicas
de reforma? E quais varidveis produziriam este padrio de funcionamento nas
politicas publicas de reformas administrativas?

O ambiente da politica publica (policy environment) das reformas
administrativas

Sao identificadas trés varidveis do ambiente da politica publica que
funcionam como geradoras da fragmentacio dos programas de reformas em
sociedades polidrquicas. Ndo se afirma aqui que apenas essas ttés varidveis sio
indutoras da fragmentagio da politica piblica das reformas administrativas, mas
que elas € que serdo objetos de investigacio. Essas varidveis ambientais sio aqui
denominadas:

a) assimetria de informagio que incorrem em problemas de escolba dtima, ou seja, a
incapacidade de ordenar as preferéncias dos burocratas quanto 4 ado¢io
de determinada politica de reforma, sob condi¢ées de informacio
incompleta;

b) protegio do orgamento, que consiste no desconhecimento da natureza das
organizacOes burocraticas estatais ¢ suas capacidades gerarem receita
fora do orgamento publico;

¢) averso av risco politico e ciclos eleitorass, resultado da agdo racional de grupos
partiddrios em valorizar seu a#ivo eleitoral e conservar a composicio
politica que lhes possibilitou a vitéria nas tltimas eleices. Ao se
introduzir uma reforma cuja conclusio de sua implementagio suplante
o limite temporal dos ciclos eleitorais, estes passam a funcionar como
mecanismo fragmentador do processo de reforma.

Nas linhas que se seguem, apresentamos as caracteristicas de cada variavel
ambiental e seu impacto na implementagio das reformas administrativas.

A assimetria de informagcao: a escolba sub-6tima da politica

A tomada de decisdo para escolha e implementagio de determinada politica
publica nio se processa em um ambiente desprovido de interesses de grupos e
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assim de suas preferéncias por politicas (Kriieger, 1974; Olson, 1982). Grupos
de burocratas estdo mais propensos a patrocinar certas ages estatais que outros,
assim como a implementagio de uma policy pode ser plancjada em diferentes
vertentes (algumas até excludentes), com a preferéncia dos burocratas distribuindo-
se entre as varias combinagSes possiveis de politicas. A razdo para essa distribuigio
de preferéncias é o ganho (payoffj que cada grupo de formuladores teria com a
escolha de sua politica publica, ou estratégia de implementagdo “favorita”.

Como nos mercados econbmicos, existe um leque de opgies (politicas
publicas) 4 disposicdo dos consumidores (burocratas) que vdo compor sua cesta de
consumo (processo decisétio) com o produto (politica publica) que maximize a
satisfacio particular dos formuladores. A combinagio de distribuicio de preferéncias
e de agdo maximizadora por parte dos buroctatas caracteriza a existéncia de um
mercado de politicas publicas que, em razio do desconhecimento dos formuladores
sobre o objeto da politica em questio, é caracterizado pela existéncia de cetto
grau de assimetria de informagio. Grau este que se torna mais agudo com a alterndncia
de grupos politicos (ndo exclusivamente de partidos politicos) no comando do
Poder Executivo.

O mercado de reformas nio consegue estabelecer o principio da transitividade
para o processo decisério quanto 4 proposta de reforma administrativa que
melhor se ajuste as necessidades da maquina publica. Esse fato, na auséncia de
instrumentos que provoquem uma alteragio no célculo dos burocratas — alterando
assim sua fungdo utilidade — resultard em custos de transagdo para a formulagio
(implementagio) das reformas administrativas, em razdo da disjuncdo entre a
escolha da politica € os resultados desejados. Afinal, “s6 se obtém os resultados
neoclassicos de mercados eficientes quando nio hi custos de transagio” (Coase,
1980 apud North, 1998, p. 7).

A alocagio sub-6tima da politica resulta em problemas de coordenagio
quanto 4 tomada de decisio mais eficiente, eficaz e efetiva. A incapacidade de se
estabelecer uma ordenagio social de preferéncias, em razio da assimetria de informagio,
cria barreiras 4 adogdo de um programa consistente com as multiplas arenas de
atuacdo do aparelho estatal. Ou seja, permeada por interesses diversos, a
burocracia ptblica gera politicas de reformas como “solugdes” para “problemas™
que ndo se ajustam 20s programas elaborados. Destarte, mantendo-se inalterado
o calculo dos burocratas quanto 2 sua fingio ntilidade (politica “favorita”), o processo
decisério incotrerd em disfungdes implementadoras. Observa-se que a assimetria
de informagio se constitui uma importante variavel ambiental para a performance da
agio estatal, pois a0 desvincular a “solu¢do” — materializada na politica piblica -
dos “problemas” que se propunha a tesolver, reduz o desempenho do Estado
em ac¢io. Em outras palavras, a assimetria de informagio é indutora da baixa
performance da administra¢do publica.
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A dependéncia do orcamento

A natureza das organizagies importa para uma implementacio exitosa de
programas de reformas administrativas. Tal fato deriva dos incentivos
diferenciados @ cooperagio por parte das agéncias, decorrentes de sua arena de
atuagdo. Mas, onde se materializa o diferencial de incentivos e quais suas
consequéncias para a cooperagio (nio-cooperacio) com reformas administrativas?
Em boa medida a resposta para esta pergunta esta na relagio de cada agéncia
governamental com o orgamento publico. A atuacio em diferentes arenas de
politicas piblicas (Lowi, 1964) exige aportes de recursos que apresentario padrdes
distintos conforme a policy gerada pelas agéncias em cada arena.

Assim, o volume de recursos destinados 2 o6rgaos do governo encatregados
da producio de uma politica ptblica de regulagio diferencia-se do volume de
recursos destinados a agéncias de governo imbuidas da geracio de politicas
publicas distributivas. O gasto do governo para a opetacionalizagio de um érgio
que regula as tarifas de 6nibus urbanos, por exemplo, difere daqueles destinados
a agéncias encarregadas da satide publica.’ Essa constatacfio, aparentemente ébvia,
traz no seu bojo uma questio menos perceptivel. Como orcamentos distintos*
podem ser descentralizados uniformemente? Afinal, a fonte de receitas das
diversas agéncias de governo sé é 2 mesma quando o processo de elaboracio
desses orgamentos ¢ centralizado. Porém, a0 se transferir para setores governa-
mentais a capacidade de elaboragio de seus orcamentos, como no modelo de
reforma gerencial (Fetlie ef 4/, 1999), caberia uma pergunta: de onde viri a receita?

Considerando que a natureza organizacional das agéncias de governo difere
em razio do seu locus de atuagio, infere-se que a atividade-fim dessas agéncias
tem capacidade distinta de geragdo de auto-receita.’ Foge ao escopo deste trabalho
a apresenta¢io de modelos de captagio de recursos para essas institui¢Ses, todavia
¢ pertinente uma anélise da naturea das receitas dos orgios publicos com as
conseqtiéncias decorrentes de seu diferencial. Certas agéncias nio apresentam
caracteristicas para captar recutsos no mercado em funcio da politica publica
que geram. Ao passo que outras agéncias poderiam ter suas receitas elevadas
pela captagio propria de recursos materiais, efetivando-se como uma loosely coupled
organization.

'R importante considerar que mesmo uma agéncia de petfil distributivo tem instrumentos
de regulagio da sua atividade fim. Entretanto, considera-se, aqui, que sua patticipagdo no
orgamento publico é decorrente da sua natureza funcional.

* Aqui, 0 orgamento do governo é a composigao dos orgamentos de suas divetsas agéncias.

* Entende-se por auto-receita os tecursos financeiros captados por uma agéncia de governo
sem a dotarin orgamentaria publica.
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Essa capacidade diferenciada de autofinanciamento se traduzira no grau de
vinculagio ao orcamento governamental que cada setor do governo possui. Ou
seja, existir4, para determinadas agéncias, uma dependéncia orcamentaria (budget
dependence) detivada de sua natureza organizacional. Os diferentes graus de
dependéncia orgamentaria implicardo em quio cooperativa a agéncia serd com
um programa de reforma administrativa de cunho gerencial (descentralizador).
Enquanto para alguns érgios a perda da protegdo orgamentiria refor¢a sua
performance, para outros, o desaparecimento dessa protegao podera significar o
fim de sua existéncia como agéncia de governo.

Entendido que a natureza organizacional das agéncias estabelece o grau
de sua vinculagio ao orcamento, é possivel afirmar que a protegio dada pelo
aporte publico de recursos a determinadas agéncias de governo define o padrio
de cooperagio dessas agéncias com as reformas administrativas. Os incentivos a
cooperagio para a descentralizagio administrativo-financeira de um 6rgao ptblico
funcionam favoravelmente a essa mudanga institucional, 2 medida que 2 agéncia
governamental — objeto da reforma - pode abtir mdo da protegao financeira
advinda do orcamento estatal. Os interesses de grupos relacionados com as
diferentes agéncias de governo extraem suas rendas da transferéncia orgamentiria
repassada para elas. Estancar essa transferéncia é condenar alguns orgios
governamentais 4 inani¢io financeira e, posteriormente, 4 perda de prestigio e
poder e até extingio. Assim, o orgamento ¢é a garantia de sobrevivéncia dessas
agéncias e dos grupos que nelas operam, pois, a introdugio de reformas orientadas
para o mercado pode significar a reducio (inexisténcia) de aporte de recursos
para essas organizagdes publicas.

Por outro lado, o fato de algumas agéncias governamentais estarem situadas
na arena distributiva de politicas publicas permite que alguns de seus departamentos
voltem-se para os resultados (ou#pui), por se constitufrem instrumentos de execugio
de programas governamentais de cardter universalistas. Ou seja, na “ponta” do
servigo publico prestado ao cidadio justifica-se a administragao por resultados
sem a capacidade de anto-rectita, haja vista que se trata de elevacio de performance
do servigo publico no seu objetivo-fim. Trata-se, portanto, de uma situagio
especifica, que nio invalida a aplicagio do conceito de protegao do orgamento para a
butocracia piblica.

A aversio ao risco politico e ciclos eleitorais

A repulsa de grupos partidarios  desvalorizagdo de seu capital politico
ocotre em dois niveis: a) na relagdio com o eleitor; b) na relagio com
correligiondrios. O primeiro caso é descrito pela literatura como o fendmeno
dos ciclos econdémicos eleitorais. E com o classico artigo de Nordhaus (1975) —
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The political business c¢ycle —, sobre o comportamento da politica econdmica dos
governos dos pafses integrantes da Organizagdo para a Cooperacio ¢
Desenvolvimento Econémico (OCDE) quando de seus processos eleitorais,
que a literatura incorpora a varidvel periodicidade eleitoral (ciclos eleitorais) ao calculo
de producao de politicas piblicas. Nordhaus identifica regularidades entre a
adocao de politicas macroeconbmicas expansionistas ao aproximar-se o periodo
eleitoral € a reversdo delas quando da passagem desse periodo, voltando o
processo a repetir-se com a chegada de outra fase eleitoral. Ou seja, para promover
uma redugio do desemprego em periodo préximo as eleigdes, o governo adota
medidas de politica que permitam a expansio da atividade econémica, reduzindo
o desemprego e transformando esse fato em ativo politico valorizado na fase
eleitoral. Passadas as eleigées, com o grupo governante mantido no poder, novas
medidas de politica econ6mica sio adotadas; agora para reduzir a inflagio que
se elevou com a adogdo de estimulos 4 expansio do emprego. Todavia, nessa
fase de contragio da economia, nio hi eleigdo préxima e o ativo politico do
partido no poder nio se deprecia junto ao eleitorado, pois quando a outra eleicio
chegar, 2 meméria (e a desinformacio sobre o fato) do eleitor nio terd
identificado tal manobra®.

Ja no tocante i aversio ao risco politico no relacionamento com
correligiondrios, fenémeno especifico de grupos partidirios que detém o poder,
a petiodicidade eleitoral (ciclos eleitorais) promove uma composicio das forgas
politicas no interior da burocracia, com vistas 2 manuten¢io do poder e da
valorizag2o do ativo politico a0 qual estio vinculadas. Mesmo com grandes
possibilidades de vitétia no préximo pleito, o arranjo politico no interior da
burocracia nao deixa de ocorrer, pois certos grupos contemplados em um
primeiro mandato cederdo espagos para os preteridos anteriormente, como
mecanismo de rateio das fungbes burocriticas entre partidirios. Esse acordo
tacito entre os grupos de correligionarios, quando da proximidade de uma eleicio,
funciona como fator limitador da a¢io estatal reformadora. Para evitar choques
de interesses, por conseguinte, fissuras na coligagio, evita-se a implementagio de
politicas publicas que produzam fortes reagdes no interior da burocracia estatal
¢ assim dificulte a consolida¢io do referido acordo. A recomposigio ou
redistribui¢do de recursos politicos entre os grupos de interesses que lotearam a
burocracia publica ocorre, inexoravelmente, pelo fato de haver uma eleicio a set
realizada, ndo importando a probabilidade de vitéria do grupo politico
situacionista. Afinal, os ciclos eleitorais também funcionam como mecanismo de
redistribui¢io de poder no intetior do grupo politico governista.

¢ Para uma boa exposi¢io sobre os difetentes modelos de ciclos politico-econbmicos, ver
Borsani (2003). Para uma critica especifica ao modelo oportunista descrito por Nordhaus,
vet Wittman (1999).
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Desse modo, a produgio de politicas piblicas caminha na dire¢o sinalizada
pelas urnas, pois se objetiva a vitéria na préxima elei¢ao (redugdo do risco politico).
Em outros termos, o eleitor controla o governo (burocracia) pelo desempenho
(incumbent performance) deste para com o cidadio (Ferejohn, 1986).

O garbage can e as varidveis ambientais da politica de reforma
administrativa: agregando o argumento

A etapa seguinte para a montagem do instrumento de analise do problema
de fragmentagio das politicas de reforma administrativa ¢ a agregacio da logica
do garbage can 20 ambiente da politica publica (policy environment) de onde provém
tais reformas. A légica subjacente entre a propriedade geral do modelo garbage can e
as varidveis ambientais mencionadas na se¢do anterior pode set estabelecida como
se segue. Os problemas de preferéncias identificados por Cohen, March & Olsen sao
resultado das escolhas sub-étimas por parte dos tomadores de decisdo sob
informagSes incompletas quanto 2 proposta mais adequada ao problema da
organizagio. Ou seja, a assimetria de informagio conduz i inadequagio da estratégia
utilizada para melhotia da performance organizacional, semelhantemente ao que
ocorre na administragio publica quando a agregacio de preferéncias sub-6tima
dos burocratas quanto 2 estratégia de implementacio de determinada politica
publica cria uma disjuncio entre a politica per sz, seus objetivos e sua execugio. Ja
a falta de clarega dos processos organizacionais na geragio de seu produto consiste na
incapacidade de se unificar os diferentes sputs de distintos departamentos da
organizagio. Nio & possivel aglutinar as diferentes arenas de politicas sob uma
mesma coordena¢do de processos, o que implica padrdes de funcionamento
diferenciados entre os departamentos. Identifica-se, aqui, que a nafnreza desses
departamentos importa para a tomada de decisdo, equivalendo ao desconhe-
cimento prévio dos policy-makers da natureza das organizagdes publicas a serem
reformadas. Se os processos na geragio do oxfput da organizagio nio sio claros
(conhecidos) 20s administradores da mesma, como descrito no garbage can,
também nio sio as diversas estruturas organizacionais das agéncias de governo
na geragio de bens publicos, tratando-se, assim, do mesmo fendmeno verificado -
na protegio do orgamento. Finalmente, a 16gica da participagdo anarquica equivale a
aversiio ao risco politico, pois, como aquela, arregimenta patticipantes apenas dentre
0s que “simpatizam” com a tomada de decisio gerada. Com vistas 20 préximo
pleito, os formuladores de politica comportam-se como os membros da
organizacio do garbage can, oscilando entre as diversas preferéncias dos
participantes (burocratas) sobre propostas (“problemas” e “solug¢des”)
apresentadas na campanha eleitoral e mantenedora da coalizio governista. Como
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o Hstado ndo ¢ um mondlito, os burocratas precisam apresentar solugdes para
problemas existentes (na forma de politica piblica), implementando politicas de
sua preferéncia e descartando aquelas que possam gerar 7iscos para o desempenho
do grupo politico 20 qual pertencem, tendo em mente o préximo pleito.

A interagdo das varidveis ambientais com a légica do garbage can resulta em
disfungdes de implementagio que incorrem no fenémeno da falha seqiencial
das reformas administrativas. Assim como no modelo organizacional de
racionalidade limitada, a abordagem das varidveis ambientais também vislumbra
a existéncia de uma racionalidade restrita na geragio de solugées para o problema
da baixa performance da administragdo publica. A implementagio de um programa
de reformas administrativas, em geral, nio € resultado de um diagnéstico preciso
da natureza das agéncias governamentais, nem a escolha da proposta reformista
baseia-se em um best account. Na verdade, os programas de reformas sio
“solucbes” que buscam “problemas” gerados na miquina publica, nio
importando quio adequadas essas solugdes apresentam-se para tais problemas.

P24

“Problemas”, “solugies” e tomada de decisio: a “anarquia organizada”

Quando um grupo politico chega ao poder via processo eleitoral, as
informagdes sobre o funcionamento da maquina administrativa nio sio facilmente
disponibilizadas a esse grupo num momento inicial, gerando um déficit de
informagdes gerenciais expressivo. Com vistas 4 reducio dessa assimetria
informacional e 2 tentativa de implementagio de politicas publicas de elevacio
da performance estatal sdo instituidos alguns programas com o objetivo — dentre
outros — de éaptar informagies. No paradigma da reforma administrativa gerencial,
por exemplo, o instrumento de captagio de informacdes utilizado é o contrato de
estdo, haja vista que esses contratos fixam metas de desempenho para os érgios
publicos, e 0 acompanhamento dessas metas é uma forma de se obter informacées
antes desconhecidas pelos novos gestores. Ou seja, a propagacio dos contratos de
gestao (ou de algum modelo similar) é o meio de se tomar conhecimento da
estrutura operacional da administragio publica e seus pontos de baixo desempenho,
tentando ndo entrar em choques significativos com grupos de resisténcia a reducio
desse déficit informacional. Todavia, a natureza organizacional de cada agéncia
do governo funciona como barreira a essa proliferagio, haja vista que os contratos
de gestdo — a0 menos em sua versio inicial elaborada pelos tedticos da nova
administragdo publica’ — partem do principio de uniformidade do aparato estatal,
ignorando a relagdo de cada agéncia com o orgamento publico. Isso implica
baixa cooperagio para a implementagio das chamadas organigagies orientadas pela
performance por parte de é1gios publicos com alto grau de dependéncia do orcamento.

7 Ver (Fetlie a7 al., 1999) e Trosa (2001).
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Por seu turno, a aproximagcio do pleito eleitoral seguinte impele o grupo
politico no poder a voltar mais incisivamente sua aten¢do para a valorizagdo de
seu ativo politico junto ao eleitor e aos seus correligionarios. Isso ndo apenas restringira
a adog¢do de certas politicas publicas de captura de informagdes, como promove
uma recomposi¢io politica entre os grupos de interesses no interior da burocracia
visando a manutenc¢io do comando nos cargos do Executivo. Chama-se a atengio
do leitor, neste ponto, para o inicio da legislatura do grupo politico vencedor
das elei¢bes. A magnitude da assimetria de informagio com o qual se depara ao
assumit o governo nio permite um diagnéstico mais preciso da maquina
administrativa, o que implica em elevado grau de ambigiiidade de qualquer
instrumento de politica com vistas a reformar a estrutura organizacional da
burocracia piblica. A desatticulagio entre meios e fins das politicas de reformas
decorrentes do impacto das vatidveis ambientais sobre estes programas conduzem
a um padrio anirquico de implementagio de tais politicas que, todavia, esta
envolto em elevado grau de institucionalizacio, caracterizando a execugio desta
politica publica:como uma “anarquia organizada”. Em decorréncia dessa
ambigiiidade, péem-se em marcha os mecanismos que impelem a reforma
pretendida 4 falha. O grafico 4.1 descreve a trajetéria de fragmentagao da politica
ptiblica de reformas administrativas no tempo, destacando o efeito de redugio
da performance desta policy em razdo das varidveis ambientais que atuam como
mecanismos de produc¢io do déficit de efetividade. Tal fragmentacio estd
representada pelo deslocamento do ponto a a0 ponto b na curva R, onde a
acdo em sequéncia das varidveis ambientais da politica de reforma gera tal déficit.
Assim, quanto maior o efeito das varidveis ambientais do modelo, menor serd a
capacidade de implementagio do programa de reforma administrativa.

Gréafico 4.1 — Curva de Efetividade das Politicas de Reformas
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Consideracdes finais

A tomada de decisdo por uma politica publica em um ambiente imerso
por informagao incompleta conduz seus formuladores a escolher a estratégia de
implementagio que melhor lhe aprouver em razio de sua Jungao utilidade. A medida
a ser implementada serd aquela pertencente aos burocratas de maior influéncia,
nio importando quio adequada seja tal estratégia de implementagio vis-d-vis os
objetivos planejados. Este padrio de execucio de politicas em geral e de reformas
administrativas em particular, dentre outros fatores, ignora a natureza das agéncias
governamentais ¢ suas relagSes de dependéncia orgamentiria que, aliados 4 aversio
a0 risco politico que permeia as coalizbes governistas em razio dos ciclos
cleitorais, produz um elevado grau de ambigiidade na implementa¢do das
reformas administrativas no setor publico, conduzindo-as 4 falha seqiencial. A
agdo das varidveis ambientais aqui identificadas funciona como mecanismo de
fragmentagio da politica de mudanca institucional da burocracia publica, gerando
um hiato entre execugio e objetivos das reformas administrativas que, em geral,
sdo implementadas sob um padrio executor caracterizado como de uma
“anarquia organizada”, reproduzindo a légica do modelo garbage can otiginal, no
setor publico. Apenas com a eliminacio das assimetrias de informacio quanto a
gestdo publica € possivel reduzir a propensio 4 falha das politicas de reformas
administrativas.
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RESUMO
A “anarquia organizada” das reformas administrativas no setor piblico: uma abordagem
a lug do modelo garbage can ¢ do policy environment

Este artigo tem por objetivo a construgio de um modelo analitico que
contemple, simultaneamente, as varidveis ambientais das politicas publicas
o processo de tomada de decisdo organizacional, para explicar o problema da
falha seqiiencial das reformas administrativas no setor publico. Para isso
elabora-se a2 jungdo de modelos de anilise como o gabarge can e o poliey
environment para explicar o fendmeno em tela, identificando um padrio de
“anarquia organizada” na implementagio das politicas publicas de reformas.
Palavras-chave: politicas publicas; implementagio de politicas ptblicas;
reformas administrativas

ABSTRACT
The “organized anarchy” of administrative reforms in the public sector: an approach
in the light of “sarbage can” and “policy environment” models

This article has for objective the construction of an analytical model that
contemplates, simultaneously, the envitonment vatiable of public politicies
and the process of organizational decision making, to explain the problem
of the sequential failure of administrative reforms in the public sector. Fot
this 2 combination of gabarge can and policy environment analytic models are
developed to explain the phenomenon in question, identifying a pattern of
“organized anarchy” in the implementation of the public policy reform.
Keywords: public policies; implementing public policies; administrative
reforms
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