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1. Introducao

A reforma do Estado tornou-se o tema central da agenda politica
mundial. A origem deste processo ocorreu quando o modelo de Estado
montado pel os paises desenvol vidos no pos-guerra, responsavel por uma
erade prosperidade sem igual no capitalismo, entrou em crise no final da
década de 70. Num primeiro momento, a resposta foi a neoliberal-
conservadora. Dada a imperiosa necessidade de reformar o Estado, res-
tabelecer seu equilibrio fiscal e equilibrar o balanco de pagamento dos
paises em crise, aproveitou-se a oportunidade para se propor, simples-
mente, areducdo do tamanho do Estado e o predominio total do mercado.
A proposta, entretanto, fazia pouco sentido econdmico ou politico. Depois
de algum tempo, constatou-se que a solucao ndo estaria no desmantel a-
mento do aparelho estatal, mas em sua reconstrucao.

Trata-se de construir um Estado para enfrentar os novos desafios
dasociedade pés-industrial, um Estado parao século X X| que, além de
garantir o cumprimento dos contratos econémicos, deve ser forte o su-
ficiente para assegurar os direitos sociais e a competitividade de cada
pais no cendrio internacional. Busca-se, desse modo, uma terceiravia
entre o laissez faire neoliberal e o antigo modelo social-burocrético de
intervencdo estatal.

A construcao de um novo tipo de Estado é também a grande ques-
tdo para a América Latina. Mas embora haja um contexto global de
reformas, h&aimportantes peculiaridades | atino-americanas. Primeiro, no
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gue diz respeito asituagdo inicial da crise do Estado, cuja gravidade era
bem maior do que a existente no mundo desenvolvido. N&o sb estes pai-
ses entravam em uma sériacrise fiscal, como ainda o model o anterior de
desenvolvimento econdmico (modelo de substituicdo de importagdes)
exauria-se. Ademais, o problemada divida externatornou-se crénico em
quase todo o continente. A ndo-resolucao desses problemas estruturais
fez com que a década de 80 fosse marcada, para a maioria das nagdes
latino-americanas, pela estagnacdo e por altas taxas de inflag&o.

Diante desse cendrio econémico, o éngulo financeiro dacrise do
Estadofoi priorizado pelaprimeirageracdo dereformas. Assim, asrefor-
mas orientadas para 0 mercado, sobretudo a abertura comercial e o
gjustamento fiscal, foram as principai s medidas tomadas nos anos 80.
A busca da estabilizag&o da economia ante o perigo hiperinflacionério
foi, namaior parte dos casos, 0 éxito mais importante desta primeira
rodada de reformas.

Um balango dessas primeiras reformas mostra que o guste estru-
tural, cujo objetivo final eradiminuir o tamanho do Estado, néo resolveu
uma série de problemas basi cos dos paises | atino-americanos. Por isso,
uma segunda geracdo de reformas vem sendo proposta com afinalidade
dereconstruir o aparelho estatal. O diagndstico atual afirmaque o Estado
continuasendo um instrumento fundamental para o desenvol vimento eco-
ndmico, politico e social de qual quer pais, emboradevahojefuncionar de
uma forma diversa do padréo nacional-desenvol vimentista adotado em
boa parte da América Latina, bem como do modelo social-burocrético
gue vigorou no mundo desenvolvido do pés-guerra.

No processo de reconstrucéo do Estado |atino-americano, o maior
desafio é compatibilizar as tendéncias mundiais de mudanca com as
especificidades da regido. No que se refere as mudangas estruturais
com impacto mundial, aAmérica L atinatem gue, primeiramente, prepa-
rar-se paraenfrentar acompeti¢céo econdmicainternacional trazidapela
globalizagdo. Nesse caso, 0 Estado deve alterar suas antigas politicas
protecionistas, substituindo-as por medidas que induzam as empresas a
serem mais competitivas no novo ambiente econdémico mundial. Para
atingir esta meta, é preciso ter um solido projeto para o setor de comér-
cio exterior, visando aumentar a participacdo dos paises no fluxo de
comércio mundial; além disso, os recursos publicos e privados devem
ser canalizados estrategicamente para programas nas areas de educa-
¢ao, ciéncia e tecnologia.

A mudanca do papel do Estado nos setores econdmico e socia €
outra tendéncia estrutural. Sua atuacdo deve estar voltada primordial-
mente para a &rea social, assegurando a universalidade dos servigos
de salde e educagdo, e para a criagdo de instrumentos que ajudem a
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promover o desenvolvimento econdmico, garantindo as condi¢fes
macroecondmicas favoraveis ao investimento privado e o aumento da
competitividade sistémicado pais, por meio de politicasfortes nos seto-
res de ciéncia e tecnologia e comércio exterior. A grande modificagédo
no papel do Estado, contudo, tem de ocorrer na forma de intervengéo
no plano econdmico e no plano politico.

Neste sentido, em termos econdmicos, em vez daintervencdo direta
como produtor, o0 aparelho estatal deve concentrar suas atividades na
regulagdo. As privatizagOes e a criagdo de agéncias reguladoras fazem
parte deste processo. Além disso, 0 Estado deve desenvolver sua capaci-
dade estratégica de atuar junto ao setor privado e auniversidade paracriar
um entorno adegquado ao aumento dacompetitividade das empresas (Porter,
1990). Ressalte-se que o Estado também deve atuar para que 0s novos
ciclos de desenvolvimento e a el evagdo da produtividade sejam virtuosos
no que se refere ao uso dos recursos naturais, ao incremento da base tec-
nol 6gica e adistribuic¢do de renda, saindo assim do circulo vicioso do cres-
cimento empobrecedor que caracterizou aAmérica Latina no passado.

Na area social, o caminho é reforcar o papel do Estado como
formulador e financiador das politicas publicas. Paraisso, torna-se funda-
mental o desenvolvimento da capacidade catalisadora dos governos de
atrair acomunidade, as empresas ou o terceiro setor para compartilhar a
responsabilidade pela execucdo dos servigos publicos, principalmente os
de salide e educagdo basica. Porém um primeiro alerta deve ser feito em
relac8o ao caso |atino-americano: € necessério manter o poder de inter-
vencdo estatal direta quando ndo houver as condicfes sociais minimas
para compartilhar as atividades com a sociedade. Portanto, é preciso di-
ferenciar as situagdes nas quais 0s servicos poderdo ser prestados por
mais de um provedor e/ou por entidades publicas ndo-estatais daquelas
em que o aparato estatal serd o Unico agarantir auniformidade e areali-
zagao continuadadas politicas publicas.

Essasmudangas estruturais, dentre outras, SO podem ser viabilizadas
na América Latina caso os projetos de reformulacdo estatal se preocu-
pem com trés grandes problemas especificos da regido: a consolidacéo
da democracia, a retomada do desenvolvimento econdémico e a reducéo
da desigualdade social. Sao essas trés especificidades que, em grande
medida, colocam novas perspectivas a reforma do Estado na América
Latina, constituindo uma perspectiva diferente da anterior, meramente
financeira e tecnocrética.

A redemocratizagdo € um aspecto importante para a reforma do
Estado na América Latina, primeiramente porque afeta a dindmica e o
timing do processo. Muitas das reformas dependem da criag&o de novas
instituicdes, de mudangas constitucionais ou de alteracdes profundas no
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sistemaadministrativo, atingindo o status quo de diversos grupos, alguns
encastelados ha décadas no aparelho estatal. Esse dilema foi colocado
guando se passou da primeira geracdo de reformas, realizada por um
pegueno grupo de técnicos e burocratas insulados dentro do Estado, para
aseguinte, naqual éfundamental amontagem de coalizdes democraticas
que sustentem o processo de reforma do Estado.

A nova etapa de reformas precisa ser aprovada por sistemas poli-
ticos que sairam do ciclo autoritario, mas que, em sua maioria, ndo con-
solidaram imediatamente suas democracias. O fato é que a politica
latino-americana ainda é marcada por uma mistura de partidos fracos,
clientelismo, corporativismo eliderancas personalistas. Porém asli¢cbesa
respeito do significado nefasto dos regimes ditatoriai s nas nagoes | atino-
americanas reforcam a idéia de que ndo basta a aprovacéo de reformas
do Estado; é preciso realizé-|as sob o contexto democrético, aperfeicoan-
do ou criando novasinstitui¢des politicas.

E bem verdade que est4 havendo um crescimento brutal das de-
mandas democréticas da populacéo, o que pode ser visto claramente no
processo de descentralizagao politica que atingiu os mais diversos paises
latino-americanos. O relatério do Banco Mundial de 1997 revelague hoje
aproximadamente 13 mil governos locais daregido elegem os seus diri-
gentes, contramenos de 3 mil no final dos anos 70 (World Bank Report,
1997: 112). Ainda assim, é preciso reforcar as formas democraticas de
relacionamento entre o Estado e a sociedade, aumentando o grau de
accountability (responsabilizacdo) do sistema. Com isso, busca-se ca-
pacitar os cidaddos para controlar as politicas publicas, podendo torn&
las, aum so tempo, mais eficientes e de melhor qualidade.

Além daredemocratizagdo, areformado Estado naAmeéricalLatina
é af etada pel as questdes do desenvol vimento econdmico e dadesigual dade
social. E preciso que o aparelho estatal proporcione tanto as condicdes
para o desenvolvimento econdmico sustentado, como garanta 0s recursos
financeiros e administrativos necessérios parareduzir apobreza e as gra-
ves desigualdades sociais existentes na regido. Em relagdo a este Ultimo
ponto, bastalembrar que um em cadatrés | atino-americanos vive em situ-
acdo de pobreza, e que em 15 dos 17 paises daAmeérica L atinahdum nivel
de desigualdade maior do que se poderiaesperar, de acordo com o grau de
desenvolvimento atingido por tais nagdes (L ondo&o, 1996: 3).

Sem resolver esses problemas especificos da América Latina, o
atual projeto de reformado Estado tende, em curto prazo, a perder legiti-
midade social. As reformas até entdo realizadas resolveram apenas a
guest&o daestabilizagdo econdmica, pois o desenvol vimento ndo foi reto-
mado com firmeza, a concentracdo de renda néo foi revertida, e ademo-
craciaainda ndo se consolidou.
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Nesse quadro, o Centro L atino-americano de Administracéo para
0 Desenvolvimento (CLAD), cujamissdo € colaborar paraadifusdo e o
debate das idéias e préticas sobre a reforma do Estado, particularmente
daadministragdo publica, tem um papel estratégico: promover areforma
gerencial do Estado latino-americano. I sto porque areformagerencia da
administragdo, que vem ocorrendo em um nimero crescente de paises, é
a gue oferece as melhores respostas aos desafios econdmicos, sociais e
politicos presentes naAmérica Latina.

2. Reconstruindo o Estado e
recuper ando a gover nancga

A reconstrucéo da capacidade estatal € uma condicdo essencial
para que os paises latino-americanos enfrentem com mais suCesso as
guestdes da redemocratizagdo, do desenvolvimento econémico e da dis-
tribuicdo deriqueza. Nesse contexto, aimplantagéo dareformagerencial
€ um aspecto fundamental para aumentar a governanca do Estado, bem
como paramelhorar a governabilidade democrética do sistema politico.

A reforma gerencia vem ocorrendo na administragdo publica de
Varios paises, como mostram diversos estudos comparados.2 No entanto,
apesar das caracteristicas comuns as experiéncias de reforma, ndo ha
um sentido univoco, um Unico paradigmaorganizacional que guietodasas
nacOes.® Nesse sentido, procuraremos neste documento definir a refor-
magerencial que mais se adapta arealidade e as hecessidades dos paises
latino-americanos.

O modelo gerencial tem como inspiracdo as transformacoes
organizacionais ocorridas no setor privado, as quaistém alterado aforma
burocrético-piramidal de administracéo, flexibilizando agest&o, diminuin-
do osniveishierarquicos e, por conseguinte, aumentando aautonomiade
decisdo dos gerentes — dai 0 nome gerencial. Com essas mudangas,
saiu-se de uma estrutura baseada em normas centralizadas para outra
ancorada na responsabilizacdo dos administradores, avaliados pelos re-
sultados efetivamente produzidos. Esse novo modelo busca responder
mais rapidamente as grandes mudancas ambientais que acontecem na
economia e na sociedade contemporéneas.

Emborainspirado nainiciativa privada, o modelo gerencia deve,
impreterivelmente, adequar-se ao contexto politico-democrético no qual
esté inserido o setor publico. A especificidade da organizag&o governa-
mental deriva, em primeiro lugar, da motivagdo que a guia: enquanto as
empresas buscam o lucro, os gestores publicos devem atuar conforme o
interesse publico. E bem verdade que os politicos também se orientam
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pelo desgjo de reeleicdo, e os burocratas podem ser capturados pelos
interesses econdémicos. Mas é a necessidade de se ter o crivo democrati-
co que torna a agao de politicos e burocratas passivel de controle publico.
Controle, este, presente nos arranjos da democracia representativa, nos
mecanismos de demacracia direta ou, mais recentemente, na participa
¢do dos cidadéos na avaliagdo e na gestéo de politicas publicas, formas
tipicas do modelo gerencial. Esse tipo de controle democrético ndo en-
contrasimilar nas organizagdes privadas.

No processo de decisdo, encontra-se outra diferenca entre o setor
publico eo privado. No setor privado, o nimero de participantes érestrito
e a capacidade de tomar decisdes mais rapidas é maior. O governo, por
sua vez, toma suas decisdes segundo procedimentos democréticos, que
envolvem um ndmero maior de atores e maior demora na tomada de
decisbes, sobretudo porquetal sistema pressupde o controle mituo entre
os Poderes e afiscalizagdo da oposi¢do. Por fim, alegitimidade de uma
empresa resulta de sua sobrevivéncia a competicdo no mercado, ao pas-
S0 que 0s governos se legitimam pela via democratica.

Em suma, como bem tem sido afirmado, “ 0 governo ndo pode ser
uma empresa, mas pode se tornar mais empresarial” (Caiden, 1991: 88),
isto &, pode ser mais &gil e flexivel diante das gigantescas mudangas
ambientais que atingem todas as organi zagoes.

Nos paises onde vem sendo realizada, areformagerencial pressu-
pbe, completae modificaaprimeiragrande reformado Estado moderno,
areformaburocrético-weberiana, queinstalou um servigo publico profis-
sional emeritocrético, condi¢do essencia paraque aadministracdo publi-
cagerencial substituaaadministracdo publicaburocrética. E neste ponto
encontram-se a especificidade e o desafio da América Latina: nenhum
pais daregido completou aconstrugcdo do model o burocrati co-weberiano
nos moldes das nagdes desenvolvidas, apesar de ter ocorrido aimplanta
¢ao de importantes nucleos de excel éncia e de regras de mérito no servi-
GO publico em varios casos |atino-americanos. Esses espagos de
administracdo publica burocrética conviveram com a persisténcia do
patrimonialismo em varios setores e com o preenchimento dos cargos do
alto escaldo por meio de préticas clientelistas, aspecto que por muitas
vezesinviabilizou aprofissionalizacdo daaltaburocracia. Por essarazéo,
fazer areformagerencial do Estado naAmérical atinaéum desafio bem
maior do que realiz&la na Europa ou nos EUA.

Diante desse desafio, existe uma corrente de opinido que acredita
s ser possivel implantar a reforma gerencial do Estado depois de se
passar por todas as fases do model o burocrético-weberiano. E, naverda-
de, uma visdo sequencia da administracdo publica. O CLAD faz duas
objecBes a esse ponto de vista. Primeiro, ndo houve um caminho anico,
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nem uma férmula institucional homogénea que os paises desenvolvidos
adotaram para chegar a administracéo publica burocrética. Um estudo
cléssico mostra, por exemplo, como Estados Unidos, Japéo, Gré-Bretanha
e Franga construiram seus model os burocréti co-weberianos de forma bas-
tante diferenciada (Silberman, 1993). Assim, ndo hd umareceita para se
alcancar a profissionalizac&o do servigo publico, cuja ndo-realizagéo de
todas as etapas implicaria o fracasso do modelo.

Essa visdo segiiencial ou evolucionista da administragdo publica
comete outro equivoco ao ndo perceber os problemas trazidos pelo
paradigma organizacional presente no modelo burocrético-weberiano,
bem como suas insuficiéncias perante arealidade atual. A administra-
¢ao publicaburocrética, em primeiro lugar, ndo deu conta do problema
da eficiéncia. Com a diminuic&o dos recursos a disposi¢do dos gover-
nos, tornou-se fundamental aumentar a eficiéncia administrativa. Ta
guestdo é ainda mais importante na América Latina, onde o Estado é
mais pobre, a sociedade é mais desigual e, portanto, é imprescindivel a
otimizagao dos recursos usados nas politicas sociais.

A administragdo publicaburocrética, ademais, transformou-se num
model o organizacional auto-referido. Se o model o burocrético-weberiano
foi um instrumento fundamental paraimpulsionar e garantir o financia-
mento das duas primeiras ondas democraticas modernas em 1870 e no
pos-Segunda Guerra, a partir do fina da década de 70, tal modelo néo
conseguiamais responder as novas demandas de democratizagao do ser-
Vvico publico, especialmente as que surgiram no nivel local. A administra-
¢a0 publicaestavaentéo orientando-se por regras e normas pretensamente
universais e ndo conforme as expectativas dos cidadaos. Além disso, essa
estrutura burocrética auto-referida enrijeceu-se, perdendo a capacidade
de acompanhar as profundas modificacdes ambientais que estéo aconte-
cendo desde o inicio da Terceira Revolugdo Industrial.

Em resumo, eficiéncia, democratizacdo do servico publico e
flexibilizago organizaciona sdo ingredientesbasicos paraamodernizacdo
do setor publico que o paradigma organizacional daadministracdo publica
burocratica ndo contém. Nao obstante, vale ressaltar que a critica concen-
tra-se aqui no modelo organizacional burocratico e ndo na idéia de
profissionalizag&o do corpo defuncionérios, aspecto fundamental do mode-
lo burocrético-weberiano. A reforma gerencial tem como alicerce a
profissionalizagcéo da burocracia que exerce fungdes no nuicleo de ativida
des centrais do Estado; por isso pressupde o aspecto meritocrético contido
no modelo weberiano. A proposta do CLAD é que, antes de mais nada,
constitua-se um nlcleo estratégico dentro do aparelho estatal capaz de
formular politicas publicas e exercer atividades de regulagéo e controle da
provisdo dos servicos publicos. E neste setor do Estado é fundamental a
existénciade funcionarios publicos qualificados e treinados constantemente,
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protegidos dasinterferéncias politicas, bem pagos e motivados. Essaéuma
condi¢do sine qua non para aimplantagdo do modelo gerencial.

A reformagerencia do Estado naAmeérica L atina, portanto, preci-
sainicialmente completar atarefado model o weberiano defortalecer um
nlcleo estratégico ocupado por uma burocracia profissional. Mas tam-
bém necessitamodificar o paradigmaorganizacional presente no modelo
weberiano, dado que ele ndo consegue mais responder aos dilemas da
administragdo publica contemporénea. Neste sentido, as mudancgas de-
vem orientar-se:

a) pelaflexibilizagdo organizacional, capaz de tornar os governos
maisage's;

b) pela montagem de uma rede de relagcbes mais democréticas
entre a prestagdo dos servicos publicos e os cidaddos-consumidores;

¢) pelaimplantagdo de um modelo contratual e competitivo de
acdo estatal, a partir do qual se possam aumentar a eficiéncia e a
efetividade das politicas.

Deste modo, a reforma gerencial acolhe um aspecto essencial do
model o burocratico-weberiano — a profissionalizacdo — e modifica os
demais com o intuito de reconstruir o aparelho estatal para enfrentar os
desafios do século XX, tanto os de impacto mundial como os gque atin-
gem especificamente os paises | atino-americanos.

A reformagerencial € uma modificacdo estrutural do aparelho de
Estado. N&o pode ser confundida com a mera implementacdo de novas
formas de gestéo, como ada qualidade total. Trata-se de mudar osincen-
tivosinstitucionais do sistema, de modo atransformar as regras burocréa-
ticas mais gerais, 0 que permitiria aos administradores publicos adotar
estratégias e técnicas de gestdo mais adequadas.

A implantago de uma reforma ingtitucional ndo implica, porém, a
criacéo de um extenso e detalhado arcabouco de regrasjuridicas. Essaé a
tradic&o |atino-americana— na verdade, ibero-americana— cujos resul-
tadostém sido perversos, criando um direito administrativo extremamente
rigido, que atrapal haaflexibilizacdo da administracao publica, importante
requisito dareformagerencia do Estado. Além domais, o formalismo admi-
nistrativo vigente naAmérica L atina tem instaurado uma*“ polui¢do legal”
gue pode significar, naverdade, o primado dainformalidade, isto € o com-
portamento burocrético real ndo corresponde ao universo juridico estabele-
cido, favorecendo assim o estabel ecimento de méfias administrativas ou de
ineficiénciageneraizada(Shepard e Vaencia, 1996: 115).

O sucesso das mudangas institucionais rumo ao modelo gerencial
depende, primeiro, da criac8o de regras gerais e claras que modifiquem
osincentivos aatuacdo dos atores, 0 que, em suma, congtituir-se-iaemum
novo contrato entre os politicos, os funcionarios publicos e asociedade.
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E preciso, ainda, umaaplicagio continuadas reformas, monitorando-ase
estabel ecendo junto aburocraciaumanovaculturaadministrativa. Desse
modo, a transformag&o das regras e da cultura administrativa faz parte
de um mesmo processo.

O CLAD acredita que a reconstrugcdo da administragdo publica
por meio dareforma gerencia levara ao aumento da governanga do Es-
tado. Governanca é entendidaagui como acapacidade do Estado detrans-
formar emrealidade, deformaeficiente e efetiva, as deci sbes politicamente
tomadas. O que parece um truismo na verdade n&o o € vérios governos
da Ameérica Latina formularam projetos corretos, mas ndo tiveram — e
continuam néo tendo — capacidade de implementa-|os.

Para atingir uma governanca forte, € preciso ter um Estado sadio
nos planosfiscal efinanceiro e competente no ambito administrativo. Essa
competéncia administrativa resultara da boa implementacdo do modelo
gerencial, sustentado por um nucleo estratégico formado por uma elite
burocratica tecnicamente capaz e motivada (Bresser Pereira, 1996: 44).
SO adquirindo maior governancga € que os aparelhos estatais da regido
poderdo ajudar a equacionar as trés principais preocupacoes | atino-ame-
ricanas, que ndo custa repetir: consolidacéo da democracia, desenvolvi-
mento econdmico e mel horianadistribuic¢éo de riqueza.

A reformagerencia do Estado, alias, atua diretamente sobre uma
dessas grandes preocupactes latino-americanas. a consolidacdo da de-
mocracia. O modelo gerencial tem um papel importante no aperfeicoa
mento da governabilidade democrati caamedidaque pressupde e procura
aprofundar os mecani smos democraticos de responsabilizagdo e transpa-
réncia da administracdo publica. Para o CLAD, nédo se trata, portanto,
apenas de criar um Estado mais efetivo e eficiente; é fundamental insti-
tuir um Estado verdadeiramente democrético naAmérica Latina.*

3. Caracteristicas e objetivos
dareforma gerencial

A reforma gerencial assegura 0s mecaniSmos Necessarios ao
aumento da eficécia, eficiéncia e efetividade da administragéo publica,
além de criar novas condigdes que possi bilitam tornar maisdemocréticaa
relacdo entre o Estado e a sociedade. As principais caracteristicas desse
model o administrativo sdo as seguintes:

a) aprofissionalizagéo da alta burocracia € o ponto de partida da
reforma gerencial. Para isso, deve-se constituir um nucleo estatal es-
tratégico, fundamental naformulagdo, supervisdo e regul agdo das poli-
ticas, e formado por uma elite burocrética tecnicamente preparada e
motivada. Essa elite burocrética ter4 também que desenvolver a ca-
pacidade de negociagdo e responsabilizacdo perante o sistema politico.
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Isso a torna bastante distinta da tecnocracia estruturada nos regimes
autoritérios latino-americanos, que acreditava na superioridade de seu
saber e préticaem relagdo ao comportamento da classe politica— clas-
sificado como oportunistaeirracional do ponto de vistatécnico. Decer-
to que é preciso reduzir o clientelismo e apolitizagdo daaltaburocracia
presentes na América Latina, mas ndo se pode fazé-lo insulando os
funcionarios publicos da necesséria supervisao democratica dos politi-
cos e da sociedade.

A experiénciainternacional dereformasnostraz duaslicdes quan-
to ao papel politico daaltaburocracia. A primeiraé que ndo se pode fazer
uma separagdo radical entre atécnica, de um lado, e a politica, de outro.
Ao contrério, acomplexificagdo das atividades estatai s obriga os politicos
a pautarem as suas estratégias de alguma forma por componentes técni-
cos; a burocracia, por suavez, precisa calcular sua atuagéo também por
critérios politicos, os quais estabel ecem as prioridades escolhidas sob o
regime democratico. Neste sentido, estudo comparando sete paises (Es-
tados Unidos, Gra-Bretanha, Franca, Alemanha, Itdlia, Holanda e Sué-
cia) mostrou que os altos funcionarios publicos estdo se tomando
policymakers, ou sgja, precisam aliar o seu conhecimento especializado
aresponsabilidade politica (Aberbach et al., 1981).

Para que um padréo burocrético de policymaker se afirme na
AméricaLatina, € essencial que hajaumamaior estabilidade da alta bu-
rocracia, diminuindo o clientelismo, mas sem que hgjaum insulamento da
sociedade, cujos resultados perversos podem ser o recrudescimento do
corporativismo defensor do status quo, afalta de responsabilizacdo peran-
te os cidad&@os ou até mesmo o incentivo a comportamentos autoritarios.

A segunda li¢do € que 0 apoio e a mobilizac&o da alta burocracia
constituem pegas-chave no processo de reforma gerencial do Estado. O
CLAD acredita firmemente no papel fundamental dessa burocracia ndo
sd no inicio das mudancgas, mas, sobretudo, na atuagdo continua para
transformar as atuais estruturas daadministracdo publicalatino-america-
na. Por isso, propomos a organizacgdo da alta burocracia em carreiras ou
corpos de Estado, tornando-a mais auténoma, porém ciente de sua res-
ponsabilidade politica

E bem verdade que o grau de profissionalizaco da administrago
publicando serdo mesmo paratodo o funcionalismo. Seguindo tendéncia
mundial de reformas gerenciais, a América Latina ndo pode adotar um
padr&o unico de regimejuridico ou de contratagdo, tratando os burocratas
igualmente em termos de direitos e deveres, até porque parte das ativida-
des publicas podera ser realizada por profissionais que ndo necessaria
mente serdo servidores publicos. Determinadas tarefas auxiliares ou de
apoio ao nucleo duro do Estado seréo de modo geral terceirizadas, desde
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asmais simples, como limpeza, até as mais complexas, como servigos de
informatica. Apesar disso, cabe ter uma politica ativa para dignificar to-
dos aqueles que exercem fungdo publica, valorizando-os e exigindo em
troca a observancia de rigidos padr&es éticos;

b) aadministracdo publicadeve ser transparente, e seus adminis-
tradores responsabilizados democrati camente perante a sociedade. 1sso
porque a profissionalizagéo da burocracia ndo a torna completamente
imune a corrupcdo, fendmeno mundial que tem aumentado demasiada-
mente naAmérica Latina. Nesse ponto, véarios estudos comparados e 0
relatorio do Banco Mundial de 1997 séo unanimes: é preciso atuar dire-
tamente narelagdo entre politicae administragdo, diminuindo apolitizacéo
da maquina governamental, tornando mais transparentes as decisdes
publicas einvestindo no reforgo dos padrfes salariais e éticos do funci-
onalismo. Ao tornar os administradores pablicos mais autbnomos e mais
responsabilizados perante a sociedade, aadministracéo publicagerencial
constitui-se um instrumento fundamental nadefesado patriménio publico
edos principiosrepublicanos;

c) descentralizar a execugdo dos servicos publicos é tarefa es-
sencial no caminho damodernizagéo gerencial do Estado latino-ameri-
cano. Primordialmente, as fun¢des que podem ser realizadas pelos
governos subnacionais e que antes estavam centralizadas devem ser
descentralizadas. Essa medida busca ndo somente ganhos de eficiéncia
e efetividade, mas também aumentar a fiscalizagéo e o controle social
dos cidadéos sobre as politicas publicas. O CLAD optanormativamente
pela descentralizac&o, mas faz ressalvas quanto a adog¢éo de uma pers-
pectiva em que o processo descentralizador seja sempre, em qual quer
circunstancia, o Unico modo de resolver os problemas da administracéo
publica. 1sso porque, em primeiro lugar, arelacdo entre a centralizagéo
e adescentralizagao ndo é dicotébmica e sim complementar. O governo
central continuaratendo um papel estratégico paragarantir a eqlidade,
sobretudo em paises com grandes desequil ibrios soci oecondmicos regi-
onais, financiando parte da provisdo dos servigos publicos. A
descentralizac&o realizada sem contrapartidas nos lugares mais pobres
tende a reproduzir a desigualdade social existente, mantendo assim o
padréo histérico de desenvolvimento perverso do continentel atino-ame-
ricano.

Em nagBes sem tradi¢do administrativalocal, ademais, o processo
de descentralizago deverdvir acompanhado inicialmente de auxilio téc-
nico proveniente do governo central. Senamaioriados paisesdaregido a
construcdo de uma burocracia nacional jafoi completada de umaforma
ou de outra, no &mbito subnacional ainda falta muito a fazer. Mas ta
medida deve servir como estimulo para que de fato os governos locais
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assumam as politicas e o fagam segundo os principios gerenciais, buscan-
do evitar o retorno ao centralismo burocrético que caracteriza a histéria
administrativadaregio.

Além disso, areformagerencia do Estado no &mbito subnacional
serd mais bem-sucedida a medida que avancarem as reformas politico-
institucionais, umavez que aburocracialocal latino-americanatem sido
locus privilegiado do patrimonialismo. Desse modo, o potencial de demo-
cratizac8o das relacfes entre o poder publico e os cidadaos, contido no
modelo gerencial, s6 podera ser plenamente realizado caso sejam trans-
formadas as relagdes entre a classe politica, a burocracia e a sociedade
civil noplanolocal.

Cabe ainda ressaltar que o0 processo de descentralizacdo na Ameri-
caL atinatem sido caracterizado pel 0 aumento dacompeticdo por recursos
entre os niveis de governo, redundando muitas vezes em relagoes
intergovernamentai s predatérias. Os principais resultados disso sdo o cres-
cimento do endividamento de governos subnacionais de alguns paises da
regido e o acirramento da guerrafiscal por investimentos, ambos os fatos
com conseqliéncias del etérias para 0s governos nacionais. Como bem tem
sido argumentado, maisimportante do que definir estritamente o que cada
nivel de governo deve fazer € constituir mecanismos de cooperagéo entre
ees(Prud homme, 1995). Por isso, 0 CLAD defende firmemente adescen-
tralizagdo, contanto que tal processo segja acompanhado pela manutengéo
de tarefas essenciais dos governos centrais, pela vinculagéo das reformas
gerenciais areforma politico-institucional naesferalocal e pelacriacéo de
incentivos a cooperacdo entre os niveis de governo;

d) nas atividades exclusivas de Estado que permanecerem a cargo
do governo central, a administracdo deve ser baseada ha desconcentracéo
organizacional. Os 6rgédos centrais devemn delegar a execucdo das funcbes
a agéncias descentralizadas. O principio que norteia essa mudanca € o de
gue deve haver uma separacdo funcional entre as estruturas responsavels
pelaformulagéo de politicas e as unidades descentralizadas e autbnomas,
executora dos servicos, e, dessa maneira, orientar aadministracéo publica
pelo control e dos resultados obtidos pela agéncias autdbnomeas,

€) aadministracdo publicagerencial orienta-se, basicamente, pelo
controle dos resultados, ao invés do controle passo a passo das normas e
procedimentos, como fazia 0 modelo burocrético weberiano.®> No caso
latino-americano, entretanto, as normas e procedimentos estatais teréo
de receber ainda um destaque especial, em razdo da fragilidade histérica
do Estado de direito. Mais que na Europa ou nos EUA, a autoridade
estatal em nosso continente deve garantir asegurangajuridica, aimpar-
cialidade administrativa e aresponsabilizacdo judicial de autoridadese
funcionarios, condicles essenciais para se estabelecerem mercados
eficientes e democratizar 0 espaco publico.’ Isso ndo quer dizer que haja

RSP

132



uma antinomia entre gerencialismo e predominio das normas e procedi-
mentos em nichos exclusivos da autoridade estatal . Ao contrério, precisa-
mos combinar essas | 6gicas, e paraisso deve-se definir bem o espago de
cada umadelas. No caso dalégicagerencial, ela é fundamental naorga-
nizacdo interna das agéncias publicas — marcada pelo “burocratismo”
— narelagdo entre elas e, sobretudo, na prestacéo dos servicos publicos.

Nestes espacos, areformagerencial modifica os pressupostos que
guiaram a administracdo publica burocratica ao longo deste século e que
janéo dao mais conta dos problemas atuais. Com o controle a posteriori
dosresultados, em primeiro lugar, o pressuposto norteador é o daconfian-
calimitada e ndo dadesconfiancatotal em relacéo aos funcionérios publi-
cos. O antigo modelo weberiano tentava vigiar milimetricamente as
decisdes tomadas pela burocracia, afim de evitar a corrupcdo e a inefi-
cécia administrativa. Mas os resultados nem sempre eram os desejados,
como demonstrou Michel Crozier ao estudar, no inicio dadécadade 60, a
burocraciafrancesa(Crozier, 1967). Nesse trabal ho concluiu-se que quanto
mai s regulamentacdes eram criadas, mais o poder informal tomavaconta
do setor publico, perdendo-se defato o controle sobre o processo decisorio,
etornando maisirracional o funcionamento do sistema.

A administragdo baseada no controle a posteriori dos resultados
também obriga a organizagdo a definir claramente seus objetivos, anali-
sados em sua substanciae ndo como processo administrativo. Desse modo,
aavaliagao daburocracia sefaz predominantemente por meio do cumpri-
mento ou ndo de metas, e Ndo a partir do respeito a regras que muitas
vezes S0 auto-referidas.

A avaliacdo do desempenho burocratico ndo serve apenas para
aferir se as metas foram ou ndo cumpridas. A administracdo publica
gerencia utiliza-se do controle a posteriori dos resultados como um ins-
trumento técnico capaz de fazer as organizagdes aprenderem com seus
erros e, a partir disso, elaborarem suas estratégias futuras. 1sso € o que
tem sido denominado principio do aprendizado organizacional, fundamen-
tal para que a administracdo por objetivos ndo seja meramente uma for-
ma de punir ou encontrar responsaveis pelo eventual mau desempenho
dos 6rgaos publicos, mas sim conseguir desenvol ver acapacidade de apren-
der com sua performance e melhorar continuamente a prestacdo dos
servicos publicos (Ranson e Stewart, 1994).

Mas néo basta a definic¢éo dos objetivos para avaliar os resultados
obtidos pelaburocraciae coloca-laem processo continuo de aprendizado
organizacional. Trés outros mecanismos sao essenciais heste processo.

O primeiro mecanismo é o estabel ecimento de um model o contratual
entre o 6rgdo central e asagéncias descentralizadas. E o chamado contrato
de gestdo, que tem como base metas quantitativas e qualitativas definidas
a priori e posteriormente avaliadas. O contrato de gestdo também deve
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definir o quefazer apésaavaliacdo, em termos de penalidades, premiagles
ou formas de corrigir os erros. Em suma, o contrato de gestdo constitui
um instrumento que permite tanto umaaferi¢ao maisrigorosadaeficién-
cia, da eficécia e da efetividade, como aumentar a transparéncia da ad-
ministrac&o publica, uma vez que a sociedade pode saber de anteméo
guais sdo de fato os objetivos de cada 6rgéo publico, seus resultados e 0
que poderd ser feito para porventura mudar um mau desempenho.

A boa definicdo dos objetivos organizacionais depende ainda da
alteracdo da rigida hierarquia que caracterizava o modelo burocrético
weberiano. Isso porgue é preciso tornar os funciondrios publicos respon-
saveis por metas, conscientes da missdo de sua organizagdo, e a melhor
forma de se chegar aisso € delegando poder (empower ment) e autono-
mia aos gerentes.

Tal mecanismo ateraaformade gestdo e a cultura organizacional
dosintegrantes da burocracia, que poder&o, inclusive, ficar mais motiva-
dos num sistemamarcado pel o aumento do poder individual dedecisdo e
daresponsabilidade perante os objetivos de seu 6rgdo publico. Supde-se
gue a motivacao dos funcionarios tenda a crescer ainda mais se compa-
ramos sua novainser¢do na administragdo publicagerencial com o papel
gue tinham no modelo burocrético-weberiano, no qual eram apenas pe-
¢as de uma engrenagem ancorada em regras nem sempre claras para os
gue exerciam as tarefas.

Por fim, a administragdo publica baseada em resultados tera de
investir fortemente na construgdo de institui ¢des e no treinamento de pes-
soal qualificado, de modo atornar possivel arealizagdo da avaliagéo de
desempenho, tanto organizacional como individual. Esse € um ponto cen-
tral da reforma gerencial do Estado. Nesse sentido, 0 CLAD acredita
gue os Estados | atino-americanos precisaréo nos proximos anos montar
sblidos sistemas de avaliacdo de desempenho, caso queiram, defato, trans-
formar as atuais estruturas da administracéo publica;

f) A maior autonomia gerencial das agéncias e de seus gestores
deve ser complementada por novas formas de controle. O controle deixa
de ser primordialmente burocrético, que buscava aferir se todos os pro-
cedimentos tinham sido cumpridos de forma correta, para se preocupar
mais com os ganhos de eficiéncia e efetividade das politicas. Com are-
forma gerencial do Estado, o controle, que antes era realizado apenas
pel os administradores e estruturas internas de control e externo einterno,
passa a ser, adicionalmente, a combinagdo de quatro tipos de controle:

1) controle de resultados, realizado a partir de indicadores de de-
sempenho estipulados de forma precisa nos contratos de gestéo;

2) controle contébil de custos, que estara preocupado ndo somente
com a checagem dos gastos realizados, mas também com a descoberta
de formas mais econémicas e eficientes de fazer as politicas publicas.
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A aquisicao dessa Ultima habilidade foi chamada na reforma adminis-
trativa inglesa de incorporacdo da “consciéncia de custos’ no servico
publico. A partir disso, osfuncionérios publicos comegaram avalorizar o
bom uso do dinheiro publico e, assim, arespeitar maisapopul acdo pensa-
dacomo contribuinte (Metcalfe e Richards, 1989: 50);

3) controle por competicdo administrada, ou por quase-mercados,
nos quai s as diversas agéncias buscam of erecer o melhor servico publico
aos usuérios. Essa competicdo pode trazer ganhos de eficiéncia e
efetividade ao sistema, jaque adisputaobrigaaumacutilizagéo maisracional
dos recursos e porque a tendéncia € aumentar o leque de servigos a
disposi¢éo dos cidadéos,

4) e, por fim, o controle social, por meio do qual os cidaddos avali-
ardo os servicos publicos ou participardo de suagestao. O controle social
€ um instrumento fundamental para se lidar com a complexarelacéo en-
tre os cidaddos e seus agentes, os politicos e os burocratas. Obviamente,
o controle da burocracia feito pelos politicos é essencial na democracia
representativa, mas seguramente ele ndo é o Unico que garante a infor-
magao necessaria a populacdo para avaliar o carater publico das acdes
do Estado. Tem-se mostrado que o controle da populag&o sobre a buro-
cracia — supervisao do tipo “aarme de incéndio” — é o que assegura
maior otimizagdo da relacdo entre o principal (cidaddos) e seus agentes
governamentais, umavez que o custo dainformagdo é menor do que na
relac8o estabel ecida entre politicos e burocratas, e os ganhos imediatos
para a sociedade séo maiores (McCubbins e Schwartz, 1984).

Mas o controle socid traz esses beneficios somente se for baseado
em sdlidos mecanismosinstitucionais (Przeworski, 1998). Logo, areforma
gerencial do Estado deve criar instituigdes que incentivem a populacéo a
controlar o poder publico. Experiéncias nesse sentido tém acontecido em
vérias partes do mundo, com os pai s assumindo a co-gestéo das escolas, 0s
cidaddos dando notas aos servicos médicos, acriagcdo de ombudsman para
receber reclamagdes da populacéo quanto & qualidade das politicas publi-
cas, e aescolhadeintegrantes da comunidade para participar de conselhos
diretivos ou fiscalizadores dos mais diversos 6rgaos publicos.

Além desses control es vinculados ao model o dareformagerencial
do Estado, é preciso reforgar o controle judicial sobre atosilicitos, para
garantir a uniformidade de tratamento aos cidaddos. Essa questdo é
extremamente relevante naAmérica Latina, dada a historica fragilida-
de dos 6rgéos judiciérios naregido, ao contrario da experiéncia norte-
americana ou mesmo européia. Duas razdes justificam atualmente o
reforco do controle judicial como um aspecto importante do processo
de reforma do Estado. A primeira € que a confianca dos agentes econé-
micos ho Judicidrio, sobretudo em suarelacéo de fiscalizagdo do poder
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publico, é fundamental para estabelecer o bom funcionamento do mer-
cado. E maisimportante, € fundamental aprimorar o controlejudicial no
continente |l atino-americano, pois osdireitos civise aefetividade dalei
nao so respeitados i ntegralmente pel o poder publico (O’ Donnell, 1998).
A titulo de exemplo, cabelembrar que os usuarios dos servicos publicos
em nosso continente de modo geral ndo tém protegidos os seus direitos
de consumidores. De fato, 0 modelo gerencial pode mudar muito essa
situacdo, masficaapergunta: e quando taisdireitos ndo forem respeita-
dos? Os controles gerenciais, em suma, precisam ter como salvaguarda
ultimao controlejudicial;

g) no modelo gerencial de administragdo publica, € preciso distin-
guir duas formas de unidades administrativas autbnomas. A primeira é
aguela que envolve as agéncias que realizam atividades exclusivas de
Estado, e portanto por defini¢&o, monopolistas. Nesse caso, a descentra-
lizac&o tem como finalidade aumentar a flexibilidade administrativa do
aparelho estatal.

Com relagdo ao segundo tipo de agéncia descentralizada, que atua
nos servicos sociais e cientificos, 0 CLAD defende que o Estado deve
continuar atuando naformulag&o geral, naregulac&o e no financiamento
das politicas sociais e de desenvol vimento cientifico-tecnol 6gico, mas que
épossivel transferir o provimento desses servigos aum setor publico ndo-
estatal em vérias situactes. De antemdo, € preciso frisar que ndo se trata
da privatizag&o dos servigos publicos naareasocia. O Estado continuard
sendo o principal financiador e, maisdo queisso, teraum papel regulador
no sentido de continuar definindo as diretrizes gerais e podera retirar a
provisdo de determinadas politicas, caso seus mantenedores ndo estejam
realizando um trabalho de acordo com o esperado pelos cidaddos. Essa
confusdo conceitual provém de uma visdo dicotdmica que contrapde o
“estatal” ao “privado”. Assim, se 0 Estado ndo esta realizando direta-
mente a prestacdo dos servicgos, logo eles foram privatizados.

Para sair dessa visao dicotdmica, o CLAD reconhece a existéncia
de um terceiro marco institucional, o espago publico ndo-estatal. Nessa
perspectiva, o conceito de publico ultrapassa o de estatal e abrange a
capacidade de a sociedade atuar em parceria na provisdo dos servigos
publicos, sejano controle ou na producdo.” A reformagerencia do Esta-
do prop0e a transferéncia da prestacdo dos servigos publicos sociais ao
espaco publico ndo-estatal por quatro razdes. A primeira refere-se a ne-
cessidade deflexibilizar aadministragdo publicalatino-americana, marcada
fortemente por um direito administrativo extremamente rigido. Com essa
flexibilizagdo, € possivel se ter ganhos consideréaveis de eficiéncia e
efetividade, sem na verdade atingir os principios béasicos do Estado de
direito, de tratamento igual atodos os cidadaos.

RSP

136



Além disso, 0s grupos sociais que assumem esse espago publico
nao-estatal, em sua maioria, possuem uma motivacdo que vai além da
pecunidria. 1sso ocorre sobretudo porque o compromisso ideol 6gico com
a causa em questdo — servigos na area educacional ou assisténcia a
velhice, por exemplo — estreita os vincul os dos membros dessas organi-
zagOes, sendo mais relevante do que os preceitos organizacionais buro-
créticos ou aguel es voltados ao lucro. Em politicascomo asdaareasocial,
€ de importancia capital a dedicacdo humana, mais presente em organi-
zacOes cuja base é a solidariedade (Mintzberg, 1996).

N&o obstante essa importante vantagem do espaco publico nao-
estatal, continuard sendo fundamental a regulacéo estatal sobre essas
politicas, umavez que haverdintervencéo governamental caso haja pro-
blemas na prestacéo desses servicos. E bom lembrar que nos EUA, pais
com tradi¢do de a comunidade assumir a gestdo de determinados servi-
¢os, h& uma agéncia publica que vistoria as ONGs, dando-lhes ou ndo
licenca para atuar. O conceito de publico, portanto, é dinamico, depen-
dendo da performance dos executores das politicas e da avaliacdo reali-
zada pel os governos e pela sociedade.

Umaterceira vantagem trazida pelo conceito de publico ndo-esta-
tal é mostrar que o Estado precisa aumentar sua capacidade de coopera-
¢do com acomunidade, o terceiro setor e 0 mercado. Semisso, 0Sgovernos
ter&o dificuldade de melhorar a prestagéo dos servicos publicos.

Assim, da parceria com o mercado advém novos recursos, algo
extremamente importante no atual momento de escassez; da parceria
com a comunidade, participagdo ativa dos principais interessados nas
politicas; da parceriacom o terceiro setor, conhecimento especializado
e atuacg&o de grupos muito motivados a resolver os problemas. Na ver-
dade, a solugdo para as complexas questdes contemporaneas esta no
equilibrio entre esses varios marcos institucionais, o estatal, o mercado e
0 publico ndo-estatal (Castells, 1998). Por isso, propomos aqui a adogao
do conceito de Estado-rede capaz de aglutinar as vérias|bgicas e sujeitos
sociais, para enfrentar os graves problemas que afetam os paises latino-
americanos, particularmente na &rea social.

Finalmente, o setor publico ndo-estatal tem a grande vantagem
de tornar mais democraéticas a prestacao e a gestdo dos servicos publi-
cos. Esse é um aspecto capital do modelo gerencial, tal como mostra-
moslogo adiante;

h) outra caracteristica importante da reforma gerencial do Estado
€ a orientacdo da prestacdo dos servicos para o cidadao-usuério. Trata-
se de uma revolugdo na administracdo publica, ja que o antigo modelo
burocrético weberiano era auto-referenciado, isto €, voltado mais paraa
afirmacéo do poder do Estado e da burocracia estatal do que para res-
ponder as demandas dos cidaddos. O CLAD assume 0 compromisso de
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promover a incorporagdo a prética das administracfes publicas latino-
americanas, desse aspecto de democratizacdo do poder publico contido
no modelo gerencial.

Com essa mudanca, os cidad&os devem participar tanto daavalia-
¢ao0 como da gestdo das politicas publicas, especialmente na drea social.
No caso da avaliagdo, vérias reformas administrativas pelo mundo estéo
introduzindo instrumentos de af eri¢c&o dos resultados dos servigos publi-
cos por meio da consulta popular. No que se refere a gestao, as comuni-
dades estdo assumindo a responsabilidade por programas nas areas da
educacdo, salde e habitagdo, como se pode ver em diversas experiéncias
bem-sucedidas na América Latina.

Esse € um processo que esta reinventando a nogdo de governo,
porque modifica a relagéo entre o Estado e a sociedade.? Os cidadé@os
s80 chamados aassumir um papel ativo na organizagdo da agéo coletiva,
e mais especificamente naguel es problemas que interferem no seu dia-a-
dia e de suas familias — como a seguranga do bairro, a gestéo da escola
dos filhos etc. Desse modo, a populagdo sai daquela posicdo reativa que
a caracterizava no momento de hegemonia do modelo burocratico
weberiano. Antes, a participacdo se dava na época das elei¢ies e prati-
camente se esgotava nisso. Se a prestagcdo dos servigos publicos piorava,
a“culpaerado governo” — frase tipicaem varios paises | atino-america-
nos. A consolidagdo da democracia em nossa regido nos oferece uma
dupla possibilidade: de construir uma eficaz democracia representativa,
af astando-nos definitivamente daherangaautoritéria, e deinstituir novas
formas de participacao, principalmente no que se refere ao controle pu-
blico local daprovisdo dos servicos publicos;

i) finalmente, é fundamental modificar o papel da burocraciaem
relagdo a democratizag&o do poder publico. Segundo os principios da
reforma gerencial, é preciso aumentar o grau de responsabilizacdo do
servidor publico em trés aspectos:

1) perante a sociedade, tornando a administragdo publica mais
transparente, voltada para a prestac@o de contas. Nesse sentido, € pre-
ciso treinar os funcionarios publicos para que comecem a tratar 0s Ci-
dad&os como consumidores cujos direitos devem ser respeitados. Além
disso, a burocracia tera que enxergar o usuario do servigo como um
possivel aliado na busca para resolver os problemas;

2) perante os politicos eleitos nos termos da democracia repre-
sentativa, sejam do governo, sejam da oposi¢ao;

3) perante os representantes formais e informais da sociedade
que estejam atuando junto a esfera publica nao-estatal.

Em resumo, a reforma gerencial procura aumentar a eficiéncia, a
efetividade eademocrati zacdo do poder publico e, apartir disso, fortal ecer
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a capacidade do Estado para promover o desenvolvimento econdmico e
social. O CLAD acredita que o revigoramento do Estado | atino-america-
no fard com que ele se concentre e ganhe efetividade na promog&o da
educacdo, salide, habitac&o, programas de renda bésica, desenvol vimento
cientifico-tecnol 6gico e comércio exterior. Além disso, aimplantacéo bem-
sucedida do modelo gerencial capacitara o Estado a oferecer fundamen-
tos macroecondmicos estéveis, criando condigdes para a elevagdo do
investimento privado nacional e multinacional, bem como paraaumentar
acompetitividade internacional dos paises daAmérica L atina.

3. Uma reforma democr atica e progressista

A reformagerencia do Estado precisa assumir uma estratégia di-
ferente da assumida pelas reformas até entdo. Primeiro, utilizando-se do
aprendizado adquirido diante dos erros cometidos. Segundo, e maisim-
portante, os objetivos da reforma gerencial séo diferentes dos presentes
nas primeiras reformas implantadas na América Latina.

A primeirarodadade reforma, de cunho maisneoliberal, colocou a
burocracia publica e a esquerda tradicional na defensiva, ja que esses
grupos insistiam em fechar os olhos para a grave crise que assolava 0
Estado latino-americano. Mas sabemos hoje que os meios utilizados por
essas reformas ndo levaram a resolucdo dos problemas. No que se refe-
re aadministragdo publica, as medidasinicialmente tomadas enfatizaram
ademissdo de funcionérios (downsizing), a eficiénciaaqual quer custo e
aidentificacdo purae simples daadministracdo publicacom aadministra-
¢a0 de empresas.

A reforma gerencial do Estado posiciona-se contra essa receita.
Ela vé na demissdo apenas um recurso — e certamente ndo o mais rele-
vante — para se alcancar equilibrio fiscal e eficiéncia. Mais do queisso,
nos, do CLAD, compartilhamos o critério de que a reducdo de pessoal
ndo deve ser abordada como um fim em si mesma ou como uma mera
reacdo a problemasfiscais. Sem planejamento cuidadoso dos programas
de corte, o risco de curto prazo é o éxodo dos melhores. Os riscos de
longo prazo incluem adesmoralizagdo dos funcionérios publicos, aquali-
dade inferior do servico e a perda de credibilidade se os cortes forem
percebidos como arbitrarios e opacos.®

A reforma gerencial do Estado também ndo busca a eficiéncia a
qualquer custo. Primeiro, porgue a eficiéncia ndo pode ser descolada da
efetividade, pois otimizar os recursos publicos sem oferecer bons servi-
¢os ou resolver os problemas sociais € incompativel com os valores que
estamos defendendo. Além disso, 0 modelo gerencial deve subordinar a
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eficiénciaou qual quer outro critério racional-administrativo ao critério de-
mocrético, expresso na vontade popular. Sdo os critérios definidos nos
espacos publicos que devem preval ecer sobre qual quer racionalidade téc-
nica, e por isso areformagerencial do Estado se afasta de qualquer viséo
tecnocrética de gestéo.

Desse modo, areformagerencial ndo opta pel os principios do mer-
cado como o ordenador por excel énciados novos rumas do setor publico.
A propostado CLAD é que o caminho para modernizar a administracdo
publica passa pela redefinicdo das rel agdes entre a sociedade e o Estado,
construindo uma esfera publica que de fato envolva a sociedade e os
cidadaos na gest&o das politicas publicas.’

Por fim, areformagerencial do Estado, como definimos anterior-
mente, tem muito clara a distingcdo entre a administracéo publica e a
administracdo de empresas.

Portanto, ndo se trata de uma proposta contra os servidores publi-
cos. Procura-se compatibilizar a profissionalizagdo dos setores funda-
mentais da burocracia com o aumento da responsabilizacdo dos
funcionarios publicos diante da sociedade e do sistema politico. 1 sso ndo
estava sendo contemplado pelo antigo modelo burocrético-weberiano.
Além disso, 0 CLAD néo defende a politizac8o da burocracia, ao estilo
do clientelismo caracteristico daAméricalL atina, porém nao propde o seu
inverso, ou sgja, 0 insulamento completo daburocracia. Ambas asformu-
las ndo conseguem dar conta da necessidade que o Estado tem hoje de
tornar-se maistransparente, nem tornam o aparel ho estatal capaz dereali-
zar afuncéo de Estado-rede, catalisador dos vérios interesses sociais e
provindos do mercado.

O CLAD propde umanova burocracia, e ndo o seu fim. Com novos
estimul os no ambi ente de trabal ho, dadaamudancagerencia dagestéo, os
funcionarios tornar-se-80 mais autbnomos e responsavei s (empower ment)
e ndo pecas de uma engrenagem sem vida. Certamente terdo que ser mais
treinados e bem pagos, contudo terdo que responder precisamente as me-
tas do contrato de gestéo e as demandas do cidaddo-usuério. Para parte do
funcionalismo, os contratos de trabal ho seréo flexibili zados, mas continuara
sendo objetivo do Estado dignificar afuncéo publica

A reformagerencial do Estado também n&o é conservadora, como
alardeiam alguns grupos, muitos deles temerosos de perder 0 seu status
quo. Ao contrario, ela € uma proposta essencial mente progressista, pois:

— afirmaaresponsabilidade do Estado pelos direitos sociais e o
seu papel financiador na area dos servigos sociais de educagdo, salde
e cultura;

— pressupde que a funcdo do Estado no plano do emprego néo é
dar emprego, mas criar condi¢Oes favoréveis ao pleno emprego. Para
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iSO, € preciso garantir condigdes macroecondmicas saudaveis e, sobre-
tudo, investir macicamente em educacdo, grande porta para a
empregabilidade no século X XI;

— procuraampliar o espaco publico, com acriagdo do conceito do
publico ndo-estatal, e procura aumentar as formas de participacdo popu-
lar naavaliagdo e controle dos servigos publicos;

— supde que a agdo coletiva ou a cooperacdo entre as pessoas
dotadas de espirito publico é possivel e efetiva. Obviamente, é preciso
haver sempre algum sistema de checks and balances dentro da buro-
craciae no sistemapolitico, porém ressalta-se que, sem o pressuposto da
confiancadirecionando aa¢&o humana, ndo é possivel construir umacon-
vivéncia socia nem organizagoes eficientes e efetivas. O CLAD adota,
portanto, uma posi¢ao contraria aquela que se baseia na desconfianca
ilimitada nas pessoas. Paradoxalmente, essa é a posi¢cdo tomada como
pressuposto, tanto do model o burocrético weberiano como da economia
politicadeviésneoliberal;

— afirma, por fim, que a oferta de servicos publicos por meio de
entidades publicas ndo-estatais além de mais segura pode ser muito mais
eficiente do que a of erta privada ou mesmo estatal.

A proposta adotada pelo CLAD de reforma gerencial é essencial-
mente democrética. 1sso porque a reforma gerencial do Estado pressu-
pOe transparéncia na administracéo publica, amplia o espaco do controle
social e transforma o publico — e ndo o mercado auto-suficiente — no
conceito direcionador da reforma, renovando o papel da democracia
representativa e daafirmagdo dos direitos humanos, inclusive dosdirei-
tos republicanos na protecéo do patriménio publico.

Para lograr sucesso, os propositores da reforma gerencia teréo
gue, primeiramente, convencer 0s varios setores em relagdo ao seu diag-
nastico; depois, os reformadores teréo de estabel ecer novas aliangas, ba
seadas nos principios democratico-republicanos, com a alta burocracia
publica, o empresariado, ostrabalhadores, os intelectuais. Esse proces-
so provavel mente sera demorado, mas o0 importante é se ter conscién-
cia de que se trata da reforma que preparard o Estado para o século
XXI. E nesse sentido que o CLAD apdia integralmente o projeto de
reformagerencial do Estado |latino-americano.

A América Latina passou por uma grande crise na década de 80 e
esta buscando sua superagéo ao longo dos anos 90. A consciéncia dos
erros das reformas anteriores ja existe, e por iSso é preciso assumir a
reformagerencial, paraaqual aAmérica L atinaja esta preparada, como
o instrumento fundamental paratornar o Estado capaz de atuar positiva-
mente em prol do desenvolvimento econdmico sustentado, damelhor dis-
tribuic&o de renda e da consolidagdo da democracia.
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Notas

1 O Consalho Cientifico do CLAD é composto por: L uiz Carlos Bresser Pereira(presiden-
te), Leonardo Garnier Rimolo (membro), Oscar Oszlak (membro), Joan Prats i Catala
(membro), Adam Przeworski (membro), Enrique Alvares Conde (representante do presi-
dente do CLAD) e Nuria Cunill Grau (representante da Secretaria-Geral do CLAD).

2 Dentreestes, ver otrabalhodeNorman Flynn eFranz Strehl (1996), Public Sector Management
in Europe, London: Prentice Hall. Nestaobra, os autores comparam asreformasadministra-
tivas em sete paises europeus (Suécia, Gra-Bretanha, Holanda, Franca, Alemanha,
Austria e Suica). Apesar das diferencas politico-ideol dgicas e da concepcio de algumas
reformas, ha uma linha comum baseada no modelo gerencial. Também mediante estudo
comparado, Donald K ettl mostracomo estdocorrendo uma* revoluggo global” naadministra-
¢80 plblica, com vériasmedidas gerenciais serepetindo em diversasexperiénciasdereforma
Ver Kettl, Donald (1998), “ A revoluco global: reformadaadministraggo do setor pblico”, in
Reforma do Estado e Administracdo Publica Gerencial, Luiz Carlos Bresser Pereira& Peter
Spink (organizadores), Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Varges.

3 Um importante trabalho que mostra que n3o ha atualmente um paradigma tnico de
reforma tal qual uma receita de bolo € o de Christopher Hood (1996), “Beyond
‘progressivism’: anew global paradigm in Public Management?’, International Journal
of Public Administration, 19/2.

4 Sobre os dilemas da governabilidade democrética naAmérica Latina, ver Joan Pratsi
Catala(1998), “ Governabilidade democréticanaAmérical atinanofina do século XX”,in
Reforma do Estado e Administracao Publica Gerencial, Luiz Carlos Bresser Pereira &
Peter Spink (organizadores), Rio de Janeiro: Fundago Getllio Vargas.

5 Este ponto é desenvolvido tomando dois textos como base: Michael Barzelay (1992),
Breaking Through Bureaucracy, Los Angeles: University of California Press, e Luiz
Carlos Bresser Pereira (1998), “Da administragdo publica burocrética a gerencia”, in
Reforma do Estado e Administracéo Publica Gerencial, Luiz Carlos Bresser Pereira&
Peter Spink (orgs.), Rio de Janeiro: Fundagdo Getllio Vargas.

6 Sobre este ponto, ver o trabalho de Joan Prats (1995), “ Derecho y management en las
administraciones publicas’, Reformay Democracia, Revistadel Clad, n.3.

7 Sobre o conceito de puiblico ndo-estatal, ver o trabalho de NuriaCunill Grau (1995), “La
Rearticulacion de las Relaciones Estado-Sociedad: en Busqueda de Nuevos Sentidos”,
Reforma y Democracia, Revistadel CLAD n. 4. Sobre as vantagens da provisdo dos
servigosfeitapel o espago publico ndo-estatal, ver o texto de Luiz Carlos Bresser Pereira
& NuriaCunill Grau (1998), Entre el Estadoy €l Mercado: Lo Publico No Estatal, in Lo
Publico no Estatal enla Reformadel Estado, L uiz Carlos Bresser Pereiray NuriaCunill
Grau (editores), CLAD, BuenosAires: Paidos.

8 A noggo dereinvenco do governofoi criadapor David Osborne & Ted Gaebler (1992),
Reinventing Government: How The Entrepreneurial Spirit is Transforming The Public
Sector, New York: Penguin.

9 Ver neste mesmo sentido o trabalho do Salvatore Schiavo-Campo (1996), “A Reforma
do Servigo Publico”, Finangas & Desenvolvimento, Banco Mundial, Setembro.

10 Estanovaformade gestao puiblicaparaaAméricalL atinaé defendida, dentre outros, por
NuriaCunill Grau (1 997), Repensando lo Publico atravésdela Sociedad, Editoria “ Nueva
Sociedad y Centro L atinoamericano deAdministracion parael Desarrollo”, Caracas; e por
Luiz Carlos Bresser Pereira (1998), Reforma do Estado para a Cidadania: a Reforma
Gerencial Brasileirana Perspectiva Internacional, Sdo Paulo: Editora34.
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Resumo
Resumen
Abstract

UmanovagestdopublicaparaaAmérical atina
Centro Latino-Americano de Administracéo para o Desenvolvimento - CLAD

Trata-se de documento elaborado pelo Conselho Cientifico do CLAD e que repre-
senta uma proposta de construgcao de um novo modelo de Estado paraaAméricaLatina
no século X X1, situando-se este como uma 3 viaentre o laissez-faire neoliberal eo antigo
modelo social-burocrético de intervencdo estatal. Discorre-se sobre a necessidade pre-
mente e as caracteristicas principais constituidoras dareformagerencial daadministracdo
publica, entendida como tendo um papel estratégico no quadro global da reforma do
Estado.

UnaNueva Gestion PublicaparaAmérical atina
Centro Latinoamericano de Administracion para €l Desarrollo - CLAD

Se trata de un documento elaborado por el Consejo Cientifico del CLAD, querepre-
senta una propuesta de construccion de un nuevo model o de Estado paraAmérical atina
en el siglo XXI, que se coloca como unaterceraviaentre el laissez-faire neoliberal y el
antiguo model o social-burocrético deintervencion estatal. Se discute lanecesidad urgen-
tey las caracteristicas principales que constituyen lareformagerencial delaadministracion
publica, entendi da como destinada a desempefiar un papel estratégico en el cuadro global
delareformadel Estado.

ANew PublicM anagement for LatinAmerica
Latin American Centre for Administration for Development - CLAD

Itisadocument prepared by the Scientific Council of CLAD, representing aproposal
for the construction of anew State model for Latin Americain the Twenty-first Century,
amodel that introduces athird option in addition to the neo-liberal laissez-faire and the
old social-bureaucratic model of state intervention. It discussesthe urgent need and the
main characteristics of the managerial reform of public administration, understood as
having a strategic role to play in the global framework of the State reform.

Contato com o CLAD: clad@clad.org.ve

RSP

Revista do
Servico
Publico

Ano 50
Numero 1
Jan-Mar 1999

Documento
preparado pelo
Conselho
Cientifico do
CLAD! e
publicado na série
Documentos do
CLAD, 1998.

144





