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1. Introdugao

O presente artigo representa uma
tentativa de fornecer uma interpretagdo de
como organizagdes publicas reagem &
proposta de mudanca institucional. O
objetivo principal deste trabalho é oferecer
uma explicagio para o insucesso da im-
plementagdo do Projete Organizagdes
Sociais, conforme previsto na reforma
gerencial preconizada pelo Ministerio da
Administragao e Reforma do Estade-Mare

(1995-1998). A partir da andlise da expe-
riéncia da Fundagdo Joaquim Nabuco e
de seu processo de discussdo ocorrido
durante trés anos {1995-1997), procura-se
realizar uma reflex@o tedrico-empirica sobre
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o papel dos incentivos na obtencdo da
cooperagdo em contextos de mudanga,
como as organizagbes reagem a mudanga
institucional e em que medida essa reagao
afeta o grau e o ritmo da mudanga.

Durante o primeirc Governo Fernando
Henrique Cardoso (1995-1998), foi elabo-
rada uma proposta de reforma da admi-
nistracdo pablica federal expressa no Flano
Diretor de Reforma do Aparelho do Estado.
Em esséncia, o Plano Diretor perseguia dois
macroobjetivos: ajuste fiscal e mudancga
institucional. No item mudanga institucional,
o elemento fulcral era a criagdo de duas
instituigdes organizacionais:'as organi-
zacdes sociais (O8) e as agéncias execu-
tivas (AE).
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Verifica-se a existéncia de diversos
trabalhos sobre a implementacao da
reforma administrativa em organizagdes
publicas. Ventura, Igarasi e Lima (1998}
analisaram o processo de transi¢do
institucional da Fundacdo Roquete Pinto
para Organizagdo Social. Melo e Marcelino
(1999) e Lemos Filho, Russo e Moreira
(1999) estudaram o caso do Instituto
Nacional de Metrologia, Normalizagao e
Qualidade Industrial {Inmetro), quando da
sua qualificacado como Agéncia Executiva.
Silva, Vasconcelos e Mathias (1998) relatam
a experiéncia de formulacao e implantagao
de um contrato de gestdo em hospitais
plblicos estaduais no Espirito Santo. Vieira
(1999), a partir da experiéncia da Fundagdo
Osvaldo Cruz, analisa as restrigbes das
fundagdes publicas e os limites e pos-
sibilidades do Projeto Organizagdes
Sociais. Em comum, esses estudos
enfocam aspectos administrativo-organi-
zactonais.

Este estudo de caso é parte de uma
pesquisa realizada pelo autor durante mais
de um ano (junho de 2000 a outubro de
2001). Os recursos metodoldgicos em-
pregados para a consecucao dos objetivos
da pesquisa foram a analise documental
(atas, livros, relatérios, resolugdes, boletins,
portarias, panfletos, entre outros do-
cumentos), além de entrevistas semi-
estruturadas com onze pessoas, entre
dirigentes do Mare (ministro e diretores) e
dirigentes e servidores da Fundaj, nos mais
diversos niveis hierdrquicos, bem como de
consultores. Foram utilizados 08 recursos
da informatica, o que possibilitou consultar
diversos sitios na internet, assim como
realizar entrevistas por e-mail.

2. Incompletude das reformas admi-
nistrativas
Independentemente do contexto, da na-

tureza e especificidade, reformas admi-
nistrativas sao politicas publicas® que visam
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amelhoria no desempenho do setor pablico
por meio de corte de gastos e mudanca
institucional.® Politicas de reforma do
aparato estatal sdo tentativas que se
sucedem em diversos governos, contudo
com baixa taxa de sucesso na sua im-
plementagdo. Por conseguinte, reformas
administrativas sdo politicas que tendem a
ter baixo desempenho e alta persisténcia
e, assim sendo, sdo politicas que perma-
nentemente tendem a fathar {Rezende,
1999). Corroborando essa assertiva, Duque
(1997) observa que a experiéncia mundial
evidencia que bons resultados séo restritos
a poucos paises. De modo geral, as
tentativas de reformar o aparato burocratico
estatal tém sido um exercicio estéril ou
rotundos fracassos tanto administrativos
quanto politicos.

Segundo Heredia e Schneider (2002),
reformas administrativas sao nebulosas em
paises onde existemn uma fusdo entre as elites
politica e burocratica. Reformas admi-
nistrativas apresentam maior probabilidade
de éxito quando grupos politicos alheios a
esses esquemas chegam ao poder. Os
autores argumentam ainda que 0s governos
tendem a investir mais na reforma admi-
nistrativa quando, para alcancar deter-
minados compromissos programaticos,
exigem-se mudang¢as na maquina estatal.

Abrucio {1997) argumenta que o Su-
cesso ou malogro de reformas adminis-
trativas refere-se ao apoio politico obtido
pelo governo reformista. O autor conclui que
as iniciativas reformistas de maior sucesso
derivaram de intenso apoio politico e da
configuragdo de novos incentivos insti-
tucionais. Por outro lado, Melo (2002)
informa que a reforma administrativa
brasileira obteve amplo apoio politico no
parlamento, porém com implementagao
erratica. Nesse sentido, além do esteio
politico, uma reforma para tograr éxito
depende da cooperagdo da burocracia €
das agéncias estatais ou, pelo menos, de
parte significativa dela no esforgo reformista,
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pois sua implementagéo realiza-se no
interior das organizagbes pela burocracia
permanente.’

Identifica-se um duplo padrdo no pro-
cesso de implementagdo das reformas do
aparato estatal. As maiores dificuldades
localizam-se na implementagao de re-
formas administrativas nas agéncias de
prestacdo de servigos sociais. Enguanto no
campo da gestdo macroeconémica, a
criagdo e fortalecimento dessas agéncias
apresentam obstaculos menos severos. A
explicagao sugerida por Kaufman (2002} &
que as reformas implementadas nas
agéncias macroecondmicas podem ser
realizadas sem diminuir de maneira
significativa o apadrinhamento politico nas
outras areas do aparelho de Estado.

O caso brasileiro recente de tentativa
de reformar o aparato estatal ¢ explicado
por varios fatores. O presente texto parte de
insights fornecidos por trés autores que
exploram aspectos diferentes, mas com-
plementares, que explicam o fracasso da
experiéncia brasileira.

Rezende (1999) assevera que o
fracasso da reforma administrativa brasileira
decorreu da contradigdo entre 0s
macroobjetivos perseguidos. Os atores
estratégicos cooperaram apenas guanto ao
ajuste fiscal e assumiram uma postura ndo-
cooperaiiva no que se refere a mudanga
institucional. Como a cocperagdo foi
apenas parcial, a reforma falhou.

Melo (2002) informa que as disputas
interburocraticas e a fragmentagdo da
lideranga no processo de reforma adminis-
trativa brasileira sao particularmente
relevantes para se compreender as difi-
culdades de sua implementacéo.

Cheibub (1999) argumenta que a
inexisténcia de canais institucionalizados
de negociagdo entre o governo e as oiga-
nizagbes de representacdo dos servidores
publicos limitou e condicionou o esta-
belecimento de uma relagao de confianga
capaz de produzir uma agao cooperativa
entre ambos, para implementar a reforma
administrativa (cf. tb. Melo, 2001).

3. Modelando a reagdo dos atores: saida,
voz e lealdade

O modelo de Hirschman (1973) de
saida, voz e lealdade foi elaborado na
tentativa de apreender fendmenos sociais,
politicos, organizacionais e econdmicos.
Essas trés categorias analiticas tém por
objetivo explicar como individuos reagem
a mudangas ou deterioragdo do
desempenho de firmas, organizagdes e até
mesmo do proprio Estado. Trata-se, na
realidade, da combinagao de elementos da
economia (saida) com os da politica (voz e
lealdade).

A saida € o mecanismo por exceléncia
da economia; uma opgao tipica de mer-
cado. Quando determinados clientes se en-
contram insatisfeitos com um produto ou
servico, a atitude mais comum é deixar de
compra-lo e adquirir um outro similar com
o mesmo pre¢o e qualidade. Contudo, ela
nao se restringe a refagdes de consumo,
sendo utilizada em todos os dominios das
relagbes sociais. A saida pode expressar-
se de diversas maneiras: por exemplo,
membros de um partide politico que nao
aceitam as resolugdes da cupula dirigente
migram para outro partido; pais tiram os
filhos da escola publica quando esta cai de
gualidade e os matriculam na escola
particular; ou situagbes em que organi-
zagdes promovem mudangas institucionais
Ou organizacionais e os membros insatis-
feitos procuram outras organizagbes para
atuar.

De acordo com Hirschman (1973}, para
que a saida tenha efeitos benéficos para o
sistema econdémico ou politico, é neces-
sario que exista uma combinagédo de
clientes/membros alertas, que saiam a
qualguer ruido de ingficiéncia, e clientes
inertes, que demorem a perceber a de-
teriora¢do do produto ou servigo oferecido,
ou da propria organizagdo. A saida deve
funcionar como um alarme, sinalizando
para a existéncia de falhas e imperfeicdes,
mas dando tempo suficiente para a
organizagao se ajustar.
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A op¢ao pela saida é uma escolha pelo
ndo-enfrentamento de uma situagdo-
problema. O individuo, ao eleger a saida,
esta optando pela alternativa que representa
o menor custo. Ao escolher um outro
produte ou uma outra organizagao, o
individuo deixa para frds uma situagao
incdmoda. A saida é a negagao da pos-
sibilidade de os individuos, clientes ou
membros de uma organizagdo a trans-
formarem. Ao sairem, os membros nédo
enfrentam a situagéo produtora do dano. A
saida ¢ uma fuga do embate politico. A
sajda é uma aposta de melhoria da
performance com baixo consumo de
energia.

Por sua vez, a voz representa a tentativa
de participar da arena decisdria. Ela denota
a opglo de ficar e tentar mudar as coisas
por dentro, ao invés de sair e procurar um
produto ou organizagao substituta ou, ainda,
por mais paradoxal que seja, fazer com que
nada mude. A voz “é 0 oposto da saida. {...).
Voz € agao politica por exceléncia”
(Hirschman, 1973, p. 26). A voz pode ser
empregada tanto por clientes quanto pelos
membros de uma firma ou organizagao.

De acordo com Hirschman (1973), a voz
é dependente da saida. A voz so entra em
cena quando a saida ndo se encontra
faciimente disponivel para os individuos.
Quem nao dispde da passibilidade de saida
é candidato a voz. Ela ndo € um substituto
da saida, mas o seu complemento.

Sem embargo, em certas circuns-
tancias {na total falta de saida), a voz
substitui & saida. Quando a voz se coloca
como substituta da saida, a decisao de
permanecer e tentar mudar as coisas ja foi
tomada e obedece a quatro pressupostos
basicos que podem vir juntos ou separados:
1} os clientes ou membros acreditam que
poderdo influenciar o processo decisorio,
2) os custos envolvidos na saida sao altos
conforme a percepgdo dos atores; 3) por
lealdade a organizagao; 4) alguns per-
severam na organizagao, pois confiam no
sucesso das reclamagoes e protestos (a
voz} de terceiros.
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O poder da voz dependera da escolha
dos individuos em trocar a seguranga e
franqiiilidade da saida pelos riscos e custos
da voz. A voz é mais custosa porque importa
em mobilizagdo, negocia¢do, dedicacdo
(custo de oportunidade) por parte dos
atores. A amplitude da voz decorrera da
existéncia ou néo de saida. Como ndo se
pode sair, emprega-se a voz para reivindicar
direitos. Portanto, ... a voz ndo é mais que
uma parte e uma fungdo bésica de
qualquer sistema politico, as vezes tambem
conhecida como ‘articulagdo de interesse”
(Hirschman, 1973, p. 40).

Se, por um lado, a saida ndo exige
maiores esfor¢os além da deciséo de
escolher qual o caminho a seguir, a voz é,
em esséncia, agao politica, abrindo uma
miriade de possibilidades e consequéncias.
Por essa razdo, geram-se preconceitos
contra a voz e favorabilidade a saida. Por
outro, se a voz encerra custos, muitas vezes
altos, traz em si a propria possibilidade de
reducio de custo e de maior eficiéncia
(Hirschman, 1973). A efetividade do uso da
voz estd associada a capacidade de
influéncia de cada um dos atores na
organizagao. Quanto maior o nivel de in-
fluéncia de um determinado ator, maiores
as chances de éxito no uso da voz. ’

Na realidade, a voz s6 pode ser exercida
de modo efetivo quando ha possibilidades
de saida. Todavia, ndo pode haver diversas
chances de saida, o que acarreta uma
reducéo nas oportunidades de voz, visto gue
um modo considerdvel de pressionar uma
organizagdo é por meio da ameacga de
saida. O contraric também é verdadeiro: a
inexisténcia de saida torna a ameaga nao
crivel. Sem embargo, Hirschman (1973)
reconhece que & possivel haver um c¢aso
ou outro em que a voz tenha maior eficiéncia
na total inexisténcia de saida do que quando
ela exista, mesmo que limitada.

Diferentemente do que suscita o senso
comum, a lealdade nao & irracional,
desinteressada ou relacionada a atos de
fé. Pelo contrario, "a lealdade contém uma
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enorme dose de racionalidade” {Hirschman,
1973, p: 84). Os individuos encontram-se
propensos a contribuir com uma or-
ganizacdo, direta ou indiretamente, desde
que haja uma confluéncia entre as
atividades desempenhadas no interior da
organizagao e 0s objetivos pessoais
{Simon, 1965). Com efeito, a lealdade
origina-se na estrutura de incentivos
existente em dada organizagao. O individuo
racional sera leal aguela organiza¢ao que
0 reconhece € 0 premia pelos seus es-
forgos.

A lealdade ndo é o terceiro mecanismo
de reagdo, mas um componente importante
na apreensdo do funcionamento da saida
e da voz. A lealdade funciona como um
inibidor da saida e amplificader da voz ou
remete o individuo a uma situagéo de pas-
sividade diante dos fatos.

Hirschman {1973) indica que existe
uma relagdo de reciprocidade entre
lealdade e influéncia. Os membros leais
tém maior propensdo a ser os mais in-
fluentes. Por exercer certa influéncia e
desejar manté-la, sao 0s mais leais, ou seja,
guanto maior a influéncia exercida, maior
a lealdade a organizagdo. Por conseguinte,
membros leais resistem em sair, tentam
mudar as coisas por dentre. Somente apds
a falha da voz, acionardo a opgdo de saida.
A |ealdade nao apenas refrai a saida, como
tambem ativa a voz.

Importante lembrar que a lealdade nao
pode ser confundida com a auséncia de
saida. Ao contrario, “a utilidade da lealdade
depende da proximidade do substituto
disponivel” (Hirschman, 1973, p. 85). Aforga
da lealdade exige que haja a possibilidade
de vérias saidas. 50 se pode falar em
lealdade quando os atores dispdem de
opgdes de saida e ndo o fazem, preferindo
usar a voz e tentar mudar as coisas por
dentro, arcando com os custos inerentes a
e55a 0pgao.

4. Agdo coletiva e eslrutura de incentivos

A andlise tradicional sobre agao coletiva
enfatiza que o nivel de consenso do grupo é
fator determinante para explicar o esforgo

cooperativo. Ndo se pode olvidar que o
consenso entre os atores em torno dos
objetivos & importante. Todavia, outro
componente de igual relevo deve ser
considerado na explicagao: a estrutura de
incentivos com a qual os membros de um
grupo ou de uma organizagao se deparam.
Olson (1999, p. 72) chama a atencdo para
o fato de que é

muite impertante distinguir entre os ebstaculos

a agao grupal que se devem a uma falta de

CONSENSO NO grupo e os gue se devern a uma

falta de incentivos individuais.

Barnard (1979) foi o primeiro a iden-
tificar que a organizagéo funciona como um
efetivo sistema cooperativo. Reconhece o
autor que a agao cooperativa é algo
incomum.

Fracasso na cooperagio, fracasso na

organizacao, ao lado da desorganizagao, da

desintegragao, da destruigdo de organismos

{...) sdo fatos caracteristicos da histdria do

homem (Bamard, 1979, p. 37).

O éxito da cooperagdo depende da
satisfag@o das necessidades e expectativas
dos atores em funglo dos esforgos
realizados. A eficiéncia da agdo coletiva
reside no fato de que os beneficios advindos
com a mudanga devem ser suficien-
temente superiores a situagao atual, de
modo a estimular a cooperacdo. Caso
contrario, os membros da organizacdo n&o
terdo incentivos para cooperar.

Incentivos sdc estimulos positivos ou
negativos colocados & disposigdo de
individuos ou organizagdes visando gerar
um comportamento ccoperativo; séo
recompensas e punicbes utilizadas para
estimular determinada conduta individual
ou grupal de maneira a produzir uma agao
cooperativa.

As satisfacOes bem nitidas que estimutam um

homem a contribuir com seus esforcos para

uma organizagio resultam tanto das vantagens
- positivas como das desvantagens que aelase

acham vinculadas (Barmard, 1979, p. 150).

Os incentivos podem ser tangiveis e
intangiveis. De modo geral, podem ser
definidos como beneficios em dinheiro,
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servigos, promogdo profissional, prestigio
social {status), rede de amizades e respeito,
alem de outros de conotagdo social e
psicoldgica. Seguindo a proposi¢do de
Wilson (1995), os incentivos pedem ser de
quatro tipos basicos: incentivos materiais
ou monetarios, incentivos sociais espe-
cificos ou seletivos, incentivos sociais
coletivos e incentivos ideoldgicos.

Incentivos materiais sdo recompensas
tangiveis: dinheiro, bens e servicos e tudo o
mais que pode ser expresso em termos
monetarios. Inclui gratificagdes, salario,
redugdo de tarifas e impostos, descontos
sobre diversos bens e servicos, Servigos
pessoais, presentes, bonificagbes salariais,
participagdo nos lucros das empresas,
entre outros.

Incentivos sociais especificos ou se-
letivos séo beneficios intangiveis que podem
ser oferecidos, negados ou retirados de
individuos especificos. Nesse tipo de
incentivos, estao cargos, promogao
profissional, prestigio, distingdo social,
honrarias, titulos, homenagens. O valor
deles decorre da sua escassez, isto €, sua
distribuicdo é limitada. Sdo empregados
como incentivos suplementares e sua
distribuicdo é com fregiiéncia uma fonte de
confiito.

Incentivos sociais coletivos sdo também
recompensas intangiveis, que sdo criadas
pelo ato de pertencer a uma organizagao.
Seu consumo deve ser desfrutado por todos
os membros da organizagdo; nenhum
individuo em particular pode ser excluido
de usufruir o beneficio. Sem embargo, em
um grau fimitado, alguns individuos podem
ser excluidos de certos beneficios sociais
coletivos por forca das redes informais de
amizade.

Incentivos idecldgicos sao também
beneficios intangiveis e derivam da
satisfacao de ter contribuido para a
consecugdo de uma causa considerada
nobre. Tais recompensas dependem dos
objetivos declarados das organizagbes.® e
qualquer membro pode desfrutar da
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satisfacdo pelos estorgos realizados pelo
grupo, mesmo que ele proprio nao tenha
contribuido em nada para a consecugao
do objetive.

Os incentivos acima aduzidos diferem
em dois aspectos fundamentais. O primeiro
refere-se a precisdo com que eles podem
ser empregados para modificar ou di-
recionar as atitudes dos individuos. In-
centivos materiais sao os mais especificos
e divisiveis. Contudo, eles ndo podem ser
utilizados para produzir um efefto exato,
embora seus resuitados sejam mais
precisos que 0s beneficios intangiveis. O
segundo aspecto, os incentivos sociais,
embora menos flexiveis que os materiais e
a sua incidéncia e valor serem mais dificeis
de regular com exatiddo, sédo freqien-
temente mais atrativos que os incentivos
materiais.

A performance da agéo cooperativa
reside em encontrar o ajuste correto entre
os tipos de incentivos. "Parece-me im-
provavel que possa existir {...) qualquer
organizagao que ndo empregue, em
combinagao, ambos os métodos” (Barnard,
1979, p. 151).

As sang¢des sao um componente
igualmente importante, porém pouco
abordadas nas discussdes sobre estrutura
de incentivos. Em determinadas con-
junturas, para que o esforgo cooperativo se
efetive, faz-se necessdria a adocdo de
medidas coercitivas.

A coercdo tanto pode ser empregada
para eliminar elementos nao-cooperalivos,
como para garantir a colaboragao dos
individuos. Seu efeito pratico consiste em
criar o receio entre aqueles que nao foram
diretamente atingidos, de forma a torna-los
dispostos a cooperar.

Cabe ressalvar que, em muitos casos, a
punicao para alguns individuos vem acom-
panhada de promogao para outros; o
“individuo recalcitrante pode ser colocado
no ostracismo, & o que colabora pode ser
convidado para ¢ centro do circulo privi-
legiado” (Clson, 1999, p. 73), e que nenhum
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sistema cooperativo pode manter-se por
muito tempo baseado unicamente na
coergao.

Wilson (1995) adverte que semelhante
destaque deve ser dispensado também as
demandas dos participantes e as opor-
tunidades colocadas pela estrutura politica
da sociedade. Decerto, o estabelecimento
de uma adequada estrutura de incentivos é
fundamental, porque a adesdo dos atores
dependera dos célculos dos provaveis
custos e beneficios politicos, sociais e
financeiros advindos com a adesdc a uma
determinada politica (Nepp/Unicamp,
1999).

5. A experiéncia da Fundagdo Joaquim
Nabuco

A Fundagado Joaquim Nabuco foi
instituida pela Lei n.* 770, de 21 de julho de
1949, sob a denominagdc de Instituto
Joaquim Nabuco - 1N, tendo como idea-
lizador ¢ sociélogoe Gilberto Freyre, entdo
deputado federal na legislatura 1946-49. A
proposta era que o Instituto Joaquim
Nabuco fosse um centro de pesquisas
sociais dedicado ao estudo da realidade
social do trabalhador rural e do pequeno
lavrador da regido Nordeste. *

Criado como Grgao administrativo do
Ministério da Educacdo — MEC, o IUN ao
longo da sua trajetdria assumiu diversas
personalidades juridicas: nos anos 1960,
transformou-se em Autarquia Federal; em
1963, o Instituto incorporou a dencminagdo
“de Pesquisas Sociais”, vindo a se chamar
Instituto Joaquim Nabuco de Pesquisas
Sociais — lJUNPSQ; na década de 1980, sob
a égide do Decreto-Lei 200/67, tornou-se
uma fundagdo de direito privado, adotando
a atual denominagao de Fundagao Joaquim
Nabuco—-Fundaj.

Em 1987, as fundagdes instituidas e
mantidas pelo poder publico passaram a
ser conceituadas como fundagbes publi-
cas, ndo mais se aplicando a elas as dispo-

si¢des da legislagéo atinente as fundagdes,
ou seja, o direito privado (Fundaj, 1995b;
Vieira, 1999). Com isso, as fundagbes per-
deram a autonomia financeira e admi-
nistrativa de que gozavam, submetendo-se
a0s mesmos principios juridicos ¢ admi-
nistrativos da administragao direta e das
entidades autarquicas, constituindo uma
espécie do “género ‘autarquia’™ (Vieira,
1999, p. 8). A Constituicio de 1988 con-
sagrou essa nova situagao juridica, que
pode ser definida como de “autarquizagac”.
Tal fato significou para as fundagbes insti-
tuidas pelo poder publico perdas profundas
do ponto de vista institucional e gerencial,
configurando o que se chamou de enges-
samento burocratico.

5.1 Tempos de reforma. incertezas, debales
€ negociagao

Durante trés anos (1995-1997), a
Fundagao Joaquim Nabuco vivenciou um
periodo de grande inquietagdo e discussao
interna provocadas pelas primeiras elu-
cubragbes por parte de membros do
Governo Federal de transformar os institutos
de pesquisa em entidades juridicas espe-
ciais, com liberdade de gestao financeira,
patrimonial, administrativa e de pessoal,
supervisionadas por contratos de gestao,
além do estabelecimento de um sistema
de avaliagao dos insfitutos.™

Essas proposi¢bes ensejaram a cria-
&0, em janeiro de 1995, de uma comissao
intema com o cbjetivo de realizar estudos e
apresentar a posicao da Fundagao Joaquim
Nabuco no que se refere aos contratos de
gestdo com o Governo Federal (Fundaj.
Presidéncia, 1995). Em um primeiro olhar,
a atitude demonstra dina-mismo e grande
capacidade de iniciativa. Contudo, ha -um
aspecto bastante relevante que nao pode
ser desprezado, sem o qual a compreenséo
do fendmeno ndo se efetivaria, qual seja: a
instabilidade administrativa e institucional
da Fundagao.
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Desde a instauragdo da Nova Repu-
blica, instabilidade e incertezas témsido
freqlientes na trajetoria da Fundaj. O fato €
que desde o Governo Sarney, e nos
govemnos sequintes, 0 espectro da extingao
sempre rondou 0s muros da Fundagao. A
ameaca de extingdo é uma variavel im-
portante para compreender e explicar o
desenrolar dos acontecimentos, advindos
com a proposta de reforma administrativa.
Importante assinalar que, a cada novo
govemno, a Fundaj vive um periodo de ins-
tabilidade.

A comissdo era formada por oito mem-
bros; funcionou de fevereiro a novembro de
1995. Em um primeiro momento, dedicou-
se a realizar um levantamento bibliogréfico
que incluia textos legais sobre contratos de
gestdo na administragdo publica federal e
andlises das experiéncias internacionais e
nacicnais sobre o tema {Fundaj, 1995b, p. 3).
Outra preocupagdo da comissdo foi es-
tabelecer uma interlocug¢do com o Mare.
Em junho de 1995, a comissdo iniciou
contates com o Mare, a fim de ter acesso
aos estudos realizados por esse Ministério
referentes aos institutos de pesquisa e
contrato de gestéo.

Em novembro de 1995, a comissdo
apresentou o documento intitulado A
Fundagao Joaguim Nabuco e a Reforma
do Aparelho do Estado: documento de
referéncia (Fundaj, 1995b), onde anuncia
um cendrio alternativo diante do Projeto OS,
qual seja: a manutengao da natureza estatal
do érgdc e a celebragdo de um contrato de
gestac com a Unido, submetendo-se a um
controle por resultados. A argumentagao
esbocada pela Fundagio era de que esse
arranjo institucional poderia ser im-
plementado no “curto prazo e sem qualquer
mudanga traumatica na estrutura, natureza
g esséncia da instituicgo™ (Fundaj, 1995b,
p.46). : :

Concomitantemente ac encerramento
dos trabalhos da comissdo e explicitagdo
das preferéncias institucionais da Fundaj,
o Governo Federal langou o Planc Diretor
de Reforma do Aparelho do Estado (Brasil,
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1995). Até entéo, a Fundagéo acreditava ser
possivel, por meio de um processo de
negociagdo com o Governo Federal, via-
bilizar a escolha anunciada. Entretanto, com
a edigdo do Plano Diretor, a Fundaj percebe
gue suas aspira¢ées caminhavam em
sentido contrario as proposi¢des go-
vernamentais, causando mal-estar e
desgaste na relagao entre os dois 0rgaos,
ocasionando uma interrupgao das nego-
ciagdes. A expectativa do Mare era que a
Fundaj viesse a ser uma das primeiras
Qrganizagdes Sociais. A Fundaj, por sua
vez, nutria a esperanga de retornar ao ponto
interrompido na sua trajetéria de fundacéo
estatal, nos moldes do Decreto-Lei 200/67.

Apds interregno de cinco meses, a
Fundacao retoma a discussio sobre a
reforma administrativa e institui uma nova
comissdo interna, para propor medidas e
estratégias a serem adotadas, visando a
modernizagdo da sua estrutura orga-
nizacional, bem como sua adaptagdo ao
Projeto de Reforma Administrativa {Fundaj,
Presidéncia, 1996). Composta por vinte
membros, sua missdo era detalhar 0s
termos de uma proposta alternativa ao
Projeto Organizagbes Sociais. A principal
preocupagao era garantir a manutengéo da
“natureza juridica da instituicao e o seu in-
discutivel vinculo ao Estado” (Fundaj, 1996,
p. 6).

Ao criar a comissdo, a Fundaj emitia
sinais para 0 Mare de que desejava manter
a interlocugdo. Todavia, 0 espirito dessa
comissdo foi claramente contrério & pro-
posta de Organizagdes Sociais. Dirigentes
e servidores compartilhavam do mesmo
idedrio: retorno & situacdo anterior a
“autarquizagdo” consolidado pela Cons-
tituicdo de 1988." Era a busca do elo
perdido; a esperanga da retomada da
trajetdria interrompida.

Uma das premissas do processo de
qualificagdo em OS era o apoio do mi-
nistério supervisor. O Ministério da Edu-
cagdo, ao qual a Fundaj esta vinculada,
teve uma postura de ndo-cocperagdo com
a reforma. "O MEC permitiu que se avan-
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¢asse até certo ponto sem apoiar ou
incentivar. A burocracia do MEC nao gostava
muito do projeto e ndo o entendia” (diretor
do Programa Agéncias Executivas e
Organizagbes Sociais do Mare).” A Fundaj
soube utilizar esse aspecto do projeto no
sentido de alongar o processe de nego-
ciagao. Ganhava, assim, tempo e adiava
uma possivel transformagao em OS.

Em setembro, a Fundagéo Joaguim
Nabuco foi surpreendida, por meio dos
jornais, pela divulgagao de uma relagao de
orgdos a serem extintos, da qual constava
seu nome. A ameaga de extingdo foi
dissipada quando o proprioc Mare des-
mentiu as noticias." Logo apds, a co-
missao encerrou seus trabalhos e apre-
sentou o relatério conclusivo. Ao mesmo
tempo em que o relatério fazia uma defesa
da organizagao e reafirmava a necessidade
da sua permanéncia como 6rgdo estatal,
criticava, de forma contundente, os diri-
gentes do 6rgdo e o habito de granjearem
apoios politicos para garantir a continvidade
da instituigdo (Fundaj, 1996, p. 3).

Esvaecido o perigo da extingéo, o de-
bate sobre a reforma administrativa perdeu
o seu carater pricritario. Contudo, uma nova
comissdo, desta vez formada por seis
membros, foi instituida no final de dezembro
de 1896. O objelivo era elaborar uma
proposta de reestruturagdo do 6rgdo que
refletisse o processo de discussao interna
ocorrido ao longo dos dois anos anteriores
e, a0 mesmo tempo, aparelhar a orga-
nizacdo para uma possivel conjuntura
futura adversa, na qual fosse obrigada a
adotar o modelo institucional de Orga-
nizagdo Social. Para auxiliar nessa tarefa,
foi contratada uma empresa de consultoria.

0 esforgo envidado foi o de apresentar
um novo modelo de gestdo, definir missao,
objetivos, produtos e clientes da Fundagéo
Joaquim Nabuco, bem como identificar
novos nichos de atuacdo e novas fontes de
financiamentos para os programas € pro-
jetos da Fundagdo, além de tentar desen-
volver habilidades empreendedoras de

forma a imprimir uma nova dindmica a seus
trabalhos. Os trabalhos da comissdo
encerraram-se em dezembro de 1997, e
suas conclusdes e propostas materia-
lizaram-se em proposiges que reestru-
turavam, organizacional e administra-
tivamente, a Fundaj sem modificar a sua
natureza juridica. -

E importante assinalar que, em outubro
de 1997, 0 Governo Federal editou a Medida
Provisdria n.° 1.591/97, mais tarde con-
vertida na Lei n.° 9.637, de 15 de maio de
1998, que autoriza o Poder Executivo
Federal a criar, mediante decreto, o Pro-
grama Nacional de Publicizagdo. Contudo,
as repercussdes no interior da Fundaj ndo
passaram de rumores. Para esta Fundagao,
0s riscos e incertezas do Projeto OS ja ndo
faziam parte da agenda interna de
discussdo. A questdo central passou a ser
a efetivacdo da nova estrutura organi-
zacional e do novo modelo de gesto. Nesse
periodo, o Mare j4 dava mostras de seu
enfraquecimento politico-institucional, e a
questao da reforma administrativa ja estava
totalmente encapsulada pela Idgica fiscal.

A ndo-adesdo ao projeto OS pode ser
explicada por irés aspectos. Primeira-
mente, o Projeto Organizagbes Sociais
sempre gerou muitas duvidas; estava
envolte em ambiglidades. Dirigentes e
servidores ndo tinham o conhecimento do
que, de fato, era uma Organizagao Social e
como ficaria a relagdo da nova entidade
com o Estado. A propria definicao de 0S
trazia em si diversos significados; quats as
instituigdes que poderiam ser OS; o porqué
da extingéo do 6rgao para somente depois
ser qualificado como OS, entre outras
duvidas.

O segundo aspecto diz respeito a
manutengdo dos repasses financeiros. De
acordo com Barreto (1999), ndo havia
garantias de continuidade de repasse de
recursos para uma entidade qualificada
como Organizagao Social, mesmo quando
as metas estabelecidas no Contrato de
Gestde fossem atingidas. Aincerteza guanto
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a existéncia futura do 6rgao nao era
respondida pelos técnicos do Mare durante
as negociagbes. Associado a isso, ndo havia
uma conexao entre a discusséo de reforma
administrativa & a questdo orgamentaria.
Essa discrepancia entre as propostas da
reforma e a discussdo orgamentdria coti-
diana foi também um dado da realidade que
chamou a atengéo da Fundaj e funcionou
como um alerta contra o Projeto OS.

O terceiro aspecto refere-se a trocas
freqlientes de interlocutores do Mare. Houve,
ao longo do processo de negociagao,
diversos membros do Mare que discutiram
a proposta de OS. A falta de continuidade
das pessoas & frente das negociagoes
produz duvidas e incertezas. Nao se
estabelgce uma relagao de confianca entre
0s negociadores (cf. th. Cheibub, 1999). A
cada substituicgo do interlocutor, o processo
tem que retornar & etapa inicial, com perdas
significativas de tempo e dos acordos rea-
lizados.

6. Incentivos, saida e voz em uma
organizagéo sob reforma

No que se refere ao modo de reagao
predominante, observou-se que na Fun-
dagdo Joaquim Nabuco, na auséncia de
saida, a voz entrou em cena. A habilidade
da Fundaj no uso da voz deccrreu da
consciéncta de sua fragilidade institucional.
E importante frisar que a voz nio foi
empregada como um instrumento de
protesto, mas de negociagao, um ins-
trumento eficaz de uma estratégia de
sobrevivéncia institucional.

A voz se apresentou na Fundagdo de
duas maneiras distintas: a primeira, na
perspectiva institucional quande a
organizagao buscou a interlocugao com o
Mare e com o MEC, notadamente o
primeiro, para discutir a proposta de
Organizacao Social antes mesmo do
langamento do Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado. Isso era a sina-
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lizagdo de certo interesse pelo Projeto OS.
A Fundaj acreditava poder retornar a um
passado de estabilidade e progresso
perdidos. Quando, porém, avistou que a
proposta ameagava a sobrevivéncia da
organizagao como ente estatal, manteve a
interlocugdo, pois a opgdo de saida ndo se
revelava a mais indicada.

A criagdo de comissdes também foi um
momento de uso da voz. Vale destacar o
papel da segunda comisséo, gue significou
a amplificagdo da voz dos servidores para
se colocarem abertamente contra a
proposta de OS, que naquela fase era
também a posicdo dos dirigentes da
Fundaj. Ao mesmo tempo em que sinalizava
para o conjunto dos servidores da or-
ganizacao que o Projeto OS néo era o ho-
rizonte a ser perseguido, por outro lado
demonstrava para o Mare uma disposi¢ao
em discutir o projeto com os servidores do
orgao.

A voz serviu para construir dois palcos
bem demarcados de debates. O primeiro
era interno, simbolizado nas comissdes, em
gue os atores internos se fizeram ouvir ndo
somente no que se refere ao debate sobre
Organizagag Social, mas também sobre o
préprio modelo de gestdo existente na
organizagdo. O relatério da segunda
comissdo € bastante critico com 0s
dirigentes da instituigdo e visualiza aquele
momento come uma oportunidade para
realizar uma transformagéc no modelo de
gestao da Fundagdo sem, entretanto,
adotar 0 modelo de Organizacao Social.

A intensidade da voz na segunda co-
missdo, na sua reflexdo sobre os proble-
mas, e a necessidade de mudanga na
Fundagdo resultaram na criagao da ter-
ceira comissao, que tinha a incumbéncia
de estudar e propor mudangas. Essa
transi¢ao pode ser interpretada como uma
modulagdo da amplitude da voz. Afastado o
perige de extingdo, ocorrey uma baixa na
intensidade da voz, a qual pode ser geradora
de desconforto. A amplificagdo da voz
durante a segunda comisséo foi importante
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a medida que revelava ao Mare existir uma
forte resisténcia interna ao projeto,
resisténcia essa que nao partia dos
dirigentes da Fundaj, mas de seus ser-
vidores. ™
O segundo palco de operacGes era o
espago de atuagao dos atores estratégicos
externos. O recurso da voz foi utilizado como
meio de articulagao dos interesses da
Fundaj. Ao perceberem os riscos de
extingao que corriam, abriu-se um canal
de negociagao com o Mare e com o MEC,
nao se limitando a esses atores, mas
contatando importantes atores politicos.
Sem divida, o mais importante inter-
locutor da Fundaj no periodo foi o vice-
presidente da Republica (1995-2002) e
senador eleito Marco Maciel (PFL/PE),
além de outros, como Roberto Magalhaes™
e Joaquim Francisco {deputado federal,
PFL/PE). Esses nomes foram citados para
mostrar o arco de aliangas no qual a Fundaj
se encontra inserida. Nao é pretensao deste
texto analisar a relagfo entre esses atores,
mas demonstrar sua existéncia, que acaba
por influenciar no processo de negociagao.
No que se refere aos incentivos, a
proposia da reforma gerencial brasileira
pautou-se basicamente em incentivos
monetdrios, ou melhor, em promessas.
Promessas de promover um melhor
desempenho e ganhar algo com isso no
futuro; promessa de ganhar melhor, caso
fosse possivel desenvolver receita prépria
para bonificar 0 desempenho; promessa de
ndo ser extinto por inviabilidade gerencial.
Diante da fragilidade e instabilidade
institucional com que se defrontava a
Fundaj, os dirigentes da instituicdo ace-
navam para 0s servidores com a perspectiva
da manutengdo da instituigao, ou seja, a
certeza da continuidade dos lagos e formas
de interagdo. Nao obstante a Fundagao
Joaguim Nabuco também evidenciar a
necessidade de aumentar sua capacidade
de auferir novas fontes de receitas, os
incentivos ofertados a seus servidores nao
foram materiais, mas sim uma combinagéo

de incentivos sociais coletivos. Um forte
incentivo que possibilitou concertar uma
acao coletiva foi a confianga depositada nos
dirigentes em manter a natureza estatal do
6rgao.

7. Consideragdes finais

Reformas sdo momentos de desins-
titucionalizagdo, sdo tentativas de modificar
a dindmica de funcionamento das orga-
nizagdes, enfim, mudangas nas “regras do
jogo", logo, geram incertezas e perple-
xidades nos atores.'® Destarte, devem ser
processos institucionalizados, de maneira
gue as incertezas e duvidas sejam
mitigadas ou mesmo dissipadas, per-
mitindo que os atores tenham uma clara
percepcao dos objetivos em jogo, de modo
a gerar cooperagéo.

A histéria da Fundagao Joaquim Nabuco
& bastante peculiar e sua importancia e
contribuicao as Ciéncias Sociais ndo se
pode olvidar. Porém, o fato de ser um drgao
com pouca visibilidade institucional na
estrutura do Ministério da Educacéo e
bastante singular — um centro de pesquisas
sociais e de promogao dos valores culturais
- coloca a Fundaj em uma situagéo de
permanente oscilagdo institucional a cada
mudanca no Poder Executivo federal.

A ndo-implementagdo da mudanga
institucional ndo decorreu da resisténcia
organizada dos servidores da Fundagéo. O
nivel de organizagao e mobilizacdo da
categoria ndo seria suficiente para impedir
a implementagao do projeto. A ameaca de
extingao e a possibilidade de perda do
carater estatal do érgao funcionaram como
amalgama dos interesses tanto de dirigen-
tes quanto de servidores.

Conquanto ndo ter adotado a nova
configuragdo institucional proposta pelo
Plano Diretor, a Fundaj incorporou con-
ceitos de custo no servico publico,
introduzindo uma cullura empreendedora

‘voltada para a busca de outras fontes de
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receitas por meio da venda de produtos e
servigos. No entanto, as propostas de
reestruturacdo da organizagdo néao
representaram uma mudanga profunda na
forma de funcionamento da organizagao.
Efetivou-se apenas uma mudanga
organizacional.

As categorias de saida, voz e lealdade,
nao obstante terem sido elaboradas para
explicar como consumidores e membros
reagem ag declinio na performance de
empresas e organizagdes, mostraram-se
apropriadas para explicar de que modo
afores € organizagdes reagem a processos
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de mudanga institucional e como essa
reagdo afeta a implementagdo da politica
reformista.

0O nao-estabelecimento de uma
estrutura de incentivos adequada fez com
que os atores nao modificassem suas
preferéncias e cooperassem com o Projeto
Organizagbes Sociais. Os incentivos eram
apenas promessas de no futuro se ter
alguns ganhos, notadamenie financeiros.
A falta de incentivas concretos e adequados
segundo a natureza das organizagdes nao
ajudou a produzir uma agdo coletiva em
favor da reforma e a dissipar as duvidas e
incertezas da proposta.
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Notas

! Ver Bresser Pereira, 1988, pp. 17-28.

2Ver Guimardes, 2001.

? Adota-se aqui a definicao de Lowi (apud
Rezende, no prelo) de polftica ptblica. Trata-se de
“uma regra formulada por alguma autoridade
governamental que expressa uma intengdo de
influenciar, alterar, regular o compertamento
individual ou coletivo mediante sangbes positivas e
negativas”.

? Para efeito deste trabalho, instituicties estabilizam
as expectativas dos atores, diminuindo os riscos e
as incertezas no processo de interagdo social.
Mudanga institucional significa alteragao no modo
deinteragio dos atores, isto &, transformagao das
normas e regras que tipificam os papéis, atores e
areas de interagdo. Yer O'Donnell, 1991, p. 27.

5 Em contexios democraticos, existindo con-
cordéancia entre politicos e burocratas, as reformas
tendem a serimplementadas com sucesso. Todavia,
quando a burocracia ndo concorda com 0s
principios, diretrizes e metas de uma reforma, irés
coisas podem ocorrer: i) a burocracia tenta con-
vencer 0s politicos a alterar 0s rumos e objetives
da reforma; i) ela pede resistiras mudangas e ndo
implementa-las; iii) a burocracia pode subvertera
politica de reforma, implementando-a, conforme as
suas preferéncias (Graham Jr. e Hays, 1994).
(s custos da voz sdo, em geral, superiores acs
da saida. Porém, em determinadas situagoes, 0s
atores podem avaliar que a saida tem um custo
mais elevado que a voz.

7 Para methor compreenséo ver Mintzberg, 1989,
B Esse € um tipo muite especifico de incentivo. Ele é
empregado por organizagbes que se dedicam a

causas ideoldgicas e paliticas ou sdo organizages
orientadas por metas.

* Para maicr conhecimento da histéria da Fundagaa
Joaquim Nabuco, ver Fundagac Joaguim Nabuco
{1981}, Juca (1991) e Freston {1989).

'" Documente elaborado por Simon Schwarizman,
presidente do IBGE, que sintetiza as idéias e
propostas resultantes de uma reunifo com
dirigentes de alguns 6rgaos federais de pesquisa
{ver Schwartzman, 1994).

" Em entrevista, o entdo chefe de Gabinete
expressou: “Internamente ndo passava pela cabega
de ninguém, do presidente ao mais humilde servidor,
sair do aparelho de Estado™ (entrevista pessoal,
2001).

12 Entrevista por e-mail, correspondéncia de 20/1/
2001).

¥ VEJA as estatais ou orgdos que podem ser
extintos. Fofha de S. Paulo, 19 set. 1996.

' Nao se quer, aqui, afirmar que houve uma agao
deliberada por parte dos dirigentes da Fundaj ao
constituir essa comissio, mas que ela acabou por
servir aos interesses tanto de servidores quanto
dos dirigentes. O diretor da Secretaria de Reforma
do Estado, Mare sobre o processo de negociagio
com a Fundaj afirmou: "Nac houve atritos, o
principal problema parecia ser o sindical’ (Carlos
Cristo, entrevista por e-mail, correspondéncia de
14/6/2001).

'* Deputado federal {PFL/PE) em 1395, depois
preteito do Recife (1996-2000). Deputado federal
eleito (PSDB/PE), legislatura 2003-2006.

s Conforme também Melo (1997).
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