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INTRODUCAQ

Muitos sdo os desafios que os paises latino-americanos deverdo enfrentar
neste século. Criar condi¢es macroecondmicas para o crescimento sustenta-
do, corrigir as enormes desigualdades sociais, definir a inser¢do estratégica na
ordem internacional e estabelecer as diretrizes que propiciem a cooperagao no
plano regional sdo os problemas de grande envergadura que exigirdo um apren-
dizado com os erros do passado para abrir as portas em busca de um futuro
melhor. Esse conjunto de desafios apresenta-se exatamente quando os Estados
nacionais encontram-se substancialmente debilitados, em razao de uma série
de transformac¢des econdmicas, sociats e politicas ocorridas no capitalismo
contemporaneo. Além disso, a resposta neoliberal, ancorada no Estado minimo,
ndo tem resolvido os principais problemas de a¢ao coletiva das nagdes e comuni-
dades. E necessario, portanto, constituir um novo padrao de governabilidade que,
no caso dos paises latino-americanos, contemple, a um s6 tempo, os temas da
reconstrucio do Estado e da consolidacdo de suas recém-criadas democracias.

Essa nova governabilidade dependera, em primeiro lugar, do fortaleci-
mento das capacidades institucionais do Estado, principal ator na organizacio e
coordenacido da acdo coletiva'. Tal processo, porém, nao deverd repetir o mesmo
padrao do modelo nacional-desenvolvimentista baseado, do ponto de vista po-
litico, no controle estatal-corporativo e paternalista — por vezes autoritario —das
demandas da popula¢do e, sob o ponto de vista econdmico, na intervengao
direta na economia e na substitui¢do das importa¢des. Esse modelo faliu por-
que sua atuagdo perdeu eficdcia diante da radical mudanga do cenario econémico
e porque se esgotaram suas bases de legitimidade social.

' A definicdo do conceito de capacidades institucionais do Estado encontra-se no Relatério
do Banco Mundial, 1997.
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Para reconstruir a gestao publica o Estado deve redefinir suas fun¢des e a
forma de atuacio, além de incrementar a governanca estatal (governance) median-
te a profissionalizacdo da burocracia estratégica, o fortalecimento de seus ins-
trumentos gerenciais e a melhoria de seu desempenho na elaboracio de politi-
cas. Mas ndo bastam apenas modifica¢des no aparato administrativo. E impres-
cindivel a recuperagao das bases de legitimidade e da eficdcia social da agado
governamental, em suma, da governabilidade dos paises. Nas palavras de Oscar
Oszlak (1997), o redesenho do Estado surge neste contexto, “(...) ndo somente
como uma exigéncia para uma gestao eficiente, sendo também como um meio
de relegitimagao social e politica do mesmo”.

A governabilidade, portanto, é mais do que a reinvengio do governo. E
também a reinvencao do relacionamento do Estado com a sociedade e do pré-
prio papel desta®. Nio se trata, no entanto, de qualquer governabilidade. O que
se busca é uma governabilidade democratica, orientada pela tarefa de consoli-
dar a democracia na América Latina.

Nesse sentido, o desafio da governabilidade democrética na América Latina
é tornar a gestao ptiblica mais efetiva em termos dos resultados das politicas e mais
responsiva perante os cidaddos. Na defini¢cdo precisa de Adam Przeworski
(1998a:36), o desafio atual consiste em encontrar “(...) um espago virtuoso entre o
incremento dos poderes do Estado e o incremento do controle sobre o Estado,
para permitir ao governo que governe e aos governados que controlem o governo”

O valor e os mecanismos de responsabilizacio (accountability) serao fun-
damentais para a construgao de uma nova governabilidade democrética na
América Latina. Em poucas palavras, a responsabilizagdo é entendida aqui como
um valor (ou meta-valor) que deve guiar os governos democraticos: a prestagao
de contas a sociedade. A accountability faz parte de um sistema mais amplo, o do
regime democridtico, cujo objetivo maior ¢ garantir a soberania popular (o po-
der emana do povo), e que se estrutura, basicamente, por meio das elei¢des e do
controle vertical da populacdo sobre os governantes, que ocorre de tempos em
tempos. Por outro lado, desde o século XIX, foram sendo criados instrumentos
para controlar e fiscalizar os governos no intervalo entre as eleicdes que permi-
tem a aplica¢do de san¢des quando descumprem as leis, cometem atos de cor-
rup¢ao ou se distanciam das promessas proferidas no momento eleitoral. Esses

2 Segundo Prats i Catald (1998a:22). Ainda de acordo com Joan Prats, “a governabilidade se
refere A capacidade de uma determinada sociedade para enfrentar positivamente os desafios
e oportunidades que se colocam em determinado momento. Governabilidade nao é, pois,
estabilidade politica, sendo criagdo de condi¢des para reconhecer e enfrentar coletivamente
os desafios e oportunidades de cada tempo” (idem).
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mecanismos constituem as formas de garantir a responsabilizacio ininterrupta
dos governos.

Num primeiro momento histérico foram utilizados controles parlamen-
tares e procedimentais como forma de evitar a tirania e a corrupgdo dos
governantes. Mais recentemente, com a crise do Estado e a necessidade de me-
lhorar seu desempenho, criaram-se também mecanismos para fiscalizar a ela-
boragdo e os resultados das politicas publicas, por meio de instrumentos advindos
da nova gestao publica. E, por fim, tem aumentado o nimero de formas de
participagdo social em termos de controle e co-gestdo dos servigos publicos.

Todos esses mecanismos de responsabilizagdo sdo fundamentais para que
a gestao publica latino-americana cumpra o desafio de melhorar seu desempe-
nho e a0 mesmo tempo relegitimar a acao governamental perante a sociedade.
Isso porque, em primeiro lugar, o valor da responsabiliza¢do tem por objetivo
republicanizar o sistema politico, atuando contra os antigos padrdes clientelistas
e patrimonialistas que tém marcado a histéria politica da regido, os quais se
constituem em obstdculos tanto para o incremento da eficiéncia estatal como
para a democratizagdo das relagdes entre o Estado e a sociedade. As reformas
orientadas pela accountability evitam igualmente a adog¢do da visdo tecnocratica
que predominou na primeira rodada de reformas na América Latina, cujos
resultados conduziram mais ao reforco de uma burocracia auto-referenciada
do que a republicanizagao da esfera publica.

A responsabiliza¢do, além do mais, utiliza seus instrumentos para contro-
lar o poder dos governantes e limitd-los a légica dos checks and balances. No caso
dos presidencialismos latino-americanos, o Poder Executivo tem obtido uma
grande autonomia em relacdo aos outros poderes, aumentando seu poder de
governar por decreto e reforcando, assim, as caracteristicas de delegagao do sis-
tema’. O remédio para tal executivismo se encontra, em grande medida, nos
mecanismos de accountability horizontal*, tais como o controle parlamentar, as
auditorias financeiras externas e a acdo dos promotores publicos e do Poder
Judicidrio. E importante ressaltar que tais mecanismos sao hoje pouco desen-
volvidos na maioria das nagdes da regiao.

As formas de participagdo social sdo pegas-chave da governabilidade demo-
crética por duas razdes. A primeira é que tais mecanismos podem vincular o
processo de reforma do Estado a consolida¢do da democracia na América Latina.

3 Boas caracterizacbes do executivismo presente nos presidencialismos latino-americanos
encontram-se em Mainwaring & Shugart (1997); Sulbrandt (1994); e Soares (1997).

* Sobre a defini¢do do conceito de accountability horizontal, ver O’Donnell (1998).
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Ademais, se o Estado necessita recuperar a legitimidade social e politica para
realizar sua reconstrucdo, a responsabilizacdo pela participagdo social pode ser
um instrumento para (re)aproximar o Poder Publico da sociedade. Essa transfor-
mag¢ao propicia a passagem de uma perspectiva Estado-céntrica, que predominou
no periodo anterior, para uma 6ptica sociocéntrica, que, ao ampliar e remodelar o
espago publico, propicia as condigbes para uma nova governabilidade democratica®.

A melhoria do desempenho governamental é uma tarefa fundamental da
reconstrucdo do Estado e também depende de dois mecanismos de
responsabilizagao, ambos vinculados a nova gestao publica. O primeiro é a
responsabiliza¢ao pela introducdo da l6gica dos resultados na administra¢do put-
blica. O objetivo é passar de um modelo em que impera o controle burocratico,
passo a passo, das normas e dos procedimentos, sem a participacio dos cidadaos,
para outro em que predomina o controle a posteriori dos resultados da a¢ao gover-
namental, e no qual a sociedade participa da defini¢ao das metas e dos indices de
desempenho, bem como da avaliacdo direta dos servigos publicos®, Com essa
mudanga, as politicas ndo podem mais se orientar pela concep¢do unilateral
dos administradores, como ocorria geralmente na gestao burocratica cléssica, e
sim guiar-se, cada vez mais, pela satisfacdo dos cidadaos (Prats i Catald, 1998:305).
Assim, no modelo pés-burocratico ou gerencial, os governos precisam prestar
contas ndo s6 de sua probidade ou de suas promessas de campanha, mas também,
e continuamente, da efetividade de seus programas.

O segundo mecanismo de responsabilizacdo vinculado ao desempenho
das politicas é o obtido pela competi¢ao administrada. Sua concepgao esta base-
ada no fim do monopélio na provisio dos servigos, estabelecendo-se a concor-
réncia entre os provedores estatais, privados ou publicos nao-estatais. Essa ofer-
ta plural e competitiva dos servicos é administrada por agéncias governamentais
que aplicam san¢des e outorgam premiag¢des de acordo com os resultados obti-
dos. A prestacao de contas realiza-se pela competicdo norteada por metas, as
quais guiam tanto a burocracia quanto a sociedade. No caso da populacio, existemn
mais alternativas de escolha colocadas a disposi¢ao, podendo comparar e avaliar
os provedores, e assim sinalizar aos governantes as necessidades de modificagdo
desses servicos, obrigando-os de forma efetiva a responsabilizar-se pela qualidade
das politicas publicas.

> Sobre a necessidade de passar da matriz Estado-céntrica para a sociocéntrica, ver Cavarozzi
(1992) e Cunill Grau (1998).

§ A melhor defini¢do da passagem do controle burocrético ao controle por resultados é feita
por Bresser-Pereira (1998a).
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A competicdo administrada tem igualmente outro instrumento de
responsabilizacdo, embora este ndo esteja presente em todas as suas vertentes.
Trata-se do repasse da gestdo de determinadas politicas sociais a organizagdes
publicas ndo-estatais, as quais também competem entre si e cujos desempenhos
sao controlados por metas contratualizadas entre agéncias governamentais e pro-
vedores sociais, reforcando-se, dessa maneira, o espaco publico ndo-estatal’.

A realizacdo do valor da responsabiliza¢do e a efetivagdo de seus mecanis-
mos, no entanto, dependem de uma série de condigdes, além de enfrentar obsta-
culos relativos a cada forma de responsabilizagdo e a interconexao entre estas. A
justificativa teérica da importancia da accountability para a reconstrucdo do Esta-
do e a criacdo de uma nova governabilidade democratica na América Latina ndo
foi complementada por estudos empiricos aprofundados e, como conseqiiéncia,
existe um grande desconhecimento das dificuldades surgidas na implementacio
das formas de responsabiliza¢do, assim como das solugoes encontradas.

E poressa razdo que o CLAD escolheu a responsabilizacdo da administra-
¢do publica como tema para o seu Informe do ano 2000. Assim sendo, este
trabalho se propde a analisar aimportancia e o papel da accountability estudan-
do os resultados das experiéncias latino-americanas na implementagao de cin-
co formas de responsabilizagio:

a) responsabilizagdo pelos controles classicos;

b) responsabilizacdo pelo controle parlamentar;

c) responsabilizagdo pela introdugio da légica dos resultados;
d) responsabilizagdo pelo competi¢dao administrada;

e) responsabilizacdo pelo controle social.

A cada uma dessas formas de responsabilizagdo correspondera um capitu-
lo dolivro. O objetivo principal consiste em uma melhor compreensao de como
o valor da responsabiliza¢do vemn sendo realizado por meio das distintas formas
de responsabilizagdo na América Latina, analisando o seu impacto para a re-
construgao do Estado e da governabilidade democratica, quais sao os desafios e
os obstéculos encontrados e os casos mais bem-sucedidos de concretizagdo e
operacionalizag¢do do sistema de accountability. O estudo comparado de diversas
experiéncias procura, portanto, descobrir quais estratégias podem ter mais
chances de otimizar a responsabilizacdo na administra¢do publica nos paises
latino-americanos.

Ainda neste capitulo introdutério descreveremos o modelo da nova admi-

7 Mais adiante analisaremos de forma mais aprofundada o conceito de espago publico ndo-
estatal. Sobre esse conceito, ver Bresser-Pereira & Cunill Grau (1999).
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nistra¢do publica sob o qual as formas de responsabiliza¢io vdo atuar. Em segui-
da, discutiremos de forma mais pormenorizada o conceito de responsabilizagac
e as mudancas que este deve sofrer para enfrentar as condigdes politicas, sociais
e econdmicas atuais. Mais adiante trataremos de cada uma das formas de
responsabiliza¢do, definindo-as, mostrando suas qualidades, analisando os fa-
tores que podem propiciar seu éxito e, sobretudo, problematizando-as por meio
da discussdo de seus principais dilemas. Neste ponto, o texto estd construido a
partir de uma série de temas e perguntas, com respostas, em alguns casos, de
estudos empiricos que formam parte desta obra.

No final faremos uma breve andlise da relacdo entre as formas de
responsabiliza¢do, apontando possiveis complementaridades, contradi¢des e
contrapesos entre elas. Tais questdes serdo examinadas em profundidade nos
capitulos deste livro e especialmente na Conclusio, na qual se buscard cons-
truir um modelo explicativo que dé conta do sistema de responsabilizacao e seu
funcionamento na América Latina.

l. A NOVA GESTAO PUBLICA LATINO-AMERICANA

Principais caracteristicas

A década de 1980 foi marcada por uma grande crise do Estado em todo o
mundo. E ébvio que a amplitude dessa crise e as diferencas de formacio histé-
rica modelaram os problemas especificos dos diferentes paises, bem como as
solucdes apresentadas. Entretanto, as reformas ganharam uma fei¢ao global no
sentido de que o antigo modelo burocrético foi amplamente questionado em
sua eficdcia e, a0 mesmo tempo, comegaram a ser sugeridas e implementadas
mudancas no paradigma organizacional da administragio publica em na¢des
com caracteristicas as mais diversas®. E necessirio mapear esse processo para
entender os seus efeitos na América Latina e, mais particularmente, a impor-
tancia da responsabilizacdo nessa nova gestao publica.

A crise fiscal do Estado, as transformacdes operadas pela globaliza¢do e
pela Terceira Revolugdo Industrial, somadas ao acimulo de atividades executa-

# Peters (1992) assinala como o discurso e a pratica da moderniza¢io administrativa ganham
forga desde os paises nérdicos (Suécia, especialmente) até o mundo anglo-saxao. A Europa
continental, como mostram Norman Flynn & Franz Strehl (1996), também foi atingida
por essa onda reformista, mesmo em paises mais tradicionais em termos de administragao
publica, como a Franca.
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das de forma monopolista pelo governo e a crescente insatisfacdo dos cidaddos
em relacdo a qualidade dos servicos publicos, criaram as condicdes estruturais
que conduziram a diferentes processos de reforma administrativa. O impulso
politico foi dado pelo mundo anglo-saxao, mais intensamente pela Gra-Bretanha,
sob o comando de Margareth Thatcher e de seu discurso baseado no lema rolling
back the State.

Em relagdo as primeiras reformas realizadas ao longo da década de 1980
nos paises desenvolvidos, cabe destacar alguns pontos. Em primeiro lugar, a
privatizagdo ganhou impulso, mas em geral estruturas regulatérias foram mon-
tadas, em vez da introdu¢do de mecanismos puros de mercado. Em segundo
lugar, a despeito do discurso de redugio drdstica das despesas publicas, ndo
houve diminuig¢do do gasto publico médio nos paises desenvolvidos, ocorrendo
até um pequeno crescimento, o que acabou ocasionando a histérica porcenta-
gem de 47% do PIB, em 1994 (Tanzi, 1996:3). Além desse fator, o corte de
pessoal seguiu a légica de reduzir o nimero de funcionarios publicos do Poder
Central e, concomitantemente, de aumentar o contingente nos planos
subnacionais. O resultado dessa politica foi a manuten¢ao do efetivo médio de
servidores publicos em torno de 8% da popula¢ao’.

Verificou-se, na verdade, mais do que um mero downsizing ou uma poli-
tica de reduzir o Estado ao minimo. O referencial inicial para transformar a
administra¢do publica foi a busca da economia e a eficiéncia na utilizagdo dos
recursos (Metcalfe & Richards, 1989). O objetivo era passar de um paradigma
administrativo preocupado tdo-somente com o cumprimento, passo a passo,
das normas e dos procedimentos para um modelo baseado na avaliacio a
posteriori dos resultados. O diagnéstico que sustentava a mudanga era o da
necessidade de tornar a burocracia menos auto-referida, mais consciente dos
custos das politicas publicas e preocupada em aumentar constantemente a
eficiéncia das politicas.

Essas mudanc¢as na administracdo publica, ressalte-se, foram concebidas
tendo como ponto de partida a manuten¢do ou o aperfeicoamento da
profissionalizagdo da burocracia estratégica, como tém enfatizado autores e espe-
cialistas das mais variadas na¢des desenvolvidas e os relatérios dos organismos
internacionais que analisam comparativamente as reformas em todo o mundo™®.

® Segundo Schiavo-Campo (1996). Ainda de acordo com esse autor, mais de dois tercos do
funcionalismo das nacoes da OCDE encontram-se alocados nos servigos de satide e de
educa¢do e nos niveis locais de governo.

10ver, entre, outros, Cassese (1989); Butler (1993); Relatério do Banco Mundial (1997).



20 = RESPONSABILIZAGAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Foi com base nesse diagnéstico que se realizou uma série de mudancas:
disseminag¢do de uma cultura baseada na consciéncia de custos e no valor dos
recursos publicos; flexibilizagdo legal da administracao publica, estabelecendo
mais de um regime de trabalho aos funciondrios; descentralizagdo de poder aos
gerentes (empowerment) ou administrativa as agéncias, agindo, desse modo, contra
a estrutura centralizada e extremamente hierarquizada presente, particular-
mente, nas administra¢cdes ptblicas européias; e ado¢ao da administracio por
objetivos ou missdes.

Embora as propostas iniciais desse modelo gerencial puro fossem equivo-
cadas ao tentar repassar o modelo da iniciativa privada de forma neutra para o
setor publico (Gray & Jenkins, 1995:81) e ao se esquecer de valores fundamen-
tais, tais como a busca da efetividade e da eqiiidade na prestacao dos servigos'!,
tais propostas trouxeram elementos inovadores para a gestao publica e a0 mes-
mo tempo ao conceito de accountability, os quais podem ser dteis no caso latino-
americano. No que se refere as transformacdes organizacionais, o aspecto mais
importante é a énfase na administragao publica orientada pelo controle a posteriori
dos resultados, definidos ndo apenas pelos burocratas, mas também pelas de-
mandas dos cidadaos. Desse modo, o controle por resultados aumenta a capaci-
dade de elaborar politicas publicas de forma mais eficiente e, sobretudo, de
acordo com as necessidades aferidas na relacdo entre o Estado e os usudrios de
seus servicos, e nao somente conforme regras e normas burocraticas, na maio-
ria das vezes ensimesmadas. E com base nesses elementos que o modelo pés-
burocrético ou gerencial comeca a alterar o padrao burocrético de relaciona-
mento com a populagio.

Além disso, ao buscar romper com o comportamento auto-referido da
burocracia, as primeiras reformas gerenciais procuraram tratar com mais
parcimoénia o dinheiro publico e, assim, responder aos direitos de contribuinte
da populagao — o que nao significa pouco para muitos paises, nos quais existe
uma correlagao negativa entre a carga tributéria e os servicos prestados. Depois,
a propria flexibilizacdo administrativa, com a descentralizacao das atividades e
o controle por resultados, reorientou a burocracia para atender as demandas dos
consumidores dos equipamentos sociais. Neste caso, mais uma vez, abriu-se a
porta para a questao da responsabilizagao, que a partir de entao ndo serd mais
pensada nos paises desenvolvidos como vinculada apenas aos mecanismos pre-
sentes no controle parlamentar, no controle social do governo — como o efetuado
por meio do instrumento ombudsman — e nos importantes controles por audi-

“ Segundo analise de Stewart & Ranson (1988).
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toria interna e externa & administraczo. O controle por resultados e a aproxima-
¢3o dos servigos das demandas da popula¢io introduziram novas formas de
responsabiliza¢do na administracao publica.

As criticas ao modelo gerencial puro na Gra-Bretanha, o come¢o de uma
onda reformista na Europa continental e as inova¢des surgidas no plano dos
governos locais norte-americanos transformaram a administra¢do voltada para
o cidaddo e a revisdo do modelo de provisdo dos servicos publicos nas ancoras do
novo paradigma de gestdo. Esses dois novos pilares, na verdade, tornaram o
espaco publico, reconstruido e ampliado, num dos grandes temas da reforma
administrativa no final do século XX.

No caso inglés, a partir do governo de John Major — e continuando com o
primeiro-ministro Tony Blair —, foi montada toda uma estrutura para dar maior
poder de controle e de participa¢do aos consumidores dos equipamentos soci-
ais. A cria¢ao do programa Citizen’s Charter (Carta-compromisso com os Cida-
daos) constituiu-se num passo decisivo nesse sentido, uma vez que estabelecia
metas publicas para diversos servicos e, com isso, facilitava a a¢ao dos cidadaos
ndo sé para reivindicar o cumprimento dos objetivos estabelecidos, mas tam-
bém para modificar as préprias politicas (Jenkins, 1998; Butler, 1993). Também
foram criadas formas de co-gestdao nas comunidades escolares, uma vez mais
com o propdsito de aumentar a participagio da populagdo na definigdo dos
rumos da prestacao dos servigos publicos.

Em outros paises houve, igualmente, a implementagdo de medidas para
aproximar o servi¢o publico das demandas da populacdo ou mesmo ampliar o
espaco de atuagdo do cidadao diretamente na gestao publica. Na Franca instaura-
ram-se parcerias com os usudrios e o conceito de gestao voltada para o cidadao
(Vallemont, 1996)'?. J4 na Alemanha foi instituida a idéia do one stop shop, a qual
oferece uma gama enorme de servigos em um s6 lugar, ordenando a presta¢do das
politicas de maneira a facilitar o acesso da popula¢ao (Flynn & Strehl, 1996:17).
Estes sdo alguns exemplos de mudancas no paradigma burocrético na Europa
ocidental, aos quais poderiam ser acrescentadas as inlimeras experiéncias ocorri-
das recentemente nas esferas subnacionais dos Estados Unidos, descritas no livro
Reinventando o governo, de David Osborne & Ted Gaebler (1992), que, como o
proprio titulo revela, procura uma nova forma de pensar a produgao das politicas,
agora vinculadas a satisfagdo dos usudrios e a participacao da comunidade.

'2 Na verdade, a Franca utiliza o conceito de citoyen-usager, que combina a nogio de usuario
como consumidor de servigos e como portador de direitos de cidadao. Conforme Flynn &
Strehl (1996:17).
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A forma de provisao dos servigos também se modificou em varias na¢des
em prol da administragdo orientada pelas demandas dos cidaddos. O primeiro
passo foi a descentraliza¢do interna da administragdo, outorgando maior auto-
nomia as agéncias e controlando-as de acordo com os resultados obtidos. O
segundo passo foi o estabelecimento do controle por meio de contratos de ges-
tdo entre os érgdos centrais e as agéncias, como ocorreu no Reino Unido e na
Franga’’. Depois, além dos contratos, incentivou-se uma competicdo entre es-
ses provedores, de modo a tornar mais eficiente as politicas e a aumentar a
capacidade dos cidadaos de escolher os melhores servigos publicos. E, por fim,
estendeu-se a provisdo e a competi¢do a entes ndo-estatais, como as ONGs, a
prépria comunidade favorecida, as universidades e as organiza¢des da iniciativa
privada. Neste ponto, tem sido dada prioridade & constitui¢do de um espago
publico ndo-estatal no qual atuam, sobretudo, agentes cujo objetivo nio é a
obtenc¢ao do lucro e para os quais o financiamento continua sendo majoritari-
amente estatal. O importante é ressaltar que o repasse de fun¢des as organiza-
¢des publicas ndo-estatais nio retira do Estado a responsabilidade de controlar
as politicas. Ao invés disso, os governos precisam aumentar suas capacidades
regulatérias.

A administragdo voltada para o cidadio e a competi¢cao administrada entre
provedores estatais e organizacdes publicas nao-estatais modificaram o modelo
gerencial puro e instituiram uma gestao publica baseada na ampliacao do espago
publico. E por essa via que ambos os mecanismos sio importantes na
responsabilizacdo da administra¢ao publica. No caso da competi¢do administra-
da, os cidadaos controlam a administracio publica por intermédio da compara-
¢do e do controle das politicas ofertadas de forma plural, mas também o fazem
participando da gestdo das politicas, especialmente nas organizacdes ptiblicas nao-
estatals, nas quais podem se integrar efetivamente na elaboragao e na prestagdo de
servigos publicos. Jd o sucesso da administracdo voltada para o cidadao vai depen-
der da prolifera¢do de informacdes e da criagdao de mecanismos de participagio,
ndo somente para os usuarios diretos dos equipamentos sociais, mas também
para outros membros da comunidade que sejam de algum modo atingidos pelo
éxito ou nao das politicas publicas. A implementagao de parcerias com a socieda-
de é fundamental para que o Estado recupere a legitimidade e, por conseguinte, a
governabilidade necessdrias para a organiza¢do da agdo coletiva.

A reforma da administracdo publica na América Latina tem sido influ-

13 Para uma discussio sobre 0s mecanismos contratuais presentes nesses dois paises, ver
Trosa (1995).
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enciada por essas mudancas ocorridas em vérias na¢des desenvolvidas e de
fato é preciso aprender com tais experiéncias. Entretanto, ndo pode haver uma
cépia desses modelos de reforma, tomados como uma “receita de bolo”. Pri-
meiro porque ndo ha, na verdade, uma férmula Ginica e universal de realizar o
processo de reforma. Existem, sim, linhas gerais comuns de transformagao do
aparelho estatal e de sua relacdo com a sociedade. Contudo, ndo se pode dizer
que elas se efetivern da mesma maneira, segundo passos predeterminados, ja
que as agendas politicas e a formagdo dos Estados nacionais sao muito diver-
sas, e portanto as motivagdes, as estratégias de implementacao, as coalizdes
montadas em prol das mudancas e as conseqiiéncias serdo plurais. E nesse
sentido que Christopher Hood (1996) mostra como a combinacio dos ele-
mentos do modelo burocrético cldssico com as praticas gerenciais e com as
formas de participa¢do cidada diferencia-se de pais para pais, bem como o
timing de passagem da administra¢do publica essencialmente burocratica para
uma nova gestao publica.

Outro problema da transposi¢ao do modelo de reforma do Estado adotado
pelos pafses desenvolvidos para a América Latina se deveu ao repasse, no inicio,
apenas da visao vinculada a redu¢ao do tamanho do Estado e do déficit fiscal. A
despeito de haver por vezes realmente excessos no setor piiblico latino-america-
no, a primeira geragao de reformas no aspecto administrativo centrou-se muito
na importancia do downsizing. Tal decisdo nao levou em conta seus efeitos sobre
a estrutura de prestagdo de servicos publicos nem considerou os cidadaos. A
experiéncia internacional tem mostrado que os instrumentos gerenciais s6 ob-
tém seus propdsitos se norteados por uma concep¢ao politica do “dia seguinte”
das reformas, a qual deve responder aos anseios e as demandas da populagdo
perante o Poder Publico.

Como assinalou Salvatore Schiavo-Campo (1996), sem melhorias na
responsabiliza¢do, o downsizing, por mais adequado que seja, pode resultar em
servicos publicos enxutos, mas ndo menos ineficientes, insatisfatérios para os
usudrios ou até corruptos'.

1 Apés estudo comparando politicas administrativas em varios continentes, Salvatore Schiavo
Campo afirma que “(...) a redugdo [de pessoal] ndo deverd ser abordada como um fim em si
mesma ou como reacio a problemas fiscais. Sem planejamento cuidadoso e respeito pela ‘lei
das conseqiiéncias involuntarias) os programas de corte acarretam grandes riscos. O risco de
curto prazo € a redu¢do da qualificagio, caso o programa inadvertidamente estimule o éxodo
dos methores. (...) O risco de prazo médio serd a recorréncia de excesso de pessoal se os sisternas
de gestdo e controle de pessoal ndo forem fortalecidos. Os riscos de longo prazo incluem a
desmoraliza¢dao dos funciondrios publicos, a qualidade inferior do servico e a perda de
credibilidade se os cortes forem percebidos como arbitrarios e opacos” (1996:12).
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De outra parte, a primeira rodada de reformas nao ficou marcada ape-
nas pela preocupac¢io econdmica de reducio de custos — a esse respeito cabe
destacar que em muitos casos ndo houve politicas para aumentar a eficién-
cia do setor publico, aspecto bem mais relevante no longo prazo do que os
cortes imediatistas. O insulamento burocratico e o viés tecnocratico, tipicos
das reformas na América Latina, foram reforcados, exatamente, quando no
mundo desenvolvido procurava-se uma orientagio administrativa voltada
paraa montagem de redes com a sociedade e a cria¢do de canais de participa-
¢do dos cidadaos.

As medidas de abertura comercial, desregulamentacido e outras
direcionadas 2 estabilizacdo, todas importantes para o inicio do ajuste estru-
tural, puderam ser realizadas por grupos relativamente pequenos de
formuladores de politicas, sem a necessidade de grandes articulagdes politi-
cas. No entanto, a continuidade do ajuste e a construcio de novas institui¢des
que déem conta da reformulagdo da atuagdo estatal nos mais diversos campos
dependerdo da montagem de coalizdes dentro do sistema politico, junto a
burocracia e também com setores representativos da sociedade (Haggard, 1996:
58-61). E este o desafio atual do processo de reformas na América Latina e,
para tanto, serd necessdrio modificar a relagdo entre o Estado e a sociedade,
colocando o tema da responsabiliza¢ao da administragdo publica no centro da
agenda politica.

Com base em andlises da experiéncia internacional e pensando em sua
adaptacao para os paises latino-americanos, pode-se dizer que a nova gestao
publica basear-se-4, aqui, na profissionaliza¢do contida no modelo burocrético
cléssico, em diferentes técnicas gerenciais alicercadas nas idéias de flexibiliza¢do
administrativa, controle por resultados, contratualizagao, competicdo adminis-
trada e, com grande énfase, na transformagao e amplia¢ao do conceito de publi-
co, especialmente por meio de mecanismos de responsabilizacao da adminis-
tragdo publica.

A profissionalizacdo da alta burocracia e de seus setores estratégicos é
condicao sine qua non para a moderniza¢do da administracdo publica lati-
no-americana. Em primeiro lugar porque os paises da regido, em sua maio-
ria, ndo estruturaram integralmente uma burocracia profissional, o que re-
dundou no aumento do clientelismo e da patronagem, com efeitos deletéri-
0s para as politicas, ou na convivéncia de grupos técnicos insulados em
algumas dreas, de um lado, com uma estrutura ndao-meritocrética no restante
da administracao, de outro. A conseqiiéncia dessa politica foi a criagdo de um
modelo hibrido que de fato alavancou o desenvolvimento em determinados
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paises, mas que resultou igualmente numa gestdo publica desordenada e
irracional®.

Construir uma burocracia meritocratica em setores estratégicos, portanto,
¢ fundamental para dar maior racionalidade as interven¢des econdmicas e soci-
ais do Estado. Mas nao se trata de pensar numa “burocracia para o desenvolvi-
mento” nos mesmos moldes das décadas de 1960 e 1970, pois houve uma im-
portante mudanga no papel do Estado, como bem analisa o Informe do CLAD
Uma nova gestao publica para a América Latina (1998). A profissionaliza¢do da
alta burocracia é uma das principais medidas para aumentar as capacidades
institucionais de um Estado com novas fun¢des a partir das quais atuard mais
como regulador do que executor, descentralizard mais a gestao das atividades,
inclusive para organiza¢des publicas ndo-estatais, e precisara ser mais permeavel
as demandas dos cidadaos.

Nesse sentido, o intuito da profissionaliza¢io é criar um corpo de funci-
onarios bem qualificado e responsavel perante o Parlamento e a sociedade,
em vez de insulado e tecnocréatico, cujas principais fun¢des estao muito bem
definidas: elaborar as grandes linhas da politica nacional; supervisionar o pro-
cesso de descentralizagdo, com énfase nas questoes da desigualdade regional e
do aumento da competi¢do predatéria entre os niveis de governo, cujos efeitos
macroeconomicos sao perversos; e, especificamente, para reconstruir o mo-
delo estatal, coordenar e regular o processo de ampliacio do espago publico,
fiscalizando a pluralidade de provedores dos servigos publicos e ajudando a
montar redes de cooperac@o entre os diversos agentes sociais envolvidos nas
politicas publicas.

Pelo exposto, conclui-se que a criagao de uma alta burocracia
profissionalizada na regido nao responde apenas aos anseios do periodo
em que foi estruturado o modelo burocratico na Europa e nos Estados

!> Num dos melhores estudos comparados sobre o papel da burocracia, Peter Evans (1992)
mostra como o modelo hibrido adotado por alguns paises em desenvolvimento, como o
Brasil ¢ a India, até ajudou no arranque do desenvolvimento, porém os levou a uma série
de irracionalidades econdmicas, que acabaram por inviabilizar a obteng¢do de um patamar
maior de desenvolvimento. Outros paises em desenvolvimento que conseguiram
profissionalizar a burocracia estratégica, sem no entanto insuld-la por completo, tiveram
resultados bem mais satisfatérios, como foram os casos de Taiwan e da Coréia do Sul. E o
que Evans chamou de autonomia inserida (embebed autonomy), receita que combinou a
profissionalizagdo da burocracia com sua atua¢do mais sintonizada no mercado. Para
enfrentar os desafios da administragdo publica do século XXI, todavia, a burocracia tera
ainda de aumentar sua permeabilidade social, criando uma accountability além das elites
econodmicas.
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Unidos'®. As demandas por uma burocracia meritocratica contra o clientelismo
e a corrup¢io —ainda muito alta em vérios paises latino-americanos — continu-
am sendo vélidas, mas a reconstrugao do espa¢o publico, ampliando-se para o
controle e a co-gestdo social dos servigos publicos, modifica o papel da
profissionalizagdo. Mais do que nunca ela devera servir aos propésitos da
responsabilizacao da administra¢do publica, pensada, sim, em termos dos tipos
tradicionais de responsabilizagao, como os procedimentais e o parlamentar,
porém estendendo-se as formas novas de accountability, baseadas na participa-
¢ao social e na transparéncia das informagdes, na introdugao da légica de resul-
tados na gestao governamental e, por fim, na competicdo administrada.

O mesmo argumento vale para a introduc¢ao de praticas gerenciais —essen-
ciais, diga-se de passagem — na gestdo publica latino-americana. Isto é, a refor-
ma gerencial ndo constitui um fim em si mesma, devendo responder ao incre-
mento da governabilidade democratica, o que, nos termos deste trabalho, signi-
fica basicamente vincular a montagem de um novo paradigma administrativo
ao fortalecimento de mecanismos de responsabilizagdo da administracdo pu-
blica. Tal visdo reforca a necessidade de nao adotar o aspecto gerencial da refor-
ma como se fosse uma mera transposicao de medidas da iniciativa privada para
a administragao puablica. Nesse sentido, cabe citar o ponto de vista do Informe
do CLAD de 1998:

“Embora inspirado na iniciativa privada, o modelo gerencial deve
impreterivelmente se adequar ao contexto politico democrético no qual estd
inserido o setor ptiblico. A especificidade da organizagdo governamental deriva,
em primeiro lugar, da motiva¢do que a guia: enquanto as empresas buscam o
lucro, os gestores publicos devem atuar conforme o interesse publico. E bem
verdade que os politicos também se orientam pelo desejo de reelei¢do e que os
burocratas podem ser capturados pelos interesses econémicos. Mas é a necessi-

'8 A concepcio de que a profissionalizagdo da burocracia no responde somente aos problemas
surgidos na Europa e nos Estados Unidos no final do século XIX, como defendido aqui,
revela que a visdo seqiiencial de reforma administrativa, segundo a qual é preciso primeiro
ter um modelo burocrético weberiano para sé depois adotar mecanismos pés-burocriticos,
nao se sustenta caso adotemos uma boa andlise histérica. A bem da verdade, houve
diferencas nos objetivos e nas formas de implementagio das burocracias weberianas até
nos paises desenvolvidos que realizaram esse processo mais ou menos na mesma época. A
andlise de Bernard Silberman, no cldssico Cages of reason (1993), comprovou esse ponto
comparando os casos dos Estados Unidos, da Franca, da Gra-Bretanha e do Japdo. O nosso
desafio é exatamente construir uma burocracia profissional que serd responsével por novas
fungées, a0 mesmo tempo em que medidas gerenciais e de reconstrugao do espaco publico
sejam também implementadas.
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dade de se ter o crivo democrético que torna a a¢do de politicos e burocratas
passivel de controle publico. Controle este presente nos arranjos da democracia
representativa, nos mecanismos da democracia direta ou, mais recentemente,
na participag¢do dos cidadaos na avalia¢do e na gestao de politicas publicas, for-
mas tipicas do modelo gerencial. Esse tipo de controle democrético nao encon-
tra similar nas organizacdes privadas” (CLAD, 1998:30).

A responsabilizacio, finalmente, é essencial para conectar a reforma do
Estado & consolidagao da democracia latino-americana. Dada sua importéncia,
é preciso entender seu significado no mundo atual, as condi¢des que possibili-
tam sua efetivacdo e, principalmente, seus dilemas.

Il. A (RE)DEFINICAO DA RESPONSABILIZACAO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA NO CONTEXTO LATINO-AMERICANO

O conceito de accountability (responsabilizagdo) tem origem nas nagdes
anglo-saxas, tornando-se central na histéria politica dos Estados Unidos. Signifi-
ca, precisamente, que 0 governo tem por obrigagao prestar contas a sociedade. A
realizacdo desse valor (ou meta-valor) politico depende de dois fatores. Primeiro,
o incremento da capacidade dos cidadaos de atuar na definigao das metas coletivas
de sua sociedade, pois uma forte apatia da populagao em relacdo a politica inviabiliza
o processo de accountability . Em segundo lugar, é preciso construir mecanismos
institucionais que garantam o controle publico das a¢des dos governantes, nao sé
por meio de eleigdes, mas também ao longo do mandato dos representantes. Neste
trabalho, daremos mais énfase ao aspecto institucional e aos seus efeitos sobre a
participacgdo dos cidadaos na esfera publica'®.

A responsabiliza¢do estd inserida, como dito anteriormente, em um siste-
ma mais amplo, o regime democrético moderno, cujos principios centrais s3o a
soberania popular (o poder emana do povo) ¢ o controle dos governantes pelos
governados. E para responder as esses dois principios que as eleicoes — controle
vertical dos governos — tornaram-se o aspecto fulcral da democracia, o principal

7.0 valor da responsabilizagao tem mais chances de ser garantido quanto mais os cidados
desenvolvem aquilo que Alex de Tocqueville chamou de virtudes civicas e Vicent Ostrom
denominou culture of inquiry. Ver Tocqueville (1977) e Ostrom (1991).

18 Robert Dahl (1989) mostra que o sucesso da responsabilizacdo (accountability) s6 pode
ser aferido se as formas de controle forem intencionais, isto é, se elas forem
institucionalizadas. E por isso que optamos por privilegiar o estudo institucional da
responsabilizacao.
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instrumento de responsabiliza¢do dos governantes perante os cidadaos. No en-
tanto, o bom desempenho democratico nao é assegurado apenas pela mera rea-
lizacdo do processo eleitoral. Em primeiro lugar porque os resultados da com-
peti¢o politica sdo fortemente influenciados pela escolha das institui¢des poli-
ticas, entre as quais destacam-se os sistemas eleitoral e partidério, o financia-
mento, o controle judicial da lisura das campanhas e a distribuigdo de poder
entre o Executivo e o Legislativo.

Em segundo lugar, cabe frisar que mesmo constituindo o ponto principal
e de partida do sistema de responsabiliza¢ao, o processo eleitoral em si nao
oferece instrumentos que obriguem os politicos a cumprir as promessas reali-
zadas na campanha (Manin, Przeworski & Stokes, 1999). Assim, os cidadaos
somente poderdo avaliar o desempenho dos seus representantes nas eleicdes
seguintes, realizando um calculo retrospectivo. Se a idéia da accountability refe-
re-se a continua prestagao de contas pelos governantes, entdo é necesséria a
existéncia de formas para fiscalizd-los no decorrer de seus mandatos por meio
da aplicagao de sangdes antes do préximo pleito.

Os mecanismos de accountability devem evitar a confirmacao da célebre
frase de Rousseau: “O povo é soberano no momento da votagao e deixa de sé-lo
no dia seguinte”. A fiscaliza¢ao dos governos deve ser ininterrupta, com contro-
les burocraticos, politicos, sociais e, mais recentemente, mediante a transparén-
cia e a avaliagdo dos resultados das politicas governamentais.

A responsabilizacdo atua ainda para impedir o abuso de poder ou mesmo a
corrupgao, e nesse sentido incorpora elementos liberais e republicanos ao sistema
democrético em que estéd inserida'®. Em termos liberais, a limitagao do poder é
obtida por meio dos checks and balances, tal como imaginados por Madison, uma
vez que estabelecem controle mutuo entre os poderes, levando-os constantemen-
te a ter de justificar a legitimidade de suas a¢bes perante a sociedade. Ja o aspecto
republicano parte do pressuposto de que o respeito a lei e a coisa publica por parte
dos governantes é primordial para o bom funcionamento do sistema politico. Os
instrumentos republicanos por exceléncia sdo os tribunais ou auditorias inde-
pendentes de contas, que obrigam os governos a prestar contas regularmente e
para uma instancia publica — em alguns paises com participagdo de membros de
associagoes da sociedade civil—, e os controles judiciais, fundamentais no comba-
te as praticas ilicitas de politicos ou burocratas.

A introdu¢@o do sistema de méritos na administracdo publica foi o ele-
mento fundamental para a efetivagdo da responsabiliza¢do. Isso porque, com o

!9 A discussio a respeito da importancia dos elementos liberais e republicanos para a
responsabiliza¢do ¢ feita por O’'Donnell (1998).
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crescimento do clientelismo ao longo do século XIX, houve dificuldades para
controlar a burocracia, ocorrendo uma autonomizag¢do das mafias da
patronagem em rela¢do aos cidaddos. Somente com a introdugo e a ampliacao
do sistema de méritos nos Estados Unidos e em outras na¢des desenvolvidas foi
que a accountability pdde se desenvolver plenamente.

Em termos histdricos, a responsabilizacdo utilizou, primeiramente, os
controles procedimentais classicos — judiciais e de auditorias das contas publi-
cas —, o controle parlamentar e, em menor medida, alguns mecanismos de
participacao popular ou de controle social independentes dos poderes publicos.
Predominaram, na verdade, os controles horizontais dos governantes, seja o
controle do cumprimento das normas burocraticas realizado pelos tribunais de
contas, auditorias financeiras independentes ou pelo Poder Judiciario, seja o
controle politico efetuado pelo Parlamento.

Entre os controles procedimentais cldssicos destacam-se a atuagao do Po-
der Judicidrio para garantir os direitos dos cidaddos perante os governantes, a
fiscalizacao do manejo dos recursos publicos e, cada vez mais, a agao de promo-
tores publicos no controle dos politicos. No segundo tipo de responsabilizagao,
o Parlamento realiza os checks and balances do Poder Executivo, monitorando-
o no que se refere a legalidade dos atos e as promessas de campanha, incluindo
também as novas demandas surgidas na sociedade no momento pés-eleitoral.
Num primeiro momento histérico, foram utilizados em menor escala os canais
de participacao social — com destaque para a experiéncia da politica local norte-
americana — e 0s instrumentos para aumentar a transparéncia governamental,
como o0 ombudsman, com origem nos paises nérdicos.

Esses trés mecanismos de responsabilizagao, em diferentes graus, desen-
volveram-se muito nas democracias do pés-Segunda Guerra Mundial e, soma-
dos a instala¢do de instrumentos de mérito na burocracia, foram fundamentais
para diminuir a corrup¢do, aumentar a fiscalizagao sobre os governantes e for-
talecer o regime democrdtico. Ndo obstante o sucesso, esses mecanismos de
accountability consolidaram-se institucionalmente, na maioria dos casos, num
momento de expansao do aparato estatal e, nesse contexto, n2o conseguiram
evitar que determinados espagos de atua¢do governamental fugissem do con-
trole da sociedade ou de suas institui¢des representativas. A exacerba¢do do
corporativismo, o incremento da légica de busca de beneficios particulares en-
tre os politicos e os funcionarios publicos, além do insulamento burocratico
causado pela concepgao tecnocrética de boa parte da alta burocracia publica,
foram fendmenos que cresceram no final da década de 1960 e inicio da década
de 1970, pondo em risco o principio de responsabilizacdo dos governantes pe-
rante a sociedade.



30 = RESPONSABILIZAGAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

A légica de funcionamento da accountability, no entanto, tem de ser
rediscutida hoje a partir de trés grandes mudangas iniciadas entre o final de
década de 1970 e o principio da década de 1980. A primeira refere-se a crise do
modelo de Estado instaurado no pés-guerra; a segunda, as falhas do modelo
burocratico cléssico; e a terceira, ao aumento dos instrumentos de participacdo
social na administracio publica.

O Estado foi o principal ator do cendrio politico e econdmico do pds-
guerra, sendo em grande medida o responsavel por uma era de grande prosperi-
dade — 0s “anos dourados”, como tao bem definiu Eric Hobsbawn (1995). Toda-
via, as transformagdes vinculadas a Terceira Revolugao Industrial, a globalizagao
da economia e ao fim da Guerra Fria enfraqueceram o poderio do aparelho
estatal, sobretudo no 4mbito nacional. As conseqiiéncias disso foram o incre-
mento do poder do capital e sua maior “indisciplina” perante os governos®, o
aumento das desigualdades sociais e a dificuldade crescente para resolver uma
série de problemas de a¢do coletiva. O enfrentamento dessa situagdo passa pela
reconstrucao, em novos padroes, das capacidades institucionais do Estado, para
que ele possa dar conta dos novos desafios, agora em parceria com a sociedade.
Porém, essa equac¢io exige, concomitantemente, o fortalecimento do poder do
Estado e sua relegitimacao social. Aqui os mecanismos de responsabiliza¢ao serao
fundamentais para, de um lado, estabelecer um controle publico do incremento
de poder do Estado e, de outro, abrir canais de participagao para a sociedade, pois
0§ gOVernos, por si s6, nao conseguirao responder a todos os problemas coletivos.

A crise do Estado vem sendo acompanhada, também, de uma crise do
modelo burocratico. Em primeiro lugar, em razao das falhas e dos desvios da
burocracia detectados cada vez mais nos dltimos anos, que se manifestam como
corporativismo, insulamento burocratico demasiado e comportamento rent-
seeking. Esses aspectos ferem o caréter republicano do Estado moderno, consti-
tuindo-se em novas formas de privatizagio do espago publico. E contra elas que
Bresser-Pereira (1997) defende a construgao de direitos republicanos, um quar-
to direito adicionado a consagrada classificagao de T. H. Marshall (1952). Esses
direitos republicanos, inculcados como valores essenciais pela sociedade e res-
guardados por institui¢des especificas, tornar-se-iam a forma de proteger o inte-
resse publico dos grupos minoritarios e extremamente organizados que atuam
no mundo moderno, por vezes como se fossem “representantes do interesse
publico”, mas que na verdade pdem em risco os direitos da coletividade.

%0 Sobre a maior “indisciplina” do capital perante o Estado no momento atual, ver Harvey
(1989).
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Mas, além disso, a estrutura burocratica classica, auto-referida e baseada
no controle, passo a passo, das normas e procedimentos?, é inadequada para
aumentar a eficiéncia e a agilidade requeridas atualmente do Estado. Na verda-
de, a questdo do desempenho tornou-se central para o aparelho estatal, cada vez
mais com menos recursos e em busca de relegitimacdo social.

Assim, a meritocracia, a estrutura burocratica cldssica e os mecanismos
classicos de controle sdo hoje insuficientes para garantir a compatibiliza¢do de
um Estado eficiente com sua responsabilizagdo. Como argumenta Robert
Behn(1998), além dos tradicionais sistemas de accountability, que visam con-
trolar o excesso de poder, a corrupg¢do ou mesmo as promessas de campanha,
atualmente é preciso constituir mecanismos de responsabilizagdo quanto ao
desempenho governamental na elaboragdo e na prestacao de politicas publicas
(Behn, 1998:40).

Diante da necessidade de melhorar o desempenho governamental, duas
novas formas de responsabiliza¢ao sdo fundamentais: a responsabiliza¢do pela
introdu¢do dalégica de resultados na administragdo publica e a responsabilizagao
mediante a competicio administrada. A primeira tem como ponto de partida a
necessidade de modificar a gestao publica do modelo burocratico classico para
uma estrutura gerencial ou pds-burocrética, baseada no controle a posteriori
dos resultados. Para construir essa nova gestao publica é preciso ndo somente
flexibilizar e agilizar a geréncia administrativa, mas sobretudo estabelecer me-
tas claras e contratualizadas para as agéncias, tornar publicos e transparentes tais
objetivos, estabelecer mecanismos eficazes de avaliacao de desempenho e, final-
mente, aplicar san¢des contra quem nao obtiver os resultados acordados. Ade-
mais, é fundamental que a sociedade tenha maneiras para definir os pardmetros e
os objetivos do controle por resultados, por meio dos representantes no Parla-
mento ou pela via direta e descentralizada na prestacdo dos servigos publicos.
Somente com base nessas agdes é que a responsabilizagao pela légica dos resulta-
dos poderd ajudar na dupla tarefa de aumentar a eficiéncia estatal e de fortalecer a
fiscalizacdo e a participa¢do da sociedade na gestdo publica.

A competi¢do administrada é outra forma que objetiva adequar a eficién-
cia com a responsabiliza¢gdo na administracdo publica. Esse mecanismo de
accountability realiza-se por meio da introdu¢ao do principio da concorréncia
entre diferentes provedores — estatais, publicos ndo-estatais e privados —, aca-
bando com o monopélio na prestagio dos servigos, e por meio da aplicagao de
san¢des ou premiagdes aos competidores segundo seu desempenho. A

1 Para uma definicao da estrutura burocratica cléssica e uma critica a sua inadequago atual,
ver Bresser-Pereira (1998).
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responsabiliza¢ao é obtida aqui de trés maneiras: pela competigdo entre os pro-
vedores, que os obriga a oferecer melhores servigos e, dessa forma, prestar contas
tanto as agéncias incumbidas de avalid-los como também aos cidadaos-usuari-
os das politicas publicas; pelo controle realizado pelos burocratas sobre os
prestadores privados e publicos nao-estatais; e pela participacio da sociedade
nos organismos publicos nio-estatais, dando lugar, nesse ponto, a uma
imbricagdo entre a competi¢do administrada e o controle social.

A ultima grande mudanga que afeta o conceito de responsabilizacao é o
aumento das demandas por participacao direta dos cidadaos no controle ou
mesmo na implementacao das politicas, como no caso das escolas gerenciadas
pela comunidade. Esse fendmeno estd ocorrendo em vérias partes do mundo, o
que pode ser percebido pelo conceito de administracdo publica voltada para os
cidadios, um dos aspectos fundamentais da nova gestio publica®.

Essas formas de responsabilizacdo mediante o controle social originaram-
se, primeiro, da critica ao comportamento auto-referido da burocracia e da tenta-
tiva de estabelecer maneiras de controlar diretamente a prestacdo dos servigos
publicos. Além disso, o processo de descentralizacdo ganhou for¢a em todo o
mundo e com ele também se fortaleceram os canais de participa¢do popular.
Importante, ainda, tem sido o papel estratégico desempenhado pelo Terceiro Setor,
o qual ndo sé tem servido como instrumento de fiscalizagdo do setor publico
como também, e por diversas vezes, tem atuado diretamente na gestdo de deter-
minados equipamentos sociais. Por fim, é importante destacar que os avan¢os na
informatica tém permitido estabelecer formas mais transparentes de transmissao
da informacdo a populac¢io, tornando ainda mais efetivo o processo de
responsabiliza¢do publica.

Em suma, a realizagdo do valor da responsabilizagdo, no mundo atual, de-
pende, em grande medida, do sucesso na implementac¢do e na compatibilizacio
das cinco formas de responsabiliza¢do anteriormente descritas: responsabilizacdo

“pelos controles classicos, responsabilizacdo pelo controle parlamentar,
responsabilizacdo pela introducao da légica dos resultados na administra¢do pu-
blica, responsabilizacdo pela competicao administrada e responsabilizacido pelo
controle social.

No entanto, tais mecanismos de responsabiliza¢do somente podem ser
bem compreendidos caso analisemos os desafios a serem superados. Sob essa
6ptica, a questdo norteadora deste trabalho é a relacdo entre a reforma do Estado

22 Sobre a importancia da administracio voltada para o cidaddo no conjunto de conceitos da
nova gestdo publica ver, entre outros, Holmes & Shand (1995); Barzelay (1992); e Bresser-
Pereira (1998a) .
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e aresponsabiliza¢do na administracao publica. O grande problema hoje é como
aumentar as capacidades institucionais do Estado, aspecto necessario para re-
construir a agdo coletiva da sociedade diante da nova realidade socioecondmica
mundial, e, concomitantemente, controlar esse processo de reforco e redefinicao
do aparelho estatal por meio dos mecanismos de responsabilizacao. E nesse sen-
tido que a responsabilizacio deve ser estudada, tendo como parametro o incre-
mento da governabilidade, entendida ndo apenas como a reestruturagao do apara-
to administrativo e institucional, mas principalmente como a forma de tornar
mais legitima e eficaz a coordenacio da a¢ao coletiva impulsionada pelo Estado.

A obtengao desse novo modelo de governabilidade depende, em grande
parte, do desempenho do sistema politico. O fato é que vivemos uma experién-
ciarecente de constru¢do democriética e ainda temos uma forte tradicio autori-
taria, anti-republicana, além do que, desde o inicio da primeira rodada de refor-
mas, houve um reforco dos poderes dos executivos sem a contrapartida do con-
trole. O insulamento burocrédtico vem até mesmo se reforcando com a
implementacdo do ajuste estrutural®. Ao mesmo tempo, estudos internacio-
nais mostram que varios paises da América Latina ocupam lugar de destaque no
ranking da corrupc¢ao administrativa no mundo (Gray & Kaufmann, 1998). Os
poderes legislativos, com raras excecdes, tém institucionalizado poucas formas
de fiscalizar o Poder Executivo, e um nimero grande de seus componentes
enxergam a arena parlamentar como caminho para obter benesses (cargos e
verbas) que potencializem sua politica clientelista.

Ao mesmo tempo que existem essas dificuldades, é importante ressaltar
também a ocorréncia de mudancas positivas. Experiéncias ou projetos inova-
dores de reforma administrativa pouco a pouco vém se espalhando pela regido.
O combate aos grupos encastelados no Estado, por meio de mudangas
institucionais mais profundas, vem igualmente ganhando terreno. Pelo lado do
sistema politico, o processo de descentraliza¢do, o surgimento de novos atores
sociais e também reformas para atacar os aspectos autoritarios e anti-republica-
nos estao batendo de frente com os obstdculos que se opdem a reconstrucao do
Estado e a consolidagdo da democracia. Basta lembrar que dois paises latino-
americanos, o Brasil e a Venezuela, instauraram processos de impeachment,
seguindo todos os preceitos democréticos.

Na realidade, a América Latina contém, concomitantemente, elementos
de resisténcia e de mudanca. E na tensao que se produz entre esses dois conjun-
tos de elementos que devem ser analisados e explicados os efeitos e desafios da

2 Analise comparada do insulamento dos técnicos latino-americanos que realizaram a
primeira rodada de reformas encontra-se em Loureiro (1997).
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responsabilizagdo e seus mecanismos nos paises latino-americanos.

Os limites e as dificuldades das formas de responsabilizagao também po-
dem ser constatados analisando-se quem realiza cada uma das formas de con-
trole e como cada uma delas ¢ realizada. A tabela abaixo representa os tipos de
responsabiliza¢do segundo a forma predominante de controle e conforme os
<« » . oy

controladores” que realizam,o processo de accountability.

Formas de Controle e Controladores

\\\ Formas de

\Qntrule Controle Controle de Controle Controle de Competicao

\ Parlamentar | Procedimentos Social Resultados Administrada

Controladores
Politicos X 2%
Burocratas X 1* 2%
Sociedade X 2% 2%
Concorréncia 1*

* As responsabilizagoes pela introdugao da légica de resultados e pela competigao administra-
da tém mais de um agente ou mecanismo controlador. Nesse sentido, a numeragao serve
para classificar a importancia de cada um dos “controladores”: o nimero 1 equivale ao agente
ou mecanismo controlador mais importante e o nimero 2, aos secundérios.

A seguir analisaremos cada um desses mecanismos, problematizando-os.
Além da defini¢do do conceito, dos aspectos positivos e das condi¢des basicas de
funcionamento das formas de responsabilizagao, o intuito é apresentar um
roteiro de temas e questdes que devem ser tratadas pela pesquisa empirica sobre
as experiéncias latino-americanas.

1. Responsabilizacao pelo controle parlamentar

A responsabiliza¢do pelo controle parlamentar tem como “controladores”
os politicos. Essa é uma via classica de accountability e tem como pressuposto,
como dito anteriormente, ndo apenas a separacao dos poderes, mas precisa-
mente a realizagdo dos checks and balances, isto é, o controle madtuo entre o
Executivo e o Legislativo. Constitui-se, assim, em um mecanismo horizontal de
responsabilizacao, tendo como uma de suas principais caracteristicas o concei-
to liberal de limitagao do poder.
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O desenvolvimento da responsabilizacio pelo controle parlamentar ocor-

reu com maior freqiiéncia nos Estados Unidos e na Europa e nunca se tornou

peca-chave dos sistemas politicos latino-americanos. E por essa razdo que esse
controle precisa ser repensado e ativado para melhorar o sistema de

re

sponsabilizagdo da administragdo publica na América Latina. Entre os princi-

pais mecanismos de controle parlamentar destacam-se:

a)

b)

<)

24

25

A avaliagdo das nomeagoes feitas pelo Executivo para importantes cargos
publicos. O Congresso norte-americano, por exemplo, realiza primeiro uma
avaliagdo do curriculo do nomeado, analisando sua probidade (o chamado
processo de clearance), e depois o Senado o sabatina®. Nos Estados Unidos
hd um grande nimero de nomeagdes que passam por esse processo, inclu-
indo os secretédrios de Estado, postos equivalentes ao de ministro nos regi-
mes presidencialistas latino-americanos.

O controle da elaboragio e gestao or¢amentdria e da prestacao de contas do
Executivo. Novamente utilizando o exemplo norte-americano, uma vez
que nosso presidencialismo o teve como fonte de inspira¢do, o Congresso
dos Estados Unidos tem 6rgdos de assessoria especializada para andlise e
controle do gasto or¢amentdrio, como o General Accounting Office, facili-
tando, assim, a responsabilizacado do Executivo.

A existéncia e o pleno funcionamento de comissdes parlamentares destina-
das a avaliar as politicas publicas e a investigar a lisura das a¢des governa-
mentais. No caso das politicas publicas, o avang¢o nos paises de nossa regiao
vai depender, por um lado, de os parlamentares orientarem sua carreira
para o entendimento e a atuacdo em areas especificas de politicas e, por
outro, do fortalecimento e da profissionaliza¢do do corpo burocratico espe-
cializado do Legislativo, de modo que possa haver um didlogo sobre os
programas governamentais com maior eqiiidade entre os poderes. Recor-
rendo uma vez mais ao caso dos Estados Unidos, as agdes e os comités do
Congresso tém aumentado sua vigilancia sobre o Executivo — com o cha-
mado congressional oversight®®. Ja no caso das averiguacdes da probidade dos
atos da administracdo publica, hd que considerar progressos ocorridos em
varios paises latino-americanos, e a continuidade desse processo dependera
da pressao da sociedade e do fortalecimento institucional dos Legislativos.

Acerca desse processo de controle das nomeag¢des nos Estados Unidos, ver Mackenzie &
Shogan (1996).

Sobre esse assunto, consultar Aberbach (1990).
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d) Outro instrumento relevante de controle sdo as audiéncias publicas para
avaliar leis em discussdo no Legislativo, projetos do Executivo ou progra-
mas governamentais em andamento. Tal instrumento ¢ bastante utilizado
pelas democracias consolidadas e também vem crescendo em importancia
em algumas nac¢des latino-americanas. Especialmente no momento atual,
de ampla reformulagao do aparelho estatal, é de suma importancia apelar a
grandes personalidades com conhecimento especializado em determinada
politica e lideres representativos da sociedade civil para comparecer ao Par-
lamento e expor seus pontos de vista em comissdes abertas a participacdo da
opinido publica. O Poder Legislativo tornar-se-ia, dessa maneira, um férum
de ampla deliberacao publica, e ndo apenas o locus do debate entre a situa-
¢30 e a oposi¢ao, aspecto fundamental para a responsabiliza¢ao, mas que
pode igualmente apenas constituir-se em um embate partiddrio sem a efetiva
participagdo da sociedade (Prats i Catald, 1996:93).

O primeiro desafio do controle parlamentar é precisamente a montagem
de um sistema de governo que equilibre os poderes. Caso haja um predominio
gigantesco do Executivo, torna-se dificil a realizagdo desse tipo de responsabili-
zagdo. Além disso, os instrumentos de controle, supervisdo e assessoramento
pertencentes ao Legislativo devem ser fortalecidos.

O problema é que em muitos paises os politicos preferem escolher um
sistema em que o Executivo é o principal pélo de poder e o orientador da carrei-
ra da classe politica. Essa ¢, com certeza, a situagdo na maioria das nagdes da
América Latina. A razdo principal dessa postura esta na grande forca dos execu-
tivos. Primeiro porque o personalismo tipico de nossos sistemas politicos refor-
¢a o cardter imperial do presidencialismo™. Segundo, em virtude do grande
poder legislativo que tem a maioria dos presidentes da América Latina?. E,
finalmente, porque hd um nimero enorme de postos administrativos de livre
nomeagao por parte do Executivo, ao contrdrio do que ocorre, por exemplo, nos
paises desenvolvidos europeus (Schneider, 1993).

Além do mais, os legislativos latino-americanos, de maneira geral, tém
um baixo grau de institucionalizagdo. Até mesmo nos poucos pafses da regido
em que hd um Parlamento verdadeiramente institucionalizado, o presidente
tem por vezes obtido maiores prerrogativas para a designac¢ao dos ocupantes dos
postos publicos, inclusive dos supremos tribunais, e conseguido, ainda, contro-

26 Sobre esse tema, ver Lamounier (1991) e Linz & Valenzuela (1994).

¥ A caracterizagio do presidencialismo da América Latina e do grande poder dado aos
Executivos encontra-se em Mainwaring & Shugart (1997).



A RESPONSABILIZAGCAQ NA NOVA GESTAO PUBLICA LATINO-AMERICANA » 37

lar fortemente a agenda das politicas no que se refere a sua elaboracio e
implementac¢do. Historicamente, a sociedade e os partidos tém norteado suas
acoes muito mais no sentido de conquistar o Executivo do que para fortalecer o
Legislativo, o que se agravou com as politicas da primeira rodada de reformas.

O contexto que dd base a fragilidade dos Legislativos latino-americanos é
bem resumido por Joan Prats (1996:71): “Na América Latina, temos tido Parla-
mentos débeis pela mesma razdo que temos tido democracias frageis, mercados
ineficientes e sociedades nada eqiitativas”.

Assim sendo, conclui-se que a reforma dos legislativos faz parte de um pro-
cesso maior, com varias questoes envolvidas. Constitui parte de um processo de
modificacao do presidencialismo, tornando-o mais préximo do modelo de checks
and balances. De um processo de transformacdo das relagoes entre o Estado e a
sociedade, democratizando-as. E até de um processo de transformacio das rela-
¢Oes entre a administragao publica e o mercado, fazendo com que as decisdes nao
fiquem apenas limitadas ao &mbito da fechada arena dos ministérios, mas sim
realizadas, cada vez mais, na arena parlamentar, mais propicia a publicizacdo das
grandes decisoes econdmicas.

Entretanto, tais transformac¢des dependem da mudanga da l6gica do siste-
ma politico, das regras que orientam as variantes partidarias e eleitorais e das
praticas politicas clientelistas que, de uma maneira ou de outra, tém assegurado
0 éxito de parte da classe politica. Por isso, cabe formular as seguintes perguntas:
como convencer os politicos latino-americanos a transformar a légica do siste-
ma no qual eles préprios nasceram? Que estratégias tém sido adotadas para
mudar esse quadro na América Latina? Quais sdo seus resultados?

Outra questao relevante refere-se a diferenca entre os legislativos nacio-
nais e os subnacionais na América Latina. De um lado temos uma tradicio
populista e autoritdria no nivel central, ao passo que comportamentos
oligdrquicos sempre estiveram presentes nas esferas locais de poder. Mas, por
outro lado, estd havendo, no plano nacional, mais pressao dos partidos, da
opinido publica e, em alguns casos, dos governantes subnacionais e, no ambi-
to local, maior pressao da sociedade civil por participacao na esfera pablica. A
coexisténcia dessas situagoes afeta o desempenho do Parlamento, suscitando
algumas perguntas: em qual das esferas as mudancas estdo tornando mais
fortes os legislativos? Ja que os parlamentares normalmente se socializam na
politica nas esferas locais de poder, quais os efeitos dessa socializa¢do para a
atividade congressual posterior? Cabe ressaltar que a transformacao do relaci-
onamento entre a sociedade e a classe politica precisa ter inicio nas esferas
mais proximas dos cidadaos, por meio de um aprendizado mdtuo que podera
modificar as raizes mais profundas do presidencialismo imperial latino-ameri-
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cano. S6 assim ocorrerd a transformacgio da concepgao institucional do que
deve ser o Parlamento, e nao apenas a organizacional, para usar a diferencia¢do
proposta por Joan Prats (1998:305).

O nuimero excessivo de nomeagdes presidenciais, somado ao reduzido con-
trole sobre essas nomeagdes, também debilita os legislativos latino-americanos.
Tal fato tem se agravado com a maior independéncia que as areas econdmicas
obtiveram ao longo da década de 1990. Que tipo de controle parlamentar é exer-
cido sobre os bancos centrais e/ou os ministérios da Economia/Financas/Fazenda
na América Latina? A resposta a essa pergunta estd no centro de uma das discus-
sdes mais importantes da ciéncia politica: a questao da delegagdo®. Em todo o
mundo, o grau de delegagao que os politicos outorgam aos burocratas é objeto de
um debate recorrente. Afinal, quanto mais tarefas forem delegadas, maiores os
custos de agenciamento. Hd toda uma literatura que mostra as razdes e as formas
que a burocracia tem para escapar do controle e da fiscalizagdo da classe politica®.
Nesse sentido é necessério investigar, empiricamente, como os legislativos da re-
gido estdao buscando monitorar o comportamento da burocracia.

Existe, todavia, outro perigo na relacao entre os parlamentares e a burocra-
cia: o estabelecimento de relacdes promiscuas entre parcelas da burocracia com
determinados parlamentares. Essa é uma das principais fontes tanto do
clientelismo como da corrupgdo. Por essa razdo a andlise empirica deve mostrar
como o controle parlamentar na América Latina estd sendo — ou ndo — afetado
por esse problema e o que tem sido feito para corrigir tal situagao.

A andlise do controle parlamentar nao pode ignorar, tampouco, o fato de
que os legislativos precisam converter-se em féruns de debate e participagdo da
sociedade. Caso contrdrio, a politica pode ser dominada por regras endégenas
referenciadas apenas a elas préprias, como adverte Norbert Lechner (1998).
Finalmente, a responsabilizacido por via parlamentar depende da existéncia de
um espaco para a atua¢do da oposic¢do. Esse ponto é fundamental porque, dada
anecessidade urgente de aumentar a governabilidade para reconstruir o Estado
latino-americano, pode ocorrer um cerceamento das atividades oposicionistas.
Nesse sentido, cabe perguntar: qual é atualmente o espago de que dispde a opo-
si¢dao no controle parlamentar realizado na Ameérica Latina? Ha regras incenti-
vando ou obstruindo a participa¢do da oposi¢do na fiscalizagao dos governos?
Para responder a essa pergunta, o estudo empirico deverd tracar um perfil da
atuacao das comissoes parlamentares de inquérito ou de investigagao, seus

28 Sobre o conceito de delegagio, ver Kiewiet & McCubbins (1991).

% A respeito dessa discussao, ver, entre outros, Moe (1990) e Przeworski (1998).
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mecanismos e seus éxitos em relagao a responsabilizagdo. Além disso, é funda-
mental revelar como se organizam as normas internas dos legislativos no que se
refere a centralizagio ou nio da atividade parlamentar. Isto porque, em geral, a
literatura sobre legislativos conclui que os mecanismos de centralizacio parla-
mentar, na mair parte das vezes, fortalecem o poder da maioria e, em grande
parte dos casos, do préprio Executivo®.

Os sistemas partidario e eleitoral, por fim, constituem uma varidvel im-
portante na defini¢do da forga dos legislativos. Por esse motivo é também neces-
sdrio avaliar as mudangas ocorridas e quais tém sido os obstdculos para a trans-
formacdo desses dois sistemas na América Latina.

2. Responsabilizagao pelos controles procedimentais classicos

A responsabiliza¢do pelos controles procedimentais cléssicos é fundamen-
tal na fiscalizagao republicana dos governos. Ela se realiza por mecanismos
internos da administragdo, como as comissées administrativas de fiscalizacdo
do comportamento financeiro e juridico dos funciondrios, bem como por me-
canismos externos, como os tribunais de contas, as auditorias independentes e
o Poder Judiciario.

Os principais objetivos dessa forma de responsabilizagdo consistem em fa-
zer com que a burocracia administre de acordo com as disposi¢des legais existen-
tes, de modo que se mantenha a obediéncia aos principios de probidade e de
universalidade dos atos governamentais; e também consiste em controlar as agdes
dos governantes para que respeitem os direitos dos cidaddos e ndo pratiquem
corrupgao. Os “controladores”, nesse caso, sdo habitualmente burocratas. Mas tal
classificagdo merece dois reparos: primeiro, que os “controladores” do Poder Judi-
cidrio e do Tribunal de Contas tém um status diferenciado e superior em relacdo
ao restante da burocracia — no caso dos juizes, pertencem a um outro poder e
alguns deles sao referendados por processos politicos, como na nomeagio para as
cortes superiores. Segundo, em alguns paises as auditorias financeiras indepen-
dentes também incluem representantes da sociedade.

A despeito desses reparos, a forma bdsica de controle nesse tipo de
responsabilizagdo é a burocratica. O ponto fundamental desse tipo de controle
é verificar se os governantes e a burocracia estao cumprindo rigorosamente as
regras e as leis estabelecidas.

*0 Estudo sobre o caso brasileiro, realizado por Argelina Figueiredo & Fernando Limongi
(1999) confirma essa hip6tese da literatura.
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A importancia da responsabiliza¢ao por meio dos controles procedimentais
cléssicos estd, em primeiro lugar, em ser instrumento essencial para salvaguardar
o Estado de Direito. O controle de procedimentos limita a discricionariedade dos
governantes e burocratas em relacio aos direitos individuais e coletivos dos cida-
daos. Estabelece-se, aqui, o principio liberal da limitacdo do poder do Estado, um
dos pressupostos do processo de accountability. Cabe destacar que o desrespeito ao
Estado de Direito na Ameérica Latina se faz presente na drea dos direitos humanos
e no tratamento diferenciado que os cidaddos recebem da Justi¢a, tornando deter-
minadas pessoas ou parcelas da populagdo “mais iguais do que as outras”.

Além disso, ao procurar universalizar as regras burocréticas, os controles
procedimentais podem ajudar na luta contra o dominio do aparetho do Estado
por parte de determinados grupos privilegiados, que recebem direitos especiais
perante o restante da populagdo. No extremo, tal acesso privilegiado significa a
criagdo de instrumentos de busca de ganhos (rent-seeking), favorecendo a disse-
mina¢do da corrup¢do. Assim, o estabelecimento da universaliza¢do do acesso
aos bens publicos ¢ uma condi¢do basica para a responsabilizagdo da adminis-
tra¢do publica na medida em que é preciso acabar com todos os possiveis focos
de privatiza¢do do Poder Publico, fendmeno fortemente presente na América
Latina. Utilizando-se da terminologia de Cunill Grau (1998), a responsabiliza¢ao
pelos controles procedimentais cldssicos pode atuar como instrumento de
publificacién do Estado diante da fragilidade do sentimento e das préticas repu-
blicanas nas nag¢des latino-americanas.

Entre os instrumentos utilizados por esse tipo de responsabiliza¢io, os
controles procedimentais internos voltados para a gestao financeira cumprem
uma dupla funcao. De um lado, dada a desorganizagao financeira encontrada
em alguns paises da regido, esses controles podem reorganizar a burocracia
publica em prol de sua modernizacio e da elevacdo da eficiéncia, abrindo
inclusive o espaco para que a flexibiliza¢ao e a descentralizacdo administrati-
va do poder no que se refere as agéncias se facam de forma mais coordenada.
De outro lado, tais controles tornam mais transparente a informagao sobre o
orcamento publico e, assim, potencializam a agdo de fiscalizagdo da sociedade
sobre o Estado.

Além desses dois pontos, os controles financeiros internos também possi-
bilitam a melhora da atividade governamental em algumas nac¢des latino-ame-
ricanas onde o gabinete presidencial é muito dividido ou instdvel®, pois a distri-

A respeito da rotatividade ministerial na América Latina, ver Naim (1996); sobre a divisdo
de poder nos gabinetes latino-americanos, ver Amorim Neto (1998).
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buigao dos cargos entre muitos partidos ou grupos regionais e a descontinuidade
administrativa podem criar barreiras a racionalidade das politicas, cada vez mais
interligadas.

As auditorias financeiras independentes ou os tribunais de contas exer-
cem outra fun¢do bésica para o processo de responsabilizagdo: ao tornar publica
a forma como os gastos governamentais estao sendo realizados, fornecem infor-
magoes valiosas aos eleitores, que poderdo utiliza-las para definir seu voto, isto
é, 0 processo vertical de responsabiliza¢do. A difusido e a publiciza¢io das infor-
macdes sao essenciais para que esse mecanismo realize tal funcio.

E exatamente em relagdo & corrup¢io que a responsabilizacdo por meio de
controles procedimentais classicos revela sua maior importancia. Vérios organis-
mos e estudos internacionais tém alertado para o peso da corrupg¢do na América
Latina. A soluc¢ao passa, entre outras praticas, pelo fortalecimento dos mecanis-
mos de controle internos e externos da administragdo. Entre eles destaca-se inici-
almente o papel do Poder Judicidrio e dos promotores publicos, que devem fisca-
lizar a a¢dao dos governantes e dos ocupantes de cargos publicos em geral.

A atuac¢do do Poder Judiciario nos paises latino-americanos, porém, nao
tem sido muito efetiva; a Justica é lenta; em varios lugares ainda hé o desrespeito
aos direitos humanos, as condenagdes por corrupgao sao poucas; continua a
existir interferéncia politica na escolha dos juizes dos supremos tribunais e
mesmo nas atribuicdes desses magistrados etc’.

Vale ressaltar, no entanto, que vem crescendo a demanda reformista exter-
na e interna ao Poder Judicidrio, jd ocorrendo transformacdes em suas estrutu-
ras e seus resultados, por meio do maior peso institucional outorgado em al-
guns paises aos promotores publicos, bem como pela condenagao de corruptos
e pelo impeachment de presidentes. Mesmo assim, a agenda de reformas deve
apontar para a democratiza¢do das relaqées entre a sociedade e o Poder Judicia-
rio, aspecto fundamental para melhorar o funcionamento dos mecanismos ju-
diciais de responsabilizacao da administragao publica.

As auditorias internas e externas e os tribunais de contas dispdem de ou-
tros dispositivos fundamentais para o controle da corrup¢ao. Nesse sentido, a
experiéncia internacional tem ressaltado a importancia, primeiro, da instalacao
de controles procedimentais internos a administragdo voltados para a gestao
financeira, os quais devem ter autonomia em rela¢ao ao restante do gabinete

2 Para uma analise geral do Judicidrio latino-americano, ver Dakolias (1995). A respeito da
lentiddo do processo judicial, basta citar que enquanto na Franga a decisdo de um caso tipico
demora 100 dias, no Brasil e no Equador esse prazo chega a 1.500 dias (Relatério do Banco
Mundial, 1997:105).
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ministerial. Segundo, da criagdo de comissdes independentes anticorrupg¢ao,
como fizeram Hong Kong, Botsuana, Cingapura, Malasia e Chile, com resulta-
dos bastante satisfatérios em relagao ao que ocorria no passado (Gray &
Kaufmann, 1998:9).

A importancia dada ao problema da corrupc¢do explica-se pelos seus im-
pactos extremamente negativos sobre a governabilidade democrética. Segundo
estudos realizados pelo Banco Mundial (1997:108), existe uma correlagdo bas-
tante negativa entre a corrup¢ao e o investimento/crescimento econémico, além
de serem os pobres os mais atingidos por esse processo. Ademais, de acordo com
o estudo comparativo realizado por Paolo Mauro (1998:12), verifica-se
empiricamente que a corrupgao altera a composi¢ao dos gastos governamen-
tais, isto é, 0s governos corruptos gastam menos em educag¢io e em satide e mais
em outros investimentos publicos. Tal conclusdo é ainda mais preocupante no
contexto latino-americano, onde hd uma necessidade premente de aumentar
os gastos na drea social.

Os principais desafios a boa realiza¢ao da responsabilizacao pelos contro-
les procedimentais cldssicos sao, primeiro, profissionalizar a burocracia res-
ponsavel por esse papel, ponto fundamental para o bom uso dos mecanismos de
controle e, sobretudo, para o combate a corrup¢ao® — profissionalizacdo que
envolve concursos idéneos, carreira baseada no mérito, saldrios compativeis
com a importancia da fungao e protecao contra pressoes politicas irregulares. O
segundo desafio estd no refor¢o de programas que incluem valores éticos nos
administradores, pois sem uma cultura organizacional compativel com o inte-
resse publico é dificil evitar desvios na utiliza¢gdo dos controles de procedimen-
tos internos, em virtude de sua natureza mais fechada e hierarquizada em com-
paracdo com os mecanismos de controle por resultados®. E preciso ainda ga-
rantir a independéncia de fato do Poder Judicidrio em relagdo ao Poder Execu-
tivo e a autonomia real das comissdes independentes de fiscalizagao.

A constatagdo inicial diante desses desafios é de que a maioria dos paises
latino-americanos nao possui uma tradi¢ao de Poder Judicidrio independente e
forte. Seguindo esta linha de argumentag@o, é preciso verificar nos estudos
empiricos quais medidas vém sendo tomadas para profissionalizar os membros
dos 6rgaos fiscalizadores em geral. Também se deve mapear se e como os Execu-
tivos nacionais tém interferido na escolha dos integrantes das cortes superiores.

3 De acordo com o Banco Mundial (1997) e Van Rijckeghem & Weder (1997).

** Sobre a importancia da questdo ética para o bom funcionamento do servico publico, ver
Green (1994) e Denhardt (1994).
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Além disso, é fundamental estudar qual a relagdo entre o sistema politico local
e 0s 6rgaos de controle judicial. E, por fim, analisar o quio independentes sdo os
promotores publicos, se estdo ganhando poder nos ultimos anos e qual é a
reacao dos politicos a fiscalizacio judicial de seus atos.

Ademais, uma pergunta fundamental quando se trata de fiscaliza¢oes fei-
tas basicamente por burocratas é a seguinte: quem controla os controladores?
Afinal, os parlamentares, além dos checks and balances exercidos pelo Executivo,
passam pelo crivo dos eleitores, que ddo a tltima palavra a respeito da perma-
néncia dos politicos em seus cargos. Normalmente os juizes ou fiscalizadores
internos e externos a administracio sao referendados apenas por concurso e por
mérito. Portanto, é preciso fortalecer os checks and balances dos outros poderes
sobre o Poder Judicidrio e criar mecanismos de controle social sobre os 6rgaos
fiscalizadores. Em poucas palavras, ¢ preciso fazer com que tais institui¢des
(Poder Judicidrio, Tribunal de Contas etc.) se tornem permedveis a sociedade.
Deve-se perguntar entdo: qual é o grau de controle da sociedade sobre o Poder
Judicidrio na América Latina? Estao sendo realizadas reformas nesse sentido?
Se sim, quais seus resultados?

E preciso também analisar as reformas dos sistemas de controle interno para
ver em que medida eles se tornaram independentes ou ndo das injungdes politi-
cas. No que se refere as auditorias financeiras externas, dois pontos sao funda-
mentais. Se tal fungdo for exercida por um Tribunal de Contas, cujos conselheiros
fossem designados pelo Executivo ou pelo Parlamento, deve-se avaliar o grau de
independéncia de seus integrantes, os quais precisam ser suficientemente
autdnomos para fazer uma fiscalizacio isenta de compromissos partidarios ou
vinculados a grupos de interesse, a0 mesmo tempo que nao podem ser imunes
ao controle do Parlamento ou da sociedade. Assim, a questao é como encontrar
um ponto de equilibrio entre a independéncia dos fiscalizadores e 0 necessario
controle dos controladores, o ideal classico visado pelos checks and balances.

Agora, se a fun¢ao de controle externo das contas for feita por auditorias inde-
pendentes, a andlise deve mostrar qual modelo institucional estd sendo adotado,
qual é a forma de escolha do grupo auditor — se é uma organiza¢io permanente ou
trocada por licitagdes constantes —, de que maneira a sociedade participa desse pro-
cesso, quais as sang¢des e quem as aplica com nase na fiscalizacao realizada.

O ultimo ponto a ser levado em consideracio é que, embora o controle
procedimental seja por natureza uma fiscaliza¢ao do cumprimento das regras
burocrdticas, cada vez mais se deve incluir a avaliagdo dos resultados das politi-
cas como pardmetro estratégico da agdo das auditorias independentes ou tribu-
nais de contas. Isso porque um dos maiores perigos da responsabilizaciao por
meio dos controles procedimentos cldssicos é o de reforcar o “burocratismo”.
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A realidade dos paises latino-americanos confirma esse problema. Na
América Latina, historicamente, a fragilidade dos controles procedimentais
ndo deriva da falta de regras. Ao contrdrio, a tradicao de Direito Administrati-
vo ibérico e as recentes demandas democriticas pelo fim do arbitrio resulta-
ram numa intensa produgao de regulamentos, uma verdadeira polui¢ao legal,
que fortaleceu ainda mais as corporagdes que tém o monopdlio de interpreta-
¢ado das regras e da respectiva san¢do, em vez de modificar o comportamento
dos funciondarios ptiblicos. A razao desse monopélio estd no poder das regras
informais, as quais tém influenciado de maneira decisiva o funcionamento
do Estado latino-americano®.

Formam-se, assim, nichos de poder dentro do servi¢o piblico nos quais
os experts e determinados grupos burocréticos, detentores do conhecimento do
emaranhado de leis, monopolizam e utilizam tais informagdes para adquirir
espaco na estrutura formal e/ou informal de poder e para barganhar vantagens
pessoais®. O excesso de normas, nesse caso, privatiza o poder publico e o torna
menos transparente para a sociedade. Como se pode perceber, esse é o caminho
inverso ao da responsabiliza¢do na administracao publica.

Nesse sentido, é preciso estudar como os paises latino-americanos estao
ou ndo conseguindo fortalecer os controles judiciais e das contas publicas sem
cair no mero formalismo, quase sempre favorecedor de grupos encastelados héd
décadas nos Estados da regiao.

Na verdade, os instrumentos de controle de procedimentos tém incluido,
cada vez mais, a avaliacdo do desempenho das politicas em seu modus operandi.
Logo, algum grau de flexibilizacZo e orientagdo voltadas para os resultados tam-
bém tem que fundamentar a légica dos controles de procedimentos, mais par-
ticularmente os de auditoria financeira interna e externa a administragao®.

Como bem argumenta o Relatério do Banco Mundial (1997:114), os me-
canismos de controle procedimental defrontam-se com o seguinte desafio:

3 Conforme Shepherd & Valencia (1996:115). Segundo esses autores, “a informalidade
apresenta um dilema para a reforma da administra¢ao publica. Mudar o que estd no papel
nao altera o comportamento. De fato, o repetido fracasso da reforma no papel — ou legalista
— encoraja a informalidade por fomentar a indiferenga dos burocratas as novas regras”.

% Esses nichos de poder que s@o monopolizados e privatizados por determinados grupos
burocraticos sao chamados de “cartérios” na literatura sobre o caso brasileiro. Ver Jaguaribe
(1950). Em relagdo a experiéncia internacional, Silvia Colazingari & Susan Rose-Ackerman
(1998a) observam que no caso italiano o excesso de regulamentos e leis da administra¢ao
publica encoraja a corrupgéo.

37 £ 0 que argumenta, por exemplo, o Conselheiro Gaetano D’Auria em relacio ao Tribunal
de Contas italiano (D’Auria, 1996).
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“Institucionalizar férmulas que sustentem um equilibrio praticével entre a
flexibilidade e o controle [no seu sentido procedimental]”

Deve-se verificar ainda que estratégias tém sido utilizadas na América
Latina para alcangar o equilibrio entre a flexibilidade e o controle. Também é
necessdrio analisar as resisténcias da burocracia a esse processo e as pressoes
exercidas pela sociedade para tornar mais eficazes os mecanismos de
responsabiliza¢do nessa area.

O fortalecimento do papel dos controles procedimentais cldssicos re-
quer ser analisado ainda segundo a sua rela¢do com a responsabilizacio por
mecanismos de controle social. Outro perigo do “burocratismo” abordado
neste topico é o de fazer com que o controle de procedimentos fique muito
centrado na perspectiva dos burocratas e quase nada voltado para as demandas
dos cidadaos. Os estudos empiricos devemn destacar as medidas tomadas e
bem-sucedidas no que se refere ao constante repasse de informacdes a popu-
lacao pelas auditorias internas e externas; a participacao da sociedade civil na
composicao diretiva das auditorias independentes; e a abertura de canais de
participacdo dos cidadaos na fiscalizacdo do Poder Judicidrio. Além dessas
experiéncias, é necessdrio conhecer os casos em que n3ao houve a
compatibilizacao entre o incremento dos controles por procedimentos e a am-
pliagdo do espaco publico. Quais foram os motivos desses fracassos? O entendi-
mento desses casos é fundamental ndo sé para saber quais sao os equivocos em
termos de estratégia no processo decisério, mas também para saber qual é o
ponto étimo na convivéncia entre essas duas formas de responsabilizacio.

3. Responsabiliza¢ao pelo controle social

A responsabilizagdo pela informacido e pela participagdo social torna os
cidadios “controladores” dos governantes nao apenas nas elei¢des, mas também
ao longo do mandato de seus representantes. Desse modo, a accountability no
decorrer do periodo de governo nao fica restrita aos controles horizontais classicos
(parlamentares e de procedimentos) e ganha formas verticais de fiscalizagao.

Na verdade, as formas de participag¢do cidada podem também ocorrer em
todos os demais tipos de responsabilizacdo, com a atua¢do no Conselho das
Auditorias externas independentes e nas audiéncias publicas no Parlamento,
na defini¢do dos critérios que devem guiar o controle dos resultados das politi-
cas e na fiscalizagdo da competi¢ao administrada realizada nos organismos pu-
blicos nao-estatais. Nao obstante, ha espacos especificamente vinculados &
responsabilizacdo pelo controle social, como na participacao e definigdo das
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principais diretrizes e alocagdo de gastos dos or¢amentos pdblicos; na gestdo
direta de servicos publicos ou na participagdo em conselhos que administrem
determinados equipamentos sociais; na utilizagdo dos mecanismos de demo-
cracia sernidireta (plebiscito, referendo etc.); na criacdo de um ombudsman ou
figura equivalente que retina as reclamagdes da populagio para apresentd-las ao
Poder Publico; na atuac¢do em canais publicos para que os cidaddos avaliem e
discutam a orientacao das politicas publicas; na participa¢do de integrantes da
comunidade em 6rgdos de fiscalizagao governamental®.

Sdo quatro as principais qualidades do controle social para a realiza¢ao do
valor (ou meta-valor) da responsabilizagdo. A primeira é a possibilidade de
ampliacdo do espaco publico, ponto fundamental para que os governantes se-
jam mais controlados e respondam mais aos anseios dos cidaddos nos intervalos
entre as eleicoes. Nesse aspecto, ressalte-se que a relagdo entre principal (cida-
daos) e agentes (politicos e burocratas) na esfera publica democrética estd
marcada por uma série de assimetrias entre os controladores e os controlados,
em termos de informacdo e poder de coer¢ao, ao contrdrio do que ocorre nas
organizac¢des privadas, onde o mandante tem maior capacidade para instituir as
regras e monitorar os comportamentos®. Bernand Manin, Adam Przeworski &
Susan Stokes (1999) mostram que a mais importante peculiaridade da relagao
principal-agente na esfera publica é que os agentes dos cidadaos — os politicos —
sdo aqueles que criam as regras sob as quais ocorre a delegacdo. Além disso, os
burocratas, outro agente importante para a consecugdo dos objetivos da socie-
dade, podem estar mais interessados em nio ser punidos pelos governantes ou
em realizar um pacto de prote¢do mutua com a classe politica (Przeworski,
1998a). Diante dessa situagio, os controles horizontais cldssicos (procedimentais
e parlamentares) tornam basicamente indireta a fiscalizagdo dos cidaddos sobre
a a¢do do Estado, por meio de politicos ou burocratas, e a populacio sé conse-
guird novamente avaliar os seus representantes na préxima eleicao (controle
vertical). Assim, os controles sociais constituem-se um mecanismo fundamen-
tal para aumentar e tornar continua a responsabilizagdo do sistema politico.

E claro que a responsabiliza¢ao pela informagio e pela participagao social

38 Uma boa descricio das formas de controle social ¢ a apresentada por Gruber (1987).

3 Isso nao quer dizer que a delegaco seja linear nas organizagdes privadas; ela s6 ¢ mais
eficaz do que na arena publica democratica. Prova disso é o estudo cldssico de Michel
Crozier (1967), que mostrou como os operdrios podem fugir das normas determinadas
pelos chefes adotando regras informais nos chamados nichos de incerteza, isto é, nas
situagbes em que as regras bdsicas ndo dio conta dos problemas e nas quais o
monitoramento ¢ ineficaz.
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nao garante a existéncia de uma accountability total. Mas, como demonstraram

Matthew McCubbins & Thomas Scwartz (1994), a supervisdo burocratica —

chamada por eles de “patrulha de policia” — tende a ser menos eficaz para o

principal (cidadao) do que a supervisao pela via do controle social, denominada

pelos autores de “alarme de incéndio”.

Uma segunda qualidade dos canais de participacdo da sociedade no poder
publico é que eles podem reforcar a consciéncia republicana, aspecto fundamen-
tal para as sociedades latino-americanas, historicamente marcadas por comporta-
mentos oligarquicos e, ainda, em vdrias na¢des, com um grau alto de corrupgao.

A responsabiliza¢io pela participag¢ao e pela informacdo pode evitar, ain-
da, que as reformas em prol da nova gestao publica limitem-se apenas a melhoria
do aspecto gerencial das politicas. Adota-se neste caso uma posi¢io antagonica
aquela que postula que a reforma do Estado deve apenas resolver os problemas
de ineficiéncia econdmica e administrativa do setor publico para que o mercado
funcione a contento, como defende uma boa parte dos te6ricos do Public
Choice. Contra tal perspectiva, afirma Bresser-Pereira (1998a:138): “Jamais
poderemos reduzir o Estado a um problema de acionistas com seus interesses
econ6micos; o Estado sempre serd um problema de cidadiaos com direitos
politicos”.

A tltima qualidade da responsabiliza¢do pela participagao social é que ela,
por meio da democratizagdo das relacGes entre o Estado e a sociedade, pode
servir também para o fortalecimento das politicas gerenciais de modernizacao
do setor publico, jd que o antigo modelo burocratico auto-referenciado nao
conseguiu estabelecer um feedback com os usudrios dos servigos piiblicos. As-
sim, segundo o Relatério do Banco Mundial(1997), o aumento das oportunida-
des de participagdo tem como efeito a melhoria da capacidade estatal de produ-
zir politicas, por trés razdes:

a) quando o cidadio pode expressar suas preferéncias e reivindicagdes publi-
camente, o Estado ganha parte da credibilidade de que necessita para bem
governar;

b) como na maioria dos bens publicos ndo hd os mecanismos de mercado, a
voz popular pode reduzir os problemas de informagao e baixar os custos
transacionais;

c) pormaior que seja a sua dedicag@o, o seu empenho ou o seu espirito publi-
co, as autoridades estatais ndo podem prever todos os bens e servigos que os
cidaddos desejam™.

° Argumenta¢ao exposta no Relatério do Banco Mundial (1997:121).
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Portanto, o duplo efeito do controle social — democratiza¢do do Estado e
melhoria da produgédo de suas politicas — modifica também o relacionamento
da populagdo com os prestadores de servicos. Como argumenta Michael Barzelay
(1991), com o controle social pés-burocrético os cidadios podem tornar-se de
fato protagonistas das politicas, na medida em que o sucesso delas vai depender
de um ajuste mutuo e continuo da relagdo entre os usudrios e a burocracia.
Como resultado, a luta por novos direitos fortalece os deveres publicos, € os
funcionarios publicos, em vez de se manterem como grupos externos a socieda-
de, sao por ela incorporados.

O sucesso da responsabilizacdo pelo controle social e pela informagao de-
pende de quatro varidveis. A primeira é o estabelecimento de uma articulagdo
com as instituicoes da democracia representativa, em lugar de contrapor-se a elas,
uma vez que a democratiza¢ao da sociedade politica — no seu sentido gramsciano
— & condi¢do sine qua non para o incremento da participa¢do dos cidadaos.

A segunda varidvel diz respeito ao reforco das capacidades institucionais
do Estado. A responsabiliza¢do pelo controle social s6 pode redundar na produ-
¢do de melhores politicas se o aparato estatal tiver bons e motivados funcionéri-
os publicos e garantir a eqiiidade e a eficiéncia na distribui¢io de recursos. Do
contrario, o controle social pode reforcar o poder dos grupos mais organizados
da sociedade, em detrimento dos mais pobres, e também cobrar cada vez mais
de um Estado que nao estard preparado para responder a essas demandas.

A terceira varidvel refere-se ao desenho organizacional do Estado, que é
fundamental para incentivar os cidadaos a atuar no espago ptblico. O
envolvimento dos membros da comunidade na politica ndo acontece de forma
natural na sociedade moderna e, mesmo nos paises com grande capital social,
restricdes institucionais a participagdo inviabilizam a responsabiliza¢io pela
controle social. Assim, a reforma administrativa deve constituir instrumentos
paratornar o governo mais préoximo do cidadao?'.

A disseminacdo da informagao ¢ a quarta e ultima condicao fundamental
para o éxito da responsabilizacao. Isso porque, se os cidadios tiverem informa-
¢des incompletas acerca das a¢des do Poder Publico, terdo dificuldade para co-
brar os seus governantes*2. Assim sendo, é essencial haver transparéncia gover-
namental para que o valor da responsabiliza¢ao possa ser efetivado.

Mas ha muitos outros desafios a enfrentar para concretizar adequadamen-

! De acordo com o Relatério do Banco Mundial (1997), especialmente o capitulo 7.

42 Esse ponto é ressaltado por boa parte da literatura acerca da accountability. Ver, entre outros,
Przeworski (1998a:24).
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te os mecanismos de responsabilizagio pelo controle social. Um deles consiste
em incorporar boa parte da populacio alheia 2 esfera publica, processo causado
por aquilo que Norbert Lechner (1998:34) denominou “privatiza¢ao da sociabi-
lidade”®. Trata-se do confinamento das pessoas na vida privada e também do
predominio de valores mercantis sobre os demais na esfera publica. Tal feno-
meno tem impacto mundial, sendo igualmente preocupante para a América
Latina, mesmo tendo essa regido passado, nos dltimos anos, por um aumento
das demandas e das formas de participacdo. O pior é que a “privatiza¢do da
sociabilidade” tende a influenciar negativamente a discussio e as mudancas das
graves desigualdades sociais presentes nas nagées latino-americanas, uma vez
que os ricos e a classe média podem voltar-se mais para suas intimidades ou
atuar seguindo um cédlculo exclusivamente mercantil, em detrimento de projetos
de integragdo social dos mais pobres.

Os estudos empiricos sobre a responsabiliza¢do por meio do controle soci-
al tendem, portanto, a mostrar quais politicas estdo sendo adotadas na América
Latina com o objetivo de incluir mais pessoas na esfera publica para a realizagdo
dos valores democratico-republicanos e ndo meramente mercantis. Por que
alguns Jugares tém mais participacio e outros estao mais marcados pela “privati-
zag¢do da sociabilidade”? Existem casos de experiéncias que mudaram o perfil
de regides antes caracterizadas pela apatia politica?

Também ¢ fundamental mapear como determinados fatores sociolégicos
intervém no grau de participa¢do social. Desde o estudo classico de Robert
Putnam (1993) sobre a participa¢do politica na Italia, o impacto do capital
social sobre a democracia tornou-se varidvel extremamente utilizada na ciéncia
politica. Sem tornar absoluto tal conceito, de fato seria interessante ver como se
comportam lugares com capitais sociais diferenciados em relagio ao desempe-
nho da responsabilizagao pelo controle social. Sao os canais institucionais de
participacdo efetivamente mais fortes nas regides com mais capital social? Se
verdadeira tal suposicao, o que tem sido feito nos pafses latino-americanos para
modificar comunidades com pouco capital social?

Os efeitos das desigualdades sociais sobre a participag¢do social constituem
outro aspecto a ser mensurado na andlise das experiéncias latino-americanas.
Tal como a questdo do capital social, o estudo do impacto das disparidades
socioecondmicas é fundamental para compreender como e até que ponto as
instituicdes podem atuar em determinadas realidades sociais.

# Parte desse mesmo processo ja havia sido detectado por Richard Sennett (1978), que o
denominara “declinio do homem publico”
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No caso do controle social sobre os servi¢os publicos, a literatura interna-
cional tem enfatizado a importancia da defesa dos direitos dos usudrios ou
consumidores. No entanto, em situagdes marcadas pela desigualdade economica
ou de poder de mobiliza¢ao, como ocorre na grande maioria dos paises da Amé-
rica Latina, os grupos mais organizados e os mais ricos podem se tornar “mais
consumidores do que os outros”. Agrega-se a isso a atual escassez de recursos
disponiveis para os governos da regiao, ¢ o problema colocado é aquele muito
bem formulado por Thomas Clarke (1993:22): “Quando os recursos s3o limita-
dos, o problema nao é satisfazer os consumidores, mas quais consumidores
satisfazer”. Para que na realidade latino-americana tal questao se equacione
melhor é bom deixar claro que as formas de participagdo social poderdo ser
perversas caso nao se melhore a qualidade da representacio politica universalista,
ou seja, da democracia representativa.

Por essa razdo, é importante examinar os argumentos, muitas vezes expos-
tos superficialmente, acerca da potencialidade da democracia semidireta. Sem
retirar o mérito desses mecanismos no sistema de responsabilizacdo, é impor-
tante assinalar que algumas formas de democracia semidireta ou direta, quando
realizadas sem profundas reformas institucionais na democracia representati-
va, resultam muitas vezes no aumento do poder de grupos organizados e com
maior capacidade de atuacio financeira e politica. E nesse sentido que Giovanni
Sartor (1987) e, no Ambito da América Latina, Nuria Cunill Grau (1998) tém
alertado para o perigo de que a democracia participativa se converta num jogo
de soma-zero no qual os interesses da minoria sdo esmagados pela forca daque-
les que, inclusive por diferencia¢des socioecondmicas, tipicas nos paises latino-
americanos, conseguem instalar-se momentaneamente como maioria. Ade-
mais, o pluralismo e a deliberagdo ptiblica podem se perder com o uso incessan-
te de instrumentos de democracia semidireta ou direta.

Embora a participa¢ao cidada tenha aumentado sobremaneira na América
Latina, ha de se esperar a resisténcia da classe politica tradicional, ainda muito
forte na regido, contra a introducio ampliada de formas de controle social. Os
estudos a respeito devem responder a seguinte questdo: que estratégias tém sido
adotadas para convencer os politicos a criar e mesmo a atuarcom os instrumentos
de responsabilizagdo pela participagao social? Cabe investigar essa questao parti-
cularmente nos niveis locais de governo e analisar o quanto o sistema politico
representativo tem se modificado em lugares onde os canais de participa¢io po-
pular estdo funcionando.

O processo de descentraliza¢ao tem sido um dos impulsionadores da par-
ticipacao social na América Latina. A despeito das qualidades da descentralizacao
em termos da melhoria da provisao dos servi¢os e da democratizacio do Estado,
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é também fundamental assinalar um problema que vem ocorrendo. Trata-se do
aumento da disputa entre os diferentes niveis de governo por subsidios e recur-
sos publicos, sobretudo em razao de que boa parte dos entes subnacionais ndo
tem receita suficiente para fazer frente aos seus gastos basicos, seja por falta de
base de arrecadacio prépria, seja por irresponsabilidade fiscal. Em ambos os
casos, existem incentivos — e de fato isso tem ocorrido em diversos paises latino-
americanos — a competicio predatéria para obter recursos via endividamento
junto aos governos centrais (ou federais) ou via guerra fiscal por investimentos,
e nesse caso repassando esses custos aos governos e as geragoes futuros*. O fato
¢ que a auséncia de responsabilidade fiscal tem acontecido, em grande parte,
por nao haver forte controle social sobre o equilibrio or¢amentério dos gover-
nos, em especial nos planos mais locais. Por que a responsabilizagdo social
nao tem tocado nesse ponto? Quais experiéncias de participagdo social na
América Latina tém aumentado a fiscalizagdo sobre o desempenho fiscal?

O exercicio do controle social s6 pode ocorrer quando hd instrumentos de
publiciza¢io das informagdes governamentais, assim como canais de reclama-
¢do da populagio no governo. No que tange a publiciza¢do, a anélise deve mapear
os instrumentos criados na América Latina, tais como audiéncias publicas, fixa-
¢do dos atos governamentais (licitacdes, contratos, programas governamentais,
avaliacdo de resultados de politicas) na internet e acesso facilitado dos dados que
o governo dispde a respeito dos cidaddos. Alerta-se, neste caso, para o perigo de
o governo produzir e disponibilizar um nimero grande de informagdes — mui-
tas vezes como mera forma de promogao —, sem haver mecanismos para contro-
lar a veracidade de tais dados.

E desse quadro que decorre a importancia de verificar o quao fidedignos sao
os dados divulgados pelas autoridades governamentais. Nesse sentido, a autono-
mia e a profissionaliza¢ao dos érgaos responsaveis pelos principais indicadores
publicos sdo fundamentais, sendo contudo essencial, como mecanismo de con-
trapeso, a criagdo de agéncias independentes com informacdes estatisticas e ana-
lises a respeito das politicas em si, seus resultados e as alternativas existentes. Neste
caso, alguns problemas se colocam, a saber: qual o processo seletivo e quem pode
fazer parte dessas agéncias? Além disso, dada a escassez de recursos em boa parte
da América Latina, de que modo tém se sustentado essas agéncias?

A transparéncia governamental depende ainda do grau de liberdade de
imprensa existente no pais. E bom lembrar: os governos que constantemente se
comunicam com a popula¢do nem sempre s3o 0s que mais permitem a liberda-

* Sobre o impacto perverso da descentralizagio, ver Prud’Homme (1995). A respeito dos
problemas da descentralizagdo na América Latina, ver Abrucio & Ferreira Costa (1998).
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de de opinido e debate. Tampouco s@o, a principio, permedveis ao controle
social. Por esse motivo, este tépico é fundamental para o sucesso da responsa-
bilizacdo na administra¢io publica.

O estudo ird analisar quais canais institucionalizados de reclamacio no
governo foram criados ao longo dos tltimos anos e quais resultados foram
obtidos até 0 momento em termos de responsabilizacio.

Deve-se acrescentar, ainda, o argumento de que o controle social ndo tem,
a principio, uma relacio linear com a questdo da eficiéncia. O debate tem mos-
trado que a melhor solugdo consiste em realizar um trade off entre o valor da
eficiéncia e o valor democrético, apesar de haver poucas pesquisas empiricas
demonstrando como isso se concretiza, ja que a discussao hoje estd mais centrada
no terreno normativo. Assim, o estudo sobre os casos latino-americanos pode
ser uma dtima oportunidade para analisar quais tém sido os efeitos da democra-
tizacdo da administra¢do publica sobre o desempenho governamental.

4. Responsabilizagao pela introdugdo da légica dos resultados

A responsabiliza¢do pela introducdo da légica dos resultados realiza-se,
basicamente, mediante a avaliagdo a posteriori do desempenho das politicas. O
fato é que tais avaliagdes tém se expandido para varios paises, da Gra-Bretanha a
Franca, do Canada a Nova Zelandia. Gerald Caiden & Naomi Caiden (1998: 52)
mostram, por exemplo, que 2/3 das cidades dos Estados Unidos e metade das
agéncias federais declararam utilizar sistemas de avaliagdo de desempenho no
inicio da década de 1990.

A importancia primordial da introduc¢ao da légica dos resultados estd no
seu papel fundamental na nova gestdo publica, contribuindo para melhorar a
eficacia, a eficiéncia e a efetividade governamentais, por meio de uma gestdo
flexivel e orientada por metas, em contraposi¢do a rigidez do modelo burocrati-
co classico, incapaz de fornecer o suporte necessério para que o Estado enfrente
os novos desafios politicos e socioecondmicos. A introdugao da légica dos resul-
tados na administragdo puablica, entretanto, ndo pode ser vista como mera ferra-
menta gerencial. Ela também deve servir para aumentar o controle dos cidadaos
sobre a burocracia.

Apesar de ter a finalidade de ajudar a constituir uma administra¢do voltada
para os cidaddos, os controladores nesse tipo de responsabilizacio sdo, em primei-
ro lugar, burocratas treinados para realizar a avaliagdo de resultados, os quais,
portanto, precisam de aptiddes diferentes das vinculadas ao mero controle a priori
e ao cumprimento das normas burocréticas. Porém, tal controle ndo pode ser
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realizado de maneira isolada, mas sim informado e fiscalizado pelas demandas da
popula¢ao e pela sinalizacio de prioridades tragadas pelos representantes politicos.

E nesse sentido que a responsabilizacao vinculada ao controle de resulta-
dos tem mais de um agente, diferenciando-se das formas cldssicas de
accountability. Em grande parte, procura alcangar um duplo objetivo: de um
lado, modificar o comportamento auto-referenciado do funcionalismo publi-
co, fiscalizando-o por meio de metas claras e contratualizadas, as quais sdao
definidas nao apenas por burocratas, mas também por agentes externos (cida-
déos e politicos) a eles; e, de outro, constituir uma forma de accountability base-
ada no desempenho, uma vez que é essencial melhorar o desempenho das agoes
governamentais para que o Estado recupere hoje sua legitimidade social. Em
relagdo ao primeiro objetivo, embora o principal controlador seja a prépria
burocracia, existe um aumento do controle sobre ela, podendo essa fiscalizacao
ser, inclusive, mais eficaz do que os controles tradicionais da burocracia. No que
tange ao segundo objetivo, a responsabiliza¢cdo baseada no desempenho é funda-
mental para viabilizar uma nova governabilidade democratica, em que o aparelho
estatal compartilhe com a sociedade a responsabilidade pelas a¢des coletivas.

A qualidade e, a0 mesmo tempo, o desafio da responsabiliza¢do pela l6gica
dos resultados é compatibilizar a melhoria gerencial alcangada pela administra-
¢do publica baseada na avaliagdo a posteriori dos resultados com maior fiscaliza-
¢ao e compromisso da popula¢ao em relacao aos rumos das politicas. Assim, a
pressuposicao adotada neste estudo é de que o éxito desse tipo de
responsabilizagdo depende de um aprendizado mutuo entre a administracio
publica e a sociedade. Segundo Joan Prats (1998), a determinagdo das metas dos
programas governamentais deve orientar-se mais pela satisfacio dos cidadaos
do que por uma concepgio unilateral dos administradores. Embora possa pare-
cer 6bvia tal assertiva, o fato é que a administracdo burocrdtica cldssica tendeu
mais a obedecer aos seus designios particulares do que as demandas da popula-
¢ao. Isso ocorria, em grande parte, porque nao havia nenhum controle especifi-
co do desempenho dos governos. E por essa linha que a responsabilizagdo pelos
resultados tem probabilidade de alterar o distanciamento entre a légica dos
provedores de servigos publicos e a de seus usuarios.

De acordo com Gerald Caiden & Naomi Caiden (1998:67), a avaliacdo de
resultados, tomada como forma de responsabilizagdo, pode ter uma funcio
pedagdgica para as relagdes entre o Estado e a sociedade: “As informacoes [acer-
ca da avalia¢ao de desempenho] devem ser educativas por natureza, informan-
do ao publico o que deve [realmente] conhecer, contribuindo para o desenvol-
vimento de uma sociedade civil ativa e participativa. As declara¢es anuais [quan-
to aos resultados das politicas] atuariam fortalecendo a confianga nas agéncias
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publicas, incentivando a moral tanto dos servidores publicos como dos clientes
(...), resistindo ao criticismo mal informado, e mostrando quais bens e servigos
o governo fornece [bem]”.

A tarefa de instituir essa nova forma de responsabilizacdo é essencial para
reconstruir a governabilidade democrética, porém sua efetiva¢do nio é nada
facil. Para tanto, é necessario, em primeiro lugar, que haja uma boa produgao e
transmissao regular das informacdes acerca das politicas publicas, sendo torna-
se impossivel a fiscaliza¢do e a participagao da sociedade. Para o caso latino-
americano, ¢ preciso aferir quais sao as condi¢oes dos 6rgaos de informacao e se
existe a profissionaliza¢dao dos funciondrios dessa drea, como também se estdao
ocorrendo reformas para modernizar esse processo.

Mas é igualmente necessario modificar a cultura tanto dos funcionérios
publicos como dos cidadaos em relagdo ao provimento dos servi¢os. Os obsta-
culos serao, do lado da sociedade, um forte rango paternalista e clientelista e,
do lado da burocracia, uma propensido ao comportamento insulado e
tecnocrético. O estudo deve mostrar que iniciativas estao sendo tomadas nos
paises latino-americanos para mudar essa cultura e quais s3o os resultados até
agora alcancados.

A administra¢ao baseada no controle a posteriori do desempenho, como
mostra a experiéncia internacional, tem como um de seus pilares a descentralizagao
de poder as agéncias que prestam o servigo a populagao. De tal descentraliza¢ao
funcional resulta, na maioria das vezes, uma descentralizacao das tarefas aos
niveis subnacionais de governo. E aqui se encontra uma questdo fundamental
para o controle de resultados: normalmente, existe um grau significativo de
captura da burocracia pela classe politica ou por grupos mais organizados nos
niveis locais de governo. Essa captura perverte a idéia de responsabiliza¢io se-
gundo a légica do desempenho, uma vez que, em vez de a avalia¢ao responder a
critérios publicos, ela podera servir a determinados setores.

A captura torna-se um problema ainda mais relevante na medida em que
a consulta aos usudrios dos servi¢os conta na avaliagao dos resultados, e esta, por
sua vez, pode resultar em puni¢des ou premiacdes aos servidores publicos. Ora,
isso pode fazer com que os burocratas privilegiem o atendimento aos grupos
mais organizados de cidaddos, em detrimento da eqiiidade e da universalizagao
dos direitos, para nio serem prejudicados na mensurac¢ao de seu desempenho
(Frederickson, 1992). Os estudos sobre a responsabilizagdo pela introdu¢ao da
légica dos resultados na administra¢ao publica devem analisar se tem havido a
captura da burocracia local latino-americana nas avaliacdes de resultados e
quais medidas tém sido tomadas — ou ndo — para alterar essa situagao.

Ha dois problemas conceituais na responsabiliza¢ao segundo a l6gica dos
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resultados que podem se repetir no caso latino-americano. O primeiro se refere
a existéncia de mais de um controlador e a conseqliente necessidade de
compatibilizar a a¢do dos diferentes grupos. Afinal, se os usudrios locais de-
mandam determinada meta a ser mensurada e os politicos escolhem outra,
como se resolve esse conflito? E se a burocracia ¢ incumbida de avaliar, qual o
peso dos outros controladores sobre ela? A resposta esta em encontrar uma
combinagdo étima entre os participantes da responsabilizacdo. Tal combinagdo
6tima, ressalte-se, ndo significa a existéncia de um consenso total e constante
entre as formas controladoras. Os controles mutuos — checks and balances — sao
fundamentais para o equilibrio entre os controladores presentes nesse tipo de
responsabilizacdo. Desse modo, o estudo das experiéncias latino-americanas
deve analisar como estao sendo compatibilizadas as I6gicas dos controladores e
que formas de controle mutuo estao sendo aqui utilizadas para a accountability
baseada nos resultados, avaliando seus éxitos e seus fracassos.

A defini¢ao dos objetivos a serem perseguidos pela avaliacao dos resul-
tados constitui o segundo problema conceitual. Como bem argumenta Adam
Przeworski (1998a:54), diferentemente das empresas privadas, cuja meta é
auferir lucro, as organizacdes publicas se véem diante de multiplos objetivos.
Atender o maior nimero de usudrios, ser eficientes no manejo dos recursos
advindos dos impostos pagos pelos contribuintes, oferecer servigos com qua-
lidade, antecipar-se preventivamente a problemas cujos custos — sociais e
econdmicos — serdo maiores mais tarde, encontram-se entre as principais
metas do gestor governamental. A opg¢ao é feita politicamente, pois, afinal,
nao havera jamais um critério meramente técnico para resolver esse proble-
ma. A América Latina enfrenta hoje, simultaneamente, uma crise fiscal,
ineficiéncia gerencial e graves disparidades sociais. A qual dessas questdes
devem responder as politicas? E verdade que raramente escolhe-se apenas
um entre os objetivos, havendo uma compatibilizacdo entre eles. Desta re-
flexdo surgem as seguintes questdes: como as experiéncias latino-america-
nas estio montando seus indices de desempenho? Tais indices tém priorizado
quais objetivos?

Na verdade, dessas duas questdes surge o grande problema da
responsabilizacdo pela introducdo da légica de resultados: o governo deve ser
cobrado em relagdo ao aumento da eficiéncia e da eficicia em que tipo de poli-
tica? Tomado como um fim em si mesmo, o controle de resultados pode escon-
der alégica politica da distribuicdo de recursos e da definigdo de prioridades as
quais tal mecanismo estd subordinado. Os estudos sobre as experiéncias latino-
americanas devem procurar decifrar quais tém sido as agendas politicas que
estao por tras da introdugdo da légica de resultados na administragdo publica.
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5. Responsabiliza¢cdo pela competicdo administrada

A responsabilizacio pela competi¢ao administrada é também um impor-
tante elemento da engrenagem da nova gestao publica. Sua estrutura baseia-se
na pressuposicio de que o monopdlio na presta¢io dos servicos publicos é ine-
ficaz e ndo responde bem as demandas dos cidadaos. A solu¢io proposta é au-
mentar o numero de provedores, passando do monop6lio a pluralidade de agen-
tes, e estabelecer uma competicao administrada entre eles, de modo que esse
processo competitivo sirva, ao mesmo tempo, para melhorar a qualidade das
politicas e a capacidade do governo de prestar contas a populacdo em relagdo aos
servigos publicos.

Deve-se destacar a importéncia do complemento qualificativo “adminis-
trada” para a palavra competi¢do. A competicdo administrada significa que a
concorréncia é norteada por indices e metas contratualizadas entre o érgao
governamental central ou uma agéncia reguladora e os prestadores de servicos
publicos, a partir das quais os burocratas podem penalizar, recompensar ou
buscar corrigir a a¢gdo dos provedores. Tal mecanismo, portanto, vai além da
mera competi¢@o, servindo a propésitos publicos previamente determinados.
Ademais, a competi¢do administrada é uma forma de o Estado atuar em siste-
mas de quase-mercado para evitar as conseqiiéncias indesejéveis da concorrén-
cia, como o aumento da desigualdade na provisio, ou para responder a outras
varidveis que a pura légica mercantil da competi¢ao nao da conta — como é o
caso tipico da medicina preventiva, cujos elementos devem estar presentes na
politica da drea de sauide independentemente da competicao.

Esse processo de competicao administrada ocorre em trés situacdes: entre
os drgaos governamentais, por meio da descentralizacdo de funcdes; na
privatizagdo efetuada sob regime de concessao dos servigos publicos, em que
empresas privadas concorrem entre si e buscam conquistar consumidores; e na
delegagdo da prestagao de servigos a entidades publicas nao-estatais, isto é, para
organismos do Terceiro Setor ou a prépria comunidade. Em todos esses meca-
nismos de competicao administrada, como dito anteriormente, é fundamental
haver uma regula¢do estatal, embora diferenciada em cada uma das situagdes.
No primeiro caso, a regulagdo significa fortalecer os instrumentos do ntcleo
central do Estado para supervisionar as atividades descentralizadas; no segundo
caso, é necessaria a criacdo de uma agéncia reguladora, independente do Execu-
tivo e do Legislativo — embora responsével perante esses Poderes —, cuja tarefa é
a de fiscalizar os setores privatizados, zelando pela manutencio da competicdo,
dos investimentos e dos direitos dos consumidores; e, por fim, deve haver uma
constante vigilancia dos servicos repassados a agentes publicos ndo-estatais, por
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meio do cumprimento de contratos de gestdo avaliados segundo a légica dos
resultados.

A dinimica da competi¢do administrada a transforma nio apenas num
instrumento gerencial para aumentar a eficiéncia, mas também em um meca-
nismo para fortalecer o controle da sociedade sobre os servigos, seja oferecendo
maiores alternativas e, portanto, podendo punir os maus provedores, seja por
meio da participag¢do da sociedade civil (Terceiro Setor ou comunidade local) na
gestao dos equipamentos sociais.

Haé mais de um mecanismo controlador na responsabilizagao por competi-
¢do administrada, procurando, dessa forma, conjugar as preocupagdes com a
eficiéncia, com o interesse ptblico mais geral® e com a participagio social. O
principal instrumento controlador é a competi¢do, ndo pura mas sim adminis-
trada, concebida como forma de aumentar a responsividade e a responsabilidade
dos prestadores de servicos perante as agéncias governamentais e os seus cida-
daos-usudrios. A forma de efetivacdo desse objetivo é a atuacio de uma forte e bem
preparada burocracia reguladora, segundo um agente controlador, com autono-
mia em relagio tanto aos politicos como aos gestores das empresas privatizadas ou
dos equipamentos sociais. De maneira subsididria, a sociedade também atua como
agente controlador, por meio da administragdo das organizagdes do setor publico
ndo-estatal, da participacao de usudrios no controle desses érgdos ou em seus
Conselhos Diretivos. A compatibilizacao entre esses trés agentes ou mecanismos
controladores nao é natural nem deve ser o objetivo encontrar um consenso
unico e geral entre eles. Tal como afirmado a respeito da responsabilizacao
baseada nos resultados, uma certa tensao e o controle muatuo — os checks and
balances — entre as formas controladoras sdo ingredientes fundamentais para o
éxito da responsabilizagio pela competi¢io administrada.

Entre os principais pontos positivos da competicio administrada desta-
cam-se, primeiro, a concep¢ido de Estado-rede que guia essa forma de
responsabiliza¢do. Por meio dessa concep¢io, elaborada com mais precisdo por
Manuel Castells (1998), o Estado realiza suas politicas em parceria com a soci-
edade, dividindo-se a autoridade por uma rede de instituicdes. O Estado torna-
se coordenador da agdo coletiva, catalisador de energias e regulador, tomando o
lugar do Estado executor, ou “remador”, nas palavras de Osborne & Gaebler
(1992). A competi¢do administrada amplia o leque de provedores de servigos

4> A preocupagio com o interesse publico mais geral significa levar em conta questdes
redistributivas, éticas e de atuagdo na prevencio de problemas sociais, todas elas ndo
abarcadas de forma natural e imediata pelo principio de competi¢ao entre os prestadores
de servicos publicos.
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publicos porque o Estado ndo conseguird — nem seria recomendavel que o
fizesse — ser o unico fornecedor dos bens publicos. Isto ndo que dizer que a
responsabilidade altima pelas politicas tenha saido das maos do Estado.

O segundo aspecto importante da responsabilizacdo pela competi¢ao admi-
nistrada é a énfase no consumidor dos servigos publicos. No modelo burocratico
cléssico, embora se faga referéncia ao termo cidadio, a popula¢io nio tinha res-
peitados os seus direitos de usudrio de servigos publicos. A participagao como
consumidor ampliou o raio de agao da responsabiliza¢do na administracao publi-
ca, criando mais um modo de instaurar o processo de accountability.

O terceiro e mais importante ponto positivo é a criagdo do espago publico
ndo-estatal. Sua concepcio é extremamente relevante para superar a dicotomia
classica Estado versus mercado, a qual nao responde aos problemas de provisao
dos servicos publicos nem tampouco as demandas de participa¢io dos cidadaos
que se multiplicam por todo o mundo*.

Por meio das organizagoes ptblicas nao-estatais, a participagao pode se dar
nao apenas na cobranca dos servicos, mas também na co-gestao, seja por meio das
entidades do Terceiro Setor — organiza¢des cada vez mais importantes no mundo
atual’ —, seja como sécio das organiza¢des provedoras, ja que os Conselhos Admi-
nistrativos dessas organiza¢des podem permitir a incorporag¢do dos usudrios.

Além do mais, as organizagdes do Terceiro Setor que assumermn os servicos
costumam ter, em comparagdo com a burocracia em geral, maior afinidade
técnica e mesmo afetiva em relagdo a determinados temas. As motivagdes do
Terceiro Setor, por sua vez, vao além da dimensdo pecunidria. Como argumen-
tado no Informe do CLAD de 1998, a maior motivagao das organiza¢oes ptbli-
cas ndo-estatais nessas dreas advém de um “(...) compromisso ideol6égico com a
causa em questao — servigos na drea educacional ou de assisténcia a velhice, por
exemplo — estreita[ndo] os vinculos dos membros dessas organizacdes, sendo
isso mais relevante do que os preceitos organizacionais burocraticos ou aqueles
orientados para o lucro. Nas politicas da drea social, é de capital importincia a
dedicacdo humana, mais presente em organizacdes cuja base é a solidariedade”.
CLAD (1998:37-38).

%6 A respeito da importancia do espago publico ndo-estatal, tanto como sair da dicotomia
Estado versus mercado quanto a modificar a gestdo publica em prol da eficiéncia e da
responsabilizagdo, ver Bresser-Pereira & Cunil Grau (1999).

47 Estudo de Lester Salomon (1997:94) demonstrou que, numa amostra de sete paises
desenvolvidos (Estados Unidos, Reino Unido, Fran¢a, Alemanha, Itdlia, Hungria e Japdo),
o Terceiro Setor empregava 12 milhdes de pessoas com pagamento em tempo integral,
acrescidos de mais 5 milhdes de voluntarios. A referéncia desses dados é de 1990 e ha
indicios de ter havido um aumento da importancia do Terceiro Setor.
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Outra vantagem das organizagdes puiblicas nao-estatais é envolver tanto
a responsabilidade dos dirigentes como a dos participantes das organizagdes,
tornando-os mais engajados no destino das suas entidades do que normal-
mente ocorre na burocracia estatal. Adota-se, inclusive, uma visao mais “em-
presarial” da gestdo, dadas a autonomia e a responsabilidade que detém os
membros dessas organizacoes. Somando-se a isso uma maior dedicacio a
determinadas causas, como colocado antes, podemos concluir como o fez
Carlos Morales (1999), segundo o qual o éxito das organiza¢des publicas nao-
estatais provém “(...) de uma percep¢do ‘empresarial’ que as organizagdes estatais
nao tém e de um compromisso social que as organiza¢ées privadas ndo
pretendem ter”.

Tal como ocorre na responsabilizacdo pela 16gica dos resultados, as orga-
niza¢des publicas ndo-estatais procuram compatibilizar a eficiéncia adminis-
trativa com a democratizagdo das politicas puiblicas. Mas as organiza¢des publi-
cas ndo-estatais alcancam igualmente essa meta com dois diferenciais. Primei-
ro, aumentam a capacidade de articulacdo das diversas organizacées sociais
com a execucdo das politicas piblicas, estabelecendo redes exatamente com os
setores mais interessados e/ou mais bem qualificados para atender determina-
das demandas. Segundo, a prestagdo das politicas abandona o campo auto-
referenciado da burocracia, dando voz direta aos usudrios, que, por sua vez,
serdo os mais interessados no éxito dos programas governamentais, criando um
circulo virtuoso.

Para garantir o éxito da responsabiliza¢ao pela competi¢do administrada,
primeiro devem ser estabelecidos os mecanismos contratuais adequados, caso
contrério pode-se perder a capacidade de responsabilizar o sistema e de incenti-
var a melhoria no desempenho. Nesse sentido, é preciso analisar que tipos de
contrato tém sido montados nos paises latino-americanos e quais sio seus re-
sultados. A formulac¢ao precisa dos contratos e sua adequada divulgacio, essen-
ciais para potencializar o controle social dos servicos, também devem ser
objetivos a perseguir na América Latina. Neste caso, a questdo da transparéncia
das institui¢des publicas, ja tratada no tépico da responsabiliza¢do pelo controle
social, é a peca-chave da responsabiliza¢do pela competicdo administrada. Dada
a tradicao de pouca transparéncia da administragao piiblica latino-americana,
os estudos de caso deverao estar atentos a essa questao.

A montagem do marco regulatério — regras e agéncias — € outro aspecto
estratégico na competi¢ao administrada. O problema é que também, neste caso,
ndo hd uma tradigdo na América Latina, além de a primeira rodada de reformas
ter praticamente negligenciado esta questao. No que diz respeito as dreas bdsicas
privatizadas, tais como transportes ou energia elétrica, é importante ressaltar a
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grande assimetria de poder e informacao entre as empresas e 0s seus principais
usuérios, os mais pobres e menos informados, pois sdo estes que normalmente
mais dependem desses servicos publicos. Como bem aponta Oscar Oszlak
(1997:26), a retirada do Estado da produgéo direta destas atividades ndo pode
significar a cria¢do de uma situagao de “desprotecio social”.

O marco regulatério também é elemento estratégico para garantir bons
resultados na competicio entre organiza¢des publicas ndo-estatais que gerenciam
servicos publicos. Isto porque é preciso fazer valer os contratos, fiscalizando
regularmente os provedores dos equipamentos sociais. Embora ja haja literatu-
ra consideravel evidenciando a capacidade gestora do Terceiro Setor e da comu-
nidade, sempre s3o necessarios controles publicos, pois a responsabilidade fi-
nal, como dito antes, continua sendo dos governos. De que maneira as nagoes
latino-americanas estdo controlando as atividades repassadas as organizagdes
publicas nao-estatais? Quais formas tém sido mais bem-sucedidas?

O éxito dos mecanismos regulatérios depende da profissionaliza¢do da
burocracia incumbida de realizar essa fiscaliza¢ao. Para tanto os governos lati-
no-americanos terdo de dar treinamento gerencial especifico a esses funciona-
rios, ja que a formagao deles estd vinculada ao modelo burocratico classico e a
producio de bens e servicos.

A oferta plural de servicos é outro aspecto essencial & competi¢ao adminis-
trada. Segundo Cunil Grau (1998), a oferta plural de servicos é elemento im-
portante para que haja de fato competicio e, a0 mesmo tempo, eqliidade na
execucdo das politicas. Deve-se destacar esse ponto no contexto de escassez de
recursos publicos vivido pela América Latina: se ndo houvesse uma oferta plural
de servigos, os setores mais organizados da sociedade seriam “mais consumido-
res do que os outros”. Dessa forma, os estudos empiricos terdo de verificar o
quéo plural estd sendo a oferta de servicos ou se a competicdo sé ocorre nos
lugares com maior nivel de renda, ou ainda se a provisdo dos servicos é domina-
da por poucos grupos, os quais oferecem melhor qualidade aos mais ricos e pior
qualidade aos mais pobres.

Um dos maiores perigos da competicdo administrada é a instauracao de
uma concorréncia selvagem entre as agéncias, com duas conseqiiéncias graves
em rela¢ao a melhoria das condi¢des sociais na América Latina. A primeira é a
possibilidade de que uma concorréncia desenfreada leve a perda da racionalidade
da politica como um todo. Isso é preocupante dada a necessidade de se
otimizarem ao maximo os recursos publicos numa era de escassez. Ademais, se
o modelo competitivo ndo tiver mecanismos que também possam incentivar a
cooperagdo entre os diversos provedores, os servicos que forem mais bem avali-
ados e co-administrados pelos consumidores estardo sempre em situagio me-
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lhor, numa espécie de circulo virtuoso, ao passo que os péssimos servigos conti-
nuarao ruins, pois 0s seus usudrios mais ativos e, portanto, os que podem reali-
zar as mudangas, trocardo de equipamento social. Além disso, como o resultado
na competicao leva a determinadas san¢des ou recompensas, a concorréncia
selvagem pode resultar numa légica perversa. Segundo a argumentagao de
Abrucio (1998:189), “o modelo de competi¢ao pode levar a um (...) jogo de
soma-zero. Isto é, 0 equipamento social vencedor (aprovado pela popula¢io) no
comeco do jogo ‘leva tudo’ (takes all), ganhando todos os incentivos para conti-
nuar sendo o melhor. Ja a unidade do servi¢o ptblico que obtiver as piores notas
dos consumidores ‘perde tudo’ o que resultard indiretamente na aplicacdo de
incentivos para que esse equipamento social continue sendo o pior. Nesse jogo,
o maior perdedor é o principio da eqiiidade na presta¢do dos servigos publicos,
conferindo a [uma parte dos] consumidores a possibilidade de ser mais cidadao
do que os outros”.

Cabe destacar ainda que a légica do consumidor dos servigos ptblicos ndo
obedece ao puro modelo de decisao de compra vigente no mercado. Isto porque
determinados servigos publicos tém carater compulsério, nao permitem ime-
diatamente a comparagao e a escolha. As delegacias de policia ou o corpo de
bombeiros sdo exemplos tipicos de servicos puablicos compulsérios. Além do
mais, as distancias geograficas constituem empecilho 2 livre escolha de alterna-
tivas de servicos por parte dos cidadaos, obstéculo este que se torna mais impor-
tante quando aliado as diferencas de renda.

A investigagao sobre os casos latino-americanos deve analisar se estao sendo
adotados mecanismos de coordenag¢ao dentro da competi¢ao administrada e se
estes tém conseguindo evitar que haja desigualdades na prestacao dos servigos.

Uma tltima questio a respeito da responsabilizacao pela competi¢ao admi-
nistrada é a possibilidade de que seus mecanismos transformem o cidadao em mero
“participante administrativo”, resumindo sua participagio politica no envolvimento
direto com um determinado equipamento social e levando-o a se esquecer das
outras importantissimas esferas do mundo ptiblico (Cunill Grau, 1998). Dessa
forma, é necessério avaliar como a competi¢ao administrada pode se aliar as demais
formas de responsabilizacio no contexto da América Latina.

I1l. CONCLUSAO: O SISTEMA DE RESPONSABILIZACAO

A anilise de todos os capitulos serd complementada, no final do livro, com
uma reflexdo que enfoca a responsabilizagdo como um sistema, expondo so-
bretudo os dilemas que marcam a tentativa de conjugar as cinco formas de
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responsabilizagdo e que estratégias estao sendo adotadas ou podem ser pensadas
para mais bem equacionar essa questao na América Latina.

Nio cabem neste trabalho, portanto, comentarios pormenorizados sobre o
sistema de responsabilizacdo e sua viabilidade. Apenas formularemos os aspec-
tos principais do problema, que serdo tratados exaustivamente na conclusio.
Para tanto partimos da seguinte observacdo de Cunill Grau (1998): “A
responsabilizacdo na administragio publica revela seu carater multidimensional,
com expressio tanto vertical como horizontal, em uma tensdo que, sem duvida,
é complementar”.

Dessa frase, conclui-se, primeiro, que a responsabilizagao ¢
multidimensional. Sendo assim, nenhuma forma de responsabiliza¢do pode
dar conta isoladamente do problema geral da accountability. O controle parla-
mentar, por exemplo, ndo responde as demandas verticais por prestagdo de con-
tas no periodo entre as eleicdes. O mecanismo da competi¢do administrada
procura responsabilizar os governantes segundo a eficiéncia e a eficicia de suas
politicas, mas ndo tem como responder a questdao da corrup¢do, tampouco a
necessidade se apresentarem alternativas mais gerais de programas de governo
por parte da oposicio politico-partiddria aos ocupantes dos cargos publicos.

Assim, é fundamental a jun¢io dos mecanismos horizontais e verticais,
dos controles da probidade com os do desempenho, cada qual complementando
as insuficiéncias dos outros. Porém, nem mesmo partindo dessa concepgao
pode-se admitir a existéncia de um sistema que leve a uma responsabiliza¢do
integral dos governos. No médximo pode-se pensar numa combinag¢do Gtima
entre as formas de responsabiliza¢do, tendo a accountability como idéia regula-
dora — no sentido kantiano — e ndo como uma solu¢do definitiva.

Estabelecer mecanismos complementares entre as formas de
responsabilizacdo ndao somente pode fortalecer, como sobretudo facilitar o maior
éxito possivel de cada uma das partes. Nesse sentido, as audiéncias ptblicas cons-
tituem um elemento de controle social fundamental para o éxito da
responsabilizacio pela via parlamentar. A 16gica de resultados fornece os pardmetros
da competi¢do administrada. O controle dos procedimentos orienta a participa-
¢do social em termos de informagao sobre as atividades governamentais. E assim
por diante os capitulos a seguir mostrarao as complementaridades existentes en-
tre a forma de responsabilizacio estudada e as demais, ressaltando também que
obstaculos tém impedido tal complementaridade na América Latina.

Mas ndo existe somente a complementaridade no sistema de
responsabilizagdo. Existem igualmente tensdes e contradi¢des entre 0s meca-
nismos de responsabiliza¢ao. O trabalho, portanto, vai mapear quais sao e como
se apresentam essas tensdes nas experiéncias latino-americanas. A resposta a
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essas tensoes estard num ponto de equilibrio e ndo na eliminagdo delas. Seguin-
do este raciocinio, serd preciso averiguar se estd havendo um predominio de
certas formas de responsabiliza¢do sobre as demais, quais sdo os efeitos disso
para a governabilidade democrética e como nos casos estudados tém-se buscado
maneiras de equilibrar, dentro do possivel e do desejavel, os componentes do
sistema de responsabiliza¢io.

As tensdes e contradi¢des ndo estao presentes apenas nos mecanismos de
responsabilizagdo. Elas fazem parte do conflito existente entre os valores que a
responsabilizagdo pretende alcancar. Se historicamente a accountability se en-
contrava basicamente orientada para a fiscaliza¢io da probidade administrativa
e do possivel abuso de poder dos governantes, mais recentemente ela tem que
dar conta também da responsabilizagdo em relagio ao desempenho, bem como
do que tange as demandas de participacdo e controle social sobre os governantes.
Certamente esses valores sao complementares, porém como conjugd-los? Nao
hd uma solu¢do tnica, e os estudos de casos mostram quais estratégias tém sido
adotadas pelos paises latino-americanos.

O sistema de responsabiliza¢do depende igualmente da instala¢o de checks
and balances entre as suas cinco formas, de modo a evitar o desequilibrio na
persecugdo dos valores ligados a accountability. Exemplificando mais uma vez, o
controle social deve ser um contrapeso ao controle parlamentar, e a introdugao
da l6gica dos resultados a fiscalizacdo meramente burocratica das atividades
governamentais. Qutros exemplos poderiam ser citados, mas o ponto funda-
mental a ressaltar é que as formas de responsabilizacdo combinam-se tanto pela
harmonia como pelo controle mutuo. A questdo é saber até onde pode atuar um
controle sobre o outro sem desequilibrar o sistema como um todo.

Os valores vinculados a responsabilizagdo sao normativamente desejados
por todos, porém praticamente nao ha pesquisa empirica comparativa que mostre
que estratégias sdo utilizadas e quais fracassam ou sao bem-sucedidas na busca de
um ponto 6timo de compatibiliza¢do entre os tipos de responsabilizagdo. Esse é o
desafio que nos orientou na defini¢ao e problematizagao da accountability, e quais
os estudos sobre os casos latino-americanos, que, na medida do possivel, procu-
ram responder.
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