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O objetivo deste artigo ¢é discutir a agenda de reforma do Estado brasileiro em uma perspectiva exploratdria
e normativa, observando os modelos de gestdo publica decorrentes da experiéncia historica brasileira. Ob-
servar essa experiéncia histdrica possibilita pensar a trajetéria institucional de constru¢do da administragao
publica no Brasil, com destaque para os processos de mudanga e para os desafios impostos ao processo de
construgdo do Estado. Além disso, o artigo discute a relagdo entre administracdo publica e democracia, tendo
em vista o conceito de governanga democrdtica. Por fim, analisamos o que nomeamos de mudanga silenciosa
no Brasil, destacando a forma de acordo com a qual o processo de mudanca ocorre de forma incremental,
mas descoordenado, impondo desafios ao processo de construg¢io da governanga no setor publico brasileiro
e a atualizagdo da agenda de reformas.

Palavras-chave: governanga democratica; gerencialismo; reforma do Estado; participacio; accountability; capaci-
dades estatais.

Yendo mas alla del gerencial: la agenda de la gobernanza democratica y el cambio silenciado en Brasil

El objetivo de este articulo es discutir la agenda de reforma del Estado brasilefio en una perspectiva exploratoria y
normativa, observando los modelos de gestion publica resultantes de la experiencia histdrica brasilefia. Observar
esta experiencia histdrica posibilita pensar la trayectoria institucional de construccion de la administracion piblica
en Brasil, con destaque para los procesos de cambio y para los desafios impuestos al proceso de construccion del
Estado. Ademas, el articulo discute la relacion entre administracion puablica y democracia, teniendo en cuenta
el concepto de gobernanza democratica. Por ultimo, analizamos lo que denominamos de cambio silencioso en
Brasil, destacando la forma de acuerdo con la cual el proceso de cambio ocurre de forma incremental, pero des-
coordinado, imponiendo desafios al proceso de construccién de la gobernanza en el sector publico brasilefio y a
la actualizacién de la agenda de reformas.
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Going beyond management: the agenda of democratic governance and the silenced change in Brazil

This article aims to analyze the agenda of the reform of the Brazilian State adopting an exploratory and normative
perspective, observing the models of public management arising from the Brazilian historical experience. The
country’s experience enables thinking about the institutional history of construction of public administration,
highlighting the changes and the challenges posed in state-building processes. In addition, the article discusses
the relationship between public administration and democracy, in view of the concept of democratic governance.
Finally, we analyze what we name “silent change in Brazil’, highlighting the uncoordinated way the process of
change incrementally takes place, imposing challenges to the governance of the construction process in the Bra-
zilian public sector and challenges in updating the agenda of reform.
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1. INTRODUGAO

A experiéncia brasileira recente, na dimensdo da gestdo publica, convive com um paradoxo. E possivel
afirmar que ocorreram no Brasil, desde a reforma do Estado em 1995, ganhos incrementais no processo
de mudanga institucional da organizacao do setor publico. No entanto, esses ganhos incrementais
ndo foram condigdo suficiente para conter o processo de enorme critica e desconfianca com relagiao
ao setor publico brasileiro, contribuindo para sua crescente crise de legitimidade.

O objetivo deste artigo ¢ fazer uma discussdo normativa e tedrica sobre a governanga democratica,
enfocando a experiéncia brasileira. Nosso argumento ¢ que a agenda da governanga democratica foi
uma agenda oculta e silenciada na politica e na organizagao do setor publico brasileiro. Dessa forma,
manteve um movimento inercial que nao foi capaz de pensar mudangas na organizagdo do setor
publico e no exercicio politico. Atravessam toda essa questao os problemas da qualidade do governo
e das politicas publicas, associados ao problema da legitimidade do exercicio do poder.

Discutimos na primeira se¢ao a construc¢ao histérica da administragdo publica brasileira de forma
a problematizarmos as questdes e a centralidade da democracia nesse processo. Na segunda secao
discutimos o modelo da governanca democratica, de forma a identificar seus elementos e a centrali-
dade de uma nova agenda de reformas dirigidas pela critica do modelo da New Public Management.
Na terceira se¢ao discutimos a construgdo da governanc¢a democratica no Brasil e a agenda oculta
de reformas, observando os processos em que essa construgio ja avangou e os desafios para que essa
agenda se constitua como elemento conformativo do processo de desenvolvimento institucional da
administracdo publica no Brasil.

2. A CONSTRUGAO DO ESTADO NO BRASIL E A ADMINISTRAGAO PUBLICA

A constitui¢ao histérica do Estado e da administragdo publica no Brasil reconhece trés fases: (1) o
modelo patrimonialista; (2) o modelo burocratico weberiano; (3) o modelo gerencialista (Bresser-
-Pereira, 2001). Reconhecemos que esta historia apresenta trés tipos ideais de organizagdo do Estado
no Brasil, o qual serve como orienta¢ao normativa e cognitiva de compreensao da construgao historica
da organizagao publica. Mas, como tipos ideais, eles compreendem um aspecto cognitivo, fazendo
com que a realidade represente mais o cruzamento complexo das caracteristicas dos trés modelos
do que propriamente uma construcdo rigida e sequencial, tal como apresentada. Iniciando com o
patrimonialismo, seu conceito, no Brasil, foi fundamental como instrumento analitico e tedrico para
constituir uma interpreta¢ao a respeito da formacao do Estado. O pressuposto é que a tradi¢ao poli-
tica brasileira ndo respeita a separacgdo entre o publico e o privado, ndo sendo, o caso brasileiro, um
exemplo de Estado moderno legitimado por normas impessoais e racionais. O patrimonialismo, mais
do que um tipo de organizacao, seria um sistema que legitima o governo em funcao de privilégios
no contexto de uma sociedade estamental herdada do mundo ibérico. Na linhagem do pensamento
politico brasileiro, derivada de Faoro, o patrimonialismo é um problema tipico do Estado e comporta
uma visao estrutural em que ele se reproduz mesmo com tragos modernizantes (Schwartzman, 1982).

De outro lado, autores como Sérgio Buarque de Holanda ressaltam que o problema do patrimo-
nialismo ndo se resume ao Estado, mas é, também, um problema societal. De acordo com Buarque de
Holanda, o patrimonialismo resulta de uma cultura da personalidade, por meio da qual ndo existem
regras impessoais de relagao no plano da sociedade e entre a sociedade e o Estado (Holanda, 1995). Essa
cultura politica patriarcal seria heranga do mundo ibérico e constituiria uma sociedade estruturada
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pela cordialidade, em que a agdo ndo se presume em critérios racionais, mas em critérios originados
da irracionalidade dos sentimentos.' A ruptura com esse passado e com as formas de personalismos
que se reproduzem em conceitos como patrimonialismo, patriarcalismo e cordialidade constituiu
uma vertente interpretativa do Brasil. Os projetos de modernizagdo do Estado, da economia e da
sociedade passaram pela ideia de ruptura com nosso passado ibérico e pela afirma¢ao de um modelo
de organizagdo estatal moderno, pautado pela impessoalidade e pela racionalidade na relagdo entre
Estado e sociedade (Werneck Vianna, 1999).

Ao longo do século XX, o Estado brasileiro assumiu uma postura modernizadora, centrada na
busca dos elementos de racionalizagdo e transformagao cultural, capazes de balizar um projeto de
formacao da ordem publica, conforme os ditames do capitalismo e do desenvolvimento. De um lado,
seria possivel afirmar que a ruptura com o patrimonialismo jamais se processou no caso brasileiro, ja
que ele nao teria 0 mesmo matiz do conceito de patrimonialismo presente em Weber. O patrimonia-
lismo brasileiro passou a olhar para o futuro, assumindo um projeto modernizante que o ocultasse,
ndo se legitimando, dessa forma, pelo passado (Schwartzman, 1982). Por outro lado, o projeto mo-
dernizador no Brasil teria no Estado seu elemento de concretizagdo, a medida que se consolidasse
a separacdo entre os meios de administragdo e o exercicio de cargos e fungdes governamentais.
O Estado assumiu, acima da sociedade, o papel de sujeito republicano, capaz de criar uma ordem publica
e um projeto de democracia que passasse pela transformagdo da sociedade (Werneck Vianna, 1999).

A mudanca veio com a adogao de um modelo burocrético e weberiano de organizagao do Esta-
do. O primeiro momento foi a criacdo do Departamento Administrativo do Servigo Publico (Dasp)
em 1938. A cria¢do do Dasp fundamentou-se na reforma do sistema de pessoal, na implantacio e
simplificacdo de sistemas administrativos e das atividades de orgamento publico, de acordo com um
modelo burocratico, com o objetivo de aprimorar a eficiéncia do servigo publico (Marcelino, 2003).
No interior de um projeto de modernizagao pelo alto, a reforma da administragao publica brasileira
centrou-se no Poder Executivo e em sua capacidade técnica, dando a esse poder a condugao das
reformas de acordo com um projeto centralizador e autoritario, tendo em vista uma racionalidade
formal (Cardoso, 1982).

A desorganizagdo crescente do Dasp com a reconstru¢ao da democracia em 1946 resultou na no-
meagdo de extranumerarios no servigo civil, na desorganizagdo dos or¢amentos publicos, da compra
de materiais e dos mecanismos de controle da burocracia, e, por fim, na expansao da ineficiéncia
do modelo de gestdao implantado (Marcelino, 2003). O modelo weberiano de administragdo publica
agregou um modelo desenvolvimentista em 1967 com o Decreto-Lei n° 200, ja na Ditadura Militar.
A proposta incutida no Decreto-Lei n® 200 era promover altera¢des no servigo civil de forma a reduzir
seu formalismo, estabelecer revisao de procedimentos no sentido da facilitagdo, descentraliza¢ao,
organizagao do planejamento governamental e introdugdo de controles sobre a maquina burocratica.
No contexto do desenvolvimentismo, a expansdo da intervenc¢do do Estado na economia e a criagao
da administra¢ao indireta representaram elementos fundamentais para a continuidade do projeto de
modernizagdo e revisao do passado patrimonialista. O resultado foi a multiplicacdo de entidades da

! Sérgio Buarque de Holanda nao se referia, necessariamente, ao conceito de patrimonialismo. O conceito utilizado em Raizes do Brasil ¢
o de patriarcalismo, estando a obra preocupada com a privatizagdo do poder, na dimensao da familia patriarcal brasileira. A vinculagdo
de Sérgio Buarque de Holanda a teoria do patrimonialismo no Brasil ocorre com a interpretagdo dada por Antonio Céndido. A esse
respeito, confrontar Candido (1995).
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administragdo indireta, mediante a criagao de fundagdes, empresas publicas, sociedades de economia
mista e autarquias (Bresser-Pereira, 2001; Marcelino, 2003).

O modelo de administragao indireta respeitava a nogao de que a ampliagdo da eficiéncia do ser-
vigo publico passaria pela ado¢ao de modelos de administragdo publica mais proximos aos modelos
da administragao privada. O objetivo, com o modelo de administragdo indireta, era descentralizar a
administragdo publica brasileira, levando-a a todos os cantos do pais. Some-se a isso um projeto de
desburocratizagdo, que procuraria facilitar e agilizar os processos burocraticos, de forma a consolidar
maior eficiéncia e agilidade da administragdo (Beltrao, 1982). Porém, o modelo desenvolvimentis-
ta tornou-se refém de um processo de interacdo com a sociedade, marcado por forte privatismo.
A constituigdo de anéis burocraticos conectou Estado e sociedade em torno de interesses privados,
mantendo, com tragos modernizantes, o sistema de privilégios estamentais (Cardoso, 1982).

Com o fim do autoritarismo e com a transi¢ao para a democracia, a partir de 1985, o modelo de
administragdo publica nascente com o Decreto-Lei n° 200 esfacelou-se com sua crescente desorga-
nizagdo e desarticulagdo. O autoritarismo criou uma visao tecnocratica e potencializou os proble-
mas histéricos da administra¢ao publica brasileira, resultando no descontrole financeiro, na falta
de responsabilizagdo de governantes e burocratas perante a sociedade, na politizagdo indevida da
burocracia, além da fragmentagao excessiva das empresas publicas, com a perda de foco na atuagao
governamental (Abrucio, 2007).

Diante desses problemas, ao longo da Nova Republica, planejou-se um conjunto de reformas
que mantivessem o compromisso assumido ao longo de nossa histéria republicana com a mo-
dernizagao. Para combater o legado do regime autoritério, as principais mudangas vieram com a
Constituicao de 1988, havendo um capitulo especifico a respeito da organizagao politico-admi-
nistrativa do Estado. A Constituigdo de 1988 estabeleceu o compromisso de reforma do servigo
civil, por meio do reconhecimento e da universalizagao da meritocracia e da participagdo da
cidadania (Abrucio, 2007).

Durante o governo Collor, promoveu-se uma reforma administrativa motivada pela “caca aos
marajas’, a qual procurava recompor os mecanismos da gestao publica, organiza-la e combater a
corrupgdo que assolava o servico publico brasileiro. De imediato, houve a reincorporagio a admi-
nistracao direta das fun¢des de governo que eram exercidas pela administragdo indireta. Evitou-se a
proliferacao de empresas estatais e de fundagdes sem fontes proprias de recursos, além de promover
maior controle sobre elas. O ponto principal das reformas administrativas do periodo Collor foi o
desmonte da mdquina estatal para “enxugar” o quadro de pessoal. Adotaram-se os planos de demis-
sdo voluntaria como saida para a crise fiscal do Estado e para a inconstitucionalidade julgada pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) para a redugdo de vencimentos de servidores. O impeachment e o
fracasso de suas reformas mostraram que o problema da governabilidade seria o ponto central para
a ideia de uma reforma mais ampla do Estado brasileiro (Skidmore, 1999).

Nesse contexto historico, ocorreu profunda critica do aparelho burocratico brasileiro, de modo
que essa critica impulsionou um contexto de reforma da administragdo movida pelo apelo gerencial.
A burocracia corroeria a eficiéncia das organizagdes em fungao de suas disfungdes internas. A adesao
literal as regras, expressa no cumprimento restrito das normas, conduziria o modelo burocratico
weberiano a uma visdo acritica de mundo, a qual produz efeitos adversos que potencializam os pro-
blemas (Friedberg, 1995). Além disso, o modelo burocratico promoveria uma série de suborganizagdes
dentro da organizagdo burocratica, o que promoveria total descoordenagdo das atividades e politicas
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(Selznick, 1957). Diante dessas criticas, o modelo gerencial ganhou pujanga na experiéncia brasileira,
sendo adotado como horizonte de mudanca.

A reforma administrativa conduzida pelo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado
(Mare) em 1995 procurou redefinir os setores de atuagdo estatal, reforcando a ideia de democratizacao
do Estado e de mecanismos de gestdo configurados em torno da adogao de modelos de administragao
privada para o setor publico. No que diz respeito ao modelo de administragdo adotado e a diferen-
ciagdo dos setores de atuagao do Estado na sociedade e na economia, a reforma administrativa do
governo Fernando Henrique Cardoso assumiu o modelo da New Public Management, cujo objetivo
era adequar a administra¢ao publica brasileira as novas necessidades advindas da globalizag¢ao dos
mercados, da presenga cada vez maior da legislag¢ao internacional de comércio e do aperfeicoamento
dos mecanismos de gestdo. As mudangas foram implementadas de forma que as atividades do governo
deveriam estar baseadas numa gestdo publica similar a gestao realizada no mundo privado, porquanto
seja o cidaddo um cliente de servicos realizados pelo Estado (Bresser-Pereira, 2001).

De acordo com Fernando Abrucio (2007), apesar dos percalgos pelos quais a reforma adminis-
trativa do governo passou, houve avangos nos mecanismos de gestdo e uma mudanga cultural no
interior do servico publico brasileiro, de maneira que podemos perceber mudangas substanciais
ocorridas nos dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso. As reformas, no entanto, ndo ocor-
reram incélumes a eventuais barreiras a seu sucesso. Abrucio aponta como ganhos da inovagao
gerencial implementada pela reforma administrativa: a gestao fiscal do Estado, que trouxe ganhos
de economicidade no setor publico; as inovagdes no plano dos governos subnacionais, que introdu-
ziram o paradigma gerencialista nas politicas publicas; a criagao de mecanismos mais apurados de
avaliagdo das politicas publicas; a adogdo de planejamento no setor publico, nao no sentido tecno-
cratico, mas pela integracdo de programas de governo e projetos; a ado¢ao do governo eletrdénico,
que mais avan¢ou no ambito dos estados, com a introdugdo de pregao eletrénico e organizagao
das informacgdes (Abrucio, 2007).

Como aponta Abrucio, falta ainda o reforgo de quatro eixos centrais nas reformas da administracao
publica brasileira, que sdo: (a) na profissionalizacao da burocracia brasileira, especialmente nos cargos
considerados estratégicos; (b) na eficiéncia dos servigos prestados; (c) na efetividade das politicas
publicas; (d) na accountability e no refor¢o da transparéncia nas relagdes entre Estado e sociedade
(Abrucio, 2007). No que diz respeito a esse tultimo eixo destacado por Abrucio, é interessante notar
que, apesar das reformas e dos avangos proporcionados pelas inovagoes institucionais, a corrupg¢ao
permanece como pratica recorrente, mantendo um aspecto patrimonialista das relagdes entre Estado
e sociedade (Motta, 2007).

O modelo da New Public Management assume que a gestdo publica deve se basear na profissio-
nalizagdo da gestdo, na preferéncia por indicadores quantitativos e padroes explicitos de mensuragao
de performance, no controle quantitativo de resultados, na distribui¢cdo de recursos de acordo com
a performance da politica publica, na descentralizacao das atividades da burocracia, na competicao
entre agéncias do Estado, na flexibilidade da geréncia, na disciplina no dispéndio de recursos, no
corte de custos diretos e na criagao de limites aos custos de transagao da burocracia publica (Pollitt,
2003:27-28). O paradigma gerencialista, portanto, ao assumir que a administracao publica deve se
basear na administragdo do setor privado, entende que a politica deve ser pensada a partir da econo-
mia, de acordo com a teoria das falhas de mercado, que tem no problema da eficiéncia o problema
central das politicas publicas (Bozeman, 2007).
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O modelo gerencialista implementado no Brasil trouxe uma série de ganhos marginais que foram
sendo adicionados a agdo publica do Estado. No entanto, ndo significou a ruptura completa com o
modelo burocratico. De acordo com Bresser-Pereira (2007), as mudangas gerenciais introduzidas
implicaram mudangas institucionais, culturais e de gestao. Contudo, nao se pode deduzir que hou-
ve a ruptura com o modelo burocratico, porque é possivel interrogar até mesmo se a experiéncia
brasileira ja comp6s um modelo burocratico tipico, nos moldes weberianos. A construgao histérica
do Estado brasileiro constituiu uma realidade mais complexa, atravessada por formas personalistas
e patrimonialistas, com caracteristicas do modelo burocratico e do modelo gerencial (Carneiro e
Menicucci, 2013).

Implantada em 1995 pelo Ministério da Administragao Federal e Reforma do Estado (Mare), a
reforma trouxe ganhos de escala, uma reorganiza¢ao do servigo publico e o direcionamento de uma
agenda politica voltada para as mudangas da maquina administrativa. Essas mudangas possibilitaram
ganhos de eficiéncias nas politicas publicas, melhores mecanismos de planejamento e controle or¢a-
mentdrio, bem como introduziram no Brasil novos mecanismos de regulagdo e praticas no servigo
publico.

O avango da reforma do Estado, a partir do governo Lula, delineou um resgate weberiano da
burocracia, no sentido de fortalecer a profissionalizacdo do servigo publico, construir a autonomia
da burocracia e a solidificagdo de carreiras. A estratégia reformista do governo Lula foi fortalecer o
centro de governo, promovendo o empuxo das carreiras do Nucleo Estratégico, criando as Carreiras
do Ciclo de Gestao. Ademais, houve uma forte recomposi¢ao da forga de trabalho com a valorizagao
de salarios no setor publico e a criagdo de novas carreiras profissionalizadas e especializadas, como
na area de politicas sociais, infraestrutura e regulagao (Cavalcante e Carvalho, 2017). O governo
privilegiou concursos para as carreiras do Ciclo de Gestdo de maneira a fortalecer os mecanismos de
gestdo, valorizar os rendimentos obtidos por essas carreiras e assegurar autonomia institucional da
burocracia. De forma geral, o governo Lula deu seguimento a um aspecto fundamental da New Public
Management, que ¢ assegurar autonomia burocratica a carreiras com poder decisorio e responsaveis
pela implementagdo de politicas publicas (Souza, 2017).

Ao fortalecer o centro de governo pelo provimento de carreiras delineadas no ciclo de gestao, o
governo optou por assegurar autonomia burocratica, associada ao delineamento da insercao desta
burocracia com o fortalecimento das institui¢des participativas. O alvo era a construgao de sinergia e
insercdo dessa burocracia com a sociedade, de forma a solidificar uma concep¢ao de interesse publico
capaz de qualificar politicas e servigos, no sentido de estabelecer meios para a governanga democratica.
Essa sinergia entre a autonomia burocratica e instituigdes participativas fortaleceria as capacidades do
Estado para a formulagdo de politicas publicas, no sentido de estabelecer lagos de complementaridade
(Ofte, 2009). O fortalecimento das capacidades ocorreria de acordo com o incremento da autono-
mia da burocracia, associada a sua inser¢ao politica e participativa nos arranjos de implementagao.
A perspectiva de fortalecimento da governanga ocorreria com o somatério entre autonomia buro-
cratica e capacidades politicas e relacionais com a sociedade civil (Pires e Gomide, 2016).

Nesse sentido, esfor¢os ocorreram de maneira a promover uma perspectiva de reforma da admi-
nistra¢do, que alinhavasse o desenvolvimento burocratico, os mecanismos da New Public Management
e a promogao da transparéncia. Associada a isso, desenvolveram uma perspectiva de governanga
que promovesse a sinergia entre uma burocracia autdonoma e instituigdes participativas no plano da
sociedade civil. Essas mudangas, durante o governo Lula, representaram condi¢des necessarias, mas
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ndo suficientes, para agendar uma concepgao abrangente de reforma da administragao. Mudangas
institucionais, na dimensdo da burocracia federal, ocorreram. Porém, alheias a uma agenda abran-
gente, coordenada e sélida de mudanga institucional.

A agenda da reforma do Estado encontrou um momento de paralisia e inflexdo. O atual con-
texto de crise economica e politica no Brasil, a crescente desorganiza¢ao do servigo publico e um
contexto de paralisia decisoria em fun¢ao da crise politica colocam o seguinte problema que cerca a
administracdo publica: qual o novo contexto de mudanca e qual modelo de administragdo publica
se alinha aos desafios contemporaneos do desenvolvimento? E por que constituir um novo modelo
que alinhe ganhos de eficiéncia e mudangas na maquina administrativa com novos padrdes de gestao
mais descentralizados, voltados para o cidadao?

3.0 SENTIDO DA GOVERNANGA DEMOCRATICA

Toda a discussao sobre o tema da governanga gira em torno do fato de que a interagao entre o Estado
e a sociedade deve ser considerada no plano da gestao publica, de forma a assegurar mecanismos
que ampliem a qualidade das politicas e servigos publicos e a qualidade do regime politico em que a
administragdo opere. Mais do que os problemas das organizagdes publicas, o conceito de governanga
considera também o problema da a¢ao publica, de modo que a administragdo nao se circunscreve
apenas na dimensao gerencial, mas também politica (Bevir e Rhodes, 2016). A posi¢ao mais critica
dos cidadaos, em fungdo dos processos de democratiza¢ao e em fungao das liberdades, fez surgirem
uma posi¢do de contestacdo e uma demanda de transformagodes que operem no plano dos meca-
nismos de gestao e no plano dos regimes politicos (Norris, 2011). Nesse sentido, a ampliacao da
desconfianga nas instituigdes politicas e da administra¢ao, uma maior percepgao da corrupgao nas
transacdes de gestores e em grandes empreendimentos publicos e os problemas de coordenagio e
baixa informacdo seriam questdes recorrentes nas democracias e que afetam diretamente o plano
da gestao (Offe, 1999; Phar e Putnam, 2000; Hardin, 1999; Dalton, 2004; Levi, 1998; Klingeman e
Fuchs, 1995). Haveria, nesse sentido, novas demandas ao servi¢o publico alinhadas com uma posicao
critica da cidadania em relagao ao déficit democratico das organizagdes publicas, alheias aos termos
da justica social (Norris, 2011).

O que se associa a ideia de um déficit nas democracias diz respeito a uma alta desconfian¢a dos
cidaddos nas instituicdes e uma elevada percep¢do de mau funcionamento da maquina publica.
A oferta de bens e servigos publicos ¢ prejudicada pela ineficiéncia, ineficacia e inefetividade das
politicas publicas, por servigos publicos arcaicos e fortemente burocraticos, pela falta de profissiona-
lizagao, treinamento e capacitacao de servidores, pela corrupgao sistémica e por modelos de gestao
publica que ndo percebam a capacidade da administragdo para adicionar valores publicos e sua co-
nexao com o sistema politico. Neste contexto, o conceito de governanga foi ganhando corpo como
mecanismo de critica aos modelos de gestao da New Public Management. Além disso, o conceito de
governanca procura ampliar o escopo de atuagao da gestao publica para além do aspecto gerencial,
dotando os gestores ndo apenas dos mecanismos e instrumentos adequados de gestao, mas também
de capacidades politicas da burocracia para atuar na dire¢ao do interesse coletivo.

Nesse contexto, muitas contestagdes ao modelo da New Public Management ocorreram de forma
a ter no conceito de governanga o assento bdsico de critica e de proposigao. A perspectiva de gover-
nan¢a em rede e a metagovernanga foram constituindo ondas tedricas de reflexdo sobre o conceito,
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reconhecendo que a conexao entre o Estado e a sociedade importa (Rhodes, 2012, 2007). As agéncias
internacionais foram as primeiras a abrir esse leque de criticas, tendo no conceito de governanga o
lastro para o desenvolvimento de novas agdes e concepgdes do servigo publico. O Banco Mundial
adota uma perspectiva de governan¢a em torno da teoria do principal-agent, segundo a qual a questao
dos incentivos deve ser manipulada para a construgao de reformas que favorecam maior eficiéncia,
eficacia, o império da lei e os mecanismos de transparéncia e accountability (World Bank, 2004).
Apesar de os problemas de delegagdo serem centrais para o conceito de governanga, a perspectiva de
principal-agent é restritiva e ndo absorve a complexidade dos processos de governanga.

A perspectiva da New Public Management partia da premissa de que a competi¢ao entre os 6rgaos,
o afrouxamento dos padroes operacionais na formula¢io e na implementagdo de politicas publicas, o
controle por resultados, a defini¢ao de orcamento por performance e a terceirizagao das atividades-
meio eram fundamentais e aplicaveis as diferentes administra¢oes, em diferentes contextos. Em ou-
tra perspectiva, a proposi¢ao do conceito de governanga reconhece que os processos de construgao
institucional sdo importantes. Questionam-se a aplicabilidade e a universalidade dessas proposi¢des
para diferentes contextos politicos e econdmicos, especialmente dos paises em desenvolvimento
(Grindle, 2004; Pollitt e Bouckaert, 2004; World Bank, 2004). Ademais, a New Public Management
parte de uma concepgao de autonomia da gestdo publica equivocada. Ao supor um alheamento em
relagdo ao sistema politico, o conceito de autonomia como uma ferramenta de gestao para alcangar
a eficiéncia desconsidera a dinamica do setor publico. E necessario um equilibrio entre a autonomia
da gestdo com uma ordem democratica, de forma a proporcionar elementos estruturais centrados
nos contextos institucionais (Olsen, 2009).

Ou seja, solugdes universais nao sao possiveis onde os contextos institucionais nao permitem ao
governo fazer o basico. A ideia de o governo fazer o basico motivou a Organizagdo para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econoémico (OCDE) a conceber o conceito de governanga como as condigdes de
atendimento e a importancia da qualidade dos servigos publicos. Nesse sentido, a agenda de reformas e
transformagdes do setor publico devem incidir mais no front office (atendimento ao cidaddo) e menos
no back office (administrativo). A proposta de governanga do setor publico considerada pela OCDE
implica uma nova tendéncia centrada na: (1) realocagdo dos recursos das areas administrativas para
as areas de servigos e para as areas fins; (2) integrar e coordenar formuladores e implementadores de
politicas publicas; (3) coordenar a implementagao de politicas transversais e evitar sobreposi¢des;
(4) fundir 6rgaos publicos para a constituicdo de unidades de processos operacionais, em que o cidadao
precise recorrer a apenas uma agéncia para resolver seus problemas; (5) compartilhamento de servi-
cos de suporte; (6) defini¢do de padrdes operacionais; (7) separagdo entre a definigdo do orcamento
publico e a avaliagao dos resultados; (8) controle dos resultados por meio de didlogo permanente com
asociedade, preferindo indicadores qualitativos ao invés de indicadores quantitativos; (9) redugdo da
complexidade das informagdes e ampliagdo da transparéncia; (10) por meio do uso intenso das novas
tecnologias, aprimorar o atendimento aos individuos e as empresas. Essas 10 a¢oes destacadas pela
OCDE afirmam que reformas administrativas dirigidas pela governan¢a nao devem ser apresentadas
como panaceia para o setor publico, mas como agdes e premissas em que o basico oriente a agdo do
governo, mas gerando ganhos incrementais de escala por meio da desburocratizagdo de servigos e
politicas publicas e por uma visdo dirigida ao cidadao. Essa visao dirigida ao cidadao amplia a quali-
dade do governo e dos servigos publicos, trazendo maior legitimidade ao aparato estatal, superando
os contextos de desconfianca institucional (OECD, 2015).
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A defini¢ao de governanca, nesse sentido, vai além do gerencial e dos mecanismos de gestdo. Ela
representa um processo de conexao entre os mecanismos de administragao com a dimenséo politica
e infraestrutural do poder. Nesses termos, Fukuyama define governanca “as a governments ability
to make and enforce rules, and to deliver services, regardless of whether that government is democratic
or not” (Fukuyama, 2013:350).> Nos termos postos por Fukuyama, o central para a defini¢do de go-
vernanga ¢ a capacidade estatal para a execugdo de politicas e servigos prestados a sociedade. Essa
capacidade estatal, de acordo com o autor, deve estar relacionada com o grau de autonomia insti-
tucional. A autonomia constitui a capacidade com que as instituicdes podem realizar agdo publica,
independentemente das diretrizes particularistas. A intera¢ao entre capacidade e autonomia constitui
um ponto étimo em que seja possivel constituir governos e processos da administragdo com maior
qualidade. Um excesso de autonomia pode ser prejudicial aos governos, assim como baixa capacidade
pode constituir situagdes de paralisia. Essa intera¢ao entre capacidades estatais e autonomia cons-
titui um ponto 6timo em que ganhos de escala acima dos préprios contextos nacionais desvirtuam
a capacidade do governo para ofertar bens e servicos de qualidade aos cidadaos (Fukuyama, 2013).

Fukuyama assume que a governanga independe do carater democrético ou despdtico do governo.
Porém, assumimos que, no caso dos paises em desenvolvimento, essa interagao entre organizagdes do
setor publico e democratizagdo tem ocorrido de forma mais intensa. O processo de democratizagdo
tem sido dirigido pela constru¢do dos mecanismos de governanga, em que a sociedade nao neces-
sariamente democratiza a administra¢ao, mas a administragdo colabora para a democratizagdo, em
parceria com a constitui¢cdo de novas capacidades sociais, conectando em politicas e agdes de governo
os movimentos sociais, o empoderamento da cidadania, o ativismo e formas de deliberaciao em que
a razao publica importa (Warren, 2009). O conceito de governanga guarda sinergia com o processo
de democratizagao, em que novas formas de empoderamento da cidadania sao dirigidas e orientadas
pela constituicdo de mudangas na administra¢ao publica.

A governanga s6 € possivel reconhecendo-a como um ganho democritico essencial. Ou seja, ao
contrario do modelo weberiano e do modelo da New Public Management, nao é possivel pensar a
governanga separada do contexto politico e institucional da democracia (Offe, 2009). O conceito de
governanca afirma a capacidade do governo para a constituigdo de regras e servigos de forma habil
e eficiente. Porém, a agenda da eficiéncia ndo importa se ndo estiver circunscrita na finalidade dos
governos e na sua legitimidade para concretizar a agdo publica. Dessa forma, o conceito de governanga
¢ inseparavel de sua qualifica¢io como democratica. Ao mesmo tempo que a eficiéncia e a eficacia
de politicas e servicos devem ser refor¢adas para termos governos efetivos, é necessario que, além
disso, esses mesmos governos também sejam legitimos e portadores de uma autoridade constituida
em publico e movida pelo interesse publico (Rose-Ackerman, 2004).

A governanga democratica reiine no seu interior ndo apenas o desenvolvimento de problemas
econdmicos, mas também critérios que procuram qualificar os mecanismos de gestdo por variaveis
ndo econdmicas, tais como a felicidade subjetiva (Frey e Stultzer, 2000), o apoio da cidadania para
o governo (Anderson e Tverdova, 2003) e a estabilidade democratica (Mungiu-Pippidi, 2006). Na
defini¢do de Rothstein e Teorell, a governanga reconhece o carater qualitativo do governo, tendo em
vista politicas e servigos publicos ofertados que sejam capazes de reconhecer o valor da equidade

? “Habilidade do governo para construir e efetivar regras e entregar servigos, independentemente de o governo ser democratico ou ndo.”
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como o fundamento do regime politico e valor ptblico fundamental da administragdo (Rothstein e
Teorell, 2008).

A governan¢a democratica ¢ o modelo de administra¢ao aberto ao publico e que dirige servicos
e politicas para o cidadado. A governan¢a democratica é o modelo de administragdo publica que vai
além do gerencial e no qual a qualidade dos servigos publicos importa para a cidadania. A governanc¢a
democrdtica significa a administra¢ao em publico, para a qual, além da eficiéncia e da eficacia, importa
a legitimidade da agdo estatal, tendo em vista servigos e politicas publicas capazes de promover a
equidade e adicionar valor publico a a¢ao do Estado (Bevir, 2010). A governanca democratica retine
trés elementos que importam para a constituigdo da gestdo publica: (1) as capacidades estatais para
implementagdo e coordenagdo; (2) os mecanismos de transparéncia e accountability; (3) os meca-
nismos de participag¢ao politica.

Como se pode perceber, o conceito de governanga democratica é multifacetado (Peters e Pierre,
2016). E, na forma como vem sendo adotado, tanto na comunidade académica como no interior de ins-
titui¢oes internacionais, ele fornece uma agenda de mudangas movida pela associagdo entre capacidades
estatais para o pleno exercicio do governo, por um lado, com mecanismos de abertura e permeabilidade
aos interesses da sociedade, em que os elementos de autonomia burocratica estejam inseridos numa
concepe¢ao mais plural e aberta de interesse publico, por outro lado (Evans, 1995). Cerca essa concep-
¢ao de governanga democratica o enunciado de que a qualidade do governo importa, compreendendo
essa qualidade como a capacidade de agir e produzir resultados equitativos a toda a sociedade, a nao
permeabilidade a corrupgio e o exercicio plenamente legitimo da autoridade publica (Rothstein, 2010).

A agenda da governanc¢a democratica desafia os governos e instituigoes a constituirem a qualidade
de sua atuagao na sociedade. A nosso ver, os elementos que compdem a governanga democratica
fortalecem ndo apenas a eficiéncia e eficacia de politicas e servicos publicos, mas também a autoridade
publica da administragao, de forma a alinhar sua capacidade para constituir regras, politicas publicas
e prestar servicos a sociedade em torno do pleno interesse publico (Bozeman, 2007). Constituir a
legitimidade da autoridade publica da administragao significa ir além do gerencial e dos indicadores
de resultados, mas tendo a compreensdo que a qualidade importa, especialmente em um contexto
democrético com cidadaos mais criticos, que demandam das institui¢des o pleno exercicio de sua
autoridade em contextos politicos plurais quanto aos interesses, opinides e perspectivas.

Em primeiro lugar, a governan¢a democratica exige mecanismos de participagdo e deliberagdo que
possam alinhar o interesse publico aos mecanismos de planejamento de projetos relacionados com
as politicas e servigos prestados pelo governo a sociedade. A participagao politica e os mecanismos
de deliberagdo ampliam a legitimidade do processo de governanga, servindo a constitui¢do de uma
percepcao de maior equidade no processo decisdrio ante a contestagao dos regimes representativos.
A inovagdo da democracia parte de um processo pragmatico de criagdo de institui¢des participativas
que tornam os processos decisorios menos permeaveis aos interesses de grandes grupos e interesses
menos inclusivos da sociedade. A participagdo amplia a inclusao democratica, criando a percepgao
de maior justica por parte da cidadania (Fung, 2015).

Em segundo lugar, as capacidades estatais dizem respeito as capacidades do governo para
implementar politicas e servigos dirigidos ao cidaddo, os quais produzam resultados equitativos
em torno da plena eficiéncia e eficacia para a solu¢ao de problemas. As capacidades estatais, uma
vez ligadas ao interesse publico, devem estar baseadas em uma autonomia inserida, em que a auto-
ridade do publico possa influir no processo de decisio e na atuagdo da burocracia do Estado para
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implementar politicas e servigos (Evans, 1995). Isso implica fortalecer os mecanismos e instancias de
coordenagao de politicas, instancias de didlogo permanente com a sociedade para o monitoramento
e avaliacao de resultados, aprimorar o uso de novas tecnologias e pensar a administragdo ndo como
movida exclusivamente pelos resultados econémicos ou pela qualidade do gasto, mas também pelos
resultados em termos de justica social, equidade e efetividade.

Por fim, a governanga democratica fortalece os mecanismos de transparéncia e de accountability.
Importante frisar que transparéncia e accountability nao sao sindnimos. Transparéncia refere-se a
maior disponibilidade de informagdes, com as quais o publico pode julgar o valor adicionado pelas
capacidades estatais de implementagdo de politicas e servi¢os. A informagao é um capital estratégico
no contexto da governanc¢a democratica, de forma a possibilitar maior deliberagdo e um processo
decisdrio mais aberto e que envolva os diferentes interessados. Accountability significa o processo da
plena responsabilizacao dos agentes publicos, envolvendo a atuagao de instituicdes que controlem
a atuagdo de demais institui¢des e que sejam empoderadas para responsabilizar, julgar e punir os
agentes publicos em caso de descaminho do interesse publico (Filgueiras, 2016).

A governang¢a democratica, nesse contexto, representa uma agenda de mudanga para a admi-
nistragao publica, em que a qualidade dos governos importa para que politicas e servicos publicos
sejam mais eficientes e eficazes, mas que sejam, além disso, legitimos e dotados de plena autoridade
publica. A agenda da governanga democratica vai além do gerencial, aliando os mecanismos de ges-
tao as condigdes de abertura e legitimidade, tendo em vista ndo apenas resultados econémicos, mas
indicadores que permitam a mensuragao de fatores qualitativos de valores e justica social. A qualidade
de politicas e servigos publicos importa ao cidadao e tem constituido uma agenda silenciosa, a qual
ndo ¢ movida por pacotes customizados de gestdo, mas pela capacidade de governos para responder
de modo eficaz, eficiente e legitimo as demandas da cidadania.

4. DISCUSSAO: UMA REFORMA SILENCIADA NO BRASIL

O més de junho de 2013 representou, no contexto da sociedade brasileira, um momento de inflexao.
A onda de protestos contra os governos disseminou-se na sociedade pelos seguintes fatores: (1) a
enorme desconfiancga com relacio as institui¢oes politicas representativas (Moisés, 2008); (2) a dentn-
cia e o pedido de providéncias da sociedade com relagdo a péssima qualidade das politicas e servigos
publicos; (3) a dentincia permanente da corrupgao (Filgueiras, 2015). Desde entao, a instabilidade
derivada criou um contexto de crise politica associado a uma crise econdmica resultante do retorno
da inflagdo e da carestia. Os protestos foram fortemente catalisados pelas desigualdades e pelo sen-
timento de privagao relativa no plano da sociedade (Mendonga e Fuks, 2015).

O que estd em jogo, portanto, ndo é o fato de que um ponto das politicas publicas promovidas
pelos governos esta em xeque, mas a qualidade do processo democratico no ambito sistémico e a
reprodugéo das injustigas. Os protestos s6 foram possiveis porque convergiram para o enfrentamento
de um sentimento difuso de injusticas, que se reproduzem na sociedade brasileira. Nesse contexto de
desigualdades, o que estava em jogo nos protestos eram a qualidade da democracia e a qualidade do
governo. O ponto comum da dentncia publica, apresentado como repertdrio de manifestagao, foi a
denuncia da corrup¢ao no ambito do sistema politico brasileiro. Nesse caso, ndo apenas os desvios
de recursos em servigos e politicas, mas também a corrupgido da cldusula democratica fundamental
do regime politico expressam a exclusao da sociedade em relagdo ao sistema politico.
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A critica a qualidade da democracia baseia-se no fato de que o sistema politico é permeavel a
corrupgao, alheio aos interesses da sociedade e capturado pelos interesses de grandes corporagdes. A
critica a qualidade do governo, por outro lado, decorre do fato de que a administragao publica presta
servigos ruins aos cidadaos, e politicas publicas sao ineficientes e sem entregas efetivas. Permeia todo
esse processo uma forte percepcao de desigualdade e de corrupgao (Rothstein, 2010). Na dimensao
daluta contra a corrupgao, ha o sentimento de injustigas sociais e de fraqueza do império da lei. Essa
percepgdo cria o enlace de que a corrupgao é regra do servigo publico e da politica na dimensao da
representacdo, degenerando a legitimidade do regime democratico e do governo.

Esse ponto da permeabilidade da administragdo publica a corrupgdo e da baixa qualidade do
governo e da democracia afetou a legitimidade do governo para constituir uma agenda coerente e
coordenada de reforma. As mudangas institucionais recentes refletem uma agenda descoordenada
da governanca, movida, sobretudo, por conjunturas criticas e ndo por um projeto coordenado e
coerente de mudanga. Esse processo de desenvolvimento institucional ocorreu na dimensao da par-
ticipagdo politica, das capacidades estatais e da transparéncia e accountability. O resultado é que essas
mudangas institucionais, apesar de dedicar importantes inovagdes para a administragdo publica e
para a democracia, nao foram capazes de responder a um novo conjunto de demandas da sociedade,
especialmente no que tange a qualidade do governo.

No que tange a participagao politica, o Estado brasileiro foi capaz de produzir importantes inova-
¢des, conectando Estado e sociedade por meio de instituigdes que integrem, em féruns participativos,
movimentos sociais, grupos de advocacy, ativistas e representantes da sociedade civil com represen-
tantes de diversos governos (Ramos e Faria, 2013). Esse processo de ampliagdo das instituigdes par-
ticipativas decorreu, em primeiro lugar, da centralidade da Constitui¢do de 1988. Em segundo lugar,
decorreu de inovagoes que foram sendo introduzidas de forma incremental, como audiéncias publicas,
orcamentos participativos, conferéncias de politicas publicas, conselhos de politicas publicas (Avritzer,
2012). Essas inovagdes ocorreram especialmente na dimensao das politicas publicas, sobretudo em
politicas sociais. Recentemente, tem sido adotada em mecanismos de planejamento governamental,
como o recente Plano Plurianual 2016-2019, em que a constitui¢ao de féruns intersetoriais trouxe os
elementos de participagdo para o interior do or¢amento publico.

Quanto aos mecanismos de transparéncia e de accountability, o caso brasileiro representa um
processo incremental de desenvolvimento institucional. Em primeiro lugar, de um vazio institucio-
nal, foram constituidas institui¢oes de accountability horizontal pulsantes e atuantes (Taylor e Praga,
2014). Além disso, foram adotadas, desde 1988, mudangas legislativas que ampliaram a transparéncia
publica (Loureiro, Teixeira e Prado, 2008) e que deram maior poder as institui¢des de accountability,
especialmente no que tange ao combate a corrupgao (Melo, Pereira e Figueiredo, 2009). Porém, essa
atuac¢ao, descoordenada da gestao publica e dos processos de governanga, termina por fazer incidir
controles que reduzem a margem de atuagdo e a inovag¢ao no plano da administragao publica, criando
empecilhos para o desenvolvimento (Anechiarico, 2010). Além disso, a atuagao destas instituigdes
de accountability horizontal tem sido marcada por forte descoordenagdo e por uma disputa politica
pela opinido publica e pelo controle da informagao (Filgueiras, 2015).

Por fim, as capacidades estatais no Brasil sdo fluidas e diversas, em que no ambito da administra-
¢do publica federal convivem instituigdes que mantém baixa e alta capacidade burocratica. Por um
lado, ha instituicdes com baixa autonomia, nas quais persistem praticas como corrupgao e formas
de personalismo, mesmo com os avangos promovidos pela reforma gerencial. Por outro lado, ha
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instituicdes dotadas de alta autonomia, que constituem “ilhas de exceléncia” dentro do setor ptblico
(Bersch, Praga e Taylor, 2016). Essa diversidade e o carater multifacetado das capacidades estatais no
Brasil revelam a persisténcia da agenda de profissionaliza¢ao do servigo publico, o reconhecimento
da meritocracia, o desenvolvimento de carreiras e o fortalecimento da autonomia de 6rgaos da ad-
ministracdo em relagdo ao personalismo. As “ilhas de exceléncia’, como tratado por Bersch, Praca e
Taylor (2016), ndo resultam em melhorias significativas na prestagao de servigos. Elas se concentra-
ram, sobretudo, na gestdo financeira e nas receitas do Estado, melhorando a gestao da arrecadagao
e o controle e planejamento de politicas ptblicas. Contudo, essas melhorias nao chegam ao cidadao
diretamente, porque pouco afetaram os servidores da linha de frente e as dreas finalisticas, os quais
continuam a reproduzir estruturas ruins de carreiras, saldrios baixos e insatisfagao.

E de se perceber que avangos ocorreram no ambito da administragio publica e em cada um dos
elementos de governanga. De forma geral, esses avangos ocorreram de forma incremental e com um
objetivo de fortalecimento da maquina publica. A agenda operou, porém, sem que essas mudangas
significassem transformagoes estruturais e sistémicas da maquina administrativa. As mudangas
decorrentes da reforma gerencial foram importantes, mas nao representaram condi¢des necessarias
e suficientes para estabelecer governos qualitativamente capazes para ofertarem politicas publicas
robustas e servicos que atendam a demanda do cidadao. O resultado é que houve ganhos de eficién-
cia, mas a reproducao de falhas de gestdo em func¢do de capacidades estatais diversas e uma forte
presenca da corrup¢ao degradam a legitimidade do governo para implementar politicas e servigos.

Ao dissolver a legitimidade do governo, afeta-se diretamente sua autoridade para implementar,
de forma efetiva e resoluta, politicas e agdes que sejam reconhecidas pelos cidadaos. A agenda de
reformas ocultou o processo de decisdo politica e estrutural, relegando uma dindmica incremental
descoordenada e pouco efetiva para se constituir uma agenda de reforma do Estado. Sem a decisao
politica, a agenda da reforma terminou silenciada, sem que disso resultasse um processo de de-
senvolvimento institucional mais robusto e coerente. A perspectiva de reforma com a governanca
democritica, no Brasil, foi silenciada, de forma que o principal problema ocorreu no processo de
institucionalizagdo da mudanga.

Projetos de reforma envolvem pensar como as instituicdes podem e devem ser, adaptadas para os
propdsitos humanos para funcionar bem (Simon, 1970). A institucionalizagdo deve ser vista como a
criagao de arranjos de organizagdes (Egeberg, 1987), de forma a entender como e com o que elas sao
capazes de lidar para a solugao de problemas e producao de resultados (Underdal, 1995). As mudangas
institucionais supdem vontade, conhecimento e poder dos atores politicos, representando uma solugao
para uma série de problemas, dentro de um sistema consensual, ou uma imposi¢ao por parte da elite
politica, de forma coercitiva. Institui¢des surgem, sao mantidas ou transformadas de acordo com as
propostas de atores politicos relevantes (March e Olsen, 1995, 1998). E necessdrio considerar que a
direcdo da mudanga institucional é indeterminada (March e Olsen, 1998). Mudangas incrementais
envolvem permanente aprendizado e a possibilidade de lidar com erros, mas podem se perder no
curso das pequenas mudangas, se ndo forem coordenadas entre atores da burocracia e atores do sis-
tema politico. No caso do Brasil, uma burocracia que ampliou sua margem de autonomia foi capaz de
construir sinergia com a sociedade civil e promover mudangas incrementais. Contudo, a concepgao
de que a autonomia em relagao ao sistema politico seria condi¢do suficiente para produzir eficiéncia
e eficacia de servigos e politicas publicas minou sua capacidade de constituir conhecimento e pontes
com o poder dos atores politicos.
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O desafio para a construgao da governanga democratica no Brasil ¢ estabelecer as pontes entre
seus distintos elementos e construir sinergia entre mudangas institucionais, atores da sociedade civil
e atores politicos, coordenando as iniciativas de inovagao institucional na administracdo publica.
No caso do Brasil, a sinergia com a sociedade civil foi importante para os avangos incrementais da
administracao publica, na dire¢do da governanga democratica. Porém, nao foi capaz de constituir uma
agenda no ambito do sistema politico, carecendo de coordenagao, institucionalizagdo e legitimidade.
No contexto da crise politica que se iniciou em 2013, o resultado foi um silenciamento dessa agenda
de reformas, implicando um regresso das mudangas. A crise politica fez florescer um contexto em
que o silenciamento da governan¢a democratica pode implicar um contexto de paralisia institucional,
minando os avangos incrementais até entdo em voga no Brasil. A crescente autonomia burocratica
ndo encontrou balango com a legitimidade do sistema politico.

A agenda da governanca democratica deve operar com a coordenagdo do processo de mudanga,
alinhavando os ganhos incrementais em torno do fortalecimento institucional do governo para enfrentar
os problemas de injustigas sociais, corrupgao e falhas de gestao. Sem que se atente para o problema da
legitimidade do governo, poucos avangos ocorrerdo de maneira a modificar a percep¢ao do cidadao e
fazer com que o processo de mudangas resulte em maior equilibrio entre gestdo publica e democracia.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

O ssilenciamento da agenda de reforma do Estado terminou por produzir uma inércia da administragao
publica, em que os ganhos adicionais de gestao nao resultaram na catalisagdo de mudangas e em um
processo permanente de revisdo e desenvolvimento institucional das organiza¢cdes que compdem o
servico publico.

A agenda da governanga democratica representa uma concepgao do desenvolvimento institucional
da administragdo publica cercada pela sua indissociabilidade com o regime democratico. A perspectiva
de trazer para o centro do debate o problema da legitimidade democratica de governos significa
fazer com que politicas e servigos sejam dirigidos aos cidadaos e que governos tenham autoridade o
suficiente para adicionarem valor a agao publica. A governanga democratica, nesse sentido, pressupde
um processo incremental no que diz respeito ao processo decisdrio e experimentalista no que tange
a implementagao. Nao existem receitudrios prontos e a perspectiva de governanga democratica deve
fazer alinhar uma concepgdo pragmatica que envolva no processo de mudanga a cidadania. Uma
concepg¢do pragmatica e experimentalista deve promover mudangas incrementais em que ganhos
vao sendo adicionados a acao publica, sem que disso resulte uma dire¢ao fixada, mas um processo
de permanente monitoramento e revisdo de metas e objetivos.

Qualificar a agao de governos em torno de valores plurais das sociedades democraticas significa
recompor em seu centro a legitimidade em torno de um interesse publico auténtico, que autorize a
administragdo a implementar suas agdes. Dai o cardter pragmatico e experimentalista do modelo de
governan¢a democratica. Associar participagdo, capacidades estatais e transparéncia e accountability
significa pensar um conjunto de mudancas que sejam capazes de fortalecer a maquina administrativa,
tendo em vista servidores que planejem, implementem e monitorem e avaliem permanentemente a
adicao de valores publicos a a¢ao do Estado.

A reforma de Estado silenciada necessita se constituir como agenda, de forma que possam ocorrer
mudangas estruturais coordenadas, capazes de dotar o governo de plena legitimidade para constituir
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sua autoridade publica. Implementar essa agenda de reformas demanda a decisdo politica e o processo
de coordenagao de mudangas institucionais ja em curso, alinhando esses processos de mudanga com
os objetivos da cidadania. Adotar esse modelo no Brasil significa trazer ao centro do debate sobre
administragdo publica o tema da legitimidade de governos e da maquina estatal. Ir além do gerencial
significa dotar a maquina administrativa de condi¢des de legitimidade que vao além da eficacia e
da eficiéncia, promovendo um balango com as condigdes do regime democratico. Significa adotar
abordagens qualitativas que sejam capazes de reunir as capacidades estatais definidas e voltadas para
o cidadao, o qual nao ¢é apenas um consumidor de servigos, mas um individuo portador de direitos
e deveres, no contexto de uma democracia. Mas também estas reformas devem estar inseridas no
contexto de relagdes de poder e estruturas institucionais que organizam a vida coletiva.
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