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1. Novas tendéncias na modernizacgao do Estado

No ambito do debate sobre a modernizacdo do Estado, superou
a reflexdo em torno da l6égica administrativa e do objetivo da grande 1
forma de um Estado onipotente. Felizmente, também esta perdendo esg
aidéia do Estado minimalista, herdada do prolongado periodo de estal
zacao e ajuste, que concebia a reducao estatica das funcdes e do tg
nho do Estado como um propésito socialmente 6timo e imutavel.

A presente reflexdo considera a modernizagdo do Estado cor
um processo de constituicdo de cidadania e de otimizacado dos recur
publicos. O foco est4, por um lado, na satisfa¢éo dos usuarios, na qualid
dos servigos e na promog¢ao da consulta ao publico e da transparén
Por outro lado, procura-se incorporar técnicas de gestdo mais avan¢g
para dotar de maiores eficacia e eficiéncia o funcionamento das instituicg
publicas.

Nessa nova etapa, as politicas de moderniza¢cdo do Estado
concebidas como um conjunto de processos cumulativos que se desdob
por meio de metas mensuraveis em periodos de tempo definidos e ind
dores divulgados e verificaveis.

Os novos conceitos que acompanham o processo de moderniza
do Estado sé&o os da flexibilidade, tanto das instituicbes como da relag
entre Estado e seus funcionarios, e da inovacao permanente nos proce
de tomada de decisdo e nas formas de produc¢éo dos servi¢os public

A atual preocupacdo com estes temas surge a partir de uma reng
da convicgéo referente a importancia do Estado e seu papel nas nos
sociedades. Trata-se de modernizar o Estado para reavivar o servico puQ
no momento dos desafios da eqlidade e da competitividade. Requer-s¢
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Estado potente e renovado, nem maior nem mais caro que o atual e, cq
mente, com uma relagdo muito mais amigavel com os cidadaos.

Durante os Ultimos anos, surgiram na América Latina multiplog
processos de mudanca e inova¢do nesse campo. Na maioria dos pd
da regido o periodo de ajuste fiscal estd sendo concluido e esta n
preocupacao com o funcionamento do Estado ja ndo se explica pela urg
cia de cortar gastos, sendo pela adsiaotimizar o uso dos recursos
publicos e elevar a qualidade da acdo do Estado.

A geréncia publica passa a ser uma peca fundamental nesta n
forma de entender a modernizag&o do Estado. Depois das tentativas
sucedidas de reforma administrativa, hoje ndo mais se espera que as
mas e 0s procedimentos garantam automaticamente a dinamica inst
cional, mas que proporcionem o marco de referéaia que as pessoas
encarregadas da direcdo estabelecam a referida dindmica. Em ou
palavras, trata-se de mudar o papel e o perfil dos dirigentes publicg
privilegiando neles suas capacidades gerenciais e de lideranca. Da cond
de meros administradores dos organismos publicos passam a desempe
um papel semelhante ao de gerentes, conduzindo as instituicées cg
unidades produtivas ou prestadoras de servicos.

Este conjunto de idéias foi difundido em varios paises de todos
continentes, e tem sido aplicado ndo somente no &mbito restrito dos go
Nnos centrais e seus servicos, mas igualmente nos governos subnacio
e nos municipios. No ambito dos poderes Judiciario e Legislativo, por s
vez, foram desenvolvidas concepcdes analogas, adaptadas a especifici
de cada um.

Estes processos serdo tratados nas proximas paginas, para,
seguida, serem analisadas com detalhe suas repercussdes e implicg
no Ambito da geréncia publica.

2. Os desafios de uma gestéo publica moderna
2.1. Recriar uma racionalidade microeconémica

De acordo com a concepgédo tradicional, a melhor maneira ¢
conduzir as atividades dos 6rgaos publicos consiste em estabelecer |
cedimentos que regulem sua atividade e uma série de limites e contrg
para prevenir abusos e faltas. Na melhor das hipoteses, deste mod
consegue evitar a corrupgdo e manter uma rotina de funcionamet
qgue garanta o cumprimento das fun¢des basicas, mas nao de resulta
especificos.

Com base nesta situagéo, foram formuladas as estratégias viger
sobre a modernizacgao da gestéo publica. No entanto, estas possuem obje
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e prioridades diferentes, centrados na busca de niveis mais elevados de
eficiéncia e eficacia. Para atingir este objetivo, procura-se criar condi-
¢Oes equivalentes a racionalidade das empresas privadas sem desconsi-
derar a especificidade do setor publico. Neste ndo existem instrumenfos
contébeis equivalentes aos balancos anuais, nem indicadores claros de
produtividade ou incentivos que a estimulem. E comum, inclusive, a falfa
de clareza a respeito dos objetivos e produtos de cada unidade adminigtra-
tiva ou prestadora de servicos. Portanto, para reproduzir a racionalidade
microecondmica, devem ser definidos critérios e criados mecanismos dque
desempenhem este papel e que sejam coerentes com a realidade do setor
publico.
Dentre os critérios em discussdo, encontram-se 0S conceitos [da
produtividade no setor publico; a modificagdo dos processos orcamentarios
com definicbes ligadas a objetivos e produtos mensuraveis e passivei
avaliacao; a revisdo dos elementos que definem a rentabilidade social
programas, servicos e investimentos realizados pelo Estado; a incorporagcéo
de critérios que atribuemm peso maior a demanda dos usuarios na toma-
da de decisao no setor publico e, por ultimo, a adocao de padrdes cormnfpa-
rativos como forma de avaliar o rendimento e a qualidade da acéo estdtal.
Os instrumentos concebidos para operacionalizar estes critérips
incluem:
- a redefinicdo explicita da missédo de cada 6rgdo. Para adequar o
funcionamento do 6rgdo a sua missao, € desenvolvido o planejamepnto
estratégico, estabelecem-se objetivos e metas, definem-se atividades e
programas, clientes e usuarios, prioridades e prazos.
- definicdo de incentivos e san¢Bes econdmicas, profissionais e insti-
tucionais para obter comportamentos e interesses compativeis com| os
objetivos definidos.
- avaliacdo dos resultados da gestdo mediante indicadores, auditofias
periddicas e diferentes estudos que incluem consultas ao publico-usudrio.
- vinculagéo entre a avaliagéo da gestéo e a designacéo de recufsos
orcamentarios, a formulagéo de politicas e a nomeagéo, a confirmagéo
ou o afastamentdos dirigentes.

2.2. Incentivar um maior compromisso com a gestao

A funcao publica sempre esteve ligada a motivagcdes como a nafu-
reza do servig@ 0 compromisso com o interesse comum. No entanto, |0
tipo de atividade das instituicdes publicas pressupde uma cadeia |de
intermediacdes que distancia a atuacado dos gestores dos efeitos decor-
rentes de seus atos.

Instituicdes grandes, pesadas e rigidas, cadeias de decisao extepnsas

e complexas, limitagcbes de regulamentos e recursos, prejudicam 86




significativamente iniciativa pessoal dos funcionarios e dirigentes, tornant

do quase invisivel a relacdo entre suas medidas, a¢des e efeitos social

Por sua vez, ndo existe uma correlagéo direta entre o bom desen
nho dos diferentes atores e sua trajetdria, seja em termos econdmigq
profissionais, de prestigio social ou de reconhecimento pessoal. Diferen
mente do setor privado, com condi¢des de trabalho cada vez mais cd
petitivas, no setor publico costuma-se manter regulamentos que privi
giam o tratamento igualitario entre os funcionarios e que limitam, o0 maxini
possivel, a discricionaridade no tratamento do pessoal.

Hoje torna-se evidente que estes regimes de trabalho podem
como efeito o estimulo a um desempenho mediocre, transformandg
emprego publico num reflgio para servidores deficientes e pouco comp
metidos, e num lugar pouco gratificante para os que tém iniciativa e pod¢
destacar-se. Esta situacao é acentuada ainda pelo contexto geral de d¢
lorizacdo da politica e do que é publico que se formou em nossos pai

Diferentes estratégias foram discutidas para reverter esta situacg

e as solucdes propostas com maior freqiiéncia tém sido:

— a criacdo de incentivos econdbmicos para o desempenho, tai
individual como coletivo.

— a supressdo ou relativizacdo da antigiiidade como fat(
determinante nas promoc¢des da carreira e sua substituicdo por crité
competitivos ligados ao desempenho.

— acriagdo de cargos de nomeacao tempordria, sujeitos a ava
¢ao e concurso periodicos.

Os sistemas de incentivo econdmico, em particular, tém sido objet
de resisténcia por uma série de razbes: porque criam uma competi
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desleal entre os servidores; porque desviam as motivacdes dos objetivos

globais para as variaveis especificas ligadas a sua obtencao ou conces
porque € muito dificil determinar a quem deveriam ser atribuidos; porq
seu custo econdmico ndo corresponde a dimensdao real das melhorias
estimulam; porque sua aplicacao cria conflitos corporativos que, as vez
acabam por distorcer a prépria natureza dos incentivos.

Nenhuma dessas objecdes parece suficientemente contundente |
descartar a aplicacdo de sistemas de incentivo. O que fica claro é que |
politica dirigida para motivar o servidor ndo pode limitar-se a aplicagao
incentivos econdmicos. Nao existe nenhuma forma de substituir os incer
vos intrinsecos do funcionalismo publico: a realizagéo de um servigo publi
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e a participacdo na tomada de decisdes que afetam o pais. Estes devein ser

reforcados como parte do processo de modernizacéo, e para isso é im
tante estimular iniciativas que valorizanfuncéo publica e medidas de
reorganizagéo do trabalho que garantem maior participacéo, autonomi
oportunidades de desenvolvimento profissional aos servidores.
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2.3. Procurar um novo equilibrio entre a
flexibilidade e os regulamentos

A rigidez dos procedimentos administrativos e o limitado espaco g
decisdo dos gestores representam um dos obstéaculos principais ao me
ramento da gestdo na administragcdo publica.

A existéncia de controlemx-antee a regulamentagcdo excessiva
de toda a atividade administrativa hoje nos parecem demasiados, no
tanto, ndo podemos presumir que estes possam ser substituidos sem ¢

Pelo menos em alguns paises, os controles e procedimentos cum
ram um papel importante ao conduzir a atividade administrativa pe
caminho da lei, evitando abusos e corrupc¢ao, e estabelecendo umac
continuidade no modo de operar dos 6rgaos publicos para além das 1]
dancas politicas. Optar pela flexibilidade e desfazer-se das formalidag
e regulamentos atuais requer a implantacdo de outros mecanismos
protejem os mesmos valores.

A mudanca cultural necessaria para superar estas dificuldade
significativa e os custos de um possivel fracasso podem ser muito alt
Por isso, o questionamento das normas e procedimentos administrati
nos nossos paises foi entendido de forma mais restrita que nos pa
desenvolvidos, e encontra-se vinculado a propostas que tenden|
fortalecer o poder e a discricionaridade dos altos executivos, mas n
conceder mais poder e responsabilidades aos gerentes intermediari
aos funcionérios.

Nos dias de hoje, a mudanca organizacional deve ser parte intr
seca das instituicdes e nao um mero fendmeno transitério, dai que a ge
cia publica tem muito mais a ver com a direcao de instituicdes que est
mudando do que com a administracao de entidades estaveis. Este fg
meno deve nos prevenir da busca de resultados imediatos; é necesg
reconhecer que a questao politica principal consiste em respaldar proce
de uma orientacdo correta, mas de resultados a longo prazo. Nesse ser|
a pressa € inimiga do éxito.

Outra precaugdo a ser tomada consiste em rever o papel
consultorias e assessorias externas. Em particular, devem ser fortaleci
as capacidades de contratacdo externa e explicitados os critérios e pr(
dimentos para sua execucgdo. Para tanto, exige-se uma especializg
das fun¢des da contraparte técnica em matéria de contratos dentro
instituicdes publicas e o desenvolvimento de metodologias eficientes p4

avaliar a qualidade e o custo dos servicos oferecidos e dos contratad

Esta é a Unica forma efetiva de prevenir focos de corrupcao e clientelisy
numa area que tem se revelado, em muitos paises, como particularmg
vulneravel a este tipo de prética.
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2.4. Estabelecer uma nova relacdo com a sociedade

Para atender a populagéo temos de conhecé-la, conhecer seus pon-
tos de vista e leva-los em consideragéo. Esta certo que as instituicdes publi-
cas ndo tém o objetivo, como é o caso das privadas, de conquistar a cljen-
tela nem de reté-la. A relacdo € antes no sentido contrario: a administragéo
publica é decorrente da sociedade, vive dos tributos dos cidadéaos, indepen-
dentemente do uso que cada um deles faz dos servicos publicos.

Por muito tempo, tomou-se como premissa que o que era publigo,
pelo simples fato de sé-lo, ia a favor do interesse geral. A viséo neolibefal
dos ultimos anos, e sua critica ao Estado, ndo somente questionou a capa-
cidade dos 6rgéos publicos de satisfazer as necessidades da socieflade
civil, mas também criou um novo consenso em torno da postura que afirma
justamente o contrério.

Este se tornou um dos motivos principais para que as instituicdes
publicas voltassem sua atencdo para além de seus limites. O objetjivo
consiste em evitar que a administracdo seja um espaco fechado e alito-
referente, criando-se mecanismos que favorecam a sensibilidade admi-
nistrativa. Trata-se de conseguir que a administracao seja mais compregen-
siva e clara, mais acessivel e amigavel; enfim, que os interesses gdos
cidadaos estejam diariamente no centro da atuacao publica.

A maior transparéncia na administracao €, ao mesmo tempo, una
forma de responder ao publico e uma maneira de dinamizar os sistemas
de controle, de baixo custo e alta eficicia politica. Quando a informacggo
€ acessivel e clara, quando as contas publicas sdo exigiveis, o contfole
dos cidad&os pode tornar-se mais efetivo e adequado que os contrples
estritamente administrativos. Na época em que a corrup¢ao se transtor-
ma num mal tdo difundido, esta pode ser uma estratégia para deté-Ia|

Portanto, ndo se trata somente de satisfazer os usuarios ou|de
consulta-los, sendo de transformar este vinculo num elemento-chave gara
a qualidade da gestdo que contribua com informacdo sobre a qualidade
dos servicos e estimule os esforcos para melhora-la. Nos nossos paises,
nao existe uma cultura exigente e informada dos usuarios que desem-
penha um papel deorretor da administracdo dos servigos. Criar esta|
cultura deve tornar parte do esfor¢o atual de modernizacdo do Estado e
da nova geréncia.

Adescentralizagdo desempenha, igualmente, um papel fundamental
nesta tarefa de aproximar o setor publico a seus usuarios. De fatd, a
criacdo de capacidade de governo no ambito regional, estadual e muniici-
pal favorece ndo somente o vinculo entre Estado e cidaddo, mas tambhém
a capacidade total do sistema para ser gerenciado nessa direcdo. Deste
ponto de vista, a orientacdo ao usuario ndo compete somente a gestao,
mas também a estrutura e a instituicdo do Estado.

89



2.5. Revitalizar o sentido da funcdo publica

A critica contra o setor publico afetou a imagem e o papel soci
dos funcionarios. Ultimamente, no entanto, as tendéncias reformado
atribuiram-lhes um papel cada vez mais atuante nas estratégias de
danca. Reconheceu-se que a forma de atuar das instituicbes publi
passa pela modificacdo das praticas e estilos de trabalho e p
preferéncia por estilos de gestdo mais flexiveis, baseados na respor
bilidade e na maior autonomia dos sujeitos. E reconhecido, por out
lado, que estas convic¢des tedricas ndo sdo postas sempre em prg
com a determinacao necessaria.

Os funcionarios publicos enfrentam criticas, expectativas e ex|
géncias de uma maneira bastante agressiva, reconhecendo nelas |
um perigo e um ataque do que uma oportunidade. No entanto, as sucess
mudancas até o momento e no futuro representam, em termos m
amplos, mais um fortalecimento do que um desprezo ao papel dos se
dores publicos. O ponto critico surge no periodo de transi¢édo, quando
afetadas as garantias e comodidades do emprego publico tradicional, 4
ter, ainda, as oportunidades e desafios da nova etapa.

O tipo de gestdo desejado atualmente requer funcionarios mai

gualificados, preparados para trabalhar em equipes e para enfrentar nqg
situacdes. Por isso, os processos de fortalecimento da geréncia co
mam ser acompanhados por um guestionamento, as vezes, bastante (
tico da fungd@o publica nos seus aspectos profissionais e de rotina
trabalho. Dai decorrem as inimizades entre 0s novos gestores publicd
os funcionarios, mas o proprio avanco deste conflito se encarregou
clarificar algumas coisas:

— Problemas de incorporacao dos funcionarios aos novos esqu
mas de trabalho ndo dependem principalmente de suas caracterist
pessoais, mas dos sistemas atuais de trabalho.

— Independentemente das virtudes dos gerentes, o conhecime
e a experiéncia dos funcionarios sdo indispensaveis para o bom funcio
mento dos organismos publicos.
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— As possibilidades de mudanca dentro das instituicbes public

S

nao devem partir de uma negacao e um descrédito dos recursos humanos

mas, pelo contrario, de uma valorizacao e atualiza¢éo da sua funcgéo.

Nos ultimos tempos, a atencdo comega a se deslocar do questiona-
mento da cultura dos funcionarios para a reestruturacéo da gestao dos

recursos humanos. Atualmente, tornou-se um componente tao import
guanto a gestao estratégica ou a administracao financeira, porém, d
rentemente das anteriores, permanece muito mais vulneravel no qug
refere a formacéo e sensibilidade dos profissionais que assumem ¢
tipo de fungdes.
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Hoje, torna-se cada vez mais importante a capacidade dos dirigentes
publicos de gerenciar pessoal, em especial, de promover o trabalho em
equipe, de abrir espacos para participacdo que contribui para a atividade
da direcdo, de promover uma cultura organizacional que valorize o trabalho
no setor publico e as boas relacdes de trabalho no contexto da misgéao
especifica a ser cumprida.

O que se espera do funcionério publico é que faca uma reviséo do
seu compromisso profissional e de trabalho. O cumprimento da lei e dos
regulamentos e o respeito as hierarquias parecem ser atributos secunddrios
em relacéo a outros mais relevantes: o profissionalismo, a responsabiliddde,
a autonomia, o espirito critico, a abertura e a inovagéo, a preocupa¢ao
com o publico. O compromisso exigido é com o Estado (essencialmente,
corresponderia a uma renovacdo da razdo de ser do servico publi¢o),
com a democracia (a vontade coletiva e a cidadania como objetos princi-
pais da acéo publica) e com a eficiéncia (o bom aproveitamento dos requr-
S0s, a procura da exceléncia e o aperfeicoamento permanente).

As mudancas que sustentam este novo papel dos funcionarios néo
s8o nada 6bvias. E reconhecida a necessidade de aumentar os nivels de
exigéncia na carreira publica e de estabelecer mecanismos para dispepsar
funcionérios de desempenho insuficiente. Existe, no entanto, uma discusgao
em torno da seguinte questao: se o emprego publico deve submeter-sg as
regras gerais do mercado de trabalho ou se deve manter uma especificigade
na sua regulamentacao. A favor da primeira opcéo depde a comprov
ineficacia dos tradicionais estatutos de trabalho no setor publico que protegdem
a mediocridade e ndo oferecem nenhum tipo de estimulo ao bom desempe-
nho. Os que defendem a opcao de manter uma diferenciacéo para o getor
publico ndo negam a necessidade de mudancas nos atuais sistemas,| mas
sustentam a necessidade de uma protecéo especial da estabilidade dog fun-
cionarios como uma forma de garantir sua independéncia e sua continuida-
de perante as autoridades politicas do periodo.

Além desta discussao, que se refere fundamentalmente aos
sistemas de saida da administracdo, existe um consenso em relacgo a
necessidade de ser muito mais seletivo e preciso no recrutamentp e
selegcdo de pessoal, 0 que representa também uma maneira efetiva de
prevenir o problema anterior. Da mesma forma, reconhece-se a neges-
sidade de incorporar nas carreiras elementos meritocraticos ¢e
profissionalismo e competéncia.

3. A geréncia publica no novo contexto

As mudancas nas instituicdes publicas obrigaram muitos paises a
rever e a reformular o papel da geréncia no ambito institucional. A tep-

déncia é favorecer uma geréncia com mais poder, mais autonomia e njais 91




profissionalismo. Mesmo assim, existem varias formas de fortalecer

geréncia, e a experiéncia mostra que as respectivas op¢des condugzem

a modelos institucionais diferentes, cada um com suas vantagens e @
vantagens.

A teoria organizacional e as visbes empresariais coincidem em atri-

buir & geréncia e a lideranga importancia cada vez maior na determinagéo
da qualidade e dos estilos de gestéo. Alguns paises assumiram esta filo-
sofia para enfrentar os processos de modernizagdo do Estado, abripdo

espaco para o chamado “gerencialisma”, que presume a existéncia

uma geréncia eficiente e com mais poder como nucleo essencial das
mudancgas. A postura que adotamos aqui a respeito da geréncia do setor

publico tem elementos em comum com esta visdo, no entanto, dela
diferencia em pelo menos dois aspectos.

Em primeiro lugar, estamos falando de geréncia publica e susten
mos que esta apresenta especificidades, porque as instituicdes publ
tém objetivos, normas e produtos diferentes das privadas, relacionam
de forma diferente com os usuarios e tém recursos de origem e natur
especiais. As motivacdes e a vocacao de um gerente publico sao distit
das de um gerente privado. Igualmente, existem diferencas nos conhg
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mentos requeridos e nas exigéncias colocadas. Devemos supor, portanto,

qgue o desenvolvimento da geréncia publica ndo passa pela adogao, (
simples adaptacdo dos avangos da geréncia privada, sendo que é nec
rio dar uma resposta tao criativa e consistente como aquela para s
préprios problemas.

Em segundo lugar, estamos nos referindo ao contexto latino-ame
cano. As tendéncias internacionais neste campo sao bastante consiste
mas existem diferencgas significativas entre as experiéncias dos var
paises, sobretudo devido a seus diferentes pontos de partida. Aplicar 1
mulas a francesa, a inglesa ou a norte-americana significa, na maioria
casos, ndo levar em conta as necessidades locais especificas. No mq
continente existem realidades muito variadas, e reconhecer este fat
um bom comeco para trocar experiéncias e solugoes.

Entendemos como gerentes publicos todos os funcionérios do Estg
qgue tomam ou provocam decisfes em relacdo a alocacao dos recu
publicos (humanos, financeiros e institucionais) para atingir determinad
objetivos. Dentro deste amplo grupo temos ainda a alta geréncia, ondg
explicita a visao institucional, respeito aos valores e se definem os objetiy
e a forma de obté-los. Geralmente, estas func¢des de alta geréncia faj
parte dos cargos de natureza politica.

A nossa analise partira deste universo, mas ela se refere fundam
talmente a geréncia das instituicbes do aparelho central do Estado e
servigos publicos envolvidos.
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O papel do gerente publico esta justamente no centro das tenspes
qgue percorrem as instituicbes publicas: entre a politica e a burocradia,
entre as exigéncias de flexibilidade e de controle, entre a preocupacaq de
responder as necessidades dos cidadaos e a limitacdo da disponibilidade
de recursos. Um gerente publico, conseqiientemente, deve ser um Qom
gestor, conhecer a especificidade do setor publico, ter a capacidadd de
lideranca e uma significativa dose de criatividade e manejo politico. Mgs,
sobretudo, um bom gerente publico deve ter uma percepgdo modernd do
servigco publico e transmiti-la para as instituicdes sob sua direcéo.

O papel que os gerentes podem desempenhar na modernizagao
das instituicdes publicas é insubstituivel e seria desejavel que os governos
Ihes atribuissem um papel de atores nesses processos. De fato, os gerentes
tém um controle e um conhecimento privilegiados sobre suas respectiyas
instituicBes, sem duvida, bem superiores aos dos organismaos centrais (tais
como reparticdes publicas ou comités presidenciais de modernizacdo).
Contudo, isso ndo pode ser confundido com uma completa delegacaq de
responsabilidades, com uma falta de compromisso politico ou com urpa
auséncia de respaldo por parte das autoridades politicas. Os gerenteq que
assumem a lideranca destes processos enfrentam, com freqiiéncia, sjtua-
¢Oes altamente conflitivas e podem sentir-se desmotivados a prosseguir
em caso de ndo contarem com um adequado apoio politico. Por outro
lado, é importante que as geréncias que empreendem processos de |[mo-
dernizacdo combatam o isolamento e as pressoées institucionais, criando
redes, trocando experiéncias e promovendo a cooperacédo entre parce(ros,
tanto em nivel nacional como internacional.

Tentaremos aqui pdr em ordem as questdes a serem respondifas
para definir um novo perfil para os gerentes publicos, e anunciar as dife-
rentes alternativas de respondé-las.

3.1. O acesso aos cargos gerenciais

Exceto nos casos de alta geréncia em determinados paises, os|ge-
rentes publicos ndo séo convocados para tomarem as decisfes politicas.
Isso compete as autoridades democraticamente eleitas e aos ministfos.
Contudo, a importante estratégia do governo em dispor de dirigentes pu-
blicos capazes de implantar as decisfes politicas é tdo determinante que,
na pratica, a atividade gerencial se desenvolve em sintonia e contato gom
as decisdes politicas.

Dois fatores definem o acesso aos cargos gerenciais. O prime(ro
se refere a forma de nomeacéo e depende da dimenséo que é dada aos
cargos de responsabilidade politica, ou de confianca, dentro do goverpo.
O segundo consiste no tipo de perfil profissional exigido e é definido de
acordo com os mecanismos de selecdo aplicados tanto para os cargds de
carreira como para os de confiancga. 93




Alguns paises com visdo “gerencialista” da gestéo publica tratar
de profissionalizar a geréncia, assegurando que estes cargos fossem pcu-
pados por pessoal politicamente afinados com os governos. E o casq da
Gra-Bretanha, onde existe um sélido e poderoso servico publico, em due
0S cargos gerenciais imediatamente inferiores aos dos ministros vinham
sendo tradicionalmente ocupados por pessoal de carreira, burocratas
fissionais sem conhecimento gerencial e que costumavam ter um comgro-
misso maior com seus colegas da administracdo publica do que com o
governo em exercicio. A solucdo neste caso foi recuperar alguns degtes
cargos para o pessoal de confianca do governo e preenché-los com exgcu-
tivos altamente qualificados e politicamente comprometidos.
Na América Latina, o problema costuma ser colocado de outfa
forma. Quando os gerentes sdo de carreira, freqientemente sdo buiro-
cratas sem capacidade gerencial. Se sdo de confianca, em troca, cgstu-
mam ser quadros partidarios ou politicos de baixo perfil, sem formac@o
adequada.
As alternativas para enfrentar esta situagdo devem contemplar yim
bom equilibrio entre nomeagdes politicas e cargos de carreira. Os postos
mais altos da geréncia requerem personalidades politicas responsaveis.
Se estes forem ocupados por funcionarios de carreira, devem ser pesgoas
mais qualificadas e que tenham a confianca do governo, i.e., que sejam
eleitos pelas autoridades politicas entre os funcionarios de carreira. Em
caso de se optar por nomeacdes politicas de pessoal externo, deve gsse-
gurar-se o0 cumprimento dos requisitos técnicos e garantir-se que ditas
nomeacfes ndo sejam usadas para favorecer interesses diferenteq dos
da boa gestéo publica.
Os demais cargos gerenciais deveriam ser preenchidos basicamente
por pessoal interno por varias razdes: primeiro, porque deve ser garanfida
alguma continuidade na direcdo da administracao publica; segundo, porgue
manté-los como cargos de carreira permite oferecer uma perspectjva
profissional interessante para reter os bons profissionais; e, terceiro,
gue ndo se justifica sua indicacado politica dada a natureza das funcoes a
serem desempenhadas, fun¢des que exigem um bom conhecimentq do
setor publico e da realidade especifica de cada 6rgéo.
Além de procurar uma combinacdo adequada entre cargos e
carreira e de confianga, devem ser levados em consideragdo mecanismos
adicionais que proporcionem uma maior flexibilidade e dinamismo ao if-
gresso e promocao dos cargos de direcdo. A possibilidade de acesso
lateral a certos cargos, a mobilidade horizontal dentro da administracag e
a realizagcdo de concursos para definir as nomeacdes sdo alternatjvas
Uteis nesse sentido, e de facil aplicagdo. Um sistema de acesso agsim
concebido tende a tornar a carreira gerencial mais atrativa e, as vezes,

mais competitiva. 94



3.2. Perfil profissional dos dirigentes publicos

Um cargo de responsabilidade na administracédo publica pode ger
ocupado por profissionais de diversas areas que possuem habilidades
gerenciais. Contudo, na maioria dos casos, sdo exigidas ainda uma es$pe-
cializacdo e experiéncias especificas, devido a que a gestdo publicg se
diferencia significativamente da gestéo privada e estas diferencas devem
ser do conhecimento de quem desempenha estes cargos.

Como conseguir que os gerentes publicos cumpram estes requisitps?
No caso dos cargos de confian¢a, uma forma de garanti-lo € estimulando,
no mundo politico, uma maior consciéncia em relacéo a responsabiliddde
de conduzir o Estado e, nos cidaddos, uma atitude de vigilancia e exigen-
cia a respeito do cumprimento dessa responsabilidade. Isto pode ser ftra-
duzido em acordos explicitos sobre 0s requisitos para ocupar certos cangos
ou em informacéo transparente a respeito dos critérios de nomeacaqg.

Também é essencial que os partidos promovam e invistam na for-
macéo de quadros profissionais de alto nivel.

No caso do pessoal de carreira, 0 ponto critico encontra-se no
sistema de capacitacdo de pessoal e na retencao dos funcionarios
qualificados. O sistema de capacitacao esta sendo fortalecido em vatios
paises empenhados em programas de modernizacao do setor publicol Os
mecanismos escolhidos podem ser: 6rgaos especializados dentro da agmi-
nistracao para a capacitacao de todos os funcionarios; organismos exter-
nos autbnomos que se especializam na formacdo de altos gerentes
(do tipo da famosa Escola Nacional de Administracédo da Franca); p
gramas universitarios de pds-graduacédo; bolsas governamentais oul de
cooperagao para estudos no exterior; cursos especiais dirigidos a gereptes
publicos, etc.

Trés consideracgfes gerais devem ser estudadas na hora de optar
por qualquer um desses sistemas: primeiro, tem de ser evitada uma solugéo
burocratizada do problema da capacitagdo que a torne muito rigida e abra
espaco para organismos que reproduzam os males classicos do setof pu-
blico (altos gastos administrativos, tendéncia a expansao excessiva, difigul-
dade de adaptacdo diante das novas necessidades).

Caso se opte por sistemas descentralizados de contratacédo para a
capacitacao, que utilizam servicos de organismos capacitadores do s¢tor
privado ou universitarios, estes problemas serdo evitados. Cada institui-
¢ao publica deve assumir o problema da capacitacdo como uma
estratégica, a cargo de unidades bem desenhadas, préximas a geréncia,
gue formulem programas institucionais de capacitacdo e tenham bogas
capacidades de contratacdo e avaliacéo.

Sistemas deste tipo sdo mais adequados também para acolher formas
de capacitacao profissional mais modernas, que procuram desenvolyver
alternativas de organizacao do trabalho, linguagens e formas de relagio-
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namento diferentes, ou melhor, formas de capacitagdo continua no progrio
lugar de trabalho, que hoje séo preferidos aos cursos tradicionais.
A segunda consideragao consiste em revisar profundamente o tipo
de conteldo e de programas de capacitacdo a serem adotados. O tipo de
geréncia publica desejado nao vai ser atingido sé por meio de bons técnicos.
Os processos de mudanca precisam de uma dire¢cado com lideranca e com
capacidade de pensar as organizacdes como tais, de entender seus proble-
mas e soluciona-los. As deficiéncias dos gerentes publicos na gestad de
recursos humanos séo incompativeis com as exigéncias impostas p¢los
processos de modernizacdo e mudanca. As tendéncias gerenciais atuais
tiraram do fundo da gaveta os temas de pessoal para transforma-lo [em
peca-chave da gestdo. No setor publico deve acontecer o mesmo, come-
cando pela capacitacdo dos dirigentes nesta matéria.
Existe, por outro lado, um conjunto de areas que exigem conheci-
mentos especificos. Algumas se referem a fungbes de crescente releyan-
cia nos setores publicos, como a atividade reguladora e a capacidade de
contratacao externa. Outras estdo ligadas a necessidade de visdes fran-
setoriais no setor publico. A especializacdo setorial em torno da atividade
dos principais ministérios e servi¢os publicos pode transformar o Estado ¢m
um montdo de divisdes estanques sem nenhuma capacidade de ter
visdo global dos problemas e das politicas. As novas formas de gestao
publica devem estar mais abertas a coordenacao e ao desenho interdisciplinar,
e a geréncia deve estar preparada para favorecer estes processos.
Por ultimo, devemos assinalar que melhorar a capacitagéo dos ge-
rentes sem tomar medidas paralelas que favorecam a retiesdaacio-
nérios pode provocar uma maior rotacdo de pessoal. Uma alta rota¢ao
significaria, em ultima instancia, que o setor publico ndo conseguiu consqli-
dar um corpo gerencial estavel e soélido, terminando por subsidiar a forma-
¢cao de gerentes para o setor privado. Na realidade, ndo existe henhlima
chance de ter uma geréncia publica de alto nivel se ndo forem criaglas
condi¢cdes que a tornem atrativa como carreira, e para tanto sdo necegsa-
rias medidas dirigidas a melhoria das condi¢des e perspectivas de trab

3.3. Mecanismos de recrutamento e retencéo

A geréncia publica deve tornar-se uma alternativa profissional atra-
tiva. Hoje em dia estamos longe disso; vemos remunera¢fes comprimidas,
baixo prestigio social, altas exigéncias de trabalho, escasso reconhgci-
mento. Ao mesmo tempo, temos um mercado de trabalho fortemente
agressivo e competitivo, que oferece muitas possibilidades a todos os gro-
fissionais com qualidades gerenciais.

Neste contexto, o setor publico pode perder a corrida. Algumds
das solugbes propostas sugerem simplesmente elevar as remuneragdes
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em niveis competitivos com o mercado. No entanto, pensar que de
forma garantir-se-a o recrutamento e a retengéo do pessoal e serdo rqg
vidos os problemas de motivac&o e compromisso é cair numa simplifig
¢cdo extrema.

E muito dificil que o Estado se torne realmente competitivo n
mercado em termos de remuneracdo. Além daes@mpresas sempre
terdo a possibilidade de melhorar sua ultima oferta, op¢éo que néo ex
para o Estado. Sem duavida, deve ser feito um esfor¢o importante p{
gue a remuneracao no setor publico, ndo somente dos gerentes, seja |
e adequada a dignidade da sua fungdo, mas isso precisa vir acompant
por medidas que tornem o setor publico mais atrativo nos campos orf
este tem, efetivamente, vantagens comparativas.

Estas vantagens se produzem, em primeiro lugar, no plari
vocacional. A vocacao pelo servigo publico € o primeiro elemento d
atracdo da carreira gerencial dentro do Estado que pode ser explorag
estimulado. Os discursos “gerencialistas” costumam ignorar este atrat
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da geréncia publica, tendem, inclusive, a nega-lo ao concentrar sua aten-

¢do exclusivamente nos incentivos econémicos e nha competicao cory
geréncia privada. Fomentar e reconhecer essa vocagao constitui, ait]
uma garantia de probidade e compromisso, que € dificil de assegurar
outra forma.
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Outra vantagem é o interesse profissional pelo tipo de trabalho q
€ desenvolvido no setor publico. A complexidade e a importancia d
tematicas abordadas constituem um atrativo significativo para muitos p
fissionais e gerentes. A retencdo desses quadros dentro do Estado (
depender, entdo, da criacdo de condi¢bes apropriadas para desenvd
bem o trabalho.

Existe muito espaco a ser recuperado no tocante ao prestigio
valorizagao do emprego publico. Até mesmo nos paises mais problemati
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existe uma surpreendente quantidade de servidores publicos comproime-

tidos e capazes, movidos por uma auténtica vocacao pelo servico ¢
trabalho nao é reconhecido e nem valorizado de forma adequada. O s
publico ndo se tornara um lugar interessante e atrativo enquanto se ig
rarem o0s acertos e se ressaltarem as falhas e os problemas. O imp
disso sobre a motivacdo e a retencao dos altos funcionarios pode
comparavel ou até maior que do efeito de muitas outras medidas ge
mente propostas.

3.4. Sistemas de avaliacdo e
controle sobre os gerentes publicos

A tendéncia de privilegiar os controks-postbaseados em resul-
tados, em detrimento deg-ante que verificam a obediéncia as normas
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e 0 ajuste aos processos, & uma tendéncia predominante em matérih de IES&
gestao publica no mundo inteiro. Contudo, a reconversao geral do setor
publico a sistemas de contra®-postparece tdo pouco recomendavel

como a intensificacao excessiva dos controles prévios.

Desenvolver um maior controle por resultados é conveniente, e
especial, quando se trata de certas atividades com produtos claramente
definidos e mensuraveis. Entretanto, mesmo nestes casos, a manutencao
de formas de controle sobre os procedimentos continua sendo necessaria
para prevenir e identificar problemas de corrupgéo. O importante é criar
formas de controle menos formalistas e burocratizadas, que néo se torpem
obstaculos para a gestao além do minimo necessario.

O importante é conseguir que o centro do sistema de controle deixe
de ser constituido pelos procedimentos e que se desloque gradualmente
para os resultados. Para que isso aconteca devem ser criados sistemas
permanentes de avaliacdo dos resultados da gestédo de cada gerente|, que
sejam aplicados dentro da administracdo e acompanhados por sisteinas
publicos de informacao e prestacdo de contas.

Dentro da administracdo, o controle deve produzir-se por meio da
organizacao do trabalho e deve estar ligado a forma como séo definigos
0S compromissos e as tarefas dos gerentes nos diversos niveis. Altefna-
tivas interessantes nesse sentido seriam definir compromissos e metag de
gestéo oportunamente avaliados e utilizar contratos por desempenho gue
vinculem as nomeacdes para cargos gerenciais ao cumprimento de certos
objetivos de gestao.

Para a avaliacdo dos compromissos, metas e objetivos menciona-
dos é necessario fixar indicadores adequados e realizar avaliacdes pgrio-
dicas da gestéo. A utilizacdo dos indicadores pode alimentar formas |de
autocontrole dentro das proprias instituicdes. A clareza interna e a despu-
rocratizacdo contribuem nessa dire¢do, porque aumentam a transpagén-
cia, facilitando, assim, a visibilidade dos resultados da gestdo e a resppn-
sabilidade por eles.

Em geral, o controle deve basear-se no principio da confiancgale,
acima de tudo, deve-se evitar transformar em uma dimenséao paralizante
da acado dos executivos. Isto pode ser tdo grave quanto a corrupgao

O elemento que pode levar a uma mudanca qualitativa do problema
do controle na administracao publica é a consulta a sociedade. Para a ggrén-
cia isto significa tornar publico seus resultados e tornar acessivel a informagao
sobre os procedimentos da gestdo. No entanto, uma consulta ao publico
para atender além dos requisitos administrativos somente é possivel qugndo
se forma um verdadeiro habito coletivo de prestar e receber contas pupli-
cas e fomentar uma cultura da transparéncia e da informacao.

A situacdo da América Latina é muito deficiente nesse aspectp.
Reverter esta realidade significa fortalecer as forgcas e atores extermos gg




gue passam a atuar como contraparte vigilante da fungéo gerencial: org
zagOes civis, meios de informacg&o independentes e parlamentos.

A prépria administracdo publica pode estabelecer diferentes m
canismos que contribuem nesse sentido. Estes vao desde regulame
que permitem acesso a informacéo até as diferentes formas de partic
¢do na gestdca¢countability, sistemas de avaliacdo que incorporem
as opinides dos cidadaos, formas de gestdo que abram espaco pd
participacdo da comunidade e definicdo de prioridades baseadas em ¢
sultas aos usuarios.

Outra direcaa ser desenvolvida consiste na criacdo de instituicdg
OU mecanismos que protejam a posi¢ao do cidadéo diante da adminis
¢do, como os tribunais de “contencioso administrativo” embudsman
(ouvidor), criando condicdes legais e de financiamento para permitir s
efetiva autonomia.

Por dltimo, devem ser consideradas ainda formas de controle p4
um problema critico hoje em dia, que é a cooptdgdaltos funciona-
rios publicos por parte de interesses externos. A intensa mobilida
entre o setor publico e o setor privado representa um ambiente idg
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para a proliferacdo deste fendbmeno. O mesmo pode ser dito da prolife-

racdo da contratacdo externa de bens e servicos. E notavel o caso
funcionarios que depois de atuarem como contraparte de empresas
ternas saem da administracao publica para trabalhar nelas. Para e
casos devem ser formuladas medidas especificas para prevenir as
acdes indesejaveis e para produzir incentivos e motivacbes que ap
tem num sentido contrario.

4. Consideracdes finais

Tentar responder as novas exigéncias das instituicdes publicas
campo da gestdo por meio de pura especializacdo técnica é u
simplificsacao iluséria. As decis6es tomadas em direcao as instituicd
publicas sdo de uma grande complexidade e possuem um efeito so
demasiadamenterte, para serem adotadas de acordo com critérios un
camente tecnocratas.

As limitagdes da tecnocracia no ambito da geréncia publica se 1
sumem basicamente em trés tipos: em primeiro lugar, esta ndo oferg
solucéo para os problemas que sdo matéria de decisédo dentro do Es
e exigem definicdo de valores, estabelecimento de prioridades, cumprime|
de compromissos democréticos e consideragdo de fatores politicos.

Em segundo lugar, o bom desenvolvimento dos especialistas d¢
tro do Estado mostra-se insuficiente se ndo for acompanhado por |
contato com a realidade social, com as preocupacdes e percepc¢des
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cidadaos, elementos que ndo podem ser garantidos por meio da fort
¢ao técnica, sendo pela experiéncia imediata e pela auténtica voca
da funcao publica.

Em terceiro lugar, o maior grau de autonomia e flexibilidade d
geréncia em relacdo aos burocratas tradicionais pode apresentar sé
riscos de corrupcéo e de indiferenca em relacdo a vocacao de seny
publico, em caso de nao estar acompanhado por medidas adicionaig
gestdo e de fortalecimento institucional. Dai a necessidade de comp
mentar o0s niveis técnicos mais altos dos gerentes publicos com um b
sistema de contrapesos e com uma maior visibilidade da gestéo.

O caminho percorrido por cada pais para melhorar o funcioname
to do Estado pode contemplar solucdes e prioridades diversas, mas
pode alcancar o éxito sem a consideracdo dos estados de animo,
motivacdes e visdes de seus atores. Portanto, o aperfeicoamento da|
réncia publica pode ser buscado de vérias formas, mas, sera, sobretud
resultado da revitalizagdo da sua misséo, dos valores que a movem §
uma dignificacao de seu papel. Para tanto, é fundamental que as exp
éncias bem-sucedidas sejam difundidas e estimuladas, contribuindo ¢
isso para elevar o prestigio geral do servico publico.

A velocidade com que ocorrem as mudancas e se sobrepdem
inovacdes demonstra, de forma inevitagele ja ndo € possivel existir
um perfil gerencial definitivo como resposta as necessidades do Es
do. Pelo contrério, o que se observa é uma crescente complexidadg
gestao publica que continuaré oscilando entre a politica e a tecnocra
entre a maior flexibilidade e as exigéncias de controle, entre a adog
das técnicas de gestdo e a recuperacdo da tradicdo administrativa
cultura da fungéo publica.
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Nota

1 Este trabalho consiste numa versdo resumida do documento apresentado e do d¢bate

realizado no ambito do Seminéario-Workstembre “A Modernizacdo do Estado e a
geréncia publica”, organizado pela Fundacéo Friedrich Ebert (FES), Santiago, Chi
28-29 de outubro de 1996. Versdo em espanhol publicada na série “Prosur” daqu

e,
ela

Fundacéo, em 1997.
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Resumo
Resumen
Abstract

A modernizacéo do Estado e a geréncia publica
Carolina Toha e Ricardo Solari

O artigo analisa a problematica da modernizagdo do Estado vista como um proce
de constituigdo de cidadania e de otimizacdo dos recursos publicos. Os autores fod
zam, por um lado, o atendimento aos usuarios, a qualidade dos servicos e a transparé
Por outro lado, a incorporagao de técnicas de gestao avangadas € considerada indispen
para o aumento da eficacia e da eficiéncia no setor publico.

Os principais problemas discutidos no artigo incluem: racionalidade do setor publi
racionalidade das empresas privadas; incentivos e motivagdo dos servidores publig
rigidez dos procedimentos administrativos; margem de decisdo dos gestores; sistemg
acesso a informacgao; importancia da gestao de pessoal e da valorizagdo do trabalh
setor publico; papel dos gerentes na modernizagéo das instituicdes publicas; cargo
carreira, cargos de confianga; mecanismos de recrutamento e retencdo e sistemg
capacitacao dos servidores publicos.

Os autores concluem que, devido as inovagdes constantes em matéria de geré
publica, ndo existe hoje um perfil gerencial definitivo como resposta as necessidades
Estado. Pelo contrério, o que se observa € uma crescente complexidade da gestao p(

que continuara oscilando entre a politica e a tecnocracia, entre a maior flexibilidade ¢ as

exigéncias de controle, entre a adocéo das técnicas de gestdo e a recuperacgao da trg
administrativa e a cultura da funcéo publica.

La modernizacién del Estado e la gerencia publica
Carolina Toha y Ricardo Solari

El articulo analiza la problemética de la modernizacién del Estado que se asume co
un proceso de constitucion de ciudadania y de optimizacién de los recursos publicos
foco esta, por una parte, en la satisfaccién de los usuarios, la calidad de los servicios
promocion del escrutinio publico y la transparencia. Por otra parte, la incorporacion
técnicas de gestion mas avanzadas es considerada como indispensable para dar
eficacia y eficiencia al sector publico.

Los principales problemas discutidos en el articulo incluyen: racionalidad del sect
publico vs. racionalidad de las empresas privadas; incentivos y motivacién d
funcionariado; rigidez de los procedimientos administrativos; espacio de decision
los gestores; sistemas de acceso a la informacion; importancia de la gestion de pers
y de la valorizacion del trabajo en el sector pablico; rol de los gerentes en la modernizad
de las instituciones publicas; combinacién entre cargos de carrera y de confian
mecanismos de reclutamiento y retencidn y sistemas de capacitacion de los funciona
publicos.

Los autores llegan a la conclusién de que, debido a la velocidad con que acontecg
se sobreponen las innovaciones en materia de gerencia puablica, ya no existe un p
gerencial definitivo como respuesta a las necesidades del Estado. Por el contrario

observa una creciente complejidad de la gestion publica, que continuaré oscilando eftre

la politica y la tecnocracia, entre la mayor flexibilidad y las necesidades de control, en
la mayor cercania con las técnicas de gestion y la recuperacion de la tradicion adminis
tiva y la cultura de la funcién publica.
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The modernization of the State and the public management
Carolina Toha and Ricardo Solari

The article analyses the problem of State modernization, considered hereby a$ a
process of citizenship constitution and optimum use of public resources. On the ope
hand, the authors focus attention on services to the citizen, public services quality gnd
fairness. On the other hand, the incorporation of advanced managerial techniques is geen

as a need aimed at increasing the effectiveness and efficiency of the public sector.

A number of issues of the State reform agenda are addressed, including: civil serv|ce

rationality versus private enterprise rationality; incentive structures and civil servanis
motivation; unflexible administrative procedures and regulations; narrow decision-making

autonomy of the public managers; public consulting; stress on personnal managemgnt

and work satisfaction; role of the public managers in modernizing public institutionsg;

career officials versus political appointees; recruitment, hiring and discharge of personnjal

and training systems for the civil service.

The authors argue that, due to the constant innovation in matter of public management,
it is quite impossible to draw a sharply defined profile of the public manager as a solutign
to the State problems. On the contrary, a lot of complexities surrounding the issue of the
public management are recognized and it is supposed to keep swinging between polifics
and technocracy, between greater flexibility of the system and control requirements,
between the implementation of managerial techniques and the regain of administratjve

traditions and civil service culture.
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