A RESPONSABILIZACAO MULTIPLA.
CONSIDERAGOES FINAIS

Conselho Cientifico do CLAD

O balanco geral da experiéncia latino-americana aponta para uma dupla
conclusdo: de um lado, avangou-se significativamente em comparagao ao pas-
sado, por meio da criagdo de novas medidas em prol da responsabilizacao na
administragdo publica, mas, de outro, os mecanismos de accountability ndo se
desenvolveram na mesma medida, além de haver vérias questdes no resolvidas
em cada um deles e na maneira como se relacionam. As transformagoes efetuadas
na década de 1990 constituem passos fundamentais, porém a responsabiliza¢do
na administra¢do publica manifesta-se ainda de forma dispersa e desarticulada.
Portanto, é preciso estabelecer um lugar préprio e destacado para o tema da
responsabilizacdo na agenda politica da América Latina, a fim de pensa-lo, e
planejar a sua implementacao de forma global e integrada.

Vale a pena resumir, rapidamente, quais foram os principais avangos de-
tectados e os obstaculos ainda existentes. No capitulo sobre a responsabilizacdo
por meio dos controles cldssicos, Groisman & Lerner (2000) ressaltam, primei-
ramente, a necessidade de contar com tais instrumentos mesmo com a mudan-
¢a de paradigma na administracdo publica, pois sua func¢ao de garantir a probi-
dade e a universalidade dos atos governamentais é imprescindivel. O controle
da corrupgio e o funcionamento de determinadas areas, como defesa, seguridade
e administracao da justica dependem dos controles classicos, que nao podem
ser, neste caso, substituidos, com o risco de afetar o processo global de
responsabilizacao dos governantes.

Como avango principal dos paises latino-americanos, destaca-se a refor-

. ma nos sistemas de controle interno ligados 4 administra¢do financeira, resul-
tando em maior transparéncia de informagao e gerando um circulo virtuoso
entre as necessidades de ajuste fiscal do Estado e a responsabilizagao da admi-
nistragao publica perante a sociedade.

A tentativa de dar maior autonomia aos érgaos de controle procedimental
na América Latina, contudo, tem sido emperrada por trés importantes fatores. O
primeiro é o excessivo formalismo do direito administrativo, de inspira¢do ibé-
rica, que tem mantido a validade de um famoso ditado da regido: “Se acata pero
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no se cumple” (Groisman & Lerner: 2000:23). O crescimento do nimero de
normas, em suma, caminha pari passu a reiteracdo da ineficicia do sistema'.
Outro obstaculo ¢ a fragil ou escassa independéncia dos controladores em di-
versos paises, como fica ilustrado pelo caso colombiano — e poderia ser igual-
mente ilustrado pelo caso chileno.

Finalmente, os autores citados explicam determinados fracassos na respon-
sabilizacdo com base nos controles classicos, apelando ao dictum de Michel
Crozier (1979): “Nao se muda a sociedade por decreto”. Em outras palavras, é
preciso ir além da modifica¢do das regras do jogo, procurando modificar tam-
bém a cultura politica que dé a base de sustenta¢ao tanto ao comportamento de
politicos e administradores como a prépria sociedade.

Resumidamente, como foi destacado no respectivo capitulo: para que os
controles classicos contribuam para a responsabilizagido na administra¢do pu-
blica nao bastam as modificacdes internas dos 6rgaos respectivos. E necessario,
além disso, transformar o modelo e o estilo de gestdo na administracao publica,
entre outros, orientando-os para uma maior flexibilidade, para a descentralizacdo,
a individualiza¢do das responsabilidades e a aplica¢io de principios éticos na
gestdo publica. Por outro lado, é necessario incorporar instancias de participa-
¢do de organizacdes ndo-governamentais, meios de informacao e partidos poli-
ticos nos processos de controle. As experiéncias mostram que, embora tenham
sido dados passos significativos nesse sentido, ainda hd importantes tarefas a
serem cumpridas. No entanto, muitas vezes ndo ¢ tdo importante a perfei¢cao
dos sistemas de controle classico, como o exercicio efetivo dos instrumentos
existentes. '

Embora este livro tenha procurado priorizar a andlise da questdo da
accountability pelo viés institucionalista, tem-se como suposto que a
responsabilizagao da administragdo publica sera mais exitosa quanto mais a
popula¢do adotar o comportamento baseado na participa¢do e na cobran¢a —
nos termos de Vicent Ostrom, the culture of inquiry. Os controles externos clds-
sicos, como os tribunais de contas e o Poder Judicidrio, tém suas normas e/ou
praticas transformadas quanto maior for a mobilizacdo da opinido publica a
favor de sua atuagao.

O caso do controle parlamentar apresenta importantes rompimentos com
o passado. O processo de democratiza¢io da regido, somado ao da descentralizacao

! Groisman & Lerner (2000) mostram como o formalismo que caracteriza, em linhas gerais,
os controles cldssicos na América Latina pode redundar numa situacio em que hd “uma
despropor¢ao entre o custo administrativo dos processos e seu objetivo, o que pode ser

>

denominado ‘deseconomia do controle’”.
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e ao do fortalecimento de diversos movimentos sociais, tem levado a busca de
uma fiscalizagdo parlamentar mais efetiva, exatamente numa regiao marcada
pelo autoritarismo e hipertrofia do Poder Executivo. Fitima Anastasia relata,
por exemplo, a instauragdo e/ou reforco de instrumentos de consulta popular,
particularmente no Brasil e na Argentina. Outra novidade é a criagao do Defen-
sor do Povo na Bolivia, vinculado as cdmaras legislativas, para as quais as auto-
ridades sdo obrigadas a prestar contas, constituindo novidade alvissareira, so-
bretudo num pais marcado por uma tradigdo de rupturas institucionais. Ainda
nesta linha, a experiéncia argentina contém um instrumento institucional ori-
ginal: o Auditor Geral ¢ indicado pelo partido de oposi¢do com maior nimero
de integrantes no Congresso Nacional. Desta forma, pode-se garantir a oposi¢ao
um espaco central no controle e na fiscalizagdo dos governantes.

Um dltimo exemplo de mudancas é o fornecido pelo processo politico
brasileiro recente, com a convocacio e montagem de Comissdes Parlamentares
de Inquérito (CPIs), a realiza¢do de audiéncias publicas e 0 aumento do nime-
ro de sabatinas de importantes politicos ou funcionérios do alto escaldio —
embora neste iltimo ponto nao haja uma grande efetividade no controle parla-
mentar, sendo um instrumento mais formal do que real. Segundo a autora, a
consolidagao destes mecanismos dependera, entre os principais fatores, da dis-
seminacio da informacdo e da maior vocalizagdo das demandas dos cidaddos
perante seus representantes no Poder Legislativo.

De fato, Fatima Anastasia sublinha que a capacidade das legislaturas de
controlar os atos e as omissdes dos governantes aumenta com a dispersao dos
poderes de fixar agendas e de veto, assim como dos recursos de informagao entre
os atores. Vale dizer que a responsabilizacdo pelo controle parlamentar se enfra-
quece quando existe uma concentragao de poderes no Executivo. A autora des-
taca como principal obstaculo ao controle parlamentar a concentragao de forte
poder de agenda e de veto nas maos dos presidentes latino-americanos. Dos
quatro casos estudados, o chileno é o que mais evidencia esta situa¢ao, ao passo
que o Executivo boliviano aparece como o mais limitado na capacidade de
controle da agenda puiblica e em exercer o direito de veto as iniciativas legislativas.
As experiéncias brasileira e argentina, especialmente no que se refere ao poder
de decreto, também evidenciam o poderio presidencial.

O fortalecimento da responsabilizagio pelo controle parlamentar na Amé-
rica Latina vai depender, portanto, da modificagdo da correlagao de forgas
institucionais entre o Executivo e o Legislativo. Para tanto, serdo necessarias
importantes modifica¢des no sistema politico, tanto no plano interno da rela-
¢do entre os poderes como na criagdo de mecanismos que melhorem o processo
de representagao, tais como mudangas nas regras do processo politico-eleitoral
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e a construgdo de instrumentos institucionais que garantam a oposi¢ao o ade-
quado cumprimento de seu papel, inclusive, eventualmente, de agentes alter-
nativos dos cidadaos.

A responsabilizacdo pelo controle social é outra pega-chave no sistema de
accountability. Ela permite a fiscalizacio daadministracio publica e dos governantes
no interregno eleitoral e, ainda, constitui-se como mecanismo a partir do qual a
elaboragao e aimplementacao das politicas ptblicas sdo debatidas. Desta forma, a
responsabilizacao pelo controle social ndo se dd apenas ex post— como na avali-
a¢ao dos usudrios sobre determinados servigos publicos — se nao também ex ante,
pela participagdo dos cidadaos em agéncias ou féruns publicos nos quais se discu-
tem as medidas que devem ser tomadas em uma drea especifica ou em relagio ao
conjunto do programa governamental, como nas experiéncias de orcamento
participativo desenvolvidas em municipios brasileiros.

A importancia da responsabilizacao pelo controle social torna-se ain-
da maior na medida em que o Estado, como bem aponta Oscar Oszlak (1997),
s6 pode sair de sua atual crise se obtiver uma relegitimacao politica e social.
Por esta razdo, quanto mais os cidaddos forem incorporados ao debate publi-
co e a participacdo social, mais o setor piblico poderd aumentar sua capaci-
dade de acao, ao contrario do que propugnam os setores neoconservadores,
cujo programa de reformas regularmente se choca com a teoria democrética
(Kuttner, 1996).

Admitir a relevancia da responsabilizacio por controle social, no entanto,
nio elimina os problemas de implementacio dessa forma de accountability.
Nuria Cunill Grau mostra o quio problemadtico é o conceito de participacio da
sociedade. Afinal, quem é a “sociedade” que deve controlar, fiscalizar e discutir
as metas governamentais? Sao os usudrios/consumidores dos servigos publicos?
Sdo as organizacdes da sociedade civil com maior capacidade de pressionar o
poder publico? E o cidadio como ser individual, em defesa de seus interesses
perante o Estado? Em qual esfera deve se dar o controle social e como deve ser
exercido? A pertinéncia de tais perguntas demonstra a complexidade do tema,
sobretudo quando estd em jogo a necessidade da construcao da cidadania e,
portanto, do fortalecimento da democracia.

A resposta dada por Cunill Grau é precisa e pode ser assim resumida:
qualquer ator, individual ou coletivo, que atue em func¢io do interesse publico
— e segundo regras publicas — pode exercer o controle social, sempre em
condi¢des de autonomia perante o poder publico; a responsabilizacio ¢
estabelecida, neste caso, sobre os resultados das politicas e/ou no momento da
formacao dos programas governamentais; sua realizacdo se dd por mecanismos
institucionais diretos — poder de veto, deliberagdo publica etc. — e indiretos,
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como ag¢des judiciais que ativem os 6rgdos controladores; e, por tim, a
responsabilizagdo pelo controle social pode ser utilizada na cobranga do nicleo
estratégico da administracdo publica e das organiza¢des — estatais cu nio —
que prestam servicos publicos.

Constatou-se ainda nessa obra, o surgimento de novas experiéncias ba-
seadas na responsabilizac¢do pelo controle social na América Latina, sobretu-
do no plano subnacional. Formas de controlar a lisura do processo eleitoral,
como a “Veeduria Ciudadana” na Coldmbia e 0 “Poder Ciudadano” na Argen-
tina, tém se destacado. No caso do “Poder Ciudadano”, sua atuagdo ampliou-se
de modo que hoje ela orienta-se também para a fiscaliza¢do permanente das
atividades governamentais. Ha ainda organizagdes que ativam a participagdo
local de cobranca, como os “Comités de Vigilancia” na Bolivia, e outras que
controlam socialmente a aplica¢do de recursos em determinadas politicas
publicas, tal qual a “Controladoria Social”, no México, cuja fung¢ao precipua é
supervisionar os gastos do Programa Nacional de Solidariedade (Pronasol),
denunciando possiveis irregularidades aos érgaos de controle da administra-
¢do publica.

Levando tais exemplos em consideracdo e proposto o problema como de
habilitacao da cidadania para que possa exercitar, enquanto direito, um contro-
le direto sobre a administra¢do publica, Cunill Grau propde focalizar a aten¢do
no que supde serem duas de suas condi¢oes bédsicas. Uma, a disponibilidade de
recursos diretos, além de indiretos, para que a sociedade possa tornar exigivel a
prestac@o de contas por parte da administracdo pablica com relativa indepen-
déncia da eficicia do controle estatal. Outra, a disponibilidade de oportunidades
de escrutinio e deliberagdo publicas. A primeira remete a institui¢cdo do direito
aremocao de autoridades nao eleitas (além da revogacao do mandato de autori-
dades eleitas); a disponibilidade de recursos administrativos; e a existéncia de
acdes expressas em recursos judiciais que, paralelamente, possam obrigar a
ativacao dos mecanismos de controle estatal toda vez que exista lesao aos inte-
resses publicos. A segunda condigdo que é ainda mais basica remete ao estabe-
lecimento de féruns publicos e, principalmente, a instituicdo do direito a infor-
macdo enquanto liberdade-capacidade, de modo a tornar possivel o escrutinio e
a deliberagio publica sobre as acdes e decisoes tanto passadas como futuras da
administragdo publica.

Considerando-se que tais condi¢des do controle social sao muito incipientes
na América Latina, no livro destaca-se o fato de que, mais que incentivos estatais
para a criacdo de formas orgénicas de controle social, se requerem a¢des positi-
vas que transcendam as de carater meramente administrativo. De fato, pressu-
pdem um sustento legal para assegurar a exigibilidade do direito ao controle



328 = RESPONSABILIZAGAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

social. Sdo, de resto, politicas, jd que envolvem mudancas que afetam o equili-
brio de poder, ndo sé entre o Estado e a sociedade, mas dentro desta mesma. Uma
premissa bésica, nesse sentido, é que o controle social deve ser exercido tanto
por organizacdes sociais especializadas e por intermédio dos meios de comuni-
cagado, como pelos cidaddaos comuns, independentemente de disporem ou nio
de capacidade de organizagdo ou de mobilizacio social. Mais ainda sabendo que
a grande desigualdade social — de renda e de escolaridade — predominante na
regido acarreta enormes problemas para o sucesso pleno da responsabilizacdo
pelo controle social, pois tal fator sécio-econdmico, embora nio seja um impe-
dimento absoluto, dificulta certamente a organiza¢io da a¢do coletiva da maio-
ria da populagao.

Em qualquer caso, ndo escapa a anélise o fato de que o controle por parte
do cidadao se vé também afetado pelo grande peso que tém os grupos de alta
renda nos processos de formac¢ao de opinido e na prépria dindmica da tomada
de decisdes, peso que resulta nao s6 de sua “maior educa¢io” (ou de sua capaci-
dade para contratar equipes de consultores altamente qualificados), mas de
uma razdo mais elementar: em politica, como em economia, money talks. Em
outras palavras, existe uma das linguagens de controle politico que é “o poder do
dinheiro’, e a essa linguagem alguns grupos e setores tém mais acesso que outros
e, portanto, maior peso e participa¢do na politica. Isso remete a temas como o
financiamento dos partidos politicos e das campanhas eleitorais, mas também
ao papel desempenhado pela riqueza como fonte de prestigio social e — de
ambos — como fonte de poder.

A despeito de tais problemas, uma nova trilha vem sendo construida nos
paises latino-americanos com a adogd@o, cada vez maior, de mecanismos de
responsabiliza¢do pelo controle social, indo além das formas cléssicas de fisca-
lizacao governamental.

Nesta nova trilha também estdo as formas de responsabilizagdo baseadas
no desempenho, vinculadas a nova gestdo publica. A primeira delas é a
responsabiliza¢do pela introdugdo da légica dos resultados na administracdo
publica. Seu objetivo é orientar a atua¢ao governamental predominantemente
por resultados e ndo por normas e procedimentos burocraticos, a fim de au-
mentar a eficiéncia e a efetividade do setor publico. Essa concepcio, entretanto,
ultrapassa a érbita administrativista, tendo como foco principal o aumento do
bem estar e do poder de vocaliza¢io das demandas dos cidad3os.

Vdrias iniciativas em dire¢ao a um modelo gerencial ou pés-burocratico
foram tomadas nos tltimos anos do século XX na América Latina. Entretanto,
num primeiro momento, no fim da década de 1980, o foco das reformas admi-
nistrativas concentrou-se demasiadamente no aspecto econdémico. Os anos de
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1990 iniciaram uma nova fase, em que as na¢des latino-americanas procura-
ram compatibilizar a melhoria do desempenho com a questao da
responsabiliza¢do na administracdo piiblica, embora constate-se diferengas de
ritmo e de profundidade nos diversos casos.

Importantes inovagdes baseadas na légica gerencial dos resultados e que,
de um modo ou de outro refor¢aram a responsabilizacdo na administra¢ao
publica, podem ser visualizadas nas seguintes experiéncias descritas no capitu-
lo elaborado por Mario Mora Quirés:

a) A criacdo deindicadores de gesto atrelados ao orcamento, presente no caso
chileno. A grande novidade foi transformar a peca or¢amentdria de fato em
um instrumento de gestdo, integrando a programacao, a execugio e a avali-
acdo das politicas, a partir de metas estabelecidas pelo Comité
Interministerial da Gestao Publica e as quais, ressalte-se, sdo publicizadas a
sociedade. Deste modo, a eficiéncia gerencial acopla-se a preocupacio com
aresponsabilizacao dos atos governamentais.

b) A introdugdo da avalia¢io de politicas ptiblicas na area social na Argenti-
na, por meio do Sistema de Informacao Social, Monitoramento e Avalia-
¢3o de Projetos Sociais (Siempro). Com este programa, procurou-se in-
corporar, a0 mesmo tempo, os critérios de economia, eficiéncia e
efetividade na gestdo puablica, buscando também, no campo das politicas
sociais, tornar mais efetiva a luta pela eqii‘idade e superagdo da pobreza,
utilizando-se de um método que permite 0 acompanhamento das politi-
cas pela sociedade (Quirds, 2000:26). Como ressalta Mario Mora Quirés,
o mais importante desta experiéncia é exatamente sua realiza¢do na drea
social, a que mais precisa melhorar o desempenho e, paradoxalmente,
aquela em que tem havido uma gama enorme de resisténcias contra os
métodos da nova gestao publica.

c) As reformas gerenciais implementadas no governo federal brasileiro pelo
Ministério da Administracio Federal e Reforma do Estado (Mare). As prin-
cipais medidas adotadas foram a sensibilizagao da burocracia para os temas
da nova gestdo publica, em especial a descentralizagao funcional e a admi-
nistra¢do voltada ao cidadao; o Programa de Qualidade, que procurou
reordenar a atua¢ao dos ministérios dos procedimentos para os resultados;
a flexibilizacao, inclusive constitucional da administra¢o de pessoal, a fim
de premiar o desempenho e incentivar o funcionalismo a mudar de com-
portamento, entdo diagnosticado como auto-orientado e pouco permeével
as demandas da populac¢io; e o fortalecimento do sistema de informacoes,
tornando-o também mais acessivel a sociedade.
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d) A vinculagio do sistema de avaliagao com a participagio social, na Colém-
bia, por meio do Sistema Nacional de Evaluacion de Resultados de la Gestion
Piblica (Sinergia). O interessante, neste caso, é a tentativa de juntar duas
formas de responsabilizacio normalmente vistas como excludentes na re-
gido. Isto porque a responsabilizacao pela légica dos resultados vem sendo
interpretada por alguns grupos politicos apenas como uma forma de au-
mentar a eficiéncia estatal, descolada da necessaria articulacéo e fiscaliza-
¢ao da sociedade; enquanto os defensores do controle social tém se orienta-
do, em diversas situagdes, por um viés participacionista centrado no con-
tetdo e com pouca énfase nos instrumentos viabilizadores da politica. O
propésito desse programa colombiano de romper com o descolamento en-
tre essas duas formas de responsabilizacdo é uma licao importante para
pensar em um sistema integrado de accountability para a América Latina.

Tais politicas inovaram, portanto, nao somente ao introduzir mecanismos
de avaliagdo de desempenho, mas sobretudo por redefini-los a partir da preocu-
pac¢do com o aumento da responsabiliza¢do do poder publico. Para operar tal
mudanga, ndo basta adotar medidas a favor da légica dos resultados. E preciso
modernizar os sistemas or¢amentérios e a administra¢do financeira do Estado,
de forma a garantir um processo de alocagao de recursos que seja consistente
com o novo modelo de gestao por resultados. De fato, tal como se destaca no
livro, a responsabilizacdo pelos resultados enfrenta sérias limitag6es nos paises
que continuam presos a sistemas orcamentdrios rigidos e que nao refletem uma
clara articulaggo entre politicas e programas, assim como onde os 6rgaos executo-
res nao dispdem de liberdade para administrar os recursos alocados de acordo
com as necessidades dos programas e do contexto em que sao executados. Por sua
vez, estas medidas tém um efeito limitado se paralelamente nao se consegue fazer
com que os incentivos individuais e institucionais fiquem vinculados a eficién-
cia, a produtividade, a satisfagao dos usudrios e a economia publica.

Outro obstaculo estd na visdo tecnocratica que predomina em boa parte
das elites politicas e burocréticas da América Latina. O sucesso da administra-
¢ao por resultados vai depender da criagdo de instrumentos para que os cidaddos
se informem e cobrem o cumprimento das metas governamentais. Qualquer
mensuragao de desempenho que ignore este fato, tende a conceber os resultados
governamentais como inteligiveis somente para os técnicos, levando, ao fim e
ao cabo, a um distanciamento entre o Estado e a sociedade. E é o que vem, entre
outros fatores, contribuindo decisivamente para que as a¢des estatais diminu-
am a sua efetividade. Logo, o alcance das politicas voltadas a melhoria do desem-
penho estd intimamente ligado ao reforco da accountability, ao contrério do que
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muitos dos reformadores da drea econdmica tém defendido para a nossa regido.

Mario Mora Quirds ressalta ainda, em seu capitulo, que ndo bastam refor-
mas legais para alterar o paradigma administrativo, algo que é igualmente ver-
dadeiro para as outras formas de responsabilizagdo. A sensibiliza¢ao e a
capacitagao do corpo de funciondrios para o novo modelo, de um lado, e a
criagdo de canais de atuagdo da sociedade na fiscalizacdo das metas governa-
mentais, de outro, sdo a¢des que devem ocorrer paralelamente a reconstrucao
das regras institucionais.

Os obstéculos a transformagdo da gestao publica em termos de desempe-
nho e democratizagdo ficam mais nitidos quando a analise debruca-se sobre
instrumentos que sao tratados de forma preconceituosa e/ou ndo conseguem
ser instalados em sua forma mais auténtica. A responsabilizacdo pela competi-
¢ao administrada é o seu melhor exemplo.

Neste caso, as criticas e resisténcias partem do pressuposto de que a com-
peti¢ao administrada significa a introdugdo da légica pura de mercado na pres-
tacao e no funcionamento dos servicos publicos. Com base na experiéncia in-
ternacional, em especial acompanhando o debate e a pratica administrativa no
mundo anglo-saxdo, constatou-se, primeiramente, que a competi¢do adminis-
trada é direcionada em ultima anélise pelas autoridades administrativas do Es-
tado, sendo a concorréncia entre os 6rgdos publicos ou entre os provedores um
meio e n3o um fim em si mesmo. Ademais, a competi¢do administrada ndo tem
no preco seu principal instrumento — e sim na comparagio de custos e da
qualidade das organizagdes que estao competindo —, e tampouco o lucro é o
seu objetivo, tal qual ocorre nas empresas em disputa no mercado.

A literatura atual, alids, considera a competi¢do administrada uma forma
hibrida de gestdo e de responsabiliza¢do (cf., por exemplo, Exworthy, Powell &
Mohan, 1999). Isso porque obedece, mesmo que de maneira diferenciada, a trés
principios orientadores: o da autoridade politico-administrativa, que estipula as
metas, controla e avalia o desempenho final; o do quase mercado (mecanismo
competitivo), toda vez que se simula uma situagao de concorréncia para esti-
mular o melhor desempenho e a capacidade de resposta dos provedores a popu-
lagdo; e, por fim, o da participa¢do dos usudrios dos servicos ptublicos na cobran-
¢a dos resultados (voice) e na possibilidade de escolher o prestador de servico
publico que mais se destaque num leque de opgdes (exit).

O paradoxo do preconceito quanto a competicao administrada é que tal
mecanismo baseia-se na pluralizacdo da oferta dos servicos publicos, abrindo as
portas para que entes piblicos ndo-estatais também sejam provedores das poli-
ticas. A possibilidade do Terceiro Setor ou da comunidade assumirem a execu-
¢do final, além de participarem da discussao da formulagdo geral das politicas,
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constitui um dos principais pontos do discurso progressista de reforma do Esta-
do na regido e no mundo. Autores como Mitzemberg (1996), Bresser-Pereira &
Cunill Grau (1999), Rose-Ackerman (1996), entre outros, arrolaram argumen-
tos convincentes quanto as vantagens das organizag¢des publicas ndo- estatais na
prestagao dos servigos publicos, tanto em termos de produgio de politicas como
na capacidade de aumentar a responsabilizacdo na administragdo publica. O
fato é que a introduc¢ao da competicdo administrada parte do mesmo diagndsti-
co da faléncia do modelo burocratico tradicional e pode, ainda, elevar o grau de
participagao social na administragdo publica, acrescentando-lhe um aspecto
fundamental: com a competigao administrada, aumenta a capacidade regulatéria
do Estado sobre os entes publicos ndo-estatais, evitando o favoritismo a deter-
minadas ONGs — este novo “clientelismo de esquerda” — e mensurando mais
claramente quem deve ou nao receber a concessao pelos servicos. Além do
mais, o modelo competitivo tem sido implementado sem que se retire a auto-
nomia gerencial destes organismos, atacando assim os possiveis problemas des-
te novo paradigma, mas nio atingindo uma das suas principais qualidades.

Obviamente, o modelo de responsabilizagao pela competi¢ao administra-
da também tem apresentado problemas em sua implementagdo nos paises de-
senvolvidos. Por vezes, a competi¢do ndo tem levado suficientemente em conta
a questdo da eqiiidade, que é essencial para os destinos da reforma do Estado na
América Latina. E bem verdade que em suas novas aplicagdes a competicdo
administrada vem procurando responder a tal questdo, porém o aviso deve per-
manecer para que ndo criemos uma gestao que separe radicalmente os objetivos
de eficiéncia e qualidade da busca pela maior igualdade social, meta primeira de
qualquer governo, especialmente, insistimos, em nossa regido.

A viabilidade da competicao administrada depende ainda da capacidade
institucional do aparelho estatal. Desse modo, a sua introdugdo no setor piblico
deve ser feita em situagdes nas quais o Poder Publico tenha funcionarios quali-
ficados para a avalia¢do e regulacdo, além da criagdo ou refor¢o dos 6rgaos pa-
blicos incumbidos da tarefa de supervisionar a concorréncia, interna ou exter-
na, na provisao dos servicos ptblicos. Repete-se, neste caso, uma maxima pre-
sente em todas as formas de responsabiliza¢ao na administragao publica: sem
um Estado efetivo, nao ha como implementar mecanismos de accountability.

A experiéncia na utilizagdo de formas de competi¢do administrada na
América Latina, ainda que muito precarias, revela trés grandes obstaculos. Pri-
meiro, o sentimento anticompetitivo presente na elite politica e administrativa
da regido. Para muitos setores da esquerda, competicdo é sinénimo de
neoliberalismo, o que tem reforcado o burocratismo de suas agoes em muitos
paises, exatamente quando o antigo modelo administrativo jd ndao da conta —
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se ¢ que algum dia respondeu satisfatoriamente — das questdes que o Estado
precisa urgentemente responder. Para a direita, inclusive a autodenominada
neoliberal, a competicdo tem sido adotada como um valor instrumental opor-
tunista. A privatizagdo latino-americana, por exemplo, geralmente nao se suce-
deu com uma maior concorréncia entre as empresas — a0 contrario, em mui-
tos casos foram criadas situages de monopdlio privado. Neste sentido, a intro-
ducio efetiva da competicido administrada seria uma revolucdo na nossa tradi-
¢do administrativa.

O segundo obstdculo é a baixa profissionalizacao de boa parte da burocra-
cia latino-americana. Neste caso, o temor € justo e necessario, contudo, nao se
pode esperar que se institua primeiro a burocracia de mérito, para depois, sim,
pensar na utiliza¢ao de mecanismos baseados na responsabilizacao pelo de-
sempenho. O desafio da regido é tao grande, no que se refere ao crescimento
econdmico, ao combate a pobreza e, por conseguinte, a criagio de um Estado
efetivo, que nio se pode adotar uma perspectiva evolucionista e sequencial, de
resto ndo seguida historicamente nem pelos paises desenvolvidos (CLAD,
1998:11). O temor — justo, é bem verdade — de um aumento da corrupcio
com a introdugdo da competi¢do administrada e de outros mecanismos da ad-
ministragdo por resultados ndo pode constituir-se num empecilho a busca de
maior eficiéncia, sobretudo quando o Estado sofre restricdes fiscais. Como ar-
gumentado no capitulo sobre competicdo administrada: “A postura mais perti-
nente é melhorar a qualidade técnica do governo ao mesmo tempo em que se
deve instituir mecanismos para controld-lo segundo sua performance. Caso
contrario, sempre colocar-se-4 a probidade, a eficdcia e a eqiiidade como inimi-
gas da eficiéncia, da efetividade e da competitividade. A criagdo de um abismo
entre estes valores pode redundar numa enorme miopia dos reformadores e
atores da sociedade civil”.

Por fim, o éxito da competi¢cdo administrada relaciona-se, fortemente,
com a criacdo de mecanismos de controle social. Neste sentido, 0 maior perigo
a esta forma de responsabilizacio é o clientelismo ainda vigente em grande
parte dos paises latino-americanos, em particular no nivel subnacional. O caso
do sistema de satde da cidade de Sao Paulo — o PAS — demonstra cabalmente
esta situacdo. O fracasso da competicio administrada ocorreu porque a
pluraliza¢do da oferta respondeu, na verdade, 2 distribui¢do politica dos equipa-
mentos sociais que, em sua maioria, passaram a ser controlados pelos vereado-
res, de modo a garantir o apoio do Parlamento municipal ao prefeito paulistano.
Nao ¢ possivel haver concorréncia neste modelo, pois seus critérios de monta-
gem resultaram num monopolio regionalizado da provisao dos servigos, crian-
do-se feudos politicos. Deste novo tipo de monopélio nasceu uma situagao de
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forte corrup¢ao. Uma competicao efetiva poderia ter sinalizado aos usudrios o
que estava sendo feito com o dinheiro pudblico, enquanto a pluraliza¢io
clientelista serviu, por outro lado, para repassar ao dominio privado o que deve-
ria ser de responsabilidade publica, reduzindo a accountability desta politica.

Do estudo da experiéncia do sistema de satide paulistano podemos chegar
a duas conclusdes. A primeira é que sé pode haver responsabiliza¢io pela com-
peti¢do administrada, ou mesmo qualquer outra forma de responsabilizagao, se
o poder publico for republicanizado, em vez de se reger sob o signo do
patrimonialismo e do clientelismo. Sem divida alguma, estes sdo “inimigos”
histéricos da administragao publica latino-americana, dos quais néo nos livra-
mos ainda por completo. A solugio para isso — e neste ponto estd a segunda
conclusdo — passa nio pela introdugdo e/ou manuteng¢do do antigo modelo
burocratico, mas, sim, por uma grande reforma politica, capaz de recriar as
bases de legitimidade do Estado. Entre as medidas importantes neste sentido,
estdo o aperfeicoamento dos sistemas de controle interno e externo, a transfor-
magao das relaces entre o Legislativo e o Executivo, sobretudo no plano local,
a mudanga nos sistemas eleitoral e partiddrio e a criacdo de mecanismos mais
efetivos de fiscalizagao e participagao popular na gestdo publica. Neste ponto,
observa-se que a mudanca do paradigma da administragdo ptiblica é essencial-
mente politica e que todas as formas de responsabiliza¢do devem estar politica-
mente integradas para o melhor desempenho de cada uma delas.

Diante do balanco dos resultados obtidos por cada uma das cinco formas de
responsabilizagio na América Latina, cabe ressaltar os aspectos comuns que devem
ser retomados para uma analise mais geral e integrada desta questao na regiao.

Primeiro, todas as formas de responsabiliza¢ao devem ser discutidas como
parte da reforma do Estado, tal como jé foi argumentado na introdugao desse
livro. Nesse sentido, é importante destacar os seguintes aspectos:

a) E necessario vincular o objetivo de aumentar a eficiéncia e a efetividade
governamentais com o crescimento da permeabilidade social do aparelho
estatal. Antes de ser uma palavra de ordem, isto foi verificado em todos os
estudos sobre as formas de responsabilizacio. Nao se pode dividir os meca-
nismos de accountability entre aqueles que respondem as demandas politi-
cas do sistema representativo ou da sociedade e os que estao ligados a ques-
tdo do desempenho. O artificialismo desta divisdo estd no fato de que todas
devem, ao mesmo tempo, procurar aumentar a efetividade do Estado, e dela
dependem, como também precisam estabelecer canais ou meios de contro-
le das agdes governamentais. A tensdo que pode ocorrer — como foi verifi-
cado nos estudos empiricos — entre a busca da melhor performance e a
democratiza¢do do Poder Publico somente pode ser combatida caso nao se
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criem dicotomias entre as formas de responsabilizacdo, e sim maneiras de
integra-las numa visao sistémica.

b) A modificagdo do antigo modelo administrativo passa nao apenas pela in-
trodugdo de novos instrumentos técnicos, mas também, e fundamental-
mente, pela redefini¢@o e reforco do papel da responsabiliza¢ao da admi-
nistracdo publica nos paises latino-americanos. Deste modo, a reforma ad-
ministrativa é vista como essencialmente politica. Isto é, a criacdo de um
novo aparato estatal, mais eficiente e efetivo, tem de ser feita a0 mesmo
tempo em que o controle publico seja melhorado. Trata-se, neste caso, da
questao ja enunciada por Adam Przeworski, e citada na introdugao desse
livro, e que vale a pena repetir: “ [¢ preciso criar] 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 contro-
lem o governo”.

E importante destacar que, na América Latina, estas reformas nio se dao
no contexto de democracias consolidadas, mas que, ao contréario, coincidem
com processos incipientes de constru¢do democratica. Em alguns casos, inclu-
sive, as reformas acontecem em meio a processos de reversio democrética e
franco enfraquecimento da institucionalidade. Por isso, os processos de refor-
ma do Estado tém que levar em conta, de maneira explicita, a necessidade de
funcionar no contexto politico existente e — mais ainda — a necessidade de
contribuir para essa (re)constru¢ao da democracia que as sociedades latino-
americanas demandam e merecem.

Além disso, a manutencdo do modelo tradicional de burocracia é um
empecilho a introdugdo dos mecanismos de responsabilizagdo, tal como visto
nos estudos empiricos. No caso da responsabilizagdo por controles cléssicos,
por exemplo, o excesso de regulamentac¢do, tipico da burocracia latino-ameri-
cana, é um obstaculo a efetivagdo desta forma de accountability, tornando-a
mais formal do que real. No caso dos mecanismos de responsabiliza¢ao vincu-
lados ao desempenho, a manutencio de um modelo ancorado no controle a
priori das normas e procedimentos pode impedir o controle com base em metas
ou na competicao.

Por fim, a reforma administrativa é fundamental para recuperar a
efetividade da a¢do governamental, fortalecer as capacidades institucionais do
Estado e melhorar a qualidade do corpo burocrético. Sem estes requisitos, as
formas de responsabilizacao nao conseguirao obter éxito. Pode-se tomar alguns
pontos como base a esta argumentac¢ao. No que se refere a competicdo adminis-
trada, é preciso que o aparelho estatal latino-americano tenha capacidade
regulatdria para implementa-la— aspecto, alids, ainda pouco desenvolvido pe-
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los governos da regiao. No controle social, por seu turno, os canais de participa-

¢30 s6 podem ser bem-sucedidos se o sistema de informa¢ao governamental

funcionar adequadamente. J4 a introdugdo da légica dos resultados dependerd

de funciondrios qualificados para executar atividades de criacao de indices e

avaliacdo de desempenho.

c) O sucesso da responsabiliza¢ao estara também vinculado ao seu papel nas
transformagdes que estao ocorrendo na relagao entre o Estado e o mercado.
Assim, os mecanismos de controle cldssico, em especial os judiciais, sdo
importantes para garantir a lisura dos processos de privatizagdo. Pelo con-
trole parlamentar passam os processos de concessao de servigos publicos,
por exemplo, de modo que eles sdo importantes, neste caso, na
responsabilizacdo do Executivo. E igualmente fundamental a ativagao dos
canais de participacao dos usuarios dos servigos repassados a iniciativa pri-
vada ou mesmo a entes publicos ndo-estatais.

E preciso considerar ainda a utilizacao dos instrumentos de responsa-
biliza¢do baseados na légica do desempenho e na redefini¢do das relacdes entre
o Estado e o mercado. Isto se d4, sobretudo, pelo aumento da eficiéncia do
aparelho estatal e, desse modo, permitindo que ele possa atuar mais firmemente
na regulagdo da economia. Este aspecto é extremamente importante no caso
latino-americano, ja que varios dos paises da regiao praticaram um forte proces-
so de liberalizacdo comercial e privatizacdo sem que houvesse uma tradicao
regulatdria (Oszlak e Felder, 1998).

d) Aampliagdo do conceito de piiblico é outro aspecto essencial da reforma do
Estado. Neste caso, as responsabiliza¢ces pelo controle social e pela compe-
ticdo administrada tém importante papel. A primeira, por incetivar o
posicionamento auténomo dos grupos e das organizagdes sociais, como as
do Terceiro Setor, de controle, fiscaliza¢do e atuagao na discussao das poli-
ticas publicas, permitindo maior permeabilidade dos governos as deman-
das sociais. Em ultima instancia, porque facilita a recuperag¢ao das fungoes
de critica e controle da sociedade sobre o Estado e seu aparato — sentido
primeiro do publico —, tarefa que nao pode ser descuidada dada a crescente
perda de legitimidade do Estado.

A pluralizacio da oferta de servicos ptblicos realizada pela responsabiliza¢ao
pela competi¢do administrada viabiliza a gestdo dos equipamentos sociais por
entes publicos ndo-estatais. Desse modo, dois novos aspectos ampliam o con-
ceito de publico: os consumidores/usudrios dos servicos podem controld-los
diretamente na ponta do sistema administrativo, algo inovador em se tratando
de responsabiliza¢do; e a comunidade ou entidades do Terceiro Setor, ao assu-
mirem a execucdo de determinadas politicas, podem aumentar a co-respon-
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sabilidade da sociedade com os programas governamentais. Porém, neste ulti-
mo caso, é preciso considerar : a responsabilidade 1iltima das politicas conti-
nua sendo do Estado; caso contrdrio, aquilo que seria uma forma de
relegitimacio social do governo pode transformar-se numa privatizagao do
espaco publico ou no seu abandono, perdendo o aparelho estatal a sua capaci-
dade de interferir na distribui¢do dos recursos produzidos pela sociedade. Se
isto ocorrer, a desigualdade social e o poder das elites tendem a elevar-se nos
paises latino-americanos.

e) Finalmente, cabe refletir sobre quais sdo as condigbes que podem viabilizar
— ou ndo — a vinculagao entre a reforma do Estado e o fortalecimento da
responsabilizagdo na administragao publica na América Latina. Primeiro,
como destacado nos capitulos elaborados por Quirds e Grossman & Lerner,
néo bastam reformas legais; é preciso atuar igualmente no aspecto cultural
que dé base a agdo dos burocratas, dos politicos e da prépria sociedade. Em
grande medida, o que se prope com a introducdo efetiva destas cinco for-
mas de responsabiliza¢do ¢ uma revolugio no modo pelo qual os agentes
sociais concebem a relagdo entre o Estado e a sociedade. A distribuigdo da
informagio, o debate, a sensibilizacdo das principais liderangas, a dissemi-
nagdo das experiéncias bem-sucedidas e dos problemas apresentados por
outros casos — a fim de haver um aprendizado social —, tudo isso faz parte
de um processo capaz, de fato, de interligar a reforma do Estado & questdo da
accountability, palavra que, ¢ importante lembrar, ainda nao ¢ utilizada co-
tidianamente por nossos politicos, tampouco é tema recorrente nas campa-
nhas eleitorais (Oszlak, 1998).

De qualquer modo, a luta contra a desigualdade social é uma das condi-
¢Oes essenciais para a responsabilizacio na administragdo ptblica latino-ame-
ricana. Sem essa condic3o, é muito dificil que a maioria da popula¢ao participe
realmente desse processo. Conseqiientemente, se isso nao acontece serd repro-
duzido o padrio elitista que marcou a nossa histéria. Mas, além disso, ficard
impossibilitado um controle piiblico efetivo por parte daqueles que mais preci-
sam das politicas governamentais, os mais pobres, além de condena-los a uma
forma heteronémica de participagio politica.

Assim colocada, a questdo da responsabiliza¢io fica intimamente ligada a
democratizacdo da América Latina. Para tanto, é preciso inicialmente propor
reformas politicas aos paises latino-americanos, capazes de evitar ou reduzir ao
maximo o clientelismo, o paternalismo estatal, o patrimonialismo, o populismo
redivivo recentemente e todas as formas que impedem, acima de tudo, a criagdo
de uma forma séciocéntrica de definir o papel do Estado e a no¢ao de espago
publico. Essas reformas politicas devem procurar republicanizar nossos siste-
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mas politicos, meta-valor que orienta, em dltima anélise, todas as formas de
responsabilizacao.

As reformas politicas devemn também tornar mais eqiiipotente o presiden-
cialismo latino-americano, de modo a constituir checks and balances efetivos
sobre os poderes executivos, evitando assim a vitdria de concepgoes politicas
que guiem a a¢do estatal de maneira tecnocrética, personalista e pouco contro-
lada pela populagdo. Além disso, os canais de participacao social devem ser
vistos como mecanismos acima de tudo politicos, e ndo como meros instru-
mentos administrativos de fiscalizacdo, sendo, assim, veiculos da refundagao
das bases de legitimidade do Poder Publico.

Por fim, o desafio que deve impulsionar o debate sobre a accountability na
América Latina é o da criacdo de um sistema integrado de responsabilizagao. E
certo que existem algumas tensoes entre as formas de responsabiliza¢do, como
mostraram os estudos empiricos. Todavia, enquanto ocorrerem experiéncias
dispersas e desarticuladas, os mecanismos de responsabilizaciao ndo estardo
estruturados por um diadlogo e, mais, provavelmente aumentarao as contradi-
¢oes entre eles. Cabe-nos, portanto, pensar em uma via de articula¢ao entre as
diferentes formas de responsabilizacdo, capaz de reestruturar o modo como o
Estado, a democracia e a republicaniza¢do do Poder Publico tém sido tratados
em nossa histéria.
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