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I ntroducéo

As tentativas de reformar o Estado brasileiro foram objetos de
estudos de numerosos pesquisadores nacionais e estrangeiros, tais como
Gilbert Siegel (1964), Lawrence Graham (1968), Beatriz Wahrlich (1983
e 1984), Gileno Marcelino (1989), Nelson Mello e Souza (1994), Luiz
Alberto dos Santos (1997), Olavo Brasil de LimaJanior (1998). De acordo
com Ollaik (1999, p. 41-43), tais tentativas, quais sejam, a do Departa-
mento Administrativo do Servico Publico (DASP), de 1938, ada Comisséo
Amaral Peixoto, de 1963, quando, no Governo Jodo Goulart, foi criado o
Ministério Extraordinario paraaReformaAdministrativa, eado Decreto-
Lei n° 200, de 1967, falharam em atingir seus intentos, que eram, basica-
mente, relativos a promogdo do fortal ecimento da meritocraciano servigo
publico nacional. Além disso, Santos (1997, p. 45-49) nos informa que as
reformas administrativas da Nova Republica (1986) e do Governo Collor
(1990) também malograram. Ollaik (1999) tem sua argumentacao confir-
mada por Bressan (Lamounier; Figueiredo, 2002, p. 387), que escreve:

“Ao determinar, por simples medida administrativa, o fim da
politizacdo na administragdo publica, 0 MARE (Ministério da
Administracdo Federal e da Reforma do Estado) ignorou toda a
historia de fracasso das reformas anteriores. As mais importantes,
inclusive, foram adotadas em momentos de grande “ autoridade” do
governo federal: a criagdo do Departamento Administrativo do
Servico Publico (DASP), em 1938, em pleno Estado Novo; e 0
Decreto-Lei n° 200, de 1967, durante aditaduramilitar. Em nenhum
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dosdoisprocessos, 0 impul so reformador e moderni zador do governo
foi capaz de superar a tradi¢do patrimonialista do nosso sistema
politico”.

As analises antes enunciadas podem sugerir a existéncia de uma
segliénciadeinsucessos dasreferidastentativas, ou seja, de uma possivel
trajetdria de fracassos. Um dos elementos causadores desses fracassos
seria a questdo da dependéncia da trajetéria (path dependance).

Além disso, outros aspectos merecem consideracdo no processo
de transformagéo institucional; no caso, as tentativas de reforma da
administracdo publicabrasileira. Esses aspectos podem ser, principal mente,
de caréter organizaciona e socioldgico, no que se refere ao ambiente
socioingtitucional no qua atentativade processo de mudancadasingtituicies
ocorre. No caso do aspecto organizacional, ele serefere a caracteristicas
das organizacfes que agiriam no sentido de dificultar a transformacéo
destas. Os autores gque servirdo de base para a abordagem desse aspecto
serdo March e Olsen (1989) e North (1990). No caso da andlise dos
fatores sociologicos que influenciam o processo de transformagdo
institucional, 0 argumento basi co dessa abordagem é o de que, quando se
pretende impor umareformainstitucional fundamentada em valores que
n&o sdo referendados social mente, em el ementos que nédo s&o | egitimados
pela pratica concreta da sociedade, o resultado desse processo serd o
mal ogro. Segundo Barbosa (1996, p. 59),

“A questéo ndo é a existéncia de um sistema de meritocraciano
servico publico brasileiro, mas, sim, a sua legitimidade na prética
social. Ou melhor, a transformacdo deste sistema meritocrético
existente no plano formal e no plano do discurso em uma pratica
social meritocrética’.

Os autores que subsidiardo esta parte do trabalho seréo Graham
(1968), Méello e Souza (1994) e Barbosa (1996).

Outramaneira de examinar a questdo dareformaadministrativae
seu fracasso € encarando-a como um problema de ag&o coletiva, aborda-
gem desenvolvida por Geddes (1994). Por essa 6tica, existe incentivo
paraadesmobilizagio por parte daquel es que defendem areforma, devido
ao problemado carona(free-rider), dado que todos os cidaddos, indistin-
tamente, se beneficiardo dareformaadministrativa, tendo contribuido ou
ndo para sua execucdo, e, a0 mesmo tempo, existe estimulo para a
mobilizacéo por parte daquel es que se opdem areestruturacdo, devido ao
fato de seus privil égios estarem ameagados. A consequiénciadessasituagdo
seria a ndo-implementacdo da referida reforma. Por fim, existe a expli-
cacdo politica para 0s insucessos das tentativas de reforma da adminis-
tragdo publica, segundo aqual caracteristicasdo sistemapolitico-eleitoral,



bem como do padréo de barganhapoliticaentre aPresidénciada Republica
e o Congresso, influenciam no malogro das tentativas de reforma da
administragdo publicatanto no Brasil como em outros paises, como, por
exemplo, os Estados Unidos. Os autores que servirdo de base para essa
abordagem serdo Geddes (1994), que analisao modo pelo qual o sistema
politico-eleitoral brasileiro influencianegativamente aimplementacdo das
tentativas de reforma administrativa, e March e Olsen (1989), que
examinam de gue forma o relacionamento politico, caracterizado pela
barganha, entre a Presidéncia da Republica e o Congresso dos Estados
Unidos, impede a efetivagdo da reestruturacdo da administracdo publica
daquel e pais, fato esse que também pode ocorrer no Brasil, dificultando a
execucdo da reforma administrativa em nosso pais.

A questdo dadependénciadatrajetéria

O conceito de dependéncia da trgjetria tem como idéia basica,
segundo Pierson (2000, p. 252), o fato de referir-se “arelevancia causal
de estégios precedentes em uma seqiiénciatemporal . William Sewel (1996,
p. 262-263), por exemplo, sugere que dependénciadatrajetériasignifica
gue* 0 que aconteceu em um ponto anterior do tempo vai afetar ospossivels
resultados da segiiéncia de eventos que acontecerdo em um ponto no
futuro”. Ainda de acordo com Pierson (2000, p. 252), o problema dessa
definicdo, de cardter mais geral, é que ela nos informa que “eventos
anteriores em uma sequiéncia influenciam resultados e trgjetérias, mas
nao necessariamente induzindo a ocorréncia de movimentos futuros na
mesma direcdo”. Para sanar esse problema, sera enunciada a definicao
mais especifica de dependéncia da trajetéria, de Margaret Levi (1997,
apud Pierson, 2000, p. 252), paraquem esse conceito significaque, “uma
vez gque um pais ou regido tenha comecado determinadatrilha, os custos
de reversdo sdo muito altos. Havera outros pontos de escolha, mas o
enraizamento de certos arranjos institucionais obstrui umareversao facil
daescolhainicial” . A defini¢do aser aqui adotada é amais especifica, por
ultimo enunciada. Entenda-se por “custos de reversao” aqueles custos
relativosamudancadetrajetoriainstitucional.

Outro autor que estudou o conceito de dependéncia da trajetéria
foi Douglass North (1990). Para ele, o referido conceito significa que,
umavez que o desenvol vimento datraj etoria é estabel ecido em determinado
sentido, as externalidades em redet, o processo de aprendizado das organi-
zaghes? e os modelos subjetivos de percepcdo das questdes publicas?,
derivados historicamente, reforcam a diregdo de inicio adotada (North,
1990, p. 99). Outro ponto importante apontado por esse autor é a questao
dosretornos crescentes. Segundo ele, “ asobrevivénciatenaz derestricoes
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institucionais em face de alteragdes radicais das regras formais do jogo €
amelhor evidénciadas caracteristicas de retornos crescentes de estrutura
institucional” (Ibidem, p. 101). O conceito de retornos crescentes é
abordado também por Pierson (2000):

“Cadaponto ao longo de umatrajetériaparticular produz conse-
guiéncias que fazem trajetéria mais atraente para o préximo
periodo. A medida que esses efeitos comegam a se acumular, eles
geram um poderoso circul o virtuoso (ou vicioso) de atividade auto-
reforgada. (...) Com retornos crescentes, os atores tém incentivos
fortes para se concentrar em Unicaalternativae continuar trilhando
trajetdria especifica, uma vez que os passos iniciais tenham sido
dados nessa diregdo” (Pierson, 2000, p. 253-254).

Além disso, refor¢ando 0 argumento de North, Pierson nosinforma
gue “ Ingtitui ces existentes geram poderosos i ncentivos que reforgam sua
prépria estabilidade e desenvol vimento posterior” (Pierson, 2000, p. 255).
Pode-se considerar que os“incentivos’ (beneficiosauferidos pelos atores
sociais, politicos e burocratas, principa mente, que atuam em contextos
institucionais definidos) a que Pierson se refere sejam os retornos
crescentes antes mencionados, que exercem influéncia na estabilidade,
na“rigidez” dasinstituicdes. Ou sgja, 0s citados atores sociais, ao serem
favorecidos pel os arranjosinstitucionais em vigor, tenderiam areforcar a
continuidade davigénciadatrajetériainstitucional naqual operam.

Um exemplo concreto do conceito de dependénciadatrajetériaéo
presente no seguinte trecho de North (1990, p. 102): “A evolucéo da
Américado Norte e daAmérica Latinafoi radicamente diferente desde
oinicio, refletindo aimposi¢éo de padrfesinstitucionais dapétriamée as
suas colbnias e as construcdes ideol 6gi cas radical mente divergentes que
moldaram as percepgdes dos atores’ . Umaconsequénciareal dasituacdo
de dependéncia da tragjetéria também nos é informada pelo mesmo autor
(Ibidem, p. 103), quando €le escreve que, apesar das antigas colbnias
espanholas, ao se tornarem independentes, terem adotado constituicdes
inspiradas na dos Estados Unidos, os resultados obtidos foram radical-
mente distintos. Tal situagdo pode, segundo North, ser atribuidaa padroes
diferentes da evolugdo institucional desses paises, que refletem, por sua
vez, a natureza diversa das organizacgOes institucionais de suas antigas
metrépoles coloniais, Espanha e Inglaterra, respectivamente.

March e Olsen (1989) também abordam a questdo da dependéncia
datrajetdria, s6 que a denominam de “armadilha da competéncia’. Eles
escrevem:

“Na situacgo tipica, a eficiéncia crescente de uma tecnologia
particular aumenta com sua utilizac8o, a qual depois aumenta ainda



maisaeficiéncia O sistematendeaficar muito &ficiente natecnologia
gue esta sendo usada, e esta eficiéncia reforga a probabilidade de
usar a referida tecnologia. O processo é totalmente sensato, dado
gueeleconduz aum nivel de €ficiénciacom tecnol ogiasubétimaque
sgja dlta o bastante para fazer esta tecnologia preferivel no curto
prazo a uma tecnologia melhor, com a qual o sistema tem menos
experiéncia e € menos eficiente” (March e Olsen, 1989, p. 63).

Ou sgja, 0s agentes ja estdo tdo familiarizados com a tecnologia
menos eficiente que preferem continuar utilizando-a a adotar outra
tecnologianovamais eficiente, com a qual ndo estéo habituados. A idéia
€ aplicar este argumento, que originalmente serviu para o estudo da
tecnol ogia na economia, aandlise da questéo da mudancainstitucional.

Aplicando o conceito de dependéncia da trajetéria a sucessio de
fracassos das tentativas de reforma da administragcdo publica brasileira
no século XX, que nos éinformada por Ollaik (1999, p. 41-43), pode-se
cogitar ahipétese de que asestruturas administrativasbrasileiras, caracteri-
zadas pelapresencado patrimonialismo e do clientelismo politico, segundo
Lima Janior (1998, p. 18), podem ter se transformado em arranjos
i nstitucionai s extremamente enraizados no interior do Estado nacional, e
estefator, conjugado com osretornos crescentes que os referidos arranjos
institucionais proporcionam aos atores sociais que neles atuam, pode ter
contribuido para tornar extremamente elevado o custo de execugéo de
reforma administrativa em nosso pais, dificultando, assim, areversio da
trajetdria institucional do Estado nacional, patrimonialista e clientelista
conforme mencionado anteriormente. O referido custo seria o0 “ custo de
reversdo”. Emoutras palavras, umapossivel explicacdo paraosreferidos
mal ogros nas ocasi 6es em que se tentou reformar aadministragdo publica
brasileira, pode ser o fato de que, dado que o Brasil iniciou umatrgjetéria
administrativa caracterizada pela presenga do patrimonialismo e do
clientelismo politico (Lima Jinior,1998), os “custos de reversdo” desse
caminho, segundo a definicéo de dependéncia da trajetoria de Margaret
Levi anteriormente citada, podem ter se tornado muito significativos, o
gue explicaria, em parte, a falta de éxito das tentativas de reforma do
Estado brasileiro no século XX. Além disso, 0s retornos crescentes
poderiam interferir nesse processo na medida em que 0s atores
institucionais, jatendo conhecimento de como agir num contexto adminis-
trativo patrimonialista e clientelista e tendo desenvolvido estratégias de
atuacdo para operar nesse ambiente, tenderiam areforgar o caminho de
inicio trilhado e resistir a mudanca e a reforma do Estado nacional. Ou
seja, em caso de aaludidareestruturacdo ocorrer, oscitados atoresteriam
de aprender aoperar em novareaidadeingtitucional, diferente daanterior,
0 que implicaria custos paraeles.
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O argumento antes apresentado €é respaldado pel o seguinte trecho
do New handbook of Poalitical Science, da Universidade de Oxford, no
gual Goodin e Kingerman (1998, p. 152), ao se referirem a questéo da
estabilidadeinstitucional, nosinformam que

“A abordagem econdmica analisa as institui¢des como pontos
de equilibrio que sdo duradouros, em primeira instancia, porque
ninguém tem interesse em mudé-las. Elas sdo, nesse sentido, auto-
reforcaveis. (...) Tanto foi investido pelos atores no aprendizado
sobrecomo operar em um arranjo institucional conhecido que, apesar
de haver solugdes teoricamente mais eficientes, os custos de apren-
dizageminviabilizariam amudanca’.

A abor dagem or ganizacional

A abordagem organizacional nosinformaque as organizagdes sdo
“gruposdeindividuos dedicados aa gumaatividade executada com deter-
minado fim” (North, 1992, p. 11). O mesmo autor (Ibidem, p.11) também
afirma que o contexto institucional impde restrigdes ao funcionamento
das organizagtes, determinando ostipos de organizagtes que serdo criadas.
March e Olsen (1989) afirmam que, nos Estados Unidos, assim como no
Brasil, astentativas de modificar i ntencional mente aadministragdo publica
tém fracassado. Os referidos autores apontam como um dos possivels
motivos paraesses malogros o fato de, nasinstitui ¢des politicas complexas,
no caso aadministracdo publica, que pode ser consideradaumaorgani za-
¢&o, de acordo com adefinicéo de North anteriormente transcrita, existirem
tréstipos de atores envolvidos no processo de mudanca: osindividuos que
operam nas instituicles, as proprias instituicoes, e o conjunto de outras
institui¢cdes, que pode ser chamado de ambienteinstitucional. Asdificul-
dadesde modificar asinstitui¢cdes decorrem do fato de que, muitasvezes,
ocorrem conflitosirreconciliaveis de objetivos entre individuos, institui-
¢cOes e ambiente institucional. Nada garante que os objetivos dos trés
sgjam consistentesentre si (March; Olsen, 1989, p. 56-57). Esses autores
analisam as tentativas de reorganizacdo compreensiva da administracéo
publicaamericana, considerando quetaistentativas consistem em promover
modificagbes globais e feitas de uma so vez em todo o sistema adminis-
trativo do Estado. Essa idéia se opde a de mudanga institucional
incremental, gradativa, defendida por Charles Lindblom. Os referidos
autores arrolam como causas para 0s malogros das tentativas de
reorganizag&o compreensiva o fato de ser muito dificil manter a atengdo
dos principais atores politicos em relacéo areforma e o caréter de “lata
delixo” das reorganizacfes administrativas, pelo qual elas passam a ser



vinculadas a uma série de idéias sem nenhuma relagdo com suas reais
intengdes iniciais, de modo que as referidas idéias poderiam, entdo, ser
jogadas na“latadelixo”, e ndo fariam falta nenhuma. Em relagdo a esse
assunto, osreferidos autores escrevem gque “ o curso dos eventos referentes
areorganizagdo parecem depender menos das propriedades das propostas
ou esforgos da reorganizagdo em si do que do curso da atenc&o politica
de curto prazo, sobre os quais 0s comités de reorganizacéo tém pouco
controle” (March; Olsen; 1989, p. 81). Mais especificamente sobre a
quest&o da atengdo, eles afirmam que “ os esforgos de reorganizagdo tém
dificuldade em manter a aten¢do dos atores politicos principais. (...)
Presidentes, lideres congressuais, 0s grupos deinteresse maisimportantes,
servidores civis da ata administracdo publica sdo muito ocupados para
serem mais do que participantes ocasionais’ (Ibidem, p. 81). Ou sgja, a
atencdo é recurso escasso, e dada a multiplicidade de tarefas dos atores
politicos principais que agem na reorganizacdo administrativa, eles tém
pouco tempo para se dedicar a suaimplementacdo. Como exemplo disso,
osautores citados mencionam o caso da atencéo do presidente americano.
Escrevem eles: “A historia com respeito a atengdo presidencial é clara.
Apesar de ser dificil prever qual crise especifica, escandalo ou guerraira
desviar a atencdo presidencial e dos outros adeptos da reorganizacdo da
implementacdo da mesma, € facil prever que alguma coisaird’ (March;
Olsen; 1989). Osaludidosautores citam os exempl os de Woodrow Wilson,
que teve sua atencdo desviada de seus principios administrativos pela
Primeira Grande Guerra, e de Roosevelt, que teve sua atencdo desviada
continuamente de seus planos de reorganizacdo devido a necessidades
imediatas (Ibidem, p. 81). Além disso, 0s mencionados autores argumentam
gue “ mudancas resul tantes de esfor¢os em reorgani zagdes compreensivas
parecem peguenas, comparadas a modificagtes produzidas por transfor-
magdo continua e incremental” (Ibidem, 85). Esse argumento vai ao
encontro da proposi¢éo de North (1990), no sentido de que as alteractes
nas instituicdes ocorrem de modo incremental e continuo (pequenas
modificagbes ao longo do tempo). North (1990, p. 89) escreve que “O
ponto mais importante sobre mudanca institucional (...) € que mudanca
institucional é predominantementeincremental”. Isso significaque, para
osreferidosautores, astentativas de se reorganizar aadministracdo publica
demodo global, pleno, completo, de umavez so, ndo funcionam, no caso
das reorganizagdes administrativas nos Estados Unidos. Para March e
Olsen (1989, p. 96), a experiéncia de malogro das tentativas de
reestruturagdo da administracdo publica “néo é exclusiva dos Estados
Unidos, mas é extensiva a varios outros paises onde tais esfor¢os (para
realizar reorgani zagGes administrativas compreensivas) tém sido feitos’.
Tal alegagao coincide com um dos motivosarroladospor Marcelino (1989)
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para justificar o fracasso de tais reformas no Brasil. Segundo ele, uma
das causas dos insucessos das tentativas de reestruturagdo do servigo
publico brasileiro €“ o globalismo dasiniciativas de mudancaque pretendem
mudar “tudo deumavez”, como setodos os problemas fossem igual mente
importantes’ (Marcelino, 1989, p. 115).

Nalinha do argumento da abordagem organizacional referente ao
desencontro de propdsitos entre os atores institucionais que atuam na
reorganizagdo administrativa, Rezende (2002, passim, p. 123-142)
desenvolve uma explicagdo pela qual os insucessos das tentativas de
reformadaadministracéo publicabrasileirasdo atribuidos aosincentivos
contraditérios gerados pel 0s objetivos de tais tentativas, que sdo o gjuste
fiscal eamudancainstitucional. Haveriadivergénciade finalidades entre
osformuladores dareforma, no caso, ade 1995, que pretenderiam elevar
a eficiéncia do desempenho da burocracia publica nacional, e setores
relevantes do funcionalismo publico, que amejariam a perpetuacdo do
baixo desempenho burocratico como formade conservar poder einfluéncia
no interior damagquinaadministrativa. Segundo aexplanagdo do autor, em
circunstancias de baixo desempenho da burocracia publica, como ocorre
na administracdo publica brasileira, os atores tendem a cooperar
unicamente com o alcance do objetivo do gjuste fiscal, mas serecusam a
cooperar com a mudanca institucional, optando pela continuidade
institucional, temendo perder poder, caso ainstituicdo sgjareformuladae
passe afuncionar em outras bases. 1sso se deve, de acordo com o aludido
autor, ao fato de o gjuste fiscal requerer maior controle sobre aburocracia
e a mudanca institucional exigir menor controle sobre o conjunto dos
servidores publicos e maiores autonomia e independéncia das entidades
publicas, o que € interpretado pelos atores envolvidos na administragéo
publicanacional como implicando perdade poder einfluéncia. Por outro
lado, a necessidade de maior controle sobre a burocracia, requerida pelo
gjustefiscal, éinterpretada pel os atores como acarretando maior atribuicéo
de poder aos burocratas. Como conseqiiéncia desse fato, ocorre a
cooperacdo parcial dos atores com o gjuste fiscal, e a hdo-colaboracéo
com afinalidade daalteracdo institucional, o que provoca o malogro das
tentativas de reestruturagao.

A argumentacéo socioldgica

O argumento sociol6gico para explicar o fracasso das tentativas
dereformadaadministracao publicabrasileiraé mencionado por Graham
(1968, passim, p. 60-62). O aludido autor, abordando a questdo do
insucesso da reforma do DASP, cita a escola sociol 6gica como uma das
vertentes do pensamento brasileiro sobre administragdo publica, cujos



principais expoentes sao Alberto Guerreiro Ramos e Nelson Mello e Souza
(Ibidem, passim, p. 60-62). O primeiro enfatiza a necessidade de adapta-
¢do deidéias oriundas de outros paises as realidades nacionais dos paises
nos quais serdo aplicadas (Ibidem, passim, p. 60-62). Nesse caso, Ramos
serefere asidéias da administracéo cientifica e ao sistema meritocrético
norte-americano, nos quais os idedlogos da reforma de 1936/1938 se
inspiraram. Graham (Ibidem, p. 60) escreve que Guerreiro Ramos,
referindo-se a0 caso do DA SP, cita, como exemplo do uso de novastécnicas
eidéias sem aadeguadaatencdo ao contexto social, aexperiénciabrasileira
com o sistema de mérito transplantado dos Estados Unidos. Neste exemplo,
o sistema social completamente diferente distorceu os conceitos envol-
vidos’. JaMello e Souza, segundo Graham (Ibidem, p. 61), consideraque
o principal foco de resisténcia areforma administrativa no Brasil deriva
das caracteristicas estruturais de sociedades subdesenvolvidas. Ou sgja,
conforme jafoi escrito naintroducdo deste artigo, as reformas adminis-
trativas no Brasil tentariam implantar no pais valores como o mérito ea
impessoalidade que n&o encontrariam correspondéncia e respaldo na
prética socia nacional, dificultando a efetivacdo das referidas reformas
em nosso pais. Graham (Ibidem, p. 61), referindo-se ao ponto de vistade
Mello e Souza, escreve que, segundo este,

“ Astécnicas desenhadas parareformar aadministragéo brasileira
falharam porque elas ndo eram relacionadas com as necessidades
administrativasdo pais. De acordo com suainterpretacdo, o sistema
administrativo brasileiro é preponderantemente paternalista,
dependente do ambiente politico externo. Mas este sistema nao
pode ser considerado “ patol 6gico” . Ele setorna patol 6gico somente
sejulgado pelaescalade valores do mundo desenvolvido. O desafio
reside ndo tanto narejeicao do que eledenominadeval oresracionali-
zados, mas no desenvolvimento de um senso de oportunidade pelo
qua seprocessardumacuidadosaegradual superagdo dosproblemas
apresentados pel o ambiente sociopolitico” (Graham, 1968, p. 61).

A esséncia do argumento sociol dgico paraexplicar o fracasso das
tentativas de reformadaadministrac&o publicabrasileiraé explanada por
Meéllo e Souza (1994), que afirma, referindo-se a reforma do DASP de
1938, que

“Havia poucaou nenhumademandanacional de criagdo deuma
carreiranaadministracdo publica. O sistemapolitico predominante,
baseado no favoritismo e nas |ealdades grupais, ainda estavaforte
e era, obviamente, contrario a semelhante linha de acdo. As neces-
sidades sociais relacionadas com o subemprego, o desemprego e
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mesmo com a inexisténcia de emprego ainda se voltavam para o
setor publico, com seustrés niveis—municipal, estadua e federal —,
como opcoes |0gicas para obtencdo de emprego, na auséncia de
um setor privado capaz de absorver a méo de obra disponivel. A
modernizacdo de acordo com o principio do desempenho,
estabel ecendo model os de eficiéncia e aperfel coamentos marginais,
provou ser um objetivo ainda inteiramente estranho aos valores
politicos brasileiros e as perspectivas sociais. (...) Na auséncia de
necessidade social, ndo ha aceitagdo socia e, consegulientemente,
nao harespostasocia” (Mello; Souza, 1994, p. 59-60).

A argumentagdo de Livia Barbosa (1996) sobre a dificuldade de
implantagdo efetiva da meritocracia no servigo publico brasileiro ainda
nos dias atuais, citadanaintroduc&o do artigo, vai ao encontro dasidéias
deGuerreiro Ramose Méllo e Souza sobre adificuldade deimplementacéo
de reformas administrativas no Brasil. Outro pesquisador que sintetiza
bem o argumento sociol 6gico é Kliksberg (1988), que afirma:

“Os elementos apontados permitem constatar que mudar a
méguinado Estado &, provavel mente, umadastarefasmaisdificeis
ja enfrentadas pela sociedade contemporénea. Em face disso, a
formag&o e a énfase predominantes na América Latina, de caréter
formalista e juridica, parecem de uma profunda ingenuidade. Em
alguns paises, pensou-se que o problemaseriaresol vido com asancéo
de novas leis que consagrassem as reformas, mas o percentual de
nédo-aplicagdo das leis em nosso continente indica a disténcia que
existe entreumaculturajuridica, formal, eapréticareal dos processos
histéricos’ (Kliksberg,1988, p. 65-66).

A reformadaadministracéo publica
como problema de acdo coletiva

A abordagem que explica o fracasso das tentativas de reforma
administrativa devido ao fato de esta ser problema de acdo coletiva é
muito importante e ser4 examinada. Geddes (1994) explica o insucesso
das tentativas de reforma da administracéo publica devido ao fato de a
reformadaburocraciaser um bem publico, o que gera problemas de agéo
coletiva. Seu argumento central pode ser resumido da seguinte forma: o
bem publico é um tipo de bem cujo custo de exclusdo € muito alto, devido
ao fato de ser quase impossivel evitar que quem ndo contribuiu para a
fabricacdo ou para a melhoria do bem publico usufrua dos beneficios
gerados pelasuafabricacio ou melhoria (Geddes, 1994, passim, p. 27-28).



Um exemplo é o dailuminagéo publica. Umavez instalado um poste de
luz, tanto o cidadao contribuinte que paga em dia sua contade luz quanto
o inadimplenteirdo desfrutar dos beneficios da mesmamaneira, sem que
sgjapossivel impedir que oinadimplente se beneficie damelhor iluminacéo.
O mesmo ocorre com areformaadministrativa. Tanto os cidaddos que se
mobilizarem para pressionar pela implementacéo da reforma guanto
aquel es que seomitirem irdo se beneficiar do mesmo modo dasmelhorias
gue porventura venham a ocorrer. 1sso gera incentivo para o free-ride,
ou “problemado carona’, ou “viagem livre”. Setodosirdo se beneficiar
damelhoria, mesmo que ndo se empenhem para que ela seja obtida, por
gue se empenhar? Entéo, pelo lado dos que seriam favoraveis areforma,
ndo haincentivos para que estes se mobilizem para que a reestruturagéo
da administragéo publica ocorra efetivamente. Por outro lado, aqueles
que tém a perder com a realizagdo da reforma administrativa como, por
exemplo, paliticosqueindicam individuosligadosaseusesquemaseleitorais
para cargos importantes na burocracia, servidores publicos que ocupam
cargos devido a apadrinhamento politico, enfim, os representantes da
patronagem incrustada namaquinadaadministracdo publica, permanecem
mobilizados para ndo perder seus privilégios, fazendo, dessa forma,
oposi¢do permanente e sistemética a reforma. Desse modo, existem o
problemado caronae o incentivo adesmobilizacdo da parte daqueles que
sdo favoraveis areforma, e ndo existe o free-ride e ocorre mobilizagdo
por parte dos opositores areforma. Dessaforma, ficam enfraquecidos os
elementos favoraveis a reestruturacéo e fortal ecidos seus adversarios. A
consequiénciaéo malogro dastentativas de reorgani zagdo daadministragéo
publica. Para respaldar o que foi escrito, pode-se citar Geddes (1994),
gue afirmaque:

“arealizacdo da reforma burocréatica envolve dificuldades ndo
somente porque certos interesses a €la se opdem, mas porque, para
amaioriados que auferirdo os beneficios, ela & um bem publico.

O traco distintivo de um bem publico € que, umavez que 0 bem
se torne disponivel, nenhum membro de um grupo relevante pode
ser facilmente excluido de usufrui-lo. Os beneficios da reforma
burocrética sdo largamente pUblicos no sentido de que virtualmente
todos nasociedadeiriam se beneficiar de umaadministragdo honesta
e eficiente (...).

Dado que osindividuos ndo podem ser excluidos de desfrutarem
debenspublicos, tal como areformaburocrética, tendo el es gjudado
Ou N&o a organizar movimentos para realizé-la, cidaddos comuns
ndo tém incentivos para assumir riscos e despender os recursos
necessarios para organizar a pressdo pela reforma. Esforgos para
realizar reformas, entéo, envolvem problemas de ago coletivapelos
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guais muitos membros de uma dada sociedade ficariam em mel hor
situagdo, se todos cooperassem para que areformafosse realizada,
mas acooperacao exigiriasacrificios que ndo seriam racionais para
os individuos fazerem. Além disso, o0 custo para os individuos é
certo e pode ser tolerado no presente; beneficios sdo incertos e vao
aparecer no futuro. Como resultado, individuos praticam o free-
ride, isto €, usufruem do beneficio sem contribuir parasuarealiza-
¢80, e, conseqlientemente, as organizagdes que pressionariam pela
execucdo da reforma tendem a ndo se formar.

Aqueles que seriam prejudicados pela reforma ndo encaram
impedimentos semelhantes para organizar a pressao por seus
interesses. Os custos da reforma sdo privados e podem ser
suportados desproporcional mente por um conjunto deindividuosque
ja se encontram bem organizados em partidos e sindicatos.
Mudangas no recrutamento e na promogao gue converteriam um
sistema personalistabaseado na patronagem em um sistemabaseado
no mérito ameacam os servidores existentes e reduzem oS recursos
patrimonialistas controlados pelos politicos. Consequentemente,
sindicatos de funciondrios publicos, politicos e ativistas partidarios
tém sempre se oposto atais mudangas’ (Geddes, 1994, passim,
p. 27-28).

March e Olsen (1983) corroboram a argumentacdo de Geddes,
escrevendo que

“Participantes tentam atrelar seus préprios projetos a reorgani-
zacao, parafazer deles algo que possam sustentar. (...) 1sso permite
uma série de interpretagbes negativas. Parece que, sob varias
circunstancias, mais atengdo é atraida por grupos com objecdes as
mudancas propostas do que por agueles grupos favoréaveis a elas.
Apesar de mudangasincrementaise menosvisivel sndo rel acionadas
aum esforco por uma reorganizacdo maior freqlientemente serem
bem-sucedidas, areorganizacdo compreensiva tende a consolidar
uma oposi¢éo, ensejando uma barganha negativa no Congresso e
umaoportunidade de golpear o prestigio presidencia” (March; Olsen,
1983, p. 287).

A explanacéo politica
A abordagem politica para explicar afalta de éxito das tentativas

de reorganizagdo compreensiva da administragdo publica americana
também éfeitapor March e Olsen (1983, passim, p. 284-287), que apontam



como causa adicional dos insucessos das referidas tentativas os termos
do comércio politico entre a Presidénciada Republica e o Congresso dos
Estados Unidos. Segundo os referidos autores, a maior parte dos planos
parareorganizacOes administrativas ndo consegue sobreviver ao “ comércio
politico”. Historicamente, o padréo de barganha politicasobre aorganiza-
¢do administrativaindicaque aestruturadaburocraciaémaisimportante
paraoslegidadoresdo que parao presidente (March; Olsen, 1983, p. 285).
Os presidentes americanos mais recentes tém considerado a reforma
administrativa como item importante de suas agendas pessoais, mas ndo
tém achado que sgja vantgjoso, politicamente, fazer barganhas com o
Congresso envolvendo projetos|egidativos substantivos em trocadaapro-
vagdo das propostas de reforma (Ibidem, p. 285). O “comércio” politico
tem acontecido de outraforma. O presidente desi ste de projetos de reorga-
nizagcdo administrativa para assegurar apoio legislativo para outros
assuntos, e os parlamentares desistem de fazer oposi ¢éo aoutros projetos
em troca do blogueio damudancaadministrativa pel o Executivo, conven-
cendo, assim, o presidente ando realiza-la(Ibidem, p. 285). A reorgani za-
¢ao administrativaameacaas principais prerrogativasdo of icio legidativo,
COMO 0 acesso as operacOes burocréaticas e as ligacdes entre agéncias e
comités (March; Olsen, 1983, p. 285). A estruturainternade umaagéncia
e sualocalizacdo na estrutura departamental do governo séo percebidas
pel os congressi stas como af etando ainfluénciae o controle legisliativos e
aproépriacapaci dade de oslegid adores serem capazes de dar continuidade,
no futuro, assuascarreiraspoliticas (Ibidem, p. 285). Um exemplo concreto
da aplicacdo da abordagem politica para explicar os insucessos das
tentativas de reestruturacdo de nosso servigo publico é o mencionado
pel o pesquisador Va eriano MendesdeAlmeida, daUnicamp (Universidade
de Campinas). Ele nosinforma o seguinte:

“Sera que interessa ao sistema politico que ai esta o fortaleci-
mento da burocracia estatal?” Valeriano acha que ndo. “Toda a
|6gica politicado nosso presidencialismo, que se assentanaformar
¢80 de amplas coalizdes de governo, depende do controle dos par-
tidos governistas sobre cargos daAdministracéo Publica Federal”,
lembra ele. “A medida que esses cargos forem ocupados por
servidores de carreira, as bases do clientelismo serdo mortalmente
atingidas. Assim, ndo é preciso muita imaginacdo para avaiar os
obstaculos que ainda se opordo a reforma’ (Bressan, apud
Lamounier; Figueiredo, 2002, p. 393).

Ou sgja, os proprios politicos brasileiros, atores institucionais que
operam no contexto politico-administrativo nacional, resistem arealiza-
¢do dareformado Estado, por considerarem gque vao perder poder, seela
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for implementada, na medida em que ndo mais indicardo os titulares de
cargos importantes na Administracdo Publica Federal, que passaréo a
ser preenchidos por burocratas de carreira, concursados e selecionados
por mérito.

Geddes (1994) também faz uso do argumento politico paraexplicar
osfracassos dastentativas de reformadaadministracéo publicabrasileira.
Ela escreve que:

“O estudo de caso do Brasil mostraapersisténciadosinteresses
politicos opostos a reforma burocréatica e suas vinculagdes com o
sistemapolitico democrético (...).

Este model o demonstra que, quando a patronagem é distribuida
desigualmente entre os maiores partidos na legislatura (...), 0s
legisladores dos partidos majoritarios vao votar pelas reformas
somente em circunstancias extraordinarias. Conseqlientemente, as
reformas vao ocorrer muito raramente.

Se a patronagem fosse distribuida igualmente entre os partidos
maiores, entretanto, as reformas poderiam ocorrer maisfacilmente.
O Brasil nuncaexperimentou igual dade entre os partidos, ereformas
universais nuncaforam aprovadas no Legislativo” (Geddes, 1994,
p. 20-21).

Analisando especificamente ainfluénciado sistemaeleitoral sobre
0 insucesso das tentativas de reforma administrativa, a mesma autora
escreve que “o sistema brasileiro de representacdo proporcional de lista
abertaparaelei ¢do da Camara dos Deputados forneceu aos parlamentares
do PSD e do PTB —os partidos com maior acesso historico a patronagem
— recursos ainda mais poderosos para se oporem areforma. Por isso ndo
surpreende o fato de que as reformas ndo passaram em 1946 e 1964”
(Ibidem, p. 115).

A mencionadaautoraresume aessénciadaexplicacdo politicapara
0 malogro das tentativas de reforma administrativa da seguinte maneira:

“A competéncia administrativa é uma forma de bem coletivo
especialmente custosa para muitos politicos porgue (...) politicos
em sistemas ndo reformados confiam no acesso aos recursos do
Estado para construir bases de apoio, e a reforma administrativa
ameaca este acesso. Reformas efetivas estabelecendo o mérito
como critério para emprego, competicdo de preco como critério
para obter contratos, e regras impessoais para determinar quem
recebe beneficiosdo governo, iriam privar os politicosdeimportantes
recursos’ (Geddes, 1994, p. 42).



Em suma, as reformas da administracéo publicando prosperariam
porgue “ 0S MesMOs recursos Necessarios para aumentar a capacidade do
Estado poderiam ser usados pel os politicos, alternativamente, paraelevar
suas chances de reelei¢do” (Ibidem, p. 98).

Esse é o dilemano qual, segundo areferida autora, estdo inseridos
os politicos da América Latina no que tange a construcéo da capacidade
estatal na aludidaregido, qual seja, despender os recursos publicos para
mel horar 0 desempenho daburocracia, ou utiliza-los com afinalidade de
assegurar sua sobrevivénciapolitica. Até o momento, os politicoslatino-
americanos tém optado pela segunda alternativa.

Notas

! Externalidades em rede: Corresponderiam a idéia de “efeitos de coordenagdo”, que
“ocorreriam quando os beneficios que um individuo recebe de umaatividade particular
aumentassem a medida que outros adotassem amesmaop¢ao. (...) O aumento do uso de
umatecnol ogiaencorajao investimento nainfra-estruturaassociada, 0 que, por suavez,
atrai maisusuarios paraatecnologid’ (Pierson, 2000, p. 254). Tanto esse conceito quanto
0 que é a seguir enunciado sdo, originalmente, referentes a questdo da tecnologia na
economia, mastanto North (1990) quanto Pierson (2000) os aplicam aandise de questdes
ingtitucionais.

2 Processo de aprendizado das organizagdes: Segundo Pierson, o conhecimento adquirido
na operagdo de sistemas complexos também conduz a retornos crescentes pelo uso
continuado. Com a repeticdo, individuos aprendem como usar os produtos de modo
mais efetivo, e suas experiéncias sdo no sentido de afastar inovagdes posteriores no
produto ou em atividades rel acionadas’ (Pierson, 2000, p. 254).

3 Modelos subjetivos de percepgdo das questBes publicas: Corresponderiam, segundo
Pierson (2000, p. 260), a maneira pela qual os atores que operam em contextos socials
altamente complexos e opacos filtram e interpretam asinformactes que recebem.
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Resumo
Resumen
Abstract

L evantamento tedrico sobreas causasdosinsucessosdastentativasde
reformaadministrativa
Carlos Frederico Alverga

O presente artigo tem como obj etivo identificar e analisar os principai s motivos apon-
tados na literatura pertinente como causadores dos sucessivos e reiterados fracassos das
tentativas de reforma da administragéo publica brasileira. As referidas tentativas foram
empreendidas em 1938, quando da criacdo do Departamento Administrativo do Servico
Publico (DA SP), durante a ditadura do Estado Novo; em 1963, quando Ernani do Amaral
Peixoto foi designado ministro extraordinario para a Reforma Administrativa; em 1967,
quando daedicdo do Decreto-Lei n° 200, de 25/2/1967 e, também, em 1986, 1990 e 1995,
nos Governos Sarney, Collor e Cardoso, respectivamente. Todas el asvisavam, basicamente,
aimplantar ameritocracianaadministragdo pablicabrasileira. Segundo os autores consul -
tados, tentativas foram malsucedidas devido aos seguintes fatores: a questdo da
dependénciadatrajetoria, as caracteristicas das organi zagdes que dificultam aocorrénciade
alteracOesinstitucionais, oselementos de natureza sociol égica, o fato deareformaadminis-
trativaser bem publico sujeito aproblemas de agéo coletivae, finalmente, as peculiaridades
do sistema politico brasileiro.

Examen tedrico delascausasdel fracaso delastentativasdereforma
administrativa
Carlos Frederico Alverga

El presente articul o consiste en unaandlisis de | os principal es motivos apuntados por
la literatura pertinente como causadores de los sucesivos fracassos de |&s tentativas de
reestruturacion de la administracién publica brasilend. Las referidas tentativas fuerdn
intentadas em 1938, cuando de la creacion delo Departamento Administrativo do Servico
Publico (DASP), em la dictadura de lo Estado Nuevo; em 1963, cuando Amaral Peixoto
fueranombrado ministro extraordinario paralaReformaAdministrativa; em 1967, cuando
delaedicion delo Decreto-Ley nimero 200, de 25/2/1967, etambién en 1986, 1990 e 1995,
em los Gobiernos Sarney, Collor e Cardoso, respectivamente. Todas €las miravan establecer
el sistemade merecimiento em laadministracion publicabrasilend e, em conformidad com
los autores consultados, fracassaran. L osfatores apuntados como causas delos menciona-
dos malogros fuéran la cuestion de la dependéncia de latrayectoria, caracteristicas de las
organizaciones, |18s cual esdificultan |&s alteracionesinstitucional es, | os fatores sociol 6gicos,
lo hecho de la reforma administrativa ser um bien publico sujeto a problemas de accion
coletivaelas peculiaridades de lo sistema politico brasilefio.

Theoretical survey on thefailurecausesof administrativereform attempts
Carlos Frederico Alverga

The article aims to identify and analyze the main causes pointed by the literature as
the reasons of the succeeding failures of the attempts to reform the Brazilian public
administration. These attempts were carried out in 1938, when the Administrative
Department of the Public Servicewas created, during Vargas'sdictatorship; in 1963, when
Ernani do Amaral Peixoto was nominated extraordinary minister of Statefor Administrative
Reform; in 1967, when the Decree-Law number 200 was edited, and, also, in 1986, 1990
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and 1995, in the governments of Sarney, Collor and Cardoso, respectively. All these
attempts of public administration reform in Brazil intended, basicaly, to establish the
merit systemin Brazilian civil service. According to the consulted authors, all these attempts
failed. The factors that explain these failures are the following: path dependence;
organizations featureswhich difficult ingtitutional changes, elements of sociological nature;
the fact that administrative reform isapublic good exposed to collective action problems;
characteristics of Brazilian palitical system.





