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RESUMO

A Nova Gestao Publica ¢ uma das abordagens de gestdo publica que vem orientando a
reforma do setor publico e administrativa em quase todo mundo desde os finais da década de
setenta. O que se pretendeu com este trabalho foi analisar em que medida as componentes
doutrinais desta abordagem tém orientado a reforma da administragdo autdrquica do municipio
de Agua Grande em Sio Tomé e Principe, na medida em que a universalidade deste modelo
tem vindo a ser questionada. Para tanto se realizou um estudo de caso, em que se fez a andlise
da unidade de investigagao e contrapos as diretrizes e assuncdes da Nova Gestao Publica - as
componentes doutrinais. Conclui-se que em Sao Tomé e principe, € com base no documento
Estratégia Nacional de Reducdo da Pobreza, tem-se registrado tragos da Nova Gestdo Publica,
que se manifesta, principalmente, por meio da descentralizacdo e da privatizagdo. A Camara
Distrital de Agua Grande por sua vez, com relagio as componentes doutrinais da Nova Gestio

Publica, tem sido muito pouco efetiva na implementagdo desta abordagem.

Palavras-Chave: Nova Gestdo Publica. Componentes doutrinais. Sdo Tomé e Principe.

Céamara Distrital de Agua grande.



ABSTRACT

The New Public Management is one of the approaches of public management that has
been guiding the reform of the public and administrative sector in almost all country since the
late seventies. The purpose of this study was to analyze the extent to which the doctrinal
components of this approach have guided the reform of the autarchic administration of the city
of Agua Grande in Sdo Tomé and Principe, as far as the universality of this model has been
questioned. For that, a case study was carried out, in which the research unit was analyzed and
contrasted the guidelines and assumptions of the New Public Management - the doctrinal
components. It is concluded that in Sdo Tomé and Principe, and based on the National Strategy
for Poverty Reduction, there have been traces of the New Public Management, which manifests
itself mainly through decentralization and privatization. The Agua Grande District Chamber, in
turn, regarding the doctrinal components of the New Public Management, has been very

ineffective in implementing this approach.

Key words: New Public Management. Doctrinal components. Sao Tome and Principe. Agua

Grande District Chamber.
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1 INTRODUCAO

A presente monografia insere-se no ambito do trabalho de conclusdo do curso de
bacharelado em Administragdo Publica. O tema ¢ A Nova Gestdo Publica em Sdo Tomé e
Principe, mais precisamente a andlise de suas componentes doutrinais (HOOD, 1991) numa
autarquia local santomense: a Camara Distrital de Agua Grande. A decisio pela escolha deste
tema tem a ver com o contexto atual do arquipélago somando-se ao fato de se registrar caréncia
de estudos na area de gestdo publica em Sao Tomé e Principe como adiante se constatara.

Segundo Hood (1991), a Nova Gestdo Publica (versdo traduzida do New Public
Management) é a designacdo atribuida a um conjunto de doutrinas globalmente semelhantes,
que dominaram a agenda de reformas pos-burocraticas em muitos paises da Organizagdo para
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) desde o final dos anos 70. Esta corrente,
a da Nova Gestao Publica, e uma vez implementada naqueles paises, tem sido constantemente
aplicada em outros tantos embora com algumas modificagdes em relacdo as reformas iniciais
(CHRISTENSEN; LEGREID, 2011).

Pelo referido, e de acordo com Abrucio (1997), a Nova Gestdo Publica vem sendo um
dos assuntos mais tratados na area da gestdo publica quer seja na Europa Ocidental, no Leste
Europeu, ou ainda nos paises em vias de desenvolvimento, isto pela énfase que vem sendo
colocada na reforma e modernizagdo do setor publico, seja pelos proprios governos, seja por
recomendacido de organizagdes internacionais (Fundo Monetario Internacional — FMI —; Banco
Mundial, por exemplos) (SALOOJEE; FRASER-MOLEKETI, 2010). Trata-se de uma
abordagem que rapidamente se disseminou entre os governos e se desenvolveu do locus para o
foco de pesquisa, ou seja, passou a ser a abordagem para se estudar as reformas do setor publico
e administrativas (TOONEN, 2010).

Nos estudos recentes sobre o tema, uma questdo tem surgido e constituindo assim a
agenda para pesquisas. Trata-se de sua universalidade (ou n2o). Inicialmente a Nova Gestao
Publica foi tida como universal, e ja para Hood (1991; 1998), aplicavel as administragcdes
publicas de todos os paises, € suas possiveis variagdes referem-se apenas as suas componentes
doutrinais que cada pais possa utilizar de acordo que for conveniente com seus objetivos e
metas. No mesmo sentido, Osborne e Gaebler (1992) argumentam no livro Reinventing
Government que a Nova Gestdo Publica € universalmente aplicavel.

Contudo, e contrariamente a estes autores, tém surgido diversas criticas que questionam

a universalidade desta abordagem. Saloojee e Fraser-Moleketi (2010), por exemplo, ao
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questionarem o carater universal desta abordagem, se reportam ao caso dos paises em
desenvolvimento para argumentar que “as prioridades de reformas do mundo em
desenvolvimento vdo em sentido contrario aos impulsos da Nova Gestdo Publica”
(SALOOIJEE; FRASER-MOLEKETI, 2010, p.496) uma vez que a maioria desses paises ndo
teve o modelo tradicional ocidental de servigo publico, e ao longo do periodo pos-colonial eles
procuraram desenvolver exatamente esse sistema administrativo (SALOOJEE; FRASER-
MOLE, 2010). Ainda para estes autores o enfoque que foi dado inicialmente pela Nova Gestao
Publica (corte de impostos, corte de custos, reducdo de pessoal, descentralizagdo, por exemplo)
busca a reforma do setor publico e administrativa nos paises desenvolvidos, que sdo em grande
medida unificados, enquanto nos paises em desenvolvimento o que se pretendia eram
institui¢des fortes e centralizadas para a provisao de servigos publicos. Deste argumento, a ideia
que se tem ¢ que a proposta da Nova Gestdo Publica ia ao encontro aos anseios do mundo
desenvolvido e ndo aos dos paises em desenvolvimento.

Na continuagao, Pollitt e Bouckaert (2011) argumentam que a Nova Gestao Publica ndo
¢ universal e a ideia de que ¢ uma tendéncia global é utopica, contrariando assim o que
inicialmente fora proposto. Para mais, os autores alegam que alguns paises (Franga e Japao, por
exemplos) apenas tomaram emprestados de forma cautelosa e seletiva algumas ferramentas da
Nova Gestao Publica.

Do referido, constata-se que ndo existe concordincia entre autores sobre a
universalidade (ou ndo) dessa abordagem, ou seja, ndo se sabe ao certo se a Nova Gestao
Publica ¢ universal (ou ndo) e quais as suas nuances em diferentes paises e contextos, fato que
representa o problema de pesquisa, e que justifica o escopo do presente estudo, especialmente
para o caso dos paises em vias de desenvolvimento (e mais concretamente os paises africanos).
Posto isso, e conforme ja referido, segundo Saloojee; Fraser-Moleketi (2010, p.496), “as
prioridades de reformas [nos paises em vias de desenvolvimento] [...] vdo em sentido contrario
aos impulsos da Nova Gestdo Publica”, dai que se coloque a seguinte questdo de partida: em
que medida tém sido as componentes doutrinais da Nova Gestdo Publica aplicadas na reforma
da Administracdo Piiblica local' em Sdo Tomé e Principe?

Para responder a esta questdo de partida, fez-se o presente estudo de caso na Camara
Distrital de Agua Grande (CDAG) com o objetivo central de analisar em que medida tem sido

as componentes doutrinais da Nova Gestdo Publica aplicadas na reforma do setor publico e

! Camara Distrital aqui, € para o caso de So Tomé e Principe, ¢ entendida como o 6rgio executivo de determinado
distrito, e ¢ constituida, essencialmente, por um presidente e vereadores.
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administrativa do referido distrito?, e estd estruturado nas seguintes etapas: (1) andlise da
unidade de investigagao; (2) analise das componentes doutrinais; (3) aplicagdo de instrumentos
de coleta de dados; (4) enquadramento das carateristicas identificadas na unidade investigada
com as componentes doutrinais. Devido as suas carateristicas economicas, social e
demografica, como serdo mostradas mais adiante e conforme parece constituir consenso da
opinido publica, Agua Grande é a mais importante das autarquias locais em So Tomé e
Principe, por isso foi escolhida para esta investigacao.

Optou-se pelo desenho de pesquisa do tipo estudo de caso, de natureza qualitativa,
porque permite analisar em profundidade uma determinada situagao (YIN, 2015), porque ¢
frutifera para a inovacéo tedrica (BLATTER; BLUME, 2008) e também porque possibilita, por
meio dos resultados alcangados € do conhecimento profundo da realidade estudada, formular
hipdteses para encaminhamentos de outras pesquisas (TRIVINOS, 2015). Para o tratamento e
andlise de dados, baseou-se na analise de congruéncia, que trata de extrair conformidades a
partir de multiplicidades de observagdes concretas (estudo empirico) com previsdes
especificadas de teorias abstratas a relevancia ou forga relativa dessas teorias para
explicar/entender o caso em estudo (BLATTER; BLUME, 2008).

Assim, inicia-se o estudo com este capitulo introdutdrio, em que se apresenta o tema, o
problema, a justificativa € o objetivo. No capitulo dois, referente a abordagem tedrica,
contextualiza-se a abordagem em estudo, discorrendo sobre os casos da Inglaterra e Estados
Unidos, que na literatura mundial se destacam como casos-modelos de reformas, e analisam-se
as suas componentes doutrinais que sdo: poder na gestdo profissional no setor publico;
standards e medidas desempenho explicitos; maior controlo dos outputs; mudanca para maior
desagregacdo das unidades do setor publico; mudanga para uma maior competicdo no setor
publico; énfase nos estilos de gestdo praticados no setor privado; énfase numa maior disciplina
e parcimOnia na utilizagdo dos recursos. No capitulo trés, apresenta-se e justifica-se a
metodologia subjacente a investigacdo; e partindo desta etapa metodologica passa-se a
apresentagdo dos resultados do estudo de caso no capitulo quatro. Por ultimo, apresentam-se as

conclusdes do estudo no capitulo cinco.

2 Distrito aqui € 0 mesmo que municipio como mais adiante sera visto.



14

2 A REFORMA ADMINISTRATIVA PARA PROVISAO DE SERVICOS
PUBLICOS: A NOVA GESTAO PUBLICA

No presente capitulo, trata-se das abordagens tedricas do objeto do estudo. A énfase
recaird nas suas componentes doutrinas, identificadas por Hood (1991), conforme o objetivo de
estudo proposto. Assim, este capitulo tende a evidenciar as componentes doutrinais da Nova
Gestdo Publica para melhor compreensdo do tema em estudo. Nessa sequéncia, € num primeiro
momento, apresenta-se o contexto do seu surgimento, discorrendo sobre os casos da Inglaterra
e dos Estados Unidos que sdo pioneiros nas reformas sob a influéncia da Nova gestao Publica.

Em seguida, analisam-se suas principais carateristicas — as componentes doutrinais.

2.1 Evolucao e contextualizacio da reforma

O modelo Patrimonial ou simplesmente Administracio Publica Patrimonial era o
modelo de administragdo dos Estados absolutistas e ou pré-capitalistas, em que o patrimonio
do Rei se confundia com o patriménio publico e o aparelho do Estado funcionava como uma
extensdo do poder do soberano (BRESSER PEREIRA, 1998). Nesse tipo de administragio, os
governantes/monarcas consideravam o Estado como seu patrimonio, havendo uma ligagao entre
0 que ¢ publico e o que ¢ privado; a0 mesmo tempo o nepotismo € corrup¢do eram praticas
recorrentes (MATIAS-PEREIRA, 2010; BRESSER PEREIRA, 1998).

Devido ao seu cardter clientelista e de favoritismo que dominavam as decisdes
governamentais a Administragdo Patrimonialista foi substituida pela Administragdo Publica
Burocratica (ou modelo Burocratico Weberiano) inspirada nas ideias de Max Weber (1948)
(BRESSER PEREIRA, 2006). Assim, entendia-se que a administra¢ao publica burocratica era
a melhor alternativa ao modelo anterior, porque por meio deste podia-se combater a corrupgao,
0 nepotismo e alcancar a eficiéncia (MATIAS-PEREIRA, 2010; BRESSER PEREIRA, 1998;
20006). As carateristicas da Burocracia, segundo Chiavenato (2011) e em andlise aos escritos de
Weber sdo: (1) carater legal das normas e regulamentos: as organizagdes sdo baseadas em
legislagdo propria, com regras e normas previamente estabelecidas; (2) cardter formal das
comunicacgdes, ou seja, decisdes e agdes administrativas sdo formuladas e registradas por escrito
a fim de registrar os fatos; (3) carater racional e divisdo do trabalho: orientagdo para a eficiéncia
das organizagdes — hd uma clara distingdo das atribui¢des de cada cargo; (4) impessoalidade
das relagoes: as relagdes se ddo entre cargos, ndo entre pessoas; (5) hierarquia e autoridade: a

organizac¢do burocratica estabelece os cargos segundo o principio da hierarquia, dai que cada
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cargo deva estar sob o controle e supervisdo de um posto superior; (6) rotinas e procedimentos
padronizados: o ocupante de um cargo realiza tarefas pré-estabelecidas; (7) competéncia técnica
¢ meritocracia: as escolhas sdo baseadas no mérito e na competéncia técnica, ndo em
preferéncias pessoais; (8) especializacdo da administragdo: que separa as propriedades (meios
de producdo) e a administra¢do (corpo diretivo); (9) profissionalizacdo dos participantes: os
funcionarios s@o profissionais especializados, que ocupam um cargo; completa previsibilidade
do funcionamento: isto é, comportamento dos membros perfeitamente previsivel, de acordo
com as normas pré-estabelecidas.

De acordo com Secchi (2009), esse modelo foi incorporado as administragdes publicas
em todo o mundo durante boa parte do século XX, e ja para Osborne e Gaebler (1995) resolvia
os problemas que precisavam ser resolvidos, por exemplo: garantia seguranga contra o
emprego, na velhice; proporcionava estabilidade; inspirava o sentimento de equidade e justica;
gerava empregos e fornecia os servigos elementares; garantia a construc@o de estradas e esgotos,
por exemplos.

Contudo, Robert Merton (1949) no seu livro Social “Theory and Social Structure. New
York: The Free Press” comegou por construir uma das mais famosas criticas ao modelo
burocratico: as denominadas de disfungdes da burocracia.

As disfuncdes da burocracia sdo os seus efeitos negativos sobre as organizagdes e, para
Merton, sdo as seguintes: (1) internalizagdo das regras e apego aos regulamentos, traduzindo-
se na falta de flexibilidade; (2) excesso de formalismo e de papeldrio; (3) resisténcia as
mudangas, que levaria invariavelmente a uma acomodagdo dos servidores; (4)
despersonalizagdo do relacionamento; (5) categorizagdo como base do processo decisorio:
quem toma a decisdo € quem possui o cargo competente, independente do conhecimento
necessario no assunto; (6) superconformidade as rotinas e aos procedimentos: regras absolutas,
independentes dos resultados e consequéncias; (7) exibi¢do de sinais de autoridade: uso intenso
de simbolos de poder; (8) dificuldade no atendimento a clientes e conflitos com o publico:
ignoram as necessidades do publico, todos sdo atendidos de forma padronizada (MERTON,
1949).

Depois das criticas de Merton, comecaram por surgir varias outras ao Modelo
Burocratico e que se associam ao surgimento da Nova Gestao Publica.

Segundo Osborne e Gaebler (1995), quando o mundo comegou a mudar, principalmente
em termos tecnoldgicos junto com as crescentes demandas sociais, as burocracias
hierarquizadas, centralizadas, lentas, preocupadas com regras e regulamentos e suas cadeias

hierarquicas de comando simplesmente n3o mais funcionavam mais para sociedades e
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economias em crescimento. “O pressuposto de eficiéncia em que se baseava ndo se mostrou
real” (BRESSER PEREIRA, 2006, p. 241), e surge a necessidade de ajustar a funcionalidade
dos Estados.

Com a plena transformacdo do Estado Liberal para o estado de Bem-Estar (Welfare
State), a Administracdo Burocratica ndo era mais garantidora de rapidez ou de boa qualidade
dos servigos prestados aos cidaddos e muito menos de custos baixos. Na verdade, esta (a
administracdo publica burocratica) veio a se mostrar lenta e cara e pouco orientada para
satisfacdo das necessidades dos cidadaos (BRESSER-PEREIRA, 2006).

Por outro lado, e depois de conhecer o seu auge na década de 1960, o Welfare State
comegava a dar sinais de disfuncionalidade nos anos setenta. A ideia de que esse modelo de
Estado tinha efeitos negativos para a economia comecava a se desenhar (RODRIGUES, 2005)
culminando com a grande crise econdmica mundial de 73 e 79 e com origem nos choques
petroliferos. Nesse contexto, reformar o Estado tornou-se questdo de ordem em quase todo o
mundo. Assim, nos anos oitenta, ja se estava no periodo do grande movimento de reforma do

setor publico e administrativa: a Nova Gestdo Publica - vide figura 1.

Figura 1 - Evolucdo dos modelos da Administracio Publica

Modelo Patrimonial Modelo Burocratico Nova Gestao Publica

Fonte: adaptado de Bresser-Pereira (1998)

Sobre o conceito do que ¢ a Nova Gestdo Publica (HOOD, 1991) ¢ dificil de ser
corretamente definida, haja vista a ndo aceitagdo unanime pela maioria das abordagens e
pesquisadores da area de um mesmo conceito (FERLIE; ASHBURNER; FITZGERALD;
PETTIGREW, 1996).

Christopher Hood (1991), em um dos trabalhos mais citados pelos académicos da area,
foi quem primeiro comecou por definir o termo. Para esse autor, a Nova Gestdo Publica ¢ a
designagdo atribuida a um conjunto de doutrinas globalmente semelhantes, que dominaram a
agenda da reforma pos-burocrdtica em muitos paises da OCDE desde o final dos anos 70.
Entretanto, e como ja se referiu esta definicdo ndo ¢ aceita de forma unanime.

Newman e Clarke (2012, p. 354), por exemplo, definem o termo como uma “tentativa
de dar um nome aos processos de transformacao cultural e politica que estavam ocorrendo na

Gra-Bretanha na década de 1980 e 1990 sob o comando de Margaret Thatcher (1979-1992) e
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John Major (1992-1997). Ja para Barzelay (2000), a Nova Gestao Publica diz respeito a andlise
sistematica da politica de gestdo publica, desde as regras institucionais de todo aparelho do
Estado até as rotinas que afetam o processo de gestdo publica. No entendimento de Dunleavy,
Margetts, Bastow e Tinkler (2006) € um principio politico, de "trago" intervencionista visto
como tipico, ou como um paradigma geral para a reforma das institui¢des governamentais.

Apesar das diferentes abordagens, nossa definicdo se aproxima desta ultima. A
expressdo Nova Gestdo Publica € o termo utilizado para aludir aos esforcos levados a cabo nas
Giltimas décadas para as reformas do setor piblico e administrativa. E um conjunto de
argumentos e filosofias administrativas propostas como um novo paradigma de gestao a partir
do surgimento dos temas: crise, reforma do estado (MATIAS-PEREIRA, 2010). E, sobretudo,
um conjunto de praticas ligadas a introducdo de mecanismos de mercado e na adopgdo de
ferramentas de gestdo privada para solucionar os males da administragido publica (problemas
da eficiéncia, corrupcdo etc.) bem como para melhor satisfazer os seus cidaddos nas relagdes
com o Estado.

As bases para o estudo da Nova Gestao Publica derivam da experiéncia reformista
Estadunidense nos governos Ronald Reagan e, sobretudo, da experiéncia reformista do Reino
Unido iniciadas, em 1979, sob o comando do governo Margareth Thatcher.

E a partir dessas experiéncias, principalmente a do Reino Unido — bergo da Nova Gestio
Publica- que esta abordagem se desenvolve (PAES DE PAULA, 2005; MATIAS PEREIRA,
2010), pelas seguintes razdes que se passa a expor, segundo Santos (2003) e Abrucio (1997).
Em primeiro lugar, motivado pela busca de meios capazes de enfrentar a crise fiscal do Estado:
pois a partir das crises do petréleo da década de 70 a economia mundial sofreu uma
desaceleracdo no ritmo do crescimento econdmico registrados nos anos 50 e 60, com isso 0
Estado acabou por entrar numa grave crise fiscal (ABRUCIO, 1997), deste modo, buscava-se
com as reformas uma maior disciplina fiscal e controle no uso de recursos publicos, garantias
de contratos e um bom funcionamento do mercado, com as privatizacdes de servicos publicos
(FADUL; SILVA, 2008).

Em segundo lugar, a Nova Gestdo Publica surge como estratégia para reduzir custos e
tornar mais eficiente a administracdo dos servigos que cabiam ao Estado — porque com a crise
fiscal com que enfrentavam os Estados, os governos passaram a ter menos recursos € maiores
déficits, com efeito, o corte de custos passara a ser prioridade. Reduzir o gasto com o pessoal
era vista como uma saida imediata e a0 mesmo tempo pretendia-se aumentar a eficiéncia
administrativa (ABRUCIO, 1997). Em terceiro lugar, motivada pela escassez de recursos

publicos — pois o Welfare State implicava maior preocupagdo do estado com questdes sociais,
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contudo o agravamento da crise elevou as demandas sociais as quais aumentaram as exigéncias
do Estado. Em contrapartida, os governos tinham poucos recursos a disposicao.

Em quarto lugar, com base em uma ideologia empresarial que se implantou no setor
publico — isto, porque o modelo de gestdao do setor empresarial/privado era considerado superior
ao do setor publico como serd mostrado nas proximas se¢des. E por ultimo, a partir da
insatisfacdo contra a administragdo publica burocrdtica - o modelo burocratico comegou a
revelar-se lento e pesado, como j& se arguiu. Assim e por meio das reformas pretendia-se:
melhorar a capacitagcdo da burocracia através de uma administragcdo publica profissionalizada,
e com carreiras mais solidas e valorizadas; descentralizacdo administrativa; maior competicao
entre as unidades administrativas; autonomia e capacidade gerencial do gestor publico
(FADUL; SILVA, 2008).

No caso inglés, orientado pelos programas Financial Management Iniciative e o Next
Steps, respetivamente, Margaret Thatcher (1979-1992) e John Major (1992-1997)
implementaram reformas que tiveram por base a descentralizagdo do aparelho de Estado, que
separou as atividades de planejamento e execu¢do do governo e transformou as politicas
publicas em monopdlio dos ministérios, isto €, o desenho das politicas publicas ficaram sob a
responsabilidade dos ministérios enquanto que a sua execugdo e prestacdo dos servicos publicos
ficaram ao cargo das agéncias executivas e dos contratados; a privatizagdo das estatais; a
terceirizagdo dos servigos publicos; a regulacdo estatal das atividades publicas conduzidas pelo
setor privado; o uso de ideias e ferramentas gerenciais advindas do setor privado (PAES DE
PAULA, 2005). Em um primeiro momento, essas medidas buscavam a reducdo do aparelho do
Estado e dos gastos publicos, principalmente gastos com o pessoal, tanto € que a administracio
central reduziu em 100 mil o nimero de seus funcionarios, isto €, o nimero de funciondrio que
era de 700 mil passou a ser de 600 mil (PAES DE PAULA, 2005). A redugdo do aparelho do
Estado se deu por meio da descentralizagdo administrativa, em que na analise de Abruccio
(1997) era na verdade uma desconcentragdo, que por meio desta, definia-se responsabilidade e
objetivos para cada agéncia governamental ou até mesmo para funcionarios publicos. Refira-se
que o conceito de desconcentracdo aqui ¢ entendido como “a transferéncia da responsabilidade
de execucdo dos servigos para unidades fisicamente descentralizadas, no interior das agéncias
do governo central”, ja a descentralizacdo, como serda visto mais adiante, pressupde a
desagregacdo e autonomia das agéncias sem qualquer vinculo hierarquico ao governo central,
mantido o controle dos recursos pelo governo central (ARRETCHE, 1996, p.1).

A experiéncia britanica, que se veio a denominar de Nova Gestao Publica, “se tornou

uma referéncia” (PAES DE PAULA, 2005, p.48) e laboratdrio de reformas no setor publico
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(ABRUCIO, 2006) para varios outros paises — vide Quadro 5. Primeiramente para aqueles que
estavam sob sua esfera de influéncia como nos casos da Australia, Nova Zelandia e outros
paises da OCDE e depois pelo resto da Europa, Africa e América Latina. Entretanto, adverte
Silvestre (2010), ndo se deve confundir a experiéncia britdnica com as experiéncias de outros
paises, porque elas ndo sdo iguais e visto que cada pais possui diferentes culturas politica e

social.

Quadro 1 - Reformas segundo a Nova Gestao Publica

EUA Alemanha
Reino Unido Espanha
2 Nova Zelandia Japdo
3 Australia Austria
B Canada Noruega
Suécia Finlandia
Holanda Italia
Dinamarca Franga

Fonte: Suleiman (2003, p. 66)

No caso dos Estados Unidos, e sem ter muito sucesso, Ronald Wilson Reagan
desencadeou varias tentativas de reformas, entretanto a Nova Gestdao Publica ganhou impulso
de fato com o seu sucessor - presidente Bill Clinton -, a partir das ideias do “reinventing
government” que foram avancadas no livro de Osborne e Gaebler Publicado em 1992
(BRESSER PEREIRA, 2006). As ideias contidas no livro de reinventar o governo resultaram
em um programa de governo: a National Performance Review, cujas recomendacdes basilares
podem-se encontrar no Quadro 2. O livro de Osborne e Gaebler fundamenta-se em dez

principios a saber:

1. Governo catalisador, navegando em vez de remar - os governos ndo devem assumir o
papel de implementador de politicas publicas sozinhos, mas sim harmonizar a ag¢ao de
diferentes agentes sociais na solug¢do de problemas coletivos;

2. Governo dos cidadaos, dar a responsabilidade aos cidaddos em vez de servi-los - os
governos devem abrir-se a participacao dos cidaddos no momento de tomada de decisao;

3. Governo competitivo, introduzir a competi¢do na prestacdo de servigos - 0s governos

devem criar mecanismos de competicdo dentro das organizagdes publicas e entre
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organizagdes publicas e privadas, buscando fomentar a melhoria da qualidade dos
servicos prestados;

Governo com sentido de missio, transformando érgaos burocratizados - os governos
devem deixar de lado a obsessdo pelo seguimento das normas e regras formais e guiar-
se na direcdo da sua verdadeira missao;

Governo orientado para os resultados, financiando resultados, ndo recursos - os
governos devem substituir o foco no controle de inputs para o controle de outputs e
impactos de suas agdes;

Governo orientado ao cliente, atendendo as necessidades do cliente e ndo da
burocracia, porque o mais importante sdo os clientes/cidaddos e as necessidades;
Governo empreendedor, gerando receitas e ndo despesas - os governos devem
esforcar-se a aumentar seus ganhos por meio de aplicagdes financeiras e ampliagdo da
prestacdo de servigos;

Governo preventivo, a prevencdo no lugar da cura -- os governos devem abandonar
comportamentos reativos na solu¢do de problemas pela ag¢do proativa, elaborando
planejamento estratégico de modo a antever problemas potenciais;

Governo descentralizado, da hierarquia a participagdo e trabalho em equipe - os
governos devem envolver os funcionarios nos processos decisorios, aproveitando o seu
conhecimento e capacidade inovadora. Além de melhorar a capacidade de inovacdo e
resolucdo de problemas, a descentralizagdo também ¢ apresentada como forma de
aumentar a motivagao e autoestima dos funcionarios publicos;

Governo orientado para o mercado, introduzir mudangas através do mercado - dever-
se-a promover e adentrar na logica competitiva de mercado, agindo como intermedidrio
na prestagao de certos servicos, criando agéncias regulatorias e institutos para prestagao

de informacao relevante e, assim, abatendo custos.

Quadro 2 - Principios da National Performance Review

Principios da National Performance Review

Vamos criar uma administragdo publica que ponha as pessoas em primeiro lugar:

Cortando despesas desnecessarias

Servindo os clientes

Respeitando a capacidade de decisdo dos seus funciondrios
Ajudando a comunidade a resolverem os seus problemas
Estimulando a qualidade
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Eis como faremos. Vamos:
e Criar um claro sentido de missao
Pilotar melhor, remar menos
Transferir poderes e responsabilidades
Substituir regulamentos por incentivos
Desenvolver orgamentos com base em resultados
Abrir a concorréncia atividades federais
Procurar solugdes, ndo administrativas, mas sim de mercado
Avaliar o0 nosso sucesso pelo grau de satisfacdo dos clientes
Fonte: GORE (1994, p. 45 apud SILVESTRE, 2010, p. 96)

Existe, portanto, o argumento de que a experiéncia britanica difere do “reinventar do
governo” dos Estados Unidos, principalmente por pertencerem ao contexto politico e cultural
diferente (SILVESTRE, 2010), o que ndo se deixa de concordar. Por outro lado, ¢ também
defendido que a segunda complementa a primeira e visto que defende o mesmo conjunto de
ideias, porém de maneiras distintas (PAES DE PAULA, 2005).

De modo geral, e num aspecto mais teorico, pode-se avangar que os objetivos da Nova
Gestao Publica sdo: a) satisfacdo do cidaddo-usudrio; b) desburocratizagdo da administracdo
publica; d) dotar os servigos publicos de maior eficacia e eficiéncia (KETTL, 2005); reduzir os
custos e o tamanho do estado (KETTL, 2005); fazer mais com menos (HOOD, 1991); dar maior
autonomia e responsabilidade aos gestores (HOOD, 1991); combater a corrupcio; limitar as
funcdes do estado como produtor dos bens e servigos (BRESSER PEREIRA, 2006).

Numa sumula, esta abordagem surge como forma de aglutinar o conjunto de iniciativas
de reforma e de modernizacdo da Administragdo Publica desencadeada a partir dos finais da
década de setenta, inicialmente nos paises do mundo anglo-saxonico (Gra-Bretanha, Estados
Unidos, Australia e Nova Zelandia), num periodo de crise ¢ do desgaste do Estado de Bem-
Estar e do associado modelo Burocratico. Desde entdo, a Nova Gestao Publica e suas aplicacdes
passaram a ser discutidas em toda parte (ABRUCIO, 1997).

Hood (1991), num estudo pioneiro sobre a Nova Gestdo Publica, identificou sete
dimensdes, carateristicas ou preceitos fundamentais, apelidadas de “componentes doutrinais”,
que sintetizam e definem esta abordagem. Por sua relevancia aos estudos sobre o tema, analisa-

se na secdo que segue.

2.2 As Componentes Doutrinais da Nova Gestao Publica (HOOD, 1991)

Introduz-se neste momento a andlise as componentes doutrinais da Nova Gestdo

Publica, segundo o seu autor, Hood (1991), considerado o pai da andlise da Nova Gestdo



22

Publica pela maioria dos académicos (CHEUNG, 2005 apud SILVESTRE, 2010) - ver figura
2.

Figura 2 - Componentes doutrinais da Nova Gestao Publica

Foder na
gestao
profissional
Enfa no setor
digcipﬁﬁ.g ?3 publico Standards e
- medidas de
parmmc'}jma desempenho
n?egﬁfsggs explicitos
Novg
Enfase nos PG[?bsﬁ?;g
estilos de Maior énfase
gestdo do no controlo
setor dos outputs
privado
Mudanca Mudanca para
para desagregacao
competicio das unidades
no setor do setor
publico publico

Fonte: adaptado de Hood (1991)

As componentes doutrinais sdo prescricdes para agao, ideais na gestao e no desenho das
organizacdes publicas e, interligadas, se tornam fundamentais para definicdo e analise deste

modelo. Assim, prossegue-se na andlise destas.

2.2.1 Poder na gestao profissional no setor publico

Esta doutrina, e conforme os escritos de Hood (1991, p.4), parte do pressuposto de que
¢ necessario dar aos gestores/administradores publicos maior poder ou “liberdade para gerir”.
A filosofia subjacente é de que os administradores publicos sdo capacitados (gestdo
profissional) e sabem exatamente o que fazer. Porém, existem regras e procedimentos que

limitam suas ac¢des (gerir) (KETTL, 2006).
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Na Austrédlia e na Suécia, por exemplo, aquando das reformas “os reformadores do
Estado pregaram a necessidade de ‘deixar o gerente gerenciar’ e, posteriormente, avaliar os
resultados” (KETTL, 2006, p.80). A mesma coisa nos Estados Unidos da América, com a
filosofia “deixem o administrador administrar” (MATIAS-PEREIRA, 2010). Ja no Brasil foi
aprovado recentemente (em julho de 2016) a Lei 13.303/2016 que vem limitar a influéncia dos
politicos e partidarios na gestdo das estatais. De referir que, quando se fala em
profissionalizacdo da gestdo, devem-se levar em conta duas linhas de pensamento: uma
relativamente a capacitagc@o dos gestores publicos e a outra, fundamental para esta doutrina, que
procura minimizar as influéncias externas, principalmente a influéncia politico-partidaria nos
processos de gestdo (SILVA; FADUL, 2011).

Esta doutrina pressupde, de outro modo, uma proatividade por parte do administrador e
que por sua vez vai possibilitar-lhe ir ao encontro das necessidades dos utilizadores dos
servigos, tal como acontece com as organizagdes privadas (PETERS; WATERMAN, 1982).
Difere do gestor tipico do modelo anterior que atuava consoante as normas e regulamentos pr¢-
estabelecidos e que se limitava a implementar as politicas com pouco critério e
responsabilidade. Por tal, a figura do novo gestor publico atual ¢ de um profissional mais ativo,
com tomada de decis@o dentro da sua autoridade e responsabilidade para com o servigo publico.

Em suma, este principio pressupde a) maior estabilidade aos gestores publicos diante da
alternancia dos grupos politicos no poder; b) liberdade e espago de manobra para que possam
escolher os meios mais apropriados para cumprimentos das metas prefixadas. O objetivo
pretendido, segundo Rodrigues (2005, p.67), “é deixar os gestores gerir, dar-lhes liberdade de
acdo, evitar a intromissdo da politica em questdes econdmico-financeiras”.

Silva (2012), ao analisar a questdo da profissionalizagdo da gestdo, mais
especificamente a mudan¢a na forma do preenchimento de cargos de administrador dos
hospitais da Secretaria de Estado da Saude do Piaui (SESAPI) iniciadas em 2011, verificou que
0 governo orientou a sua forma de contratacdo e sele¢do seja dos gestores publicos, seja dos
cargos em comissao, para um critério mais técnico, ao invés do tradicional critério politico. No

estudo, Silva constatou que

A administracdo central proporcionava a autonomia administrativa e
financeira para os gestores, mas oferecia ainda outros instrumentos de suporte,
através das superintendéncias da secretaria, como curso de qualificagdo de
pessoal para os profissionais dos hospitais (SILVA, 2012, p.83).
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Essa mudanga, segundo o autor, garantiu maior liberdade e estabilidade aos gestores,
porque estes sabiam que estavam nos seus cargos por critérios técnicos e nao politicos e, assim,
independentemente da mudanca dos grupos politicos/governo poderiam continuar nos seus
cargos, ficando a depender apenas dos seus desempenhos, que caso nao fosse satisfatdrio

poderiam ser substituidos (SILVA, 2012).

2.2.2 Standards e medidas de desempenho explicito

A introdugdo desta doutrina pressupde uma administragdo publica baseada no
desempenho. Na perspectiva de Hood (1991, p.4), este principio deve estabelecer-se nas
organizacdes publicas, principalmente por meio de medidas e indicadores de desempenho,
utilizando-se da “defini¢do de metas, alvos, indicadores de sucesso, preferencialmente, em
termos quantitativos, especialmente para os servigos profissionais”.

Deste principio, trés conceitos se destacam e sdo importantes para a analise: indicadores
de desempenho, avaliagdo de desempenho e metas de desempenho.

Os indicadores de desempenho refletem os ‘sinais vitais’ de uma organizacio
(HRONEC, 1994) e se “apresentam como referéncia para permitir que o sistema de gestdo possa
controlar e identificar as necessidades e melhorar o desempenho da organizacdo [e dos
trabalhadores]” (MATIAS-PEREIRA, 2012, p.159). Os indicadores de desempenho devem ser
definidos previamente e de forma explicita, pois a medicdo de desempenho relativamente aos
objetivos proposto dependera deles (MATIAS-PEREIRA, 2012). Podem ser usados em vdrias
situagdes, conforme o Quadro 3 abaixo, e “tornam-se pertinentes para avaliar o desempenho

das organizacdes publicas, e medir a sua eficiéncia, eficacia e qualidade” (MOURATO, 2013,

p. 19).

Quadro 3 - Uso de indicadores de desempenho

Situagéo Uso

No planejamento estratégico Para ajudar a clarear os objetivos e a logica
intrinseca;

No processo orgamentario Para auxiliar uma alocag@o mais eficiente dos
recursos;

Na avaliagdo dos resultados Para medir o que foi alcangado em relag@o aos
objetivos;

No marketing e em relagdes publicas Para comunicar valor para o meio externo a
organizagio;

Na gestdo da qualidade - Para medir a satisfag@o dos clientes e avaliar a
capacidade de melhora-la;
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No benchmarking Para identificar os melhores desempenhos, de
forma a aprender a partir das melhores praticas.

Fonte: Performance Monitoring Indicators: a handbook for task managers
(BANCO MUNDIAL, 1996)

De referir que indicadores de desempenho ndo sdo a mesma coisa que indicadores de
resultados “apesar de serem tratados como sindnimos por muitos autores” (ZAPPELLINI,
2015, p.57). A guisa de distingdo, Parmenter (2007 apud ZAPPELLINL 2015, p.56-57)
estabelece que ndo se devam confundir os dois termos “porque quando se fala de resultados,
esta-se fazendo mencdo ao que foi atingido por uma organizagdo, ao que ja foi produzido por
ela ao passo que o desempenho se refere ao que se deve fazer”.

A avaliag@o de desempenho, por sua vez, ¢ um mecanismo que busca conhecer ¢ medir
o desempenho dos individuos e da organizagdo como um todo. Depende em grande medida dos
indicadores de desempenho e das metas previamente fixadas, uma vez que por meio destes €
que se procede a comparagdo entre o desempenho esperado e o apresentado.

Segundo Kettl (2006, p. 87), “a avaliagdo de desempenho ¢ a pedra fundamental de
muitas reformas [no setor publico]”. De fato, e segundo esse mesmo autor, governos de paises
como a Nova Zelandia, Suécia, Australia, Franca ¢ o Reino Unido vém redefinindo
drasticamente, desde meados da década de 80, suas metas de desempenho e procedendo as
avaliacdes de resultados. Na Figura 3 abaixo, apresenta-se uma série de passos que,

tradicionalmente, caracterizam a avaliagdo de desempenho.

Figura 3 - Etapas da avaliacdo de desempenho

Afericao da Aferigao dos

Missdo Metas Objetivos producio resultados

Fonte: Kettl (2006)

Para Alonso (1999), a medicdo de desempenho presta-se para varios objetivos
organizacionais, entre os quais: promoc¢ao da reducdo de custos com melhoria da qualidade;
instrumentalizar o combate ao desperdicio e identificar atividades que ndo agregam valor ao
usuario do servigo publico; guiar a avaliagdo do impacto efetivo das decisdes tomadas;

evidenciar a percepcdo da melhoria de desempenho, para servir de fator de motivacao;
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promover a mudanga de cultura organizacional, introduzindo a dimensio de accountability 3 e
de value of money?; subsidiar o processo orcamentario; servir de pardmetro para a competi¢io
administrada em unidades prestadoras de servicos similares.

O terceiro e ultimo conceito refere-se as metas de desempenho. Segundo Matias-Pereira
(2012, p. 159-160), as metas de desempenho contém uma declaracdo explicita de niveis de
atividades que se pretende alcancar, num horizonte limitado de tempo e “devem ser concretas,
objetivas, visto que sdo necessarias para os atendimentos dos objetivos e referenciais para a
avaliacdo de desempenho™.

Em suma, esta doutrina surge com o objetivo de possibilitar a mensuragdo da
performance governamental (RODRIGUES, 2005), isto ¢, avaliar se as agéncias, 0s
departamentos e até¢ mesmo os individuos estdo a atingir os niveis de eficiéncia perseguidos.
Ganham maior relevancia quando da incorporacio de novos agentes no seio da Administragido
Publica bem como a introdugdo da gestdo por contratos (RODRIGUES, 2005). Sua
“inexisténcia [...] €, por si s, uma forte indicag@o de ineficiéncia nas organizagdes do governo”
(ALONSO, 1999, p. 44).

A aplicagdo deste principio no setor publico devera ser acompanhada de alguma cautela
uma vez que pode causar alguns constrangimentos. Por exemplo, numa pesquisa em que
buscava identificar critérios de avaliagdo de desempenho nas normas legais de seis estados do
Brasil e a0 mesmo tempo contrastar com as normas federais. Silveira (2010) verificou que os
critérios apresentados nas normas legais desses estados, quanto a clareza e a objetividade, sdo
imprecisos e com certa dubiedade, algo que, conforme apontado por varios autores, deve ser
evitado. Acrescentando a isso a referida autora constatou que alguns critérios de avaliacdo tém
pouca relagdo com as metas pré-estabelecidas e outros com pouca importancia relativa, quando
usados para a premiacdo ou promog¢ao porque nao vai ao encontro as metas pré-estabelecidas,
mas sim a ‘“comportamentos funcionais presumiveis de um servidor publico” (SILVEIRA,

2010, p. 32).

3 O conceito de Accountability estd muito ligado a responsabilidade e prestagdo de contas por parte dos gestores
publicos. Assim avangamos, ¢ ja para Schindler (1999), que o termo se refere a um processo pelo qual os ocupantes
de cargos publicos estdo obrigados a informar ao publico sobre suas a¢des e decisdes, e justifica-las, estando
sujeitos a sofrer a san¢do em caso de ma conduta.

* Value for Money representa a combinagdo eficiéncia — economia - efetividade, que por sua vez possibilita o
melhor resultado possivel para a sociedade, levando em conta todos os beneficios, custos e riscos (CLARKE,
2005; POLLIT, 1990 apud SILVESTRE, 2010; GUIA SUPLEMENTAR DA PREFEITURA DO RIO DE
JANEIRO)
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2.2.3 Maior énfase no controle dos outputs

Esta doutrina estabelece nova orientacao para os controles. Em vez de se concentrarem
nos procedimentos e em regras formais, como na administracdo publica burocratica, os
controles devem-se voltar para os resultados (BRESSER PEREIRA, 1998). Pressupde um
controle a posteriori e com €nfase nos resultados das organizagdes publicas e de outras a¢des
dos gestores em detrimento dos controles ex-ante, que de certa forma dava pouca margem de
manobra (flexibilidade) aos gestores para encetar modificagdes ao que estava sendo realizado
com o objetivo de alcangar o que fora previamente estabelecido.

Ao mesmo tempo em que aos gestores/administradores ¢ dada uma maior “liberdade
para gerir”, é necessario que se exerga sobre eles um maior controle, entretanto por meio dos
resultados alcangados. Conforme justifica Hood (1991, p.4), “necessita colocar énfase nos
resultados em vez dos procedimentos”.

Fazendo uso da andlise de Hood (1991), Draft (1999) e Bresser Pereira (1998),
apresentam-se duas abordagens relativamente ao controle, € que se encontram sintetizadas

conforme o quadro seguinte:

Quadro 4 - Controle burocratico versus controle da Nova Gestdo Puablica

Controle burocratico Controle da Nova Gestdo Publica
e Regras e procedimentos que indicam e Autocontrole por meio de padrdes de
comportamentos aceitaveis e padrdes desempenho;

para o desempenho;

e Autoridade central e hierdrquica que
controla por meio de supervisdo direta;

e Sele¢do e treinamento altamente
formalizados que qualificam o executor
de modo a observar se as caracteristicas
atendem aos critérios de contratagio;

e Enfase no processo

Fonte: Hood (1991), Draft (1999); Bresser Pereira (1998)

Participagio social;
Controle descentralizado;
Controle entre agéncias;
Enfase no resultado
Accountability
Administrag¢do por objetivos
Estimulo a competigao;

Como consequéncia, o primeiro traduz-se em baixa flexibilidade operacional, uma vez
que ao estabelecer regras e procedimentos para o desenvolvimento da agdo pretendida, esta
limita ndo so a flexibilidade, mas também os processos criativos para o desenvolvimento da
acdo, enquanto que o segundo possibilita maior flexibilidade operacional. Pelo referido,
depreende-se que este principio pressupde, de modo genérico, uma gestdo por resultados.

Aratijo (2010), num estudo sobre o Sistema Unico de Satide no Brasil, ao analisar, a

partir do exame dos instrumentos normativos do sistema sanitario brasileiro apos as reformas
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empreendidas, como se configura a responsabilizagido por controle de resultados, observou a
presenca dos seguintes elementos: a) esforco de constru¢do de uma gestdo orientada para
resultados, b) adocdo de grande quantidade e diversas ferramentas gerenciais (planos,
relatorios, agendas, indicadores, pactuacdo de metas); c) esfor¢co para adog@o dos indicadores
de desempenho como uma ferramenta de gestdo e avaliagdo vista como uma ferramenta
imprescindivel da gestdo, para uma responsabilizacdo por controle de resultados.

No mesmo estudo, Araujo (2010) verificou ainda que o esfor¢o para transformar uma
administrag@o publica burocratica, orientada por processos para uma gestdo publica orientada
para resultados, apresenta dificuldades, tais como: a) o cidadao € um ator ausente da construgao
do sistema; b) os mecanismos de prestacdo de contas se limitam a aspectos burocraticos
proprios da administrag@o publica, seguindo o caminho tradicional de prestacdo de contas aos
orgdos de controladoria e auditoria, o que significa dizer que a gestio ainda ndo ¢ avaliada pelos
resultados que ela alcanca; c) os cidaddos/usudrios nio participam da tomada de decisdo sobre
as politicas e sobre os arranjos operacionais, € assim ndo ha uma preocupacao com a ampliagdo
do espago publico do cidaddo; d) a eficacia e a efetividade dos contratos ndo sdo avaliadas, o
que resulta em uma gestao pouco capaz de atender aos requisitos de uma gestio orientada por

resultados.

2.2.4 Mudan¢a para uma maior competicio no setor publico

Para os defensores desta doutrina, os governos devem criar mecanismos para a
promocdo da competicdo dentro das organizacdes publicas e entre organizacdes publicas e
privadas, uma vez que com o aumento da competi¢do entre estas unidades: 1) maior serd a
qualidade dos servigos publicos; 2) menores serdo os custos (tanto para os consumidores quanto
para o governo); 3) melhor serd o desempenho das unidades (organizagdes) publicas; 4) e maior
serd o controle e fiscalizag¢do (tanto por parte dos politicos como dos cidadiaos) (ABRUCIO,
1997; HOOD, 1991; OSBORNE e GAEBLER, 1992). Como destaca Abrucio (1997), quando
ndo hd competi¢do entre os servigos, existe uma situagdo de monopodlio e, portanto, os
consumidores ndo tém alternativa de escolha e, consequentemente, as organizacdes nao tém o
incentivo para melhorar o seu desempenho.

O principio da competicdo no setor publico pretende expor o servico publico a
competi¢cdo. Para tanto, e de acordo com Pimenta (1998), o estado pode descentralizar e ou
contratar externamente grande parte dos seus servicos. Em se tratando de organizagdes do

terceiro setor subsidiadas pelos estados ou das concessionarias dos servigos publicos, o estado
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pode introduzir situagdes de quase-mercado a fim de estimular competig¢do entre estes na busca
de recursos, oferecendo para tanto servico de qualidade (BRESSER PEREIRA, 1998).
Na comparag@o com o modelo anterior, Andrew Gray e Bill Jenkins (1995) propdem o

seguinte:

Quadro 5 - Competicio no ambito das reformas no setor publico e administrativo

O modelo de gestdo publica utilizado anteriormente (modelo Burocratico Weberiano):
e Encoraja a criacdo de monopolios

Suprime a iniciativa privada

Limita as escolhas dos cidadaos

Produz em excesso

Produz servigos que ndo sdo necessarios

Encoraja o desperdicio

Ao contrério, o mercado (competi¢cdo) proporciona:

e A maximizagao das escolhas e das liberdades do cidadao

e A eliminagdo da ineficiéncia

e A coordenagdo mais eficaz dos servigos e do trabalho

e Condigdes favoraveis ao florescimento da iniciativa privada
Fonte: Gray, Andrew e Bill Jenkins (1995)

O principio da competi¢do esta no “coracdo” das reformas. Eleva a melhor utilizacio
dos recursos publicos e, consequentemente, da vida da populacido que usufrui de bens e servigos
de maior qualidade, mas com menor custo de producdo, sem ter que pagar tantos impostos. O
significado desta doutrina ¢ uma administragdo publica orientada para contratos de gestdo e
procedimentos de propostas publicas (HOOD, 1991).

Subjacente a essa doutrina o mecanismo de quase-mercados tém-se mostrado tutil aos
governantes. O quase-mercado pressupde a introdugdo da competi¢c@o na prestacao de servigos
publicos, substituindo desta forma o monopdlio estatal. Conforme Le Grand e Bartlett (1993),
¢ “mercado” porque substitui os fornecedores estatais monopolistas por fornecedores
independentes; entretanto ¢ “quase” porque se diferencia do mercado convencional de diversas
maneiras. Ja para Bauer (2008, p.565), trata-se de “uma forma bastante especifica de combinar
a regulagdo do Estado e a logica de mercado na oferta e gerenciamento de servigos publicos,
ndo havendo contraposi¢do entre as duas logicas (de publico e privado)” como anteriormente
ocorria.

Bertolin (2011), analisando aspectos relacionados a emergéncia de mecanismos de

mercado na educagdo superior, observa que
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[...] os contextos de competicio que efetivamente estdo emergindo em tempos
de mercantilizagdo da educacgéo superior sdo mais bem classificados como
quase-mercados do que como mercados perfeitamente competitivos, visto que
combinam regula¢des de Estado com a inser¢do de alguns mecanismos de
mercado (BERTOLIN, 2011, p.247).

Do mesmo modo, Sousa (2010), num estudo em que buscava, entre outros, compreender
as caracteristicas de quase-mercado e suas manifestagdes nas politicas educacionais, verificou
que o mecanismo de quase-mercado na educagdo “estio presentes [...] € se revelam pelas formas

e usos da gestdo educacional, da avaliacdo e da formacao de professores” (Sousa, 2010, p.138).

2.2.5 Enfase nos estilos de gestdo praticados no setor privado

Existe a crenga de que as praticas do setor privado sdo superiores as do setor publico.
Tanto é que Margareth Thatcher levou para o seu governo um administrador do setor privado
(Dereck Rayner) para liderar as reformas (ABRUCIO, 1997), ou ainda, se se considerar o fato
dos modelos da Qualidade Total (Total Quality Management - TOM) e Gestao Por Objetivos
(Management by Objectives - MBO), originarios de o setor privado ter sido incorporado no
setor publico.

Dai que esta doutrina tem como pressuposto “a necessidade de utilizagdo de
ferramentas comprovadas do setor privado no setor publico” (HOOD, 1991, p. 5). Entretanto,
segundo Pollitt (1993), alguns fatores de diferenciacdo entre os setores publico e privado sdo
incontorndveis e condicionam, se ndo desvirtuam, a aplica¢do de conceitos e técnicas oriundas
do setor privado no setor publico. Estes fatores, e para além das apresentadas no Quadro 6,
segundo o autor, sdo: (1) responsabilidade perante os representantes eleitos; (2) objetivos e
prioridades multiplos e conflitantes; (3) auséncia ou raridade de organizagdes em competi¢ao;
(4) relacdo oferta/rendimento; processos orientados ao cliente/cidaddo; (5) administracdo do
pessoal; (6) enquadramento legal. Para Matias Pereira (2012), as técnicas do setor privado,
especialmente aquelas que se adequam aos conceitos e valores da administracao publica, podem
ser adotadas no setor publico, principalmente, se ajustadas aos objetivos deste ultimo. O autor
alerta, contudo, que a solucdo para os problemas da administragdo publica (ineficiéncias e
ineficacias) ndo passa pela aplicacdo de forma indiscriminada das modernas técnicas do setor
privado. E preciso prezar pelas técnicas que se enquadram com os valores da administragdo

publica, como ja referido (MATIAS PEREIRA, 2012).
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Aspecto Setor publico Setor privado
Funcionamento e resultados, bons ou H4 autonomia decisoria;

Politico maus t€m impactos politicos; O impacto politico € menor;

O processo decisorio sofre fortes

ingeréncias politicas;

Orientada para o bem-estar social; Orientada para o lucro;
Output em grande parte ndo mensuravel; Output mensuravel;
Organizagdo ndo competitivas no Organizagdo competitiva;

Econ6émico mercado; Rentabilidade vital para o
Rentabilidade dispensavel (custo- crescimento e sobrevivéncia;
beneficio);

Grandemente afetada e ou dirigida por Tem controle mais amplo sobre
forcas externas; ela mesma;

Objetivos econdmicos e sociais; Objetivos predominantemente
Alto grau de interdependéncia entre as econdmicos;

Organizacional organizacdes; Maior autonomia em relagdo a
Orgio com fungdes miltiplas e outras organizagoes;
concomitantes; Orgdos com funcionalidade
Caréncia de banco de dados; especifica e bem discriminada;
Geréncia com grande rotatividade; Existéncia frequente de banco de
Gerentes ndo assumem riscos proprios. dados;

Geréncia mais estavel,
Ha riscos de emprego de capital
se houver insucesso.

Fonte: Freitas (1980 apud SANTOS, 2006, p. 19)

Deve-se notar também que a Teoria da Escolha Publica® defende a introdugio dos estilos
de gestdo praticados pelo setor privado no setor publico. Seguindo esta corrente de pensamento,
o mercado privado ¢ o mais eficiente e eficaz, dai a necessidade de adogao das suas medidas e
das suas estratégias pela administragdo publica (NARCISO, 2011). Tal se justifica, porque uma
vez estando os privados em competicdo, estes buscam mecanismos para que melhor possam
produzir e assim elevar quer os seus bens/servigos ao mesmo tempo em que se tornam mais
eficientes de modo a melhor competir/vender.

Marques (2007) examinando a Aplicagdo dos Principios da corporate governance®

(Governanga Corporativa), pratica do setor privado, ao Sector Publico em Portugal, verificou

que

5 “De modo geral, a teoria da escolha publica se caracteriza por aplicar principios econdmicos para explicar temas
que preocupam os cientistas politicos: a teoria do Estado, as regras eleitorais, o comportamento dos eleitores, os
partidos politicos e a burocracia” (PAES DE PAULA, 2005, p.33).

6 De modo geral, “a governanga corporativa pode ser descrita como 0s mecanismos ou principios que governam o
processo decisdrio dentro de uma empresa. Governanga corporativa € um conjunto de regras que visam minimizar
os problemas de agéncia” (MARQUES, 2007, p. 13).
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[...] um conjunto de boas praticas de governanga corporativa esta a ser adoptado
pelas entidades publicas portuguesas em geral, e pelas instituigdes universitarias
em particular. Sem duvida, que tudo isto tem em mente uma melhoria continua
do funcionamento das instituigdes que, acima de tudo, devem satisfazer as
necessidades dos cidaddos a quem se dirigem (MARQUES, 2007, p.24).

J& Matias-Pereira (2010), ao analisar os motivos que subjazem a adaptacdo e
transferéncia das experiéncias da governanga corporativa para o setor publico no Brasil a partir

de experiéncia reformista do estado de Minas Gerais (Choque de Gestdo), verificou que

Dentre as principais motiva¢des que levaram a adaptacio e a transferéncia das
experiéncias acumuladas pela governanca corporativa para o setor publico,
estdo as sérias dificuldades que o Estado brasileiro tem para tornar efetivas as
suas agoes, que em geral s3o morosas ¢ inflexiveis, o que reflete na qualidade
dos servigos publicos ofertados a populagdo. Constata-se, entretanto, que o
Estado esta buscando aperfeicoar a sua organizagdo estatal, para atuar de
forma inteligente, capaz de mediar e induzir adequadamente a estratégia de
desenvolvimento sustentavel e a integragdo econdmica (MATIAS-PEREIRA,
2010, p.131).

2.2.6 Mudanca para uma maior desagregacio das unidades do setor publico

Esta doutrina pressupde a divisdo das grandes estruturas hierarquicas do setor publico
em unidades menores, da mesma forma que as grandes corporagdes privadas transformaram as
suas estruturas de U-form para M-form (DUNLEAVY; MARGETTS; BASTOW; TINKLER,
2006). Uma estrutura M-form ou multidivisional ¢ uma estrutura mais descentralizada,
projetada para gerenciar a diversificagdo, descentralizar a tomada de decisdes operacionais para
o nivel de unidade/divisdo de negdcio onde sdo tomadas todas as decisdes competitivas e
operacionais necessarias €, a0 mesmo tempo, monitora o desempenho da unidade/divisao
usando medidas objetivas de desempenho (BUSTAMANTE, 2016). A estrutura U-form se
assemelha mais a uma estrutura administrativa altamente centralizada (Idem, 2016).

Sendo assim, a administragdo publica deve passar a possuir estruturas menores capazes
de serem bem geridas — as agéncias — de forma que o setor publico possa tornar mais leve, agil
e competitivo.

Na andlise de Hood (1991), a justificativa tipica desta doutrina passa pela (1)
necessidade de criagdo de unidades capazes de serem geridas, (2) necessidade de separagao
entre os interesses de provisdo e de producdo, e a (3) necessidade de ganhar vantagem de

eficiéncia com utilizacdo de contratos ou arranjos de franchise dentro ou fora do setor publico.
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Do entendimento da andlise proposta por Hood (1991), surge entdo a questdo da

descentralizacdo que foi um dos principais instrumentos de reforma usados pelos reformadores

no Reino Unido. Segundo Binotto, Ribeiro, Dallabrida e Siqueira (2010), a descentralizagao

pode estar fundamentada em diferentes aspectos e areas de conhecimento. De modo geral, e

no campo da administracdo publica, a descentraliza¢do caracteriza-se fundamentalmente pela
transferéncia de fungdes do Estado central para o governo local (LANE, 1993; SILVESTRE,
2010; BINOTTO; RIBEIRO; DALLABRIDA; SIQUEIRA, 2010), embora possam existir

outros tipos que se pode observar no Quadro 4.

Na analise de Silvestre

Esta [descentralizagdo] tem como principio basilar a promog¢do dos niveis
regionais e locais do Governo para a promogao de bens e prestagdo de servigos
aos seus concidaddos. Este principio é defendido pela convicgdo existente de
que quanto mais préxima a organizacao estiver dos seus clientes melhor serdo
os servicos prestados (SILVESTRE, 2010, p. 160).

Quadro 7 - Tipos de descentralizacio

Dimensao

Definigao

Administrativa

A descentralizagao refere-se a delegagio, ou seja, a transferéncia de competéncias
e de fungdes entre unidades, entre esferas de governo ou entre orgdos. Esta
concepgdo de descentralizagdo € justificada em funcdo da necessidade de se
buscar maior eficicia na gestdo publica, eliminacdo de intermediagdes
burocraticas e possibilidade de um contato mais préximo com o cidaddo, o que
geraria maior fidelidade as demandas sociais e melhor adequagdo da
administragdo ao cumprimento de seus objetivos.

Assim, a descentralizagdo facilita a relacdo do wusuario com o Estado,
simplificando a tramitagcdo burocratica e permitindo canalizar cada demanda de
forma mais singularizada e mais adaptada as suas especificidades.

Social

A descentralizagdo traduz-se como participagdo social na gestdo publica. Trata-
se de uma passagem de parcelas de poder, competéncias e fungdes, segundo o
caso, da administrac¢do publica para a sociedade civil. Pode ocorrer sob as diversas
formas e com diversas combinagdes. Desse modo, a descentralizacdo é tratada
como estratégia de capacitagdo de grupos sociais para decidirem sobre problemas
da gestdo publica local, seja estruturando formas institucionais capazes de
expressar a vontade coletiva nas instancias de tomada de decisao, seja como forma
de possibilitar a populacdo exercer fungdes de fiscalizacdo e controle sobre a
gestdo dos servigos publicos.

Além disso, a descentralizagdo € também concebida como estratégia para o
estabelecimento de modalidades de parcerias com os setores sociais, assim como
de transferéncia, para o setor privado, da execugdo de tarefas antes consideradas
de competéncia exclusiva do setor publico. Esta concepgdo de descentralizagao é
justificada pela necessidade de se reverter praticas paternalistas de Estado, por
meio da democratizacdo da gestdo publica e da eliminacdo de intermediagdes
burocraticas, criando novas possibilidades institucionais de participagdo da
populagdo organizada na prestacdo de servigos publicos.

A descentralizacdo ¢ uma estratégia para redistribuicdo do poder politico do
Estado, do nivel central para os niveis periféricos. Baseia-se na concepgao de que
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a descentralizagdo afeta as relagdes de poder e introduz novos conflitos nas
relagdes entre esferas de governo e na distribui¢do de poder e bens entre diferentes
Politica grupos na sociedade. Este entendimento fundamenta-se no conceito de
descentralizagdo enquanto processo politico e € justificada como estratégia para
democratizag¢ao do poder, através da ampliagdo dos niveis de participagdo cidada
e da multiplicagdo de estruturas de poder, com vistas a melhoria da eficiéncia da
gestdo publica.

Fonte: adaptado de Guimaraies (2002, p. 2-3)

Em linhas gerais, tem-se que as unidades/monoliticas do setor publico, carateristicas do
modelo anterior, devem ser encerradas (HOOD, 1991) e passar a fazer uso dos contratos dentro
e fora do setor publico. Assim, as estruturas administrativas deixariam de ser organizacdes
multiobjetivas, com vasto campo de acdo, como no modelo burocratico, e passariam a ser
reorganizadas em agéncias com um core business bem identificado (RODRIGUES, 2011).

Polo, Humes, Castro e Sun (2005) e Grin (2010), ao analisarem a reforma administrativa
desencadeada pela Prefeitura Municipal de Sdo Paulo, verificaram que o referido governo
adotou um modelo de gestdo com base na descentralizagdo, em que foram instituidas as
subprefeituras. Para Grin (2010), esse modelo de gestdo com base na descentralizacio teve
contorno tanto juridico, uma vez que foi instituida por lei, como gerencial, porque se alterou a
estrutura administrativa da Prefeitura com as subprefeituras e politico quando se atentou para a
participacdo popular e controle social nos territorios. As subprefeituras eram unidades menores
criadas sob a justificativa de “implantacdo de uma gestdo participativa e a maior autonomia,
eficiéncia e agilidade para a resolucdo de problemas locais sob a responsabilidade da
Subprefeitura” (POLO; HUMES; CASTRO; SUN, 2005, p.4). J& a andlise de Grin (2010)
aponta que se trata de um projeto de (1) inovagao politica com a criacdo de subprefeituras com
nucleos autonomos de poder e (2) inovacdo institucional com a descentralizacdo de varias
atividades que anteriormente eram administrativamente centralizadas. Para Polo, Humes,
Castro e Sun (2005), os objetivos do projeto que € de buscar mais eficiéncia na prestagdo de

servicos publicos, de modernizar e melhorar o atendimento ao publico esta sendo atingido.

2.2.7 Enfase numa maior disciplina e primazia na utilizacdo dos recursos

Esse principio estabelece que a administra¢ao publica deva passar a utilizar sabiamente
os recursos publicos e direciond-los para os objetivos desejados. Torna-se fundamental que as
organizacdes publicas passem a gastar e aplicar os recursos com rigor. Seguindo esta doutrina,
¢ de acordo com Hood (1991, p. 5), os administradores devem “cortar os custos diretos,

aumentar a disciplina de trabalho, resistir as exigéncias dos sindicatos e limitar os custos de
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condescendéncia aos negocios”. A justificava, segundo esse mesmo autor, passa pela
“necessidade de verificar as procuras de recursos do setor publico e fazer mais com menos”
(idem, p. 5). E necessario, pois, efetuar uma melhor gestio dos recursos (financeiros) do sector
publico, uma vez que “o bom desempenho das organiza¢des governamentais depende da
utilizagdo racional dos recursos disponiveis” (ALONSO, 1999, p.47). Para Cambauva (2013),
a boa gestdo do gasto publico reflete-se na reducio de desperdicios e possibilita 0 aumento dos
recursos disponiveis para o Estado atender melhor aos seus cidadaos.

No Brasil, por exemplo, a guisa das reformas gerenciais, institui-se a lei das
responsabilidades fiscais que dentre outros, traduziu-se como um importante instrumento
gerencial para auxiliar os gestores a melhor gerir os recursos publicos e aplica-los da melhor
forma. Com relacdo aos cortes de custos diretos, € notorio o consenso entre os autores de que
uma das estratégias deve passar pela reducdo de cargos comissionados (MATIAS-PEREIRA,
2015). A terceirizagdo, além de possibilitar a descentralizacdo, ¢ também um dos instrumentos
com que os gestores publicos podem se valer para a aplicabilidade deste principio, uma vez
que, e conforme apontado por Neto e Cavalcante (2016), a terceirizagdo objetiva a diminui¢ado
dos custos. Somando aos ja citados tem-se ainda o Sistema de Informacdes de Custos do
Governo Federal (SIC) que, de acordo com Machado e Holanda (2010), ¢ um instrumento de
carater gerencial para ser utilizado tanto pelos 6rgios executores de politicas publicas quanto
pelos orgaos fazedor e controladores destas.

Ja Diniz e Lima (2014), analisando a eficiéncia dos Tribunais de Justi¢a do Brasil quanto
a aplicago de recursos para a prestagdo do servigo jurisdicional, verificaram que as referidas
institui¢des sdo ineficientes quando avaliada a boa aplicag@o dos recursos. Do total dos tribunais
analisados, 27 ao todo, oito foram classificados como eficientes, 14 com um desempenho
razoavel ou fraco. Na analise, os autores verificaram também que “alguns tribunais, para serem
eficientes terdo que realinhar sua estrutura de funcionamento, tanto em termos financeiros como
fisicos” (DINIZ; LIMA, 2014, p.95).

Em resumo, neste capitulo explanou-se o contexto do surgimento da abordagem da
Nova Gestdo Publica, tida como um movimento de reforma e modernizagdo do Estado e de sua
administrag@o publica, que veio a desenvolver de pais para pais, essencialmente, por causa do
esgotamento do antigo modelo burocratico e da crise econdmica mundial, somando-se ao
enfraquecimento do Welfare State.

Caracterizou-se, inicialmente, os dois modelos de gestdo que o antecede —
Patrimonialista e Burocratico — e depois se passou a sua contextualizacdo, e analise de suas

componentes doutrinais, que, para Hood (1991), esta presente na maioria dos casos de reforma
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e, com efeito, ¢ o padrdo para as reformas subjacentes a Nova Gestdo Publica, entretanto, cada
pais pode usar doutrinas que lhe forem convenientes.

Apesar de ser um movimento amplamente discutido € que veio a preencher um vazio
tedrico e pratico na area de estudos da administrag¢do publica, esta abordagem tem sido alvo de
diversas criticas. Christopher Pollitt, um dos seus maiores criticos (ABRUCIO, 1997)
juntamente com Geert Bouckaert, classifica a Nova Gestdo Publica como uma abordagem nao
universal e, assim, para ambos, esta ndo se estende a todos os paises e a ideia de que ¢ uma
tendéncia global em sua forma ¢ tida como uma espécie de miragem (POLLITT;
BOUCKAERT, 2011). Segundo os autores em comento, alguns paises como a Finlandia,
Franca ou o Japdo, por exemplo, apenas tomou emprestado cautelosamente e seletivamente o
kit de ferramentas proposta pela Nova Gestao Publica. Ademais a Nova Gestdo Publica ndo era
0 unico tipo de reforma que estava em curso.

Assim, nos capitulos seguintes, debruca-se sobre a reforma do setor publico e
administrativo em Sdo Tomé e Principe, justificando-se a escolha pela existéncia de poucos

estudos realizados sobre este tema e versando esta realidade.
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3 METODOLOGIA

A escolha do método e das técnicas de pesquisa representa uma etapa fundamental no
desenho da investigacdo. Procura-se neste capitulo apresentar e justificar como a pesquisa foi
realizada e os caminhos metodologicos percorridos. Assim, aborda-se o problema de pesquisa,
a questdo de partida e o objetivo do estudo, o desenho da pesquisa, as técnicas de coleta e

tratamento dos dados utilizados e, por tltimo, o setor selecionado e unidade de analise.

3.1 O problema da pesquisa

O problema de pesquisa a ser tratado aqui se refere a universalidade (ou ndo) da Nova
Gestdo Publica. Conforme ja apontado, quando do seu surgimento, a Nova Gestao Publica foi
tida como uma abordagem universal, e, assim, aplicavel a toda a administragdes publicas de
todos os paises (OSBORNE; GAEBLER, 1992; HOOD, 1998). Para Hood (1991; 1998), sua
possivel variag@o entre paises se tem a ver apenas com as componentes doutrinais que os paises
podem usar o que lhes parecerem convenientes.

Contudo, e contrariamente a estes autores, estudos recentes tém vindo a questionar a
universalidade desta abordagem e definindo agenda para pesquisas. Para Christoper Pollitt, esta
abordagem nao ¢ universal, e a ideia de que ¢ uma tendéncia global ndo passa de uma miragem,
e assim, ndo se estende para todos os paises ou, pelo menos, ndo se estendem de igual modo
(HOOD, 1998). Como demostram os casos do Reino Unido e dos Estados Unidos, por
exemplos, ou até mesmo os casos da Finlandia, Franga e Japdo, que de acordo com Pollitt e
Bouckaert (2011), apenas tomaram emprestado, de forma cautelosa e seletiva, kits de
ferramentas da Nova Gestdao Publica. Alids, como aponta Hood (1991), todos os preceitos-
chave desta abordagem (componentes doutrinais) ndo apareceram inicialmente em todos os
casos de reforma, embora seja um padrao para tal.

No mesmo sentido, Saloojee e Fraser-Moleketi (2010) afirmam que universalidade da
Nova Gestdo Publica precisa ser questionada e, se reportando ao caso dos paises em
desenvolvimento, o autor argumenta que estes paises seguem no sentido contrario aos impulsos
da Nova Gestdo Publica porque enquanto nos paises desenvolvidos buscava-se a
descentralizag¢@o, nos paises em desenvolvimento buscava-se a centralizagdo, por exemplo.
Ainda na anélise dos autores, a grande parte dos paises em desenvolvimento ndo teve o modelo

tradicional ocidental de servigo publico e, assim, ao longo do periodo pds-colonial estes paises
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procuram desenvolver exatamente esse modelo tradicional (SALOOJEE; FRASER-
MOLEKETI, 2010).

Assim, observou-se, em primeiro lugar, que ndo ha concordancia entre autores quanto a
universalidade ou ndo desta abordagem, em segundo lugar, notou-se que nem todos os paises
que o aplicaram fizeram da mesma forma. Conclui-se, entdo, que ndo se sabe ao certo quais as
nuances assumidas por esta abordagem em diferentes contextos, principalmente numa realidade
muito distinta dos paises que inicialmente aplicaram o que torna pertinente e justifica o escopo

desta pesquisa.

3.2 A questio de partida e objetivos do estudo

Com base no problema de pesquisa identificado na revisdo da literatura e relatado na

secdo anterior, formulou-se a seguinte questao de partida norteadora deste estudo de caso:

Em que medida tém sido as componentes doutrinais da Nova Gestdao Publica aplicadas na

reforma da Administracdo Publica local em Sdo Tomé e Principe?

A

A questao proposta, do tipo “porqué”, visa explicar, entender, avaliar e avaliar impactos,
sendo que perpassa a mera descricio do fendmeno, uma vez que também serve, como ja
referimos, para a sua explicacdo e entendimento (SILVESTRE; SILVESTRE, 2012). Assim,
na busca de respondé-la, pretende-se, primordialmente, analisar em que medida as componentes
doutrinais da Nova Gestdo Publica tém sido aplicadas na reforma do setor publico e
administrativa no Distrito de Agua Grande. Depois, ¢ em se tratando dos objetivos especificos,
pretendem-se (1) evidenciar as componentes doutrinais da Nova Gestao Publica e (2) verificar
quais destas estdo a ser aplicados na Camara Distrital de Agua Grande.

A finalidade ultima, e ja considerando o estudo de Saloojee e Fraser-Moleketi (2010), €
entender a relagdo entre a Nova Gestdo Publica (sempre a partir das componentes doutrinais) e
o desafio de reforma do setor publico e administrativa na Camara Distrital de Agua Grande em
Sdo Tomé e Principe, porque segundo esses autores, as “prioridades das reformas no mundo
em desenvolvimento vdo em sentido contrario aos impulsos da Nova Gestdo Publica”
(SALOOIJEE; EFRASER-MOLEKETI, 2010, p.496). Argumento que também justifica a

escolha do tema para o contexto santomense, € que se quer aprofundar neste estudo para

contribuir no debate sobre o tema, especialmente no ambito da Cooperacao Sul-Sul.
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3.3 O desenho de pesquisa

Estruturou-se a pesquisa com base (1) no método de estudo de caso (YIN, 2015;
GODOY, 1995; VERGARA, 2004; BLATTER; BLUME, 2008) de natureza qualitativa com
recurso a (2) analise de congruéncia (BLATTER; BLUME, 2008).

O estudo de caso permite analisar em profundidade uma determinada situacio. Para Yin
(2015, p.17), o estudo de caso “investiga um fendmeno contemporaneo [...] em seu contexto no
mundo real, especialmente quando as fronteiras entre o fendmeno e o contexto puderem ndo
estar claramente evidentes”. O estudo de caso tem carater de profundidade e detalhamento e
pode ser ou ndo desenvolvido no campo (VERGARA, 2004), objetiva principalmente analisar
com intensidade uma determinada unidade social (GODOY, 1995).

E uma ferramenta especialmente frutifera para a inovagio tedrica, pois um vasto
conjunto de teorias e ou teorias bastante abstratas podem ser conectados a informacdes
empiricas (BLATTER; BLUME, 2008). Para Rezende (2011, p. 311), uma das vantagens do
estudo de caso, quando usados com o objetivo de melhor entender ou testar teorias, € que “os
pesquisadores podem compreender de forma mais intensa o0 modo especifico de como ocorrem
0s mecanismos causais propostos pela teoria”.

A pluralidade e diversidade de observagdes que um pesquisador obtém dentro de um ou
mais estudo de caso, permite-lhe refletir sobre a adequacao e relevancia de uma ampla gama de
teorias e isso € especialmente util em um campo de pesquisa em que um conjunto diferenciado
de teorias especificadas ja existe (BLATTER; BLUME, 2008). O estudo de caso também
possibilita, por meio dos resultados alcangados e do conhecimento profundo da realidade
estudada, formular hipdteses para encaminhamentos de outras pesquisas (TRIVINOS, 2015).

No resumo, pode-se apontar que o estudo de caso parte de modelos e teorias para auxiliar
no entendimento do fendmeno social em estudo. Existem, portanto, expectativas tedricas sobre
a explicag@o e compreensdo dos resultados que vierem a ser constatados.

Por outro lado, o enfoque qualitativo do presente estudo tem a ver, principalmente, com
os objetivos do estudo uma vez que, segundo Blatter ¢ Blume (2008), uma abordagem
qualitativa permite uma interacdo mais iterativa entre as implicagdes das teorias e o0s
indicadores empiricos. Isso possibilita utilizar toda a riqueza de informacgdes relacionadas ao
caso empirico para tirar conclusdes sobre a relevancia dos conceitos tedricos. Ao contrario da
abordagem quantitativa que, de acordo com Rezende (2011, p.311), se mostra muito limitada

quando se trata de estudos que buscam compreender os fendmenos estudados e obter respostas
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“para averiguar se a(s) teoria(s) proposta(s) se alinham (ou se afastam) a uma realidade
analisada” e vice-versa.

Destarte, ¢ pelas razoes relatadas que se optou pelo estudo de caso de enfoque
qualitativo. Assim, para concluir, por meio do método apresentado, € com base na analise de
congruéncia, buscou-se compreender melhor o fendmeno que esta a ser estudado. A analise de
congruéncia ¢ uma abordagem que concentra em extrair inferéncias de multiplicidades de
observagdes concretas com previsdes especificadas de teorias abstratas a relevancia ou forca

relativa dessas teorias para explicar/entender o caso em estudo (BLATTER; BLUME, 2008).

3.4 As técnicas de coleta e tratamento de dados

Em consonancia com a questdo de partida apresentada, os objetivos delineados e o
desenho da investigacdo, os dados serdo coletados por meio de 1) pesquisa bibliografica
(VERGARA, 2004; GIL,2008), 2) pesquisa documental (OLIVEIRA, 2007), e entrevistas
semiestruturas aos chefes de todas as divisdes estratégicas que compdem a estrutura
organizacional da unidade em anélise.

A pesquisa bibliografica permitiu a investigagdo de material relacionado para esta
abordagem. Segundo Vergara (2004, p.48), a pesquisa bibliografica refere-se ao “estudo
sistematizado desenvolvido com base em material publicado em livros, revistas, jornais, redes
eletronicas [...]”. Ja a pesquisa documental possibilitou o acesso as informagdes documentadas,
principalmente por meio da Internet. De referir que a pesquisa documental se caracteriza pela
busca de informagdes que ndo tiveram qualquer tratamento cientifico, tais como editais,
relatorios, leis etc. (OLIVEIRA, 2007).

Para a realizacdo das entrevistas, foi elaborado um guia constituido por sete dimensdes
de perguntas, com base nas componentes doutrinais, conforme o Quadro 8 abaixo. As perguntas
foram elaboradas visando a identificagdo dos elementos-chave propostas por Hood (1991).
Assim cada grupo de pergunta se relacionava com uma das doutrinas.

Como sujeitos da pesquisa, escolheram-se os seis chefes das divisdes estratégicas que
compdem a estrutura organizacional da unidade em analise.

De referir que nas entrevistas semiestruturadas ¢ dado ao informante a possibilidade de
discorrer sobre o tema proposto (BONI; QUARESMA, 2005). E um tipo de entrevista que parte
de “certos questionamentos [...] apoiados em teorias e hipoteses, que interessam a pesquisa e

que, em seguida, oferecem amplo campo de interrogativas, fruto de novas hipdteses que vao
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surgindo a medida que se recebem as respostas do entrevistado” (NOGUEIRA-MARTINS;
BOGUS, 2004, p.50).

Quadro 8 - Guiio de entrevista baseando-se nas componentes doutrinais

Componentes
Doutrinais (HOOD, Questoes
(1991)
1 Poder na gestdo | Como ¢ realizado o planejamento do seu setor? Existem fatores

profissional no setor | externos & administragido/gestao que influenciam esse planejamento e
publico | tomada de decisdo?

2 Utiliza¢ao de medidas | Como ¢ efetuada a avaliagdo de desempenho dos

explicitas de | setores/colaboradores desta Camara Municipal? Decorrente do

desempenho | planejamento e da avaliagdo, como sdo estabelecidos Indicadores de

Desempenho para cada setor? Uma vez realizada essa avaliacao de

desempenho, como sdo utilizados esses dados?

3 Maior énfase no | Quais as formas ou meios utilizados pela administragdo para

controle dos outputs | monitorar/avaliar? No atual modelo, o0 monitoramento prioriza os

resultados ou os procedimentos?

4 Mudanga para maior | A Camara, na prestacdo de servigos de sua competéncia (previstas no
competi¢cdo no setor | Capitulo III, art. 22 da Lei n° 10/2005), realiza parcerias ou contratos
publico | com entidades externas? Se sim, como? Se ndo, por qué?

5 Enfase nos estilos de | Existe alguma relacdo entre os estilos de gestdo praticados por
gesto praticados pelos | organizagdes privadas com o da Camara? Se sim, quais sdo € o que o
privados | justifica?
6 Mudanga para uma | Em sua opinido, a estrutura e desenhos organizacionais da Camara
maior desagregacdo das | Municipal sdo adequados para a prossecugido da misso a que se
unidades do setor | propde? Por qué?
publico

7 Enfase numa maior | Existe preocupacdo em diminuir os custos das atividades
disciplina e primazia na | organizacionais? Isso se tem verificado? Por qué?

utilizagdo dos recursos
Fonte: elaboracio propria

Como ja referido, os questionarios foram aplicados aos chefes das divisdes do nivel
estratégico que compdem o organograma da unidade em andlise. Ao todo, foram seis
questionarios, enviados em meados de novembro e, posteriormente, recebidos em meados de
dezembro, que correspondem as seis divisdes € seus respetivos responsaveis. A taxa de retorno
sobre os questionarios foi de 50% (n=3).

O tratamento de dados se baseou na andlise de congruéncia (COM), que, como ja
referido, ¢ uma abordagem que concentra em extrair implicacdes de multiplicidades de
observacdes concretas (estudo empirico) com previsdes especificadas de teorias abstratas a
relevancia ou forga relativa dessas teorias para explicar/entender o caso em estudo (BLATTER;

BLUME, 2008).
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3.5 A Seleciio do setor e a unidade de analise

Partindo da constatacdo de caréncia de estudos sobre a Nova Gestdo Publica em
municipios, principalmente em Sdo Tomé e Principe, decidiu-se reduzir o estudo a
administrag@o publica local no referenciado pais.

A selecdo desse setor para o este estudo torna-se pertinente tendo em conta aos desafios
recentes que se tem colocado. Por exemplo, segundo Rodrigues (2005), a utilizagdo de Parcerias
Publico/Privadas (PPPs); maior responsabilizagdo da gestdo; maior liberdade de agdo para o
gestor publico; diminui¢do da burocracia; gestdo por contratos sdao alguns dos
desafios/objetivos que inicialmente eram da Administragdo Publica central. Entretanto, nos dias
atuais estes passaram a fazer parte da agenda dos governos locais. Assim, aplicagdo de novas
ideias e modelos de gestdo publica, de reforma e modernizagdo da Administracdo Publica ¢
também imperativa para as administragdes locais.

Por outro lado, escolheu-se a Camara Distrital de Agua Grande como a unidade de
analise pelos seguintes motivos:

a) Carateristicas geograficas, socioeconémicas ¢ demograficas.

Agua Grande, apesar de ser o menor distrito de Sdo Tomé e Principe em termos
geograficos (16,5 km?), é o que tem maior nimero de populacio (73.091 habitantes),
consequentemente, maior densidade populacional. A alta densidade da populagdo no distrito
deve-se fundamentalmente a localizag¢@o no distrito, da capital do pais (Sdo Tomé), principal
centro politico, administrativo, social, economico e cultural nacional. E o distrito mais

industrializado de Sdo Tomé e Principe e que fornece maiores receitas para o Estado.

b) Situagdo politica.

A atual gestio da Camara de Agua Grande é orientada pelo partido politico que estd no
poder em nivel da administragdo central, ou seja, tanto a gestdo da Camara de Agua Grande
quanto o governo central estdo ligados ao mesmo partido politico: o partido A¢do Democratica
Independente (ADI). E um fator relevante uma vez que o argumento do primeiro ministro e
lider do ADI tem-se direcionado para as reformas no setor publico e administrativo no pais. Por
outro lado, recentemente o presidente de CAmara de Agua Grande acusou o governo central de

estar a bloquear suas agdes. Segundo ele, nos ultimos tempos o governo central tem vindo a
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reduzir os investimentos para o distrito de Agua Grande e os projetos de investimentos de
interesse nacional apresentados pela autarquia sdo negados ou dificultados (VEIGA, 2016).
Pela importancia prépria do distrito de Agua Grande, somando-se ainda o fato de nele
se situar a capital do Pais, impde-se a necessidade de iniciativas de cunho académico capazes
de ajudar no desenvolvimento local, que por sua vez pode implicar o desenvolvimento do
proprio pais e discussdo dos problemas locais. Para concluir, considera-se que a metodologia

proposta contribuira para o alcance dos objetivos propostos.



44

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Neste capitulo, apresentam-se os resultados e discussio do estudo com base na
metodologia proposta. Inicialmente, a abordagem se incidira sobre as reformas do setor publico
¢ administrativas em S@o Tomé e Principe. Na continuagdo, contextualiza-se a institui¢do dos
municipios no referido pais e depois sobre o caso de estudo, em que se fard a sua carateriza¢do
e depois apresentam-se os resultados obtidos por meio de entrevistas e levantamento

documental.

4.1 As reformas do setor publico e administrativo em Sio Tomé e Principe pos-

independéncia

A primeira onda de reformas com base na Nova Gestao Publica em Sdo Tomé e Principe
esta diretamente ligada aos Programas de Ajustamento Estrutural (PAE), que foi uma imposi¢ao
do Fundo Monetério Internacional e o Banco Mundial para os paises em desenvolvimento
(SALOOJEE; MOLEKETI, 2010).

O Programa de Ajustamento Estrutural exigia que as administra¢des publicas fossem
mais enxutas com folhas de pagamentos menores, o fim dos subsidios governamentais e, dentre
outros, a privatizacdo dos servicos governamentais (SALOOJEE; MOLEKETI, 2010). Em
funcdo dos objetivos o Programa de Ajustamento Estrutural foi adotado em Sdo Tomé e
Principe em duas fases. Na implementagdo da primeira fase do Programa de Ajustamento
Estrutural (PAE - 1), que decorreu entre 1987 e 1989, pretendia-se entre outros o ajuste
estrutural da administracdo publica e do fornecimento e servigos publicos e, para Barbosa
(2001), a estabilizacdo macroecondmica, reformas estruturais, melhoria da gestdo do setor
publico e a reforma do setor financeiro. De modo geral, seus resultados ndo corresponderam as
expetativas, chegando mesmo a comprometer os setores da educacdo e da saude (BARBOSA,
2001). Ja na segunda fase do Programa de Ajustamento Estrutural (PAE —1II), o que se pretendia
eram reformas estruturais para a provisdo de servicos publicos de qualidade e de forma
adequada e, ao mesmo tempo, o aumento da producdo agricola. Para tanto se recorreu a um
pacote de estratégias e medidas dentre as quais, privatizacdo e concessdo de varias empresas
agricolas; no mesmo sentido algumas empresas agropecudrias foram objetos de contratos de
gestdo com empreendedores estrangeiros e outras foram cedidas aos nacionais com contrato de

arrendamento, no ambito da politica de liberalizacdo econdmica; e procedeu-se a abertura do
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mercado as empresas estrangeiras. Outras medidas implementadas foram: distribui¢do de terras
aos pequenos e médios agricultores, liberacdo de trocas comerciais.

Convém referir, conforme Saloojee e Moleketi (2010), que os empréstimos para os
ajustes estrutural nos paises em desenvolvimento eram concedidos com condi¢do de os paises
implementassem medidas de reformas, tais como: abertura da economia nacional ao
investimento e a propriedade estrangeiro; liberagdo comercial;, abolicdo de subsidios
governamentais aos agricultores; desregulacdo dos mercados domésticos; privatizagdo de
empresas estatais; permissao a entrada dos setor privado em areas nas quais podia oferecer bens
e servicos publicos; desregulamentacdo dos custos de trabalho; abolicdo de subsidios
governamentais aos produtos alimenticios; instituicdo de taxas de utilizacdo dos servigos
governamentais; comprometimento com uma politica de crescimento orientada pela exportagao
etc.

Em termos gerais, e ja para Barbosa (2001), os resultados do Programa de Ajustamento
Estrutural ndo formam satisfatdrios porque fez: aumentar a pobreza, com a redugao dos salarios
e aumento do custo de vida; aumentar a divida externa, devido a sucessivos empréstimos
contraidos com os doadores multilaterais e bilaterais para execu¢do das medidas programadas
e que ndo foram realizadas; aumentar o desemprego, porque muitos que trabalhavam na fungéo
publica perderam seu emprego, para que o Estado pudesse diminuir a sua despesa; aumentar a
inflacdo, devido a depreciagdo da moeda nacional, aumentar a corrup¢do, gerada pela
quantidade de dinheiro que era doada pelas institui¢cdes internacionais € que eram “saqueadas”
por quem devia geri-lo em beneficio do povo; e reduzir a capacidade produtiva dos setores
doméstico e exportador do pais, pois com a passagem da gestdo de empresas agricolas para o
setor privado, muitos abandonaram as rogas, tornando-as improdutivas.

O préprio Fundo Monetario Internacional e o Banco Mundial também reconheceram no
Relatorio da Conferéncia realizada em 2002 algum fracasso na implementagcdo do Programa.
Segundo o relatorio, os esfor¢os para apoiar a reforma no setor publico e administrativo ndo
foram muito bem-sucedidas em muitos paises, especialmente os paises pobres.

Pode-se concluir que primeira onda de reforma em Sdo Tomé e Principe, impulsionada
pelo Programa de Ajustamento Estrutural, orientada para a privatizagao, abertura da economia
nacional ao investimento estrangeiro, por exemplo, estd intimamente ligada aos principios da
Nova Gestdo Publica. Contudo, ndo se pode deixar de apontar que as estratégias e medidas
preconizadas pelo Programa de Ajustamentos Estrutural e adotadas em Sao Tomé Principe
parecem ndo dar muita aten¢do a avaliacdo de desempenho e profissionalizacdo do servigo

publico, elementos que também fazem parte do pacote da Nova Gestdo Publica. Mas, mesmo
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assim, ¢ de entendimento que Sdo Tomé e Principe orientava para a Nova Gestao Publica com
o Programa de Ajustamento Estrutural, até porque, segundo Hood (1991), nem todos os casos
de reformas com base na Nova Gestdo Publica fizeram uso de todos os principios dessa
abordagem, e porque conforme Saloojee e Moleketi (2010), a Nova Gestdo Publica ¢ a
expressao dos Programas de Ajustamento Estrutural.

Entre a primeira e segunda fase da implementagdo do Programa de Ajustamento
estrutural (1990 a 1992), mais precisamente em 1991, registou-se, de outro modo, um dos
principais, sendo o maior movimento de reforma do setor publico e administrativa em Sdo Tomé
e Principe. Trata-se da Constitui¢do de 1990 em que se procedeu a reorganizacdo do Estado e
do setor publico santomense. A adocdo dessa nova Constituicdo implicou: uma mudanga do
regime autoritario de partido unico para o regime democratico multipartiddrio; instituicdo do
principio de separagdo de poderes; instituicdo dos 6rgdos de poder local (Camaras Distritais),
que segundo a constitui¢do se assenta nos principios da descentralizagido e da desconcentragio;
realizagdo das eleigdes livres e secretas por meio de votos. A adogdo dessa Constituicdo
acarretou também forte instabilidade politica nos pais, pois desde a sua aprovagdo nenhum
governo conseguiu cumprir a sua legislatura de quatro anos.

A segunda onda de reforma do setor publico e administrativo em Sao Tomé e Principe
surge em um periodo em que a Nova Gestdo Publica ja estava consolidada em quase todo
mundo com a Estratégia Nacional da Redu¢do da Pobreza (ENRP) em 2002, que foi concebida
a partir da necessidade de proceder a ajustes econdOmicos € promover o combate a pobreza no
pais de modo a alcancar o desenvolvimento. Sua implementacdo também se deu por fases a
semelhanga do Programa de Ajustamento Estrutural, e ao todo duas (ENRP I e ENRP II). A
primeira fase compreendia o periodo de 2002 a 2015, entretanto, constatou-se, ¢ conforme
relatorios de avalicdo, que sua implementagdo ficou aquém do previsto, o que levou a sua
reelaboragdo e atualizacdo em 2012 com um horizonte temporal de até 2016, que constitui a
segunda fase.

Dessa Estratégia, um dos pilares centrais e prioritdrio, conforme a estratégia consiste na
Reforma das Institui¢des Publicas e Promog¢ao de Boa Governagdo, que aqui é entendida como
reforma do setor publico e administrativo. Assim, com base nesse eixo, diversas medidas para

reforma do setor publico e administrativo foram estabelecidas conforme o quadro seguinte.

Quadro 9 - Medidas para a Reforma das Instituicées Publicas e Boa governacio

e Reestruturacio e modernizacao do Estado e da Administracio Publica;
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Criar um Conselho Nacional e Gabinete Técnico para a reforma do Estado;

Reorganizar e modernizar a Assembleia Nacional,;

Informatizar os servigos do Estado;

Desburocratizar os servicos e simplificar os procedimentos;

Racionalizar os recursos e elevar a produtividade e a eficiéncia do trabalho;

Introduzir sistemas de avaliagdo dos servigos publicos.

Descentralizacdo efetiva dos servigos, visando a sua proximidade dos cidaddos, ¢ tendo em
conta na reorganizagdo da Administragdo Regional ¢ Local o refor¢o das capacidades para
dar satisfacdo as necessidades da populacio;

A institucionalizagdo de mecanismos de prestagdo regular de contas;

Niveis salariais mais compativeis com as exigéncias de competéncia necessaria,

Promog¢ao da Governacio local (adequacio do processo de descentralizacio e
readaptacido da administracio local)

— Promover iniciativas de revis@o da divisdo politico-administrativa;

— Atualizar a lei das Finangas Locais e outros documentos legais que ndo coadunam com a atual
exigéncia da administragdo local;

— Melhorar o acesso do poder local aos recursos financeiros e promover a sua gestdo eficiente
e eficaz;

e Capacitacio continua dos Recursos Humanos da Administracio Publica
(profissionalizacio da administracio piblica);

— Criar um Fundo Nacional para a Forma¢ao do pessoal dos quadros da fungio publica;

— Criar uma unidade central responsavel pela Formacéo dos funcionarios publicos;

— Elaborar um programa nacional de capacitagdo dos funcionarios publicos;

— Elaborar e implementar um Plano de cargos, carreiras e salarios;

— Introduzir sistemas de avaliagdo dos funcionarios publicos com base em objetivos concretos
€ mérito;

— Elaborar, com caracter urgente, estudos sobre a andlise e descricdo de fungdes e cargos em
todos os sectores da administragdo central do Estado;

— Proceder a revisao do sistema de remunerag¢do da administragao publica;

e Gestao das Financas Publicas (Promocio de uma gestdo responsavel, eficaz e
transparente dos bens publicos);

— Garantir a eficacia e a transparéncia na utilizagdo dos recursos, reorientando as despesas para
0s sectores com impacto direto na redugdo da pobreza;

— Vulgarizar, pelos meios de comunicacdo social e outros, a importancia e necessidade de
responsabilidade, transparéncia e prestacdo de contas respeitantes a gestdo da coisa publica;

— Reforcar os mecanismos de preparacido, elaboragdo, aprovacdo e execugdo do Orgamento
Geral de Estado, considerando que as opg¢des org¢amentais deverdo incidir em agdes
estratégicas de redugio da pobreza;

— Promover a responsabilidade e prestacdo periddica de contas nos servicos de cobranca de
receitas do Estado;

— Acelerar o processo de implantacdo e funcionamento do Tribunal de Contas e muni-lo de

meios humanos ¢ materiais que permitam o exercicio independente das suas fungdes,
particularmente nos dominios da luta contra a fraude e a corrupgao;

Melhoria da eficacia da Ajuda Publica ao Desenvolvimento
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Melhorar os mecanismos de mobilizagao e gestdo de recursos externos;
Alinhar Ajudas Publicas de Desenvolvimento as prioridades de desenvolvimento nacionais,
de forma que fossem usados adequadamente para alavancar o desenvolvimento;

Ll

e Desenvolvimento dos mecanismos de acesso a informacéio e comunicacio e promogio
de uma cultura de participacdo/ Promoc¢ao da Sociedade Civil e do seu envolvimento
participativo

— Melhorar o didlogo com a sociedade civil organizada, em particular sobre questdes que
requerem consenso a todos os niveis para o refor¢o da boa governagao;

— Prosseguir no esfor¢o do reforco das capacidades técnicas e de organizagdo das
representagdes da Sociedade Civil através de apoios concretos nos dominios técnico,
material, e de acesso a financiamentos;

— Promover uma maior participagdo e envolvimento da sociedade civil organizada, tanto no
processo de elaboracdo de instrumentos juridicos, como de politicas publicas e sua
implementacdo, seguimento e avaliacdo.

Fonte: adaptado da ENRP

As medidas apresentadas acima buscavam fazer frente aos seguintes objetivos
especificos: adequar e modernizar o aparelho do Estado as necessidades e aos recursos do pais;
promover o envolvimento participativo do sector privado e da sociedade civil na concessdo e
execucdo de medidas de combate a pobreza; garantir a eficiéncia e a qualidade na prestagdo dos
servigos publicos.

Assim, no quadro referencial deste documento ¢ que se tem vindo a desenvolver
diferentes reformas em Sdo Tomé e Principe. A ENRP constitui-se num documento norteador
para reformas em Sdo Tomé e Principe, em um momento em que a prioridade absoluta ¢ a
promocao de uma politica de boa governagao (IPAD, 2011), que € requisito fundamental para
obtencdo de recursos econdomicos € apoios técnicos junto a organizagdes internacionais, tais
como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial (SECCI, 2009), que, por
exemplo, junto com diversos paises parceiros, financiam quase a totalidade do or¢amento anual
do pais, ao todo 80%, um caso raro no mundo (SANGUIN, 2014). Nesse sentido, para atender
as exigéncias de doadores internacionais, concorda-se que a questdo reforma das institui¢des
publicas uma obrigac¢do para o Estado santomense para obter tais recursos.

Apesar de ndo fazer referéncia a Nova Gestdo Publica explicitamente como no Brasil
com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, por exemplo, a Estratégia justifica a
necessidade de reforma a partir da necessidade “rever a organizagdo e funcionamento do
Estado, imprimindo uma dindmica na modernizagio das instituigdes, propor nova reengenharia
de estruturas das institui¢des, bem como a simplificagcdo de procedimentos” (ENRP, 2012, p.64)
e, também, porque “Reforma do Estado e das suas instituigdes, tém vindo a figurar na agenda

dos diferentes Governos, mas a sua implementacio tem sido morosa” (idem, 2012, p.64). Na
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continuagdo, a necessidade de reforma ¢ justificada ainda a partir da necessidade de (1) (re)
defini¢do da missdo do Estado, (2) a reorganizacdo do seu funcionamento e sua gestdo, (3) e a
adequacdo dos meios humanos e materiais em fungdo da sua missdo. Para mais, de acordo com
a Estratégia, os esfor¢os de reforma do setor publico e administrativa devem ser abrangentes de
modo a envolver todas as instituicdes de Estado, de forma a adaptar ao seu tamanho, a sua
missdo, entre outras dimensdes, ao Poder Regional e Local. Quanto a Promog¢do da Boa

Governacgdo a Estratégia estabelece e justifica que

A boa governagao pressupde o bom funcionamento das instituigdes do Estado,
a operacionalizag@o dos instrumentos que promovam e assegurem a reforma
da administragio financeira do Estado, a transparéncia nos expedientes de
licitagdes e contratagdes publicas, a realizacdo e divulgagdo dos contratos e
dos resultados das auditorias externas, a melhoria da gestdo monetaria, a
melhoria da gestdo das finangas publicas ¢ da divida publica (ENRP, 2012, p.
64).

Numa sumula, a andlise das diretrizes para reforma do setor publico e administrativa
propostas na Estratégia Nacional de Reducdo da Pobreza vao ao encontro aos principios da
Nova Gestdo Publica, e assim, pode-se inferir que o modelo de reforma do setor publico e

administrativa adotado em Sao Tomé e Principe ¢ com base na Nova Gestao Publica.

4.2 Estrutura do setor publico e a institucionalizacio das autarquias locais em Sao

Tomé e Principe

De modo geral, a estrutura da administracdo publica de grande parte dos paises
democraticos compreende trés niveis, a Administragdo central ou federal; a administragdo
Estadual; e a Administragdo local. Entretanto, a semelhanca do que acontece em varios Estados
unitarios (Portugal e Reino Unido, por exemplo), em Sao Tomé e Principe, considera-se apenas
a distincdo entre a administracdo central e a administragdo local, sendo que a administracao
local, isto em Sao Tomé e Principe, compreende a administragdo autirquica e a administragdo

Regional, conforme no quadro 10 se pode ver.

Quadro 10 - Estrutura do Setor Publico em Sao Tomé e Principe

Setor publico santomense
Tipos de administragédo Servigos integrados Servicos autonomos (administra¢do indireta)
publica (administracdo direta)
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Central Governo Servigos autonomos da administracdo central
Secretarias do Estado | (ex. empresas publicas; associagdes publicas;
Dire¢des Gerais institutos publicos etc.) |
Administra¢ao Camaras Municipais Servigos auténomos da administra¢do
Local | Autarquica autarquica
Administra¢do Governo Regional Servigos autonomos da administragdo
Regional regional

Fonte: elaboracao propria

A atual estrutura, conforme o Quadro 10, € consequéncia das reformas introduzidas com
a Constituicdo de 1990, em que se procedeu a reestruturacdo do Estado, da administragio
central e a institucionaliza¢do das Camaras Municipais.

A administracdo central ¢ regulamentada pelos Estatutos da Fung@o Publica e restante
legislagdo complementar, e cabia-lhe conduzir a politica geral do Pais, ou seja, governar. O
segundo nivel, referente as “administragdes locais” e € regulamentada pela Lei n.° 10/92, de 9
de setembro (Lei Quadro para as Autarquias Locais) e a Lei n.° 4/2010 (Estatuto Politico -
Administrativo da Regido Auténoma do Principe). A constituicdo define as autarquias locais
como pessoas coletivas territoriais dotadas de drgaos representativos que visam a prossecugao
de interesses proprios das populagdes respectivas sem prejuizo da participacdo do Estado (art.
138 da CR). Dito de outro modo, as autarquias locais devem apresentar os seguintes elementos

para a sua existéncia:

a) Uma comunidade de residentes;
b) Uma circunscri¢o territorial;
¢) Interesses proprios locais;

d) Poder publico autonomo.

A Administragio Local compete, de modo geral, promover a satisfagio das necessidades
basicas das comunidades locais; executar os planos de desenvolvimento locais; impulsionar a
atividade de todas as empresas e outras entidades existentes no respectivo ambito, com vista ao
aumento da produtividade e ao progresso econdmico, social e cultural das populacdes e
apresentar aos 6rgaos de poder politico do Estado todas as sugestdes e iniciativas conducentes
ao desenvolvimento harmonioso dos distritos.

A estrutura das administragdes locais compreende a divisdo de poderes entre um 6rgao
deliberativo. Para os distritos, tem-se a Assembleia Distrital, responsavel pela aprovagdo das

linhas essenciais da politica autarquica, € um 0rgdo executivo, que concebe e excuta as politicas,
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a Camara Distrital. No caso da Regido Autonoma do Principe, que possui estatuto de autarquia
especial, sdo drgaos do poder, a Assembleia Regional e o0 Governo Regional.

Em nivel da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), principalmente os
Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP), Portugal e Brasil, pode-se apontar
que apenas este ultimo apresenta uma configuracao do poder local e autarquias locais ndo muito
proximas daquela apresentada por Sdo Tomé e Principe, na medida em que os Municipios

(6rgdo do poder local) constituem a par dos Estados, unidades da federagdo (GABRIEL, 2014).
4.3 A Cimara Distrital de Agua Grande

Introduz-se agora a andlise as reformas no setor publico e administrativo na Camara
Distrital de Agua Grande. Inicialmente, apresenta-se a sua caraterizacdo e, posteriormente, a
discussdo dos resultados.

A Camara Distrital de Agua Grande ¢é uma das sete estruturas representativas do poder
local em Sdo Tomé e Principe. Desde a sua instituicdo, em 1990, confirmada com a primeira
eleicdo em 1992, a camara tem no seu historial trés presidentes. O primeiro perdurou por 14
anos, de 1992 a 2006, o segundo presidiu durante um mandato de trés anos e o terceiro e atual
esta no poder desde 2010 e ja vai ao seu segundo mandato.

Atualmente, a Camara tem na sua estrutura hierarquica, principalmente na parte
estratégica e executiva, além do presidente, os seguintes Orgdos: Divisdo Juridica e de
Contencioso (DJC); Divisdo Administrativa e Financeira (DAF); Divis@o de Assuntos Sociais
(DAS); Divisdo de Meio Ambiente e Saneamento (DMAS); Divisdo de RH (DRH) e a Diviséo

de Servigos Urbanos e Infraestruturas (DSUI), conforme figura 6, abaixo.

Figura 4 - Estrutura executiva da CDAG

1
[ | | | | 1

Fonte: elaboracio propria

A seguir, apresentam-se dois quadros que refletem as expressdes da Nova Gestdo
Publica na Camara Distrital de Agua Grande, considerando-se as componentes doutrinais. O
primeiro quadro, o Quadro 11, refere-se aos dados da pesquisa documental, e para a sua anélise

e descrigdo atribuiu-se a cada uma das doutrinas: 1 - caso estd sendo desenvolvido, 2 - se o seu
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desenvolvimento € limitado, 3 - se esta em falta. Os dados referentes as entrevistas estio

sintetizados no segundo quadro, o Quadro 12. No final, tem-se a comparagao entre os dados

das entrevistas e os da pesquisa documental no Quadro 13.

Quadro 11 - Sintese da pesquisa documental

Categoria de analise
(Componentes Doutrinais (HOOD,

Interpretacao dos
dados

Fonte dos dados

(1991)) . 5

Poder na gestdo profissional no setor
publico

X Veiga (2014; 2016)

Standards e medidas de desempenho
explicitas

Maior énfase no controle dos outputs

Mudanga para maior competi¢do no setor | X
publico

Graga (2011)

Enfase nos estilos de gestdo praticados no
setor privado

Mudanga para uma maior desagregacdo | X
das unidades do setor publico

Concurso... (2015); (2014);
CST (2013); Veiga (2013)

Enfase numa maior disciplina e parcimonia
na utilizagdo dos recursos

Fonte: elaboracio prépria

Os dados do quadro acima mostram que apenas duas das componentes doutrinais

apresentam tendéncias de ado¢do. Conforme se observa, apenas os principios que se referem a

mudanga para maior competi¢do no setor publico e mudang¢a para uma maior desagregagio das unidades

do setor publico estio sendo adotados na Camara de Agua Grande. J4 o principio Poder na gestio

profissional no setor publico, tal como exposto no quadro acima, ndo estd sendo adotado. Os restantes

principios os dados da pesquisa documental ndo foram suficientes para fazer a sua classificacao.

Quadro 12 - Sintese das entrevistas

Categoria de analise (Componentes Doutrinais
(HOOD, 1991)

Interpretacao dos dados

Poder na gestdo profissional no setor publico

Gestores com pouca liberdade para gerir
(em falta)

Standards e medidas de desempenho explicitas

Em falta

Maior €nfase no controle dos outputs

Entrevistados ndo responderam

Mudanga para maior competi¢ao no setor publico

Adocao de contratos

dos recursos

Enfase nos estilos de gestdo praticados pelos privados Em falta
Mudanga para uma maior desagregacdo das unidades do | Limitado
setor publico

Enfase numa maior disciplina e primazia na utilizagdo | Limitado

Fonte: elaboracéio prépria
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Os dados da entrevista, conforme o quadro 12, parecem corroborar os resultados do
levantamento documental, pois se verifica que a maioria das componentes doutrinais nao
possuem tendéncias de adogdo. No caso do principio que se refere ao poder na gestdo
profissional no setor publico os dados mostraram que os gestores possuem pouca liberdade para

gerir. Quando questionado um dos entrevistados relatou que

Anualmente elaboramos o or¢amento e o plano de atividades, que ndo o
seguimos conforme o planejado devido a fatores externos, pois dependemos
do OGE para a realizagdo da maioria das a¢des que se realiza (entrevista 1).

Conforme o depoimento observa-se que a dependéncia financeira e de outros recursos
junto ao governo central vem limitando as a¢des da autarquia porque a Camara de Agua Grande
depende do seu repasse para a realizagao das suas a¢des. Refira-se, de acordo com Santos (2008,
p.114), “a autonomia financeira dos municipios ¢ condi¢io necessdaria, ainda que nao suficiente,
para que o poder publico local experimente a descentralizagcdo das politicas publicas”. Nao
obstante dos dados da entrevista, na pesquisa documental também se observa que em face,
principalmente, das influéncias politicas, a adoc¢do desse principio tem sido limitada. Isso pode
ser exemplificado com as declara¢des do presidente de camara em que no seu entendimento
tem havido bloqueio de agdes da cdmara por parte do governo central (VEIGA, 2016).

No que diz respeito a utilizagdo de medidas explicitas de desempenho, ficou evidenciado
que ndo existem nem indicadores explicitos, nem medidas, e nem avalia¢des de desempenho

na autarquia. Conforme o argumento dos entrevistados

Esta atividade é realizada de uma maneira indireta. Ndo temos a avaliac¢do de
desempenho espelhada em papel, mas sempre no final do ano séo estimulados
(premiados) os melhores trabalhadores de cada sector pelo seu desempenho
observado no decorrer do ano. Um dos instrumentos que nos ajuda além da
observagdo direta do comportamento ao longo do periodo, ¢ a folha de
presencas, pois aquele funcionario assiduo é reconhecido pela sua assiduidade
e pontualidade (entrevista 1).

Ja de acordo com o segundo entrevistado, “a avaliacdo de desempenho ao nivel da
Camara Distrital de Agua Grande ndo se tem verificado na pratica. Ndo havendo a sua
aplicabilidade nos ultimos anos” (entrevista 2). Note-se claramente, como ja referido, que ndo
existem indicadores de desempenho, em que segundo Alonso (1999), sua auséncia € por si s6
forte indicagdo de ineficiéncia da gestdo, ou medidas de desempenho para a posterior avaliagdo

de desempenho.



54

O principio mudanga para uma maior desagregacdo das unidades do setor publico e
mudanga para maior competi¢do no setor publico sdo os que apresentam tendéncia de adogao
sendo que, segundo os entrevistados, tem manifestado principalmente por meio de contratos e
parcerias publicos/privados (entrevistas 1, 2 e 3).

Conforme depoimentos, a Camara Distrital de Agua Grande “realiza vérios tipos de
contratos, seja de prestacdo de servigo ou parcerias publico/privado, cujo objetivo varia de
acordo com o interesse preconizado” (entrevista 2). Os dados da pesquisa documental também
confirmam a ado¢do deste principio por meio dos contratos. Nesse sentido, verifica-se que o
principio da mudanga para maior competi¢cdo no setor publico tem sido adotado pela Camara
de Agua Grande, uma vez que de acordo com a observagdo Osborne e Gaebler (1995) a
contratacdo ¢ um dos mecanismos para se instalar a competividade nos servigos publicos. Ainda
para os autores, a terceirizagdo pode proporcionar a competicdo de servigos publicos e, ao
mesmo tempo, a autonomia gerencial.

No que concerne ao principio referente a énfase numa maior disciplina e primazia na
utiliza¢do dos recursos, um dos entrevistados alegou que a autarquia tem vindo a proceder a
medidas quanto ao controle e diminuicdo de custos (entrevista 1). J4 quanto aos principios da
énfase nos estilos de gestio praticados no setor privado e maior énfase no controle dos outpus
os dados nao foram suficientes para fazer a classificacao.

Confrontando os dados obtidos por meio da pesquisa documental com os da entrevista,
sintetizaram-se as expressdes das componentes doutrinais na Cdmara Municipal de Agua

Grande, conforme o Quadro 13.

Quadro 13 - Nivel de adocido das Componentes doutrinais

Categoria de analise (Componentes Implementado Implementacao Em
Doutrinais (HOOD, (1991)) limitada falta
Poder na gestdo profissional no setor publico X
Utilizagdo de medidas explicitas de desempenho X
Maior énfase no controle dos outputs X
Mudanga para maior competicdo no setor X
publico
Enfase nos estilos de gestdo praticados pelos X
privados
Mudanga para uma maior desagregacdo das X
unidades do setor publico
Enfase numa maior disciplina e primazia na X
utilizag¢@o dos recursos

Fonte: elaboracio prépria
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Pode-se concluir ja na anélise ao quadro acima, que apenas um dos principios esta sendo
adotado de forma mais efetiva na CAmara Distrital de Agua Grande. Trata-se da mudanca para
maior competi¢do no setor publico. Em sentido contrario, os principios referentes a poder na
gestdo profissional no setor publico e standards e medidas explicitas de desempenho nao sdo
adotados. Os restantes principios apenas apresentam tendéncias de ado¢do, sdo os casos de
maior énfase no controle dos outputs, énfase nos estilos de gestdo praticados pelos privados,
énfase numa maior disciplina e primazia na utilizacdo dos recursos e mudanga para maior
desagregacao das unidades do setor publico. Contudo, convém ressaltar que nem todos os casos
de reformas realizadas em diversos contextos seguiram um mesmo padrao e fizeram o uso de
todas as componentes doutrinais (HOOD, 1991) e, ja de acordo com Rodrigues (2005), cada

realidade pode fazer uso dos principios de acordo com seus objetivos.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O escopo desta pesquisa, em consideracdo com o problema de pesquisa e desenho de
pesquisa do tipo estudo de caso escolhido, possibilitou a analise da Nova Gestao Publica em
Sdo Tomé e Principe, principalmente, em que medida um dos seus governos municipal, a
Camara Distrital de Agua Grande, tem adoptado as componentes doutrinais da Nova Gestdo
Publica para a sua reforma do setor publico e administrativo. Desta andlise, a principal
conclusdo ¢ de que em Sao Tomé e Principe, € com base no Programa de Ajustamento Estrutural
¢ a Estratégia Nacional de Reducdo da Pobreza, t€ém-se registrados tragos da Nova Gestdo
Publica, que se manifesta, principalmente, por meio da descentraliza¢do e da privatizacdo. A
Céamara Distrital de Agua Grande, por sua vez, com relagio as componentes doutrinais da Nova
Gestdo Publica, tem sido muito pouco efetiva na implementacio desta abordagem.

A partir da pesquisa bibliografica, constatou-se que a Nova Gestdo Publica, apesar da
diversidade conceitual, ¢ defendida pela maioria dos autores como termo utilizado para aludir
aos esforgos levados a cabo nas ultimas décadas para a reforma do setor publico e
administrativo. E um conjunto de argumentos e filosofias administrativo proposto como um
novo paradigma de gestdo a partir do surgimento dos temas: crise, reforma do estado
(MATIAS-PEREIRA, 2010). E, sobretudo, um conjunto de praticas ligadas a introdugio de
mecanismos de mercado e na adop¢do de ferramentas de gestdo privada (porque a gestdo
privada parece ser superior a gestdo do setor publico) para solucionar os males da administragao
publica (problemas da eficiéncia, corrup¢do etc.) bem como para melhor satisfazer os seus
cidadaos nas relagdes com o estado.

Ja por componentes doutrinais designa-se a um conjunto de preceitos que orientara a
maioria das reformas com base na Nova Gestao Publica, e que sdo: poder na gestao profissional
no setor publico, que pressupdes uma maior liberdade de a¢do e autonomia para os gestores
publicos, sem interferéncia politicas e outras externas; standards ¢ medidas de desempenho
explicitos, que estabelece uma a definicdo de metas, alvos, indicadores de sucesso,
preferencialmente em termos quantitativos (HOOD, 1991); maior énfase no controle dos
outputs, que orienta os controles para os resultados, ao invés dos procedimentos; mudanga para
uma maior competicdo no setor publico, que incentiva a competicdo entre organizagdes
publicas e entre organizagdes publicas e privadas; énfase nos estilos de gestdo praticados no
setor privado, que incentiva a adopcao de métodos, técnicas e ferramentas comprovadas do
setor privado pelas organizagdes publicas; mudanca para desagregacdo das unidades do setor

publico, que incentiva a descentralizag@o e reducdo das grandes estruturas do setor publico em
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unidades menores para melhor serem geridas; énfase numa maior disciplina e primazia na
utilizag¢do dos recursos, que pressupdes o melhor uso dos recursos publicos.

Deste mesmo exercicio, o da pesquisa bibliografica, ¢ ja somando a pesquisa
documental, verifica-se que em Sdo Tomé e Principe, a semelhan¢a do que vem acontecendo
em quase todo mundo, tem-se empenhado na tentativa de reformas do setor publico e
administrativa, primeiro com a implementa¢cdo do Programa de Ajustamento Estrutural que
ditou, entre outros, a privatizagdo e mercantilizagdo dos servicos publicos e a abertura da
economia nacional ao investimento e a propriedade de estrangeiro. J4 num segundo momento,
com a Estratégia Nacional de Reducdo da Pobreza, que enfatiza entre outros a
profissionalizacdo da gestdo publica, a promog¢do dos governos locais, a descentralizagdo e a
boa gestdo dos recursos publicos.

Da andlise dos principios e pressupostos das reformas empreendidas, seja com base no
Programas de Ajustamento Estrutural, seja com base na Estratégia Nacional de Reducdo da
Pobreza, pode-se inferir que estdo embasados nas doutrinas da Nova Gestdo Publica,
impulsionada principalmente por recomendagdes de organismos internacionais (Banco
Mundial e Fundo Monetario Internacional) e de paises parceiros de cooperagdo internacional
que contribuem em mais de 80% do orcamento geral anual.

A privatizacdo e a descentralizacdo surgem como as principais expressdes dessa
reforma, entretanto, ¢ a semelhanca do que acontece em diversos outros paises em
desenvolvimento, especialmente os do continente africano (ver Peter e Pierre, 2010), as
tentativas de reformas em Sdo Tomé e Principe tem vindo a se concentrar mais nos projetos e
politicas ao invés de focalizar na sua implementagao, o que se deve, talvez, a grande mudancgas
e variagdes de governo, motivada pela instabilidade politica peculiar de Sao Tomé e Principe.
E preciso apontar, ¢ conforme defendido pela maioria dos académicos da érea, a reforma do
setor publico e administrativo € um processo politico.

Verificou-se, ainda com base no levantamento bibliografico e documental, que existem
diferencas no enfoque dado pelas reformas do setor publico e administrativas com base na Nova
Gestao Publica em diferentes contextos nacionais, corroborando a analise de Pollitt e Bouckaert
(2011) e outros autores. Em Sao Tomé e Principe, as reformas com base no Programa de
Ajustamento Estrutural parecem seguir os mesmos objetivos das reformas empreendidas em
nivel mundial. J as reformas propostas na Estratégia Nacional da Pobreza surgem motivadas
pela necessidade de combate e redugdo da pobreza. Apesar de alguns aspetos comuns,

verificou-se que “as agdes desenvolvidas nas reformas dos diferentes paises ndao sdo univocas
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uma vez que as reformas administrativas dependeram ou dependem de prioridades,
circunstancias e pontos de partida particulares de cada pais” (SIMIONE, 2014).

No estudo de caso na Camara Distrital de Agua Grande, e ja respondendo a questdo de
partida, verificou-se que a adocdo das componentes doutrinais € ainda muito limitada. Dentre
as componentes doutrinais, o principio da mudanga para maior competicdo no setor publico €
que se destaca por sua adog¢do e implementacdo de maneira mais efetiva por meio da
contratagdo, principalmente. Na sequéncia, maior énfase no controle dos outputs; mudancga para
a desagregacao das unidades no setor publico, €nfase nos estilos de gestdo praticados no setor
privado e énfase numa maior disciplina e parcimonia na utilizacdo de recursos apresentam
tendéncias de adog¢ao, entretanto de forma mais limitada.

O principio poder na gestdo profissional, em face as limitacOes or¢amentérias e
viabilidade de recursos, que depende do repasse o governo central, ndo tem sido adotado. Do
mesmo modo, verificou-se que o principio standards e medidas desempenho explicitos ndo tem
sido adotado.

E preciso apontar, apesar dos resultados, que os municipios em Sdo Tomé e Principe
estdo num periodo incipiente de consolidacdo uma vez que, e como ja referido, sua
institucionalizacdo s6 se deu no inicio da década de 90, acrescendo ainda o fato de, ¢ a
semelhanga do que acontece em alguns paises do sul da Europa (Franga, Italia, Espanha e
Portugal, por exemplo), o poder local ser fortemente caraterizado pela centralizagdo e
concentracdo de poderes na administragdo central (RODRIGUES, 2005) e, assim, grande parte
de iniciativas de reforma parte do nivel central.

A conclusdo desta pesquisa ndo esgota a questdo de partida e problema de pesquisa,
motivada, principalmente, pelas limitagdes no que se referem a coleta de dados. Assim, como
sugestdo para futuras investigagdes, sugerem-se pesquisas que tratem da reforma do setor
publico e administrativa seja nesse municipio, seja em outros, ou ainda pesquisas que
comparem este municipio a outros. Uma vez que os resultados aqui obtidos apenas se referem
a este municipio e ndo podem ser generalizados, dadas as limitagdes da pesquisa, como ja
referido, e também porque, conforme apontado por Toonen (2010), as reformas provocam
efeitos multiplos, e sua avaliagdo ocorre de forma distinta.

Sugerem-se também pesquisas que explorem os fatores que subjazem a ndo adogao ou
adog¢@o limitada das componentes doutrinais na reforma do setor publico e administrativo neste
municipio porque, de fato, esta parece constituir uma importante agenda para futuras pesquisas.
Numa realidade como a de Sdo Tomé e Principe, acredita-se que o desenvolvimento deste

estudo servira para despertar a consciéncia nacional e suscitar discussdes sobre as mudancas
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recentes na gestdo publica uma vez que raramente se realiza andlise da estrutura e

funcionamento da gestdo publica santomense, principalmente em nivel municipal.
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