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A consolidacao institucional
do cargo de dirigente publico

Francisco Longo

Introducéo

Estetrabal ho pretende desenvolver umareflex&o sobre aprofissio-
nalizacéo dos cargos de direcdo naadministracéo publica e suaevolucdo
ao longo das Ultimas décadas nos paises desenvol vidos, tendo como eixo
condutor ainstitucionaliza¢éo dos cargos de dirigentes publicos nos siste-
mas pol iti co-admi ni strativos contemporaneos.

O texto serd estruturado da seguinte forma: iniciara definindo a
expansdo e o desenvolvimento do gerenciamento nos sistemas publicos,
descrevendo, de formabreve e comparada, sua evolucdo mais recente em
alguns paises da Organizacéo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE). Em seguida, sero apontados os tracos basicos de
um model o de exercicio das fun¢des de diregdo na administragdo pablica.
A seguir, serd abordado o tema central mencionado. Paraisso, seréo defi-
nidos, primeramente, os elementos que configuram um marco ingtitucional
paraas fungdes de diregdo no setor publico. Em segundo lugar, ser&o abor-
dados o contetido, o acance e o ambito das reformas necessérias para a
construcao desse marco. Por Ultimo, serdo andlisadas asvariavei sque podem
influenciar aelaboracdo das reformas, expondo-se os principais desafios e
dificuldades tragados pel os empenhos de reforma.

O surgimento da geréncia publica

Nos sistemas publicos em que se encontram — cOmo ocorre nas
democracias avangadas — 0s elementos béasicos constitutivos de uma
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administrac&o profissionalizada, aacdo publicatem sido conduzida, durante
décadas, com os devidos gjustes ao conhecido modelo weberiano, por
dois grandes protagonistas. a classe politica, investida de autoridade
mediante mecanismos dademocraciarepresentativa, eaburocraciaprofis-
sional, regida pelo sistemade mérito.

O surgimento dos dirigentes publicos supde a ruptura desse
dualismo, profundamenteinteriorizado, ao longo do tempo, ndo s6 no fun-
cionamento da.administragdo, mas também na propriaconsciénciasocial.
Que causas produzem a crise desse model 0? A que se deve 0 surgimento
da reforma gerencia?

As bases profundas da crise do paradigma weberiano apareceram
hadécadas, to logo iniciadaaevol ugédo dos Estados modernos em direcéo
ao que hoje chamamos de Estado provedor, social ou de bem-estar.
Pensando no contexto do Estado liberal, como garantia da aplicagéo
imparcial eimpessoal danorma, aburocraciaweberianamanifesta preco-
cemente, a0 menos no plano daandlise, suando-adaptacdo aessaevol ugao.
A crescente tomada de responsabilidade dos governos pela provisdo de
servicos publicos, em sua maior parte sob a modalidade de prestacéo
direta, incorpora gradual mente a dimensdo empresarial em boa parte da
atuacdo publica. A legitimidade governamental, originariamente subor-
dinadaao direito, deve ser complementadacom alegitimidade pelaeficacia

A enorme expansdo da capacidade de prestacdo de servicos do
setor publico dalugar auma crescente compl exidade e diversificacdo dos
processos de producéo dos servicos (Echebarria, 1993, p. 93 et seq.).
A necessidade de haver atores capazes de estar afrente desses processos,
garantindo sua eficécia, ndo foi adequadamente satisfeita por nenhum
dos principais atores do sistema. O cenario era adequado para a ruptura
desse dualismo, contudo isso ndo ocorreu até recentemente, quando o
fendmeno gerencial seimpOs na pratica, em muitos casos, ou quando foi
assumido como tendéncia desegjavel, em muitos outros (Cabrero, 1991).

A explicacdo mais consistente e ampla da analise desse processo €
um tanto quanto paradoxal. Se por um lado, ao nascimento e desenvolvi-
mento do Estado de bem-estar incorporavam-se as necessidades apon-
tadas anteriormente, por outro, seraprecisamenteasuacrisequefaraaflorar
edifundir asrespostasaessedualismo. A crisefiscal e acrescenterestricao
derecursos adisposi ¢ao dosgovernos atuardo como forgasimpulsionadoras
capazes de questionar o status quo e implantar um modelo aternativo.

Para Sue Richards (1994, p. 5-9), que analisa o fendbmeno a partir
daexperiéncia britanica, com explicactes aplicaveis anossarealidade, a
fase de expansdo do Estado de bem-estar foi protagonizada principal-
mente por dois atores: 0s politicos e os profissionais burocratas (técnicos
e especialistas incorporados a administragdo para prestacéo de volume



crescente de servicos). Ambos operavam como forcas que ampliavam o
escopo das respostas do setor publico. Os primeiros, pressionados por
demanda social crescente cuja satisfagdo era a chave para competir com
éxito no mercado eleitoral. Os segundos, impulsionados por essas mes-
mas necessidades, vividas em sua relagdo com 0S usuarios reais ou
potenciais dos servicos, assim como pel o seu interesse em consolidar sua
importanciano sistema. Entre osdois, umaburocraciadébil, administrando
e dando forma as intervengdes e transagOes dos principais atores.

O model o pode subsistir, segundo a autora briténica, enquanto for
possivel nutrir suas intrinsecas tendéncias expansivas mediante o incre-
mento dos orgamentos publicos. Quando amagnitude al cancada pel o gasto
publico e anecessidade de politicas orgamentérias restritivas questionam
a viabilidade econémica desse model o, os politicos precisam introduzir
disciplinano sistema. A incorporacdo dos managers, ou dirigentes publicos,
portadores dos valores e saberes proprios da racionalidade econbémica,
permite aos politicos orientar a administragdo em diregdo a producéo de
melhoriasde eficiéncia.

Duas notas sdo significativas nesta anadlise. A primeira € que o
fendmeno gerencial aparece vinculado aumareagdo das classes politicas
dirigentes, destinadas a controlar o sistema, impondo seu poder sobre o
gue Clarke e Newman (1997, p. 13) chamam de coalizdo buro-profis-
sional, utilizando paraisso novo ator, o dirigente, que assumira papel de
destague. A segunda é que a func&o de diregdo, ainda que necesséria, e
sendo consequiéncia da ldgica evolutiva do Estado moderno, néo se
desenvolve sendo impul sionada pel acrise de recursos e restri¢cdo de gastos
publicos. Essa segunda nota explica o foco na eficiéncia — com forte
orientacdo a reducdo de gastos —, que foi amplamente adotado com o
surgimento dos managers e gerou algumas das consequiéncias mais
discutivel's desses processos.

Em nossa estrutura publica, o fendmeno gerencial €, sem davida,
muito maisincipiente do que no Reino Unido ou em outros paises que tém
vivido processos de amplatransformagdo de seus sistemas publicos, como
Austrdlia, NovaZelandia, Suéciaou Dinamarca (Schwartz, 1994; Boston
et al., 1997). Mais incipiente também do que muitos outros (Estados
Unidos, Canada, Holanda), em cujas tradicfes administrativas a fungéo
de direcdo tem alcancado grau notavel de desenvolvimento. Paises de
culturaadministrativamais proximaanossa, como altalia, témimpulsio-
nado reformas destinadas a consolidar a chamada dirigenza pubblica
como extrato dotado de |6gica e caracteristica préprias e diferenciadas
dafuncéo publicacomum.

Caso sustentemos, no entanto — e creio que devemos fazé-lo —,
gue aandlise anterior resultadasimples aplicacdo aadministracdo publica
de nossos paises e também que o formato dual (politicos/burocratas) é




10

um modelo insuficiente e perigoso, encontraremos, ha maior parte dos
casos, espaco por preencher, o que corresponderiaao exercicio dafuncéo
dedirigente publico.

Do ponto de vistadaandlise organi zacional, aexisténciade espaco
vazio ou semivazio € uma situacdo mais tedrica do que real. Como se
estivessem afetadas de horror vacui, as organizacfes costumam produzir
tendénciainternaa ocupar qualquer brecha que apareca na sua estrutura,
sob o duplo impulso de atender as necessidades criadas e de satisfazer as
expectativas de poder de seus atores internos. O espaco dos cargos de
direcdo é disputado, com resultados variaveis e diferentes nas diversas
instituicOes, por dois atores tradicionais dos sistemas publicos: a classe
politica e a burocracia profissional. Em outro texto, argumentamos por
gue, nenhum deles pode responder satisfatoriamente aos desafios apon-
tados (Longo, 1999).

O desenvolvimento da funcao dediregéo

N&o ha management sem managers. As reformas que, sob dife-
rentes lemas e denominacdes, com clara diferenca de ambicéo e profun-
didade, mas com uma consistente coincidéncia de contetido (Barzelay,
1998, 2001. Clarke; Newman, 1997. Dunleavy; Hood, 1994. Metcalfe,
1993. Pallitt, 1993. Pallitt; Bouckaert, 2000. OCDE, 2000), vém se desen-
volvendo nos sistemas politico-administrativos de boa parte do mundo
exigem afigurado dirigente. A mais contundente das orientagBes a eficién-
ciaearacionalidade econdmicae os mel horesinstrumentos e técnicas de
gestdo estariam propensos a fracassar se ndo houvesse os dirigentes
(Dalziel, 1996, p. 31).

O problema é que os sistemas tradicionais de servico publico
carecem, em geral, de capacidade para produzir perfis de dirigentes na
proporcao requerida pel as reformas e tampouco dispdem de mecanismos
capazes de estimular devidamente a prética gerencial. Por isso, a profis-
sionalizagéo dos quadros de diregdo converteu-se em prioridade para os
reformistas (Murray, 2000, p. 180), obrigando-os a concentrar politicas
especificas de gestdo de recursos humanos na camada superior dos siste-
mas de servico publico (L osada, 1999).

Com certa freqiéncia, como veremos em seguida, esse objetivo
tem exigido diferenciar afuncéo de dirigente das outras funcdes no setor
publico e doté-lade estatuto especifico e maisflexivel do que o aplicavel
aos demais servidores. Certamente, existem paises, como Franca,
Alemanha, Bélgica e Espanha, que ndo aderiram a essa tendéncia. 1sso
impediu o0 uso crescente do desenvol vimento de dirigentes nesses paises,



onde o desenvol vimento dageréncia publicaaindaapresentadéficit signi-
ficativo deinstitucionalizacdo (Jiménez Asensio, 1995).

A distingdo a que nos referimos ndo deve ser confundida com a
absol uta discricionariedade nanomeacdo de dirigentes por critérios poli-
ticos (Longo, 1999). Os governos necessitam de certo nimero de
nomeacdes politicas, que costumam acontecer mediante certas técnicas.
Assim, na Franga, por exemplo, séo basicamente or¢camentérias as limi-
tacOes ao quantitativo de pessoal sob nomeagdo direta dos ministros.
Atual mente, isso corresponde a aproximadamente 450 cargos (Burnham,
2000, p. 101). Nos EUA, cerca de 10% do servico superior mais alguns
cargos especificos da executive schedule somam cerca de 1.350 cargos
do quadro executivo federal. Na Suécia, o nimero desses cargos é fixado
por acordos entre os partidos. NaAlemanha e Bélgica, existem sistemas
hibridos de nomeago paraesses cargos, utilizando-se do sistemade pool.
Para formar parte desse pool, consideram-se certos requisitos, como
formacdo universitéria e ocasional mente aprovagcdo em uma prova, mas
seus integrantes podem ser objeto de nomeacdo politica e discricionaria
(World Bank, 2000).

A orientacdo diferenciada a que faziamos referéncia fundamenta-
se em modelos de separacéo entre politica e gestéo (Jiménez Asensio,
1998), que partem do reconhecimento de esfera gerencial a ser preen-
chida por dirigentes publicos subordinados a0 mandato politico, mas a
guem se reconhece esfera propria de decisdo exercida sob marcos
contratuais (Laegreid, 2000), baseados no principio de responsabilizacéo
por resultados. Algumas das reformas que af etaram os cargos superiores
do servico publico tiveram essa orientacao.

Assim, no Reino Unido (OCDE, 1999, p. 8), criou-se, em 1996, 0
Senior Civil Service (SCS), que englobava e ampliava a antiga Open
Structuredo SC (Servico Civil), incorporando os 3.000 cargos dos escal 6es
superiores da administracéo britanica. O SCS inclui todos os diretores
executivos das agéncias, alguns dos quais sdo recrutados forado servico
publico, por meio de contratos de duragdo limitadaerenovavel. A maioria,
contudo, tem contratos de duragdo indefinida. Os cargos do SCS s&o
avaliados mediante novo sistemade val oragéo de cargos (Job Evaluation
for Senior Posts), concomitante com formas de remuneracéo variével
por desempenho. A politicasalarial depende de um departamento que se
reporta diretamente ao primeiro-ministro. Sistemas avancados de gestéo
do desempenho, incluindo avaliactes de 360 graus e outrastécnicas, foram
implantados no SCS pelo Cabinet Office.

Nos Estados Unidos (OCDE, 1999, p. 21), o Senior Executive
Service (SES) foi criado em 1978 pelaLei de Reformado Servigo Civil.
Compreende cercade 7.000 cargos (nimero demasiado, segundo alguns
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especiaistas, parapoderem ser qualificados como elite), entre os quais
se encontram o0s 10% que, como antes se disse, podem destinar-se a
nomeacdes politicas, embora (Ingraham et al., 1995) ndo tenham ainda
superado 0s 9%. Certamente, aanalise das diferencas no comportamento
dos dirigentes de uma e outra procedéncia ndo apresenta nuancias muito
significativas (Dolan, 2000). Os efeitos combinados dos cortes orgamen-
tarios, o downsizing e as reformas dos Ultimos anos tém afetado o SES
de diversas formas. As reformas mais recentes, com a criagdo das
Performance Based Organisations (PBOs), sdo inspiradas nas agéncias
briténicas, introduzindo novos patamares de desempenho paraosdirigentes.

NaAustrdlia, o SESfoi criado pelaL el de Reformado Setor Piblico
de 1984, no contexto de uma reformaque tinhacomo prioridades (Pollitt;
Bouckaert, 2000, p. 202) reduzir a permanéncia dos servidores publicos,
diversificar as fontes de assessoramento politico aos ministros e
incrementar tanto a capacidade gerencial como a receptividade dos
servidores publicos, de acordo com as prioridades politicas do governo.

Naltdlia, acriacdo, pelareforma de 1993, da Dirigenza Pubblica
(Sanchez Mordén, 1994. Martinez Barguefio, 1995, p. 34) teve como fun-
damento o al cance de distingdo nitidaentre os planos de diregcdo politicae
administrativa, com o objetivo de reforcar a autonomia dos dirigentes
publicos quanto ao poder politico e garantir-lhes ambito préprio de atuagéo,
livre deinterferéncias, ainda que condicionado pel os objetivos politicos.
Uma das caracteristicas da reforma italiana € sua vontade de estender o
model 0 atodas as esferas daadministragéo publica. Em func&o daposi¢éo
hierérquicae damaior ou menor flexibilidade do sistemade nomeacéo, o
model o italiano faz disting&o entre os niveisdedirigente geral (nomeacéo
mediante verificacdo de requisitos) edirigente (nomeagdo mediante apro-
vagcdo em prova ou curso de capacitagao).

Na Holanda, a reforma de 1995 criou, depois de muitos anos de
debate (Van der Krogt et al., 2000, p. 197), o Alto Servigo Pablico (ABD),
gue compreende 0s 300 cargos mais altos do governo central, prevendo a
ampliag&o desse nimero. Os objetivos dacriacéo doABD foram: o desen-
volvimento das habilidades de direcéo, a promoc¢éo da mobilidade e da
experiéncia internacional e o desenvolvimento de um esprit de corps.
Existem estimulos a rotatividade e restrigdes a permanéncia em um
mesmo cargo por mais de sete anos. Um departamento especial do ABD
no Ministério do Interior recruta e seleciona pessoas e desenvolve ela
borado programa de formagéo e avaliagéo.

No caso canadense (OCDE, 1999), a alta administracéo tem sido
tradicionalmente um grupo de elite caracterizado por ser recrutado em
universidades de prestigio, bem como por ter um sistemacentralizado de
pessoal e emprego vitalicios. A situagdo (“modelo Westminster”) é similar
ado Reino Unido no inicio das reformas dadécada de 80. A incontestavel



mudanca de estrutura ndo tem dado lugar, no Canad4, a uma reforma
profunda, ja que os governos parecem estar mais interessados em poli-
ticas de economiae redugéo de pessoal do que em transformagdesglobais.

Uma das caracteristicas gerais dos novos modelos de cargos de
direcdo profissionalizados é a abertura dos postos, em muitos casos, fora
da administracdo, combinando o0 acesso de executivos procedentes do
setor privado com o recrutamento — majoritario — de pessoas provenien-
tes do servico publico.

Modelo para o exercicio
dafuncéodedirecéo

A buscade modelo que sirvadereferénciaparaapraticadadirecéo
€ sempre umatarefadificil, mas a dificuldade é ainda maior no contexto
da administracdo publica. A funcéo de direcdo ainda esta pouco arrai-
gada no repertorio de model os e convicgdes interiorizadas pelas organi-
zacOes e sistemas publicos, o que torna obscuros os contornos da prépria
nogao de gerénciapublicae afaz suscetivel de estimativas e formulagdes
diferentes.

E justamente esse cardter ainda impreciso da situagdo que esta
fazendo com que a funcéo de direcdo torne-se vulnerével aos perigos
externos que, as vezes, distanciam-se da suarazdo de ser. Em particular,
s40 evidentes os perigos de apropriacdo da funcdo de dirigente pelos
atorestradicionai santes mencionados (Longo, 1999). Assim ocorre quando
a administracdo publica se politiza e assume caréter clientelista, coloni-
zador do espaco de direcdo pelas classes politicas e pelos interesses
partidérios. Esse também é o caso quando as funcdes de diregéo se buro-
cratizam e se convertem em mera execucao de normas ou aplicagéo de
procedimentos e pautas definidas por inércia, bem como se distanciam da
responsabilizacdo pelos resultados, como ocorre quando a burocracia
comum se apossa dessa diregdo e a desnaturaliza.

N&o defendemos, deimediato, aexisténciade modelo dereferéncia
Unico e excludente para o exercicio dasfuncdes de direcéo no setor publico.
No entanto, parece-nos desfrutar mereci damente de amplo conhecimento
e grande aceitac8o aidéiaproposta pela K ennedy School of Government
(KSG) daUniversidade de Harvard, exposta, entre outros, por Mark Moore
(1995), que considera o dirigente como “ criador devalor publico”. Parao
autor norte-americano, essa criagdo de valor implica atuagdo em trés
esferas interrelacionadas.

A primeira — a gestéo estratégica — supde que o dirigente reflita
estrategicamente e produza idéias sobre como a organizacdo, qualquer
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gue seja sua escala, pode criar 0 méximo valor; considera, se for o caso,
alterar 0s pressupostos sobre 0s quais vém atuando, reformular a misséo
e inovar quando as circunstancias forem necessérias.

Para desenvolver essa estratégia, o dirigente precisa operar na
segunda esfera — Moore a chama de political management, que tradu-
Ziremos, ndo sem ressalvas, como gestdo do entorno politico — com o
objetivo de obter alegitimidade, as autoriza¢fes, 0 apoio, acolaboragéo e
0S recursos necessarios, administrando suas relagdes com um grupo de
atores, internos e externos, que constituem seu “entorno autorizante”.
Esse entorno inclui, acimade tudo, 0s seus superiores politicos, mastam-
bém todos aqueles atores sobre os quais ele ndo tem autoridade formal:
outros dirigentes da prépriaorganizacdo ou de outras, gruposdeinteresse,
cidadéos, meios de comunicacéo, etc.

Por ultimo, trabalhando na terceira esfera— a gestao operaciona —,
o dirigente deve buscar que a organizagdo a qual dirige, composta pelo
conjunto de meios e recursos sob sua autoridade formal, atue eficaz e
eficientemente para alcancar os objetivos delineados e, além disso, deve
assumir aresponsabilidade pel os resultados al cangados.

Este Ultimo seria o terreno mais conhecido e convenciona mente
aceito para o exercicio da direcdo. No entanto, a funcdo de dirigente
ficaria, como afirma Moore, empobrecida, se nos limitassemos a ele,
ignorando as esferas da gestdo estratégica e politica. 1sso suporia pedir a
dirigente publico menos do que nossas sociedades estéo acostumadas a
exigir dedirigente privado, de executivo de umaempresa. Provavel mente,
a compl exidade dos problemas enfrentados pel o setor pablico e a obscu-
ridade de seus “entornos autorizantes’ tornam essas esferas de gestéo
mais exigentes no ambito publico do que no privado. Bourgault e Savoie
(2000, p. 376), em recente trabal ho sobre aalta administragdo canadense,
ressaltam essa dimensdo dafuncdo gerencia publicade formacoincidente
com ado modelo descrito.

A adocdo do modelo da KSG como referéncia é compativel com
uma visao imprecisa do trabalho do dirigente. O éxito ou fracasso do
dirigente implica necessidades que operam de maneira distinta em dife-
rentes contextos, como manifesta a tipologia de perfis dos dirigentes de
Strand (1987), Util como marco analitico para reconhecer diversos graus
e formas de manifestac&o da lideranga na geréncia publica. Partindo de
duas dimensdes, o grau de estabilidade/mudanca, de um lado, e a orien-
tacdo com preferéncia a regularidade/resultados, de outro, apresentam
tipologia de dirigentes publicos formada por quatro arquétipos: o admi-
nistrador, o produtor, o empreendedor e o integrador. Cadaum delespoderia
ser visto como concretizagado distintado dirigente genérico de Moore, em
circunstancias especificas e diferentes.



Essa discussdo sobre a fungdo de direcdo no setor publico, sem
davida rigorosa, € coerente com a que se depreende dos trabalhos mais
recentes do Comité de Gestéo do Servigo Civil do Reino Unido (Civil
Service Management Board — CSMB), destinados a producéo de modelo
de competéncias de direcdo para 0 HSCS. Os “valores’ e “temas’ que
configuram o modelo béasico de direcédo no setor publico parao CSMB
incluem elementos como inovacao, criatividade, aprendizagem, visdo
aberta ao exterior, trabalho em aliangas ou redes, juntamente com
outros mais proprios a gestéo operacional.

Mar co institucional paraafuncao
de direcdo no setor publico

Que gustes ingtitucionais possibilitam a existéncia da funcéo de
direcdo no setor publico, sob o alcance que se depreende das reflexdes
anteriores? Quai s sdo osprincipal s el ementos configuradores de ecossistema
institucional capaz de viabilizar o pleno desenvolvimento e aconsolidacdo
da geréncia profissionalizada nos governos e organizages do setor publi-
co? Propde-se uma tentativa de resposta a essas perguntas, com o pro-
posito de lancar idéias e prover el ementos para o debate e areflexdo, sem
a pretensdo de chegar a conclusdes definitivas. Assim, entende-se que as
regras do jogo, formais e informais, necessarias para que a geréncia
profissionalizadafrutifique nos sistemas publicos devem garantir, acimade
tudo, a existéncia de marco de responsabilidade de diregéo integrado por
guatro elementos basicos, que serdo trabal hados adiante.

Ambito de discricionariedade

Nao existe exercicio de diregdo sem acapaci dade para col ocar opgdes
em prética e tomar decisdes. N&o ha geréncia onde a atividade é, funda-
mental mente, mera aplicacdo de hormas ou execucao de instrugdes origi-
narias de outros. Quando o que se esperado servidor publico éaaplicacdo
impessoa deregraseaobservanciafiel de procedimentos preestabel ecidos,
como acontece no model o burocrético cléssico, a atribui¢do de autoridade
hierdrquica ndo equivale & habilitacdo real para o exercicio de funcéo de
dirigente, daforma que é concebida no setor privado.

Por iss0, 0s reformistas britanicos dos anos de 1980 imprimiram a
expressao right to manage para aludir a necesséaria ampliacdo da
discricionariedade de diregéo exigidapor seu propésito de“ gerenciaizar”
osservicospublicos. A propriapretensdo detornar osexecutivos publicos
responsaveis perante o poder politico levava consigo a necessidade de
ampliar o grau de autonomia para tomada de decisdo. SO assim caberia
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introduzir mecanismos de prestacdo de contas sobre os resultados da
gestdo, indo mais além dos controles procedimentais tipicos das buro-
cracias, incapazes de assegurar a eficécia e eficiéncia nos processos de
producdo dos servicos.

Para a construcéo desse ambito de discricionariedade de direcao,
torna-se imprescindivel transformar as relagdes dos dirigentes com duas
instancias de poder diferentes dentro das organizacfes publicas, respei-
tando as caracteristicas das burocracias tradicionais. Essas instancias
sdo os politicos de governo, de um lado, e os tecnocratas, de outro.

No que diz respeito aos primeiros, a ampliagdo da autonomia de
direc&o se produz naformade del egagdo formalizada, institucionalizada,
e ndo secundéria ou meramente voluntaria. Pode-se compreender o
alcance dessa delegacdo, se se caracteriza-la como renuncia estavel a
interferéncia politicanaesferadas decisdes proprias dagestdo. A decisio
politicareserva-se preferencialmente aformulagéo de prioridades e linhas
de atuagdo estratégica e a distribuicéo dos recursos, enquanto a geréncia
assume a responsabilidade de dirigir os processos que permitem a
implementacdo das politicas e aproducao e provisdo dos servicos publicos.
N&o é necessario dizer que a distribuicdo entre ambos os campos é
imprecisae que adificuldade em delimita-1os osciladependendo de dife-
rentes variavels, que ocorrem, por sua vez, de modo heterogéneo nas
diferentes areas de agdo publica. Os desenhosinstitucionais desenvolvidos
pelaadministragdo publica basearam-se neste novo marco relacional entre
politicos e dirigentes, a partir de base contratual (o formato principal-
agente) que, mais ou menos formalizada, tentou explicitar dentro do
possivel, em cada caso, as novas regras do jogo. Os contratos ou acordos
de gestéo, ou public service bargains (Hood, 2000), caracterizaram boa
parte das reformas em diferentes paises.

A segunda instancia afetada por ampliagdo da atuacdo do diri-
gente é congtituida pel astecnoestruturas, isto €, segundo Mintzberg (1984,
p. 56), 0s 6rgaos que assumem dentro das organi zagdes as responsabilidades
de normalizar, padronizar, plangar e controlar a atuacdo das instancias de
base ou diretamente produtivas. Incluem-se aqui osinterventores, diretores
das areas de orcamento e de pessoal, auditores, gestores ou supervisores
de abastecimentos, gerentes de organizagdo e métodos, etc. A capacidade
de dirigir é inseparavel da possibilidade de tomar certas decisdes sobre
areas como afinanceira ou de recursos humanos, o que entra em choque
com as préticas habitual mente centralizadas das burocracias piblicas. Conse-
guentemente, atransformac&o do marco relacional produz-se, aqui, com a
transferéncia aos gestores de poderes anteriormente exclusivos aos 6rgaos
técnicos. Estes, por sua vez, enfrentam mudanca substancial no seu papel
dentro das organizagBes, como consequiénciadas transformaces nos siste-
mas de controle, aos quais faremos alusdo em seguida.



A aberturado espaco que possibilitamargem de discricionariedade
propriadagerénciarequer desenho institucional descentralizado (Pollitt;
Birchall; Putnam, 1998). Se ndo se encontrar esse tipo de estrutura, ou se
a descentralizacdo for insuficiente, ambigua, oscilante ou meramente
retérica, estara em questdo, inevitavelmente, um elemento fundamental
do marco de responsabilidade proprio dos dirigentes publicos.

Sistema de controle e prestacéo de contas

Falar de marco de responsabilidade gerencial implica aexisténcia
de mecanismos formais de controle do desempenho do dirigente. Tais
mecani Smos podem ser vistos como contraponto necessario a existéncia
de estrutura descentralizada, na qual o dirigente opera com margem
significativade poder de decisdo, conformefoi apontado. Esse contraponto
constitui a base do contrato de gestéo, mais ou menos formalizado, refe-
rido anteriormente.

Os controles proprios das funcdes de diregdo, coerentes com aexis-
téncia do ambito de discricionariedade referido, séo preferenciamente os
gue operam sobre 0s resultados de atuacdo gerencial. Como descreve a
teoriadaorganizagéo, os sistemas de plangjamento e control e de resultados
—com adiferenca dos que normatizam e controlam agdes ou procedimen-
tos — estao presentes basicamente no principio e fina do ciclo de gestéo,
isto & nos momentos de defini¢céo de metas e distribui¢do de recursos e nos
momentos de avaliacdo de resultados (Longo, 1999, p. 220). Nos estagios
intermedi&rios do ciclo, ha controles hands off, que tomam a forma de
acompanhamento com desegjo de ndo intervir, salvo em casosexcepcionais,
queficam reservados a hip6teses de desvios muito significativos dos padroes
de resultados ou de procedimentos estabel ecidos. Somente assim, 0s con-
troles serdo compativeis com a prestacdo de contas e a exigéncia de
responsabilidade pel osresultados.

O controle do desempenho forma parte dos musts dagestéo publica
contemporanea. No entanto, as vezes é mais fécil encontré-1o nos textos
gue nas praticas organizacionais. Sua incorporacdo no dia-a-dia da
administragdo enfrenta diversostipos de dificuldades. Osespecidistasja
destacaram (Mendoza, 1993, p. 44 et seq.) como a implantacéo desse
controle de desempenho enfrenta, além dos obstacul os técnicos, asresis-
téncias de profunda mudanca cultural, que deve ser adequadamente
administrada.

O que importa destacar neste momento € gue a auséncia ou debi-
lidade do controle de desempenho prejudica seriamente o cendrio
institucional que favorece a existéncia e fixac&o dos cargos de direcéo,
segundo a concepcdo que temos destes Ultimos. Quando esse déficit de
accountability se d& em estruturas descentralizadas, conduz a formagéo

17



18

de feudos tecnocréticos e evolui para a fragmentacéo patoldgica dos
sistemas publicos, que tendem aficar privados dos elementos de coeséo
global imprescindiveis. Parte considerédvel do processo de criagdo de
organismos e empresas publicas em nossas administragdes tem sofrido,
provavelmente, dessas deficiéncias. Nesses cenarios, as regras e incen-
tivos que estimulam exercicio eficaz e responsavel dagerénciatendem a
se sobressair pela auséncia do controle de desempenho.

Desdelogo, aeficiénciade um sistemade controle do desempenho
dosdirigentes, baseado em resultados, tem relagdo ndo sb com aexisténcia
deregrasformaisimpostas e de sistemas deinformagdo que os alimentem,
mas também com o desenvolvimento de novas capacidades de controle
nas tecnocracias organizacionais. A mudanca natipol ogia predominante
dos controles supde a gestdo dos processos de transformagéo e aprendi-
Zagem nas organi zacdes, cujaconducdo ndo efécil. A existénciade novas
e solidas tecnocracias, tecnicamente qualificadas e adaptadas a nova
filosofiade controle, sendo este exercido com plenaeficécia, formaparte
do panoramainstitucional em que agerénciapublicafrutifica

Regime de incentivos

A confluéncia dos elementos que se acabou de mencionar e des-
crever configura, em si mesma, um marco que incentiva o exercicio
responsavel da funcéo de direcdo. N&o obstante, o repertorio de incen-
tivos ficariaincompl eto se ndo | he fossem acrescentados mecanismos de
reacdo, que, sendo coerentes com o controle dos resultados, transcendem
sua mera avaliac8o. Concretamente, parece-nos imprescindivel a exis-
téncia de regime de prémios e sangdes associados a avaliagdo de desem-
penho do dirigente. Sem este regime, qualquer sistemade controleficaria
previsivelmente privado de eficaciaalongo prazo.

Se por um lado, em matériade control e de desempenho, as especi-
ficidades da gestao publicaintroduziriam notaveis modul agbes e matizes
em relacdo a prética no setor privado — a propria nogdo de resultados, e
mesmo a de desempenho, poderia ser suscetivel aisso —, por outro, em
matéria de prémios e san¢les, parece que a proximidade entre os setores
privado e publico pode ser mai or no que diz respeito ao contelido de ambos.
Defato, assim como ocorre no mundo dasempresas, 0s principais estimulos
positivos se relacionam com as politicas e praticas de carreira e compen-
sacoes, entre outros. Quanto aos estimul os negativos, 0 maisimportante
seria, sem davida, a vinculagdo da permanéncia no cargo a um desem-
penho positivo ou, pelo menos, aceitavel.

Asdiferencas maissignificativas entre os setores privado e publico,
nesse campo, sao referentes aos mecani smos de administracdo do sistema
de incentivos. Nesse ponto, a necessidade de preservar o caréater



profissional dos dirigentes publicos, em universo organizacional dirigido
pelapolitica, requer aintrodugdo de alguns mecanismos de garantiamais
consistentes do que no mundo empresarial. Tais mecanismos devem ser
destinados aevitar que a pilotagem da administragdo publicase percaem
préticas arbitrarias ou clientelistas ou, simplesmente, que as lealdades
politicas ou pessoais se imponham sobre as consideracfes de compe-
ténciaprofissional e de desempenho (Longo, 1999).

Isso ndo quer dizer que tais garantias devam dar lugar a universo
comum de normas gque integre os cargos de direc&o profissionalizados no
guadro geral de servidores. Pelo contrario, acriacéo de regime deincen-
tivos capaz de estimular adequadamente o surgimento e a deteccéo de
vocagOes paraadirecdo, bem como o exercicio dessadirecdo exige pautas
especificas deflexibilidade, similares aguel as que ocorrem nas empresas
e superiores as que normal mente caracterizam os regulamentos gerais do
emprego publico. A clara vinculag8o entre a continuidade no cargo, a
carreira e aretribuicdo aos resultados formaria parte das regras do jogo,
capazes de possibilitar esse marco de prémios e sangoes.

Essa convicgdo parece ter importancia entre os condutores de
reformas que, como jdmencionados, impulsionaram mudangas no ambito
das democracias avancadas. A criac8o de estatutos especificos para os
dirigentes, destacada como orientacdo freqliente, responde a essa heces-
sidade de combinar os mecanismos de garantia da profissionalizac&o
gerencial com a possibilidade de aplicar regras de gestdo de recursos
humanos adaptadas aos cargos de direcéo.

Conjunto de valores de referéncia

O quarto e ultimo elemento que configura 0 marco de responsa-
bilidade do dirigente aponta paraadimensio menostangivel queseidentifica
com um ethos, o conjunto de valores que norteilam o exercicio dafungéo
de diregdo no setor publico e sdo capazes de dotar os dirigentes de iden-
tidade axioldgica prépria, diferente da que caracteriza os demais atores
presentes nos sistemas pol itico-administrativos. Dessaidentidade derivam
orientacOes, pautas de agdo e limites ou restri¢des, configurando padréo
de condutaou conjunto de“rotinasinstitucionais’ (March; Olsen, 1989, p.
21 et seq).) dosdirigentes publicos, baseadas em | 6gicado que é apropriado
ou néo.

O ethos especifico dos dirigentes publicos tem como eixo valores
de racionalidade econdmica, entendida como criacdo do méximo valor
publico possivel, mediante autilizac&o eficiente dos recursos consignados,
utilizando-nos do termo popul arizado por Moore (1995) ejamencionado
nestetexto. O dirigente operano contexto de del egacdo implicitade carater
otimizador do conjunto de meios a sua disposi¢cdo. Nesse contexto,
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racionalidade econdmica ndo deve, portanto, ser confundida com orien-
tagdes economicistas, centradas na mera reducdo de custos, ou com a
aplicacdo de critérios de rentabilidade que ignorem, na agdo publica, as
dimensBes menos suscetivei s de medida quantitativa ou as externalidades
positivas concorrentes em cada caso. Significa, pelo contrario, propésito
de maximizar o impacto, estando consciente da utilizacdo de recursos
escassos, de modo a avaliar e tornar transparentes os custos de cada
acao ou servico eincluir os custos de oportunidade. Por isso, o dirigente
torna-se responsavel pelo funcionamento racional do sistema, na parte
submetida a sua autoridade formal. O value for money, popularizado
pelos reformistas briténicos, expressava de forma el oqliente esse ethos
gerencial.

Ainda que aracionalidade econémica ndo seja patriménio exclu-
sivo da geréncia e incorpore valores que possam ser compartidos com o
todo, nenhum dos outros dois grandes atoresinstitucionais— os politicos e
0s burocratas a servico da administragdo — a incorporam como €ixo
constitutivo de seu ethos especifico. E de se dizer, sem aprofundamento
nisso agora, que os valores dominantes situar-se-iam, no primeiro caso,
em torno danogéo de representatividade e, no segundo, incorporariam os
model os deontol 6gi cos proprios de cada atividade publica. Os managers
S80 0s atores que acrescentam essa orientagdo val orativa especifica aos
sistemas politico-administrativos. Por isso, aincorporagdo da eficiéncia
ao modo de pensar e fazer as coisas no servico publico € inseparavel do
desenvolvimento do sistemade cargos de dirego, do qual elaé, ao mesmo
tempo, causa e efeito.

Mesmo assim, é precisamente isso que justifica a atribui¢do do
“direito de gerenciar” aos dirigentes. A base que fundamenta a incor-
porac&o, pelo desenho institucional, de espago gerencia razoavel mente
protegido daintromissdo politicaedainterferénciaburocréticaé o fato de
o dirigente protagonizar essa orientagdo dominante, de forma exclusiva
entre os atores institucionais dos sistemas publicos. Por sua vez, s6 a
manutencdo da chamada identidade valorativa — e sua traduc@o em
resultados de gest&o coerentes — legitima a manutencdo de tal margem
dediscricionariedade.

Essas consideragdes vém sustentar a argumentacdo de Richards
(1994), j&a mencionada anteriormente, acerca do surgimento do sistema
de cargosdedirecéo no setor publico, vinculando-o acrisefiscal do Estado
de bem-estar e a necessidade de impulsionar melhorias de eficiéncia. De
gualquer forma, parece ndo haver dividade que os cendrios de dificul dades
financeiras tenham favorecido, em certos casos, as reformas gerenciais.
Isso ndo significa que haja ai relacdo de causalidade, que poderia ser
refutada pela andlise de outras experiéncias.



Areasdeintervencioparaa
institucionalizagcdo dos car gos
de diregdo no setor publico

Quereformas ou, simplesmente, que linhas deintervencéo sobrea
realidade sdo necessarias para alcancar um grau de desenvolvimento do
sistemade cargosdedirecdo que permitafalar desua” ingtitucionalizacéo”,
isto €, de incorporacdo ao sistema publico do marco de responsabilidade
gue se acabou de descrever, assim como de estagio de consolidagéo que
permita razoavel estabilidade? Tentar-se-a, a seguir, dar resposta a essa
pergunta, fazendo criticas a diferentes &reas que carecem de intervencao.

A estrutura organizacional

A estrutura organizacional, ou sgja, 0 conjunto das formas que a
organizac&o adota paradividir e coordenar o trabalho (Mintzberg, 1984),
€ uma das principais areas afetadas. Ha duas variaveis principais do
desenho estrutural nas quaisainstitucionalizac&o do sistemade cargosde
direcdo exigereformas significativas.

A primeira delas esta relacionada com o nivel em que se situam o
poder de decisdo e o0 jogo centralizacdo—descentralizacdo. O habitat
estrutural quefavorece afixagdo e o desenvolvimento dagerénciapublica
exige, como ja visto, desenhos descentralizados, se comparados com 0s
padrdes estruturais proprios das burocracias publicastradicionais. Estamos
falando de descentralizagéo vertical limitada, em que parte do poder de
decisdo flui e se desprende do vértice estratégico (direcéo politica) e da
tecnoestrutura, fortalecendo a capacidade decisoria da parte superior da
camada gerencial média (gerentes operacionais). Conforme mencionado
anteriormente, aconfiguracdo de espaco de discricionariedade de direcéo
exigetanto adel egacdo estével de poder decisorio, quanto atransferéncia
de autonomia de gestdo sobre 0s recursos.

A segunda aponta para a construcao de sistemas de plangjamento
e controle baseados em resultados, capazes de fundamentar controle
adequado de desempenho do dirigente, o queimplicaigua mente mudanca
significativadatipol ogiae administracdo de controles.

A intervencdo sobre a estrutura ndo é condigdo suficiente, mas
necessariaparaainstitucionalizacéo dos cargos de dirigentes publicos. O
novo marco de responsabilidade baseia-se em desenho estrutural que as
burocracias publicas ndo julgam conveniente, no que diz respeito tanto as
burocracias de |6gica mecanicista (areas tradicionais) como as de l6gica
profissional (prestacdo de servigos as pessoas). Quando os dirigentes
publicos véem-se obrigados a desempenhar sua tarefa nesses marcos
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estruturais, 0 que € bastante freqliente, o normal é que se produza todo
tipo de “ruidos’ organizacionais, que consomem grande quantidade de
energia e limitam tanto os resultados de gestdo como a consolidagéo da
gerénciapublicaalongo prazo.

As regras formais de gestdo de
recur sos humanos

O marco juridico regulador das politicas e préticas de gestéo dos
recursos humanos (GRH) &, sem divida, outra &rea de intervencdo, que
tem dois objetivos principais, como se depreende de consideracdes
anteriores:;

a) dispor de sistemaformal de gestéo de pessoal para os cargos de
direcéo, assumindo como principio fundamental aprofissionalizacdo desses
cargos. | sso requer aexisténciade garantiasjuridicas capazes de proteger
dapolitizac8o e da arbitrariedade o exercicio dageréncia publica;

b) incorporar regulamentos que possibilitem aconsecucdo do objetivo
anterior, mediante mecanismos adequados para a gestdo de dirigentes, o
gue implica regulamentos especificos, em matéria de recrutamento,
nomeacao, carreira, remuneracdo e demissdo, mais flexiveis do que as
regras aplicadas aos demais servidores publicos.

A intervengdo nesse campo deverd enfrentar, de um lado, a
tendénciafrequente de se preencher, por critérios politicos, um nimero
excessivamente amplo de cargos de direcdo — desvio que, em outro
momento, foi chamado de “colonizacdo” do espaco dos dirigentes
(Longo; 19990, p. 34 et seq.) e, de outro lado, a pretensdo de burocra-
tizar os cargos de direcéo, impondo-Ihes padréo homogéneo de regul a-
mentos que 0s aproximem da burocracia tradicional, concebendo-os
como se fossem apenas uma categoria superior dentro do quadro geral
de servidores.

Como visto, uma das estratégias adotadas em diversos paises
tem sido a elaboragdo e aprovacdo de estatutos especificos para os
dirigentes, o que ndo quer dizer que ndo haja outras linhas de reforma
capazes de produzir resultados semelhantes. O importante é conseguir
gue as regras formais que enquadram a gestao dos dirigentes facilitem
a identificacdo de competéncias de direcdo, com a flexibilidade e as
adaptacOes necessarias, que facilitem, ainda, sua distribui¢do nos car-
gos mais adequados, seu estimulo e motivacao permanentes, sua mobi-
lidade e substitui¢&o quando necesséria e, em definitivo, o conjunto de
politicas e praticas de pessoal exigidas por gestdo moderna e eficaz de
recursos humanos em nivel de direcéo.



As competéncias gerenciais

Pouco serviria, na prética, o que acabamos de expor, sem a exis-
téncia de dirigentes capacitados para desempenhar o papel que Ihes foi
reservado. A institucionalizac&o dos cargos de direco requer dirigentes
dotados de competéncias — termo atual no jargéo da gestéo de recursos
humanos. As competéncias, ou as “caracteristicas subjacentes a uma
pessoa, causalmente relacionadas com uma atuagéo bem-sucedida em
um posto de trabalho” (Boyatzis, 1982), sdo utilizaveis como padr&o ou
norma para selecéo de pessoal, planejamento de carreiras e mecanismos
de promocdo, avaliacdo de desempenho e desenvolvimento pessoal
(Hooghiemstra, 1992). Isso converte as competéncias em eixo central
dos sitemas de gestdo de pessoas, tal como hoje acontece em nUmero
crescente de empresas e organizagdes de todo tipo.

Em outra ocasi&o, tentou-se aprofundar a nogéo de competéncias
e sua aplicabilidade ao desenvolvimento de dirigentes publicos (Longo,
2002). Limitar-se-a aqui a recordar que a no¢éo de competéncias trans-
cende ade conhecimentostécnicos. A qualificacdo paraadirecéo depende
de conjunto de atributos, entre os quais devem incluir-se motivos, tragos
de caréter, conceito de si mesmo, atitudes ou val ores, habilidades e capa-
cidades cognitivas ou de conduta. A combinagdo dessas qualidades em
perfis de competéncia de direcdo capazes de representar desempenho de
sucesso obrigaaadogdo de processos que possuam forte cargasituacional .
Por isso, aandlise do contexto é parte muito importante desses processos.
A definicdo de perfis de competéncias adaptados a realidade é um pri-
meiro passo imprescindivel para empreender préaticas de gestao destina-
das afortalecer a capacidade de direcéo nas organizacdes publicas.

A formagdo de massa critica de dirigentes competentes exigira, a
implementacdo de robustos programas de desenvolvimento de dirigentes,
conjugando diferentestipos de politica de recursos humanos que englobem
recrutamento, remuneracado, carreira, avaliacdo e desenvolvimento. Sem
davida, o grau de facilidade e/ou dificuldade desse processo de
implementacdo dependerd dos ganhos acangcados nas reformas referidas
anteriormente. A expansdo das competéncias de direcéo, por suavez, pode
ser vista como fator dinamizador das mudangas estruturais e normativas
mencionadas, como seinsistird mais adiante.

A cultura palitica e as culturas
organizacionais

Sem dlvida, aingtitucionalizacdo dos cargos de direcdo nos sistemas
publicos carregaimportantes conotagdes de mudanca cultural. A cultura
ainda dominante nesses sistemas — 0 conjunto de regras informais, 0s
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modelos mentais, a percepcao do que é apropriado em cada caso e as
normas de conduta resultantes — esta longe de ter interiorizado o
management, a geréncia publica. Esta se encaixamelhor em novaordem
cultural, em grande medida, uma“contracultura’, em relagdo atradicéo
burocrati caaindahegeménica namaior parte da estrutura organizacional
do setor publico.

A mudancacultural necessariapara o desenvolvimento e afixagéo
do sistema de cargos de direc&o deve produzir-se, em diferentes escalas,
sobretudo em duas frentes: a da cultura politica global da sociedade e a
da culturainterna das diferentes organizagdes publicas.

A primeira dessas frentes implica desafio diario de nossa cultura
politica, em particular no que diz respeito asrelaces entre politicae admi-
nistracdo. Torna-seimprescindivel asuperacdo daguilo que, em outro texto,
sechamou de“ metafisicadaconfianca” (Longo, 1999b, p. 36), legitimadora
de visdes colonizadoras da geréncia publica pelas classes politicas. Na
base dessa nova cultura de autolimitagdo da politica, ha, por um lado,
nova concepcdo sobre aformade dirigir asinstituicdes e, por outro, con-
vicgdo de que a existéncia de administragéo profissionalizada — da qual
os dirigentes sdo parte inseparavel — constitui senha de identidade das
democracias avangadas. Ja sdo muitas as evidéncias de que esses model 0s
autolimitadores, respeitadores do espaco reservado agerénciapublica, ndo
“despoalitizam” aadministracdo. Pelo contrario, geram habitua mente maior
controle das organi zacGes publicas pelapalitica

A segunda frente indica o repertdrio de assuncgdes tacitas compar-
tilhadas que configurariam o substrato cultural profundo das organiza-
¢oes publicas (Schein, 1999). O que se observaaqui, namaioriados casos,
s80 estruturas culturai sque representam, simbolizam elegitimam diferentes
modalidades de coexisténcia e interacdo entre os dois atores da tradicéo
weberiana: politicos e burocratas; ou as diversas manifestacdes concretas
do paradigma burocratico daadministracéo publica, ao qual sdo alheiosa
figurae o papel do manager publico. A consolidagdo dos cargosde direcdo
publicos basear-se-4, necessariamente, na superacéo desses elementos
culturais, por meio de longos e lentos processos que, ao mesmo tempo,
estimulardo e serdo estimulados por avancos has outras areas de inter-
vencao mencionadas.

Desafios e dificuldades

Por onde comegar? Qual € o itinerario, 0 mapa, quais 0s compa-
nheiros de viagem e os veiculos que conduzem a um cenario de
institucionalizacéo dos cargos de dire¢do no setor publico? Como os
esforcos de reformadaadministragdo podem servir parafixar e consolidar



modelos de geréncia profissionalizada nos sistemas publicos? De que
variavels isso depende? Apds falar-se fundamental mente de contetidos,
dedicar-se-a esta parte do texto a reflexdo sobre essas questdes béasicas
de um processo de mudanca.

Uma primeira questéo pode relacionar-se as éreas de intervencdo
indicadas anteriormente: em que ordem e com que prioridades desenhar uma
estratégia de mudanca? Para viabilizar as demais reformas, 0 marco legal
deve ser dteradologo no inicio? E necessério enfrentar umaofensivacultural
paracriar o gerador das mudangas? As reformas estruturais sdo prévias? Ha
necessidade de se criarem, primeiro, as capacidades de direcdo?

N&o parece existir resposta genérica a essas perguntas. Ndo existe
um Unico caminho possivel. Ademais, as estratégias de mudanca mais
vidveis serdo as que se basearem no conhecimento mais proximo possivel
darealidade. Ascircunstancias confluentes em cada contexto institucional
podem impor diferencas de enfoque significativas. Diante disso, parece
evidente que a intervencao sobre as quatro areas mencionadas anterior-
mente constituiriaaopgao mais contundente, jaque cadaumadas linhas
de interveng&o citadas retroalimenta as demais éreas, sendo, ab mesmo
tempo, estimuladapor elas. O problemaé quetai s enfoques si stémicos sd
estéo ao alcance deiniciativas globais de reforma que sejam dotadas, por
suavez, de claravisdo e vontade de mudanca e de poder politico consis-
tente. Nem sempre esse € 0 caso.

Sem pretensdo de generalizar, pode-se dizer que 0 desenvolvimento
de dirigentes, crescentemente assumido como prioridade em nosso
ambiente proximo, tem desempenhado importante papel dinamizador. As
organizacOes publicas que, na falta de capacidade para impulsionarem
outras reformas, investem em criar e desenvolver dirigentes, utilizando
como referénciamodel os de gerénciaplblicado tipo descrito, interiorizam
estimul os para a mudancga que podem impulsiona-la em outros campos.
Voltar-se-a a essa idéia posteriormente.

Alguns fatores parecem particularmente relevantes para a
producéo de processos de institucionalizacdo dos cargos de direg¢do no
setor publico. Abordar-se-80 esses fatores a seguir, argumentando-se
sobre a suaimportancia e indicando-se, a0 mesmo tempo, os obstacul os
maissignificativos.

Liderar com firmeza mudancas
complexas

N&o é preciso insistir na necessidade de lideranca dotada de visdo
e capaz de transmiti-la e de estimul ar adesdes. Toda mudanga complexa
requer conducdo comprometida e coerente. Sem aprofundar a descricao
do papel edas caracteristicas dessalideranca, enfatizar-se-daimportancia
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crucial da capacidade de se criar sensacé@o de necessidade e urgéncia
(Kotter, 1996, p. 35 et seq.), sem aqual seriaimpossivel que as organiza-
¢Oes publicas chegassem a questionar, abandonar e substituir paradigmas
tradicionais, muito antigos e profundamente arraigados. Cré-se que sgja
por isso que o impulso a geréncia publica se apoie preferenciamente,
COMmo Visto, em cenarios criticos, como sdo, entre outros, 0S ajustes orga-
mentarios, favoravei s ao questionamento dasrotinas e permeaveisaidéias
e préticas transformadoras.

N&o esta escrito onde encontrar umaliderangaassim. Certamente,
em Nnosso contexto institucional, os temas abordados n&o séo habitual -
menteincluidos nas prioridades daagendapoliticados governos. Contudo,
poucos negariam o desenvol vimento da geréncia publicaentre nés, ape-
sar do déficit deinstitucionalizacdo constatével. O impul so a processos
de reformas gerenciais pode ser constatado em instancias e circunstan-
ciasdiversas: haexemplos produzidos em escal as muito diferentes, desde
aglobal e sistémica até a setorial e reduzida; intervencdes de caréter
eventual e outras de caréter permanente; desenvolvimentos centraliza-
dos e contundentes, “de cimaparabaixo” ou, pelo contrério, periféricos,
graduais e participativos.

Uma pergunta interessante a ser feita € por que os dirigentes da
Catalunhaal cangaram grau rel ativamente alto de permanéncia e expansdo
no mundo local ? Diversos fatores contribuiram paraisso, como, por exem-
plo: a) aexisténcia de tradi¢des burocraticas menos sdlidas; b) o choque
dessas tradicGes com demanda social muito proxima; c) a forte caracte-
ristica de prestagdo de servigos presente na agdo publica local e suas
consequentes necessidades de “empresarialidade’; d) a crise financeira
produzida por fortissima expanséo da oferta de servigos; €) a propria
fragmentac&o municipa e sua localizacdo na periferia do sistema poli-
tico-administrativo; ef) sem davida, o surgimento deliderancas politicas
gue interiorizaram visdes transformadoras acerca de como dirigir as
organizagBeslocais. Tudo isso ndo evitou aexisténciade notaveis contra-
dicdes e déficits, j& comentados com alguma profundidade em outros
trabalhos (Longo, 1998, 1999b).

Uma das necessidades que a institucionalizagdo da geréncia
publica busca suprir, e provavelmente uma das maiores dificuldades, é
a de manter visdes de longo prazo, capazes de dar continuidade a
processos de mudancga que, por sua propria natureza, sao de longo
alcance. E recorrente na gestdio publica o tema das restricdes que o
ciclo politico, por favorecer uma légica predominantemente de curto
prazo, impde a consolidacdo dasinovaces. Somente liderangas dotadas
da persisténcia e tenacidade necessarias sdo capazes de vencer esse
tipo de obstéacul os.



Impulsionar o desenvolvimento
de dirigentes

O desenvolvimento de dirigentes publicos €, sem divida, um dos
eixos béasicos desses processos. A dimensao dua do desenvolvimento
— transmi ss&o de conhecimentos e de habilidades e modificagéo de atitu-
des e valores—relaciona-o diretamente com duas das &reas de intervencéo,
referidas anteriormente: por um lado, incrementa as competéncias de
direc8o disponiveis; por outro, contribui de maneira decisiva para a
mudanca cultural. O desenvolvimento de dirigentes publicos a cangou,
nas Ultimas décadas, enorme expansdo em todo o mundo. Como apon-
tado h& pouco, a presencanas organi zagOes publicas de nimero crescente
de dirigentes convencidos de seu papel e dotados das competéncias para
exercé-lo é, por s mesma, fator dinamizador das mudangas referidas.
Sua légica inclinagdo a exigir espago proprio e a incorporacdo a suas
organizagdes de val ores e model osintel ectuai s diferentes, que contrastam
com a tradi¢do burocrética, sdo elementos que dispdem de indiscutivel
potencial transformador. O investimento em capacitacdo tem sido, em
muitos casos, um comeco de mudangas importantes nas estruturas e
maneiras de fazer das organizacdes publicas, 0 que n&o € um mau Comego.

Seria erro pensar que o desenvolvimento de dirigentes, por seu
caréter soft, freqlientemente mais acessivel e fécil de administrar do que,
por exemplo, as reformas estruturais e legais, constitui, em si mesmo, a
solucdo para institucionalizar o sistema de cargos de dire¢cdo no setor
publico. Quando a capacitacao adquire esse carater totémico, pode enco-
brir o panorama e prover imagem enganosa e parcial do programa de
reformas necessarias. Por outro lado, pode levar a frustracdo de muitas
pessoas: aquel as que, apds serem capacitadas como manager s e tentarem,
sem éxito, encontrar espaco e apoio para se desempenharem como tal,
acabam comprovando que, por trés daformagao, ndo existiaum proposito
deliberado de reformar com profundidade a administracéo e consolidar a
geréncia publica. Isso ndo quer dizer que essas solugdes “arruinam” as
reformas e produzem aprendizagens organizacionais de caracteristicas
contrérias ao que se esta propondo.

Desenvolver identidade coletiva

A figura do dirigente é relativamente nova nos sistemas publicos,
como indicado na primeira parte deste trabalho. Sua irrupgdo alteraum
status quo protagonizado pelos dois atores classicos do paradigma
weberiano: politicos e burocratas e faz com que afigurado manager — o
gue ja foi comentado anteriormente — traga consigo certa carga
contracultural que a converte em algo emergente, pouco consolidado,
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dotado de contornos ambiguos e, com certa freqiéncia, sob aresisténcia
de outros atoresinstitucionais que enfrentam o seu surgimento com temor
ou preocupacdo. Definitivamente, quando, no entorno da administracéo,
fala-se em cargos publicos de diregdo, é possivel, entretanto, que se esteja
falando sobre coisas consideravelmente diferentes, que respondem a
percepcoes, valores ou interesses distintos.

Diante de tudo isso, a institucionalizacdo da geréncia publica
profissionalizadaexigiraavangos no desenvol vimento deidentidade cole-
tiva reconhecivel. Para isso, parece necessdria a existéncia de massa
critica suficiente de pessoas que se percebam como dirigentes publicos,
construindo essa percepcdo a partir de modelo comum de fungdes de
direcéo e de acordo com os tracos basi cos descritos, bem como a partir
de conjunto de competéncias profissionaisdistintivas, coerentescom aquele
modelo.

Algumas iniciativas que contribuiriam para o desenvolvimento e
reconhecimento dessa identidade coletiva sdo: a criacdo e o desenvol-
vimento de diversos tipos de vinculo, a freqiiéncia dos intercambios, a
coincidéncia em programas de capacitagdo gerencial, a participacdo em
redes de gerentes publicos de diferentes naturezas e ambitos, a
implementagdo de iniciativas de associagdo, de mecanismos especificos
de apoio profissiona e de féruns de debate. E de se acreditar que tanto a
administragdo quanto as institui¢des académicas mais vinculadas a
capacitacdo em gestdo publicaestdo sendo solicitadas adar seu apoio ea
colaborar. O congresso no qual se apresentam essas reflexdes seriaexem-
plo disso.

Mudar as normas

Antes, ja se disse que 0 marco juridico € uma area em que as
reformas sdo inevitaveis, se 0 desgjo éingtitucionalizar os cargos publicos
de direcdo. Nem alegislacéo vigente sobre afuncéo publica, nem asleis
sobre as organizagdes, nem o resto das normas aplicaveis respaldam
com eficaciaum model o de gerénciapublicaprofissionalizadacomo aquele
em que se esta refletindo, o que contribui para um claro déficit de
institucionalizag@o. Diversasvozes (Jiménez Asensio, 1995, 1998. L osada,
1995. Férez, 1995) ja falaram da necessidade de marco estatutario espe-
cifico, capaz de garantir, com aflexibilidade necesséria, 0 acesso de perfis
dedirigentes profissionalizados e as condi¢des adequadas para o exercicio
dafuncdo, protegendo-atanto de desvio burocrético-funcional quanto da
aproximacdo deadministragdo maispolitizada. Compartilhamos plenamente
dessas opinides, mas ndo acreditamos que amudancalegal seja, em muitos
casos, a melhor forma de iniciar as reformas. A historia dos sistemas
politico-administrativos e, em particular, a nossa estdo cobertas de



exempl os de mudancgas normativas que ndo induziram reais transforma-
¢Oes de base.

Em todo caso, o desenvolvimento dafunc&o de dirigente ndo pode
nem deve esperar as reformas juridicas. Em primeiro lugar, porque as
necessi dades das organi zagGes publi cas as precedem. Em segundo, porque
asmelhoresreformaslegai s sfo aquel as que consolidam eingtitucionalizam
as mudangcas efetivamente produzidas, mais do que as que definem, a
priori, seus contetidos. Por Gltimo, porque o principal agente propulsor do
desenvolvimento dafunc&o de dirigente publico néo € o legislador, mas,
sim, osgovernos. Somente quando as novas normas forem acompanhadas
de claras estratégias governamentais de mudanga, servirdo reamente
para mudar as coisas.

Iniciar o debate das idéias

Tem-se feito reiterada alusdo a dimensdo ideolégica ou cultural
das mudancas necessarias para institucionalizar os cargos publicos de
diregdo. Fugindo de repeticdes, insiste-se nisso nesta parte final do
trabal ho. A expansdo dagerénciapublicaresponde anecessidade de adap-
tar as organizagOes e 0s sistemas aos principais desafios tragados pelas
sociedades contemporaneas. A existéncia de bons dirigentes, em nimero
suficiente, e aconsolidac&o de model o que os produza, protejae estimule
0 exercicio de sua fungéo e equilibre adequadamente sua importancia
com ados demais atores da divisdo politico-administrativa sdo variaveis
cruciais das reformas institucionai s necessarias.

O debate da geréncia publica ndo esta a margem dos grandes
debates contemporaneos. De fato, relaciona-se diretamente com a quali-
dade das respostas publicas aos grandes temas de nosso tempo. O sistema
de cargos publicos de direcdo, tal como se tentou aproximar dele, ndo
oferece repertdrio tecnocrético de solugdes aos problemas sociais. Pelo
contrario, insere-se no cenario complexo em gue 0S governos e as orga-
nizacOes publicas tentam produzir lideranca socia capaz de enfrentar a
mudanca adaptativa (Heifetz, 1997). E um cenério em que as incertezas
predominam sobre as certezas, os conflitos de interesses e valores sobre
0S COoNsensos e a necessidade de aprendizagem social sobre a legitimi-
dade das solucgbes técnicas, as quais pretendem ser imparciais. A contri-
buicdo da geréncia publicando se baseia em tentativade simplificar essa
complexidade com algumasreceitasinstrumentais, mas, sim, de melhorar
a capacidade institucional dos governos para enfrenta-la. A institu-
cionalizac&o dos cargos de direcdo ndo é opgdo separada da politica.
Longede substitui-la, vem facilité-la, val orizé-lae potencializa o seu papel
de comando nas intervenc@es publicas, muito além da mera atribuicéo
formal.
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Levar essas idéias ao debate politico e social serdimprescindivel
para a fixagdo e consolidac&o dos cargos publicos de direcdo. Por mais
trabalhoso que sgjaconseguir que os problemas daadmini stracéo cheguem
aopinido publica, ostemas dos quais se falou ndo afetam simplesmente
osfuncionérios que se acham diretamente interessados, ou os académicos
guetenham feito deles um campo de especialidade. A institucionalizac&o
dagerénciapublicaétemacentral paraagovernabilidade das sociedades
democréticas contemporaneas e, por isso, cabe a sociedade em seu
conjunto.

Nota

1 Paraaredagdo destetrabal ho, o autor se baseiaem licBes e conversas de traba ho com seu
colegado IDGP daESADE, hoje no Banco I nteramericano de Desenvol vimento, professor
Koldo Echebarria, cujas idéias adapta e desenvolve aqui, sem queisso implique trans-
ferénciaalgumade autoriasobre o trabalho, cujaredacéo é daexclusivaresponsabilidade
do autor.
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Resumo
Resiimen
Abstract

A consolidacdoinstitucional do cargo dedirigentepublico
Francisco Longo

O trabal ho pretende desenvolver umareflex&o sobre a profissionalizacdo dos cargosde
diregdo naadministracéo publica e sua evolugdo ao longo das Ultimas décadas nos paises
desenvolvidos, tendo como eixo condutor ainstitucionalizagdo dos cargos de dirigentes
publicos nos sistemas politi co-admini strativos contemporaneos. Inicia-se definindo aex-
pansdo e o desenvolvimento do gerenciamento nos sistemas publicos, descrevendo, de
forma breve e comparada, sua evolugdo mais recente em alguns paises da OCDE. Em
seguida, s8o apontados os tragos bési cos de um model o de exercicio das funges de direcéo
naadministracdo publica. A seguir, trata-se do temacentral mencionado. Primeiramente, o
texto define os elementos que configuram um marco ingtitucional para as fungdes de
direg&o no setor publico. Depois, aborda o contetido, o alcance e 0 ambito das reformas
necessérias para a construcéo desse marco. Por Ultimo, analisa as variaveis que podem
influenciar aelaboragéo dasreformas, expondo os principai s desafios e dificuldades traga-
dos pelos empenhos de reforma.

L aconsolidacion institucional del cargo dedirigente pablico
Francisco Longo

El trabajo pretende desarrollar unareflexion sobre la profesionalizacion de los cargos
dedireccion enlaadministracion publicay suevoluciénalolargo delas Gltimas décadasen
| os paises desarrollados, teniendo como €je conductor lainstitucionalizacion delos cargos
dedirigentes publicos en los sistemas pol itico-admini strativos contemporaneos. Comienza
definiendo la expansion y el desarrollo de la administracion en los sistemas publicos,
describiendo, deformabrevey comparada, su evolucién masreciente en algunos paisesde
laOCDE. A continuacion, son colocadoslostrazos basicos deun modelo de gjercicio delas
funciones de direccion en la administracion pablica. A partir de ahi, se aborda el tema
central mencionado. Primeramente, el texto define los elementos que configuran un marco
institucional para las funciones de direccion en el sector publico. Después, aborda €l
contenido, €l alcancey el @mbito de las reformas necesarias para la construccion de ese
marco. Por Ultimo, analiza las variables que pueden influir sobre la elaboracion de las
reformas, exponiendo |os principal es desafios y dificultades trazados por 1os empefios de
reforma.

I ngtitutional consolidation of thepublic manager post
Francisco Longo

Thetext intendsto foster areflection on the professionalization of managerial postsin
public administration and their evolution in devel oped countries over recent decades, using
theinstitutionalization of executive postsin contemporary political-administrative systems
asaguiding thread. Initially, thetext definesthe expansion and devel opment of management
in public systems, briefly and comparatively describing its most recent evolution in some
OECD countries. Next, the basic traits of a model of managerial posts in public
administration are pointed out. Based on thisgroundwork, the above-mentioned coretopic
isaddressed. First, thetext definesthe elementsthat characterize an institutional framework
for managerial postsin the public sector. Next, it addresses the contents, reach and scope
of necessary reforms for building these basic elements. Finally, it analyzes variables that
caninfluencethe definition of thesereforms, highlighting the main challengesand difficulties
faced in reform efforts.
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Terceiro setor e
politicaspublicas

Ana Valeska Amaral

Nas Ultimas duas décadas, emergiram novas instituicdes que,
preocupadas com problemas como meio ambiente, salde, educagéo,
assisténeciasocial e direitos humanos, ndo se encaixavam nas demarcagles
institucionais a que a sociedade tinha se acostumado. N&o eram entidades
governamentai s, portanto, umavez que ndo tratavam de servico publico nos
moldes habituais nem deiniciativas do setor empresarial, que substituiam,
lucrativamente, aausénciado poder publico em atividades sociais.

Recentemente, 0 conjunto dessas instituicdes vem sendo denomi-
nado deterceiro setor, porque €identificado como enteintermediario entre
o Estado e 0 mercado que atua, freglientemente, na provisdo de bens de
interesse de amplos segmentos da sociedade. Nesse conceito, estéo
incluidas tanto as institui¢des de cunho mais recente, como as organi za-
¢cdes ndo-governamentais (ONGS), que se destacaram durante a década
de 80 por sua luta em defesa do meio ambiente e dos direitos humanos,
como as fundacgdes e associacbes mais identificadas com filantropia em-
presarial e com movimentos sociais de base.

Nenhum dos estudiosos do terceiro setor ousafalar, com seguranca,
em numeros e funcionamento relativos a esse setor no pais, porque as
informacdes a respeito de quantas sdo e como funcionam as instituicdes
sem fins lucrativos no Brasil sdo escassas e, quando existem, ndo sdo
sistematizadas. Apesar disso, reconhecem sua vertiginosa expansio e o
espaco politico e econdmico que comegam a ocupar, inclusive quanto a
oferta de postos de trabal ho.

Os estudiosos apontam também estreitamento nas relacfes entre
as entidades sem fins lucrativos e o Estado e o reconhecimento como
interlocutor consistente paraa* experimentacao de novos modos de pensar
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e agir sobre a realidade socia”, conforme definicdo de Cardoso (1997,
p. 8). Essa aproximacdo, numa perspectiva internacional, esta inserida no
gue se convencionou chamar de crise do Estado provedor, que busca por
model osaternativos deimplementacdo de politicassociais. Além disso, deve-
se considerar a transformagao das sociedades rumo a contextos democré
ticos, buscando novasférmulas de participacéo socia e indiceselevadosde
responsabilizagdo no uso de recursos publicos (accountability).

Em &mbito nacional, aexpansdo do terceiro setor é, em parte, fruto
daredemocratizago do pais, que contribuiu com aproliferacdo e o amadu-
recimento de iniciativas da sociedade civil, e da crescente incorporagéo
de nogBes como aresponsabilidade social. Como todo processo historico,
essas mudancas tém influéncia externa, especialmente das ONGs e
organismos de fomento e cooperacdo internacionais, mas é também
resultado da propriatrajetdriabrasileira. Sobreisso Nogueiraafirma:

“A acelerada modernizagdo econdmica e socia das Ultimas
décadas promoveu umainédita diferenciacdo sociocultural, multi-
plicou os interesses e estimulou a constitui¢ao de uma expressiva
rede de organismos e associacdes. Articulando-se com a crise do
regime autorit&rio e a dindmica da transicdo democrética, esse
processo dinamizou os sindicatos e permitiu o surgimento de nume-
rosos sujeitos coletivos e de importantes movimentos libertarios e
de reivindicagdo. Nasceu dai uma sociedade civil inegavelmente
encorpada, complexae com grande potencial politico, masalimen-
tada pela conviccéo de que se fariaasi mesma na medida em que
sediferenciasse e se opusesse, como um alter, ao Estado” (Nogueira,
1998, p. 215).

Este trabalho pretende contribuir para a reflex&@o sobre o contexto
em gue surgem e se desenvolvem relages de parceria para aimplemen-
tacdo de programas sociais no ambito de entidades do terceiro setor. Lancar
luz sobre aidéia de parceriae suarelagdo com agestdo desses programas
pode colaborar nacompreensao das potencialidades elimites desse modelo
de cooperagdo intersetorial.

O texto esta dividido em cinco segdes. Na primeira, discute-se a
reconfiguracdo do Estado paraatender anovas e velhasdemandas sociais;
na segunda, o limiar das nocles de espaco publico e esfera publica; na
terceira, apresenta-se breve histérico sobre a insercéo do terceiro setor
no desenho de politicas sociais; naquarta, um panoramado terceiro setor;
e, na Ultima, aborda-se a gestao de programas sociais em entidades do
terceiro setor, com descricdo sucinta de diferenciais na gestdo de duas
experiéncias ligadas a &rea educacional .



Quedesenho de Estado interessa ao
atendimento das demandas sociais?

Embora as relagdes entre o terceiro setor e o Estado sgjam inter-
pretadas por aguns criticos como mercantilizac8o de direitos, ou ainda, a
desisténciade gerar uma macropoliticaestrutural parainscrever as agdes
sociais na caridade privada, essa aproximagao pode, por outro lado, ser
interpretada a luz de um paradigma colaborativo entre as formas de o
Estado atuar.

No Brasil, apartir da Constituicéo de 1988, muitas propostasforam
colocadas em prética, no sentido de reformar o Estado para a construgéo
de novo model o de desenvolvimento. Nogueira (1998, p. 118) ressaltaque
a questdo da estabilidade econémica, do equilibrio macroeconémico, no
final do anos 80 einicio dos 90, subordinou, ndo sb no Brasil, masem toda
aAméricaLatinag, o tema dareforma do Estado®.

Ha mais de uma década, num férum? cujo tema era a moderniza-
¢do do pais, Abranches (1991, p. 57) afirmava que, “apesar do apelo das
investidasneo e ultraliberais, firmou-se consenso majoritario—fortalecido
pelaanalise empiricado desempenho dos paisesindustrializados— de que
asolucgdo real dos problemas estava na busca de novas formas de compa-
tibilidade entre a esfera do mercado e a esfera do Estado”.

De acordo com Diniz (1998, p. 3-6), h4 uma espécie de consenso
negativo a respeito do modelo de atuacdo do Estado, que ndo se presta as
necess dades atuai s, mas grandes desacordos quanto ao caminho desgjavel.

Mas, afinal, que Estado se desgja construir para se cumprir uma
agenda repleta de novos e velhos desafios?

Nogueira(op.cit., p. 13) apontaque acrise do Estado jamais poderia
ser solucionada com uma simples negacéo do Estado, visto que este “é
simultaneamente passado e presente e, em boa medida, futuro (...)".
O autor, cioso do processo historico de construcéo do Estado brasileiro,
relata que sua reforma precisa recuperar o sistema de representacéo
politica e reverter 0 estado precario de mobilizagdo da sociedade.

Destaca-se, portanto, aimportancia de que a sociedade civil ganhe
capacidade de mobilizac&o e articulagdo politica para construir-se como
espaco publico capaz de contrabalancar o poder do Estado. O aumento
dos niveis de comprometimento dos diferentes atores e a retomada de
perspectiva positiva para a politica— no intuito de buscar o seu proprio
sentido — sdo reforcados como fatores fundamentai s para que sejapossivel
cumprir os desafios da agenda do século X XI. Nogueiraacrescenta que a
construcao de novos model os de rel acionamento entre Estado e sociedade,
cujo padréo histérico semprefoi de baixaqualidade, ndo deve ser bandeira
associada, exclusivamente, ao neoliberalismo (Nogueira, op. cit. p. 15-17,
155).
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Em sua visdo, o0 motor da reconstrucéo do Estado € o aprofunda-
mento dademocratizacgo. Assim, amultiplicacdo dos espacos societais, a
expansdo de novas formas de solidariedade, cooperagdo e participacdo
democréticaé que garantiro aconvivénciano longo periodo de maturagéo
das reformas. Ele alega que o Estado precisa de transparéncia, da
conjuncéo da democracia representativa com a democracia participativa,
deinovagdo politicaeinstitucional, de participacéo popul ar nasdecisdese
operacOes estatai s e, maisimportante, dereal responsabilizagdo governa-
mental (Nogueira, op.cit., p. 194).

Assim, o Estado deve reencontrar formas de se financiar e de focar
0 cidadéo, legitimando suaintervencao, “agorando mais como guiaonipo-
tente e onipresente da modernizagdo, mas como coordenador e efetivo
plangjador dos esforgos em prol do desenvolvimento, como instrumento
derequalificagéo ereval orizag8o das pessoas, como parceiro dainiciativa
privada, das organizagdes e dos membros da sociedade” (Nogueira, op.
cit., p. 195).

Esse entendimento reforca a centralidade do conceito de
accountability em qualquer proposta de aperfei coamento da acdo estatal.
O conceito de accountability refere-se a responsabilizaggo, a prestagdo
de contas das institui¢des e dos agentes encarregados de administra-las.
Segundo Branco (1999, p. 2), elasetraduz “ pelaresponsabilidade do agente
tanto pel atomada de decisdes como por suaimplementacdo; pelaobrigacéo
de prestar contas tanto por agdes como por omissoes’.

A accountability referida agui n&o trata da responsabilidade sub-
jetiva e, em decorréncia, deve ser exigida de fora para dentro. E quanto
mais consolidados os val ores democréticos, mais esta é uma praticaabso-
lutamente rotineira. Campos (1990, p. 34) afirma que o exercicio da
accountability € determinado pela frequéncia e qualidade das relagdes
entre governo e cidaddo, mas ressalta que “ uma sociedade precisa atingir
certo nivel de organizacdo de seusinteresses publicos e privados, antesde
tornar-se capaz de exercer controle sobre o Estado”.

Kliksberg (2000, p. 2-3) afirma que o Estado do século XXI é
inaugurado com a exigénciafundamental de compatibilizar globalizagéo
econdmica e crescimento tecnol égico com equiidade e desenvolvimento
humano. Confrontando os avancos cientifico-tecnol 6gicos nas éreas de
comunicacdes, informética, robdtica, biotecnol ogia, genética e osganhos
nos niveis de competitividade e produtividade das unidades empresariais
com o padréo de desenvolvimento social, equidade, pobreza e problemas
sociais em geral, 0 autor pergunta: “Cémo lograr capturar productiva-
mente para beneficio del género humano en general los tan promisorios
avances tecnoldgicos y productivos? Qué nuevas ingtituciones y reglas
se necesitan?’



Para o autor, urge a conformacdo do que ele chama de “Estado
social inteligente”, que se concentraem fungdes estratégicas, com capaci-
dadegerencia edesenho ingtitucional adequados ao cumprimento eficiente
de suas fungdes. Diante da magnitude dos problemas sociais da atuali-
dade, o papel do Estado como agente e fomentador de mudancas da
realidade socioecondmica se revalorizou substancialmente. Na verdade,
diz eleacertaaltura, um de seus papéis-chave deve ser justamente agregar
aliados para enfrentar essas graves questdes.

“Um Estado inteligente naareasocial ndo € um Estado minimo,
nem ausente, nem de agdes pontuais de base assistencial, mas um
Estado com uma “politica de Estado”, ndo de partidos, e sim de
educacdo, salde, nutricdo, cultura, orientado parasuperar asgraves
iniquidades, capaz de impulsionar aharmoniaentre o econdmico e
0 social, promotor da sociedade civil, com um papel sinergizante
permanente” (Kliksberg, 1998, p. 48).

Kliksberg apontaque aatuaizacdo do papel do Estado, num contexto
de complexificac8o das demandas e de necessidade da diversificacéo da
acdo estatal, inclui convocar osdiferentes atores sociais (governos, empre-
sas, sociedade civil, organismos internacionais, etc.) a compartilharem
responsabilidades. | sso ndo significa, porém, que o Estado estejadispensado
de se reformar e aperfeicoar seu padréo de intervencdo na &rea social.

“Se crey6 que los problemas podian ser resueltos
delegandolos en buena parte en el mercado. Hay numerosas
discrepancias entre la l6gica del mercado y caracteristicas
estructurales de los problemas sociales. Se creyd por otra via
gue por €l solo camino de la misma sociedad civil podria darse
solucion a los problemas. Esta parece un camino lleno de
promesas interesantes, pero la experiencia esta indicando que
sociedades civiles en muchos casos profundamente debilita-
das por los mismos problemas sociales con las del mundo en
desarrollo, tienen limitaciones fuertes para de por si afrontar
dichos problemas” (Kliksberg, 2000, p. 15).

H&, conforme o autor, amplo espaco paraarevalorizagdo das poli-
ticas publicas. A revalorizacdo do Estado no campo das politicas sociais
n&o precisaremeter, necessariamente, amais discussoes polarizadas acerca
de seu papel. Convida, naverdade, areflexao sobre apossibilidade de um
modelo diferente, em que seja renovada a capacidade organizacional do
Estado, para que possa, de fato, formular, implementar, fomentar e coor-
denar politicas publicas, como também ser capaz de articular redes
produtivas com a participac&o das variadas expressdes dasociedade civil ,
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de modo aencontrar solugdes viaveis e diversificadas paraagrande cesta
de problemas sociais. Em resumo, o Estado poderianéo so fortal ecer suas
politicas sociais, aperfeicoando sua estrutura para ganhar eficiéncia no
processo e melhores resultados, como poderia ir além, superando suas
limitagBes, mediante o estabelecimento de mecanismos alternativos de
atuacéo.

Dentre as linhas aventadas por Kliksberg (2000, p.17) para orga-
nizar esse Estado renovado, destaca-se aidéiade tecer redesintersociais.
Propde-se a construcdo de redes orientadas para contribuir na resolugéo
dos problemas sociais, nas quais se utilize o melhor dos diferentes atores
sociais, possibilitando suacomplementacéo:

“Las redes intersociales son un tramado complejo. Sgnifican
diversos actores com experiencias diferentes, lenguajes
distintos, poca préactica de trabajar unos com otros, prejuicios
mutuos. Se requiere para montarlas, y hacerlas funcionar, una
accion sistematica y laboriosa. El Estado social inteligente
deberia desarrollar las capacidades respectivas que implican,
entre ellas, habilidades de concertacion, de negociacion, de
planeamiento conjunto, de crear disefios organizativas muy
agiles y abiertos.” (op. cit., p. 24).

Espaco publico eesfera
publica ndo estatal

Arendt (2000) diz que, com o surgimento dacidade-estado, o cidadéo
passou a pertencer a duas ordens de existéncia: a esfera privada e a
publica, que corresponderiam, respectivamente, aesferadafamiliaeada
politica. O exercicio de suacondic¢&o humanaestatanto na primeiraquanto
nesta “segunda vida’, a bios politikos.

“O que torna o homem um ser politico é suafaculdade de agir;
ela 0 capacita a se unir a seus pares, atuar de comum acordo e
partir parametas e empreendi mentos que nuncalhe passariam pela
cabeca, sem falar nos seus desgjos reais, se néo |he tivesse sido
dadaadadivadeiniciar coisas novas’ (Arendt, 1999, p. 152).

Aproximando-sedeArendt, Nogueira (1998, p.15-19) diz que poli-
tica é umapraxis, mas, sobretudo, uma perspectiva para o discernimento
de questdes fundamentais da existéncia coletiva. E assim que politica se
confunde com espago publico, “territorio onde é possivel expor e trans-
formar interesses’ e este, por seu turno, numa no¢do ampliada, ndo esta



estreitamente vinculado ao Estado, mas, sim, ao exercicio democrético.
Para Nogueira, acomunidade politicaque se almejaresultara“ da sintese
de novasformas societai s de organizagéo e participagdo e de novasformas
estatais de representacéo e decisdo” (Nogueira, op. cit., p. 20).

Valeregistrar, porém, que aexpressao “ esfera publica’, nesse pro-
cesso histérico, aproxima-se de esferado poder publico® (Habermas, 1984,
p. 31). Num sentido estrito, a expressdo “esfera publica’ como espaco
exclusivo de atividades do Estado pode ser sinbnimo para“ esfera gover-
namental”. Uma das discussdes presentes na reforma do Estado é a
desvinculacdo do termo “ esferapublica’ de“ordem estatal”, ampliando o
leque de formas de poder politico, instituicdes, objetivos e atores que ela
poderia abranger como esfera publica ndo estatal.

A esfera publica ndo estatal € identificada, nesse contexto, como
espaco alternativo em que agentes ndo-governamentais se mobilizam em
torno da defesa, producdo e/ou distribuicdo de servicog/direitos sociais.
O processo envolve concepgdes diferenciadas para as relagdes Estado—
sociedade civil e para os conceitos de publico e privado.

No que diz respeito a aproximagdo de institui¢des representantes
dessa esfera publica ndo estatal e aacdo governamental, ha criticas apon-
tando aterceirizagao e a privatizacao de atividades do Estado. O privado,
nessa perspectiva, ndo estaria ligado apenas a mercado, mas abrangeria
os setores lucrativo e ndo lucrativo, incluindo todo o movimento
associativista que as entidades do terceiro setor representariam.

Tal como Kliksberg evoca as “falsas oposiciones’ entre Estado,
mercado e sociedade civil, Franco (2000, p. 84-85) chamade “falsosdile-
mas’ as discussdes sobre a substitui¢do do Estado por ocasido daandlise
das parcerias publico-privadas (entre organi zagdes governamentais e ins-
tituicOes do terceiro setor) na oferta de servigos sociais. O autor afirma
gue os problemas sociais brasileiros requerem o esforco simultaneo e
articulado de vérias frentes e que o fortalecimento da sociedade civil ea
multiplicac&o de experiéncias de parceriatém papel decisivo nareinvencéo
institucional do Estado e da sociedade de bem-estar.

Reestruturacdo das politicas sociais:
COMO O terceiro setor seinsere

A idéia de passar em revista as relacdes Estado—sociedade no
processo de reforma do Estado esteve um pouco presente em algumas
mudangas propostas e/ou implementadas no campo das politicas sociais.
O marco historico dessa etapa é a Constituicéo de 1988.

Os principios de consolidacao darede de protecéo social brasileira
gue marcaram a abertura democratica desde o seu nascedouro foram:
centralizagdo politica e financeirano poder Executivo Federal, fragmen-
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tacdo institucional, exclusdo da participacao social e uso clientelistico da
maquinapublica

A Constituicdo Federal aprovada em 1988 trouxe avangos no que
sereferia ao padréo ent&o vigente de protecéo social. Asinovacfes visa
vam ao adensamento do carater redistributivistadas politicas sociais, bem
como de maior responsabilidade publica na sua condugdo e participacdo
popular no seu controle.

Segundo Draibe (1990, p. 35), essas ateraces na politica social
brasileiraabriram perspectivas paranovos desenhosinstitucionais, novos
modos de operacdo de parte dos programas sociais. Elaidentifica-os em
trésniveis: @) o politico-institucional —o“localismo” como espaco politico
e institucional para uma relagdo mais efetiva entre demandado e
demandantes; b) o social —a elevacdo da participacéo popular nas politi-
cas publicas por meio de conselhos e outros mecanismos, como fator de
reorganizacdo do controle social; e c) o das relagdes entre o Estado, o
setor privado lucrativo e o setor privado ndo lucrativo naproducdo e oferta
de bens e servigos sociais, recriando a trama de interagcdes entre esses
agentes.

Concentrando aandlise neste tltimo item, observa-se que, nos dois
governos Fernando Henrique Cardoso (1995-1998 e 1999-2002), foram
implementadas propostas que buscavam inspirar-se nesse model 0. Pode-
se separé-las em dois conjuntos de experiéncias. as OrganizagOes Sociais
(OS) e aComunidade Solidéaria.

O Programa Nacional de Publicizac&o, integrante do Plano Diretor
daReformado Estado (Brasil, 1995), lancado no primeiro mandato, con-
sistiana “publicizacdo de servigos ndo-exclusivos de Estado”, no qual o
projeto das OrganizagOes Sociais era descrito como nova forma de pres-
tacdo de servicos sociais ou

“(...) o movimento em diregéo ao setor publico ndo estatal, no
sentido de responsabilizar-se pela execucéo de servicos que nédo
envolvem o poder de Estado, masdevem ser subsidiados pel o Estado,
como € o caso dos servicos de educacdo, sallde, cultura e pesquisa
cientifica’ (Brasil, 1997, p. 3).

A publicizaggo* desses servigos seria feita mediante sua trans-
feréncia para entidades qualificadas como OrganizacGes Sociais (Lei n°
9.637/98), que seinseriam no marco legal vigente sob aformade associ-
acOes civis sem fins lucrativos, de direito privado. A novidade estava na
sua flexibilidade administrativa e na habilitacdo para receber recursos
publicos e administrar bens e equipamentos do Estado. O controle dos
resultados seria feito por meio do contrato de gestdo e o controle social,
por meio dos consel hos de administragdo®.



A Comunidade Solidaria, por sua vez, foi langcada em 1995 com
a proposta de criar novos canais de participagdo e fomentar acbes de
combate a pobreza e de promogao do desenvolvimento social (Oliveira,
2000, p. 23).

Oliveira (op. cit., p. 24) destaca como tripé béasico das acdes
desenvolvidas pelaComunidade Solidaria: @) focalizag8o nossetoressociais
maisvulnerave's; b) participacao de atores publicos e privados e ampliacdo
das parcerias entre Estado e sociedade; e ¢) experimentacdo de novos
model os e padrdes de atuagéo paramelhoriadas possibilidades de eficiéncia
e sustentabilidade de um programasocial.

A Comunidade Solidariaoptou por arquiteturasinstitucionaisenvol-
vendo o Estado, empresas privadas e representantes da sociedade civil.
Entreasiniciativasgeradas, podem ser citados os programasAlfabetizacdo
Solidéria, Capacitacdo Solidéria, Universidade Solidériae Fortalecimento
da Sociedade Civil.

Essa articulacéo multiplicaria a capacidade de acéo, construiriaredes
de relacionamento e arregimentariarecursos. Para Oliveira (2000, p. 27),

“ Atualmente, 0 ambiente esta muito mais propicio as parcerias
e as aliancas, 0 que ndo ocorria cinco anos atras, quando ainda
existia muita resisténcia e preconceito reciproco. Para muitas
pessoas, no mundo das ONGs, colaborar com o0 governo equiva-
leria a aceitar uma cooptacdo, revalidando uma acéo politica do
governo estabel ecido. Jano governo, muitos temiam que a colabo-
racdo com as ONGs viesse a representar uma abdicacéo pelo
governo de suas competéncias e responsabilidades. Muitas dessas
resisténciasforam superadas pela propriadinamicadacolaboracdo”.

A idéiadeparcerias

No discurso documental acerca da missao e das estratégias da
Comunidade Solidaria, é recorrente a nogéo de colaboracéo e parceria.
A colaboracéo é viabilizada, fundamentalmente, pelaviadas parcerias.

Leporace (2000, p. 101), discutindo o uso do termo “parcerid’ nos
programas governamentais, apresenta trés conceitos bastante articulados
entresi:

“(...) Parceria(...) define-se como uma agdo instrumental cujos
eventuais beneficios desencadeados, teoricamente, revertem para
todos os envolvidos® (apud Sampaio e Rodrigues).

“(...) umarelagdo entre umainstituicdo publica ‘e outros orga-
nismos, onde todas as partes mantém sua liberdade constitucional
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de ag&o, mas concordam em colaborar na realizagdo de alguns
objetivos comuns', dado que a colaboragéo é vista como vantajosa
em relagdo a agdo individua” (apud Baéta).

“No campo das politicas publicas o termo vem sendo utilizado
naconstrucdo de ‘arquiteturasinstitucionals’ capazes de ampliar a
capacidade de acdo do Estado na concepgdo e implementacdo de
proj etos e processos, induzindo aco-responsabilidade social dedis-
tintos atores na consecucao de um objetivo comum, no caso o inte-
resse publico” (apud Santos e Ferrugem).

Leporace (op. cit., p. 100) cita ainda um estudo® realizado pela
ENAP Escola Nacional de Administragado Publica, em que 70% dos
gerentesdo Plano Plurianual (PPA) 2000-2003 indicaram que seus progra-
mas estdo articulados com algum tipo de parceria e apontaram esse fator
como relevante no desempenho alcangado. O dado demonstra a impor-
tancia de se avancar no conhecimento das parcerias publico-privadas,
discutindo, inclusive, suaconveniénciae racionalidade atual mente.

Para entender o terceiro setor

Salamon e Anheier (1998), num estudo comparado sobre o
nonprofit sector” em paises em desenvol vimento, constataram suaimpor-
tancia crescente para o que chamaram de ‘infra-estruturacivica’, ou, por
assim dizer, seu surgimento como atoresrelevantes nos processos pol iticos
e econdmicos. Porém, adespeito do destague que o terceiro setor ganhou
nos Ultimos anos, permanece restrita a compreensdo de como e por que
isso se da

OBrasil, incluido como objeto desseestudo naAmérical atina, mantém
trés lacunas de informacéo sobre o setor. Faltam dados bésicos descritivos
das organizac6es da sociedade civil sem finslucrativos (nimero, tamanho,
areas de atividade, distribuicdo geogréfica, fontes de recursos, etc.), héa
confusdo ou imprecisdo conceitual-legal entreamultiplicidade deformase
0s propositos dessas instituigdes e, por Ultimo, um vazio tedrico, isto &, a
auséncia de esforgo tedrico apropriado para entender o setor no contexto
nacional. O preenchimento dessas|acunas permitiriaque o temafosse estu-
dado e avdiado dentro de parametros e perspectivaslocais, sem repetir ou
adaptar teorias elaboradas em paises economicamente centrais, com
tradicOes culturai s diferenciadas e caminhos diversos naconstrugdo de seus
processos pol iti cos e soci oecondmicos.

“Far from helping to elucidate the nonprofit sector in such
countries, in fact, the prevailing theories may help to reinforce



the long-standing myth that nonprofit organizations, voluntary
associations, charity and philanthropy are basically ‘western’
phenomena that do not naturally exist in the developing world.
This makes it hard to come to terms with the obvious growth of
such organizations in recent years, or the clear presence of
antecedent organizations. (...) It also limits our ability to fashion
policies that might promote this sector or enhance the positive
contributions it can make” (Salamon; Anheier, 1998, p. 4).

Analisando as caracteristicas dos paises que compuseram seu
estude®, recém-industrializados ou economicamente periféricos, Salamon
eAnheier (op. cit.) fazem algumas observagoes:

a) baixarendaper capita sugere quantitativosrelevantes em termos
de caréncia educacional, de cuidados médicos e sanitarios, nutri¢ao,
emprego, etc. e, portanto, um espaco considerdvel paraatuacdo do terceiro
setor. O grande problema — ja apontado por Kliksberg anteriormente — é
que, em sociedades como essas, 0 proprio terceiro setor é restrito pela
falta de recursos e desorganizagao institucional;

b) aclasse média urbana desempenha papel relevante naformagéo
do terceiro setor em funcéo de suas habilidades técnicas e politicas para
alavancar o desenvolvimento organizacional dasinstitui¢des, de seu acesso
mais fécil aos meios de comunicacdo e formadores de opinido, de sua
contribuicdo profissional aos projetos. “ As a general rule, therefore, the
larger the urban middle classes, the more fully developed the nonprofit
sector is likely to be”;

C) governos autoritérios tendem a inibir o desenvolvimento do
terceiro setor, uma vez que a liberdade para manifestar-se e associar-se
contribui parao florescimento das organizagdes. E razoavel acreditar que,
em contextos democraticos, os individuos e entes ndo estatais se encon-
trem mais confortévels para promoverem agoes, discussdes ou projetos
em comum;

d) baixos niveis de gastos governamentaisnaéreasocial nao favore-
cem o crescimento do terceiro setor. Salamon esposa a teoria de que a
complementaridade de pontos fortes e fracos dos dois setores favorece
atuacdo cooperativa, e ndo excludente. “ The growth of state social
welfare spending can therefore be expected to stimulate, not detract
from, the growth of nonprofit activity(...)" ;

€) ha conexdo entre religido e o terceiro setor, especialmente nas
motivagdes de voluntariado e filantropia. A ligagdo, no entanto, € mais
significativa para as tradi¢des judaico-cristas. No Brasil, conexao
esta especialmente presente na ala mais “tradicional” ou mais antiga do
terceiro setor, identificada com atividades caritativas e assistenciais da
Igreja Catolicaou de instituigdes aela vincul adas.
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O arcabouco tedrico que explica a origem e a expansdo dessas
organizactes, bem como suapropriadefini¢do, aindaesta sendo delineado.
Essa constatacdo decorre da propriavariedade terminol 6gicaque abiblio-
grafiaespecializada utiliza: setor sem finslucrativos, entidades da socie-
dadecivil, setor independente, setor voluntario, setor filantrépico, terceiro
setor, paracitar alguns. A literaturamais recente tem procurado delimitar
esse universo, pontuando caracteristicasgerai s que possam identificar essas
organizaces, ja que afalta de precisdo conceitua dificultando s6 aana
lise como o proprio conhecimento do setor.

Salamon apresenta conceito interessante, que, emborarel ativamente
amplo, édelimitado por algumas caracteristicas que o identificam:

“Embora aterminologia utilizada e os propésitos especificos a
serem perseguidosvariem delugar paralugar, arealidade subjacente
ébem similar (...) aqual faz emergir um expressivo ‘terceiro setor’
global, que é composto de: a) organizagdes estruturadas; b) locali-
zadas fora do aparato formal do Estado; ¢) que ndo sdo destinadas
adistribuir lucros auferidos com suas atividades entre os seus dire-
tores ou entre um conjunto de acionistas; d) autogovernadas; €)
envolvendo individuos num significativo esforco voluntario”
(Salamon, apud Fernandes, 1994).

Na América Latina, o conceito desenvolveu-se sob a égide da
expressao “ ndo-governamental” , mas, nareaidade, ndo selimitaas ONGS’.
Genericamente, ele se refere as organizagdes da sociedade civil (OSCs),
dedireito privado e sem fins lucrativos!®. A idéia é que o escopo de atua-
¢ao dessas entidades distingue-se das esferas estatal e empresaria por
essas duas caracteristicas. Seu fim deve ter carater pablico, isto é, deve
estar ligado ao interesse de amplos segmentos da sociedade™.

No Brasil, 0s movimentos sociais'? — e 0 respectivo impulso
associativistaque el es geraram — tiveram importante papel naformacéo e
expansdo do terceiro setor. Muitos dos movimentos sociais audaram a
sociedade a vislumbrar as possibilidades do agir em coletividade sobre
questdes cotidianas, como sugere Arendt.

No periodo autoritario, com os mecanismos de representacdo poli-
ticae comunicagdo vigiados peladitaduramilitar, o trabalho comunitario
cresceu e as agoes locais dispersaram-se nos mais variados feitios. De
certaforma, alimitagcdo dos mecanismos deintegracéo vertical parafazer
ecoar as demandas sociais e 0 cerceamento das manifestacfes popul ares
(1964-74) propiciou que, sgjaunidos em torno daresolugdo de problemas
comuns, sejaem busca de via de acesso para demanda-la as autoridades,
aatencdo dosindividuos migrasse paraacomunidade e se multiplicassem
as associagoes, principalmente as de moradores.



Com a redemocratizagdo, a efervescéncia social gerou intensa
atividade associativista, com novas organizages despontando e outras
modificando seu padréo de atuagéo. Elas também ficaram mais visiveis,
ganharam destague na midia e nas politicas publicas e tornaram-se mais
secularizadas.

Na década de 90, surgiram outras formas de interagdo para o
enfrentamento dos problemas socioinstitucionais, e os habitos organiza-
cionais e gerenciais se ateraram. Em muitas entidades, especiamente
naguelas identificadas como ONGs, aimprovisacdo cedeu espaco auma
estrutura mais organizada de trabal ho, em especial com afigurado “pro-
jeto”. Ganhou-se eminstitucionalizagcdo e profissionalizagéo.

Atualmente, ha um nimero significativo de entes do terceiro setor
dispostos aocupar espagos como atores sociais e politicos e acombinar a
defesada cidadaniae dademocraciaparticipativacom iniciativasimedia-
tas e colaborativas para os problemas sociais.

No rastro dessas mudancas, alterou-setambém o padréo derelacio-
namento das entidades do terceiro setor com o governo e 0 mundo empre-
sarial. O que anteseravisto como incompatibilidade nos model os de atuagéo
passou a ser repensado, diante das necessidades sociais e do contexto de
pobreza e violéncia progressivas.

A diversificagcdo de objetivos e perfis das organizacdes da socie-
dade civil surgidas, as suas relagdes com o governo, aidéiadefilantropia
empresarial e devoluntariado, entre outras, s8o questdes importantes que
contribuem para a compreensdo desse tema.

A gestdo de programas sociais
easparcerias

A mobilizagdo por caminhos de convergéncia entre as organiza-
¢0Oes da sociedade civil, o Estado e ainiciativa privada tem partido tanto
de 6rgdos governamentais quanto dos demais atores sociais. Conhecer
esse movimento de aproximacao € interessante para os gestores de politi-
cas publicas. Entre diferentes perspectivas, a andlise pode ser feita no
bojo de mudangas politi co-institucionai s que surgem, como temade debate
ou prética efetiva, na administracéo do Estado e de muitas empresas.

Em primeiro lugar, destaca-se a necessidade de aprimorar a acéo
estatal e de aproximé-la da sociedade civil, fortalecendo novos espagos de
interlocucéo e de construcdo do controle social, aém do interesse e da
necessi dade de os governos viabilizarem novas formas de implementacdo
de programas sociais que facam frente a multiplicidade de temas e priori-
dades que se acumulam nas agendas de politicas publicas nacionais®.
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Em segundo lugar, destaca-se aidentificacéo de diferentes formas
de atuacdo do setor privado em relagdo aos problemas sociais do pais.
Seja por razbes de marketing institucional, seja pela emersdo de uma
espéci e de responsabilidade social, é possivel detectar, conforme demons-
tram pesquisas do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea),
coordenadas por Anna Peliano (Peliano; Beghin, 2000), “agdes socials’
conduzidas ou patrocinadas pel o setor privado.

A pesguisa Acéo Social das Empresas® realizada pelo Ipea em
1999 confirmaque é consideravel apresencadainiciativaprivadano aten-
dimento ademandas sociais. Peliano e Beghin (2000, p. 56) relatam que o
volume de recursos destinados pel as empresas aagOes social s € expressivo,
cercade R$3,5 bilhdes, que correspondem a cerca de 1% dareceita bruta
das empresas da Regido Sudeste. Vale destacar a anadlise que fazem da
isencaofiscal:

“Os beneficios fiscais pouco contribuiram para aumentar os
recursos aplicados e 0 uso deincentivosficou restrito a apenas 8%
das empresas. Isso se deve, segundo as informagdes col etadas, ao
baixo val or dos beneficios concedidos, ainadequagéo dalegislagdo
as atividades realizadas ou, ainda, a falta de conhecimento dos
incentivosexistentes” (Peliano; Beghin, 2000, p. 56).

Assim, ndo é desprezivel, sgjado ponto de vista sociol 6gico, sgjado
econémico, a constatacdo de nimero crescente de iniciativas sociais
levadas a efeito por meio de model os cooperativos entre diferentes atores.
Nesses casos, a gestdo de programas sociais implementados por entida-
desdo terceiro setor €, frequientemente, viabilizada por meio de parcerias
publicasou privadas, ou ainda publico-privadas'®.

A gestéo de programas €, com grande recorréncia, um ponto pro-
blemaético de iniciativas desenhadas e levadas a cabo por formuladores/
implementadores de politicas publicas. Com o objetivo deidentificar defi-
ciéncias e fortalecer o0 modus operandi, garantindo a efetividade das
acOes, tém se buscado, muitas vezes, formulas alternativas de gestéo.

Nesse sentido, pode ser relevante conhecer a gestao de programas
sociais desenvolvidos por entidades do terceiro setor e, em decorréncia,
detectar possiveis contribui¢des que possam estar sendo geradas por elas
nesse tema, ainda que em escala diminuta.

Falconer (s.d.) destaca como dimensdes especiais da gestdo de
entidade do terceiro setor: capacidade de articulacdo, sustentabilidade,
gualidade dos servigos e stakeholder accountability. Essas categorias
podem ser entendidas como:

e capacidade de articulacdo: o modo como se articulam e se
desenvolvem as parcerias. Além disso, é relevante conhecer o papel de
cada agente nessas parcerias;



* sustentabilidade: capacidade de captar recursos financeiros,
materiai s e humanos e organizé-los de maneiraapermitir o cumprimento
dos objetivos definidos para os programas;

* qualidade de servigos: existéncia de préticas gerenciais de acom-
panhamento e avaliacdo dos servigos prestados e dos resultados a cangados;

» stakeholders accountability: cumprimento da responsabilidade
de prestac&o de contas perante 0s atores sociais que tém interesses diante
dainstituicdo, em especial os doadores de recursos financeiros.

Aprofundando a interacdo entre essas categorias e a idéia de
parcerias, cabe perguntar: Como se relacionam osinstrumentos de gestéo
e acapacidade de construcéo de parcerias nas entidades do terceiro setor?
Ou, mais explicitamente: Como a gestéo de programa implementado por
entidade do terceiro setor pode favorecer a construcéo de parcerias
publico—privadas? Seexiste, qual éacorrelacdo entre aprofissionalizacdo
da gestéo de entidades do terceiro setor e sua capacidade de agregar e
manter parceiros com a finalidade de cumprir os objetivos para os quais
existem?

A profissionalizago, nesse contexto, esta vinculada a presenca de
algumas caracterigticas ouinstrumentos de gest&o (capaci dade de articul acéo,
sustentabilidade, qualidade de servicos e accountability) que podem tornar
mais vidveis e possiveis de institucionalizacdo e continuidade as parcerias
envolvidas, como aspecto mais relevante que outros, como o “dono” do
projeto, o apelo socia do tema, urgéncia midiaticada questéo.

Nesse campo, também s8o pertinentes as seguintes questdes:

a) a existéncia regular de algumas caracteristicas de gestao pode
representar bons indicadores para a andlise e seleco de entidades que
tém potencial parafazer uso efetivo dos recursos recebidos dos parceiros,
sejam financeiros, materiais ou humanos. Em conjunto, eles sdo capazes
detracar um “cend&rio” parao administrador pablico e/ou privado sobre a
confiabilidade e viabilidade das relacdes institucionais que estuda esta-
belecer;

b) alegislaco brasileirasempre procurou dissociar aexisténciade
entidades sem fins lucrativos da idéia de profissionalizacdo. A
profissionalizacdo dagestdo, inclusive apossibilidade de remuneragéo de
dirigentes— como preconizaale das Oscips—, pode ndo ser, necessaria-
mente, fonte de corrupgéo e desvirtuamento das agdes das entidades sem
finslucrativos. Ao contrario, pode, quando bem construida, funcionar como
aliada na necessidade de probidade, accountability e controle social;

¢) algumas caracteristicas da gestdo podem funcionar como indi-
cadoresde* confiabilidade” internae externa, conforme mencionado ante-
riormente, mas podem ainda revelar, em alguma medida, os aspectos
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inovadores de gestdo que tedricos do terceiro setor alegam estar presentes
nessasiniciativas.

A partir deandlise" das categorias anteriormentereferidas dagestéo
do ProgramaAlfabetizagdo Solidaria, nascido daComunidade Solidariae
implementado por entidade especificamente criada para esse fim, a
Associacdo de Apoio ao Programa Alfabetizacdo Solidaria (AAPAS), e
do Programa Acelera Brasil (PAB), do Instituto Ayrton Senna (IAS),
permite-se destacar alguns pontos interessantes.

NoAlfabetizacdo Solidéria, ressaltam-se como diferenciaisnagestdo
de programas sociais: a articulagdo, em grande escala, e a participacéo
ativa, no processo deimplementacdo do programa, deinstituicbesde ensino
superior de perfisdistintos (federais, estaduais, particul ares); aarticulacéo
de parcerias pontuais, contribuindo dentro de sua caracteristica e possibi-
lidade/vontade para o projeto em tela, e ndo somente com recursos finan-
ceiros; a agilidade demonstrada para, apos a identificacdo de problema
relevante na implantagdo do Programa, plangjar e executar acdo para
reduzi-lo — por exemplo, o lancamento do Projeto Ver, que visa combater
os indices altos de evasdo dos alunos devido a problemas de visao.

E, por fim, aidéiade construir “cenarios’ paraplanejar aexecucdo
das atividades do programa, tendo em vista circunstancias diversificadas
e imprevisiveis de aporte de recursos. A medida objetiva respeitar um
principio basico eminiciativas do género, que é ndo frustrar aexpectativa
e 0 empenho dos envolvidos no processo, em especial osjovens e adultos
analfabetos.

No segundo caso, a andlise das categorias selecionadas permitiu
conhecer melhor a gestdo do Programa Acelera Brasil (PAB), do Insti-
tuto Ayrton Senna, que desenvolve, também, outrasiniciativas nos campos
da salde, do esporte, da comunicacdo e da arte.

A implementagdo do Programa Acelera Brasil envolve parceiros
executores, parceiros técnicos, agentes politicos e aliados estratégicos.
Estes tltimos atuam como financiadores do custo do PAB em municipios
gue ndo tém recursos para assumi-lo. O instituto ndo desenvolve estraté-
gias proativas de captacdo de dinheiro, pois conta com fonte prépria de
recursos— um negaécio de licenciamento daimagem e das marcas ligadas
ao piloto Ayrton Senna, cujas receitas sdo dirigidas exclusivamente a
implantac&o de projetos sociaisdo instituto.

Como aspectosdiferenciais dagestdo, pode-sedistinguir aidéiade
tecnologiasocia’® que o | AS adotou paradesenvol ver etestar metodol ogias
deintervenctes em problemas sociais e, posteriormente, disponibilizé-las
adrgdos publicose privados paradisseminacdo e aplicacdo em largaescaa.
A estratégia de aprovisionar recursos financeiros para alguns projetos —
gue podem ser selecionados pelo critério de priorizagdo — parece-nos, do
ponto de vista das entidades do terceiro setor, bastante pertinente e uma



medidaque garante acontinuidade deiniciativas exitosas e, maisumavez,
evitafrustar osbeneficiarios mobilizados.

Demodo gerdl, foi possivel constatar que aarticulagao de parcerias
€ vista por essas entidades como etapa absolutamente necessaria a
implementacdo de programas. Essa postura relaciona-se com questoes
importantes para o terceiro setor, que, de alguma forma, estdo presentes
nas categorias de gestdo mencionadas: adiversificagdo de financiamento,
a captacdo de diferentes formas de contribuicdo (recursos materiais,
técnicos, servigos, equipamentos, etc.), a autonomia, a efetividade dos
servigos, entre outras.

Também essa postura coaduna-se com a proposta de modelo
colaborativo de alguns autores, entre elesKliksberg (2000), que discutem
a reforma do Estado como caminho para ampliar os espacos de
interlocucdo, construir organizagBesflexiveis, fortalecer as possibilidades
deinterac8o entre osdiferentes atores, viabilizando modosnéo lineares de
defesa e construgdo do espaco publico.

Com base naandlise, pode-se afirmar que sustentabilidade e capaci-
dade de articul agéo aproximam-se a medida que a clareza de objetivos, a
eficiéncia na gestdo dos recursos proprios e/ou captados e a utilizaco de
estratégias diversificadas para viabilizar as agbes produzem resultados
positivos, expansao de atendimento dos beneficiérios, institucionalizacéo
dos programas e subprodutos, isto &, impactos ndo previstosiniciamente.
O queseviu, entretanto, € que elas ndo se bastam em si. O circul o virtuoso
precisa ser alimentado por outras fontes.

Todo esse conjunto de* produtos” (resultados positivos, expansio e
institucionalizagdo dos programas, efeitosindiretos, entre outros) € decor-
réncia também da preocupacdo com a qualidade do trabalho e com a
prestacdo de contas permanente. A credibilidade dessas instituicdes
construidaapartir daqualidade do servico que prestam e datransparéncia
com que atuam. Porém, ela ndo se constréi sozinha, é fundamental que
haja um fluxo regular de informago junto aos parceiros e beneficiarios
para que sgja possivel conhecer e avaliar os resultados da acao.

Assim, aconstrugdo dacredibilidade dainstitui ¢do do terceiro setor
junto a sociedade civil e ao governo se alicerca em gestéo profissional,
isto €, em grupo de instrumentos de gestdo: a concepcdo de acles
sustentaveis; a convocagao de parceiros para colaborar, parafazer junto;
a preocupagdo com a compatibilidade dos servicos que estdo sendo
of erecidos e as necessi dades dosindividuos; e acomunicagdo/divulgacdo
dautilizacao dos recursos, das dificuldades, dos problemas enfrentados e
das solucdes desenhadas, dos produtos gerados de formaesperadaeines-
perada durante o processo. Essas caracteristicas da gestdo, em seu
conjunto, podem gjudar atraduzir essa credibilidade de a gointangivel em
indicadores observaveis, capazes de viabilizar ou até mesmo potencializar
a atuacdo em parcerias.
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Aindano quediz respeito asustentabilidade, observou-se apresenca
significativado governo —em seus diferentes nivel s—financiando as ages
dos programas analisados. Essa segunda constatacdo remete a algumas
observacBes sobre esse relacionamento.

A relacdo entre o setor publico e as organizacGes da sociedade
civil, no que diz respeito aimplementacdo de programas sociais, caracte-
rizou-se predominantemente, até ha bem pouco, pelo repasse de recursos
a entidades de cunho assistencialista. Foi 0 caminho encontrado para
estender o braco do Estado a pessoas desassistidas, carentes, idosas, sob
situacdo derisco, etc. As deniincias de corrupgdo, de desvio de verbas, de
mawl uso dos recursos e a constitui¢do de comissao parlamentar de inqué-
rito no Congresso Nacional colocaram sob suspeita esse caminho.

Esses dois casos analisados parecem constituir-se em amostras
incipientes de um padréo de rel acionamento diferenciado, um pouco mais
identificado com o que poderia ser chamado de paradigma colaborativo
em acles sociais, isto € uma arquitetura baseada em parcerias que con-
cordam voluntariamente em reunir-se para desenvolver algum tipo de
servicgo ou fornecer algum produto.

Essadistincdo pode ser atribuida, fundamental mente, atrés aspectos:

a) No discurso dasinstitui¢besfoi possivel detectar o anseio por se
constituirem em nova faceta dessarelacéo. Nela, os atores estariam mais
conscientes de suas func¢des, mas, de algum modo, interagindo e colabo-
rando em funcéo de um programa, de um objetivo comum.

b) Essasinstituicdes agregam um diferencial em sua gestdo, sgjaa
capilaridade e a competéncia técnica obtida com o envolvimento de dife-
rentes institui¢cdes de ensino superior no projeto, caso daAapas, sejacom
apropostade desenvolver o que o |AS chama de tecnologias sociais, que
podem ser metodol ogias de aprendizagem, de gestéo, entre outras, para
disponibilizé&|as e disseminé-lasaquem desgjar reaplica|as.

c) Elas representam também a construcao de interages entre esses
dois atores e 0 setor empresarial, um terceiro elemento que encorpa a
“novidade’.

A percepcao da parceira como recurso que agrega valor as acées
contribui para um entendimento de que, para haver mais terceiro setor,
ndo é preciso haver menos Estado. O paradigma pode, como propdem
Kliksberg (2000) e Salamon (1995), ser transportado do conflito para a
cooperacao. Parece-nos que aandlise pelo angulo do conflito entre essas
duas esferas empobrece aquestao, restringindo-aa nicapossibilidade de
significar areducéo ou omissao do papel do Estado sobre suas obrigacdes
congtitucionais.

Por outro lado, as razbes para a colaboracdo ndo precisariam vin-
cular-se acrises ou limitagcdes do Estado de bem-estar, mas a construgao
de interagdes mais proficuas entre este e a sociedade.

Assumindo que pode haver férmulas de colaboracdo entre o terceiro
setor, 0 setor privado lucrativo e o Estado, que ha possibilidades de agregar



resultados positivos por meio dessas parcerias e de impactar as comuni-
dades atendidas, além daintroducéo de diferenciais de gestéo, h4, conforme
se detectou, a questdo da limitagdo de financiamento do setor.

Com aincorporagéo do conceito de responsabilidade social em parte
do mundo empresarial, parece consolidar-se um nicho para crescimento
de doagdes e financiamento de projetos sociais por empresas. As pes-
quisas realizadas pelo | pea demonstraram o crescimento dessa tendéncia
no pais. Entretanto, como se viu nesses casos, 0 Estado é protagonista do
papel definanciador. O financiamento estatal do terceiro setor ésignifica
tivo, mesmo nas sociedades em que o associativismo e afilantropia sdo
nogdes maisingtitucionalizadas, como nanorte-americana(Salamon, 1995).

Em face desse aspecto, parece-nos pouco realista acreditar que o
terceiro setor poderiaassumir, gradativamente, asfunctes do Estado como
fornecedor de servigos saciais. | sso implicariaseu financiamento macico,
com desregulamentacdo da acdo estatal e perda de autonomia, de flexi-
bilidade de acdo e do espaco para o exercicio de inovacdes na gestéo do
setor sem fins lucrativos.

Com base naandlisefeita, mais crivel € o caminho de adensamento
deseu papel deinterlocutor, deintrodutor de*tecnologiassociais’ (no sentido
usado pelo I nstituto Ayrton Senna), de articulador de parcerias, com atuacdo
principal ou secundéria na gestéo de programas sociais decorrentes desses
processos, e de captador de recursos do setor privado, que de outra forma
nao seriam mobilizados para programas sociais. Esta Ultima caracteristica
parece-nos de extrema relevancia para subsidiar a andlise da oportunidade
eviabilidade do terceiro setor no cenério brasileiro.

Conclusao

As organizacOes do terceiro setor podem contribuir para viabilizar
certos programas sociais. Elas sdo um ponto de recepgdo e mobilizacdo
de empresas e pessoas fisicas dispostas a doar recursos, servicos e mate-
riais em beneficio de agles sociais. Estdo, dessa forma, numa posicéo
privilegiadadeintermediar e canalizar esforcos pararealizar projetos. Nisso
pode estar seu maior mérito.

Diante do niUmero de demandas com que o0 pais ainda se defronta,
em especial, na &rea de educacdo, em que os problemas, em suamaioria,
tém raizes na desigual dade social, napobreza, no desemprego, enfim, em
condic¢des externas a escola, essa questdo nos parece pertinente.

A complexidade no encaminhamento de problemas sociais, como
afirmam as proprias entidades, justificaas parcerias, abuscapor solucdes
alternativas, por estratégias diversificadas de intervencéo social.

Nesse sentido, as arquiteturas montadas pelas entidades sem fins
lucrativos sdo as mais distintas. A riqueza de sua existéncia pode estar
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justamente nadiversidade de estruturas e experiéncias que implementam,
bem como nas solugdes encontradas para proporcionar maior efetividade
as suas propostas. Além disso, os impactos de suas agdes precisam ser
identificados e divulgados. S&0 eles que fornecem novageracéo de inter-
vencdes e parcerias e retroalimentam o processo. Por essa razéo, desta-
ca-se mais uma vez a necessidade de atengdo a categoria da qualidade e
accountability, que fornece insumos para a reflexdo sobre 0 que esta
sendo realizado.

Outro aspecto interessante darelacéo é o efeito deflagrador que os
programas implementados por entidades do terceiro setor podem exercer
sobre os investimentos em politicas pablicas. Nesse sentido, eles estéo
ligados a priorizagdo do atendimento de alunos repetentes, que oneram e
sobrecarregam fisicamente os sistemas de ensino, e a expansao do aten-
dimento aeducacdo dejovense adultos, conforme determinaa Constituicéo
de 1988.

A capacidade de desencadear novas politicas publicas e processos
de interag&o e co-responsabilidade entre a sociedade civil, o Estado e as
empresas privadas parece-nos uma contribui¢do tangivel que pode ser
dada pelas entidades do terceiro setor. Mais correto seria dizer que essas
questdes sdo extremamente rel evantes, mas ndo bastam por si. E indispen-
savel que sua existéncia — e o financiamento que ele acarreta para os
setores publico e privado justifique-se por sua capacidade em realizar e
construir caminhos para o encaminhamento de problemas sociai's, apoiada
numagestdo profissional.

Notas

1 Diniz também sugere que, na proposta neoliberal, o desenho do novo Estado ficou
atrelado as reformas e prioridades econdmicas, sendo seus parametros exclusivamente
econdmicos, 0 que terminou por restringir a reforma do Estado as metas de corte de
gastos e reducdo do déficit pablico (Diniz, 1998, p. 6).

2 Ofoérum naciona “ldéias paraaModernizagéo do Brasil” aconteceu em novembro de
1988, no Rio de Janeiro, e reuniu economistas, sociélogos e cientistas politicos de
diversas correntes ideol dgicas. A proposta, em época de redemocratizagéo e pos-cons-
tituinte, eradiscutir osrumosdo pais. Ostemas cobriram, além dacrise e modernizagdo
do Estado, inflag8o, estratégiaindustrial etecnol 6gicaparaaproximadécada. Aindahoje
sdo promovidos foruns anuais com linha de organizagdo semel hante.

3 “Opoder publico seconsolidaem algo antitético e que apenas é tangenciavel por aqueles
que Ihe sdo meros subordinados e que, de inicio, s6 encontram nele a sua prépria
defini¢&o negativa. Poiseles sdo as pessoas privadas que, por ndo terem cargo burocrético
no Estado, estéo excluidos da participacdo do poder publico. Nesse sentido estrito,
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‘publico’ torna-se sindbnimo de estatal; o atributo ndo serefere maisa ' corte’ represen-
tativa, com uma pessoa investida de autoridade, mas antes ao funcionamento
regulamentado, de acordo com as competéncias de um aparelho munido do monopdlio
dautilizaggo legitimadaforca. O poderio senhorial transforma-seem ‘policia’; aspessoas
privadas, submetidas a ela enquanto destinatérias desse poder, constituem um publico”
(Habermas, 1984, p. 31-32).

Pereira(1997) afirmaque parte dareformado Estado pode ser entendida como processo
de criagdo ou de transformag&o de institui¢des, de forma a aumentar a governancae a
governabilidade. Propde, para esse fim, os processos de privatizag&o, publicizacdo e
terceirizagdo. Nesse sentido, descreve publicizagdo como o processo de transferéncia
dos servicos competitivos ou ndo exclusivos realizados pelo governo parainstituigdes
dedireito privado, sem fins lucrativos.

Arantes (2000, p. 9) define organizac@es sociais (OS) como “ONG clonada nas
incubadeiras do Estado” .

PesquisaENAP (2000). O perfil dos gerentes e expectativas de capacitagdo em geréncia
deprogramas.

Termo usado pelaliteratura americana para o conjunto das entidades privadas sem fins
lucrativos que se dedicam a prestar servicos sociais ou promover direitos.

Importante considerar que o conjunto de caracteristicasreferidas por Sallamon e Anheier
pertence a paises bastante distintos em termos culturais e econdmicos. S0 eles: Brasil
(América Latina), Gana (Africa), Egito (representando 0 mundo arabe), india (Sul da
Asia) e Tailandia (Sudoeste Asiético). Os autores reconhecem essas diferencas e expli-
cam “(...) these five countries have a combination of commom features and clear
differences of the sort we were seeking” (1998, p. 5).

“A caracterizagdo das ONGs como “aquilo que ndo é governo” revelaadificuldade de os
Estados apreenderem a verdadeira natureza de um fendmeno que tem suas raizes em
“outro lugar” que ndo a esfera estatal, com uma historia, valores e modos de atuagéo
originais. A ninguém ocorreriadefinir um cidaddo como aguele que ndo é governo. Do
mesmo modo, ninguém diria que o fundamento da cidadania é ndo ser Estado. Signifi-
cativamente, nos Estados Unidos, sociedade em que o Estado nuncafoi percebido como
referéncia estruturadora da vida social, as organizag@es de cidad&os sdo definidas por
outra expressdo: “sem finslucrativos’ (not-for-profit). Curiosamente, persiste a nogéo
deumadefinicdo pelanegativa, emboraaqui areferénciadiferenciadorasegjao mundo das
organi zagBes privadas operando no mercado, em buscado lucro” (Miguel Darcy Oliveira,
apud Coelho, 2000, p. 62).

Segundo Paes, em termos do Direito brasileiro, “(...) o denominado terceiro setor com-
pde-se de entes col etivos, pessoas juridicas de direito privado, configurados, de acordo
com o Cadigo Civil Brasileiro, em sociedades civis sem finslucrativos, associagdes civis
e fundagGes de direito privado. Todas sdo entidades de interesse social e apresentam,
como caracteristica comum a todas €elas, a auséncia de lucro e o atendimento de fins
publicos e sociais’ (Paes, 1999, p. 53).

Essa Ultima caracteristica contemplaumadiscusséo presente em alguns estudos sobre o
terceiro setor no Brasil. Elademarcariaadiferencaentre asentidadesinstituidas com fins
publicos e aquelas instituidas em prol de interesses coletivos privados (ou matuos),
como um clube de filatelistas, por exemplo. Em funcdo dessa diferenca de objetivos,
explicam alguns estudiosos, as entidades ndo poderiam ser tratadas, naformadalei, de
igual maneira. Demandam, assim, o reconhecimento dadiferencade propostas (coletivo/
mUtuo x publico) e a atualizagdo da legislacdo brasileira. “ Segundo Franco, somente
podemos dizer que tém fins publicos aquel as organi zagdes do terceiro setor que produ-
zem bens ou servigos de carédter publico ou de interesse geral da sociedade” (Coelho,
2000, p. 59).
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2 Apesar de bibliografiarazoavel sobre o tema, o conceito de movimentos sociais perma-
nece bastante fluido nas ciéncias sociais'2. Gohn aponta-0 como “ problemanéo resolvido”,
assim como sua distin¢do de outras agdes coletivas e de um evento mais recente, as
organizagOes ndo-governamentais. A autoraafirmaque, de modo geral, “ os movimentos
transitam, fluem e acontecem em espacos ndo consolidados das estruturas e organiza-
¢Bes sociais’ (Gohn, 2000, p. 12).
A Lei n°9.790/99, queintroduziu afiguradaOrganizacdo da Sociedade Civil deInteresse
Pablico (Oscip), tem como objetivos estabelecer uma qualificagdo que responda as
formas recentes de atuag&o das entidades do terceiro setor, incentivar a parceriacom o
Estado eimplementar mecani smos adegquados de controle social e responsabilizacéo. A
criacdo dafiguradaOscip é umatentativa, aindaaser avaliada, de organizar e estimular
asrelagBes entre o Estado e o terceiro setor, buscando, inclusive, minimizar o risco de
irregul aridades e desvios de dinheiro pablico, com acriagdo de umacomissdo deavalia-
¢do de desempenho e acontratagdo de auditoriaindependente, quando o valor do projeto
exceder umteto determinado.

14 Analisando o caso nacional por meio de estudo preliminar da Assessoria de RelacGes
Comunitérias (Arco), de 1993, Silva (1996) destaca que a nogéo de “empresa cidadd”
ganha forga nos circulos empresariais brasileiros, hgja vista 0 nimero crescente de
empresas que apresentam projetos ao prémio ECO. Criado em 1982 pela Camara
Americanade Comércio, o prémio ECO tem como objetivo divulgar eincentivar o papel
social das empresas privadas.

15 A etaparealizadaem 1999 abrangiaumaamostrade 1.752 empresas da Regido Sudeste
do pais. O estudo constitui-se no primeiro perfil das atividades filantrépicas do
empresariado brasileiro, num universo de micro, pequenas, médias e grandes empresas.

16 A opgéo pelaexpressao “ parcerias publico-privadas’ fundamenta-se no enquadramento
juridico-legal dasinstitui¢desenvolvidas.

17 AsinformacOes integram dissertacdo de mestrado apresentada pela autora a Universi-
dade deBrasilia(UnB).

18 Tecnologiasocial é entendidapelo I nstituto Ayrton Senna como o conjunto de conheci-
mentos, sistematizados por meio de metodologias e oriundos de experiéncias que
se mostraram eficazes, cuja funcéo é gjudar a instrumentalizar novas acles e a gerar
model os que possam ser distribuidos em escala.
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Resumo
Resiimen
Abstract

Terceirosetor epoliticaspublicas
Ana Valeska Amaral

Tedricos apontam um estreitamento nas relagdes das entidades do terceiro setor com o
Estado. Esta aproximagdo, numa perspectiva internacional, esta inserida no que se
convencionou chamar crise do Estado provedor e, portanto, nabusca por model os alterna-
tivos de implementacéo de politicas sociais.

No ambito nacional, aexpansdo do terceiro setor €, em parte, fruto daredemocratizagdo
do pais, com aproliferagdo e o amadurecimento deiniciativas da sociedade civil.

Este trabalho pretende contribuir para a reflexdo sobre o contexto onde surgem e se
desenvolvem essas relacfes. Parece-nos que langar luz sobre a idéia de parceria pode
colaborar na compreensdo das potencialidades e limites desse modelo de cooperacéo
intersetorial.

Tercer sector y politicaspublicas
Ana Valeska Amaral

Algunos tedricos sefialan la tendencia a un estrechamiento en las relaciones de las
entidades del tercer sector con el Estado. Estaaproximacin, en una perspectivainternaci-
onal, estdinsertadaen lo que paso allamarse crisis del Estado proveedor y, por lo tanto, en
la busgueda por model os alternativos de implementacion de politicas socia es.

A nivel nacional, laexpansion del tercer sector es, en parte, fruto delaredemocratizacion
del pais, con laproliferaciony lamaduracion deiniciativas de lasociedad civil.

Este trabajo pretende contribuir paralareflexidn sobre el contexto donde surgeny se
desarrollan esasrelaciones. Nos parece queilustrar sobrelaideadelaalianza puede contri-
buir parala comprensién de las potencialidades y limites de ese modelo de cooperacion
intersectorial.

Third sector and public policies
Ana Valeska Amaral

Theoreticians have been drawing our attention to the increasingly closer relations
between third-sector organizations and the State. From an international perspective, these
closer relations are being fostered by what is now referred to as the crisis of the welfare
Stateand, therefore, they emerged from the search for aternative modelsfor implementing
social policies.

Domestically, the expansion of the third sector resulted, in part, from Brazil’s
redemocrati zation processand from the proliferation and maturing of civil-society initiatives.

This text intends to foster reflections on the context in which these relations emerge
and develop. We think that shedding light on theidea of partnership can help ustoreach a
better understanding of the potential and limitations of this inter-sectoral cooperation
model.
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O estado dareforma: balanco

daliteraturaem gestao publica
(1994/2002)

Antonio Ricardo de Souza e
Vinicius de Carvalho Araugjo

Introducédo

O objetivo deste paper € apresentar ao leitor, de forma sistema-
tizada e articulada dos pontos de vista analitico, metodol 6gico e tedrico-
conceitual, um roteiro sobre 0s principai s autores e suas respectivas obras
na érea de Gestdo Publica e Reformado Estado no periodo 1994/2002.

Pretende-se demonstrar a todos que trabalham com a disciplina
Administragdo Publica (pesquisadores, estudantes, consultores,
professores, profissionais dos setores publico e privado, parlamentares,
imprensa) quais s80 os principais autores e as obras daliteraturanacional/
internacional recente, articulando-os de forma congruente, no sentido de
contribuir paraa cumulatividade da geracdo do conhecimento nessa &rea
(embora esta ndo possa ser descrita como um corpo tedrico unificado no
qual cada desenvolvimento leva em consideracéo o anterior), conforme
descrito por Souza e Gortner (1998) e por Mahler e Nicholson (1987).

N&o se trata de survey, ou sgja, de levantamento bibliogréfico,
seguindo determinada categorizac&o, como o elaborado por Abrucio e PO
(2002), mas de mapeamento seletivo dos principais temas e variaveis
discutidos nessadisciplina, no periodo selecionado (constituindo oscinco
loci), dos respectivos autores e do enfoque adotado (focus) por eles.

Paratal mister, no Capitulo 2, faz-se breve revisdo tedrica sobre o
tépico da producéo de conhecimento nessa disciplina (complexo por sua
orientacdo epistemol 6gica), com énfase nas grandes etapas e paradigmas
no Brasil, expostos por Keinert (2000).

O ponto maisrelevante éautilizagdo deinstrumental analitico com-
posto pelas categorias locus e focus, desenvolvidas especiamente para
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andisedaliteraturaemAdministracdo Plblicae utilizadas por TaniaK einert
em sua tese de doutoramento na EAESP/FGV. A intengdo aqui é suprir
lacuna importante no que se refere ao rigor metodol 6gico dos trabahos
nessa area de concentracdo e ao uso de metodol ogias pouco elaboradas e
adequadas aos seus objetivos.

No Capitulo 3, é descritaametodol ogiada pesquisa, distribuidaem
cinco fases principais, contendo o seu detalhamento, os procedimentos
especificos adotados e a suainstitucionalidade.

No Capitulo 4, sdo apresentados os loci da producéo cientifica
identificados como importantes na periodizacao referenciada, com a sua
correspondente caracterizacdo histérica, analiticaeteorico-conceitual, bem
COMO 0s autores que 0s compdem, as variaveis com as quais trabalham e
suas respectivas abordagens ou problematizagdes, com algumas com-
paracfes importantes para compreensdo da totalidade.

No Capitulo 5, so feitasalgumas observagdesfinais sobreapesquisa
(seus resultados, importancia, possibilidades) e seu objeto, salientando a
natureza din@mica e o carater dos estudos, que geram implicacdes paraa
agenda de pesquisas em todos os niveis e cursos de pés-graduagdo strictu
sensu no Brasil, que tém por objetivo declarado aprofundar a formagao
tedricade seus quadros e preparar pesqui sadores capazes de refletir sobre
anossaredidade e ampliar as fronteiras da ciéncia organizacional .

No Anexo |, € apresentada uma tabela contendo a taxonomia dos
autores, de acordo com os loci em que foram situados. Tal tabela é
importante, pois contribui para avisdo panoramicague se pretende gerar
com este trabal ho.

Revisao da literatura

A Administragdo Publica (AP) no Brasil sempre esteve vinculada
ao conceito de “publico”. Dessa forma, os varios paradigmas existentes
para seu estudo e sua andlise, segundo Keinert (2000), podem ser verifi-
cados do ponto de vistametodol gico, apartir das categorias analiticasde
locus e focus.

O locus € o0 que determina o territorio a ser estudado e analisado,
definindo os fendmenos empiricos. E o loca institucional do campo
(institucional where). No caso da tematica em questdo, um locus muito
conhecido pela sociedade é a burocracia governamental, embora a sua
localizac&o venha sendo questionada por diversos autores e estudiosos da
areade sociologiapolitica.

O focus é a perspectivatedrica que subsidia as discussdes, andlises
e compreensdes no campo da temética. Nesse caso, o focus € o instru-
mental analitico utilizado em determinado “enfoque especializado”



(especialized what). O focus mais utilizado tem sido “Principios da
Administragdo”, que expressa idéias e conceitos aplicaveis ao aparelho
(Keinert, 2000).

Assim, para que se estabelega um referencial teorico-analitico, €
importante que os estudantes, pesquisadores, professorese, deformageral,
osinteressados nessadisciplinatenham aclarezado conceito de“ pablico”,
enfatizando tanto o locus (objeto) do estudo como o focus (abordagem)
utilizados nas andlises.

Sendo assim, € possivel resumir o referencia analitico (focus) da
AP — expresso nas principais publicagdes, com destagque para a Revista
de Administracéo Publica da EBAP/FGV —, a partir de trés etapas
paradigméticas:

18) Paradigma publico-estatal (1930-1979) — O termo “ publico”
pode ser entendido como aquilo que é“ detodos paratodos’, referindo-se
a“coisapublica’ (res publica) e ao “interesse publico” (Keinert, 2000;
Bresser Pereira 1995a, 1996b, 1997, 19983, 19993, 1999c). Assim, 0S
diferentes conceitos de “ publico” envolvem questdes de poder, politica,
legitimidade e deval ores. Do ponto de vista historico, varios outros sentidos
de “publico” vém sendo desenvolvidos, estudados e utilizados nesses
referenciaisanaliticos daAP: @) formade propriedade publicaou privada;
b) perspectiva juridica publica ou privada; ¢) propriedade “publica ndo
estatal”; d) os novos direitos publicos ou republicanos — direitos do
consumidor, direito ambiental, entre outras; €) o publico como o oposto ao
secreto, o publico como espaco institucional; relacdo Estado—soci edade—
gestdo publica.

Esse paradigma publico-estatal apresenta duas vertentes bem
interessantes no que se refere a relacdo Estado—sociedade e ao conceito
de“publico”. A primeiravertente, conhecidacomo matriz estadocéntrica,
pode ser definida como corrente do pensamento sécio-politico que tem
como caracteristica o intervencionismo estatal e enfatiza a figura central
do Estado como o principal mentor e articulador do desenvol vimento econé-
mico-social (Keinert, 2000).

Em relac8o ao conceito de “publico”, tal centralidade do Estado
produziu um tipo de relagdo social conhecida como Estado—sociedade,
historicamente autoritaria do primeiro para com a segunda, passando na
atualidade por umarearticulagdo que, segundo K einert (2000), é conhecida
como “deslocamento do publico”, que significa a transicdo de matriz
centradano Estado (matriz estadocéntrica), expressapel o epiteto “ o pablico
no Estado”, para matriz centrada na sociedade (matriz sociocéntrica), ou
sgja, “o publico nasociedade”.

A segunda vertente € a burocrética, que tem as suas origens na
divisdo socia do trabalho, preconizada pelo autor escocés Adam Smith,
em seu cléssico Ariqueza dasnactes (1776) e pel ostraba hosdo sociélogo
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alemao Max Weber. Com base em algumas observacdes feitas ha socie-
dade prussiana e observando a mecanizagao daindustriae a proliferacéo
das formas burocréticas de organizac&o nos setores publico e privado,
Weber sintetizou, em seu célebre tipo ideal de organizacdo, as principais
caracteristicas de uma burocracia, ensejando seu conceito de dominagéo
racional-legal (KeinerT, 2000).

29) Crise dos anos 80 — A crise do Estado, de acordo com alguns
autores, tais como Bresser Pereira (1995a, 1995b, 19963, 1996b, 1997,
199843, 1998b, 19993, 1999b e 1999c), Diniz (1996, 1997, 2000a, 2000b),
entre outros, gerou a sua critica. Portanto, a AP — Unica disciplina das
ciéncias humanas e sociais que tinha o estatal como sinénimo de publico,
por forteinfluénciado Direito Administrativo — acaba sofrendo processo
de fragmentac&o temética, tanto no ensino como na pesquisa, gerando
nesses campos apenas trabal hos voltados para tematicas setoriais.

Tentou-se, diante dessa crise no fim dos anos 70 e inicio dos anos
80, umaarticulagdo com outras &reas do conhecimento, como, por exemplo,
a Ciéncia Palitica. Entretanto, devido aos fracassos administrativos do
setor publico no Brasil, aAP entranos anos 80 numa crise de paradigma,
ndo conseguindo dar respostas as demandas sociais e superar as suas
dificuldades de ordem gerencial/organizacional (Keinert, 2000).

Um dos marcos dessa crise € o ProgramaNacional de Desburocra-
tizagdo (PrND), langado no final de 1979 e regulamentado no inicio dos
anos 80. Por meio dele, alguns dos principais obstaculos (e entraves
gerenciais) daAPforam removidos, com destaque paraos maisarraigados
e diagnosti cados tanto pela propriaburocraciagovernamental como pelos
estudos e pesquisas publicados nos anos 90: a) aforte centralizagdo buro-
crética exercida por algumas das principais agéncias formuladoras de
politicas publicas (a exemplo da area de planejamento), vinculadas a
PresidénciadaRepublica; b) osfortestragos daherangacolonial presente
naculturapoliticabrasileira, fortalecendo algumas préticas clientelistase
fisiolégicas, tipicas de Estado patrimonial como o brasileiro; c) déficit de
accountability, ou seja, mecanismos de prestacdo de contas do Estado
paraasociedade, levando os poderes Executivo, Legidativo eJudicidrioa
estabel ecerem relagdo autoritaria e sem transparéncia; d) a hipertrofiado
Executivo e 0 agigantamento do aparel ho estatal, provocando baixaquali-
dade dos servicos publicos e, asvezes, atotd ineficénciaem alguns setores,
tais como salide, educacdo e seguranca publica, revelando, talvez, o mais
importante obstéculo da sociedade em relagdo ao atendimento das
demandas sociais (Keinert, 2000. Martins, 1995. Bresser Pereira, 19953,
1995b, 1996a, 1996b, 1997, 19983, 1998b, 19993, 1999b e 1999c¢. Bresser
Pereiraet al., 1999).

O maisimportante diagnostico desse periodo foi formulado com o
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) em 1995,



guelangou as principai s bases paraa superacao do paradigmaburocrético
em crise eaconstrugdo do novo: o emergente paradigma pds-burocrético.

33 Paradigma emergente: o0 “interesse publico” — Segundo
Keinert (2000), esse paradigma apresenta também duas vertentes bem
interessantes em relacéo ao Estado—sociedade e ao conceito de publico.
A primeiravertente, conhecida como matriz sociocéntrica, surge a partir
de contexto de rapidastransformacdes sociais, tecnol égicas, econdmicas,
culturais.

Tais mudangas advém da globalizacdo da economia e da crise do
Estado, simbolizada por sua exaustéo financeira e baixo atendimento das
demandas sociais. Dessaforma, no momento em que aparece essacrise de
confianca e de legitimidade do Estado em relacdo a sociedade, 0 espaco
publico passaase articular mais a partir da tltimae menos do primeiro.

De modo geral, matriz sociocéntrica caracteriza-se pelo apareci-
mento de novos atores sociais e politicos, ocupando novos espacos na
formulacéo eimplementacao de politicas publicas centradas na sociedade
(movimentos sociais, sindicatos, ONGs, etc.): “ o publico na sociedade”,
segundo Keinert (2000). A segunda vertente, conhecida como poés-buro-
crética, constitui-se em padréo de gestéo publicacom duasfuncbesbasicas,
a saber: @) organizagdo do setor publico a partir da adogdo de modernas
ferramentas de gestdo, a exemplo da descentralizacdo voltada para o
aumento da eficiéncia e produtividade €; b) organizacéo do setor publico
voltada para o atendimento do cidaddo de forma participativa e com
controlesocial.

Essas fungdes séo complementares namedidaem que aAP garanta
0 seu entrelacamento, articulando dessamaneiraadefesada” coisapublica’
earesponsabilizag&o socia (accountability), focalizando o cidad&o-cliente
(Keinert, 2000. Barzelay, 1994. Osborne; Gaebler, 1994).

M etodologia

O objetivo destapesguisafoi realizar mapeamento seletivo dalitera
tura em gest&o publica e reforma do Estado gerada entre 1994 e 2002,
parapermitir aosleitores visao panoramicaacerca dos principai s autores,
seus objetos de estudo principais e as abordagens para gerar um roteiro
sobre o que ler em AP.

A metodologia utilizada nesta pesquisa pode ser resumida nas
seguintes fases:

a) levantamento da literatura a ser trabalhada, com um inventério da
producdo cientifica na disciplina, seus autores e respectivas obras. Foram
priorizados os periddicos e livros editados pela ENAP Escola Nacional de
Administragdo Publica entre 1994 e 2002, tais como a Revista do Servigo
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Publico, os Textos para Discussdo e os Cadernos ENAP. Tal priorizagéo
decorreu dainstrumentalidade que essa ingtitui¢do teve para areformado
Estado e de seu aparelho na Uni&o, a partir da criacdo do Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (Mare) e do Conselho da
Reforma do Estado em 1995. Foram considerados também os periddicos
internacionais Administrative Theory and Praxis e European Journal of
Sociology/Archives Européennes de Sociologie e algumas editoras bra-
Sleiras e estrangeiras, selecionadas de acordo com a articulagéo de sua
linha editorial com o objeto da pesquisa. Apenas os trabalhos em lingua
inglesa selecionados para a pesquisa constituem excecao e ndo se enqua:
dram nasuaperiodizagdo. Foram escol hidos devido aimportanciaconferida
a0s respectivos autores,

b) caracterizacdo de cada locus, enfatizando os seus aspectos
tedrico-conceituais, metodol dgicos, historicose analiticos. Trata-se dadeli-
mitac&o de locus especifico do campo selecionado pela pesquisa, dentro
do paradigma emergente e das duas fungdes engendradas por seu modelo
de gestéo;

c) agrupamento das variavei s que compdem os diversosloci, iden-
tificados nessaareaem cinco, e posterior taxonomiados autores de acordo
com esse agrupamento;

d) selecdo dos autores de acordo com alguns critérios: 1) o locus
gue desenvolvem —foram reunidos aguel es que trabalham com asvariavels
de um mesmo locus, mas as abordam ou problematizam de forma dife-
rente (focus); 2) horizontalidade — a partir das variaveis que compdem
cadalocusforam identificados diversos objetos de estudo importantes na
disciplina (privatizacdo, publicizacdo, agencificacdo, contratos de gestéo,
ciclodepoaliticaspublicas, politicassociais, reestruturacéo, inovagoes, cultura
politica) e os autores que os abordam. Prevaleceu aqui o cardter mais
descritivo do que analitico dos trabalhos, dado que nem todos os objetos
contam com abordagens mais detalhadas e adensadas, em virtude de
problemas estruturais na disciplina expostos por Souza (1998);
3) verticalidade — aguns autores foram selecionados mais pela profun-
didade com aqual abordam determinados obj etos consideradosrel evantes,
ou sgja, pelo refinamento analiti co dos seustrabal hos, embora possaparecer
um pouco repetitivo, certasvezes, parao leitor; 4) publicagbes—um critério
adotado para mensurar o peso de cada autor no debate sobre a reforma
do Estado e a gestao publica no periodo da pesquisa e selecionéa-lo foi o
ndmero de publicagcdes nos periddi cos naci onal g/internacionais e as citagdes
dos outros autores com referéncia ao objeto trabalhado e/ou ao acaba-
mento analitico. Determinados autores, que podem figurar em dois ou
maisloci, foram situados naguel e em que se encaixam com mais proprie-
dade segundo os critérios de selecdo expostos anteriormente;



€) descricdo de cada autor e suas obras segundo as variaveis que
compdem o locus e o focus. O destaque nessa fase foi dado ao focus, ja
que todos os autores agrupados no mesmo | ocus assemel ham-se. E impor-
tante lembrar que o focus em geral € composto por categorias de uma
disciplinaou mesmo de campostrans, multi einterdisciplinares, conforme
adefini¢cdo de Birochi (2000). A grande vantagem da adoc&o desse proce-
dimento metodol 6gico € abase de comparabilidade geradaentre os diversos
trabalhos por seu agrupamento.

Destaca-se aqui que essa pesquisa foi realizada no ambito de um
curso de especializacdo em “ Politicas e Estratégias para o Setor Publico”,
realizado pela Universidade Federal de Mato Grosso (UFMT) entre os
anos de 1999 e 2000 e financiado com recursos de convénios (Secretaria
da Fazenda do Estado de Mato Grosso, Secretaria de Finangas da Prefei-
turaMunicipal de Cuiabd, UFMT) e dos proprios estudantes por meio de
mensalidades.

Locus

Locus | — vertente pés-burocratica
de gestéo publica

A vertente burocrética do paradigma publico-estatal de administra-
¢d0 publica, construido nos paises centrais a partir da segunda metade do
século XI1X e difundido em todo o mundo durante o século XX e, em
especial, no pés-guerra, entrou em crise apés|ongo periodo de hegemonia.

Contudo, a crise ndo se manifestou apenas na dimenséo adminis-
trativa do Estado, ou seja, em seu aparelho. Ocorreu de formasimultanea
também nadimensdo referente aintervencéo do Estado naeconomia(com
0 obsoletismo de todo o instrumental macroecondmico keynesiano) e
também nadimensdo das politicas sociais, consolidadas no chamado Estado
de bem-estar social ouwelfare Sate. E mister lembrar que tais dimensdes
foram articuladas pelo pacto fordista celebrado nos paises centrais no
pbs-guerra.

Ha uma série de autores, portanto, que abordam a crise do Estado
e atransicdo para um novo paradigma, a partir das mais diferenciadas
matrizes tedrico-analiticas. A maior parte destaca a chamada crise fiscal
como componente central que conduziu a essa situagdo. A divergéncia
ocorre, no entanto, quando sdo levantadas as causas que geraram
crise, consubstanciada no déficit publico crescente e no endividamento
interno/externo.

Os autores de inspiragdo marxista, como O Connor (1977), Offe
(1989, 2001) e Poulantzas (1984), caracterizam, de modo geral, acrisedo
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Estado, intensificada a partir dos anos 70, como apenas mais uma crise
inerente a0 modo de producdo capitalista, dado que, para Marx e todos
aqueles que se utilizam das suas categorias analiticas, o capitalismo esta
fadado a crises ciclicas de superproducéo e insuficiéncia de consumo e
traz em si os embrifes da sua propria destruicéo final.

Para outros autores de orientagdo mais liberal ou da escola
neoinstitucionalista, como Huntington (1968) e Huntington, Crozier e
Watanuki (1975), o cerne da crise fiscal do Estado esté na sobrecarga de
demandas pel o Estado e naincapacidade de agenciamento e legitimidade
dasinstituigdes politicas, 0 que conduz aumasituacéo deingovernabilidade.

No Brasil, osautores que, portanto, melhor descrevem, esse objeto
e conseguem formular ou dar acabamento tedrico adequado a vertente
gue emerge para suprir as lacunas da burocracia tradicional séo Abrucio
(1998, 2001, 2002a, 2002b), Bresser Pereira(1995a, 1995b, 1996a, 1996b,
1997, 1998a, 1998b, 1999a, 1999b, 1999c), Rua (1999) e Barzelay (1994),
entre outros.

Abrucio (1998, 2001, 20023, 2002b), doutor em CiénciaPoliticapela
USP (vinculado a EAESP/FGV, a PUC/SP e ao CEDEC) e considerado
um dos expoentes da nova geragao, aborda, em seus trabalhos, o locus
governamental, com destaque para a sua crise, e detalha os principais
aspectos davertente pds-burocréti ca, adotando o focus da CiénciaPolitica
—queinclui varidveis como atores, processo interacionista, relagdo agen-
te-principal, etc. — e colocando-a sempre numa perspectivainternacional
com destaque para a experiéncia norte-americana, da comunidade brita-
nica e dos paises da OCDE, expressa nos manuais de “bom governo” e
nos autores que abordam o histérico das reformas.

O autor costuma destacar também as ferramentas de gestdo mais
recorrentesdaAdministracdo PublicaGerencial, ém de apreciar asoutras
dimensBes da crise do Estado, com énfase para a incapacidade de as
institui cBes politicasintermediarem osinteresses dispersos pel a sociedade
e a reforma do aparelho no contexto do federalismo (estados, regides
metropolitanas e municipios).

Bresser Pereira(1995a, 1995b, 1996a, 1996b, 1997, 19983, 1998b,
19993, 1999b, 1999c) € hoje o principal autor brasileiro nessa area e
encontra-se entre os mais destacados em toda a América Latina. A sua
passagem como ministro pelo extinto Mare durante o primeiro mandato
do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-1998) fez dele o prin-
cipal condutor dareformado Estado e de seu aparelho no Brasil, salien-
tando a criagdo do Conselho de Reforma do Estado e a subseqgiiente
elaboracdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado em
1995 e aaprovagdo das Emendas Constitucionaisn® 18/98 e 19/98, que
alteraram dispositivosimportantes da Carta M agna no capitulo daAdmi-
nistracéo Publica (Cap. VII, Titulo 111).



Os seus textos trazem amplo diagnostico interdisciplinar sobre a
crise do Estado, adotam focus juridico, economicista e sociol égico coe-
rente com aformacédo do autor (bacharel em Direito, mestre em Adminis-
tracdo e doutor em Economia). Sao utilizadas as principais categorias
weberianas paracompreender melhor o histérico dereformas do aparelho
do Estado empreendidas no Brasil (DASP, DL 200), tais como governa-
bilidade e governanca, que estéo em evidéncia na atualidade.

Ainda nos aspectos socioldgicos, 0 autor enfatiza o padréo de
articulagdo Estado—sociedade expresso nos indmeros mecanismos de
controle espal hados por todo o aparel ho, pel os quaisasociedade civil contra-
balanca o poder monumental do Estado e interfere nas suas decisdes.
E interessante notar que, a0 longo do periodo, Bresser deslocou-se das
orientactes econdmica e técnica para a denominada orientagcdo politica,
que privilegiao controle social (Bresser Pereira, 1998a).

No aspecto econdmico, 0 autor destaca a articulagéo da reformado
Estado com as grandes crises ciclicas do capitalismo (queda da Bolsa de
NovaYork em 1929, crise petréleo nosanos 1970, dividaexternanadécada
de 1980), suas implicagdes fiscais advindas da sobrecarga de demandas
apos aredemocrati zagdo no Brasil, 0 mercado de trabal ho no setor publico,
as formas de propriedade no capitalismo contemporéneo (estatal, publica
nao-estatal e privada), além do papel do Estado nesse contexto. A partir dai,
Bresser constréi seu marco referencial-comparativo para a transferéncia
dos ativos de uma forma para outra (agencificacdo, contratualizacéo,
publicizacdo e privatizacdo), aintroducao de quase-mercados e competi o
administradano interior do aparelho, aregulacéo de setores nos quais haja
presencade monopdlios naturais e externalidades positivas e negativas, etc.

O autor situa também a reforma do Estado e de seu aparelho num
guadro internacional (com destaque para os paises da OCDE), fazendo as
ressalvas necessdrias e derrubando os rétulos ideoldgicos tradicionais
guando se aborda essa temética, como o de “ neoliberal”, que asforgas de
esguerda, em geral, imputam aos defensores do paradigma emergente.
E prudente lembrar também que boa parte dos seus textos € dedicada a
critica dos autores neoconservadores da Teoria Escolha Publica (TEP) e
ao ainhamento da reforma proposta pelo PDRAE mais ao centro (com-
pondo projeto socialdemocrataou sociaiberal), enfatizando arupturacom
oindividuaismo metodol égico.

Rua (1999), doutora em Ciéncia Politica pelo IUPERJ — centro
com tradi¢c&o mai s candni ca nessadisciplinasegundo Melo (2002b) —, faz
consideracOes sobre a evolucdo da Administragdo Publica da fase buro-
créticaparaagerencial, tipificando-amuito bem e destacando alguns dos
principaisdilemas engendrados.

Entre eles estd a distingéo entre as dimensdes técnica e politica da
burocracia (autonomia x neutralidade) gerada com base em determinada
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leiturado esquemaanalitico proposto por Weber, que se revelaequivocada
para 0 cumprimento dos pré-requisitos do aparelho do Estado trazidos
pela sua reforma, daforma compreendida por autores norte-americanos,
como Peter Evans. O focus adotado por ela privilegia as categorias
socioldgicas e da Ciéncia Palitica, salientando aquelas tipicas da Socio-
logiadaBurocracia

Barzelay (1994), que utiliza a vertente pds-burocrética para carac-
terizar a continuidade-ruptura nas organizages publicas, descreve com
detal hes aexperiénciade reformaadministrativano Estado norte-americano
de Minesotanos anos de 1980, ganhadorade prémio parainiciativas dessa
natureza na esferaestadual e municipal instituido pela Fundacdo Ford ea
Escola de Governo John F. Kennedy da Universidade de Harvard.

O autor enfatizaas principaisferramentas de gestéo utilizadas nessa
experiéncia, como os fundos rotativos de financiamento dos servicos
publicos, adivisao do aparelho do Estado em agéncias de linhae de apoio,
prestando servicos entre si, a competicdo administrada e a énfase no
cidaddo-usuario, todas tipicas da vertente pos-burocrética.

O focus adotado por esse autor situa-se no campo administrativo e
concentra-se nos principios (idéias e conceitos aplicaveis ao aparelho) da
vertente burocrética e nasua passagem paraa pos-burocratica, articulando-
as, numa perspectiva historica, com aadministragdo cientificade Frederick
W. Taylor, doinicio do século XX (entendendo aburocraciatradicional como
a transposicao do instrumental taylorista-fordista de gestéo para o setor
publico), e com anovavertente associ adaao padréo tecnol 6gico daproducdo
atual, denominado de acumulacéo flexivel outoyotismo.

Locus Il — Os impactos da globalizacéo
no aparelho do Estado

O atual processo globalizante, aexemplo dos anteriores nahistéria
dahumanidade, caracteriza-se, de modo fundamental, pelaintensificacéo
detrocas comerciais e financeiras e pel o seu forte contelido tecnol égico,
em especial nas areas de transporte, telecomunicacfes, informética,
robdtica, microel etronicae biotecnologia

Esse fluxo maislivre de capitais, mercadorias e pessoas engendrou
novo ordenamento geopolitico-econdmico internacional e agiu como
catalisador das principais mudangas no ambito dos Estados nacionais e
mesmo na formagdo de espaco transnacional, tanto para a atuacdo do
capital quanto dos Estados (blocosregionais, como o Mercosul, o Naftae
aUnido Européia, e organismos multilaterais, como aOMC, aONU eas
suas diversas agéncias setoriais).

Despontam alteracBesimportantes nageopoliticainternacional, tais
como: adissolugao da Unido Soviética e seus aliados (quedada “ cortina



deferro”); o surgimento de um grupo de paises recém-industrializados no
sudeste da Asia2, especializados em exportagdes de componentes e pro-
dutos eletro-el etroni cos, chamados de “tigres asiéticos’; areestruturacéo
interna da China na direcéo da economia de mercado e sua recolocacao
externa com o ingresso recente na Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC); e 0 desmonte do Estado de bem-estar nos paises centrais e do
Estado desenvolvimentista na periferia do capitalismo. Essas alteracdes
trouxeram consigo a hova realidade que vivenciamos e que, para muitos,
ainda éumaincognita

Entretanto, para muitos a globalizagdo apenas catalisou elementos
ereacOes|atentes nasrespectivas sociedades que atingiu. Osseusprincipais
impactosforam:

a) desmonte parcial do Estado de bem-estar nos paises da Europa
Ocidental e nos Estados Unidos, porgue se agigantou, ao incorporar
demandas em demasia, e tornou-se entrave para o crescimento da econo-
mia, ao sair da condic¢éo de formador de poupanca para a de n&o poupa-
dor liquido (por contadas altastaxas dejuro geradas pelo déficit publico e
vice-versa);

b) fim do ciclo nacional -desenvol vimentista(iniciado apartir dacrise
de 1929) nos paises asiéticos e da América Latina, acompanhado pela
introducéo do que John Williamson chamou de*“ consenso de Washington”
(reducdo do Estado, estabilizac&o da moeda, internacionalizagdo da eco-
nomia, liberalizac&o financeira, desregulamentagéo de atividades, elimina-
¢do do déficit publico mediante profundo ajuste fiscal, seletividade no
financiamento das politicas publicas, etc.);

c) colapso do modo de produgéo e do regime politico soviético e
dos seus paises satélites (Europa Oriental), com todas as dificuldades
inerentes a transi¢ao para o capitalismo e a instalacdo de regime demo-
crético nosmoldes ocidentais;

d) transnacionalizacdo do capital privado e migracdo de algumas
atividades industriais para paises da periferia por conta das suas vanta-
gens competitivas (e geracdo de indices crescentes de desemprego nos
paises centrais); e

€) esvaziamento da capacidade e autonomia dos Estados nacionais
no quetange as politicas publicas, em especia as macroecondmicas (fiscal,
cambial, monetéria, pregos, salérios), em virtude daamplamobilidade da
moeda e da desterritorializacéo dos fatores de producdo advinda com a
globalizac&o e com o recorte tecnol dgico.

Portanto, os impactos dessas transformages nos Estados nacio-
nais ao redor do mundo, que constituem o locus |1, sdo bem abordados e
descritos por inimeros autores na atualidade, dentre os quai s se destacam
Kouzmin (1998), Pinheiro/Giambiagi (1999), Ahumadae Andrews (1998),
Farmer (1998) e Haque (1998).
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Todos descrevem, com importantes variagcdes no focus, como 0s
governos estdo reestruturando os seus respectivos aparel hos, no sentido
deampliar suacapacidade financeira, técnicaegerencial, parafazer frente
a0 hovo ordenamento pol iti co-econdmico internacional e melhor administrar
os interesses de suas col etividades, lideradas pelas respectivas elites.

Kouzmin (1998) avalia os principais impactos da globalizacdo na
capacidade gerencial dos governos ao redor do mundo, passando pela
formacdo dos blocos regionais e da contraposi ¢céo dos Estados nacionais
com ostransnacionaiseglobais. O autor propde adesconstrugdo daretorica
hegemonica centrada na ampliagdo da governance e das capacidades
institucionais e sugere a elevacéo da capacidade de aprendizado dos
governos, utilizando focus com prevaléncia das disciplinas Economia
Politica, Filosofiae Relagdes Internacionais.

Pinheiro e Giambiagi (1999) situam as privatizacOes recentes mais
no nivel dareforma do Estado do que de seu aparelho. Eles relacionam o
Programa Naciona de Desestatizagdo (PND) com a politica macroeco-
ndmicado periodo analisado, com destaque a sua contribui¢do paraadiné
mica de evolucdo da divida publica e as receitas extraordinérias federais,
além dos aspectos microecondmicos pos-privatizagdo de cada setor (side-
rurgia, energia, telefonia, transportes, saneamento, etc.).

O focus utilizado concentra-se nas disciplinas Economiae Economia
Politica. Uma das raz6es do sucesso dessa parceria € que 0s autores se
complementam: Pinheiro concentra-se mais na microeconomia da
privati zac&o e Giambiagi, na suamacroeconomia.

Ahumada e Andrews (1998) analisam, com bom grau de detalha-
mento, como as elites dos paises em desenvolvimento (adotando os
exemplos do Brasil e da Colémbia) aproveitaram-se de circunstancias
especificas, como ahiperinflacéo e a crise dadividaexterna herdadas dos
anos 80, para reorganizar e relegitimar a implementacéo da agenda
neoliberal, ainda que de formaseletiva.

No caso brasileiro, as autoras argumentam como, apartir daimple-
mentacao do plano de estabilizacdo monetaria (Plano Real) em 1994, o
restante dos itens que comp&em a chamada “ agenda neoliberal” foi apre-
sentado paraapopulagdo como indispensavel paraamanutencao daestabi-
lidade de precos e a insercéo assimétrica da economia brasileira nos
mercadosinternacionals.

No caso colombiano, apresentam como as respostas pontuais
adotadas para 0 combate a guerrilha de esquerda ligada ao narcotréfico e
asmilicias de direitaque surgem como contrapeso as primeiras acabaram
também generalizando as politicas adotadas nos outros paises do
subcontinente. O focus adotado pel as autoras € sociol Ggico e economicista.

Hague (1996) analisaasimplicagdes pontuais daglobalizac&o para
asVvérias camadas sociais e, sobretudo, para alegitimidade, integridade e



capacidade técnico-gerencia do Estado e de sua burocracia no contexto
dos paises asiaticos. O focus desse autor tem maior presenca da Ciéncia
Politica, Economia Internacional, Administracdo Publica e do campo
transdisciplinar do “ desenvolvimento” em formacéo naatualidade.

Farmer (1998), professor de CiénciaPaliticaeAdministracdo Plblica
naVirginiaCommonwealth University, utiliza-se de met&forasobre o com-
portamento dos porcos-espinho durante 0 inverno — quando precisam apro-
ximar-se para reduzir o frio — citada pelo filésofo polonés Arthur
Schopenhauer, para descrever a mudanga hegemonica que estamos atra-
vessando e os dilemas engendrados por ele para os Estados nacionais e
seus aparelhos. O autor debate a transi ¢ao paradigméticanadisciplinade
Administracdo Publica e propfe nova linguagem baseada nos legados
economicista, pés-politico e pds-administrativo que devem ser trabalha-
dos pelaanti-administracéo e privilegiafocus composto por categorias da
CiénciaPolitica, Administragdo Publicae Filosofia

Locus Il — As condicionantes do ordenamento
politico-econdbmico nacional e internacional

Toda a transicéo da vertente burocratico-weberiana adotada pela
maior parte dos paises para a pos-burocrética (Nova Administracéo
Pablica, para aguns autores) ndo ocorre num vacuo historico ou desen-
volve-seapartir daquilo que os cientistas sociais chamam de“ tabularasa’,
ou sgja, desconsiderando o passado recente e as raizes mais profundas
dasrespectivascivilizacOes.

Asredidades politicas, institucionais, culturais, éticas, ideol gicase
econdmicas sdo diversificadas e os atores da reforma do Estado e de seu
aparelho ao redor do mundo tém de compreendé-la para lidar de modo
adequado, independente das suas vontadesindividuais.

Entre tais fatores podem-se incluir, com certeza, os elencados a
seguir, sem hierarquizaco, poistodos sdo articulados einterdependentes
entresi:

a) variaveis organizacionais como cultura, desempenho, lideranca,
tarefa, motivacao, clima, estruturas e outras que japermeiam as organiza-
¢Bes do setor publico nos paises que adotam programas de reforma;

b) a cultura politica brasileira, com sua influéncia hispano-portu-
guesaadvindadalongacol onizagéo e asingtitui ¢des que aindacondicionam
0 comportamento dos nossos principais atores sociais (elite dirigente,
burocracia estamental®, cidad&os, partidos, empresarios, etc.);

¢) as demandas da sociedade civil por ética e profissionalizagdo
dos agentes publicos, parareduzir a corrupgdo e permitir que as politicas
publicas deixem de ser capturadas por grupos de pressdo articulados em
torno do aparelho do Estado em detrimento da maior parte da popul agéo
desorganizada, gerando o fendmeno conhecido como rent seeking?;
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d) o formato das instituicdes vistas hoje como categorias centrais
para o desenvolvimento de determinada nagdo, como os procedimentos
de elei¢cdo dos dirigentes no Poder Executivo e no Parlamento, a relacéo
entre os representantes eleitos e a burocracia e destes Ultimos com a
cidadania organizada, aprimorando a accountability e a relaco agente-
principd;

€) 0s aspectos referentes a crise do Estado, desde a sua dimensio
administrativa (vertente burocratica), fiscal (desarticulagdo da matriz de
financiamento), o modo deintervencéo (keynesianismo), de protecéo socia
(welfare Sate), até questdes existenciais e relacionadas a dindmica de
expansdo das estruturas do seu aparelho e da contradicdo com a sua
atividade empresarial, que teve de ser revertida em fungdo do fim de
determinado ciclo histérico.

Portanto, uma vez caracterizado o locus, pode-se partir para a
descricdo dos seus principais autores e obras. Aqueles considerados
mai s rel evantes para os objetivos do presente trabalho séo Diniz (1996,
1997, 2000a, 2000b), Dupas (1999, 20014, 2001b), Fiori (1995), Gortner,
Mahler e Nicholson (1987), Alisson (1971), Elster (1987), Catal4(1998)
e Martins (1995).

OstrabalhosdaautorabrasileiraDiniz (1996, 1997, 2000a, 2000b),
cientista politica pela USP e vinculada a UFRJ e ao I[UPERJ, figuram,
com certeza, entre os mais importantes da producéo cientificanaarea de
gestéo publicano Brasil, com destaque paraa analise da crise do Estado.
Utiliza as categorias de governabilidade e governanca no seu focus.

A autora critica, em seus papers, a tese defendida pelo cientista
politico Samuel Huntington, com uma dimens&o tecnicista embutida na
governabilidade — categoria introduzida por ele no paper Crisis of
Democracy, em 1975. Para esse autor, a esséncia da crise do Estado
(queteriao desgjuste fiscal como subcomponente) reside naincapacidade
das instituicBes politicas tradicionais de agenciamento dos conflitos e
intermediacdo dosinteresses di spersos pela sociedade na suarelacéo com
0 Estado e seu aparelho.

Tal compreensdo contemplaria a categoria da governanga, ou
governance, como os autores angl 6fonos preferem, que é caracterizada
pel os aspectos adjetivos ou instrumentais da governabilidade, ou seja,
dadas determinadas condicdes de exercicio legitimo do poder politico
pelo Estado, a capacidade financeira, técnica e gerencial deste Ultimo —
e dos seus governos, em especial — de formular/implementar/avaliar as
politicas publicas.

Ao aplicar esse focus a nossa realidade contemporanea, a autora
relacionao esgotamento de determinado padréo darel agdo Estado—mercado
(projeto nacional-desenvolvimentista) as dificuldades inerentes a
institucionalizacdo dademocraciaapds anos de autoritarismo e aexpl 0sdo



de demandas sociais dai advindas, embora vislumbre a hiperatividade
deci soria cercada pelafalénciaexecutivacomo o né critico do desempenho
governamental.

Dupas (1999, 2001a, 2001b), a0 compreender a governabilidade
como capacidade de coordenagdo dos diversos atores pelo Estado e situa-
la em marco internacional no qual a hegemonia de outrora destes fica
reduzida, aborda, com muita propriedade, o carater assimétrico da
globalizacdo e da pés-modernidade para alguns paises de destague da
periferia, denominados “emergentes’, apresentando osimpasses da aber-
tura comercial/financeira, o papel datecnologia e da empresa, os pactos
sociais e o equilibrio de conflitos, arelatividade dos blocos econdmicos,
entre outros aspectos determinantes para a compreensdo adequada dos
desafios contemporéneos nessa area.

O autor caracterizaaintermediacao capital—trabalho promovidapelo
welfare Sate e faz consideracfes sobre a sua contraparte pos-fordista,
com énfase nabaixalegitimacdo, que acabam compondo um circul o vicioso
gerador dos problemas atuais. Os aspectos econdémicos sdo colocados
como variavel independente na sua andlise (de acordo com a tese da
inexorabilidade daglobalizagdo, entendidacomo imperativo tecnol 6gico) e
0s aspectos sociais e politicos, como dependentes.

O focus adotado é composto por categorias de Economia Politica
(em especia, relagdes econdmi casinternacionais), CiénciaPolitica, Socio-
logia, Historia, Relagbes Internacionais e Filosofia, com destague para
autores tais como: Bobbio, Habermas, Hobsbawn, Arrighi, Castells,
Touraine, Giddens, Hirshman e Hirst.

Fiori (1995), economista e doutor em Ciéncia Politica pela USP,
ligado ao Instituto de Economia da UFRJ, propde, nos seus trabalhos,
outraproblematizacéo paraolocus daglobalizacdo. Os aspectos politicos
s80 vistos como variavel independente no seu esquemaanalitico, afirman-
do que o movimento globalizante em curso derivou de algumas decisbes
importantes por parte dos paises centrais, que, por seu contetdo e dire-
¢a0, s6 podem ser tomadas em conjunto, como aliberalizagéo financeirae
o relativo abandono do regramento pactuado em Bretton Woods, que
resultaram nalivre circulagdo internacional de capitais, como o abandono
da conversibilidade do délar em ouro apartir de 1971.

O autor argumenta gque a governabilidade, categoria estratégica
ressiginificada por cada ator, de acordo com a sua estratégia, torna-se,
portanto, situacionistapor definicéo. Naconjunturaatual, parapaisescomo
0 Brasil, o discurso pro-mercado apresenta as reformas de orientacdo
liberal como condicdo indispensavel paraagovernabilidade e estalltima
como pré-requisito para as primeiras, fechando uma circularidade que
confunde os atores e, por conseguinte, 0 seu posicionamento diante da
agenda neoliberal, inclusive as forcas mais a esquerda.
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Fiori alinha-se aum conjunto de autores neomarxistas, que seguem
tendénciahiperestruturalista ou até neodependentista, como Robert Kurz,
Giovanni Arrighi e Francois Chesnais, naqual aselites nacionaissdo meras
reféns ou sbcias das decisdes tomadas nas arenas internacionais por
agentes que |he fogem ao controle, ndo havendo espago para iniciativa
politica dos governos. O focus adotado por Fiori baseia-se na Economia
Politica, CiénciaPoliticaeno campo interdisciplinar daAntropol ogia Eco-
ndmica, iniciado em 1944 por Karl Polanyi em A grande transformacao.

Gortner, Mahler e Nicholson (1987), uma triade de autores norte-
americanos daUniversidade Estadual de Michigan, elaboraram umtratado
ou compéndio que redine as principais tipologias existentes na literatura
norte-americanae européa sobre asvariavei s que compdem umaorgani-
zacdo publica, aexemplo dalideranca, dastarefas, daestrutura, dacomu-
nicacdo, da motivagdo, dos sistemas de informagéo, do desenvolvimento
organizacional, etc.

Trata-se de leitura apropriada para aguel es iniciantes que buscam
aprofundamento na disciplina e também sua integracéo com a realidade
organizacional, pois traz varios casos e gera a possibilidade de contato
com autores desconhecidos aqui no Brasil, por ndo pertencerem ao
mainstrean.

E necessério que sefagam ressalvas pel as diferengas culturais entre
os Estados Unidos e o Brasil, sobretudo no que tange ao respeito asinsti-
tuicoes e preceitos constitucionais/legais e ao estagio de consolidacdo da
burocracia, bem mais avancado la do que aqui.

O grandediferencial dessaobraestd, com certeza, no focus adotado,
pois ha caréncia muito grande de trabalhos dessa natureza na area de
gestao publica, que retinam tipologias de diversos autores referentes as
varidveisorganizacionais. Nao foi identificado nenhum autor brasileiro que
tenharealizado trabalho similar nessadisciplina.

JaAlisson (1971) adota, como focus do seu classico The essence
of the decision, a construcéo/inferéncia de modelos para analise de
politicas publicas, baseando-se em evento de sumaimportancia paratodo
omundo no periodo daGuerraFria(1945-1991), ou sgja, acrisedosmissels
cubanos, ocorrida em outubro de 1962, quando a entdo Unido Soviética
instalou misseis nucleares na ilha de Cuba, a apenas 150 km da costa
norte-americana, desequilibrando, de forma stbita, o precério equilibrio
estratégico de forcas entre as duas poténcias.

A importénciae singul aridade desse trabal ho no campo das politicas
publicas, que o inserem na gal eria das grandes obras dessa &rea, estédo no
fato de apreciar evento t&o importante com detalhamento impressionante
edemonstrar como as clpul as dos respectivos aparel hos de Estado (norte-
americano e soviético) trabalharam em conjunto com suas burocracias



tradicionais naformulacdo eimplementacao dessa politicaespecificacujo
resultado todos conhecemos.

Elster (1987), um dos principais fil 6sof os marxistas na atualidade,
faz consideragdes rel evantes sobre aracionalidade, |evantando a discusséo
existente sobre esse conceito na filosofia ocidental e alinhando-se a
concepcdo de Habermas sobre a escolha politica dos paises do Ocidente
aluz daexperiéncia acumulada.

Os trabalhos de Catala (1998), autor espanhol ligado ao PNUD e
ao Ingtituto Internacional de Governabilidade (11G), situado em Barcelona,
apresentam-se como expoentes dos “ hovos institucionalismos’, ou sgja,
daguel es autores que véem nasinstitui¢gdes aprincipal causado desenvol-
vimento ou atraso de determinadas sociedades ou civilizagoes.

Como focus o autor utilizaacategoriade governabilidade democra
tica, aplicando-a arealidade latino-americana por meio de boa argumen-
tac&o empirica, e diz que apenas umaredefinicdo institucional contundente
e a aceitacdo da democracia liberal, da economia de mercado, da luta
contra a pobreza e desigualdade (com base nas politicas sociais focali-
zadas nos segmentos sociais mai s desfavorecidos), dainser¢éo naordem
global edareformado Estado sdo postulados centraisaserem considerados
em resposta as falacias do neoliberalismo apontadas por Offe (2001).

Martins (1995) faz andlise pormenorizada sobre a cultura politica
brasileira desde o periodo colonial e sua relagdo com as tentativas de
reformado aparelho do Estado. Expde amplo quadro evolutivo daAdmi-
nistracao Publica, descrevendo as razdes da dinamica de expansdo apre-
sentada entre os anos de 1960 e 1980 e diagnostica as principais causas
dacrise atual.

Seu focus € composto, em suamaioria, por categorias como cultura
politicae processos sociais disfuncionais que geraram a situagéo atual do
aparelho do Estado. Elas sdo tipi cas dadisciplina Sociol ogia Politica, com
énfase no campo da Sociologia da Burocracia, como Maria das Gragas
Rua. O autor entende que o0 uso desse focus, que enfatiza arelagéo entre
as duas variaveis centrais, prepara os analistas a compreenderem melhor
os fatores estruturais.

Locus IV — As novas tendéncias no
ciclo de paliticas publicas

Para caracterizar esse locus, deve-se primeiro fazer breve digres-
sdo. Com o surgimento e a consolidac&o da vertente pos-burocrética de
gestéo publica, expressa em obras como o best-seller Reinventando o
governo, de David Oshorne e Ted Gaebler, visto como a grande influén-
cia dareforma do aparelho do Estado nos Estados Unidos, expressa no
National Performance Review, conduzido pelo vice-presidente Al Gore,
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durante o mandato de William Clinton (1993-2001), novasferramentasde
gestéo foram se destacando.

Todase asingrumentalizam osprincipiosorientadoresdaAdministracéo
Publica Gerencial, que sdo: adescentralizac&o, a horizontalizacgo das estru-
turas, aénfase nos cidaddos-usuérios dos produtos/servigos, a concentragdo
nos resultados, atransparéncia, aresponsabilizacdo, entre outros.

As mais importantes variaveis que compdem o locus sdo:

a) novos mecanismos de financiamento das politicas publicas, intro-
duzindo aseletividade, dispositivos de auto-captac&o de recursos por parte
das atividades-fim e fundos rotativos de servicos publicos;

b) processos de reducéo das estruturas do Estado, por meio do
enxugamento, downsizing, da horizontalizacdo, da“reengenharia’, entre
outros,

€) mecanismos de participacéo do publico-alvo no ciclo de politicas
publicas, contemplando as suas visdes sobre a realidade em questdo e a
relacdo agente—principal;

d) criacdo de estruturas flexiveis que gerem o compromisso, o equi-
librio, aeficaciajunto aos cidaddos-usuérios;

€e) concepcdo do ciclo de paliticas publicas (formulagéo, imple-
mentacdo e avaliacdo) como rede de implementadores, formuladores,
beneficiarios e stakeholders conformada por elos ou nés criticos de
deciséo.

Uma vez apresentadas as principais variaveis presentes na
renovacdo do aparato de intervencao trazido pela Nova Administracéo
Publica, podemos descrever com mais detalhes a abordagem conferida
pel os seguintes autores. Przeworski (1998, 2001), Ramos (1997), Silvae
Melo (2000), Modesto (1997) e Dror (1997, 1999).

Przeworski (1998, 2001), autor de origem polonesa, mas radicado
nos Estados Unidos, examina, em seus trabalhos, uma das principais
variantes do neoinstitucionalismo na gestéo publica, ou segja, as relacbes
agente—principal entre os atores sociais no que tange a relagdo Estado—
mercado e Estado—sociedade. Os mais relevantes sdo 0s governos
(entendidos como a clpuladirigente do Estado) e os agentes econdmicos,
consubstanciando as relacdes publico—privado, politicos-burocratas e
cidadaos—governos, submetidos aos mecanismos verticais e horizontais
de controle.

O focus adotado por Przeworski privilegia também a teoria da
escolhapublicaeaescolharaciona (rational choice), utilizando também
ateoriadosjogos e as categorias da Ciéncia Politicarel ativas a democra-
tizacdo do Estado apresentadas por autores, como o argentino Guillermo
O'Donndll.

Ramos (1997), situado na perspectiva gerencialista e na orientagdo
econdmica dareformado Estado, analisa com detal hes a contratualizacéo



no setor publico, com énfase nas agénciasexecutivas propostaspel o PDRAE,
e descreve as experiéncias nacionaig/internacionais mais relevantes e os
seus fundamentos tedricos, com énfase no focus ancorado em duas disci-
plinas principais. Administracéo Publicae Economia

Melo e Silva(2000) apresentam, em texto magistral, umatipologia
paramelhor compreensdo do ciclo de paliticas piblicas, denominado pela
literatura internacional de policy cicle. Com base em duas concepcdes
mais tradicionais do policy cicle (classica e linear-simplista), os autores
expdem novacompreensdo alinhadaa poderosametaforadasredes. Nela,
as fungdes inerentes ao ciclo ndo sdo separadas em fases rigidas e buro-
cratizadas, mas entendidas como fungdes cicladas a serem exercidas a
qualquer momento com a participacéo de toda a rede.

Os autores adotam como focus toda a abordagem que a Ciéncia
Politica faz ao policy cicle, com forte presenca de autores norte-ame-
ricanos, como Bardach, March e Olsen, Wildavsky, Pressman, Lindblom,
Lipsky, Sabatier, Jenkins-Smith. Ha também influéncia significativa da
teoriadosjogos.

Modesto (1997) adota o focus juridico para caracterizar as organi-
zagOes sociais na forma proposta pelo Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado. Como advogado e professor de Direito da UFBA,
além de assessor do ex-ministro Bresser Pereira no Mare, Modesto
esclarece, em seus trabal hos, as davidas dos juristas sobre o marco legal
dasorganizagOes socials, suadiferencacom as Organi zagOes da Sociedade
Civil parao Interesse Publico (OSCIP), seu carater publico ou privado na
prestacdo de servicos e cita também a experiéncia do SUS como
paradigmatica.

Dror (1997, 1999), conferencista e consultor internacional, apre-
senta, em um de seus papers, as tarefas de alta relevancia nos governos
centrais na atualidade, bem como a nova administragdo que deve ser
construida para executa-las e 0 seu agente, ou sgja, 0 administrador con-
temporaneo. O autor introduz umatipol ogiacuriosade avaliacéo dos admi-
nistradores publicos segundo o seu grau de profissionalismo, associando
letras gregas a cada fase.

Na fase mais primitiva, afa, coincidente com a Administragéo
Publica Patrimonialista, o preenchimento dos cargos publicos é vinculado
ainstrumentos de patronagem tradicionais. Nasfases beta e gama, o grau
de profissionalismo vai avancando conforme seinstalaaburocracia clas-
sica; afinal, o administrador do tipo delta € o mais recomendado para a
vertente ps-burocréticado paradigmaemergente, em funcdo de seu perfil
compativel com as funcBes que deve desempenhar.

O focus utilizado por Dror nessetrabalho, etambém em livro recente,
privilegiaasdisciplinas CiénciaPolitica, Filosofia, Direito Internacional,
Relactes Internacionais e Administragdo Publica.
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Locus V — A gestao de politicas sociais
no Brasil e na América Latina

Nesse Ultimo locus, selecionou-se a gestao de politicas sociais no
Brasil eemtodaaAmérical atina. Existem algumas caracteristicascomuns
entre os paises da América Latina no que se refere ao ciclo de politicas
publicas, em especial haquelas que buscam aterar determinadas condicdes
sociais apresentadas por publicos-alvo vistos como importantes.

Essaregido do mundo € marcada pel a suadesigual dade. Ao mesmo
tempo em que concentrarazoavel produgdo industrial e primaria, tanto no
extrativismo vegetal e mineral quanto napecuériae agricultura, apresenta
também bol sBes de pobrezagraviss mos, que aindamancham asuaimagem
diante dos paises centrais e das agéncias multilaterais.

Alguns paises, como os do Cone Sul (Argentina, Chile, Uruguai e
até o Brasil), possuem sistemas de educacdo e salde referenciais em
suas respectivas éreas, assim como bom grau de desenvolvimento cienti-
fico-tecnol 6gico, apesar da sua recente desarticulagdo associada a pro-
longada crise.

A0 mesmo tempo, 0s paises da regido andina (Peru, Equador,
Venezuela e Colébmbia) e daAmérica Central (Panama, Honduras, Costa
Rica, Nicaragua, entre outros) estruturam-se ainda em economia
agroexportadora monoculturista, que favorece apenas pequena elite de
origem européia(os*“ crioullos’) e asiética (em menor nimero), margina-
lizando ampla maioria da populacéo descendente dos povos pré-colom-
bianos (Incas, Astecas, Maias), que muitas vezes até desconhecem alingua
espanholatrazida pel os colonizadores no século X V1.

Portanto, as politicas sociais nesses paises assemelham-se a sua
estratificagdo social, apresentada aqui em suas linhas gerais. S80, em sua
maioria, excludentes e dlitistas e privilegiam apenas determinados setores
da sociedade com maior capacidade de expressao, associacdo e articulacéo
emtorno do aparelho do Estado, quefoi, do ponto devistahistérico, e conti-
nuasendo o grande agenteformul ador eimplementador de politicaspublicas.

Durante a maior parte do século XX, foram conduzidos projetos
autoctones e auto-referenciados de desenvol vimento, entendidos de modo
claro apenas na sua dimensdo quantitativa, ou seja, privilegiavam a
acumulacéo acelerada do capital fisico, com destaque paraaindistriade
bens de consumo semiduraveis e duréveis, e a formacdo de pegquena
burguesia urbana.

Essa, por suavez, tornou-se averdadeiraancorado mercado consu-
midor para esses produtos, assim como de geracdo de m&o-de-obramais
qualificada, demandada pel as grandes empresas (nacionais, multinacionais
e estatais), contrariando as suposi¢bes de alguns autores de que seria
impossivel crescimento sem distribuicéo. Além disso, ademandaparte do



proprio aparelho do Estado, imerso numadinémica de expansdo motivada
pelaampliacéo das suas funcdes e investindo em areas que lidassem com
as externalidades®, além do aprimoramento técnico das suas atribuicoes
tradicionais(diplomacia, fiscalizacdo, controle externo, fomento, julgamento,
legislacdo, entre outras).

Com aexaustdo de projetos desse tipo e com 0 aumento de pressao
internacional feitapor ONGs e agénciasvinculadasaONU, aselites desses
paises passaram aavaliar o profundo “ passivo social” gerado, aolongo do
caminho, sobre o legado colonial. Tanto atoleranciacom apobrezaquanto
a sua percepcao por parte da opinido publica, cadavez mais articulada e
consciente de seu papel, foram bem reduzidas.

O grande desafio para as elites desse paises €, por conseguinte,
desenvolver instrumental de gestdo publicaadaptado paraatenuar tal situa
¢ao, expostanaatualidade pelaglobalizacdo. Portanto, os principaisautores
dessa area sdo: Kliksberg (1994, 1997, 1999, 2001), Dowbor (1998) e
Fleury (2001, 2002).

Kliksberg (1994, 1997, 1999, 2001), no campo dagestéo de politicas
sociais, afirma que atradicional dicotomia entre as dimensdes técnica e
politica (politica x administracdo) e entre os estagios de formulaco/
implementacdo, além do apartamento entre as politicas sociais e econd-
micas, prejudicou muito osresultados dos programas e projetos nessa area.

O autor sugere, portanto, que haja atualizagdo no focus tradicional
que fundamentao ciclo de politicas publicas sociais. Ele deve deslocar-se
para o que se chamade “fronteiratecnoldgica’ naciénciadaAdministra-
¢do, pautada naguelas ferramentas tipicas da vertente pos-burocrética,
como: aidentificacdo de pauta de decisdes-chave, a criacdo de redes de
trabal ho, 0 comprometimento dos setores de apoio, aflexibilidade elide-
ranca paralidar com a complexidade, aidentificacdo e incorporacéo dos
stakeholders no processo decisorio, etc.

O focusadotado por Kliksberg é composto, sobretudo, pelaAdminis-
tragdo Publica (disciplina para a qual ele sugere ruptura epistemol 6gica),
em qgue destaca autores contemporaneos, como Henry Mintzberg, Gareth
Morgan e Andrew Dunsire, e pelas categorias que compdem a discussao
sobre as questdes estratégicas presentes na agenda internacional, em que
sevaedeautorestaiscomo: AmartyaSen, Lester Thurow eEnriquelglesias.

Dowbor (1998), autor francés naturalizado brasileiro, propde uma
teoriado desenvolvimento baseadanareproducado social, entendidacomo
ampliacdo dos mecanismos tradicionais de reproducdo do capital, para
incorporar também as dimensdes socia eambiental, ém do economicismo
hegemani co.

Para isso, ele caracteriza bem a natureza das principais questdes
econOmi cas contemporaneas (pol arizagdes centro-periferia, reestruturagéo
demogréfica, desemprego, papel das empresas transacionais, atividades
de producéo), os equipamentos sociais (tecnologia do conhecimento,
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cultura, informacéo, redes de protecdo social, urbanismo), adindmicada
reproducdo social nos seus aspectos funcionais e setoriais e faz conside-
ragOes sobre seus aspectos operacionai s e metodol 6gi cos, jaem formagéo,
como novo espaco publico no qual os protagonistas s8o as organizagdes
ndo-governamentais e o terceiro setor.

O grande aspecto a ser observado na obra de Dowbor € o desloca-
mento daanalise econdmicados eixos produtivostradicionais (agricultura,
pecuéria, indUstria, mineragdo, modais de transporte e energia) para a
infra-estruturasocial e 0s servigos (turismo, entretenimento, comunicagdes)
€ 0 resgate da capacidade politica da cidadania — sociedade civil — posi-
cionada como contrapoder em relacdo amacroestruturaburguesaformada
pelo Estado e mercado. Ou sgja, nessa orientagdo, essas duas organi-
zagOes piramidais seriam substituidas por uma rede horizontalizada e
interativaformada pel o tecido socia articulado.

Dowbor confere também destaque especia para o espaco local
como ancora da organizac&o social, amparado em alguns principios que
Ihe conferem primazia em relacéo a outras esferas, tais como: proximi-
dade, papel mobilizador, organizagdo dos atores sociais, enfoque da
inovacao, e xos criticos de agdo, recursos subutilizados, pesquisae potencia
local, sustentabilidade e gestdo intergovernamental .

Assim como Kliksberg, que trabalha com variaveis semelhantes e
propde como solucdo para os problemas identificados umarenovagéo do
instrumental de gestao das politicas sociais pelo Estado, Dowbor sugere
atualizac&o da teoria econdémica paralidar com as novas realidades des-
critas em toda a sua complexidade.

Nesse sentido, ele faz esforco tedrico-conceitual numatentativade
adaptacdo das categorias de andise marxistas (lucro, capital, salarios, mais-
vaia, produtividade, producdo) asua“ reproducéo ampliada’ edeintroducéo
de outrasem evidéncia, como indicadores de qualidade de vida, responsa-
bilidade social, bens ndo renovéveis e setor comunitario, além dos pard
metros éticos que devem ser seguidos por toda atividade produtiva. O seu
focus € composto pela Economia, Ciéncia Politica (politicas publicas),
Geografiae Administracéo Publica.

Fleury (2001, 2002) faz consideracdes, em seus papers, em dois
niveisprincipas:

a) reflexdes sobre a teoria e praxis da politica social no contexto
|atino-americano, tentando identificar qual € o marco analitico apropriado
para dar unidade a tais politicas, ou sgja, se 0 conceito que permite a
abordagem integradora € o de cidadania ou exclusao social;

b) discussbes sobre os fundamentos tedricos da reforma do Estado
contemporéanea, com destaque para 0s “novos institucionalismos’
(governabilidade, governanca, escolhapublica, agente-principal, rational
choice).



O focus adotado pela autora favorece as categorias sociol bgicas e
da Ciéncia Politica, em especia aguelas em evidéncia na atualidade na
discussdo sobre a governabilidade democrética naAmérica Latina

ObservacoOes finais

Apos a leitura deste paper, seréo apresentadas a seguir algumas
observagdes importantes arespeito do seu contelido e de sua abordagem.

A producdo cientificana disciplinaAdministracéo Publica cresceu
muito e diversificou-se, segundo o survey de Abrucio e P6 (2002), com o
surgimento, aredefini¢ao e especializagdo editoria de diversos periodicos
e encontros académicos (como adivisdo no Enanpad dadreade Adminis-
tragdo Publica em Politicas Publicas e Gestdo Publica e Governanga a
partir da edicéo de 2001), tanto em nivel nacional quanto internacional.

Tais veiculos, a exemplo da Revista do Servico Pablico editada
pelaENAP, incorporaram novo el enco de variavel sintroduzidas peladiscus-
sdo sobre areformado Estado — ordenada pel o Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado (PDRAE) a partir de 1995 — e experiéncias
verificadas em todos os niveis de governo (municipal, estadual, federal e
internacional, por meio da literatura comparada sistematizada no ambito
do PUMA/OCDE), como contratos de gest&o, mudanca organizacional,
plangjamento estratégico e avaliagcdo do desempenho pessoal/organiza
cional no setor publico, paraficar apenas com alguns exemplos.

A metodol ogia adotada revel ou-se adequada para os objetivos da
pesquisa, suprindo alacunado rigor metodol 6gico einadequacéo doinstru-
mental analitico apontada por Souza (1998). Segundo Gortner, Mahler e
Nicholson (1987), aAdministracdo Piblicaéum campo multidisciplinar no
qual diversas abordagens confluem paraaanalise de diversos objetos sem
objetivo claro para ateoria pactuada pela comunidade académica.

Ou sgj g, existe enorme variagdo — parausar as categorias queforam
adotadas — tanto no locus quanto no focus, o que demonstra a utilidade
desseinstrumental apresentado por Keinert (2000) ao decompor ostemas
sel ecionados pel os autores e suas probl emati zages paramel hor compreen-
sdo da produgdo cientifica nessa area.

Pode-se afirmar que Keinert cumpriu bem a recomendacéo
metodol 6gicadaABNT, no que tange as teses de doutoramento, que tém
aatribuicdo de propor investigacdo origina com real contribuigdo aciéncia
em questdo e asociedade, apartir daformulacdo de linha de pesquisaque
possa ser desenvolvida por outros pesquisadores, a exemplo do que foi
feito neste trabal ho.

Recomenda-se, portanto, aado¢do dessametodol ogiaem escalamais
ampliada, tanto nadimensdo temporal (aexemplo de Keinert, que mapeou o
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contetido da Revista do Setor Publico e Revista de Administracao Publica
desde 1937) quanto namaterial (com ainclusio de nimero maior de obras,
autores, periddicos, congressos cientificos que possam trazer varidveispara
congtituir novosloci) e também na espacial.

A utilidade de estudos dessa hatureza encontra-se na possi bilidade
de sistematizar um pouco mais a literatura nessa disciplina, que, como
observado anteriormente, sofreu expansdo desordenada em fungdo das
suas caracteristicas estruturais e da redefini¢ao paradigmética nos seus
objetos descrita por Keinert (2000).

Foi possivel perceber, durante arealizacdo da pesquisa, que muitos
temas rel evantes ainda carecem de maior densidade ou acabamento ana-
litico, conferindo a literatura elevado grau de horizontalidade, da forma
como definida no Capitulo 3. Ou sgja, ao lado do aumento de cursos de
pos-graduacdo strictu sensu nessa area e da consegiente ampliacéo das
publicacdes oriundas das teses e dissertaces dos egressos, observou-se
pouco aprofundamento em algunstemas consideradosrel evantes, taiscomo
organi zagOes soci ai /agéncias regul adoras/contratualizag&o, e concentra-
¢80 em outros, 0 que ndo contribui muito para o avango da agenda de
pesquisa.

Alguns loci que podem ser considerados novos trabalhos nessa
linha sdo, por exemplo, o novo padrdo ético no aparelho do Estado
(responsabilizacdo, transparéncia, accountability, profissionalizacéo,
escolas de governo), o governo eletrénico, adescentralizacdo de politicas
publicas no contexto do federalismo, aauditoriade desempenhoingtituciona,
agovernabilidade e governanca, a satisfacéo do cidadao—usuério, etc.

Visdes panoramicas e sistematizadas tanto das experiéncias nessa
area quanto da literatura, a exemplo do Sistema Integrado y Analitico
sobre ReformaDel Estado, Gestiony Politicas (Siare) e dasredesinstitu-
cionaisdo CLAD, no ambito latino-americano, e da Public Management
Service (Puma) e do Support for Improvement in Governance and
Management in Central and Eastern European Countries (Sigma) da
OCDE, no ambito europeu, aserem realizadas pelas entidades que témtal
atribuicdo em nivel nacional, como Anpad eAngrad, s8o muito importantes
paraalterar as caracteristicas de baixa verticalidade e cumulatividade da
literatura reveladas por esta pesquisa.

Por fim, espera-se que os objetivos tenham sido a cangados e que
este trabal ho possa contribuir tanto paraaproducéo cientifica nestadisci-
plina, ajudando os seus pesquisadores aformularem melhores problemas
e hipéteses de trabal ho, quanto paraadinamicaorganizacional, revistana
perspectiva dareformado Estado e de seu aparelho na atualidade, e para
a sociedade em seu conjunto.



Notas

Denominagdo tradicional de Estado de bem-estar naliteraturainternacional, advindado
idiomainglés. Algunsautores o chamam também de Etat providence, segundo expresséo
cunhada pelo cientista politico francés Pierre Rosanvallon. Veja, para mais detal hes,
RosanvaLLoN, Pierre. A crise do Estado providéncia. Editoralnquérito, 1981.

Os paises do sudeste asiatico sdo denominados, em geral, na literatura internacional
como NIC's (new industrialized countries), paises de industrializagdo recente.

A variavel estamento foi apresentada por Max Weber em seu cléssico Economia e
sociedade, em que faz amplaandlise das sociedades a partir de suastipol ogias de poder
eautoridade. Refere-se aum conjunto de pessoas com caracteristicas comuns, indo além
da categoria marxista de classe, que esta relacionada a posi¢ao que ocupam na cadeia
produtiva.

O conceito de rent seeking tem sido muito utilizado pela literatura especializada em
CiénciaPalitica, Economia, Administracao Piblicaedemais &reasrel acionadas atematica
da reforma do Estado. Esse fendmeno pode ser descrito como a privatizagdo do setor
publico, ou sgja, aformagdo de grupos de pressdo em torno do aparel ho estatal, buscando
vantagens pessoais Ou para suas respectivas classes. Para isso contam com o apoio de
parte da burocracia, consolidando o padréo de articulagéo publico—privado e Estado—
sociedade no Brasil. Suatradugdo literal equivale a“busca por renda’. Alguns autores,
como Bresser Pereira, ja estdo chamando a tentativa de impedir o rent seeking como
publificacggo.

Chama-se, em geral, de mainstream (que, em inglés, significa“ corrente dominante”) o
gue costuma reunir os autores mais destacados de determinada disciplina ou érea espe-
cifica do conhecimento humano. Muitas vezes bons autores com tipologias teorico-
conceituais interessantes e inéditas ficam fora da mainstream por néo pertencerem a
institui gdes académicas renomadas ou por contado filtro do mercado editorial.
Asexternalidades sdo, como o préprio nome sugere, fatores exteriores ao mercado, mas
exercem papel importante nos fatores de produc&o. Podemos citar, como exemplos de
externalidades positivas, a educagéo fundamental da populagdo, as condicles geraisde
salide, ahigiene, 0 saneamento, anutri¢ado, os fatores demograficos como migracoes, as
pesqui sas cientificas ndo-lucrativas (bésica e nafronteirado conhecimento), a protegéo
ambiental, entre outrosfatores que, pelasuanaturezaintrinseca, precisam ser assumidos
pelo Estado ou terceiro setor.
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Anexoll

Taxonomia dos autores

Autores

Descricdo

LOCUSI

Vertentepds-burocr aticadagestédo publica

Fernando Abrucio

Aborda, em seus trabalhos, o locus governa-
mental (com destaque para a sua crise), detalha
0s principais aspectos da vertente pés-burocra
tica, adota o focus da Ciéncia Politicae o coloca
sempre numa perspectivainternacional, com des-
tague paraaexperiéncianorte-americana, britanica
e dos paises da OCDE, expressa nos manuais de
“bom governo”.

Luiz Carlos Bresser Pereira

Seustextostrazem amplo diagnostico multidis-
ciplinar sobre a crise do Estado e adotam focus
juridico, economicista e sociol 6gico, coerente
com aformagéo do autor. S&o utilizadas as princi-
pais categorias weberianas para compreender
melhor o histérico das reformas do aparelho do
Estado empreendidas no Brasil e algumas delas,
tais como governabilidade e governanca, que
estéo em evidéncia na atualidade e tém elevada
capacidade analiticaquando bem utilizadas.

Mariadas Gragas Rua

Faz boa distingdo entre as dimensdes técnica

e politicadaburocracia (autonomiax neutrali-
dade) gerada a partir de determinadaleiturado
esguema analitico proposto por Weber, que se
revela equivocada para o cumprimento dos pré-
requisitos do aparelho do Estado trazidos pela
suareforma, daformacompreendida por autores
norte-americanos, como Peter Evans. O focus
adotado privilegia as categorias sociol dgicas e
de Ciéncia Politica, salientando aquelas tipicas
da SociologiadaBurocracia.

Michael Barzelay

Utilizaavertente pds-burocratica para caracteri-
zar a continuidade-ruptura nas organi zagdes
publicas, descreve com detalhes a experiéncia
de reformaadministrativano estado norte-ameri-
cano de Minesota. O autor enfatiza as principais
ferramentas de gestéo utilizadas nessa experién-
cia, todas tipicas da vertente pds-burocratica.

E adota focus situado no campo administrativo e




concentrado nos principios da vertente burocré
tica e na sua passagem para a pos-burocrética,
articulando-as numa perspectiva histérica.

LOCUSII

Osimpactosdaglobalizacdo no aparelho do
EstadonoBrasil enomundo

Alexander Kouzmin

Avaliaos principaisimpactos da globalizacdo na
capacidade gerencial dos governos ao redor do
mundo, passando pela formac&o dos blocos
regionais e da contraposicdo dos Estados
nacionais com os transnacionais e globais.

O autor propde a desconstrucéo da retdrica
hegeménica centrada naampliacéo da
governance e das capacidades institucionais e
sugere elevacdo da capacidade de aprendizado
dos governos, utilizando focus com prevaléncia
dasdisciplinas EconomiaPalitica, Filosofiae
RelacBes Internacionais.

Armando Castelar/
Fabio Giambiagi

Situam aprivatizacdo recente maisno nivel da
reforma do Estado do que de seu aparelho. Eles
relacionam o PND com a politicamacroeconémi-
ca, destacando a sua contribui¢do para a diné-
mica de evolucdo dadivida publica e asreceitas
extraordinérias federais, além dos aspectos
microecondmicos pas-privatizagdo de cada setor.
O focus utilizado concentra-se nas disciplinas
Economiae EconomiaPolitica

Consuelo Ahumada/
ChristinaAndrews

Analisam como as elites dos paises em desen-
volvimento (adotando como exemploso Brasil ea
Col6mbia) aproveitaram-se de circunstancias
especificas, como ahiperinflagdo e acrise da
divida externa herdadas dos anos 80, para
reorganizar erelegitimar aimplementaggo da
agendaneoliberal, ainda que de forma seletiva.

David John Farmer

Utiliza-se de metafora sobre o comportamento
dos porcos-espinho durante o inverno para des-
crever amudanca hegeménica que estamos
atravessando e os dilemas engendrados por ele
para os Estados nacionais e seus aparelhos. O
autor debate a transi¢do paradigmética na disci-
plinaAdministracéo Pdblicae propde novalin-
guagem baseada nos legados que devem ser
trabalhados pela anti-administracdo e privilegia
focus composto por categorias da Ciéncia
PaliticaedaFilosofia.

Shamsul Haque

Analisaas implicacfes pontuais da globalizagcdo
paraas varias camadas sociais e paraalegitimi-
dade, integridade e capacidade técnico-gerencial
do Estado e de sua burocracia no contexto dos

91



92

paises asiéticos. O focus desse autor tem maior
presencada CiénciaPolitica, Economialnterna-
cional, Administracdo Publicae do campo
transdisciplinar do “desenvolvimento” em
formacéo naatualidade.

LOCUSIII

Ascondicionantesdaordem politicae
econémicaatual

Eli Diniz

Criticaatese defendida pelo cientista politico
Samuel Huntington, com dimenséo tecnicista
embutidanagovernabilidade. Tal compreenséo
contemplaria a categoria da governanca, que

€ caracterizada pelos aspectos adjetivos ou ins-
trumentais da governabilidade, ou sgja, dadas
determinadas condi¢des de exercicio legitimo do
poder politico pelo Estado, a capacidade finan-
ceira, técnica e gerencial deste Ultimo, e dos seus
governosem especial, deformular/implementar
as politicas publicas. Ao aplicar esse focus a
nossa realidade contemporénea, a autorarelaciona
todo o processo de esgotamento de determinado
padréo de relagéo Estado—mercado as dificulda-
desinerentes ainstitucionalizagédo da demo-
cracia apds anos de autoritarismo e a exploséo
de demandas sociais dai advindas, embora
vislumbre ahiperatividade decisoria cercadapela
faléncia executiva como o né do desempenho
governamental.

Gilberto Dupas

Aborda, com muita propriedade, o carater
assimétrico daglobalizacéo e da pds-moderni-
dade para alguns paises de destaque da periferia,
apresentando os impasses da abertura comercial/
financeira, o papel datecnologiae daempresa,
0s pactos sociais e o equilibrio de conflitos, a

rel atividade dos blocos econdmicos, entre
outros aspectos determinantes para a compreen-
sd0 adequada dos desafios contemporaneos
nessa area. O focus adotado é composto por
categoriasde Economia Politica, CiénciaPolitica,
Sociologia, Historia, Relagbes Internacionaise
Filosofia, com destaque para autores tais como
Bobbio, Habermas, Hobsbawn, Arrighi, Castells,
Touraine, Giddens, Hirshman, Hirst.

JoséLuisFiori

Propde outra problematizacéo parao locus

da globalizacdo, no qual os aspectos politicos
passam a ser vistos como variavel independente
no seu esquema analitico, afirmando que o movi-
mento globalizante em curso derivou de algumas
decisBes importantes por parte dos paises




centrais, que s6 podem ser tomadas em conjun-
to, como aliberalizac&o financeiraeorelativo
abandono do regramento pactuado em Bretton
Woods, que resultaram nalivre circulacdo inter-
nacional de capitais. O focus adotado por Fiori
baseia-se na Economia Politica, na CiénciaPoaliti-
cae no campo interdisciplinar daAntropologia
Econbmica

Gortner/Mahler/Nicholson

Elaboraram um tratado ou compéndio que reline
as principaistipologias existentes naliteratura
norte-americana e européia sobre asvariaveis
gue compdem umaorganizacdo publica. Trata-se
de leitura apropriada para aguel es iniciantes

gue buscam aprofundamento na disciplinae
também suaintegracdo com arealidade
organizacional.

GrahamAlisson

Adota como focus a construgdo/inferéncia de
model os para andlise de politicas publicas
baseando-se em evento de suma importancia
paratodo o mundo no periodo da GuerraFria
(1945-1991), ou seja, acrise dos missei s cubanos.
A importéncia e singularidade desse trabalho no
campo das politicas publicas estdo no fato de
apreciar evento tdo importante com detalhamento
impressionante e demonstrar como as clpulas
dos respectivos aparelhos de Estado trabal haram
em conjunto com suas burocracias tradicionais
no ciclo dessa politica especifica.

Jon Elster

Faz consideracfes relevantes sobre a
racionalidade (levantando a discussdo existente
sobre esse conceito nafilosofia ocidental),
inserindo-se na concepcdo de Habermas sobre a
escol ha politica dos paises do Ocidente aluz da
experiénciaacumulada.

Juan Catala

Seus trabal hos apresentam-se como expoentes
da escola neoinstitucionalista nas suas mais
diversas variantes (teoria da escolha publica,
agente-principal, rational choice). Como focus o
autor utilizaa categoria de governabilidade
democraética, aplicando-aarealidade | atino-ameri-
canapor meio de boa argumentacéo empirica,

e diz que apenas uma redefini¢do institucional
contundente, com énfase na democracia, podera
promover o gustamento estrutural buscado
pelos paises da regido desde os anos 80.

Luciano Martins

Faz umaanalise pormenorizadasobre acultura
politicabrasileiradesde o periodo colonial e sua
relag8o com as tentativas de reforma do aparelho

93



94

do Estado. Expde amplo quadro evolutivo da
Administragéo Publica, descrevendo as razdes
da dindmica de expansdo apresentada entre os
anos de 1960 e de 1980, e diagnosticaas princi-
pais causas da crise atual. Seu focus é composto,
em suamaioria, por categorias como cultura
politica e processos sociais disfuncionais que
geraram a situacéo atual do aparelho do Estado e
sdo tipicas dadisciplina SociologiaPolitica.

LOCUSIV

Asnovastendénciasno ciclo depaliticas
publicas

Adam Przeworski

Examinaumadas principais variantes do neoins-
titucionalismo na gestdo publica, as relagdes
agente—principal entre os atores sociais, no que
tange arelagdo Estado—mercado e Estado—socie-
dade. Os mais relevantes sdo 0s governos e

0s agentes econdémicos, consubstanciando as
rel acBes publico—privado, politicos e burocra-
tas, cidaddos e governos, submetidos aos meca-
nismosverticais e horizontais de controle. O
focus adotado por Przeworski privilegiatambém a
teoriadaescolhapublica(TEP) e aescolharacio-
nal (rational choice) e utilizatambém ateoria
dosjogos e categorias da Ciéncia Politicarel ati-
vas a democratizacéo do Estado.

Marcelo de Matos Ramos

Analisa com detal hes a contratualizacdo no
setor publico (com énfase para as agéncias
executivas propostas pelo PDRAE), descreve as
experiéncias nacionais/internacionais mais
relevantes e 0s seus fundamentos tedricos, com
énfase no focus ancorado em duas disciplinas
principais. Administracéo PUblicae Economia.

Marcus André Melo/
Pedro Luiz Barros

Apresentam texto magistral emtipologia

para melhor compreenséo do ciclo de politicas
publicas, denominado pelaliteraturainternacional
de policy cicle. A partir de duas concepcdes
mais tradicionais do policy cicle, os autores
apresentam nova compreensao alinhada a
metéfora das redes. Os autores adotam como
focustodaaabordagem que aCiénciaPolitica
faz ao policy cicle, com forte presenca de
autores norte-americanos, como Bardach, March
e Olsen, Wildavsky, Pressman, Lindblom, Lipsky,
Sabatier, Jenkins-Smith.

Paulo Modesto

Adotao focusjuridico paracaracterizar as
organizagdes sociais naforma proposta pelo
Plano Diretor daReformado A parelho do
Estado. Modesto esclarece, em seus trabal hos,




as duvidas dos juristas sobre 0 marco legal das
organizages sociais, sua diferenca com as
OrganizacOes da Sociedade Civil parao Interesse
Publico (OSCIP), seu caréter publico ou privado
na prestacao de servicos e cita também a expe-
riénciado SUS como paradigmética.

Yehezkel Dror

Apresenta as tarefas de alta relevancia nos
governos centrais na atualidade, a nova adminis-
tracdo que deve ser construida para executa-las e
0 Seu agente, ou sgja, 0 administrador contem-
poraneo. O autor introduz uma tipologiacuriosa
de avaliagéo dos administradores publicos
segundo o seu grau de profissionalismo, asso-
ciando letras gregas a cada fase. O focus
utilizado por Dror privilegiaasdisciplinas
CiénciaPolitica, Filosofia, Direito | nternacional ,
Relacbes I nternacionais e Administragéo Publica

LOCUS V

A gestéo depoliticassociaisno Brasil ena
Américalatina

Bernardo Kliksberg

Afirmaqueatradicional dicotomiaentreas
dimensBestécnicae politica (politicax adminis-
tracao) e entre os estagios de formulacéo/
implementacado, além do apartamento entre as
politicas sociais e econdmicas, prejudicou

muito os resultados dos programas e projetos
nessa area. O focus adotado por Kliksberg é
composto, sobretudo, pelaAdministracéo
Publica, em que destaca autores contemporaneos
como Henry Mintzberg, Gareth Morgan e Andrew
Dunsire, e pelas categorias que compdem a
discussdo sobre as questbes estratégicas
presentes na agenda internacional, em que se
vale de autores tais como Amartya Sen, L ester
Thurow e Enrique Iglesias.

Ladislau Dowbor

Prop0e teoria do desenvolvimento baseada
nareproducdo social, entendida como ampliacéo
dos mecanismaos tradicionais de reproducdo do
capital, paraincorporar também as dimensdes
social eambiental paraa ém do economicismo
hegeménico. O seu focus € composto pela
Economia, CiénciaPolitica (politicas publicas)
GeografiaeAdministragdo Publica.

SbéniaFleury

Faz consideracdes, em seus papers, em dois
niveisprincipais: a) reflexées sobreateoriae
préxisdapoliticasocia no contexto latino-ame-
ricano, tentando identificar qual € o marco anali-
tico apropriado para dar unidade atais politicas,
0u sgja, se 0 conceito que permite a abordagem
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integradora é o de cidadania ou exclusdo social;
b) discussdes sobre os fundamentos tedricos
dareformado Estado contemporanea, com des-
tague para 0s “novos institucionalismos’. O
focus adotado pela autora favorece as categorias
sociol 6gicas e da Ciéncia Politica, em especia
aquelas em evidéncia na atualidade, na discus-
sd0 sobre a governabilidade democratica na

Américalatina

Tabela comparativa — paradigmas

Paradigma Vertentel Vertentell
Matriz derelacionamento  Conceito de publico
Estado—sociedade
Pablico-estatal Estadocéntrica Burocrética
Interesse publico Sociocéntrica P&s-burocratica




Resumo
Resiimen
Abstract

O estadodareforma: balanco daliteraturaem gestéo pablica (1994/2002)
Antonio Ricardo de Souza e Vinicius de Carvalho Aradjo

O objetivo deste paper € demonstrar a todos aqueles que trabalham com a disciplina
Administragdo Publicaquais sdo os principais autores e obras daliteratura nacional/inter-
nacional recente, articulando-0s sob os aspectos analitico, metodol dgi co e tedrico-conceitual,
no sentido de contribuir paraacumul atividade dagerag&o do conhecimento eformag&o de
panoramanessa érea, no periodo selecionado (1994/2002).

Para tanto, foi adotada metodologia especifica para esse objetivo, apresentada por
KEeNErT (2000) em fungdo das caracteristicas estruturais da disciplina. A literatura foi
agrupada em cinco loci, contemplando a vertente pds-burocrética da gestdo publica, os
impactos da globalizaco no aparelho do Estado, as condicionantes do ordenamento poli-
tico eecondmico nacional einternacional, asnovastendénciasno ciclo de politicaspublicas
eagestdo de politicas sociais.

As principais conclusdes da pesguisa apontam para a adequacdo do instrumental
analitico adotado paracompreensado daliteraturaem Administragdo PUblicaetambém para
abaixaverticalidade e cumul atividade da pesqui sa nesse campo, com poucasi stematizagdo
e densidade analiticano que se refere a determinados temas.

Estadodelareforma: balancedelaliteraturaem gestion pablica (1994/
2002)".
Antonio Ricardo de Souza y Vinicius de Carvalho Aradjo

El objetivo de este paper esdemostrar paratodosaguellosquetrabajan con ladisciplina
deAdministracion Publicacuales son los principales autoresy obrasdelaliteraturanacio-
nal/internacional reciente, articulando-losbajo losaspectosanalitico, metodol 6gico y tedrico-
conceptual, visando a una contribucién paralaacumulacién de conocimiento y formacion
de un panoramaen esta&reaen el periodo seleccionado (1994/2002).

Paratanto, fue adoptada una metodol ogia especifica para este objetivo presentada por
KEINERT (2000) en funcion delas caracteristicas estructuralesde ladisciplina. Lalitera-
tura fue reunida en cinco loci contemplando la vertiente pds-burocrética de la gestion
publica, losimpactos de laglobalizacion en el aparato de Estado, las condicionantes de el
ordenamiento politico y econémico nacional e internacional, las nuevas tendencias en el
ciclo de paliticas publicas y lagestion de politicas sociales.

Las principales conclusiones de la pesquisa apuntan para la adecuacion de el instru-
mental analitico adoptado paralacomprension delaliteraturaen Administracion Pablicay
también para la baja verticalidad y acumulacion de pesquisa en este campo, con poca
sistematizacion y densidad analitica no que relaciona-se a determinados temas.

Sateof reform: review of PublicAdministration liter ature (1994/2002)
Antonio Ricardo de Souza and Vinicius de Carvalho Aradjo

The purpose of this paper isto demonstrate for all those who deal with the discipline
Public Administration what are the main authors and works of recent national/international
literature, articulating them under the analytical, methodological and theoretical aspects,
towards contributing to the formation of a panoramain this field at the selected period
(1994/2002).

Hence, it was adopted a specific methodology to this aim, presented by KeiNERT
(2000). Theliterature was clustered in fiveloci, including the post-bureaucratic branch of
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public management, the outcomes of globalization, the conditioners of the national/
international political-economic set, thenew trendsin public policy cicle and the management
of social policies.

The main conclusions of the research indicate the adequacy of the analytica instru-
mental used to the comprehension of the Public Administration literature and also to the
low verticalness and to the accumulation of the research at thisarea, with few organization
and analytical denseness related to determinative themes.



Novosdesafiospara

a capacitacdo delideranca

de alto nivel nagestao publica
e governancaem um mundo
globalizante

Gordon S Smith

O longo titulo deste trabalho abrange vasta gama de assuntos, 0
qual é uma iniciativa muito bem-vinda do Departamento de Assuntos
Econdémicos e Sociais da ONU e daAssociacdo Internacional de Escolas
e Institutos de Administragéo (IASIA). Para situar minha experiéncia,
comegarei com algumas palavras sobre minhahistoria. 1sso deve gjudar a
explicar por que enfatizo alguns pontos e (aparentemente) ignoro outros.

Depoisde obter Ph.D. em Ciéncia Politica, com foco em desenvol -
vimento de politicas e assuntos internacionais, passei mais de 30 anos no
governo canadense, tendo amaior parte do tempo trabal hado diretamente
com ministros e primeiros-ministros. 1sso me levou arefletir e aescrever
sobre ainformagéo que eles exigem para tomar decisdes, como se pode
assegurar que as consequiéncias de decisdes especificas estéo claras e, 0
que € particularmente dificil, se ha modos de persuadir as pessoas eleitas
a cada quatro ou cinco anos a pensar a longo prazo.

Por muito tempo desse periodo, 0 Canadateve como primeiro-minis-
tro Pierre Trudeau, que entendia que as verdadeiras grandes questfes que
afrontavam o Canada e o mundo cada vez mais exigiam pensar adiante,
agir antes de os problemas se tornarem esmagadores. Entretanto, com a
conviccao difundidade que os mercados eram a Unicamaneirade garantir
eficiéncia, haviae haumatensdo. O setor privado é regulado por balangos
trimestrais (quaterly reports). Os governos ndo podem sé-lo, ja que tém
a responsabilidade de preparar seus paises para 0 que esta por vir nos
anos afrente. Os nivels gerenciais tém de escutar tanto o povo quanto os
seus superiores politicos cuja Unica preocupacao € a reeleicdo, embora
isso sgjamaisfacil dizer do que fazer.
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Trudeau quis que os assuntos fossem debatidos de modo racional,
estava interessado em como 0 seu governo poderia estabelecer priori-
dades e estar preparado parainovar. Eu 0 assessorei, por um periodo, em
“mecanismo de questdes governamentais’ — em outras palavras, qual
ministro deveria ser responsavel por quais assuntos, como a estrutura
departamental de governo deveriaser organizadae qual erao modo mais
efetivo de organizar o processo decisorio em nivel ministerial. Essas sdo
as prerrogativas do primeiro-ministro, embora implementéa-las com leis
possavir aser necessario. Ele quisassegurar que aorganizagdo do governo
fosse responsiva aos desafios enfrentados.

Fui também responsavel, durante parte desse tempo, por aconse-
Ihar sobre nomeagtes para altos cargos e sobre politicas de recursos
humanos, geralmente para os niveis gerenciais do governo. Introduzimos
um melhor plangjamento de sucesséo e de desenvolvimento de carreira.
Tentamos correlacionar essa fungéo ao surgimento de prioridades.

Trudeau acreditava que havia a necessidade de existir estrutura
consciente de prioridades e que essas prioridades precisariam ser refle-
tidas em decisdes de gastos e prioridades| egid ativas. Emborando gostasse
gue o leitor tivesse aimpressdo de que tudo funcionou exatamente como
deveria, alguns reais progressos foram alcancados. Houve sucesso em
olhar alongo prazo, em trabal har em assuntos que atravessam as barreiras
dos departamentos e em conciliar assuntos domésticos e internacionais.

Em resumo, Pierre Trudeau entendeu que vivemos em um mundo
cadavez maisinterdependente, e isso € abase paraminhasidéias sobre a
capacitacao de niveis gerenciais do governo.

Durante os Ultimos 15 anos de minhacarreirano governo canadense,
fui também ministro ou embaixador em posto de destaque no exterior.
Como ministro de Relagdes Exteriores de 1994 a 1997, fui responsavel
pel o aconselhamento politico e administrativo (8.000 pessoas, 1 bilhdo de
délaresamericanos). Utilizarel bastante essa experiénciano que se segue.

Os Ministérios de RelagBes Exteriores costumavam tratar de poli-
tica externa. RelagOes com outros Estados podiam ser gerenciadas de
maneira relativamente compartimentalizada, isto é, separadamente das
politicas domésticas. Durante o Ultimo sécul o, particularmente na Gltima
metade, os Ministérios de RelacOes Exteriores passaram, cadavez mais,
alidar com assuntos econémicos, aproximando-os, de formanem sempre
harmoniosa com outros ministérios, de assuntos domeésti cos.

O quedescobri 0ito ou nove anos atrés, enquanto contemplavaminha
indicac&o como ministro de Rel agbes Exteriores, foi o fato de que haviaum
tsunami (ou maremoto) de assuntos globais que estavam cada vez mais no
centro das discussdes internacionais, como mudancas climéticas, crime
organizado transnacional e apropagacdo de doencasinfecciosas, paracitar
trés exemplos. Esses ndo eram os temas tradicionais de politica externa.



Nosso ministério ndo fora bem equipado para trata-los. O aparato
interdepartamental era fraco. No entanto, esses eram 0s assuntos que
estavam cadavez maisnacabegados|ideres. Criel umasecretariaprincipal
focada nesses assuntos globais no Ministério das RelacBes Exteriores
canadense etransferi recursos de objetivos maistradicionais paramanté-la.

Também estavaclaro que arevolugdo dainformagéo teriaprofundas
implicagdes. O correio eletrénico eainternet iriam mudar amaneiracomo
as pessoas se comunicam e acessam informagdes. Haviaclaros beneficios,
mastambém armadilhas. N&o eram apenas novastecnol ogias que estavam
chegando. A formaorganizacional hierarquicado ministério seriadesafiada
pelo efeito nivelador dessas mudancas tecnol égicas. Os custos deinvesti-
mento eram altos e, em muitos casos, 0s nivels gerenciais ndo estavam
suficientemente familiarizados com atecnol ogia paradecidir o que eraou
n&o necessario.

Fizemos grandes investimentos, mesmo em periodo de severos
cortes orcamentdrios, nas tecnologias de informagdo e comunicacéo.
E os beneficios agora estdo sendo colhidos. Havia muitas objecfes, mas
perseveramos. Também refletimos sobre o que tudo isso significava para
amaneiranaqual negocidvamos. Tentavaimprimir liderancanaadminis-
tracdo da mudanca.

Definindo um “mundo globalizante”

Hamuitas definigbesparaaspaavras* globalizante”, “ globalizagdo”,
“globalismo” e “globalista’. Muito freqlientemente a globalizacdo so é
vista em termos econdémicos. Enquanto a globalizac&o econdmica € uma
realidade importante, aindahamuito mais por vir®.

H&, por exemplo, umadimensao cultural muito importante. M uitos
temem que a globalizag&o econdmica esteja conduzindo a uma homoge-
neizacao cultural, o que é realmente um perigo. Mas as nhovas tecnol ogias
e a migracdo crescente também estéo ajudando a desenvolver um forte
potencial para novas redes e descobertas que podem facilitar a retencéo
cultura e o desenvolvimento. Hatanto dimensdes negativas como positivas,
assim como também ha na globalizag&o.

Com a globalizacdo econbmica, a chave é ter a capacidade para
moldar aglobalizacdo detal formaqueasforgasdo mercado ndo determinem
tudo. Retornarei a esta proposicao mais adiante.

Questbes ambientai s criticas sd podem obviamente ser tratadas em
nivel global. Os dois exemplos mais claros sdo a mudanca climéaticae a
biodiversidade. No entanto, alguns assuntos ambi entaisdevem ser tratados
emnivel local, outros requerem compromisso nacional ou regional.
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Assuntos ligados a seguranca ndo sao novidade em nivel global. A
partir do desenvolvimento de armas nucleares e dos foguetes intercon-
tinentais, ficamos, mais ou menos, acostumados a viver sob a espada de
Damocles. Sabemos que nossa sobrevivéncia depende de eventos e
decisdes tomadas fora do nosso alcance.

A tecnologia esta no cerne dessa interdependéncia crescente. As
tecnologias dainformacéo e da comunicacdo tém estado, evidentemente,
no centro da globalizagdo econdémica. Estamos vivendo em tempo de
revolucdo tecnol gica, e ndo esté claro quando, ou se, isso terminaré

As tecnologias genéticas levantam perguntas globais profundas —
propriedade intelectual, questdes de igualdade, o potencia para enormes
beneficios na érea da salide para paises pobres, possiveis bons ou maus
efeitos nos ecossi stemas, questdes ligadas a segurancae assim por diante.
Tecnol ogias energéticas tém o potencial paralancar aatmosferadaTerra
em um estado de desordem ou curé-la, envenenar pessoas pobres ou
conduzi-las para fora da pobreza?.

A globalizacéo sugere um mundo no qual aintegracdo esteja ocor-
rendo. Um nlimero crescente de pessoas — mas ndo significa todas — pode
falar facilmente umas com as outras, ler ou assistir as mesmas noticias,
investir nas mesmas companhias, escutar a mesma musica e vertir-se com
as mesmas marcas has camisetas e nos ténis. Mas, abo mesmo tempo, o
mundo est4 também se fragmentando, em parte precisamente como res-
posta & ameaca percebida de homogeneizacdo — a necessidade por um
sentimento deidenti dade com outrostidos como semel hantes. James Rosenau
inventou uma palavra para esse aparentemente contraditorio, mas de fato
compreensivel e consistente estado das coisas:  fragmegration®4,

Rosenau inventou outra palavra para descrever fendmeno igual-
mente importante — a dificuldade crescente de estabelecer limite entre
aspaliticasinternaciona edoméstica. A palavraé“interméstica’®, que, de
formainteressante, foi adotada como tema principal pelos organizadores
do maisimportante simpdsi o paraaltos executivos do servico publico cana-
dense neste ano. Ninguém, até onde se saiba, fez objecéo a essa caracte-
rizac8o do que esté ocorrendo. No entanto, o desaparecimento do limite
prévio relativamente claro entre as politicas doméstica e estrangeira tem
implicagBes importantes para a gestdo publica.

Esse mesmo cientista politico norte-americano surgiu com uma
terceira nova palavra para descrever mudancas nas politicas globais —
“multicéntrica’. O velho mundo teve uma politica estado-céntrica. Os
Estados eram virtualmente os Uni cos atores no cenario. Agora, e cadavez
mais, ha outros atores que ndo Estados, sendo 0s mais importantes as
corporacfes transnacionai s e as organi zagles ndo-governamentai sinterna-
cionais. O mundo estado-céntrico ainda existe, mas agora coexiste com
um mundo multicéntrico com novos atores cujo perigo os Estadosignoram®.



Em resumo, vivemos em um mundo no qual a interdependéncia
esta aumentando significativamente. Claro que elaé menos aparente para
aqueles que nuncafizeram um telefonema, para aquel es sem eletricidade
e para aqueles cuja subsisténcia (se houver) ndo dependa do desenvol-
vimento demeio mundo afora. Mas, parao resto do mundo, acomplexidade
crescente é uma principal consegiiéncia para agueles encarregados da
gestéo publica

Governanca

Os governos ndo sdo mais os Unicos atores na governanga. Esses
diasmais simples seforam. Os chamados “ atores ndo estatais’ agoratém
crescente papel a desempenhar. Em algumas éreas, como a gestdo da
internet, eles assumiram papel dominante. Mais freglientemente, os
governoslidam com organizacfesinternacionais, o setor privado erepre-
sentantes da sociedade civil, e novas formas de governancaestéo surgindo.
Atores ndo estatais estdo cada vez mais sendo solicitados a fornecer
servicos publicos, mas freqlientemente tém percebido que seus pontos de
vistagquanto as politicas ndo sao solicitados’. Como foi pontuado pelo antigo
ministro das Financas canadense, Paul Martin, a governanca retardou a
globalizacao®. Martin, que liderou o grupo dos ministros das Finangas do
G20, declarou, em encontros que nosso Centro organizou, que ndo ha
maior desafio do que gerenciar nossacrescenteinterdependénciano mundo.

Governancaem nivel global é, certamente, muito mais complicada
gue em nivel nacional. Neste Ultimo, asinstituicdes ganham legitimidade
por meio de processos politicos que envolvem os cidad@os. Reamente
ndo ha nada comparavel em nivel global. Assm como também ndo ha
“pacto socia” que funcione em nivel global, algo que em nivel nacional é
essencial para amortecer as mudancas.

Importante trabalho que esta sendo agora terminado analisa como
a governanga global funciona de fato. O trabalho desbravador de P. J.
Simmons e Chantal Jonge Oudraat é de destacavel importancia. O livro
usa varios excelentes estudos de caso para produzir andlise comparativa
de, por exempl o, como as agendas sdo determinadas, como as negociactes
conduzem a acordos e como decisdes sdo postas em vigor (se de fato
s80), detal maneiraque um profissional poderiadiagnosticar qual seriao
regime mais apropriado em outras &reas. 1sso gjudaaresponder perguntas
sobre o0 que funciona e o que néo funciona’.

Em tempos maissimples, politicapodiaser feitaem nivel de Estado
na maioria dos assuntos diarios. Hoje em dia, o que Wolfgang Reinicke
chamou de “politica publica global” é crescentemente requerida. O pro-
blema &, logicamente, que ndo ha nada que se assemelhe a um governo
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global, enem é provavel que venhaahaver alongo prazo. Hainstituicoes
internacionais — sendo as Nagdes Unidas a mais universal —, mas ndo ha
nadague se assemelheauma* democraciaglobal”, emboraa gunstenham
advogado o seu desenvolvimento'.

Outra evolucdo tem sido a proliferacdo de redes de muitos tipos.
Elas podem ser exclusivamente de uso comercial, da sociedade civil, dos
governos ou podem ser mistas. Elas podem envolver individuos como
também instituigdes, ser maisou menosformaiseter ou ndo tempo limitado.
A tecnologia da informag&o facilita, obviamente, o crescimento de tais
redest.

Democracia

A democracia esta cada vez mais difundida. As pessoas tornaram-
se mais acostumadas a eleger aquel es que tomam decisdes que afetam as
suas vidas. Elas acreditam que o que querem deveria determinar signifi-
cativamente o0 que os seus “governantes’ decidem. Se n&o o fizerem, as
pessoas tém o poder de “se livrarem dos espertalhfes’. Esse fato gjuda a
assegurar gue os el eitos escutem os que os elegeram, ou sofram as conse-
guéncias se ndo o fizerem.

Isso ndo significa que a democracia sempre funcione bem®. Leva
tempo parase desenvolverem regras apropriadas para os partidos politicos,
regime para gerenciar a corrupcao e sistema legal baseado na protecéo
dos direitos humanos, s paracitar alguns exemplos do que é necessario.
Institui¢des precisam crescer e uma cultura precisa ser desenvolvida. No
entanto, expectativas se desenvolvem, a cultura muda e as instituigoes
evoluem, mesmo que por meio de gjustes e recomecos.

As expectativas de organi zagdes internacionai s conseqlientemente
cresceram, ainda mais porque o impacto na vida das pessoas da Organi-
zacdo Mundial do Comércio, do Banco Mundial e do Fundo Monetéario
Internacional nuncafoi maior. E dificil aplicar-lhes os conceitos de demo-
craciadesenvolvidos em nivel nacional, tendo em vista que os seus“ elei-
tores’ sdo seus Estados membros ou, mais precisamente, 0S ministérios
pertinentes desses Estados.

O Centro para Estudos Globais da Universidade de Victorialevou a
cabo, recentemente, uma pesquisa sobre as “melhores préticas’ para
aumentar atransparéncia, aparticipacdo e aaccountability nas organi zacoes
internacionais®. O grau de inovacdo é impressionante, mas assim também
€ 0 grau de descontentamento da sociedade civil, conforme manifestado
nas continuadas séries de demonstracfes antiglobalizacdo. As criticasmais
freqUentemente repeti das sdo de que € aagenda corporativaque predomina,
€ que o0s governos negligenciaram a sua responsabilidade em moldar a



globalizag&o de formaque um nimero suficiente de pessoas se beneficiasse
€ 0 meio ambiente ndo fosse devastado.

Essas preocupacfes sobre prioridades corporativas e o papel do
governo sdo importantes e precisam ser tratadas. Afinal é por meio de
governos eleitos que os cidaddos terdo oportunidade de fazer mais para
moldar a globalizacgo. As vozes da sociedade civil ouvidas pelas ONGs
s80 importantes, mas ndo suficientes em si.

As ingtituigOes internacionais estdo em situagdo particularmente
dificil. Seus constituintes sdo 0s governos nacionais — de fato, departa-
mentos especificos dos governos nacionais. Asinstituicdesinternacionais
devem responder, e de fato respondem, a esses constituintes. Porém, isso
ndo acontece por meio de processo transparente que esteja aberto a
sociedadecivil. O maisfrustrante ainda € que 0 processo, asvezes, € mais
aberto a empresas do que a sociedade civil. 1sso € um problema. Como
consequéncia da revolugdo da informag&o e das comunicagdes, agora é
maisfacil paraos cidadéos saberem o que estd acontecendo e paragrupos
ou individuos trabalharem uns com 0s outros de maneira estratégica ou
até mesmo tética. Eles estéo atentos e podem responder a determinado
problema detectado.

O “encolhimento do papel” do Estado ndo estd, porém, proximo. Os
Estados continuam sendo os atores-chave em negociagoes e instituigoes
internacionaist*. O que mudou é que os Estados e, portanto, seus altos
dirigentes precisam operar demodos significativamente diferentes. Elespre-
cisam estar preparados para compartilhar o pal co. Precisam trabalhar com
outros tipos de atores. 1sso requererd gama extensiva de novos conheci-
mentos como também destreza por parte dos altos dirigentes.

Desafios da globalizacéo
paraagestdo publica

N&o ha duvida de que um numero significativo de pessoas tem
reservas quanto a globalizagdo. Existem muitas pessoas sendo deixadas
para trds. HA muitas pessoas que se sentem excluidas. Mais pessoas
precisam ser beneficiadas. O meio ambiente precisaser protegido. Assuntos
de paz e seguranga precisam ser priorizados nas agendas. Mesmo um t&o
comprometido “capitalista’ como George Soros disse que os mercados
n&o podem prover bens publicos globais, como proteger o meio ambiente
e garantir a seguranca. Tem de haver governanca em nivel globa que
gerencie desafios em nivel global e que ajude a proteger os interesses
dagueles que ndo podem defender-se por s mesmos. Precisa haver con-
vicgdo de que outras vozes serdo ouvidas.
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Foi muito comentado que, na Reuni&o do Milénio 2000 das Nacdes
Unidas, oslideres dos paises mais pobres no mundo ndo pediram paraque
aglobalizagdo fosse interrompidaou revertida, como muitos protestantes
vinham defendendo. Ao invés, esses paises defenderam melhor formatagdo
daglobalizac&o, melhor gestdo dos assuntos globais'. The New York Times
publicou h& pouco longo artigo sobre globalizagdo, que enfatizaquenédo €
mais 0 comércio que aflige 0 mundo pobre, mas o “sistema manipulado”
gue administra o comércio?s.

Ha risco de que a recente inundacéo de fracassos da governanca
corporativa nos Estados Unidos alimentara os apetites dos verdadeiros
protestantes antiglobalizago. A alegago de que osinteresses corporativos
prevaleciam na agenda global ja havia sido feita e os governos faltaram
com habilidade ou vontade paradesempenhar seu apropriado papel. Agora,
0 que as pessoas estdo aprendendo sobre Enron, Worldcom, e Arthur
Andersen, para citar alguns nomes, pode bem botar lenha nafogueira da
oposi¢do a globalizagdo. A governanga corporativa e a responsabilidade
social seréo cada vez mais minuciosamente examinadas.

Isso apresenta grandes desafios a gestdo publica. A esséncia das
politicas publicas € complexa, os assuntos sdo interligados, as politicas sdo
dificeis de serem explicadas ao publico. No topo disso, esta acontecendo
importante fragmentacdo do poder — desde os niveis mais altos de
governanca nas organizagdes internacionai s até (supostamente) os niveis
subordinados do governo que demandam ordens, na sociedade civil e no
setor privado®’. Tudo isso é ainda pior por ter acontecido tanta coisa ao
mesmo tempo, conduzindo a complexidade aparentemente insuperavel.
Isso cria problemas enormes para paises em desenvolvimento e, parti-
cularmente, mas ndo somente, para paises menores.

N&o abstante, namaioriados governos, sendo emtodos, os* cartolas”
perduram. Por “cartolas’ quero dizer que departamentos de governo em
particular (por vezes até coordenagdes dos departamentos) operam como
se fossem feudos individuais. As batal has persistem. A gestéo horizontal
de assuntos é ardua

Muitas pessoas ndo reconhecem que essa fragmentagdo em nivel
naciona acarretasériasimplicagBesem nivel internacional. A OMC é“pro-
priedade’ dos Ministérios do Comércio. O Programa das Nagdes Unidas
parao Meio Ambiente é“ propriedade” dosMinistériosdo Meio Ambiente.
OFMI eoBancoMundia sdo “ propriedades’ dos Tesouros Nacionais. Em
Roma, a Organizac&o das Nages Unidas paraaAgriculturae aAlimenta-
¢do (FAO) é “propriedade’ dos Ministérios da Agricultura e o Programa
Mundial de Alimentos (WFP), das agéncias de gjuda entre os doadores.
O resultado é que aFA O ndo consegue desenvolver programas assistenciais
e 0 WFP néo consegue promover o desenvolvimento agricola, e ainda os
dois sdo interdependentes, se ndo intercambiaveis'®. Mas aculpapelafata



resultante de coordenag@o ndo pode ser creditada as organizagBes interna-
cionais. Elatem raizesmais profundas. Osgovernos normamentendo falam
com uma unicavoz, exceto quando ela é do chefe de governo, e ele ou ela
ndo pode estar em todo lugar.

Emborao processo decisdrio possaser relativamente direto no nitida:
mente focado FMI, n&o quer dizer que ele sgja hecessariamente bom ou
equilibrado®®. O bom processo decisorio édificil, até paraas nagdes mais
desenvolvidas, jaque ele envolve o equilibrio de grande niimero de obje-
tivos conflitantes. Estabelecer prioridades e categoriza-las é dificil.
As pressdes sdo enormes. Em paises em desenvolvimento, ha uma séria
fadiga nas negociagdes internacionais. Ha recursos inadequados no Sul
para cobrir todas as varias negociagdes de importancia — variando de
mudangas climéticas a OMC?. O resultado, na maioria das vezes, € um
“sistemamanipulado”, como mencionado anteriormente.

Complicagdes também se originam da necessidade de horizontes
de maior prazo, em se tratando de diversos desafios globais. “ Dor a curto
prazo paraganhos delongo prazo” néo é um bom slogan eleitoral, contudo
reflete precisamente a realidade para enfrentar um assunto como a
mudanca climética?t. A complexidade de assuntos interligados faz sua
resolucdo ainda mais complicada. Agir contra a mudanga climética néo
pode estar dissociado danecessidade de diminuir asdiferencas que separam
ricos e pobres no mundo.

Melhorar a governanca entrou claramente na agenda do desenvol -
vimento. Mark Malloch Brown, do PNUD, declarou recentemente que
60% dos recursos daquel a organi zacao estdo sendo total mente dedicados
a governanca.

As demandas sobre 0s niveis gerenciais nunca foram maiores.
Embora tenha-se tentado nos niveis superiores da administracdo, ndo €
possivel separar o desenvolvimento de politicas dagestao. Eles precisam
estar unidos. Esses s8o trabal hos de alta tensdo — que exigem tanto fisica
como intel ectualmente. Dados esses ambientes e os desafios que produz,
0 que pode ser feito para g udar os servidores nos niveis superiores?

Necessidades de capacitacio
eoportunidades

E preciso haver claramente uma abordagem inovadora da
capacitacdo de ato nivel. De fato, a propria palavra “ capacitacéo” pode
ser impecilio aobtencdo da participacéo dos niveis gerenciais—algo como
“workshop sobre politicas” poderia ser melhor?. O primeiro desafio é
conseguir que as pessoas venham, participem dos programas oferecidos.
Isso se choca com a infeliz realidade de que o urgente sempre parece
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deixar de lado o importante. Muitos (a maioria?) dos gerentes ou néo
acreditam que precisam da capacitacéo dos eventos para 0s quais n&o
tém tempo, ou tém duvidas sobre arelevancia e pertinéncia dos cursos de
capacitacdo oferecidos.

Parece que 0s niveis gerenciais no setor privado estdo muito mais
convencidos dautilidade de se capacitarem. Eles certamente gastam mais
tempo nisso. No governo com gerentes ha mais um senso de estado de
cerceamento, que, se eles ndo se capacitarem, muito pode dar errado.

O que, entéo, faz mai s sentido sdo cursos curtos e altamente focados.
E importante construir programas de capacitagdo usando principios de
educacdo para adultos, como: basear-se na experiéncia do treinando,
trabalhar em grupo, fazer uso de uma variedade de abordagens de ensino
e aprendizagem somada ao model o de palestras e desenhar os programas
com flexibilidade para aceitar modificacdes e mudancas.

E importante fazer com que pessoas que tenham vivido experiéncias
contribuam o méximo possivel nos cursos?. Outros participantes devem
estar no mesmo nivel, ou quase, tanto para maximizar os beneficios da
troca de experiéncias como para serem mais atraentes aos demais.

A capacitacdo em lideranca efetiva necessita de ligagdo viva com
0 mundo da politica e da implementacdo de forma a atrair bons profis-
sionais ao aprendizado e aencurtar o tempo de reagdo entre 0 aprendizado
e sua aplicagcdo na méquina do Estado®.

Haalgo muito importante a ser dito sobre o estudo de casos. Casos
deveriam descrever situacfesreais. Grupos de discussao deveriam permitir
aos participanteslevantar casos de sua propriaexperiéncia, que poderiam
dividir com os outro durante o curso.

O tempo apropriado (timing) € importante ja que certos periodos
do ano sdo mais corridos do que outros. Fins de semana podem serevelar
melhores.

Eu proporia cursos em 12 areas, embora eles pudessem ser obvia-
mente combinados ou separados de véarios modos diferentes:

1) estabelecendo o contexto;

2) lideranca e gestéo da mudanca;

3) alfabetizacdo em linguagem econdmica e conceitos de negocio;

4) entendendo novos conceitos de governancaglobal;

5) negociagéo e habilidades na resolucéo de disputas;

6) diferencas culturais;

7) lidando com a OMC e organismos de comércio regionais,

8) gestéo de assuntos horizontais;

9) andlise politica, desenvolvimento e mapeamento;

10) participacdo dos cidadéos,

11) habilidades pararesolugéo de problemas;

12) gest&o do risco.



Estabel ecendo o contexto € um bom primeiro passo, particularmente
em tempos de rgpida mudanga. Ele requer a cobertura da variedade de
desenvolvimentos listados anteriormente. Nao se pode dar por certo que os
participantes terdo como refletir sobre todas as mudancgas que estéo
acontecendo no mundo. Eles néo tém tempo. Traba hointeressantefoi feito
com o estudo de cendrios, 0 que pode ser (til%. Cenérios devem salientar
gue o futuro n&o é completamente determinado ou determinavel. Pelo con-
trério, ele pode e sera af etado pelas escolhas feitas, escolhas sobre as quais
osgerentestém consideravel influéncia. A globalizagdo, em amplo sentido,
precisa ser claramente entendida, assim como os debates sobre ela.

Lideranca e gestdo da mudanca é de critica importancia. Boa
lideranca sempre foi necessaria e pode ser ensinada a um grau signifi-
cativo. Mas alideranga precisou de mudangas, enquanto as organi zagoes
setornaram mais horizontais e niveisinferiorestornaram-se mais“fortes’.
As pessoas precisam entender as razdes da mudanca. Estabelecimento
de objetivos, delegacdo e accountability sdo habilidades fundamentais a
serem desenvolvidas, assim como € a colaboracéo encorajadora tanto
dentro de departamentos como entre eles. Cada vez mais a lideranca
também requer atingir as pessoas fora do governo®.

Alfabetizacdo em linguagem econdmica e conceitos de negocio
€ uma exigéncia fundamental . Alguns gerentes possuem essa habilidade
como resultado de treinamentos anteriores e de suaexperiéncia, mas muitos
tipicamente ndo a possuem. Politica econdmicanao pode ser relegadaaos
“experts’ ou agueles que se percebem exclusivamente responsaveis. Um
gerente em um ministério social precisaser capaz defaar com seus colegas
do Ministério daFazendaou com representantesdo FMI. Eleou elaprecisa
ser capaz de explicar acontribuicdo que 0 seu ministério pode promover e
como fazer novas aliancas, evitando ter papel constantemente negativo
ou assim ser percebido. Dadaaimporténciados mercados, das exportaces
e do investimento, 0s gerentes precisam entender o que conduz o comér-
cio e o fluxo das finangas privadas. Outra dimens&o poderia ser transfor-
mar os conceitos de demonstrar resultados do setor privado paraa“ questéo”
do desenvalvimento. Ha pouquissima pesquisa ou compartilhamento de
aprendizado sobre como chegar a uma abordagem de resultados correta
—identificando resultados de miss&o critica e indicadores apropriados?.

E importante que gerentes entendam novos conceitos de gover-
nanca global e a existéncia de outros atores além dos governos. E real-
mente importante que tais servidores sgjam capazes de negociar e até
mesmo projetar novas formas de governanca que melhor atendam as
necessi dades de seus paises. Os interesses de paises em desenvolvimento
sd0 imensamente dependentes dos tipos de regimes que estdo sendo
construidosinternacionalmente, e é vital que eles sgjam refletidos no pro-
cesso de construcdo. O papel do direito internacional e de outras formas
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de estabelecimento de regras precisa ser entendido. Gerentes precisam
saber relacionar-se com o mundo dos negécios e com as ONGs.
O gerenciamento de novas formas de parcerias com esses atores ndo
estatais requer perspectiva e habilidades da gestdo publica tradicional
diferentes. E essencial que essas parcerias obtenham sucesso, mas elas
levantam desafios como, por exemplo, assegurar a accountability.

Negociacdo e habilidades de resolucdo de disputas é algo que
pode ser ensinado. | sso inclui ahabilidade paracruzar barreiraslinguisticas
e culturais. Paises em desenvolvimento individuais ndo teréo provavel-
mente 0 nimero de negoci adores capacitados que se desgja, mas precisam
de negociadores de qualidade. Ha habilidades particulares no campo da
negociacdo multilateral, que, se empregadas, poderiam aumentar signifi-
cativamente a influéncia de negociadores do Sul. Técnicas de resolucéo
de disputas tém avancado consideravel mente durante as Ultimas décadas
e poderiam ser de grande valia para 0s gerentes nos programas de
capacitacéo.

A importancia de entender diferencas culturais ndo é freqlente-
mente compreendida. Tomemos como exemplo a fotografia de Michel
Camdessus, ex diretor-geral do FMI, de bragos cruzados em frente ao pre-
sidente Suharto, da Indonésia. A mensagem que afotografia transmitiu aos
indonésios, aluz de sua cultura, foi de umaforca superior exercendo total
dominio sobreum inferior, exigindo submissdo, neste caso, de seu presidente.
Quando o entéo vice-presidente Nixon chegou a América Centrd, ele fez
um sinal de“o.k.” (fazendo um circulo com os dedos polegar eindicador e
0s outros trés dedos para cima). Ele foi severamente vaiado. Era isso
antiamericanismo? N&o, i1sso significou para aqueles que esperavam para
cumprimenta-lo o que poderia ser descrito como “vao se dar mal” 2. Esses
podem parecer exemplostriviais, mas gudam ademonstrar que, parauma
negociacdo préspera, deve haver boacompreensdo entreasdiversasculturas.

As regras gque regulam o comércio tém aplicacdo cada vez mais
ampla. Lidar com a OMC e organismos de comércio regionais nao
pode ser relegado aos técnicos de comércio. As regras podem parecer (e
podem ser) enigméticas, mas precisam ser muito bem entendidas, e por
mais pessoas. O impacto do comércio na cultura e na politica social é
imenso. E vital que os gerentes mais graduados estejam familiarizados, e
realmente saibam lidar, com essa &rea de desafio global.

Deve haver consideracdo séria sobre a gestdo de assuntos
horizontais, incluindo o papel de agéncias centraise ministérios principais.
Ambos podem ser estruturados de varios modos diferentes. Ha perguntas
sobre que nivel a gestéo deveria ocorrer, como se trata de accountability
e se faz sentido empreender a reorganizacdo do governo.

Andlise politica e desenvolvimento é algo que os gerentes ndo
far8o eles proprios, mas devem estar atentos ao que € requerido e ser



carreira. Ha uma nova abordagem chamada mapeamento, que esta sendo
desenvolvidaem varioslugares, incluindo o Centro para Estudos Globais
(Centre for Global Sudies)?. Isso leva como seu ponto de partida a que
até mesmo a propostade politicamai s bem formul ada néo necessariamente
alcancga o objetivo. O mapeamento envolve ainclusdo de avaliagéo inter
alia de quem tomaraaultimadecisdo, qual é o cronograma, quem e o que
provavelmente terdo maior impacto e que pressdes podem ocorrer para
afetar 0 processo. Esse é um processo muito pragmatico.

Atoresndo estatai s 80 claramente deimportanciacrescente. Novas
maneiras precisam ser encontradas para aumentar significativamente a
participac&o dos cidad&os. 1sso pode ser visto com a reagdo, na Africa,
ao NEPAD (The New Partnership for Africa’s Development). Nao é
mais adequado para os lideres anunciarem estratégia nova de desenvol-
vimento. A investigac&o da opinido publica sobre determinado assunto,
grupos focais, reunides de comunidade e outras técnicas inovadoras
precisam ser encontradas. M aneirasimaginativas de descrever asescolhas
politicas s0 necessarias. A participacao ndo deveria acontecer somente
ap0s 0 governo ter tomado a decisdo sobre seu planejado curso. Note que
nédo focalizei as ONGs, cujo nimero, em nivel internacional e nos paises
meridionais, estd aumentando dramaticamente®. Elas podem desempe-
nhar papel significante, mas ndo suficiente. O que € necessario e ndo téo
Obvio é como engajar os cidadaos comuns nas discussdes sobre politicase
programas gue teréo impacto sobre eles. As suas opinides podem ou ndo
ser representadas em organizacOes estabel ecidas.

Embora possa soar muito 6bvio, ndo ha nada mais importante que
habilidades para resolucdo de problemas. Em grau significativo, elas
podem ser aprendidas. Tenho sido perguntado freqlientemente se poderia
dizer alguma coisa sobre 0 que conduziu a minha carreira relativamente
prospera no governo. Conclui que foi acima de tudo uma qualidade, ou
pelo menosassim mefai dito por meus chefes—a capacidade pararesolver
problemas. Isso levaapessoaparaaareade rel agdesinterpessoais efetivas
eaém. Envolve anecessidade de pensar com osdois hemisférioscerebrais
assim como “pensar livre de barreiras’, em outras palavras, pensar ndo
convencionalmente.

Gestéo do risco sempre foi requerida dos gerentes, mas nunca
tanto como hoje. Haumatendéncianatural de ser avesso ao risco quando
no governo. Mas isso pode conduzir, napior das hipéteses, a paraisiae,
menosdanosamasaindainfeliz, a perdade oportunidadesimportantes. Se
se pensar nos desafios que estdo por vir no campo de biotecnologia, fica
claro que os gerentes ao redor do mundo precisam ser capazes de confiar
nas técnicas mai s sofisticadas de avaliacao de risco. Os beneficios poten-
ciais em termos de seguranca alimentar e salde sdo enormes, mas ha
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riscos inquestionaveis. As escolhas que precisam ser feitas séo extrema
mente politicas, mas precisam estar baseadas no grau maximo da andlise
de risco e das técnicas de gestao.

A capacitacdo sobre a integracdo de prioridades politicas com
alocacao de recursos poderia também ser oferecida de diferentes
maneiras. Uma coisa é o que o governo diz que quer fazer. Outra € levar
isso a cabo de fato. Orgcamentos tendem a ser redigidos de baixo para
cima. Cortes so feitosfreqlientemente de cimaparabaixo. Nem o processo
esta necessariamente rel acionado as prioridades politicas do governo.

Habilidades de comunicacdo de gerentes séo fregientemente
deficientes. Ndo funciona delegar ao “Departamento de Comunicac&o”
como explicar ao publico o quefoi decidido. Apoio precisaser mobilizado
de uma comunidade grande. Estratégias sdo necessarias paralidar com a
faltade percepcdo e com aconfusdo. A midiapode bem compor o problema.
O “processo demoldar” assuntos é critico e € sobremaneiraumahabilidade
aprendida®. Se os assuntos ndo estdo estruturados corretamente, o
resultado é frequentemente a criacdo de problemas aparentemente
insuperaveis de comuni cagao.

Umaidéa adicional

Este artigo tratou das mudangas que estdo ocorrendo no mundo
para estabelecer o contexto para o tipo de capacitagdo que seria mais
valioso aos gerentes. A capacitacdo seriasupridaessencia mente por cursos
de curta duragdo. Uma outra parte da iniciativa da ONU/IASIA esta
focalizada nas mudangas necessarias em escol as de politicapublica, gestéo
e administracdo, de forma a capacitar a proxima geracéo de gerentes.
I sso também vale muito a pena.

Haumaidéaintermedidriaque gostariade ver discutida. Elaenvol-
veriaapoio acriacdo de programas de certificacdo para“ Mestres de Gestéo
PablicaGlobal”. Esses programas seriam para pessoas, em estagio médio
desuascarreiras, que estdo ou estardo envolvidas ou lidam com organi za-
¢Oes internacionais, negociactes e outras formas de governanca global.
Pouquissimas escolas existentes fazem isso. E uma lacuna séria.

A melhor abordagem seriaseguir aguel aaplicadapelaRoyal Roads
University (em Victoria, Canadd), entre outras®. Trés ou quatro residén-
cias semanais, umavez por ano, durante dois anos, séo combinadas com
educacdo a distancia pela internet. Isto torna a capacitacéo bastante
exequivel para os “aprendizes’ (ndo sdo chamados de estudantes) cum-
prirem as responsabilidades de suas posic¢des, enquanto obtém as habili-
dades de que precisardo nas proximas fases de suas carreiras.
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Orelatorio avaliaoscritériosadotados e
guestionaamaneiracomo asavaliaces
vém sendo redlizadas nasdiversas

institui gbes pesqui sadas. Osresultados
levam aumareflex&o sobre anecessidade
deaprimorar oscritériosdeavaiacdo a
fim deredlizar umaadequadagestéo

do desempenho dos servidorespublicos
federais.

Para adquirir os Cadernos ENAP
preencha e envie a ficha de
solicitagdo de compras.



ENAP‘ e

Conhecaaserie
Texto para discussao

Esta série divulga os artigos em fase
de pré-publicacéo, dentro da tematica
relacionada ao Estado, administracao
publica e gestdo governamental, com
0 objetivo de fomentar o debate direto
entre o leitor e o autor.

Texto para discussao ne 47
maio/2002

Trés exemplos de mudancas na
gestdo de suprimentos na
Administracdo Publica Federal:
UFSM, GHC e 49 RCC

Pesquisa ENAP

Esteartigo apresentatrésexemplosde
mudancas que estdo ocorrendo nagestdo de
suprimentosno ambito daadministracéo
publicaapartir doscasosdaUniversidade
Federal de SantaMaria(UFSM), do Grupo
Hospitalar Conceicéo (GHC) edo 4°
Regimento de Carros de Combate (4° RCC).
Asiniciativas—implantadasforam premiadas
em diferentes edi¢bes do Concurso de
Inovacdes na— Gestdo Publica Federal —
Prémio Helio Beltréo, entre 1996 e 1999.

Para adquirir o Texto para discussao
preencha e envie a ficha de solicitacdo
de compras.



CadernoseENAP
Numeros publicados

22 Relatério de avaliacéo da politica de Gratificacdo de Desempenho de
Atividade Técnico-Administrativa (GDATA)
Pesquisa ENAP— 2003

21 Desenvolvimento gerencial no setor publico: tendéncias
internacionais e organizacfes-lideres
Donald Hall para o Canadian
Centre for Management Devel opment — 2002

20 Metodologia para medir a satisfacdo do usuario no Canada:
desfazendo mitos e redesenhando roteiros
Geoff Dinsdale & D. Brian Marson
Faye Schmidt & Teresa Strickland — 2000

19 Experiéncias de Avaliacdo de Desempenho na Administracéo
Publica Federal
PesguisaENAP — 2000

18 Reforma administrativa e relacgdes trabalhistas no setor publico
ZairoB. Cheibub & Richard M. Locke— 1999

17 Gerenciando a alta administracéo publica: uma pesquisa em
paises da OCDE
Organizagao de Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico — 1999

16 Flexibilidade na gestéo de pessoal da administracdo publica
OCDE — Organizacado de Cooperacédo e Desenvolvimento
Econbmico — 1998

15 O processo decisério da reforma tributaria e da previdéncia social
MarcusAndré de Melo & Sérgio Azevedo — 1998

14 Geréncia de recursos humanos no setor publico: licdes da
reforma em paises desenvolvidos
Barbara Nunberg — 1997

13 Reforma do Estado no setor de salude: os casos da Catalunha,
Canada, Reino Unido e Estados Unidos
Samuel Husenman & Emili Sulla e outros—1997

12 Normas de conduta para a vida publica
Lord Nolan — 1997

11 A seguridade social no Brasil e os obstaculos
institucionais a sua implementacéo
Pedro César Limade Farias— 1997

10 O Impacto do modelo gerencial na administracéo publica
Fernando Luiz Abrucio — 1997

9 Progressos recentes no financiamento da previdéncia
social na América Latina
Manfred Nitsch & Helmut Schwarzer — 1996



Reforma da Administracéo Publica e cultura politica no Brasil
Luciano Martins— 1997

Reformado Estado
Evandro FerreiraVVasconcel os e outros — 1994

Planejamento e orgamento
Fabio Chaves Holanda e outros — 1994

Recur sos humanos no setor puablico
Marcelo Viana Estevao de Moraes e outros — 1994

A questao social no Brasil
Marcos Torres de Oliveira e outros — 1994

Gestdo municipal e revisao constitucional
Luiza Erundina de Souza e outros— 1993

Cultura e memoria na Administracéo Publica brasileira
Iveraldo Lucena e outros — 1993

Gestéo de recursos humanos, relagdes de trabalho e
direitos sociais dos servidores publicos
Técnicos daENAP e colaboradores— 1993



Texto paradiscussao
Numeros publicados

47 Trés exemplos de mudancas na gestao de suprimentos na
Administracdo Publica Federal: UFSM, GHC e 4° RCC
Pesquisa ENAP — maio 2002

46 A hegemonia do SUS e a relacéo publico/privado na
assisténcia hospitalar
Susete Barbosa Franca— abril 2002

45 A conceituacéo de governabilidade e governanga, da sua relacéo
entre si e com o conjunto da reforma do Estado e do seu aparelho
Vinicius de Carvalho Araljo — marco 2002

44 Reforma gerencial dos processos de planejamento e orcamento
Fabiano Garcia Core— outubro 2001

43 Os Especialistas em Politicas Publicas e Gestéo governamental:
avaliacdo de sua contribuicdo para politicas publicas e trajetéria
profissional
Zairo B. Chaibub e WaniaAméliaBelchior Mesquita— agosto 2001

42 Experiéncias internacionais voltadas para a satisfacdo dos usuérios-
cidadéos com os servigos publicos
Pesquisa ENAP — maio 2001

41 Gestao de custos no setor publico
Pesquisa ENAP — margo 2001

40 Entre o pablico e o privado: O modelo de gestao de residuos sélidos
adotado pela SLU de Belo Horizonte
José Wanderley Novato Silva e Allan Claudius Queiroz Barbosa—
fevereiro 2001

39 A percepcéao das chefias sobre a capacitacao nos cursos da ENAP
Pesquisa ENAP — dezembro 2000

38 Perfil dos dirigentes de recursos humanos na Administracédo Publica
Federal
Pesquisa ENAP — novembro 2000

37 Plangjamento estratégico municipal no Brasil: uma nova abordagem
Peter Pfeiffer — outubro 2000

36 Relatdrio de avaliacéo do curso Elaboracéo de indicadores de
desempenho institucional
Pesquisa ENAP — outubro 2000

35 Modelo para informatizacdo das administracdes publicas municipais
Maria Jose Ferreira Foregatto Margarido — agosto 2000

34 Perfil dos gestores de recursos humanos da Administracéo
Publica Federal
Pesquisa ENA P — agosto 2000



33 A imanéncia do planejamento e da gestdo: a experiéncia de Curitiba
Luiz Carlosde Oliveira Cecilio, Carlos Homero Giacomini
& Miguel Ostoja Roguski — agosto 1999

32 Sociedade civil: sua democratizacéo para a reforma do Estado
Luiz Carlos Bresser Pereira— novembro 1998

31 Custos no servico publico
Marcos Alonso Nunes — outubro 1998

30 Demisséo por insuficiéncia de desempenho na
reforma gerencial: avangos e desafios
Marianne Nassuno — setembro 1998

29 Reforma da previdéncia: negociacdes entre os
poderes Legislativo e Executivo
Marcel o James Vasconcel os Coutinho — agosto 1998

28 Diagnostico da situacdo da mulher na
Administracdo Publica Federal
Franco César Bernardes, Marcelo Gameiro de Moura &
Marco Anténio de Castilhos Acco — julho 1998

27 Capacitacdo de recursos humanos no servico
publico: problemas e impasses
Francisco Gaetani — junho 1998

26 Andlise de macroprocessos na Secretaria de Recursos
Humanos do MARE: uma abordagem sistémica
Marcelo de Matos Ramos— maio 1998

25 Desafios e oportunidades no setor de compras governamentais na
América Latina e Caribe: o caso brasileiro
Carlos César Pimenta— abril 1998

24 Reconstruindo um novo Estado na América Latina
Luiz Carlos Bresser Pereira— marco 1998

23 Reforma administrativa e direito adquirido
Paulo Modesto — fevereiro 1998

22 Utilizando a internet na administracdo publica
Cléaudio Seiji Sato — dezembro 1997

21 Burocracia, capacidade de Estado e mudanca estrutural
Tereza Cristina Cotta— novembro 1997

20 A reforma administrativa francesa: da crise da
funcéo publica a uma nova racionalidade da acéo
coletiva, uma dificil transicdo
Valdei Araljo— outubro 1997

19 Formacao e capacitacdo na construcéo de um novo Estado
Evelyn Levy — setembro 1997

18 Agéncias Executivas: estratégias de
reforma administrativa
Marcos Alonso Nunes — agosto 1997



17 Controle interno e paradigma gerencial
SheilaMariaReis Ribeiro— julho 1997

16 Novos padrdes gerenciais no setor publico: medidas do governo
americano orientadas para o desempenho e resultados
Bianor Scel za Caval canti & Roberto Bevilacqua Otero — junho 1997

15 Cidadania e Res publica: a emergéncia dos direitos republicanos
Luiz CarlosBresser Pereira— maio 1997

14 Gestéo e avaliacéo de politicas e programas sociais:
subsidios para discussdo
Francisco Gaetani — abril 1997

13 As escolas e institutos de administracéo publica na
América Latina diante da crise do Estado
Enrique Saravia—mar¢o 1997

12 A modernizacgdo do Estado: as licBes de uma experiéncia
Serge Vallemont —dezembro 1996

11 Governabilidade, governanca e capacidade governativa
MariaHelena de Castro Santos — dezembro 1996

10 Qual Estado?
Maério Cesar Flores—novembro 1996

9 Administracéo publica gerencial: estratégia e
estrutura para um novo Estado
Luiz Carlos Bresser Pereira— outubro 1996

8 Desempenho e controle na reforma administrativa
Simon Schwartzman — setembro 1996

7 Brasil século XXI — A construcéo de um Estado eficaz
Virginio Augusto Ferreira Coutinho &
MariaTeresa Oliva Silveira Campos — agosto 1996

6 A tecnologia da informagéo na reforma do Estado
Ricardo Adolfo de Campos Saur —julho 1996

5 Reforma administrativa e direito adquirido ao
regime da funcéo publica
Paulo Modesto — outubro 1995

4 Estado, aparelho do Estado e sociedade civil
Luiz Carlos Bresser Pereira— outubro 1995

3 ReflexBes sobre a proposta da reforma do Estado brasileiro
Gleisi Heisler Neves — outubro 1995

2 A questdo da estabilidade do servi¢co publico no
Brasil: perspectivas de flexibilizacdo
EricaMéassimo Machado & LiciaMariaUmbelino — julho 1995

1 Areforma do aparelho do Estado e a Constituicéo brasileira
Luiz Carlos Bresser Pereira— maio 1995
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