Entre o gerencialismo e a gestao social: em busca de um
novo modelo para a administracao puablica brasileira

Ana Paula Paes de Paula
UNIP

Fernando C. Prestes Motta
FGV-EAESP

Biblioteca da FGV Sa2004

Resumo. O objetivo deste artigo é analisar, em uma perspectiva comparada, a administragdo
publica gerencial e a administragdo publica societal, propondo uma agenda de pesquisa para
futuras investigagdes. Para isto examinamos os antecedentes e as caracteristicas destes
modelos de gestdao publica. Em seguida, comparamos os mesmos a partir de seis variaveis de
observagdo: a origem, o projeto politico, as dimensdes estruturais enfatizadas na gestdo, a
organizacdo administrativa do aparelho do Estado, a abertura das institui¢cdes a participa¢do
social e a abordagem de gestdo. Para finalizar, enfatizamos os limites e pontos positivos de
cada um dos modelos, além de frisar a necessidade de aprofundar os estudos sobre a
administragdo publica societal e a abordagem de gestdo social.

Introducao

Nos ultimos anos, a produgdo académica brasileira sobre administracao publica se
desenvolveu significativamente. Neste contexto, a importancia da realiza¢do de analises
dos aspectos técnicos-administrativos sob a perspectiva da ciéncia politica vem se
destacando. No entanto, uma vez que a administracao e a ciéncia politica apresentam suas

historias e peculiaridades, as tentativas de fazer andlises integradas vém revelando
dificuldades.

No que se refere a administragao, pesquisadores filiados aos estudos criticos das
organizagdes (GUERREIRO RAMOS, 1983; ALVESSON; WILLMOTT, 1993; GREY,
1996) nao hesitam em afirmar que, durante todo o século XX, a disciplina apresentou um
carater predominantemente instrumental, focalizando a criacao de técnicas administrativas
mais do que a analise de suas conseqiiéncias politicas e sociais. Por outro lado, ao longo
do século, a administracao de empresas assumiu uma posi¢cao hegemodnica na produgao do
conhecimento técnico-administrativo, subordinando a administragdo publica aos seus
designios no campo da aplicagdo pratica. Este carater subsididrio da gestdo publica vem
dificultando a superacdo de um problema fundamental: o desenvolvimento de um saber
administrativo técnico que também contemple os aspectos politicos.

Sendo que este tipo de reflexdo ¢ central na ciéncia politica, as disciplinas apresentam,
a principio, intengdes distintas. Entretanto, ¢ de entendimento geral entre os pesquisadores
que promover um dialogo entre elas possibilitaria um avango no campo do conhecimento
administrativo. Isto porque as mudancas econdmicas e socio-politicas decorrentes da
reestruturacao produtiva, dos avangos da tecnologia de informagao, da mundializacao
socio-cultural, do ajuste estrutural e das lutas sociais pela democracia transformaram as



relagdes entre o Estado, a sociedade e as organizacdes empresariais. Os atuais discursos
politicos valorizam o desenvolvimento de uma administracdo de empresas responsavel e
de uma administrac¢ao publica que contemple o interesse social.

Nas ultimas décadas, os brasileiros estiveram engajados no processo de
redemocratizagdo do pais, buscando reformar o Estado e construir um modelo de gestao
publica capaz de torna-lo mais aberto as necessidades dos cidaddos brasileiros, mais
transparente e voltado para o interesse publico e mais eficiente na coordenagdo da
economia e dos servigos publicos. Analisando este contexto historico, identificamos dois
projetos politicos em desenvolvimento e disputa.

O primeiro inspira-se na vertente gerencial, que se constituiu no Brasil durante os anos
90 no governo do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso. O segundo se encontra em
desenvolvimento e tem como principal referencial a vertente societal. Manifesta-se nas
experiéncias alternativas de gestdo publica, como os Conselhos Gestores e o Orgamento
Participativo e tem suas raizes no ideario dos herdeiros politicos das mobiliza¢cdes
populares contra a ditadura e pela redemocratizagdo do pais, com destaque para os
movimentos sociais, os partidos politicos de esquerda e centro-esquerda e as organizagdes
ndo-governamentais.

Ambas as vertentes se dizem portadoras de um novo modelo de gestdo publica e
afirmam estar buscando a ampliagao da democracia no pais. No que se refere a abordagem
gerencial, ocorreu um desapontamento em relacdo aos indicadores de crescimento
econdmico e progresso social obtidos. Quanto a abordagem societal, a vitoria de Luis
Ignacio Lula da Silva nas tltimas eleigdes presidenciais gerou uma expectativa de que a
mesma se tornasse a marca do governo federal. No entanto, o que se observa ¢ uma
continuidade das praticas gerencialistas em todos os campos, inclusive no que se refere as
politicas sociais.

Para verificar a evolugdo destas vertentes no cumprimento de suas promessas ¢
fundamental realizar uma analise de seus idedrios e caracteristicas técnicas e politicas.
Neste artigo, pretendemos realizar esta analise em uma perspectiva comparada, além de
elaborar uma agenda de pesquisa para futuras investigacdes. Assim, examinamos a
literatura pertinente ¢ o desenvolvimento historico destas vertentes visando construir
categorias de analise para atingir o objetivo proposto.

Na primeira parte do artigo, apontamos os antecedentes e as caracteristicas dos modelos
de gestdo publica resultantes destas vertentes: a administracdo publica gerencial e a
administracdo publica societal. Na segunda parte, discutimos e examinamos
comparativamente estes modelos de gestdo a partir de seis variaveis de observagao que
isolamos em nossas analises: a origem, o projeto politico, as dimensdes estruturais
enfatizadas na gestdo, a organizagdo administrativa do aparelho do Estado, a abertura das
institui¢des a participacao social e a abordagem de gestao. Na terceira parte, concluimos o
artigo enfatizando os limites e pontos positivos de cada um dos modelos e elaborando uma
agenda para futuras pesquisas.

O caso brasileiro: dois modelos de gestao pablica

Administracao Publica Gerencial

A origem da vertente da qual deriva a administracdo publica gerencial brasileira esta
ligada ao intenso debate que se deu durante as décadas de 1980 e 1990 sobre a crise de
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governabilidade e credibilidade do Estado na América Latina. Este debate se situa no
contexto do movimento internacional de reforma do aparelho do Estado que teve inicio na
Europa e nos Estados Unidos. Para uma melhor compreensao deste movimento, € preciso
levar em consideracao que ele esté relacionado com o gerencialismo, ideario que floresceu
durante os governos de Thatcher e de Reagan.

No caso do Reino Unido, tratava-se de responder ao avango norte-americano, alemao
e japonés no mercado internacional. No referido periodo, a cupula do governo inglés
procurou transformar a cultura e a psicologia de duas geracdes a fim de aumentar os niveis
de produtividade e realizacdo no campo da economia, da politica, do governo, das artes e
das ciéncias (HEELAS, 1991). A ex-ministra e participantes de seu governo estiveram por
anos engajados nos think tanks neoconservadores, nos quais realizaram varios estudos no
campo da cultura empreendedorista. Resgataram-se assim os valores vitorianos, como o
esfor¢o e o trabalho duro, cultivando-se também a motivacdo, a ambicdo criativa, a
inovagdo, a exceléncia, a independéncia, a flexibilidade e a responsabilidade pessoal
(MORRIS, 1991).

Paralelamente, nos Estados Unidos se desenvolvia o culto a exceléncia (DU GAY,
1991) que captou a esséncia do american dream, uma vez que alimentou o ufanismo da
era Reagan ao fixar no imaginario social fantasias de oportunidade de progresso e
crescimento baseados na iniciativa individual. Neste pais, o ideario gerencialista se
consolidou como referéncia no campo da gestdo publica uma década mais tarde com o
livro de David Osborne e Ted Gaebler (1994 [1992]): “Reinventando o Governo. Como o
espirito empreendendedor esta transformando o setor piblico”. Nao por acaso os autores
atribuem seus acertos ao pioneirismo de alguns autores famosos no mundo do management
como Peter Drucker, bem como as idéias de exceléncia de Tom Peters ¢ Robert Walterman.

Em ambos paises, o movimento gerencialista no setor publico ¢ baseado na cultura do
empreendedorismo, que ¢ um reflexo do capitalismo flexivel e se consolidou nas tltimas
décadas através da criacdo de um codigo de valores e condutas que orienta a organizagao
das atividades de forma a garantir controle, eficiéncia e competitividade maximos
(HARVEY, 1992). Importante notar que apesar de ter se desenvolvido no contexto cultural
da Inglaterra e dos Estados Unidos, o gerencialismo, bem como seu modelo de gestao
administrativa e reforma do Estado, se espalhou pela Europa ¢ América Latina. Como ha
uma estreita conexao entre os valores e agdes de cunho gerencialista e as prerrogativas
pos-fordistas da reestruturacdo produtiva da economia mundializada (BAGGULLEY,
1991), o gerencialismo passou a representar as necessidades das mais diversas empresas e
governos, transcendendo, portanto, as matrizes historico-culturais locais.

No Brasil, este movimento ganhou forga nos anos 90 com o debate da reforma gerencial
do Estado e o desenvolvimento da administragdo publica gerencial. A crise do nacional-
desenvolvimentismo e as criticas ao patrimonialismo e autoritarismo do Estado brasileiro
estimularam a emergéncia de um consenso politico de carater liberal que, segundo nossa
analise, se baseou na articulacdo entre: a estratégia de desenvolvimento dependente e
associado, as estratégias neoliberais de estabilizagdo econOmica e as estratégias
administrativas dominantes no cendrio das reformas orientadas para o mercado. Esta
articulacdo sustentou a formagdo da alianca social-liberal, que levou o Partido da Social-
Democracia Brasileira (PSDB) ao poder.

Neste contexto, a administragdo publica gerencial, também conhecida como nova
administracao publica, emergiu como o modelo ideal para o gerenciamento do Estado
reformado pela sua adequagdo ao diagnoéstico da crise do Estado realizado pela alianga
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social-liberal e também por seu alinhamento em relacao as recomendagdes do Consenso
de Washington para os paises latino-americanos. Assim, ao ser indicado para dirigir o
MARE, o ex-ministro Luis Carlos Bresser Pereira manifestou seu interesse pelas
experiéncias gerencialistas realizadas em outros paises, viajando para o Reino Unido a fim
de estuda-las e formular uma proposta de adaptacdo deste modelo ao contexto nacional
(BRESSER PEREIRA, 1996; 1997; 1998a; 1998b) .

No retorno desta viagem, Bresser Pereira integra estes estudos as suas analises sobre a
crise do Estado brasileiro para planejar suas acdes no MARE. Em janeiro de 1995, o ex-
ministro apresentou o Plano Diretor da Reforma do Estado (BRESSER, 1996; 1997), que
foi debatido nas reunides do Conselho da Reforma do Estado e também integrou a pauta
de discussdes da reforma constitucional no Congresso Nacional. Viabilizada pela
promulgacdo da emenda constitucional de 1998, esta reestruturacdo seguiu as
recomendacdes previstas no Plano Diretor e a atividades estatais foram divididas em dois
tipos:

1) as “atividades exclusivas” do Estado: a legislagdo, a regulagdo, a fiscalizagdo, o fomento e
a formulagdo de politicas publicas, que sdo atividades que pertencem ao dominio do nicleo
estratégico do Estado, composto pela Presidéncia da Republica e os Ministérios (Poder

Executivo), e que seriam realizadas pelas secretarias formuladoras de politicas publicas, pelas

agéncias executivas e pelas agéncias reguladoras;

b) as “atividades ndo-exclusivas” do Estado: os servigos de carater competitivo ¢ as atividades
auxiliares ou de apoio. No ambito das atividades de carater competitivo estdo os servigos
sociais (saude, educagdo, assisténcia social...) e cientificos, que seriam prestados tanto pela
iniciativa privada como pelas organizagdes sociais, que integrariam o setor publico ndo-estatal.
Ja as atividades auxiliares ou de apoio, como limpeza, vigilancia, transporte, servigos técnicos,
manutengdo, entre outras, seriam submetidas a licitagdo publica e contratadas com terceiros.

Segundo Bresser Pereira (1998a), além de se reorganizar o aparelho do Estado e
fortalecer seu nucleo estratégico, a reforma também deveria transformar o modelo de
administracdo publica vigente. As duas outras dimensdes do processo de reforma —
cultural e gestao — se direcionavam para esta questdo e auxiliaram na implementagdo da
administracao publica gerencial. No que se refere a dimensdo cultural, Bresser Pereira
apontou a necessidade de transformar a cultura burocratica do Estado em uma cultura
gerencial. Para o autor, caberia aos administradores publicos explorarem a dimensao
gestao, colocando em pratica novas idéias gerenciais para oferecer um servico publico de
melhor qualidade e de menor custo ao cidadao-cliente. Além disso, esta transformagao
ocorreria através da utilizagdo das idéias e ferramentas de gestao utilizadas no setor privado
criticamente adaptadas ao setor publico: os programas de qualidade, a reengenharia
organizacional, entre outras.

Na visdo de Bresser Pereira (1998a), a nova administracao publica se diferencia da
administracao publica burocratica, pois segue os principios do gerencialismo. Segundo o
autor, os principais objetivos da administragao publica gerencial sdo: melhorar as decisoes
estratégicas do governo e da burocracia; garantir a propriedade e o contrato, promovendo
um bom funcionamento dos mercados; garantir a autonomia e capacitagdo gerencial do
administrador publico e assegurar a democracia através da prestagdo de servigos publicos
orientados para o cidaddo-cliente e controlados pela sociedade. Para alcangar estes
objetivos, o novo modelo de gestdo, que serve de referéncia para os trés niveis
governamentais (federal, estadual e municipal), deveria enfatizar a profissionalizag¢do e o
uso de praticas de gestdo do setor privado. Este modelo de reforma e de gestdo foi
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efetivamente implementado durante o governo do ex-presidente Fernando Henrique
Cardoso: analisaremos seus resultados e limites nas proximas se¢oes deste artigo.

Administracao Publica Societal

A origem da vertente da qual deriva a administragdo publica societal esta ligada a
tradicdo mobilizatdria brasileira, que alcancou o seu auge na década de 1960 durante o
governo de Jodo Goulart, quando a sociedade se organizou pelas reformas no pais. Apos o
golpe de 1964, estas mobilizagdes reemergiram na década de 1970, periodo no qual,
inspirada pelos ideais da teologia da libertacdo e da educacao popular, a Igreja Crista
catalisou a discussao de problemas coletivos nas Comunidades Eclesiais de Base (CEBs).
Promovendo os clubes de maes, os grupos de estudos do evangelho e os encontros de
jovens, as CEBs se consolidaram como um espago alternativo para a mobilizagao politica,
uma vez que estimulavam a participagdo popular no debate das dificuldades cotidianas e
contribuiam para a formacao de liderangas populares.

Este ambiente estimulou a articulagdo de alguns grupos em torno de questdes que
afetavam substancialmente a qualidade de vida individual e coletiva, originando
reivindicagdes populares junto ao poder publico. Emergiram entdo demandas por bens de
uso coletivo, como transporte, habitagdo, abastecimento de agua, saneamento basico,
saude, creche, entre outros. Alguns grupos também protagonizaram mobiliza¢des pelos
direitos de cidadania (GOHN, 1995): ¢ o caso dos movimentos que protestavam contra o
custo de vida, o desemprego, a repressao politica e a opressao da mulher. Paralelamente se
constituiam os primeiros Centros Populares, espacos criados por militantes politicos para
facilitar sua atuagdo junto as CEBs e as bases comunitarias como assessores, educadores e
organizadores da mobilizagdo popular. A partir da década de 1980, estes Centros Populares
também passaram a ser denominados organizagdes ndo-governamentais (ONGs).

Consolidava-se assim o campo movimentalista (DOIMO, 1995) no qual transitavam os
movimentos populares e sociais, 0 movimento sindical, as pastorais sociais, os partidos
politicos de esquerda e centro-esquerda e as ONGs. Na esteira destes movimentos, no
inicio da década de 1980, surgiram as primeiras experiéncias que tentaram romper com a
forma centralizada e autoritaria de exercicio do poder publico (FERREIRA, 1991): ¢ o
caso dos mutirdes de casas populares e hortas comunitarias de Lages, em Santa Catarina e
as iniciativas de participacdo ocorridas no governo Franco Montoro, em Sdo Paulo e na
administracao José Richa, no Parana.

O tema da inser¢do da participagdo popular na gestdo publica ¢ o cerne desta
mobilizagio (GRUPO DE ESTUDOS SOBRE A CONSTRUCAO DEMOCRATICA,
1999) e atingiu seu apice em meados da década de 1980, momento da elaboragdo da
Constituinte, quando diferentes forgas politicas ofereciam suas propostas para formular um
novo referencial das relagcdes entre Estado e sociedade, cada qual fundamentada na sua
visao de como deveria ser a constru¢do da democracia no Brasil.

Apesar de sua heterogeneidade, o campo movimentalista centrava-se na reivindicagao
da cidadania e no fortalecimento do papel da sociedade civil na conducao da vida politica
do pais, pois questionava o Estado como protagonista da gestao ptblica, bem como a idéia
de publico como sindnimo de estatal (ver MEZZOMO KEINERT, 2000). Uma concepg¢ao
entdo comegou a se tornar predominante no ambito deste campo: a implementagao de um
projeto politico que procura ampliar a participagdo dos atores sociais na defini¢do da
agenda politica, criando instrumentos para possibilitar um maior controle social sobre as
acoes estatais e desmonopolizando a formulagdo e a implementacao das agdes publicas.
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Neste contexto, multiplicaram-se pelo pais governos com propostas inovadoras de
gestdo publica, que abrigavam diferentes experiéncias de participacao social. Estas
experiéncias foram construidas principalmente nos governos das Frentes Populares que
comegavam a ganhar maior importancia no cenario politico. Ampliava-se assim a inser¢ao
do campo movimentalista, que passou a atuar nos governos municipais e estaduais através
dos conselhos de gestdo tripartite, comissdes de planejamento e outras formas especificas
de representacdo (JACOBI, 2000).

Como vimos na sec¢ao anterior, durante a década de 1990, foi implementada a reforma
gerencial do Estado brasileiro. No entanto, ndo havia no cendrio politico uma visao univoca
de reforma, pois também estava em curso um novo paradigma reformista: o Estado-
novissimo-movimento-social (SOUZA SANTOS, 1999) que rearticula o Estado e a
sociedade, combinando democracia representativa e participativa. Esta visdao alternativa
tenta ir além dos problemas administrativos e gerenciais, pois considera a reforma um
projeto politico e de desenvolvimento nacional. Esta orientacdo passou a ser defendida por
intelectuais de esquerda e também por algumas liderancas do Partido dos Trabalhadores
(PT), que se opunham ao projeto gerencial de reforma do Estado. No pensamento de alguns
destes intelectuais (GENRO, 1997; 1999; 2000 e NOGUEIRA, 1998), isto se manifesta na
defesa da esfera publica ndo-estatal, que esta intimamente relacionada com a criacao de
espagos publicos de negociagdo e espagos deliberativos.

A esfera publica ndo-estatal (GENRO, 1997) nao depende necessariamente do suporte
da representagdo politica tradicional, sendo constituida por milhares de organizagdes,
locais, regionais, nacionais e internacionais que mediam a acdo politica direta dos
cidadaos. Este conceito de esfera publica ndo-estatal envolve a elaboragdo de novos
formatos institucionais que possibilitem a co-gestao e a participagao dos cidadaos nas
decisdes publicas. Nesse processo, as politicas e agdes governamentais conferem
identidade aos envolvidos, alteram o cotidiano da cidade e interferem na compreensao
politica de sua cidadania.

Aqui se destaca a agdo dos governos locais através de experiéncias alternativas de
gestdao publica, tais como as examinadas pelo programa “Gestao Publica e Cidadania”
(SPINK, 2000), promovido pela EAESP-FGV desde 1996 em parceria com a Fundagao
Ford e com o apoio do BNDES, que tem como objetivo identificar, divulgar e premiar
iniciativas inovadoras de gestdo publica, estimulando o debate e a reflexdo das
experiéncias com a articulacao entre o governo e a sociedade civil. De um modo geral, os
projetos premiados introduzem mudangas qualitativas ou quantitativas em relagdo as
praticas anteriores, tém impacto na qualidade de vida dos beneficiarios, sdo reprodutiveis
em outras regides e administracdes; ampliam e consolidam a articulagdo entre a sociedade
civil e o Estado e enfatizam o desenvolvimento auto-sustentavel. Vale mencionar também
a construcao de canais de participagdo, como os Féruns Temadticos voltados a discussao de
questdes variadas relacionadas com o interesse publico, os Conselhos Gestores de Politicas
Publicas e o Orcamento Participativo.

De acordo com a nossa analise, ao longo dos anos 90, estas experiéncias alternativas
se manifestaram de forma fragmentada, demandando uma amarragdo a um projeto politico
mais abrangente para o Estado e a sociedade, que contemplasse os seguintes elementos: 1)
um novo modelo de desenvolvimento para o Brasil que fizesse frente a crise do nacional-
desenvolvimentismo; 2) uma proposta de reorganizagao para o aparelho de Estado; e 3)
uma visdo de gestdo publica alternativa ao gerencialismo. Emergia assim a nog¢do de



administracao publica societal, mas ndo havia uma representacdo politica presente no
poder central para implementa-la.

Ap6s sucessivas derrotas, o PT e Luis Ignéacio Lula da Silva tiveram éxito nas eleigdes
presidenciais de 2002, levando ao poder uma coalizdo que agrega setores populares,
partidos de esquerda e centro-esquerda e setores do empresariado nacional. Isto reacendeu
a esperanga de se implementar um projeto que diferencia pela sua tentativa de promover e
difundir as virtudes politicas do campo movimentalista (ver WAINWRIGHT, 1998),
reformulando as relagdes entre o Estado e a sociedade no que se refere aos direitos de
cidadania.

No entanto, este ainda ¢ um projeto em construgao, pois a alianga politica que o sustenta
se encontra em processo de consolidacdo e a expectativa de que esta nova abordagem de
gestao publica se tornasse a marca do governo federal nao se concretizou. Até o momento
se observa uma continuidade em relagdo as praticas gerencialistas Na realidade, a vertente
societal ndo € monopolio de um partido ou forga politica € nem apresenta a mesma clareza
e consenso da vertente gerencial em relacao aos objetivos e caracteristicas de seu projeto
politico. Nao arriscaremos, portanto, a listd-los como fizemos para a vertente gerencial,
mas nas proximas se¢oes faremos uma tentativa de abordagem comparativa entre os dois
modelos aqui apresentados, discutindo os limites e os pontos positivos de cada um.

Discussao e analise dos modelos gerencial e societal

Examinando estes modelos, identificamos trés dimensdes fundamentais para a
construgdo de uma gestao publica democratica:

1) a dimensao econdmico-financeira, que se relaciona com os problemas do ambito das
finangas publicas e investimentos estatais, envolvendo questdes de natureza fiscal,
tributaria e monetaria;

2) a dimensao institucional-administrativa, que abrange os problemas de organizagao
e articulagdo dos 6rgdos que compdem o aparato estatal, como as dificuldades de
planejamento, dire¢do e controle das agdes estatais e a questdo da profissionalizacao dos
servidores publicos para o desempenho de suas fungdes;

3) a dimensdo socio-politica, que compreende problemas situados no amago das
relacdes entre o Estado e a sociedade, envolvendo os direitos dos cidadaos e sua
participagdo na gestao.

O exame da literatura demonstrou que no que se refere a vertente gerencial, a énfase
recail principalmente nas dimensdes econdmico-financeira e institucional-administrativa.
Ja a vertente societal volta-se para a dimensao socio-politica. A vertente gerencial, que esta
imbricada com o projeto politico do ajuste estrutural e do gerencialismo, se baseia nas
recomendacdes destas correntes para reorganizar o aparelho do Estado e reestruturar a sua
gestdo, focalizando as questdes administrativas. A vertente societal, por sua vez, enfatiza
principalmente a participacao social e procura estruturar um projeto politico que repense
o modelo de desenvolvimento brasileiro, a estrutura do aparelho de Estado e o paradigma
de gestao.

O fato de cada uma das vertentes ocuparem um dos extremos do debate reflete a
classica dicotomia entre a politica e a administragdo que circunda a gestdo ptblica. Além
disso, a analise realizada revelou que a vertente societal ndo tem propostas completamente
acabadas para as dimensdes econdmico-financeira e institucional-administrativa e também
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que a vertente gerencial lida com a dimensao socio-politica predominantemente no nivel
do discurso.

Tentaremos evidenciar esta constatacdo através de analise comparativa dos modelos
apresentados. Para isto, identificamos algumas variaveis cruciais para a compreensao do
funcionamento e intengdes politicas de cada uma das vertentes. A primeira variavel ¢ a
origem dos modelos, que discutimos na primeira parte do artigo. A segunda e a terceira
variaveis sdo o projeto politico e as dimensdes estruturais enfatizadas na gestdo que
apresentamos nos pardgrafos anteriores. As demais varidveis sdo a organizagdo
administrativa do aparelho do Estado, a abertura das instituicdes politicas a participagao
social e o modelo de gestao.

O quadro a seguir sintetiza a analise comparativa realizada para cada uma das
variaveis:

Quadro 1: Variaveis observadas na comparagdo dos modelos

Administracdo Publica Gerencial | Administracdo Plblica Societal
Origem Movimento internacional pela Movimentos sociais brasileiros,
reforma do Estado, que se iniciou | que tiveram inicio nos anos 60 ¢
nos anos 80 e se baseia desdobramentos nas trés
principalmente nos modelos décadas seguintes
inglés e estadunidense
Projeto Enfatiza a eficiéncia Enfatiza a participacdo social e
Politico administrativa e se baseia no procura estruturar um projeto
ajuste estrutural, nas politico que repense o modelo
recomendag¢des dos organismos de desenvolvimento brasileiro, a
multilaterais internacionais € no estrutura do aparelho de Estado
movimento gerencialista. ¢ o paradigma de gestdo.
Dimensdes Dimensdes econdmico-financeira | Dimensdo socio-politica
estruturais e institucional-administrativa
enfatizadas na
gestao
Organizagdo Separacdo entre as atividades Nao tem uma proposta para a
Administrativa | exclusivas e ndo-exclusivas do organizacdo do aparelho do
do Estados nos trés niveis Estado e enfatiza iniciativas
Aparelho do governamentais. locais de organizacdo e gestao
Estado publica.
Abertura das Participativo no nivel do discurso, | Participativo no nivel das
institui¢des mas centralizador no que se refere | instituigdes enfatizando a
politicas a ao processo decisorio, a elaboracdo de estruturas e canais
participacdo organizagdo das instituigdes que viabilizem a participagdo
social politicas e a construgdo de canais | popular.
de participacdo popular.
Abordagem de | Gerencialismo: enfatiza a Gestdo Social: enfatiza a
gestdo adaptacdo das recomendagdes elaboragdo de experiéncias de
gerencialistas para o setor gestdo focalizadas nas demandas
publico. do ptiblico-alvo, incluindo
questodes culturais e
participativas.




A seguir, discutiremos detalhadamente as trés ultimas variaveis, realizando uma critica
da abordagem gerencial, que ja foi implementada e salientando os pontos que ainda
precisam ser desenvolvidos na abordagem societal.

Organizacao administrativa do aparelho do Estado

No que se refere a organizacao administrativa do aparelho do Estado, verificamos que
a vertente gerencial tem um plano claro com objetivos definidos, enquanto que a vertente
societal ndo evoluiu na construgdo de uma proposta alternativa. Como vimos, com a
reforma gerencial, o aparelho do Estado ficou assim organizado:

Quadro 2: Estrutura do Aparelho do Estado Pos-Reforma

Executores das Atividades

Atividades Secretarias dos Ministérios
Exclusivas do (formulagdo de politicas publicas)
Estado Agéncias Executivas

(Nucleo (fundagGes publicas e autarquias )
Estratégico) Agéncias Reguladoras

(6rgdos reguladores das e mpresas prestadoras de servigos)

Atividades nao | OrganizagOes Sociais

Exclusivas do (prestagdo de servigos sociais e cientificos)
Estado Terceiros contratados por licitagdo
(prestagdo de servicos auxiliares e de apoio)

Adaptado de Bresser Pereira (1998a)

De um modo geral, o que se observa ¢ uma concentragdo da formulacao e avaliagao
das politicas publicas no nucleo estratégico do Estado. No que se refere as atividades
exclusivas do Estado, temos as secretarias de politicas publicas que realizam o
planejamento e o controle das politicas governamentais articuladas com os ministérios. Em
uma pesquisa realizada junto ao alto escaldo do governo federal, Loureiro e Abrucio (1998)
demonstraram que o governo Fernando Henrique Cardoso opera através de dois grandes
colegiados, que sdo responsdveis por produzir e avaliar as politicas e agodes
governamentais.

O primeiro colegiado ¢ constituido pelas Camaras Setoriais (Comércio Exterior,
Politica Econdmica, Reforma do Estado, Infra-Estrutura, Politicas Sociais etc.) compostas
pelos ministros concernentes as areas especificas e presididas pelo Chefe da Casa Civil. O
segundo colegiado ¢ constituido pelos Comités Executivos, que sdo compostos pelos
secretarios executivos e coordenados pelo subchefe da Casa Civil. Segundo Loureiro e
Abrucio (1998), a formacao destes colegiados teve como objetivo corrigir o problema da
coordenag¢ao ministerial através da constituicdo de um controle centralizado das decisdes
na figura do Chefe da Casa Civil, que representa o Presidente da Republica.

Quanto as agéncias executivas, vale notar que esta ¢ uma qualificagdo que pode ser
atribuida as autarquias e fundagdes publicas que realizam atividades exclusivas do Estado
(BRESSER PEREIRA, 1998a; MARE, 1998a). Estes 6rgdos podem se converter em
agéncias executivas se assim desejarem e também se for de interesse do ministério
supervisor. De um modo geral, as agéncias executivas sdo responsaveis pela



implementagdo de politicas publicas através da prestacdo de servigos e execugdo de
atividades de natureza estatal. Seguindo as diretrizes do Plano Diretor, aqui temos o nucleo
estratégico concentrando a formulagdo e a avaliagdo das politicas publicas e delegando sua
implementagdo para as instituicdes descentralizadas da administracdo indireta, como as
autarquias e fundagdes publicas.

A terceira figura da administracao indireta brasileira, as empresas publicas, ficou sob
a responsabilidade das agéncias reguladoras, que realizam atividades de regulamentacao e
regulacdo da prestacdo de servicos publicos pelo setor privado (BRESSER PEREIRA,
1998a). Com a eliminagao do monopdlio da Petrobras sobre o petroleo e a privatizagao
dos servigos publicos de comunicagdes e de energia elétrica foram criadas trés agéncias
reguladoras: ANP, ANATEL ¢ ANEEL. O governo passou a ter entdo cinco agéncias
reguladoras, pois ja contava com o Banco Central (BC) e Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (CADE). Depois também foram criadas agéncias para regular a
vigilancia sanitdria, a saude suplementar, as aguas, os transportes aquaviarios, o0S
transportes terrestres € o cinema.

No campo das “atividades nao-exclusivas” do Estado, a terceirizacdo das atividades
auxiliares ou de apoio se baseia nas regras de licitacdo. J4 para as atividades consideradas
de carater competitivo — que podem ser prestadas pelo setor publico ou privado — surgiu
um novo formato institucional: as organizagdes sociais. Com a nova lei, as associagdes
civis sem fins lucrativos engajadas nos servigos sociais e cientificos podem se candidatar
a posi¢ao de organizagao social. Se o Estado aprova a conversao da entidade ¢ estabelecido
um contrato de gestdo através do qual esta passa a receber uma dotagdo orgamentaria
publica total ou parcial para a prestacao de servicos (MARE, 1997a; BRESSER PEREIRA,
1998a).

No contexto do MARE (1997a), as organizagdes sociais sdo consideradas uma forma
de atribuir mais autonomia e flexibilidade para as entidades prestadoras de servigos, pois
elas passam a utilizar recursos publicos através de uma logica de mercado. Assim adotam
normas proprias para compras, contratos ¢ administracdo orgamentaria: as restricoes sao
estabelecidas pelo contrato de gestao firmado com o ministério responsavel. Os técnicos
do MARE também defendem que este formato institucional possibilitaria um controle
social das politicas publicas, uma vez que possui conselhos de administra¢ao voltados para
sua geréncia e avaliacdo de desempenho.

No que se refere a implementagdo desta nova estrutura para o aparelho do Estado,
quando Bresser Pereira deixou o MARE as agéncias reguladoras se encontravam instaladas
e alguns projetos-piloto de agéncias executivas e de organizagdes sociais estavam em
andamento. Estas informagdes constam em um relatorio de avaliagdo feito pelo MARE,
que tenta enfatizar os resultados positivos alcangados pelo modelo gerencial de
administracao publica (MARE, 1998c). No segundo mandato de Fernando Henrique
Cardoso, o0 MARE foi extinto e suas atribuicdes absorvidas pela Secretaria de Gestao
(SEGES) do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Ainda nao foram realizadas
analises sistematicas da situacao do aparelho do Estado apos a reforma de 1995, somente
alguns trabalhos académicos sobre o assunto, além das avaliagdes oficiais do governo.

No entanto, estes trabalhos e avaliagdes nao se detém no desenho do aparelho do Estado
e nas relagoes entre os 6rgaos do nucleo estratégico. Apesar disso, ¢ possivel perceber que,
mesmo tendo um projeto bem definido, a reforma acabou causando uma fragmentacao do
aparelho do Estado, pois os novos formatos organizacionais ndo substituiram os antigos:
ha uma convivéncia de ambos. Nem todas as autarquias e fundagdes publicas se
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transformaram em agéncias executivas e varias entidades da sociedade civil iniciaram o
processo de conversao em organizacdes sociais, mas acabaram optando pelo antigo status
institucional.

Narealidade, o projeto das agéncias executivas e das organizagdes sociais nao alcangou
a extensao esperada e isto vem impossibilitando a aderéncia do aparelho do Estado a uma
diretriz mais definida de organizagdo e gestao dos 6rgaos da administragao publica. Por
outro lado, o funcionamento das agéncias reguladoras ndo conseguiu alcangar niveis
satisfatorios de eficiéncia e atendimento do interesse publico. Com freqiiéncia, diretores
da ANP, ANEEL e ANATEL fazem declaracdes a imprensa sobre as dificuldades de
regulacao das empresas sob sua administragao.

Em contraposi¢do, quando a analisamos a vertente societal, ndo encontramos uma nova
proposta para a organiza¢do do aparelho do Estado. O que verificamos através do exame
da literatura ¢ que, ao contrario da vertente gerencial, que estabelece um modelo federal a
ser reproduzido nas diversas estancias governamentais, aqui temos uma focalizagdo na
organizacao local de experiéncias alternativas de gestdo. De qualquer forma, a auséncia de
uma elaboragdo da vertente societal para o aparelho do Estado contribui para a
permanéncia da proposta gerencial. Por outro lado, € preciso reconhecer que uma nova
elaboragdo implicaria em outra reforma administrativa com todos as dificuldades politicas
que isto representa. No entanto, ha que se considerar esta possibilidade, pois a continuidade
do modelo gerencial impossibilita mudangas na cultura politica, uma vez que condiciona
a forma como a gestao do aparelho do Estado ¢ realizada.

Abertura das instituicdes a participacio popular

Quando analisamos a estrutura do aparelho do Estado pds-reforma, constatamos uma
clara concentragdo do poder no nucleo estratégico. Aposta-se na eficiéncia do controle
social e se delega a formulagdo de politicas publicas para os burocratas: o monopolio das
decisoes foi concedido as secretarias formuladoras de politicas publicas e a execugao
atribuida as secretarias executivas, aos terceiros ou as organizagdes sociais, de acordo com
o carater da atividade. De um modo geral, o governo da alianca social-liberal separou os
grupos técnicos do sistema politico, engajando-os em programas controlados pela propria
Presidéncia (ABRUCIO e COSTA, 1998).

De acordo com Diniz (2000), este processo de insulamento burocratico € visivel no
circulo restrito constituido pelo Ministério da Fazenda, Banco Central, Tesouro Nacional
e BNDES, que ¢ o ntcleo responsavel pelas decisdes estratégicas. A estrutura de
colegiados (Camaras Setoriais ¢ Comités Executivos) que produzem e avaliam politicas
publicas também sinaliza a tendéncia ao insulamento burocratico e a concentragdo do
processo decisorio nas instancias executivas. No que se refere ao primeiro colegiado,
observamos um certo retrocesso, pois as Camaras Setoriais de composicdo tripartite
(empresarios, técnicos e politicos, liderangas sindicais operarias), que foram criadas no
inicio dos anos 90, deixaram de existir.

Estas Camaras constituiam um espaco de representacdo no interior do aparato
burocratico (OLIVEIRA e outros, 1993; DINIZ, 1997; OLIVEIRA, 1998; DINIZ, 2000) e
possibilitavam uma participacdo mais ampliada no colegiado ministerial, bem como na
defini¢do de politicas setoriais. Para Diniz (2000), a necessidade de administrar
divergéncias internas aumentou a oposicdo da cupula tecnocratica do governo a este
formato e isto inviabilizou a continuidade da experiéncia entre 1995 e 1996. O governo
entdo optou pela centralizagdao das decisdes e tornou as Camaras Setoriais um monopélio
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das equipes ministeriais. Dessa forma, a instalagdo do padrdo gerencial resultou em um
sistema hibrido que nao rompe com o legado de autonomia do executivo e do circulo
tecnocratico. Segundo Diniz (2000), o desenho institucional trazido pela nova
administracdo publica aumentou o isolamento dos decisores, estimulando as praticas
personalistas e voluntaristas.

Abre-se assim espago para o neopatrimonialismo (SCHWARTZMAN, 1982) e para o
regime identificado por Faoro (1995 [1957]): ao invés da soberania popular, uma
autocracia que recorre a técnicas democraticas. Por outro lado, se estimula o governo
através de medidas provisorias, que se transformou em um hébito do Poder Executivo e se
acentuou a partir do governo de Fernando Henrique Cardoso (ver MONTEIRO, 1997;
DINIZ, 1997; CARVALHO, 1999; DINIZ, 2000; MONTEIRO, 2000). Além disso, este
governo seguiu o0 mesmo estilo tecnocratico de gestao e excesso de discricionariedade dos
governos anteriores — as decisoes estratégicas nao se parametrizavam pelos procedimentos
democraticos e as elites tecnocraticas se eximiam de explicar e justificar suas acoes.

Neste contexto, o controle social ¢ idealizado, pois na pratica ndo ha a transparéncia
esperada e nem mecanismos para que este mesmo controle ocorra. Outro sinal do carater
da participacdo social na estrutura e dinamica governamental da vertente gerencial ¢ a
énfase no engajamento da propria burocracia publica ou dos quadros das organizagdes
sociais no processo de gestdo. A estrutura e a dinamica do aparelho do Estado pos-reforma
ndo aponta os canais que permitiriam a infiltracdo das demandas populares.

Analisando o caso de uma das organizagdes sociais, Oliveira (1998) observa que ha
uma confusdo entre a participacdo dos funcionarios e da sociedade civil. Assim ha dois
fatores que merecem maior discussdo: 1) ainda que o modelo gerencial se inspire em uma
abordagem participativa, ha novos mecanismos de controle dos funcionarios e a
participagcdo € bastante “administrada” e; 2) democratizar uma organizagao publica e
viabilizar a participacdo popular sdo tarefas distintas. Quanto ao primeiro fator, vale
enfatizar que a questdo da democratizacdo organizacional ainda deveria estar em pauta e
que a democratizacdo interna nao implica necessariamente na permeabilidade desta
organizagdo a participagdo social. No que se refere ao segundo fator, as organizagdes
sociais, através da quais o ex-ministro pretendia constituir uma esfera publica ndo-estatal,
ilustram bem o problema abordado.

Nestas organizagdes, a participacdo popular ocorre através do engajamento de
representantes da comunidade nos 6rgaos colegiados de deliberagao superior (BARRETO,
1999). No entanto, este mecanismo representativo ndo conseguiu atrair um numero
significativo de entidades da sociedade civil, pois apresenta limitagdes. O formato
institucional das organizagdes sociais € a estrutura do aparelho do Estado nao permitem
uma maior inser¢ao popular no processo decisorio e na formulacao de politicas publicas.
Um possivel obstaculo € a configuracdo de sua estrutura organizacional, que € por demais
rigida para abranger o complexo tecido mobilizatorio existente na sociedade brasileira.
Além disso, do ponto de vista contratual, estas entidades sdo apenas prestadoras de servigos
e nao tém nenhuma posicao representativa no nucleo estratégico do Estado.

Dessa forma, inexiste um canal de mediacdo entre estas entidades e a cupula
governamental, evidenciando que ainda estd colocado o desafio de se elaborar arranjos
institucionais para viabilizar uma maior participacao dos cidaddos na gestao publica. Neste
contexto, emerge a importancia do formato e da dindmica institucional, pois esta vai
determinar a possibilidade de haver deliberacdo e participacdo no processo decisorio.
Teriamos assim uma administragdo publica co-gestionaria (JACOBI, 2000) que

12



funcionaria através das alternativas criadas pela engenharia institucional para a
participacdo popular na definicdo de programas, projetos e gestdo de servigos publicos.
Isto implica em reformular a organizagcdo do Estado e elaborar novos arranjos
institucionais que estimulem praticas democraticas.

No ambito da vertente societal algumas experiéncias participativas que tém estas
caracteristicas estdo em curso: € o caso dos Foruns Tematicos, dos Conselhos Gestores de
Politicas Publicas e do Orgamento Participativo. Uma analise da literatura pertinente
demonstra que estas experiéncias se diferenciam porque: 1) colocam em questio a
tradicional prerrogativa do executivo estatal de monopolizar a formulacdo e o controle das
politicas publicas; 2) permitem a inclusdo dos setores marginalizados na deliberacao a
respeito do interesse publico; e 3) possibilitam que os diferentes interesses presentes na
sociedade sejam explicitados e negociados num espago publico transparente. Em sintese,
procuram contribuir para a constru¢do de uma cultura politica democratica nas relagdes
entre o Estado e a sociedade combinando agao e estrutura, politica e técnica.

No entanto estas manifestacdes apresentam limites e ainda sdo locais e fragmentarias,
trazendo para a pauta a questdo de como articular estas idéias e praticas em um projeto
global de reforma do Estado. Emerge aqui entdo a questdo de como inserir a 16gica presente
nos Foruns Tematicos, nos Conselhos Gestores € no Orcamento Participativo no ambito
do governo federal. De um modo geral, no que se refere a este desafio o governo Lula nao
apresentou avancos: no que se refere a estrutura e dindmica organizacional hd uma
continuidade em relagdo ao governo anterior.

Depreende-se da analise realizada que um aparelho do Estado com caracteristicas
participativas deve permitir a infiltracdo do complexo tecido mobilizatorio, garantindo a
legitimidade das demandas populares. Para isto € preciso criar arranjos institucionais que
organizem a participacdo nas diferentes esferas governamentais € que sejam dinamicas o
suficiente para absorver as tendéncias cambiantes inerentes a democracia. Vale ressaltar
que a concretizagdo destas mudangas depende da maneira como o Estado e a sociedade
brasileira se articulam para determinar seus papéis e espagos. Por outro lado, ha a
necessidade de se alterar as historicas restricdes impostas pela 16gica de funcionamento da
maquina estatal e a tendéncia a cultura politica autoritaria e patrimonial.

Abordagem de gestio

Um exame dos programas administrativos implementados pelo MARE nos informa
sobre a natureza gerencialista dos mesmos. Entre eles se destacam: o “Programa de
Qualidade e Participacao” (MARE, 1997b), o “Programa de Reestruturacdo e Qualidade
dos Ministérios” (MARE, 1998b) e a implementacdo de uma nova politica de recursos
humanos. Segundo os técnicos do MARE, a missdo do Programa de Qualidade e
Participagao ¢ espalhar-se em todos 6rgdos e entidades do Poder Executivo. Este programa
valoriza os mesmos principios da qualidade total e se define como um instrumento de
mudanca da cultura burocratica para a cultura gerencial. Para implementar o programa, os
técnicos do MARE também recomendam o uso de outras ferramentas gerencialistas como
o Ciclo de Melhoria Continua e o benchmarking. Recomendagdes similares guiam o
“Programa de Reestruturacao e Qualidade dos Ministérios”. (MARE, 1998b).

No que se refere a politica de recursos humanos, verifica-se que esta se baseia nas
alteragdes realizadas no regime de contratacao e gestao do funcionalismo publico com a
emenda constitucional de 1998. As principais mudancgas t€ém o cunho gerencialista, como
¢ o caso da flexibilizagdo da estabilidade nos cargos por insuficiéncia de desempenho, ou
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por excesso de quadros. Além disso, com a reforma, o Regime Juridico Unico para os
servidores publicos, que na Constitui¢ao de 1988 havia transformado todos os celetistas
em estatutarios, foi eliminado e este regime de contratacdo se tornou exclusivo dos
funcionarios publicos de carreira, que estdo vinculados ao nucleo estratégico do Estado.

No que se refere a profissionalizacdo da burocracia publica, Bresser Pereira (1998a)
propde uma politica que prioriza a carreira dos servidores publicos que ocupam o nucleo
estratégico do Estado. Para isto, o ex-ministro estabeleceu um programa de concursos
publicos visando captar recursos humanos com nivel de pds-graduacdo, principalmente
das areas de administracdo, economia e ciéncia politica. Visando capacitar os gestores
especialistas foram criados cursos de formacdo e especializagdo na Escola de
Administragao Publica (ENAP).

Esta politica de recursos humanos proposta pelo MARE mantém a diferenciacdo entre
os escaldes governamentais, pois tenta fortalecer a alta burocracia através do projeto de
contratagdo e formacdo de especialistas e também procura isentar o Estado do
recrutamento, formacao e qualificacdo dos escaldes inferiores, que seriam idealmente
transferidos para a responsabilidade do setor privado e ndo-estatal. Analisando a dinamica
dos concursos e da implementagdo das carreiras dos gestores de politicas publicas, Maria
(2000) conclui que apesar do aspecto meritocratico, este ndo foi bem sucedido no que se
refere a consolidacao de um corpo burocratico comprometido com o interesse publico: o
sistema de carreira ainda € muito individualizado e hd uma tendéncia a defesa de interesses
pessoais.

No que se refere ao baixo escaldo, a medida corretiva recomendada para melhorar a
imagem dos prestadores de servigos foram os programas de qualidade total, que
apresentam limites na medida em que reinserem a padronizacao do trabalho e focalizam
mais a melhoria do servigo prestado do que o julgamento moral e o aprendizado cotidiano.
Por outro lado, a extingio do Regime Juridico Unico relegou os funcionarios de baixo
escaldo para uma “zona cinzenta”: uma parte continua integrando o funcionalismo publico
e a outra foi transferida para o setor publico ndo-estatal. Esta combinagao entre a énfase
na automatizacao dos procedimentos, o foco na satisfacao do cidadao-cliente e a falta de
uma carreira publica estruturada tende a afetar a formagao da responsabilidade publica
destes funcionarios.

De um modo geral, esta aplicacdo do gerencialismo no setor publico se faz sob o
argumento da eficiéncia de suas proposi¢des. No entanto, mesmo no setor privado sua
eficiéncia vem sendo crescentemente questionada. Examinando a literatura sobre o tema,
constatamos que as criticas dirigidas ao gerencialismo se acirraram justamente quanto este
ideario invadiu o setor publico (ver GREY, 1996). Durante os anos 90, estas criticas
também se voltaram para o setor privado e contribuiram para a emergéncia dos estudos
organizacionais criticos, que rompe com as visdes funcionalistas e instrumentais da
administracdo. Collins (2000) realizou em seu livro uma compilacdo das criticas ao
management, dedicando capitulos para a exceléncia, a administracdo da qualidade total, o
empowerment, a reengenharia, o downsizing, entre outros modismos gerenciais.

Segundo Farnham e Horton (1992), a inser¢do do gerencialismo no setor publico se
justifica para melhoria dos sistemas de management tais como administracdo da estratégia,
administracdo financeira, administragdo da qualidade, administragdo de pessoal,
administracdo de tecnologias de informacdo, que, na visao dos autores, funciona
igualmente no setor privado ou publico. Apesar de reconhecerem o carater ideoldgico do
gerencialismo, Farnham e Horton (1992) ndo questionam a efetividade de suas idé€ias e
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praticas e ndo inserem a critica dos modismos gerenciais em suas analises. Por outro lado,
estes autores ndo examinam as relacdes entre os sistemas de management, que sao voltados
para os objetivos especificos e para a eficiéncia, e os sistemas administrativos, focados nos
objetivos gerais e na responsabilidade publica. Ainda que sejam consideradas suas
diferencas, estes sistemas sao tratados como esferas estanques: os conflitos gerados pela
sua interagao sdo colocados em segundo plano.

Dessa forma, a administragao publica gerencial partilha do esquematismo gerencialista,
que dificulta o tratamento da relacdo entre os aspectos técnicos e politicos da gestao. Por
outro lado, a primazia das dimensdes econdomico-financeira e institucional-administrativa
da gestao coloca em jogo seu grau de inovacao e de comprometimento com a participagao
cidada. Por ser demasiado rigido para capacitar o Estado na expansdo dos meios de
interlocugdo com a sociedade e por enfatizar predominantemente a eficiéncia
administrativa este modelo de gestdo ndo vem se mostrando apto para lidar com a
complexidade da vida politica.

Além disso, ao imitar a administragdo do setor privado, a administracdo publica
gerencial posterga a elaboracao de idéias, modelos e praticas administrativas que atendam
as especificidades do setor publico e a demanda por participagdo popular. A vertente
societal, por sua vez, embora esteja circundada por experiéncias que vao além das
recomendacdes gerencialistas, como o Orcamento Participativo e vérias iniciativas de
gestao publica que incorporam questodes culturais e de inclusdo social, ainda ndo conseguiu
consolidar alternativas para a gestao dos sistemas de management.

Talvez um exame aprofundado do banco de dados do programa “Gestao Publica e
Cidadania” tendo como critério a inovagao no que se refere aos arranjos institucionais que
viabilizam a participacao social e que relativizem o conceito de eficiéncia possa apontar
caminhos para romper com a logica gerencialista. De qualquer forma, vale notar que a
vertente societal se insere na perspectiva de uma gestio social (TENORIO, 1998) que tenta
substituir a gestdo tecnoburocratica por um gerenciamento mais participativo, no qual o
processo decisorio inclui os diferentes sujeitos sociais. Esta gestao social € entendida como
uma agao politica deliberativa, na qual o individuo participa decidindo seu destino como
pessoa, eleitor, trabalhador ou consumidor.

No que se refere a gestdo e organizacao do funcionalismo publico, também nao ha uma
proposta consolidada para os escaldes no ambito da vertente societal. Apesar disso, a
capacitacdo promovida no ambito dos movimentos sociais € das ONGs merece atengao,
pois enfatiza uma qualificacdo técnica e também politica, além de uma traducdo da
linguagem burocratica para a popular (CARMO CARVALHO, 1997). O resultado foi uma
maior integragdo entre a visdo administrativa e a politica que tornou o perfil destes
profissionais desejadvel para o gestor que atua no contexto da administragdo publica
societal. Neste contexto, o ideal de burocracia insulada deixa de ser o caminho para
assegurar o interesse publico, pois ha um conflito entre a interlocu¢ao direta com a
sociedade e a configuracdo de um aparato administrativo tipicamente racional-legal
(NOGUEIRA, 1998).

Dessa forma, ha uma demanda por um programa de valorizagdo, formacao e
treinamento de administradores publicos que crie especialistas tecnopoliticos capazes de
pesquisar, negociar, aproximar pessoas € interesses, planejar, executar ¢ avaliar. Estes
gestores também precisam ser capazes de refletir sobre as crises e as mudangas na
economia, na cultura e na politica. Segundo Nogueira (1998), para gestao publica hoje nao
¢ mais suficiente o desenvolvimento de técnicas e a formulagao de sofisticados programas
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administrativos. Trata-se de lidar com uma complexidade que requer uma visdo mais
estratégica, cooperativa, participativa e solidaria.

Isto requer um gestor publico com habilidades de negociacao e capacidade de operar
na fronteira ténue entre a técnica e a politica desenvolvendo agdes voltadas para os
problemas da democracia, da representacao e da participacao, bem como rompendo o hiato
entre a técnica e a politica. Por outro lado, ¢ importante levar em consideragdao as
especificidades da cultura nacional, em especial sua aversao a burocracia, que demanda a
constituicdo de normas e condutas que ajustem a tendéncia ao tratamento personalista ao
interesse publico.

Consideracoes finais e recomendacoes para futuras pesquisas

O exame dos modelos de gestdo a partir das varidveis isoladas nos permitiu cumprir o
nosso objetivo, que era estabelecer uma comparagdo entre os mesmos. Estd comparacao
esta sintetizada no quadro 2 que foi apresentado anteriormente e do qual emerge a
contraposi¢do entre duas abordagens de gestdo que precisam ser ainda mais exploradas: o
gerencialismo e a gestdo social. Esta analise também nos possibilitou sistematizar os
limites e pontos positivos de cada um dos modelos:

Quadro 3: Limites e pontos positivos dos modelos de gestdo analisados

Limites Pontos positivos

Administragdo | - Centraliza o processo decisorio e - Possui clareza em relagdo a
Publica ndo estimula a elaboragdo de organizacdo do aparelho do
Gerencial institui¢des politicas mais abertas a | Estado e métodos de gestdo

participacdo social

- Enfatiza mais as dimensdes - Alguns métodos gerencialistas

estruturais do que as dimensdes vém melhorando a eficiéncia do

sociais e politicas da gestdo setor publico, especialmente no

- Implementou um modelo de campo econdmico-financeiro

reforma e gestdo publica que se
inspirou nas recomendagdes e no
design sugeridos pelo movimento
internacional de reforma de Estado
Administracdo | - Nao tem uma proposta nova para a | - Procura elaborar um projeto

Publica organizagdo do aparelho do Estado | de desenvolvimento que atenda

Societal - Néo elaborou de forma mais aos interesses nacionais
sistematica alternativas de gestdo
coerentes com seu projeto politico - Esta construindo instituigdes
- Nao conseguiu ainda desenvolver | politicas e politicas publicas
uma estratégia que articule as mais abertas a participagdo
dimensdes econdmico-financeira, social e voltadas para as
institucional-administrativa e necessidades dos cidaddos

socio-politica da gestdo publica

O quadro 3 realiza um contraste entre o centralismo e o estruturalismo da administragao
publica gerencial e a abertura e o dinamismo da administragdo publica societal. E bastante
tentador dizer que os modelos se complementam, mas esta seria uma analise reducionista,
pois desconsidera como as diferengas entre as origens e projetos politicos repercutiram na
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forma como estes conduzem a organizagdo e a gestao. Além disso, € preciso reconhecer a
natureza estrutural-funcionalista da abordagem gerencialista, que € claramente voltada
para a estrutura e a eficiéncia da gestdo em detrimento dos processos politicos.

Por outro lado, ¢ importante notar que embora a vertente societal priorize a dimensao
socio-politica da gestdo, ela também faz suas incursdes no dominio da dimensao
institucional-administrativa na medida em que elabora novos arranjos institucionais e de
gestdao. Quanto a este ponto, vale mencionar que os estudos neo-institucionalistas no
campo das organizagdes e da politica, que abrigam uma variedade de perspectivas
analiticas, talvez possam ajudar no avango teorico da abordagem societal nesta dimensao
na medida em que enfatizam a importancia do fortalecimento do conjunto de instituigdes
e quadros administrativos do Estado.

No que se refere a dimensdo econdmica-financeira trata-se de superar o paradigma
econdmico na conducdo da gestdo publica, questdo que foi discutida no passado por
Guerreiro Ramos (1981) quando este propde o paradigma paraecondmico, esclarecendo
que existem outras formas de organizagdo para além das organiza¢des econdmicas, como
¢ o caso das isonomias e¢ fenonomias e propondo a elaboragdo de um novo modelo de
alocacao dos recursos publicos para contempla-las.

As abordagens gerencial e societal foram aqui analisadas como construgdes
paradigmaticas, ou seja, elas resultam do contexto historico e das opgdes politicas coletivas
e estdo, portanto, sujeitas as influéncias exercidas pelos atores sociais e as instituicoes
envolvidos. Com este artigo, tentamos contribuir para o avango da discussdo sobre a
administracao publica societal, mas uma vez que esta se encontra incrustada em um
processo dialético ainda em curso, hd dimensdes de analise que ndo foram possivel
completar, de modo que nosso esfor¢o de elaboragdo tedrica deste modelo de gestao esta
circundado por diversos limites.

Por este motivo, elaboramos uma agenda de pesquisa para guiar a continuidade dos
estudos no campo. Conforme verificamos, as experiéncias societais estdo introduzindo
inovagoes na cultura politica e no modo de gerir o interesse publico, mas ainda demandam
reflexao sobre os seguintes pontos:

e o0 equilibrio e as interagdes entre o executivo, o legislativo e os cidadaos;

e o impacto das novas experiéncias na qualidade de vida dos cidadaos e na
redugdo das desigualdades;

e o modo como se altera a cultura politica, se estimula a participacao social e se
criam novos formatos institucionais e administrativos;

e ainterferéncia da falta de vontade politica e dos entraves burocraticos na
partilha de poder;

e 0s caminhos para viabilizar a capacitacdo técnica e politica dos funcionarios
publicos e dos cidadaos;

e aclaboracdo de uma nova proposta para a organizagdo administrativa do
aparelho do Estado;

e anecessidade de sistematizar as experiéncias alternativas de gestao que
contemplem os aspectos técnicos e politicos;
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e abusca de um equilibrio entre as dimensdes econdmico-financeira, institucional-
administrativa e socio-politica;

e as referéncias tedricas e metodoldgicas que poderiam ajudar a melhor
compreender os processos politicos e administrativos estudados, como ¢ caso,
por exemplo, do neoinstitucionalismo e da teoria das redes interorganizacionais.

Entre esses pontos, consideramos que atualmente um dos elementos mais criticos no
estudo do Estado, governo e politicas publicas as questdes teoricas e metodoldgicas, pois
a producdo académica, embora tenha se avolumado, se encontra bastante fragmentada e
ndo encontra eixos analiticos muito claros para a orientacao das pesquisas.

Com este artigo, também tentamos defender que a administracdo publica tem uma
logica propria, requerendo o desenvolvimento de técnicas de gestdo adequadas, além de
uma formagdo especifica para os gestores publicos. Isto desafia os governantes,
pesquisadores, intelectuais e docentes a realizarem uma combinagdo entre a administracao
e a politica, humanizando o management e preservando o carater critico das ciéncias
sociais. Dessa forma, ainda que o movimento gerencialista tenha tomado para si a intengdo
de fundar uma nova administragdo publica, este ¢ ainda um projeto em construcao. No
entanto, também ndo pretendemos afirmar que esta seja a marca distintiva da vertente
societal, pois a disputa pelo rétulo “nova administragdo publica” € antiga: ha cerca de trinta
anos Guerreiro Ramos (1970) ja discutia esta questao.

Em sua costumeira irreveréncia, ele nos deu profeticamente a resposta que hoje
buscamos: a “nova administracao publica” ¢ aquilo que cotidianamente ignoramos como
administradores publicos. Ela deve ser essencialmente nao-prescritiva e se orientar para o
curso de acdes e necessidades dos cidaddos em um dado momento, evitando os enfoques
normativos e subordinando a teoria das organizagdes a teoria do desenvolvimento humano.
Em outras palavras, a nova administracdo publica estd sempre em um processo de
reinvengdo e enquanto houver vitalidade democratica permanecera como um projeto
inacabado.
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