Modernizando a administrag
publica na América Latin
problemas comuns sem solucdes

faceis

Geoffrey Shepherd e Sofia Valenc

l. Introducéo

Desde os anos 80, os paises da América Latina est3
envolvidos em um processo de profunda reforma econdmica. N§
€ coincidéncia que isso tenha acontecido hum momento em que
democratizacdo deu grandes saltos. Hoje, parece existir um conse

de que as administracdes publicas precisam ser urgentemenrrte

reformadas se se quiser sustentar o processo de reforma econ6
e politica. As administracdes publicas de muitas nacdes lating
americanas sao tipicamente disfuncionais — superdimensionada
ineficientes, incapazes de prestar servicos aos que mais necessit
além de serem bastides do comportamento oportunista. Sem u
administracdo publica efetiva, como os servi¢cos podem ser oferecid
com maior eficiéncia? Como pode o processo de desregulamentag
continuar? Como podem os governos atender 0os pobres? E co
podem os governos funcionar sem ameacar a disciplina fiscal?

A necessidade de uma reforma pode ser inquestionavel, m
o jeito de fazé-la ndo. Infelizmente, reformar a administracao public
nao € um objetivo de politica, como reestruturar as areas comerc
ou financeira, por exemplo, onde temos propostas para reformas|
mesmo algum consenso no diagndstico do problema.

Este ensaio trata das formas de melhorar a performance d
administracdes publicas na América Latina, isto é, daqueld
corporagfes permanentes que executam programas feitos por
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Executivo politico ou pelo Legislativo. A principal preocupagio d(L
ensaio € como as administracfes publicas fazem seu trabalho, mais

do que quais as tarefas que elas deveriam realizar. Este ensaio pao
oferece um projeto e nem apresenta um diagndéstico completo, mias

tenta sugerir alguns elementos de uma estrutura para se pensarfem
reformar administracdes publicas — para tentar relacionar solucoges
possiveis com diagndsticos realistas. E o faz: diagnosticando os pfo-
blemas genéricos de monopdlio e controle politico que representgm
desafios para uma boa administracdo publica; discutindo gs
abordagens passadas e presentes sobre administracdo publica|nas
nacdes mais avancadas, que hoje constituem o principal ponto [de
referéncia para a reforma nos paises menos avancados; discutifpdo
as causas e consequéncias de administracBes publicas fracag na
Ameérica Latina e indagando quais as licbes mais importantes que a
América Latina deveria retirar da experiéncia dos paises mals
avancados.

Hé&, no momento, uma ebulicdo de novas idéias e discussoes
sobre a reforma do setor publico nas na¢cdes mais avancadas. Fara
combater a ineficiéncia e a inflexibilidade associadas ao modelo de
administracao publica tradicional, alguns paises estédo experimen-
tando introduzir conceitos de mercado e competicdo em areas
tradicionais da administracdo publica, especificamente para cri
mecanismos baseados naqueles conceitos que permitam aos gergntes
maior liberdade para administrar. Outros estao atacando o mesino
problema de uma forma mais evolutiva, conservando uma parte maijor
da estrutura hierérquica tradicional. A experimentacdo empirica|é
refletida num debate vivo sobre as idéias que estdo por tras das
reformas. Nesse debate, idéias mais tradicionais da administracggo
publica estdo sendo alimentadas por cruzamentos com idéias |de
outros campos, especialmente com teorias afins extraidas do canpo
da new institutional economicgublic choice analise agente/
principal, teoria do custo de transacgoes).

Uma ponte esta sendo gradualmente construida a partir
pratica e a teoria nos paises mais avancados para 0s paiseg da
Ameérica Latina. A preocupacao manifestada neste ensaio € de que
a ponte ainda esteja pela metade. Realmente, o temor é de que
algumas das mais novas solu¢cdes de reformas para nacfes mais
avancgadas corram o risco de serem imitadas pelas nagdes m

correto. Certamente, pode-se argumentar que a natureza e a ori
dos atuais problemas da administracdo publica na América Latina
sdo suficientemente diferentes dos atuais problemas das na¢fes mais

avancadas e que as solucbes também podem necessitar|de 104




adaptacdes. Existe o perigo de que a aplicagcdo prematura

métodos modernos de reforma na América Latina possa conden
los ao fracasso em questdo de poucos anos. Esses métodos s
entdo estigmatizados com o mesmo criticismo que outras valios
tentativas de reformar a administragédo publica encontraram, no p3
sado, na América Latina. Assim, a proposta central deste ensaid
a de que precisamos construir uma ponte melhor.

II. O problema genérico da
Administracao publica

Os bons governos democraticos — que provém os produtd
gue o eleitorado quer com eficiéncia e honestidade — enfrenta
varios problemas genéricos. Sao esses problemas que explicam
gue os governos tém sido organizados da forma como sdo — e (]
gue muitos paises procuram reforma-los. Os problemas podem 9
divididos em trés grupos (sendo os dois ultimos problemas “agent|
principal”, ou seja, problemas de como os principais utilizam seu
agentes para executar seus desejos).

* Primeiro, a administracado publica oferece, principalmente
servi¢os dos quais ela detém o monopdlio. (Este €, por definicdo
caso dos bens publicos). O monopdélio fornece o incentivo classiq
para que se produza de maneira ineficiente.

» Segundo, o controle dos eleitores sobre os politicos (como

o dos acionistas sobre diretores ou gerentes de empresas privad

€ normalmente imperfeito, por varias razdes. A acao coletiva de

um grande namero de pequenos agentes é dificil. Instituicdg
politicas destinadas a representar os eleitores (partidos politicq
Congresso) nao trabalham sem atritos. A informacéo aos eleitor
sobre a conveniéncia, quantidade e qualidade dos servigos ou b
publicos é imperfeita.

* Terceiro, é igualmente dificil para os politicos controlar o9
funcionarios publicos (e isso é também verdadeiro para o
dirigentes de empresas privadas, quando elas ficam maiores).
dificuldade especifica em comparacdo com as empresas privad
reside na maior complexidade em definir e medir com algum

exatidao os resultados da administracéo publica e, por esta raza

monitorar a performance dos servidores é uma tarefa bastan
penosa. N&o é facil submeter bens e servigos tipicos do gover
ao teste do mercado.
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[Il. A administracéo publica nos
paises mais avancados

As administrag@es publicas surgiram como entidades distintgds
das empresas privadas para enfrentar esses problemas politicqs
produtivos genéricos. Na verdade, o modelo tradicional — ou classi¢o

— de administracdo publica entrou em cena no século XIX comp
uma resposta a prevalecente interferéncia politica, a corrupgao ¢
falta de profissionalismo — falta de honestidade, disciplina ¢

competéncia — do servi¢o publico de entdo. De um modo geral,|o

modelo — ainda intacto em sua esséncia — utiliza duas “técnica$’

para encorajar um governo mais eficiente e honesto a se identifigar
com o interesse publico: o sistema de pesos e contrapesos politi¢os
e uma forma hierarquica de organizagéo e controle centralizado ¢la

administracado publica.

Na primeira, os sistemas de pesos e contrapesos normalmente
repousam numa separacao constitucional de forgas, que proporcigna
a especializacao de funcbes, “segundas opinibes” nas tomadas|de
decisao e a supervisdo de comportamento. Os politicos eleitos ho

Executivo e no Legislativo possuem um papel dominante na

elaboracéo de politicas. (Algumas vezes, o Legislativo € subordinaglo
ao Executivo e em outras, como nos EUA, ele é independente). Qs
politicos supervisionam a execuc¢do dos programas, mas obedecgm
a regras que limitam sua interferéncia na administragdo publiga
profissional. Outras instituicdes, notadamente o Judiciario e um ap-
ditor publico independente, fazem a supervisdo autbnoma externa.

Na segunda, as formas de organizacdo hierarquicas|e

centralizadas da administracéo publicanfimand-and-contrpk&o

destinadas a fornecer os meios para criar servidores publicps

profissionalizados, sensiveis a um amplo mandato politico mg
isolados de influéncias politicas individuais. Na sua forma idealizad
(mais ou menos como Max Weber a definiu), o modelo tradiciong
tem as seguintes caracteristicas:

* organizacgdo do trabalho em unidades especializadas onfle
informacd6es técnicas e financeiras precisas fluem para cima, pdra
baixo e para os lados, ordens séo obedecidas, reparticdes coopefam
e a tomada de decisbes é delegada ao nivel apropriado (incluindp a
descentralizacdo para as unidades do governo politicamenjte

independentes);

* pessoal qualificado é contratado estritamente com base fo
mérito e sob regras que relacionam faixas de remuneracdo cgm
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para contratar, despedir e promover (e oferecer um sistema ge

aposentadoria e outros incentivos nao pecuniarios);

* 0S orgcamentos (receitas e gastos planejados) séo previsfos
com exatiddo e os sistemas financeiros conferem se tais gasfos
estdo ocorrendo de forma honesta e de acordo com o que foi or¢aglo;

* 0S registros sdo corretos e os procedimentos sédo codificadgs.

De um modo geral, o modelo tradicional tem funcionado bem

nas na¢des mais avancadas, ao limitar a liberdade dos politico$ e
dos servidores publicos de agir fora do interesse publico e na criaggo
de um servico publico profissionalizado. Essas nac8es geralmente
possuem uma administracdo publica honesta e competente,

fornecendo uma ampla gama de servicos pubfidbeas este modelo
esta sob presséo por varias razbes:

* 0 sistema de autoridade e controb®rimand-and-con-
trol) criou seus préprios problemas de ineficiéncia e inflexibilidade

* isso tem sido exacerbado pelas mudancas de expectatiya
guanto ao papel do governo. Desde a origem do modelo, tem havigdo
um tremendo crescimento na expectativa publica em relagcdo ao
governo e aos servigos por ele fornecidos. Os governos tornaram-
se ativistas macroecondmicos (depois de Keynes e outros). Eles

construiram “Estados do Bem-Estar” e diversificaram suas ativida-

des, passando a produzir bens privados. Como resultado, os défigits
fiscais se transformaram numa constante ameaca ao governo

moderno;

» governos agigantados tém sido especialmente suscetivgis
ao “aprisionamento” por aqueles estimulados a usar seys
conhecimentos especializados para obter vantagens pessoais|ou
grupais — isto se aplica a grupos de interesses ou aos préprios

burocratas.

Como resultado desses fatores, o nivel de insatisfacdo popu-
lar e politica com o desempenho da administragdo publica crescgu

nas Ultimas décadas.

Com certeza, todas as nacfes avancadas tentaram modifi¢ar

o modelo tradicional, embora seja dificil identificar qualquer padréag
anico (veja laking, 1996). Os governos tém constantemente experi

mentado novas técnicas de orgamento, mas nem sempre com
sucesso — na verdade, as novas técnicas levaram freqiientemente a
a
de maior autoridade aos gerentes num nivel mais baixo e ao aumepto
do uso de relatdrios de avaliacdo de desempenho. Os governos tém
se aproveitado das novas tecnologias de informagéo e comunicacpgo.
Mais recentemente, eles passaram a exercer maior controle sobre

uma perda do controle orcamentario. A tendéncia é a transferéng

0 crescimento do emprego publico e renunciaram, de formp
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substancial, a atividades que o setor privado pode assumir com mdior 8

lucratividade.

Existe atualmente uma variedade de idéias e experiment(s

para modificar ainda mais o modelo. E conveniente imaginar dug
correntes, uma modificando o “0 que” do governo e outrg
modificando o “como” (para usar as palavras dendds e SianD,

1995). Primeiro, virtualmente, todos os governos de nac0e
avancadas se utilizaram de diversos expedientes para auments

competitividade (isto é, devolvendo atividades ao mercado oy

simulando condi¢cbes de mercado), através de privatizacdes
incorporacdes, esquemas\dmicher (em que o Estado financia o
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servico, particularmente o de educacado, mas € o mercado gue

oferece), contrataces externas, reparticdbes do governo que pas
a cobrar pelos servigcos (até mesmo internamente), transferén
de fundos para usuérios e devolucédo de atividades para 0s niy
mais baixos do governo. Segundo, Varios governos estdo adotan
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uma gama de opcdes e experimentos para mudar o modo como

fazem negocios (ver:# e SotT, 1994; FbLmEs € Sianp, 1995;
NUNBERG, 1995; laking, 1996). Neste conjunto de novas idéias —
fomentado por um caloroso debate académicd es,principais
temas de reforma indicam um enfoque maior no aprimoramento ¢
desempenho (quanto a resultados), isto €, mudando a énfase
controle dos insumos para o controle dos resultados e para uj
maior transparéncia accountability

E prematuro falar em qualquer consenso sobre a reform
mas existe uma unido de idéias ao redor de um modelo promiss
novo e radical baseado em algumas das idéias acima, utilizan
abordagens referidas ao mercado que permitem maior flexibilidag

aos administradores em troca de melhor performance. Nés vamps

nos referir a nova abordagem corgerencialismo(também
denominada novo gerencialismonova geréncia publicaou
geréncia baseada no desempehhd® modelo promete
substanciais ganhos na eficiéncia e transparéncia (e, p
consequéncia, naccountability da administracdo publica. Ele é
de particular interesse nesse ensaio devido a enorme curiosidg
gue despertou na América Latina. O novo modelo imita 0s métodd
gerenciais do setor privado. De um lado, isso significa o aument
do arbitrio dos gerentes pela reducédo da uniformidade e generalidg
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das regras de procedimento. De outro, significa a adoc¢éo, onde ]ior

possivel, de medidas oriundas do setor privado (indicadores

desempenho, de producao etc.), bem como de seus métodos
transacao (contratos transparentes e de curto prazo). O mods
pretende solucionar o problema da responsabilidade politica d
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agéncias através de contratos bem especificados. Substituindo
relacionamentos hierarquicos por relacionamentos contratuais, gle
garante uma transparéncia e uma responsabilidade maiores.| O
gerencialismo reduz os controles de “entrada”, mas nao os elimina,
alterando a sua natureza. Tipicamente, 0s controles tornam-se menos
especificos (categorias de orcamento mais amplas, por exemplo) e
mudam deex-anteparaex-post(por exemplo, contratos explicitos,
normas de responsabilidade aperfeicoadas para reduzir atos ilegals).
Eles ndo se tornam necessariamente menos complexos — [os
contratos de desempenho, por exemplo, sdo documentos bastante
complexos.
Desde os anos 80, um pequeno numero de nacdes m
avancadas, principalmente Australia, Nova Zelandia e Inglaterr
executaram importantes reformas seguindo o espirito do nojo
modelo. (A Suécia também est4d com uma reforma semelhant
ainda mais radical em curso.) A Australia redefiniu o gabinete min-
isterial e as responsabilidades gerenciais dos departamentos pgara
criar tanto um controle central mais forte (através de tomadas dge
decisdo estratégicas, orcamentos e calculos) e para dar major
discernimento gerencial aos departamentos. A Inglaterra, até agora,
devolveu dois ter¢cos do emprego publico para as agénci
executivas, visando separar a elaboracdo dos programas [da
execucado dos mesmos e fornecer a essas agéncias maior liberdade
de acdo gerencial relacionada ao desempenho. O caso da No¢va
Zelandia é de especial interesse. E a nagdo que aplicou o modglo
na sua forma mais completa, conceitualmente rigorosa e integrada.
As reformas neozelandezas sdo caracterizadas pelos seguintes
elementos principais:
» 0s orgamentos sédo definidos por programas, ao invés de
por recursos. Esses programas estdo ligados a indicadores|de
desempenho — ou de saida. As praticas contabeis ficaram mais
transparentes com a adocaoatmtabilidade de pleno acréscimo
(isto é, contabilidade dos ativos e producdo de demonstrativgs
financeiros);
» a forma de organizacdo hierarquica e as regras de
procedimento correspondentes foram substituidas por uma maipr
discricionariedade gerencial, maiores incentivos e relacdes
contratuais ou quase-contratuais;
« para simplificar os relacionamentos contratuais, as agéncias
sao separadas. A reestruturacdo pode separar agéncias produtpras
de politicas de agéncias implementadoras ou pode ir mais alén] e
separar agéncias de compras das agéncias de suprimentoq (o
Ministério da Saude de um hospital, por exemplo). O ultimo cas
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vai envolver um processo de devolugdo — privatizacaai-
sourcing ou incorporacao;

» a competicdo € estimulada entre os fornecedores de serviggs,
sejam eles publicos, privados ou organiza¢gdes ndo-governamentais.

As reformas na Nova Zelandia, Australia e Reino Unido estap
colhendo muitos beneficios de uma maior eficiéncia e melhords

servigos, embora nem sempre sem controvérsias. A Nova Zelandia

e a Inglaterra sdo as unicas nacfes da OGDrgahizacdo de
Cooperacdo e de Desenvolvimento Econdmjcapue

conseguiram cortar os empregos do setor publico nos anos 80 e|no
principio dos 90. O resultado geral das pesquisas na Nova Zelandia
e na Australia evidencia que os beneficios da melhoria na eficiéndia
suplantam os custos. Mas ainda parece um pouco cedo para ym
veredicto mais abrangente a respeito da desejabilidade ou ¢la

viabilidade desse novo caminho. Porque, como vamos argumentar

mais adiante, a questdo da implementacéo das reformas gerencialigtas

€ de especial relevancia para as nag¢fes latino-americanas, ¢

preciso ter uma consideracado especial pelos seus principdis

problemas (para o debate sobre esses pontos, vejari 1990;
DunLEAVY e Hoobp, 1994; NUNBERG, 1995; PUMA, 1995; e AKING,
1996).

Colocar um sistema gerencialista em funcionamento é dificill

devido, principalmente, as caracteristicas intrinsecas do setpr

publico.
» Muitos dos produtos do governo, tais como servigos governa-

mentais ou informacdes sobre politicas, enfrentam um problema ¢le

identificagdo — os produtos sado intrinsecamente dificeis dg¢
identificar, especificar, medir e avaliar. Os ativos de um governd,

da mesma maneira, também séo dificeis de avaliar (um monumento

nacional, por exemplo). No setor privado, os indicadores de

resultados foram introduzidos ha mais de uma década. Mais tarde,
eles foram usados em certas areas pelas administrac@es publicas
de alguns paises avancados, mas com resultados imprecisos deyido

ao problema de identificacao.
» Além disso, o gerenciamento efetivo orientado pelo

desempenho também depende da avaliagcdo de desempenho| de
individuos ou pequenos grupos em relacdo a resultados, associapdo
0 mesmo a recompensas ou sanc¢des. Algumas nac¢des desenvolvidas
conseguiram introduzir satisfatoriamente indicadores detalhados g¢le
desempenho para suas agéncias, mas as evidéncias sugerem|que

elas enfrentaram dificuldades bem maiores na avaliacdo do
desempenho individual nessas circunstancias.
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« A menos que uma atividade possa ser completamente
privatizada ou adquirida externamente, o governo, nao tendo
habilidade de acionar a si mesmo, nao possui os plenos podereg de
enforcementque uma empresa privada teria.

« Um maior arbitrio gerencial pode levantar problemas quantp
a uma possivel perda de controle. Algumas pessoas acreditam que
separar as agéncias o suficiente para encorajar relacionamentos
préximos envolve o risco de perda de coeréncia e gera um ambiente
propicio a corrupgdo: elas temem que as autoridades centrais percam
o controle, pois as agéncias de implementacao terdo maior liberdade
em formatar suas préprias agendas — pela redefinicdo de resultados,
por exemplo — seja para aumentar seus negécios, para fugir po
trabalho, para responder as demandas politicas da clientela, ou ppra
buscar influéncia. A questdo do quanto, ou do que dar em troca| é
um problema de julgamento — e é bastante dificil na pratica.

Além disso, a experiéncia dessas nacdes sugere trés lices
importantes sobre as condi¢cfes para uma transi¢cao satisfatoria ppra
0 gerenciamento orientado por desempenho.

* Uma abordagem gradual foi adotada na introdugéo do no
sistema. Especificamente, os indicadores de desempenho néo foram
associados a incentivos orgcamentarios até que se mostraram efetijjos.

* Fica claro que a condi¢cao necesséria para uma transic@o
bem sucedida na Nova Zelandia, Austrdlia e Inglaterra foi
existéncia de um corpo de funcionarios publicos profissionalizado
O que se infere disso é que um maior arbitrio gerencial, ou seja, 0
relaxamento de controlea priori s6 pode ser concedido quando
o profissionalismo dos servidores for suficiente para resistir ap
comportamento oportunista (isto é, corrupcéao, fraude, clientelismio
e/ou fuga ao trabalho) que a liberdade enseja e quando eles forem
capazes de gerenciar seus recursos.

* Uma outra condigcdo necesséaria € a importancia d
manutencdo dokey input controlsque séao: orcamento efetivo
em todos o0s niveis; um sistema de servi¢o publico com algum grau
de gerenciamento geral centralizado, o que inclui estratégias gerIis
de pagamento, selecdo e treinamento de gerentes, monitoramepto
de gastos com pessoal através de controles na classificacag e
remuneracao; relatérios informativos e periédicos; publicacao prévia
e acompanhamento dos planos e orcamentos.

Vérias nacbes permanecem cautelosas com uma reforma
gerencialista total (veja: WiBerg, 1995: PUMA, 1995; e AKING,
1996). O Japdo, a Alemanha e a Franca, principalmente, tém siflo
cuidadosos em manter as tradicdes burocraticas basicas, embpra
com pequenos toques de reforma na direcdo do gerencialismo (tais
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como o uso mais intensivo de avaliacdo formal das poll’tica’F
existentes, maior utilizacdo de avaliacdo de desempenho, ao menos

em relatérios, descentralizacdo, contratacdo externa mais extens
de servicos ndo-essenciais e maior atencédo a qualidade dos servig
Eles mantiveram a tradicdo hierarquica nos niveis em que

necessario assegurar a manutencao de uma ética de servico publco,

a administracdo equitativa do direito publico e da politica, o gerenci
mento eficiente do servigo publico e, finalmente, o controle do tg
manho do setor publico e das financas publicas.

IV. A administracéo publica na
Ameérica Latina

Para que as nagdes da América Latina sejam capazes
extrair licbes da experiéncia das na¢des mais desenvolvidas, e
devem estar aptas a julgar se a cura é apropriada para os sintor
e 0s sintomas para as causas da doenca. Nesta sec¢ao, indicamg

desafios da reforma da administracdo publica nas nacdes latino-

americanas e sugerimos algumas hipoteses sobre as origens €
sintomas de uma administracdo publica insatisfatoria.
Os desafios produtivos que o0s governos sul-americand
enfrentam numa era de reformas parecem maiores do que
encontrados pelas nacdes avancadas. (Para uma estimulante vi
desses desafios, vejaN, 1993.)
* Em primeiro lugar, os governos devem estender o alcana

dos servigos basicos que eles provém — educacdao, saude, lei, orjem

e justica, comunicacdes, acesso aos ativos econbmicos —
pobres, que freqlientemente tém sido excluidos do &mbito do Esta

* Em segundo, sdo necessarios ganhos em eficiéncia muito

grandes para se fazer isso.
* Em terceiro, também sao necessarias maior continuidade
legitimidade na elaboracgao e execucao das politicas, possibilitan

ao governo ganhar mais da experiéncia cumulativa e da memofi

institucional.
* Finalmente, esses trés primeiros objetivos ndo podem s
atingidos sem uma profissionalizacdo da administracdo publica .
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Mas, para fazer frente a esses desafios, as nacfes da Amélica

Latina poderéo enfrentar problemas genéricos criticos de govern
Essas na¢des possuem hoje, ao menos superficialmente, probler
semelhantes aos das nacdes mais desenvolvidas em termos
gigantismo da maquina e de crise fiscal, mas os obstéaculos politic|
e institucionais sdo maiores.
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* Em muitos paises latino-americanos, € particularmente dific

para os eleitores controlar os politicos. As instituicGes democréaticas

tém se desenvolvido ha menos tempo do que na maioria dos pai
avancados. O sistema de pesos e contrapesos, apesar de insg
nas constituicdes, também néao funcidnblo passado, com

I

5es
rito

instituicbes democréaticas mais fracas — e algumas vezes ausenges

— governos ou facg¢des desfrutando de areas de poder dentro ¢
governos foram motivados a servir a seus proprios interesses
invés dos interesses dos cidadaos. E uma vez que 0s governosg
América Latina quase sempre ndo tém a perspectiva de desfru

0s

N0
da

ar

do poder por um periodo prolongado, seus proprios interesses tém

sido mais servidos pela utilizacdo de seu monopélio temporario e
cobrar impostos, pelo clientelismo e pela corrupcdo do que pe

0
investimento em bens publicos. Assim, a modernizacdo da
D

administracao publica se vé constrangida por um histérico politic
herdado. (Para uma melhor abordagem do tema controle politicg
veja Box 1).

Box 1 - Organizacao politica e desenvolvimento econémico

Na discussdo do papel do Estado no desenvolviment
econbmico, é importante fazer a seguinte pergunta: quem &
Estado? (isto €, quem sao as pessoas que detém o legiti

monopolio do poder na nacdo?) Consideragdes de econoni

politica — quem detém o poder politico na sociedade? Pd
quanto tempo se permanece no poder? e Quanto conser

existe no seio da populacdo sobre o que o governo develi

fazer por ela? — podem ser muito importantes em determing
como o Estado se comporta em relagdo a sociedade,
economia e ao mercado. E Gtil propor varios “tipos ideais’
tedricos de regime para ver como esses quesitos de pod
consenso e longevidade afetam as propensdes do Estado p
a concordancia com as preferéncias dos cidadaos (e pa
contribuir para o desenvolvimento econdmico). (O raciocinid
€ adaptado porHerHERD, 1996, de MGuIRE e Q_seEN, 1996 e
WINTROBE, 1996).

Primeiro, vamos imaginar duas formas “puras” de Estado —
uma onde o poder é absoluto e outra onde a democracia é perfe

« A ditadura forte. Suponha um ditador muito forte, com pode
absoluto e certeza de permanecer no poder por um long
tempo. Mesmo o mais forte dos ditadores precisa pagar pa
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manter o seu poder e, assim, ele usaria seus poderes [de
governo para: pagar pela repressao dos inimigos e para o apio
ou criagdo dos amigos necessarios para manter esse poder;
fornecer bens publicos suficientes para assegurar algum
crescimento econdmico (para garantir que ele possa continugr
a taxar); e taxar quem puder, para seu proveito proprio.

« A democracia perfeita. Quando toda a populacad
compartilha dos objetivos do governo e aceita as regrds
democraticas do jogo nao é preciso o governo pagar pafa
manter o poder ou encher o bolso do ditador. Ao invés disso,
a populacao é taxada para fornecer um equilibrio perfeitp
entre o consumo atual e os bens publicos que vao assegufar
0 crescimento econdémico.

Na maioria dos casos do mundo real, o poder raramente|é
absoluto e a democracia raramente é perfeita. Os que detém
0 poder precisam comprar apoio redistribuindo parte dog
ganhos. E (til sugerir duas formas intermediarias, o Estado
pluralista forte e o Estado pluralista fraco. Eles podem sef,
constitucionalmente, democracias ou ditaduras. As avancadfs
economias industriais e os “tigres asiaticos” geralmentg¢
parecem corresponder ao tipo Estado pluralista forte e ja
maioria das nacdes em desenvolvimento, ao pluralista fracg.

* O Estado pluralista forte. Existe um amplo consenso do
eleitorado quanto aos objetivos e regras e a perspectiva ¢le

estabilidade a longo prazo dessas regras. A populagéo é taxgda
com um proposito de redistribuicao, tanto para comprar o apoio
dos grupos mais poderosos (através do clientelismo, empredas
estatais, subsidios ou regulamenta¢des favorecidas), como
para investimento em bens publicos.

« O Estado pluralista fraco. O poder é mais disperso, 0
interesses sdo menos inclusivos e as perspectivas (Le
continuidade no governo séo fracas, os que ocupam o poder
sdo, por definicdo, relativamente fracos. Assim, eles
precisam gastar muito para comprar apoio. Devido a¢
horizonte de tempo relativamente curto, eles terdo poucds
incentivos para fornecer bens publicos, particularmente ofs
que refletem a preferéncia popular. Os cidaddos disp8em
de meios limitados para conseguir que o Estado atenda @s
suas necessidades.

[92)
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» Também, com freqUiéncia, parece ser extraordinariament

dificil para os politicos controlarem os servidores. Isso néo é fac

de explicar e a tendéncia é concluir que o fato reflete um problen
social mais amplo, de confianca, que subjaz a uma sociedade ci
gue funciona berh.

E razoavel argumentar que essa maior gravidade dd
problemas genéricos na América Latina esteja associada a um pe
de comportamento dentro das administracdes publicas que as to
muito diferentes das congéneres das nacdes industriais deseny
vidas? As administra¢fes latino-americanas possuem regras forma
e estruturas muito compativeis com o modelo tradicional (hierarquid
e centralizado) predominante nas na¢gdes mais avancadas. Ma
verdadeiro comportamento burocratico € diferente. A caracterizac?
gue melhor exemplifica isso, com algumas excecbes, é a d
informalidade'®

* A informalidade ocorre quando o comportamento (infor-
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mal) burocrético real ndo corresponde as regras formais. Emboja

ele freqlientemente apareca como concordante, as regras ¢
guebradas ou burladas — o primado da lei ndo existe.

» A informalidade é um arranjo institucional com custos e
beneficios nacionais. O oportunismo (corrupc¢éo, fraude
clientelismo) e a ineficiéncia florescem e sao “institucionalizados
enguanto os custos das transac¢des burocraticas aumentam. De o
lado, a informalidade permite que algumas transa¢des essenci
sejam completadas apesar das regras.

* De acordo com BSoT1o (1989), a informalidade desabrocha
guando o sistema legal fixa regras que ultrapassam a estrutura
cialmente aceita e quando o Estado tem autoridade coerciti
insuficiente. (Assim, a informalidade esta diretamente ligada ag

obstaculos politicos e institucionais de uma boa administrac&o

publica, como mencionamos acima.)

* Existe com frequiéncia um circulo vicioso no qual a faléncig
do Estado alimenta mais regras corretivas que sao aplaudidas p
reformador (dominado por no¢cBes formalistas e legalistas equivocad
de como reformar) e pelos oportunistas (porque sabem que a refor
vai fracassar). Realmente, a existéncia de muitas leis — “poluic3
legal” — pode significar a antitese do primado da lei. A informalidad
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parece refletir a lacuna entre expectativas sobre o que o Estado

deveria estar fazendo e a realidade do que ele podetfazer.

* A informalidade apresenta um dilema para a reforma d
administracdo publica. Mudar o que esta no papel ndo altera
comportamento. De fato, o repetido fracasso da reforma no pap

el
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— ou legalista — encoraja a informalidade por fomentar
indiferenca dos burocratas as novas regras.

O Box 2 cita a descricdo dades (1964) dos problemas de

Box 2 - Informalidade I: o sistema de arquivos

“Suponha que encontramos um sistema de arquivos caético

escritério central do governo. NOs decidimos que € preciso um

A

g

um suposto reformador, defrontando-se com um sistema de arquivos
inoperante, e nos fornece um exemplo sintético da informalidade
numa administracdo publica de um pais em desenvolvimento e
embaraco que isso acarreta para a reforma.

10

equipamento novo, um esquema de classificacdo aperfeicoado,
arquivistas treinados e regulamentos revisados. Depois de todas
essas mudancgas, descobrimos que houve poucas melhorgs,
embora o nosso modelo nos levasse a pensar que ess$as

reformas resolveriam o problema.”

“N6s nos aprofundamos na questdo e descobrimos que
relatérios arquivados estdo fora de ordem cronolégica e fora
compilados em resposta a um questionario antiquado

preparados por pessoas ndo qualificadas, que deram

informac@es imprecisas. Conseqlientemente, os escalbées m

ais

altos acharam tais papéis inlteis e ndo se incomodaram gm

lé-los. Uma vez que os escritérios que preparam tais relatorigs
sabem que eles ndo vao ser lidos, eles ndo véem a necessid

de investir no sentido de melhorar o modelo do questionéri
ou fornecer melhores respostas para velhas questdes.

“Isso significa, € claro, que existe uma demanda pequena qu

[=)

quase nula dos relatdrios da secéo de arquivos e, assim, nao

h& incentivos para os funcionérios manterem os documentg@s

em boa ordem. Além disso, como os escaldes mais altos n

(e}

Iéem os relatdrios, eles ndo podem estabelecer critérios pdra

o descarte de materiais inuUteis e dai os servidores nao ousar
jogar nada fora, ja que sdo pessoalmente responsabilizad

por quaisquer perdas.Os arquivos entdo se transformam gm
depdsitos de relatérios ndo utilizados, numa situacao gue

dificilmente pode ser corrigida por novos procedimentos e
equipamentos de arquivo".

“A existéncia de tal situacdo pode parecer paradoxal porgus

1%

certamente, o escritério central deve querer saber o que suas
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unidades subordinadas estdo fazendo. N6s constatamos due
comunicagfes importantes sdo amplamente realizadas gm
entrevistas orais, mais do que através de montanhas de papéis.

As razdes e as conseqiiéncias dessa situacdo podem nos Igvar
cada vez mais longe, para a natureza do relacionamento
pessoal entre esses funcionarios publicos e o conteudo ¢le
suas comunicacdes. Pode-se descobrir que o que eles tém a
dizer entre si ndo pode ser colocado no papel porque d|z
respeito as “politicas” do escritério, a lealdade ou deslealdade
junto a “panelinha” e a disposi¢cdo para aceitar propinag.
Talvez, também, as politicas a serem implementadas pe|o
escritorio ndo estejam claramente definidas, de modo que ¢s
modelos de formularios com questdes importantes nao podemn,
com a melhor boa vontade do mundo, ser adequadamente
elaborados.

“O exemplo escolhido pode ser extremo, mas ele deve ilustrar
o dilema do técnico administrativo — o especialista e

gerenciamento de relatérios, digamos — quando requisitado
para corrigir as mazelas de um sistema de arquivos caoti¢o
num escritorio formalista. Sua tecnologia aceita com

verdadeira a existéncia de uma demanda efetiva por boas
comunicacdes por escrito. Os procedimentos e equipamentps
mais modernos e cientificos ndo remediarao a situacao se {al
demanda nao existir.” (Rcs, 1964, pp. 17-18).

A informalidade no setor publico ndo foi descoberta
recentemente, embora possa hoje estar completamente esquec|da.
Vamos, rapidamente, caracterizar a informalidade em maiorgs
detalhes em termos de ndo-delegacdo (centralizacdo) da tomgda
de decisdes, da informalidade geral dos cédigos de procediment e
da informalidade nos sistemas de administracdo financeira e ¢le
pessoal.

» Os processos de tomada de decisdes estdo concentragos
num pequeno nimero de pessoas e agéncias e os beneficiog da
delegacéo (e o contato com os usuérios finais) sdo previamerjte
determinados. Isso reflete uma auséncia de cooperacédo e confianca.
E, ao mesmo tempo, a tomada de decisGes também fica fragmentdda,
uma vez que os técnicos em niveis inferiores muitas vezes acumuaam
informacbes técnicas.

* As regras formais de procedimento s&o excessivas porqlie
0s gerentes nao confiam nos servidores publicos. Contudo, elas tém
um efeito limitado, tanto porque um excesso de regras significa regras 117




contraditérias (algumas vezes refletindo uma estrutura legal projetafia
em partes que, quando reunidas, ndo se encaixam), ou porque nao
existem mecanismos de coacéo que funcionem e as regras escr|tas
podem ser simplesmente ignoradas. Muito frequientemente, quando
uma lei é vista como ineficiente, outra é promulgada, — tipicamente
com um empenho insuficiente para anular os efeitos da primeira—+ e
dai a “poluicao legal”. Uma conseqiiéncia € a de minimizar as interg-
¢bes (ou transacdes) administrativas: as agéncias ndo se coordempam
e a informacéo fica acumulada. Um outro resultado é o de encorajar
as solucgdes informais. Se as linhas ministeriais ndo funcionam, np-
vas agéncias externas a estrutura administrativa formal s&o criadgs.
Se funcionarios publicos de carreira sao ineficientes sao feitas
designacdes especiais para a tarefa. Outro efeito claro é o e
estimular o comportamento oportunistico (corrupcédo e fuga alo
trabalho).
» As regras de pessoal baseadas no mérito sdo desvirtuadas
em favor de procedimentos que permitem o emprego por razbes de
clientelismo ou de confianca pessoal. Tipicamente, o sistema de
meérito € usado para encobrir a pratica de patronato ou a escolhalde
empregados que serdo pessoalmente leais. Ou, além disso, o sist¢ma
é burlado através de designac@eshoc
* As regras para a elaboracdo e execucdo de orgcamentos,
frequientemente, significam muito pouco. Os orgcamentos séo irreals:
aumentos inesperados nos gastos e quebras repentinas das recegitas
sdo a norma. As informacOes das agéncias sobre gastos gao
imprecisas, muitas vezes de forma deliberada. Assim, o orcamerjto
gue vai sendo executado em nada se parece com o originalmente
planejado. O Box 3 oferece, hum trabalho det e WiLbavsky
(1964), uma descrigdo sintética do circulo vicioso da incerteza fid
cal e da informalidade que caracterizam os sistemas de orcamento
nas nacdes em desenvolvimento.

Box 3 - Informalidade II: o sistema de orgamento

"Os governos que sdo muito fortes quanto a autonomia ngs
seus assuntos podem, no entanto, ser fracos para orgar cpm
eficiéncia. A fraqueza do governo em nacdes pobres esta no
centro de seus problemas orcamentarios. Incapazes de coletar
impostos em guantidade suficiente e carentes de controle
sobre uma significativa parte dos recursos que coletam, gs
governos trabalham numa perpétua aura de crises financeiras.

Quando chega o momento de separar a retorica da realidade,

0s ministros das financas geralmente carregam o fardo da 118




completo dos problemas da administracdo publica na Amérig
Latina. Existem outros elementos importantes, como baixos salari
e gqualificagcbes e uma corrompida estrutura de remuneracao,
quais, ainda que ligados a informalidade, ndo foram mencionad
acima. Além do mais, nossa caracterizagdo da prevaléncia @lo

decisdo. Temerosos de levar a culpa quando o dinheiro sunji

e ansiosos para atender ao que eles consideram
verdadeiras prioridades dos atuais governos, 0S ministrg
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procuram desesperadamente protecdo contra o inesperadgo.

A manutencédo da liquidez torna-se o motivo principal das sug

atividades. Sob circunstancias normais de extrema incertez

(se nédo, de plena ignorancia), esse compreensivel desejo Ig
a uma seqléncia de artificios tais como estimativa
conservadoras, orcamentos repetitivos, atrasos na liberag
de fundos e montanhas de papéis de que ja falamg
anteriormente. Num primeiro momento, tais procedimentos
cumprem seus objetivos; um superdvit € mantido por algur
tempo, o Ministro das Financas é capaz de se adaptar
circunstancias mutaveis protelando as decisGes e as caus
da incerteza sdo empurradas para os departament

funcionais. Eles respondem, por sua vez, tentando estabiliz

seus proprios ambientes. Os departamentos seguram

informacdes de saldos néo utilizados, aumentando assim
sobras para poder manter uma certa flexibilidade. Eles S
tornam mais politicos, pois devem se empenhar em incessan

esforgos para segurar o mais possivel as verbas a eles alocadas

a fim de que ndo caiam nas garras do ministro. Por ultimg
procuram suas proprias férmulas de financiamento atravé
de receitas tributarias vinculadas ou rompem com tudo
formando organiza¢cdes autbnomas — uma sequéncia ¢
eventos encorajada por doadores externos procurang
estabilidade através da criacdo de organizacdes recipient
com as quais eles podem ter relagBes mais previsiveis. Devi
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ao orcamento oficial ndo ser um guia confiavel quanto a

montante que eles realmente podem gastar, os departame:ﬁos

nao sdo motivados a leva-lo a sério. A embromacao assu
proporcdes cada vez maiores e isso vai alimentar a tendénd
do Ministro de Financas de desconfiar dos departamentos
coloca-los em variadas camisas de forca.AlfEn e
WiLbavsky , pag.302)

A descricao da informalidade néo é, claro, o diagndsticq
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comportamento informal foi estilizada e generalizada. Na realidadé,
a informalidade é um fendmeno mundial da administragdo public
nas nacfes em desenvolvimento e nao estad ausente nas nag
avancadas. Nem todos os paises latino-americanos sdo iguais| O
Chile, particularmente, € um pais no qual, através de um longo
processo de construcdo e reformas, a informalidade foi reduzidg e
sua préatica, nos dias de hoje, fica préxima dos niveis observadps
nas nacfes mais avancadas (vepeMcia). Como o Chile, os
pequenos paises de lingua inglesa do Caribe, herdeiros da tradi¢éao
de Westminster de governo e administracao, também fornecem ym
interessante contraste. Essas na¢des tendem a ter estruturas legais
mais desembaracadas (com menos justaposicdes entre as agéncjas),
um servico publico mais profissionalizado, mais centralizado, com
controles de pessoal e financeiros mais rigidos e menos comporia-
mento oportunista do que as nac¢des latino-americanas tipicgs.
Realmente, o sistema de controle funciona ao ponto da efetiya
centralizacdo e a inflexibilidade associadas ao mesmo — algo
parecido com o que ocorre nas nacfes mais avancadas — serfem
um dos principais problemas que os reformadores tiveram gye
manejar no Caribe de lingua inglesa e no Chile.

O diagnoéstico dominante que muitos governos latino-
americanos estao fazendo hoje e fizeram com freqiiéncia no passado
€ o de que suas administra¢des publicas estdo sofrendo de excgsso
de controle. Esse diagndstico €, até certo ponto, compartilhado pelas
instituicdes financeiras internacionais. O diagndstico anuncia,
menos implicitamente, que a abordagem tradicional para a ad

adas nas regras de mercado para a flexibilidade gerenci
(Curiosamente talvez, existem também outros diagnosticos que

causas diferentes — uma guerra civil aqui, idiossincrasias cultur
ali.) Tem havido uma variedade de abordagens para a reforma —
melhores leis, desenvolvimento de agéncias autbnomas (parcial pu
totalmente externas a estrutura legal da administrag&o publica), ip-
vestimentos em sistemas e Bardware(sistemas de gerenciamento
financeiro, principalmente). Até um certo ponto, diferentes abordg-
gens envolvem diferentes diagndsticos. Nenhuma delas até agora
provou ser particularmente bem sucedida e os problemas perkistem.

O diagndstico de excessivo controle pode ser demasiadamerte
precipitado. Claramente, existe excesso de controle, mas ngs
assumimos que isso é um sintoma de informalidade — de baixo

consentimento — antes de ser uma causa (embora exista um evidgnte 120




circulo vicioso entre controles e baixo consentimento). Da mesn]
forma, pode-se argumentar que, longe de ter falhado, o modelo tra
cional estava apenas nominalmente instalado (isto é, em leis escrit3
mas o que funcionava de fato era um sistema informal. A aplicac
de modernas técnicas de gerenciamento isoladamente pode 1
atingir os problemas de formalidade. Além disso, distor¢des na are
politica podem limitar ou solapar sua implementacao.

V. Alguns comentarios e conclusdes

As conclusbes deste ensaio, pelo menos no que diz respe
ao rumo que as reformas deveriam tomar, sdo modestas. Nos

deduc¢des tocam primeiramente os diagnosticos e, depois, sugestp
de politicas. No primeiro tema, sustentamos que a ponte devefi
ser concluida; o foco da diagnose deveria girar na direcdo das nacf

menos avancadas para que as solucfes apropriadas possam
conjugadas as analises apropriadas. O diagndstico deveria 9
completado em duas areas relacionadas.

 Acreditamos que as consequéncias das diferencas politic
e institucionais entre as nacdes mais e menos avangadas \
assegurar mais estudos no contexto da reforma da administrag
publica. Existe, por exemplo, uma vasta literatura tedrica e empirig
— um pouco dispersa entre disciplinas e subdisciplinas — sob

governances desenvolvimento econdmico que poderia ser melho|

encaminhada para a América Latina e seus problemas (
administragdo publica (veja, por exemplas®UIRE € QLsoN, 1996,
e WiNTROBE, 1996).

» Também acreditamos que vai ser mais proveitoso pensar

nos problemas da administracdo publica dentro de um esquema g
enfatize a informalidade (e sua oponente, a regra da lei). E tem
de se reviver o diagnostico da informalidade que existe em algum
obras da literatura sobre a administracao publica. Também pare
claro que a informalidade na administracédo publica espelha
informalidade da sociedade, em sentido mais amplo. Assim, ser
coerente incorporar uma parte da metodologia e andlise sobrg
informalidade. (A literatura sobre a informalidade é problematical
mas o trabalho do Instituto Libertad y Democracia, do Peru, com
refletido por @ Soto, em 1989, fornece um excelente ponto de
partida.) Um diagnéstico baseado no comportamento observado
nas razoes para tal), assim como nas leis, deve fornecer uma b
melhor para a reforma. Para um exemplo dessa abordagem —
formalizacédo dos direitos de propriedade no Peru — veja o Box ¢
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Segundo, nés suspeitamos que tentar introduzir as novias

abordagens baseadas no mercado antes de estabelecer as cond

servigo publico. Sem isso, tentativas de introduzir mais formas d

e
gerenciamento orientadas para o desempenho provavelmente ifao
s

falhar. (Veja Rip, 1996, nos passos necessarios para fazer g
reformas gerencialistas funcionarem na América Latina).

Box 4 - Informalidade IlI: legalizando os direitos de
propriedade no Peru

No Peru, o dominio informal ou consuetudinario da propriedad
privada (isto €, sem o reconhecimento legal) é muito difundidg.

D

A maior parte dessas propriedades formalmente pertence fo

Estado (no caso dos assentamentos na periferia urbana), ou entéao
a alguma cooperativa agricola extinta. O Peru possui agora um
novo sistema de administracao da propriedade, até aqui operar|do

somente numa base limitada, para legalizar ou formalizar g
propriedade. A experiéncia pode sugerir formas de reduzir ja
informalidade dentro do governo. O método foi partir dos servigo

72

publicos finais requeridos para estudar por que 0s processps
formais davam errado na pratica e para dar solugdes cabais que

reelaborassem leis, processos e reparticdes.

Proprietérios informais tiveram que empreender uma long

152

batalha para convencer o Estado da legitimidade de suas
pretensdes. Essa luta foi agora vencida, em principio, apesar
de o Estado ainda ndo estar capacitado para formalizar|o

dominio — isto €, emitir e registrar um titulo legal — devido
ao fracasso de suas proprias agéncias. O Ministério da
Agricultura e as municipalidades deveriam emitir titulos
publicos de terra. Mas a ineficiéncia, o oportunismo e a
politizacdo nessas reparticdes tornaram isso dificil. Os tribuna
entdo tinham que validar quaisquer novos titulos emitidos, m3
eles incorreram nas mesmas falhas. Um titulo validado tinhg
entdo que ser registrado, mas o cartério de registro d
propriedade legitima obrigava a utilizagcdo de carissimo

nw un

"2 m

cOes
para que elas tenham éxito envolve um grande risco de fracasso.
Mesmo que um sistema aparentemente centralizado pareca fer
falhado no passado, vemos poucas alternativas sendo a de comecar
a reforma implantando sistemas centralizados e efetivos de contrgle
financeiro e de pessoal, incluindo um sistema eficaz de orgcamento
em todos os niveis, algum residuo de controle central sobre pessqal,
relatérios completos e convenientes e exames de planos|e
orcamentos. Este é o ponto de partida para a profissionalizacao |do
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notarios (um monopdélio fechado, no Peru), usava técnic:ls
antiguadas e também impunha empecilhos burocraticos. Cono

resultado desses obstaculos cumulativos, a formalizacao dps
titulos provou ser virtualmente impossivel.

No comeco dos anos 80, o Instituto da Liberdade e d
Democracia (ILD), uma organizagao particular, comecou 4
estudar os direitos da propriedade informal como parte de u
estudo maior sobre informalidade no Peru (veja capitulo 2 d
De SoTto, 1986). O método era o de confrontar o processo |

gal (tedrico) da formalizacdo com o processo real (informal)

as caracteristicas do dominio consuetudinario e das instituicbgs
informais que o sustentam. Esse método demandou uma
investigacdo empirica substancial, com a utilizag&o de técnicas
participativas nas comunidades locais, as quais forneceram ps
bases institucionais para o dominio consuetudinario.

=

No final dos anos 80, o governo transformou em lei ag
propostas do ILD para o novo sistema de administracdo da
propriedade. Esse sistema tem varias caracteristicas: uma
nova lei de registro e inscricdo usando informacdes d
comunidade — isto €&, lei consuetudinaria — para estabelec
os direitos de propriedade, contornar 0os notarios e em muitgs
casos, o Judiciario; campanhas de registros em massa para
instruir o entendimento local dos direitos de propriedade
diminuir os custos de formalizacéo, e um moderno e econdmido
sistema de informacfes sobre a terra.

U WD
-

1%

Inicialmente, o novo registro foi favorecido por status

autbnomo dentro do governo, permitindo uma substancigl
eficiéncia gerencial. Mas o governo até recentemente poudo
fez para manté-lo funcionando, em grande parte devido g
oposicdo de advogados e notarios ao novo sistema. O ILPD
0 manteve vivo com o auxilio de fundos de doadoreq
estrangeiros e de fundacdes. Mais recentemente, o prindi-
pal apoio do registro passou a ser fornecido por uma empresa
privada interessada em oferecer empréstimos usando as
propriedades recém-registradas como garantia. O goverro
agora esta desempenhando um papel mais ativo no
desenvolvimento do sistema.

Na sua curta existéncia, o novo sistema alcancou resultadps
significativos: 300.000 propriedades foram registradas a baixp
custo. Os novos registros parecem ja estar trazendo resultados
para os proprietarios, muitos dos quais agora estao investingo
em melhorias de construc¢des usando suas propriedades como 123
garantia nos empréstimos.




Ao sugerir, como fez este ensaio, que a modernizacao ¢

administracao esta intimamente ligada ao desenvolvimento politicp,

um programa de reforma também levanta o tema da reforn

a RSP

a

politica. (Realmente, a democratizacdo pode ser interpretada como
0 processo de estabelecer regras justas e efetivas para o jodgo).
Este ensaio ndo é o espaco para abordar diretamente este assynto.
Porém, abordagens mais técnicas também podem ajudar, no minimo

marginalmente. Reformas técnicas podem contribuir para g

S

reformas politicas se elas ampliarem as informac¢des disponiveis para

0 publico, fornecerem garantia publica no padrdo dos servicos,

criarem mecanismos para o governo “ouvir’ os clientes, ol
fortalecerem tecnicamente outros 6rgaos do governo, como

Legislativo ou o gabinete do auditor geral. Para terminar com urnja

nota otimista, a forte onda de reformas econémicas e politicas pa

América Latina oferece precisamente o contexto no qual g

modernizagao do setor publico pode prosseguir.
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Notas

1 Esta é uma revis&o (25 de outubro de 1996) do texto apresentado na Conferér{cia
e 0os comentarios sdo bem-vindos. As descobertas, interpretacdes e concluspes
sdo préprias dos autores e ndo deverdo ser atribuidas ao Banco Mundial, $eu
Conselho Executivo de Diretores, ou a quaisquer de suas nagdes-membro.

2 para maiores referéncias literarias sobre a relacdo “agente/principal” n
funcionamento do setor publico, veja:AB (1974); Morcan (1986); SoTT e
GOoRRINGE (1989); e lanE e Nyen (1995).

3 Este ensaio tende a falar dos sistemas das nacées avancadas em termos dd tipo
ideal. Claro, interferéncias politicas, corrup¢do, incompeténcia etc., existe
nas administragdes publicas desses paises. Poder-se-ia admitir que nédo exjiste
nada mais do que diferencas de grau entre nagdes mais e menos avangadas mas,
ao invés disso, nés assumimos o efeito “limite”: de um lado do limite, o sistem
funciona adequadamente, apesar das suas fraquezas; do outro lado, as fraqupzas
sdo suficientes para solapar o sistema.

4 O debate académico reflete abordagens concorrentes. O enfogpabtia
choice, escolha publica enfatiza a necessidade de cercear a liberdade dps
burocratas através de controles, de cima para baixo. A abordagem agente/ptin-
cipal se concentra, um pouco ao contrario, na utilizagdo de incentivos, analises
e informacao, para dar maior liberdade aos burocratas.(\ejan 1990, nas
tensdes entre elas.) Algumas abordagens insinuando uma orientagdo mais prox|ma
ao cliente (por exemplo ABvEN, 1992) freqlientemente contém o fracasso dos
sistemas politicos ou dos mercados. Outros autores enfatizam as limitagdes|do
novo gerencialismo no trato de problemas das administracbes publicas dps
nacgfes avancadas, entre eles ® (1993), Gupen(1994), Mok (1994), Borins
(1995), e @voie (1995).

5 Para uma descricédo dessas reformas, vejaiSe Gorrince (1989) e SorT,
BusHNELL € S\LLEE (1990), MeCuLLocH e BaLL (1992), e RLLoT e WaLsH (1996).

6 As constituicdes regulam o exercicio e a transferéncia do poder, mas suas previspes
ndo sdo necessariamente observadas, como ilegtnadski (1991, pag. 35) “Na
Argentina, a constituicdo adotada em 1853 permaneceu, no papel, em vigor até
hoje, exceto durante um breve periodo entre 1949 e 1957. No entanto, nos ultinjos
cinglienta anos, os conflitos politicos na Argentina foram processados apenas|na
metade do tempo cumprindo o prescrito.” Ao contrario, “na Franca, a constituicgo
mudou vérias vezes, desde 1789; realmente, a cada sublevacéo politica importapte,
era produzida uma nova. Contudo, enquanto estava em vigor, cada constituigao
regulava o exercicio do poder e o modelo de sucesséo.”

7 Para caracterizacio de instituicdes politicas na América Latina, vejepAre
KLine (1990); Rzeworski(1991); e MiNwARING , O’'DoNNEL € VALENZUELA (1992).

8Veja Rutnam (1993) para argumentacdo empregada na evolucéo de um goverio
regional na Italia, sobre como a confian¢ca molda o desempenho institucional.

9 Essa caracterizacdo é baseada em literatura geral mas, em particular, pas
informacdes disponiveis no Banco Mundial, sobre os seguintes paises: Bolivig,
Chile, Equador, El Salvador, Honduras e Peru, com algumas informacégs
comparaveis para Belize, Jamaica e Trinidad-Tobago. 125
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10 N6s estamos em débito com Allen Schick pelo seu discernimento sob
informalidade no setor publico na América Latina.

11 Rices (1964) comenta um conceito de “formalismo” — um termo freqiien
temente usado para caracterizar os sistemas legais na América Latina — mais
menos 0 mesmo que informalidade: leis que ndo sao colocadas em pratica.

12para uma revisao dos persistentes problemas nas reformas do setor pub
na América Latina, veja: ®HweLL (1972) pp. 119-120; Ehpy (1984)
pp. 281-85; e Mpkins (1991).
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Resumo
Resumen
Abstract

Modernizando a administracdo publica na América Latina: problemas
comuns, sem solugdes faceis
Geoffrey Shepherd e Sofia Valencia

A intencdo dos autores é fornecer subsidios para o debate sobre a reforma
administracdo publica na América Latina. O artigo comeca pela caracterizacao d
desafios colocados para a burocracia pelos problemas do monopélio e do contr
politico. Em seguida, séo analisados os modelos de administragéo publica adota
pelos paises desenvolvidos, dado que estes constituem os principais pontos
referéncia para as iniciativas de reforma nos paises em desenvolvimento.
finalmente, os autores identificam as causas e os efeitos das disfuncbes
administragdo publica na América Latina, sugerindo que as experiéncias e o deb
académico relativos aos paises desenvolvidos podem fornecer licGes aos pali
em desenvolvimento desde que néo se perca de vista as especificidades do cont
latino-americano. Os autores sustentam que nestes paises as iniciativas de refo
administrativa séo dificultadas pelo baixo nivedésenvolvimento politiompela
vigéncia de padrdes informais de comportamento no ambito da burocracia publid

Modernizando la administracion publica en América Latina: Problemas
comunes, soluciones no tan féaciles
Geoffrey Shepherd y Sofia Valencia

La intencion de los autores es dar subsidios para el debate sobre la reforma
la administracién pablica en América Latina. El articulo comienza caracterizand
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los desafios presentados a la burocracia por los problemas del monopolio y del

control politico. A continuacién, se analizan los modelos de administracion public
adoptados por los paises desarrollados, una vez que éstos constituyen
principales puntos de referencia para las iniciativas de reforma en los paises
desarrollo. Finalmente, los autores identifican las causas y los efectos de |
disfunciones de la administracién publica en América Latina, sugiriendo que Ig
experimentos y el debate académico relativos a los paises desarrollados pue
proporcionar ensefianzas a los paises en desarrollo siempre y cuando no pier
de vista las especificidades del contexto latinoamericano. Los autores sostien
gue en estos paises las iniciativas de reforma administrativa son inhibidas debi
al bajo nivel dedesarrollo politicoy por la vigencia de estandares informales de
comportamiento en el ambito de la burocracia publica.
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Modernizing public administration in Latin America: common problems,

no easy solutions.
Geoffrey Shepherd & Sofia Valencia

The objective of the authors is to supply inputs for the discussion of thg
public administration reform in Latin America. The article begins by characteriz-

ing the challenges faced by the bureaucracy in view of the issues of monopoly apd

political control. This is followed by an analysis of the public administration

models adopted by the developed countries, inasmuch as these countries arefthe

premiere reference for reform initiatives in developing countries. Finally, the au
thors identify causes and effects of the malfunctioning of the public administra

tion in Latin America, suggesting that the experiences and the academic discussipn

with respect to developed countries can offer lessons to the developing countrigs
provided that one does not loose sight of the specific characteristics of the Lat|n
American context. The authors argue that in these countries the administratiye

reform initiatives are constrained by the low levepofitical developmenrand by
the informal patterns of behavior existing within the public bureaucracy.
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