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Introducao
As transformacdes que a administracdo publica tem conhecido, desde os
anos 1980, e as mudancas nos modelos de gestao publica adotados em va-
rios paises do mundo inteiro repercutem analises tedricas e praticas admi-
nistrativas consideradas inovadoras para as formas de organizacio e fun-
cionamento da administragio publica. A necessidade de se constituir um
setor publico cada vez mais capacitado para responder as solicitacdes da
sociedade e a prestacdo de servicos publicos com maior qualidade, bem
como a elevacdo do desempenho das institui¢des publicas tornaram-se, de
forma rapida e intensa, numa “bandeira” fundamental da teoria e pratica
da gestdo publica na contemporaneidade.

De um lado, as concepgdes da New Public Management (Nova Ges-
tao Publica), da década de 1980, que estiveram voltadas as criticas ao
modelo de Estado de Bem-Estar e a administracdo publica baseada nos
principios da racionalidade burocratica, sugeriram novas formas de gestio
publica como mencionam Hughes (2003) e Jones & Kettl (2003), promo-
vendo, dessa forma, novos valores resultantes de um conjunto de técnicas
e padroes de gestdo, justificados pela necessidade de flexibilizagdo e efeti-
vidade no funcionamento do setor publico. De outro lado, o enfoque nos
aspetos relacionados com o empowerment da sociedade e a reformulagio
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dos processos de tomada de decisdo e de implementagdo de politicas publi-
cas, da década de 1990, trouxeram novos desafios institucionais para o
setor publico influenciado pelas concep¢des que defendem a formacdo de
sociedades democraticas e participativas.

No entanto, o sentido das mudancas recentes com a implementagdo
da Estratégia Global de Reforma do Setor Publico, 2001-2011 (EGRSP) ,
dentro da administra¢ao publica mo¢ambicana, pode ser encarado em duas
vertentes: na primeira, como a aplicacdo de um conjunto de praticas e de
principios de gestdo publica como discorre Barrett (2002, p. 2), por exem-
plo, com a promogio de praticas voltadas a responsabiliza¢do ou account-
ability, a gestio por objetivos e avaliacdo de resultados; a segunda, como
um mecanismo de gestio de politicas publicas conducentes a satisfacdo
dos interesses coletivos das comunidades, onde, de acordo com Kooiman
(2008), a cooperacdo entre atores publicos e privados e a participacdo da
sociedade se estabelecem como os caminhos mais adequados para a condu-
¢do de processos de gestdo de politicas publicas mais inclusivas e interativas,
segundo uma nova légica voltada para as concepcdes da governanca
interativa no setor publico.

Este artigo tem como propdsito esbogar, por meio da revisdo biblio-
grafica, o panorama dessas transformag¢ées que serviram de espelho e de
inspiracdo para o desenho das estruturas e processos de reformas no setor
publico; primeiro, nos paises ocidentais, como Reino Unido e Estados Uni-
dos, e, mais recentemente, nos paises em desenvolvimento, como Moc¢am-
bique. Concretamente, discorre-se, em primeiro lugar, sobre as analises cri-
ticas do modelo de administra¢do burocratica e, em segundo lugar, sdo
expostas as concep¢Oes da nova gestdo publica e da governanca interativa
como as novas tendéncias que tém influenciado a organizacdo e a estru-
turacdo da administra¢do publica mo¢ambicana na contemporaneidade.

Para tanto, abordam-se as carateristicas essenciais do modelo de ad-
ministracdo burocrética, realcando os seus elementos fundamentais que,
atualmente, tém sido criticados, como posturas de orientagio da organiza-
¢do e funcionamento dentro do setor publico. A seguir, o artigo expde a
emergéncia de novos modelos surgidos com a implementa¢do das reformas
no setor publico, nas décadas de 1980 e 1990, apresentando as suas ten-
déncias recentes como forma de salientar as renovadas abordagens acerca
do novo servigo publico conjeturado dentro da realidade administrativa
mog¢ambicana contemporanea.
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Na sua ultima parte, sdo apresentadas algumas experiéncias praticas
das reformas realizadas em Mogambique, procurando ilustrar a sua evolucido
e o estagio atual dentro da perspectiva que sugere a moderniza¢io do apare-
lho administrativo do Estado e dos seus servigos, analisando as implica¢Ges
dessas novas formas de gestdo publica adotadas na esteira da implemen-
tacio da EGRSP (2001-2011), na administragdo publica mog¢ambicana.
O artigo esta baseado no pressuposto de que a légica da EGRSP encontra
o seu fundamento nas tendéncias e padroes instituidos pela Nova Gestido
Publica, como afirma Barzeley (2000), no Novo Servico Publico, contex-
tualizado por Denhardt & Denhardt (2000); portanto, como fenémenos
ideoldgicos e doutrinarios cruciais nio apenas para teoria, mas também
para a pratica de administragdo publica que tem na Governanca Interativa
o seu objetivo principal, como defende Kooiman (2008).

Estruturas burocraticas e suas limitacoes

no desempenho organizacional

A administragdo burocratica, baseada nos principios da legalidade,
imparcialidade, equidade e do profissionalismo da administracdo publica,
revelou-se fundamental, no contexto do crescimento do Estado e das suas
funcodes verificado, durante o século XX. Esse modelo apresentava-se como
necessario para inverter a situacao estabelecida pela administra¢do patrimo-
nialista do século XIX; dentro do qual, de acordo com Weber (1999), ndo
existia uma distin¢do entre a esfera publica e privada, confundindo-se a
propriedade publica e o Estado como pertencentes as monarquias absolu-
tistas, predominantes naquele periodo.

No entanto, o novo contexto do Estado surgido com a separagio da
politica e da administracdo, segundo a perspectiva de Wilson (1887), e o
surgimento da democracia e a formacado da sociedade civil, tornou-se funda-
mental a substituicdo do sistema de gestdo patrimonialista por um modelo
baseado no mérito e no profissionalismo dos funcionérios, que, na perspec-
tiva de Weber (1999), poderia tornar mais eficiente a estrutura organizativa
e o funcionamento da administracdo dos Estados modernos. Por essa via,
o modelo de administracdo burocratica tornou-se hegemonico no contexto
da construcdo de uma administragio a servi¢o do Estado, que conformasse
a existéncia de formas de organizac¢do hierarquizadas que ampliassem e
consolidassem o papel da Administra¢do, por meio da criacdo de regras
padronizadas e calculdveis. Pretendeu-se garantir seu funcionamento efetivo
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com base na racionalidade técnica, dentro do processo mais amplo de raci-
onaliza¢do que envolve a rotinizagdo e a padronizac¢do sem, contudo, como
articula Olsen (20035), deixar qualquer espaco para a iniciativa, inovagio e
criatividade individuais dentro das organizagdes.

O embasamento do modelo tipico weberiano de administracio pode
ser descrito como:

1. modelo organizacional preocupado com a legalidade ou formalis-
mo, cuja validade baseia-se na sua legitimidade, através dos canais de que
se serve para impor os seus principios. Com uma estrutura que possui re-
gras racionais estatuidas que preservam um cariz compromissorio e que
encontram sua obediéncia na exigéncia do detentor do poder que o exerce
de acordo a autoridade conferida pelos regulamentos;

2. exercicio de cargos vinculados a uma hierarquia que corresponde a
uma sequéncia de instancias que transmitem o sentido de mando e subor-
dinacdo das autoridades, mediante competéncias fixas e oficiais, traduzidas
em leis ou regulamentos administrativos. Os individuos, dentro da hierar-
quia, relacionam-se mediante a observancia da distribui¢do de atividades
regularmente necessarias aos fins do complexo burocratico;

3. institucionalizacdo de um carater técnico e a especializacdo dos
funcionarios em cuja subordinag¢io hierarquica representa a marca princi-
pal da estrutura da racionalidade burocratica.

Durante um longo periodo, as atividades da administragio publica
passaram a se organizar e a estarem orientadas de acordo com o ideal tipico
weberiano, cuja estrutura esta alicercada na hierarquia e na divisio do tra-
balho. O argumento a favor desse modelo de administracdo por parte dos
Estados centra-se na ideia da regularidade e da previsibilidade, anunciadas
por Weber (1999), que garantem o controle da gestdo das politicas publi-
cas e dos processos administrativos, a partir de uma cadeia coordenada,
cujo comando centralizado é apoiado num conjunto de regras rigidas que
viabilizam o cumprimento dos objetivos organizacionais. Assim sendo, Olsen
(200S5) explicita que o modelo weberiano enfatiza a superioridade técnica
e a racionalidade processual da burocracia. A estrutura burocratica é assu-
mida como aquela que contribui para a unidade e coordenacio, a precisio
e velocidade, a previsibilidade e obediéncia, a lealdade e imparcialidade, a
reducdo de custos, a memoria institucionalizada e conhecimento de arquivos
e continuidade mesmo na mudanca do governo. Nessa abordagem, a con-
cep¢do weberiana ressalta a importancia da socializa¢io dos administradores
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em um ethos para seguir regras, e cultiva uma mentalidade e personalidade
assumidas que dificultam a iniciativa e criatividade, através do seu culto a
obediéncia obsessiva em seguir regras e evitar riscos (2005, p. 7).

Dessa maneira, a aplicagio do modelo de administragido burocratica
assenta na organiza¢ao e na estruturacao hierarquica, onde a obediéncia
estrita as regras garante o alcance dos objetivos pretendidos, uma vez que o
governo procede, interage e controla as suas atividades a partir da estrutura
centralizada e no poder de tomada de decisdo. No entanto, existem auto-
res que formulam criticas relacionadas aos problemas do funcionamento
do modelo burocratico de administragao, colocando as disfun¢des buro-
craticas (Olsen, 2005) e a ineficiéncia (Hughes, 2003) como os elementos
principais que constrangem e interferem de forma negativa o funciona-
mento do aparelho administrativo burocratico.

A grande estrutura hierarquicamente organizada e baseada em regras
rigidas, por um lado, reduz a flexibilidade no processo de operacionalizacio
e na tomada de decisdes tendo como consequéncia, segundo expde Fre-
derickson (2005), a reducdo da capacidade de reposta e a elevac¢do dos
custos do funcionamento do aparelho administrativo. Por outro lado, como
apontam Pollitt e Bouckaert (2002), o modelo burocratico eleva os custos
e aumenta as despesas publicas sem, contudo, promover a eficiéncia pre-
tendida, tornando, dessa maneira, a administra¢io publica ineficiente e
disfuncional. Na realidade, as criticas ao modelo de administracdo buro-
cratica surgem devido a fraqueza do seu pressuposto fundamental relacio-
nado a eficiéncia, uma vez que a implementa¢io do modelo burocratico
ndo garante nem rapidez nem qualidade e nem custos baixos para os servi-
cos prestados a sociedade.

Dessa forma, os cidadaos tém-se mostrado insatisfeitos com a burocra-
cia excessiva, com o fraco desempenho institucional e com a queda na qua-
lidade dos servicos prestados a sociedade, o que, segundo Peters & Pierre
(2010), tem elevado o descrédito em relacdo as entidades do setor publico
e a perda de legitimidade das estruturas burocraticas (2010, pp. 23-4).

Diante dessas criticas, sustentadas nas ideias de inadequacdo, rigidez
e auséncia de flexibilidade do modelo de administracdo burocratica,
surgidas, inicialmente, nas décadas de 1980 e 1990, diversos paises como o
Reino Unido e os Estados Unidos iniciaram a implementagdo de reformas
de Estado com vistas a adequacdo da nova realidade administrativa a dina-
mica da gestdo publica contemporanea. O novo cenario de administracio
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publica imposto por essas reformas propos renovados modelos de gestdo
publica inspirados em mudancas que passaram a considerar ou a incorpo-
rar principios e técnicas importadas das organizagdes privadas; e cujo ar-
gumento central dessas abordagens fundamenta-se na necessidade de me-
lhorar a efetividade da administracdo do Estado, modernizando as praticas
e os mecanismos de gestdo das instituicdes publicas.

Da nova gestao publica a governanca interativa

O surgimento da designada Nova Gestdo Publica (NGP) refletiu ana-
lises tedricas e empiricas importantes na literatura da administra¢do publica
e influenciou, intensamente, as profundas reformas administrativas, rea-
lizadas, nas duas ultimas décadas do século XX. O despontar dessas refle-
x0es pode ser entendido como resultado das dificuldades enfrentadas pelo
modelo burocratico para lidar com os desafios da expansio do setor pu-
blico e do crescimento da taxa de despesas publicas, da dificuldade para
controlar uma administra¢io mais dispendiosa e ineficiente.

Dessa feita, diversos autores (Barzelay, 2000; Jones & Ketll, 2003;
Toonen, 2010), argumentam sobre o surgimento de uma visio da admi-
nistragdo publica que assenta na aplica¢do de principios e técnicas da ad-
ministracdo empresarial, na perspectiva de uma modernizagio e reforma
capazes de responder aos problemas surgidos com reducio da capacidade
de resposta do Estado e das suas institui¢es prestarem servicos com efeti-
vidade e qualidade desejadas pelos cidaddos. De acordo com Toonen (2010)
e DeLeon (2010), pretendeu-se, com essa visdo, conduzir mudangas na
gestdo de politicas publicas e nas areas relacionadas com os métodos organi-
zacionais, prestacdo de servicos publicos e relacdes de trabalho, planifica-
cdo e despesa, gestdo financeira, prestacdo de contas, gestao pela iniciativa
privada, auditoria, avalia¢do e procurement.

As mudangas administrativas efetuadas tém como pressuposto a ob-
tencdo de melhores resultados na organizagio e funcionamento do setor
publico e a adogdo de uma série de mecanismos para alterar os valores
essenciais da cultura administrativa do ideal tipico burocratico como a
legalidade, imparcialidade e equidade, por principios renovados de eficiéncia,
efetividade e qualidade.

Segundo explica Larbi (1999), a NGP surge como uma abreviacdo de
um conjunto de doutrinas que dominou a agenda da reforma da adminis-
tracdo publica, nas décadas de 80 e 90. Segundo esse autor, ela estd rela-



A modernizagdo da gestdo e a governanga no setor publico em Mogambique |27

cionada as varias mudancas estruturais, organizacionais e gerenciais que
ocorreram primeiro nos servigos publicos dos paises desenvolvidos. Nio
existe, porém, como afirmam Peci et al. (2008, p. 50), uma defini¢io con-
clusiva para a no¢do da NGP sendo interpretada por varios autores, a par-
tir de multiplas perspectivas que consideram, igualmente, elementos de
analise, muitas vezes, distintos.

No entanto, de um modo geral, a NGP modifica a énfase da admi-
nistracdo publica tradicional, movendo o Estado para novos padroes de
gestdo publica, que, segundo Toonen (2010), estao orientados para a redu-
¢do de custos e maximizagao da eficiéncia da administracdo publica; reducio
das hierarquias; o downsizing visando a flexibilidade organizacional e a
descentralizacdo com a¢bes como o abandono dos processos de padroniza-
¢do carateristicos da administracdo publica weberiana; o controle pelos
resultados e elevacdo do desempenho; e a orienta¢do para a qualidade dos
servicos prestados ao cidadao.

O que esta em voga € a prestacdo de servicos publicos de qualidade,
em que a unido de sinergias entre o setor publico e o setor privado permite
reorientar a acdo governativa do Estado para além de prestadora de servigos,
para se tornar catalisadora de uma nova estrutura de orientagio de politicas
publicas que privilegiam a intervencdo de outros atores do setor privado.
Segundo Osborne (2010, p. 8), nessa abordagem os processos de formulagio
e implementacdo de politicas sio pelo menos parcialmente articulados e
desprendidos, e cuja implementagio faz-se por meio de um conjunto de
unidades de servi¢o independentes, de preferéncia em concorréncia uns com
os outros. O papel fundamental do Estado aqui é a regulamentacdo, mui-
tas vezes dentro de um contexto de agente principal com o foco quase,
inteiramente, sobre os processos intraorganizacionais e de administracao.

Portanto, nessa perspectiva, a reforma do Estado representa a criacdo
de um sistema que modela a produg¢io de servicos publicos como um pro-
cesso intraorganizacional que transforma inputs em outputs (servicos) den-
tro de um ambiente de avaliacdo e mediagcdo de resultados, e com uma
énfase na economia e eficiéncia desses processos na producdo de servicos
publicos. Uma critica formulada ao modelo gerencial da NGP tem sido
apresentada e se estabelece dentro da concepcdo que enfatiza a constitui-
¢do do interesse publico como fator importante na gestio publica. A ideia
é introduzir uma componente de gestdo publica que se baseia na elevacdo
da governanca interativa no setor. Na perspectiva de Kooiman (2008), a
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governanga interativa envolve uma mudang¢a na administragdo publica para
incorporar novas formas de intera¢io que reduzem as fronteiras entre o
Estado e a sociedade, promovendo maior participacdao e envolvimento de
novos atores no processo de gestdo publica.

De acordo com Denhardt & Denhardt (2000), essa abordagem con-
sidera que a administracdo publica é influenciada contemporaneamente
por um conjunto expressivo de ideias e praticas que mostram uma evolu-
¢do e mudangas nas formas de gestio publica, muito além das que sdo
apresentadas na perspectiva da NGP. A nova concepcio tedrica da critica
aos conceitos da NGP se fundamenta nas proposi¢des do Novo Servigo
Publico (NSP), que consiste na aplicacdo de conceitos renovados da teoria
da cidadania e sociedade civil, do humanismo organizacional e da admi-
nistracdo publica pés-modernista. Na vertente do NSP, o Estado é encara-
do como uma entidade que existe para assegurar as escolhas dos cidadaos
e os seus interesses. Enfatiza-se, nessa visdo, que no setor publico serve-se
aos cidaddos e ndo a clientes como consideram os tedricos do movimento
da NPM, cujo enfoque central estd direcionado a adaptagio e transferén-
cia de técnicas e mecanismos gerenciais desenvolvidos no setor empresarial.

Conforme explicam Denhardt & Denhardt (2000, pp. 552-3), a
governanga interativa ganha importancia maior no novo contexto do se-
tor publico que se pretende mais interativo e participativo. Argumenta-se
que os gestores publicos devem se sujeitar a confianga dos cidaddos através
de trés principios importantes: (a) a responsabilidade; (b) ao engajamento
social, com vistas ao fortalecimento dos interesses coletivos; e (c) a dependén-
cia mutua alinhada na elevagio do didlogo comum. Especificamente, a
NPS defende que as politicas sio um complexo resultado dos interesses de
varios grupos, opinides e interesses. No novo contexto de relagdes, o papel
do governo se transforma, tornando-se um ator niao exclusivo que contro-
la a sociedade e oferece servicos, mas que agrega, negocia, facilita e busca
solu¢des com outros atores privados e a sociedade civil (2000, p. 555).

Para Kooiman et al. (2008), a governanca representa a forma moder-
nizada do estabelecimento das relacdes democréticas entre o Estado e a
sociedade civil. Este autor contextualiza que com a modernizacio defendi-
da pelo movimento da governanga pretende-se que a administracgio se volte
para o seu exterior, passando, assim, a prestar também atencdo as forgas
exteriores com as quais interage, criando-se mecanismos que favorecem
maior participagdo no processo de gestio dos interesses coletivos.
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Nesse sentido, o contetido principal do conceito de governanga
interativa, de acordo com Kooiman (2010, pp. 73-4), representa um con-
junto de intera¢Oes assumidas para resolver problemas dentro da sociedade
e criar oportunidades sociais, incluindo a formulag¢io e aplicacdo dos prin-
cipios orientadores dessas interacdes de modo que viabilize os arranjos
institucionais estabelecidos entre o Estado e os atores sociais. A énfase na
interagdo constitui a principal inovac¢do dessa abordagem acerca das mu-
dangas na administragdo publica.

A evolucdo e o contexto emergente da reforma administrativa

em Mocambique

Os varios programas de transformac¢io da administra¢do do Estado
comecaram logo depois do fim do periodo de ocupagio e colonizagdo
portuguesa decorrida de 1498 a 1974 e a ascensdo da Frelimo (Frente de
Libertacdo de Mogambique) como a entidade politica que assumiu o gover-
no e a orientacao administrativa basica do Estado. Assim sendo, o alcance
da independéncia nacional, em 1975, como resultado do desencadear da
luta pela liberdade e dominagao colonial, representou o inicio dos recentes
processos de reformas do Estado e administrativas em Mogambique. Essa
“mudanca histérica”, como mencionam Abrahamsson & Nilsson (1995),
Soiri (1999) e Macamo & Neubert (2003), introduziu uma nova etapa na
administra¢do do Estado, que se fundamentou primeiro na instituciona-
lizacdo de um sistema politico, econdmico e social conduzido pela ideolo-
gia socialista.

Porém, as mudancas continuaram sob varias formas diferentes, até o
presente. As mais radicais dessas iniciativas foram implementadas, no final
dos anos 1980 e inicio de 1990, concomitantemente como parte das exi-
géncias do pacote de ajuste estrutural, que tinha como énfase a reducdo de
custos e racionaliza¢do da burocracia publica e como necessidade de ins-
titucionalizacdo do sistema politico democratico, objetivando a liberalizagio
e pluralismo politico dentro da sociedade mocambicana. Na realidade,
um conjunto de fatores econdémicos, sociais e politicos se mostraram cruciais
e determinantes para a ocorréncia dessas transformacdes, que influencia-
ram, ao longo do tempo, sobretudo a natureza da organizag¢io e o funcio-
namento da administracdo pubica, nas ultimas trés décadas.

Os aspetos relacionados com os enormes deficit orcamentarios que
expuseram o Estado a reduzida capacidade para financiar suas politicas
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publicas, a importancia em assegurar as funcdes essenciais do Estado, a
emergéncia de processos de participa¢do democratica até a fragilidade das
institui¢bes publicas e baixa qualidade dos servicos prestados a sociedade
sdo apontados, no geral, como fatores cruciais por tras dos processos de
reformas realizadas em Mog¢ambique desde a segunda metade da década
de 70 (Castel-Branco, 1994; Wuyts, 1995; Macamo & Neubert, 2003;
Batley et al., 2006). Interessa real¢ar que a primeira reforma administrati-
va de 1975 dispunha-se, por um lado, a substitui¢do do sistema adminis-
trativo colonial mediante a implantacdo de uma administracdo publica
mog¢ambicana decorrente da constituicio do novo Estado regido por um
sistema de economia, centralmente, planificada; por outro lado, a afirma-
¢do dos principios centralizadores e a subordina¢do hierarquica das insti-
tuicdes publicas com a implementagido da estrutura de administra¢do bu-
rocratica de cariz socialista (Ciresp, p. 6).

A vigéncia de um modelo burocratico alicercado num sistema socia-
lista de administra¢do publica e a situacdo sociopolitica que marcou a
década de 80, como referem Wuyts (1995) e Abrahamsson & Nilsson
(1995), sobretudo o cumprimento das fun¢des do Estado centralizador e a
situacdo de guerra interna, a fragilidade das instituicdes publicas, a falta
de funciondrios qualificados e a limitacdo de recursos financeiros, a ausén-
cia de poder para a tomada de decisdo no ambito das provincias e distritos
tornaram o funcionamento do modelo burocratico deficiente, ineficiente e
com efetividade restringida.

As fragilidades da administracdo impostas pelo sistema de economia
planificada tiveram como consequéncia, o descrédito das instituicdes do
Estado e a redugdo drastica da qualidade dos servicos prestados a socieda-
de, uma situagdo que, segundo Olsen (2005), reflete geralmente o carater
da rigidez e a falta de flexibilidade no funcionamento do modelo de admi-
nistra¢do burocratica. Entretanto, a visio de empreender mudancas den-
tro da administra¢do publica, orientada para descentralizacdo gradual de
recursos e de atribui¢des comec¢ou durante a segunda vaga de reformas
introduzidas em 1987, com o inicio das reformas economicas (Ciresp, 2001;
Macamo & Neubert, 2003) e a revisdo do modelo de planificacdo centra-
lizada ambos inseridos na implementacdo do programa de ajuste estrutu-
ral designado Programa de Reabilita¢io Econémica (PRE), financiado pelas
institui¢Ges financeiras internacionais, o Banco Mundial (BM) e o Fundo
Monetario Internacional (FMI).
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Entre 1987 e 1990, duas reformas foram centrais na concep¢do da
nova estrutura do Estado: a primeira, tem a ver com a redefinicao do siste-
ma econdmico do pais, através da instituicdo do sistema de economia de
mercado e liberaliza¢do de precos; a segunda, esta relacionada com a mu-
danga no sistema politico com a revisdo e aprova¢io da nova Constitui¢do
liberal que centrou seus esforcos, principalmente, na implantagio da de-
mocracia e o multipartidarismo. Essas duas transformag¢ées foram respon-
saveis em conjunto, pela alteragdo significativa do papel do Estado e do
processo de gestio publica dado que, por um lado, superaram a planifi-
cacdo central da economia por meio da substitui¢io pela economia de
mercado que se expressou na entrada de novos atores privados, sobretu-
do para o oferecimento de bens e servicos. Por outro lado, impuseram
novas formas de regula¢io do Estado e da sua economia com a substitui-
¢do do Estado unitario e centralizado pelo Estado unitario descentraliza-
do, assente na separag¢io e interdependéncia dos trés poderes: o executivo,
o judiciario e o legislativo. No entanto, a nova dinamica imposta pela
aprovag¢ao do programa de ajuste estrutural em 1987, marcou o inicio da
chamada reforma impulsionada pelas concep¢des neoliberais propostas pela
NGP. A partir dai, pode-se verificar que as reformas propostas, na maior
parte das vezes, passaram a ser externamente induzidas e profundamente
condicionadas.

Como elucidam Saloojee & Fraser-Moleketi (2010), os diversos pro-
cessos de reformas do setor publico, em paises africanos, surgiram como
programas de ajuste estrutural, e foram desenvolvidos sob o argumento da
redugdo do papel do Estado e da retomada dos mercados ndo regulados
como fundamentos determinantes para a superagdo das crises e o alcance
do desenvolvimento. De acordo com Macamo & Neubert (2003, pp. 53-
4), o processo de mudancas organizacionais e administrativas em Mogambi-
que tem um carater, externamente, induzido, cujo objetivo fundamental é
o desenvolvimento de um projeto social, politico e econdmico expressivo
que assenta na institucionalizacdo de uma estrutura administrativa moderni-
zada e claramente neoliberal condensado no que se designou Washington
Consensus.

Aliado a essas transformacdes, a nova dinamica resultante das altera-
¢Oes sociopoliticas com a revisdo constitucional de 1990 que enfatizou a
participacdo democratica nos processos politicos e de tomada de decisio,
tornou necessaria a ado¢do de novas estratégias de reformas na adminis-
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tracdo publica. Especificamente, verifica-se, a partir de 1991, o primeiro
sinal da adocdo de alguns principios administrativos que estabeleceram
uma nova ordem, assente na aplicagio de novos conceitos sobre a gestdo
publica como resultado da aprovacio do Programa de Reforma dos Or-
gaos Locais (Prol).

Esses conceitos sdo caraterizados pela implementa¢do do processo de
descentralizagio administrativa e participacdo publica como espaco para
o exercicio da cidadania, focalizados na flexibilidade dos organismos esta-
tais, racionalizagdo das estruturas administrativas e o maior acesso aos
servi¢os publicos basicos. Nesse sentido, como menciona Soiri (1999), esses
principios romperam, definitivamente, com o centralismo da administra-
¢do publica e se impuseram como as alavancas para o desenvolvimento da
democracia participativa e a partilha do poder de decisdo pelos diferentes
niveis de administragio, isto €, entre os 6rgaos centrais e locais do Estado.

Recentemente, a criagio de mecanismos administrativos para garantir
a disciplina fiscal, por exemplo, a criacdo da Unidade Técnica de Reforma
da Administracdo Financeira do Estado (Utrafe) e do Sistema de Adminis-
tracdao Financeira do Estado (Sistafe), constituiram as grandes transforma-
¢Oes para a organizacdo da administracdo publica. Os indicadores de de-
sempenho que privilegiam o alinhamento entre os principais instrumentos
de governanca no setor publico — o Plano Economico e Social (PES) e o
Or¢amento do Estado (OE) — podem ser considerados como praticas ou
mecanismos de planejamento e de gestao inovadores. Nessa perspectiva, a
gestdo por resultados, a responsabiliza¢do dentro da administragao publi-
ca, bem como a entrada de novos atores no processo de gestio das politi-
cas publicas, mediante a cria¢do de parcerias publico-privadas passaram a
ser a tonica principal das medidas da reforma do Estado.

Esse ultimo aspecto implica, por exemplo, a entrada de novos atores
sociais no processo de gestdo de politicas publicas mediante a criacio das
parcerias publico-privadas e maior cooperagio com a sociedade, consti-
tuindo-se, dessa forma, nas prioridades da modernizacdo da administra-
¢do publica mogambicana. Esse tipo de medidas surge associado a terceira
etapa de reformas iniciadas com a aprovagio pelo governo da EGRSP (2001-
2011), cujas concepgdes estdo apoiadas na proposta da modernizagido ad-
ministrativa e nos pressupostos do novo servi¢o publico, por um lado,
como resposta a necessidade de eliminacdo dos resquicios da burocracia
publica, o imperativo da profissionalizacido e gestdo por objetivos na ad-
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ministrag¢do publica e, por outro lado, como forma de induzir a incorpora-
¢do de alguns principios e valores da governanca interativa.

Essa visdo de modernizagdo administrativa e dos arranjos institucionais
mostra que as tendéncias de aplica¢do dos principios do novo servico pu-
blico na organizagio, estruturacio e funcionamento do aparelho adminis-
trativo do Estado almejam a melhoria da qualidade na prestacdo de servi-
¢os, a aproximacdo da administragao publica aos cidaddos e a criacdo de
sua representacdo no ambito local, nas localidades e povoacdes. Nesses
termos, fala-se, portanto, de um novo conceito de gestdo publica que en-
volve, igualmente, a concep¢do uma governanga interativa que se funda-
menta nas novas praticas e na aplica¢do de principios da gestdo publica
contemporanea. Desse modo, a nova abordagem da reforma do setor pu-
blico sugere a introdu¢io de um sistema administrativo caraterizado por
um novo paradigma poés-burocratico segundo a perspectiva de O’Flynn
(2007), dentro da gestdao publica em Moc¢ambique no qual, sdo construidos
novos valores e uma nova consciéncia.

A compreensdo geral que se tem sobre os diferentes processos de re-
formas administrativas em Mocambique é que existe uma grande diferen-
ca entre a reforma atual e as trés anteriores ja implementadas. Na primeira,
pretendeu-se dar ao Estado e a sua estrutura administrativa a tarefa princi-
pal de dirigir os destinos da sociedade, ao passo que na segunda e terceira
o proposito foi a operacionalizacio de mudancas no sistema econémico
para garantir a estabilizacdo e a superacdo do déficit orcamental, bem como
a democratizagdo do Estado e a participacdo da sociedade. Enquanto isso,
na implementa¢do da EGRSP, iniciada em 2001, pretendeu-se a ampliacdo
do processo de formulacdo, execugio e avaliagio de politicas publicas me-
diante a observancia dos principios da boa governanca e da participagdo
de novos atores como a sociedade civil e o setor privado na gestdo publica.

A governanca interativa e as implicac6es das novas praticas

de gestdo publica

O propoésito da reforma administrativa, tal como foi estabelecido na
EGRSP, tem como finalidade a criagio de um conjunto articulado de or-
ganizag¢Oes publicas que funcionam de forma adequada, que prestem servi-
cos indispensaveis de forma descentralizada e promovam a participacio e
a transparéncia, mediante a aplicacdo de processos administrativos e de
prestagdo de servigos simples, modernizados e efetivos (Ciresp, p. 6). Nesse
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ambito, ela se baseia na articulag¢do e coordena¢io de programas especifi-
cos de reforma, por exemplo, a criacio da Unidade de Reforma Tributaria
dos Impostos Internos (Urti), da Unidade Técnica de Reforma da Admi-
nistra¢ao Financeira do Estado (Utrafe), da Unidade Técnica de Reforma
do Setor Publico (Utresp), apresentadas como um meio fundamental para
introduzir as mudangas pretendidas dentro da administrag¢do publica, tais
como eficiéncia na gestdo, participa¢do nas politicas publicas, prestacdo
de contas e avalia¢do de resultados.

A analise das implica¢bes dessas mudancas mostra que o tradicional
modelo hierarquico que conduzia o processo de defini¢do de prioridades
para a aplicacdo das politicas publicas e a tomada de decisdo esta sendo
substituido por novas praticas de gestao modernizadas e com padrdes e
estruturas que envolvem novos atores, como a sociedade civil e o setor
privado. E verdade que a implementacio de uma administracio ptblica
baseada nos padrdes do novo servi¢o publico e da governanga interativa
no contexto mocambicano tem vindo a aumentar, quer pelo alargamento
dos mecanismos de descentralizacdo para os 6rgaos locais do Estado, quer
pela abertura de espaco para a criacdo de parcerias publico-privadas e
integracdo dos organismos da sociedade civil nos processos de gestdo de
politicas publicas. Entretanto, importa realcar que as mudangas originadas
pela reforma administrativa vieram, na pratica, levantar novos problemas
relacionados com os objetivos de eficiéncia e a participacdo efetiva das
comunidades na gestdo das politicas publicas. A questdo principal é: como
garantir uma participacdo e uma avaliagdo efetiva por parte das comuni-
dades, relativamente aos processos de gestdo das politicas publicas locais?

Compreende-se que a implementag¢do dos principios do novo servico
publico e da governanca interativa devem ser adotados, tendo em conside-
ragdo as limitacdes impostas pelo proprio modelo, uma vez que, por exem-
plo, a complexidade e a dinamica da gestdo por objetivos encerra dois
tipos de limita¢des: o primeiro tem a ver com a complexidade das ativida-
des e a defini¢do das politicas publicas no ambito local, e o segundo esta
relacionado com as limitacGes que as pessoas tém para lidar com informa-
¢do e sistemas formais de avaliacdo de resultados.

Como referem King et al. (1998), a participagdo auténtica ou efetiva
implica mais do que, simplesmente, encontrar as ferramentas e técnicas
para aumentar o envolvimento da sociedade nas decisoes do setor publico.
A participagdo auténtica, asseveram os autores, ¢ a que funciona para todas
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as partes e estimula o interesse e investimento em ambos os atores publicos
e os cidaddos e exige que sejam repensados os papeis subjacentes e as rela-
¢Oes entre os entes publicos e os cidaddos. Verifica-se, portanto, que a nova
configuragdo das estruturas organizacionais da administracdo publica da
lugar a uma nova logica diferente de a¢do. Na esfera das Provincias e Distri-
tos em Mogambique, o novo modelo e a nova l6gica administrativa conferem
a geréncia uma determinada liberdade para decidir sobre como obter ele-
vados niveis de desempenho, mas a necessidade de conciliar dois objetivos
diferentes tem consequéncias nas mudangas implementadas na geréncia.

A preocupacdo com a eficiéncia tem impacto adverso na relagdo que
se estabelece com a sociedade, pois enfraquece, na pratica, o envolvimento
dos cidadios dado que o processo de formula¢io e a implementa¢io de
politicas publicas se torna, excessivamente, voltado para os resultados.
Como exemplo, pode-se mencionar a disciplina fiscal e execu¢do de pro-
gramas governativos em detrimento de uma cooperagdo efetiva com os
atores da sociedade civil na formula¢do, implementacdo e avaliagido das
politicas ao nivel local. No ponto de vista de King et al. (1998, p. 317),
existe um grande esforco e interesse para o incremento da participacdo;
entretanto, esses esforcos ndo sio efetivos e alguns sdo ineficazes por causa
do mau planejamento ou execucdo. Os outros esfor¢cos podem nio funcio-
nar porque os sistemas administrativos sao baseados na alta competéncia e
no profissionalismo e oferecem pouco espago para processos participativos.
As iniciativas da reforma devem envolver fortemente a sociedade civil na
participacdo da gestdo das politicas publicas, tendo em consideragdo que o
processo de envolver cidaddos e promover a sua participagio é complexo e
dindmico constituindo-se, assim, num desafio atual para a administragio
publica mog¢ambicana, no sentido de que se torna fundamental que os ci-
daddos percebam os beneficios provenientes da sua participacdo; além de
ser necessario que os centros de poder elevem os incentivos da participa¢do
além da mera ausculta¢do e informagio sobre os resultados dos programas
as comunidades e reduzam as barreiras a sua participa¢do, promovendo
maior abertura e transparéncia.

Como ilustram Kenis & Schneider (1991, pp. 41-2), a governanga
interativa deve envolver a criacdo de redes de politicas nas quais é privile-
giada a sua forma cooperativa e coordenativa para lidar com as grandes
questdes relacionadas com a implementagido de politicas publicas, ao mes-
mo tempo em que a interdependéncia possa se estabelecer como meio
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importante para a maximiza¢do dos resultados das politicas e dos interes-
ses coletivos. E importante considerar, na implementagio da reforma, um
mecanismo de gestdo publica, como alegam Denhardt & Denhardt (2000)
orientado para um novo servi¢o publico que procura assegurar ampla aber-
tura e acessibilidade para oferecer aos cidadaos servi¢os que funcionam e
que ampliam a cidadania.

A ideia é que as politicas sio um complexo resultado dos interesses de
varios grupos, opinides e interesses. No novo contexto de relagdes, o papel
do governo se transforma, tornando-se um ator ndo exclusivo que contro-
la a sociedade e oferece servicos, mas que agrega, negocia e facilita, busca
solugdes com outros atores privados e a sociedade civil. O interesse publico
é concebido como uma nog¢ido construida, coletivamente, em que sio par-
tilhados interesses e responsabilidades baseadas na deliberagio conjunta,
em que o Estado promove a articulacdo e o interesse publico, justi¢a e a
equidade (Denhardt & Denhardt, 2000, p. 555).

Trata-se de passar além da aplicacdo dos principios da nova gestdo
publica para incorporar uma governancga no setor publico que presta aten-
¢do aos objetivos e resultados alcancados pelas institui¢cdes publicas, mas
que considere em seus processos e estruturas a integra¢io de novos atores
publicos e privados, mediante um processo de interacdo permanente e con-
tinua no intuito de constituir um servi¢o publico onde sdo alcancados
niveis elevados de resultados como consequéncia de uma combinacio e
influencia concreta dos diferentes stakebolders no processo de tomada de
decisdo das politicas publicas. Na realidade, as mudangas que se verificam
estio sendo acompanhadas de alteracdes significativas, nomeadamente as
mudancas nos valores e comportamentos dos funcionarios, na cultura ad-
ministrativa, nas competéncias e responsabilidades dos organismos pu-
blicos, na forma de atuacio, relacionamento e de coordenacio institucio-
nal entre as esferas governamentais (por exemplo, a aprova¢do da Lei n.°
8/2003 de 19 de maio, possibilitou a atribui¢do de competéncias exclusi-
vas para os orgios locais, eliminando de certa forma os problemas da du-
pla subordinag¢io). Este tltimo aspecto transformou a tradicional funcdo
publica de extrema dependéncia hierarquica e falta de autonomia das uni-
dades administrativas locais, para uma gestdo publica coordenada e
interdependente.

A implementag¢io, por exemplo, do Decreto n.° 5/2006 de 12 de abril
sobre a desconcentracdo de competéncias para o governador provincial e
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administrador distrital promoveu novas praticas de contratacio para os
quadros de pessoal no ambito local concretizando, assim, a ideia da pro-
fissionaliza¢io dentro de um sistema de carreiras que obedece a tabelas
salariais e a esquemas de promocao proprios. Por sua vez, a implementacdo
do Estatuto Geral dos Funciondrios e Agentes do Estado (Egfae) em 2009
pela Lei n.° 14/2009 de 17 de margo, permitiu proceder a uma gestdo de
recursos humanos a partir de mecanismos modernos e de técnicas de ava-
liagdo de desempenho.

O Sistema de Gestio de Desempenho na Administracdo Publica
Mogambicana (Sigedap), aprovado, em 2009, pelo Decreto n.c 55/2009
de 12 de outubro, com vistas a aperfeicoar a administracio determinada
por objetivos, orientada para resultados e dotada de instrumentos de ge-
réncia necessarios para atuar e responsabilizar, motivando as liderangas, os
funcionarios e agentes do Estado para um desempenho de qualidade e
reconhecendo o mérito e a exceléncia.

Contudo, as metas de eficiéncia e do alcance de resultados se apresen-
tam como uma questdo critica no processo da reforma administrativa em
Mocambique; por um lado, porque a pressio por resultados pode degene-
rar numa situacdo instrumental comparavel a administracdo cientifica
tayloriana, uma vez que transforma o espirito e a cultura de trabalho dos
funcionarios e agentes do Estado, relacionado o seu desempenho as re-
compensas, desintegrando os valores fundamentais do setor publico como
a integridade e comprometimento com o interesse publico. Por outro lado,
a analise aos objetivos da avaliacdo do desempenho estabelecidos no mo-
delo do Sigedap (2009) mostra que a fixacdo de objetivos e a rigidez para
0 seu cumprimento, bem como a necessidade de responder aos indicadores
fixados, podem arrastar o sistema administrativo a inflexibilidade tipica
do modelo de administra¢ao burocratica.

O contexto atual do funcionamento da administra¢io publica em
Mog¢ambique faz ressaltar uma nova visdo do servigo publico como resul-
tado das pressdes impostas pelo novo paradigma da governanca interativa.
A observagio da realidade mostra que, por exemplo, o novo processo de
contratacdo e oferecimento de bens e servi¢os implantado pelo Decreto n.°
5/2005, em que a racionalidade na gestdo dos recursos e a flexibilidade
organizacional, exigem que o papel e as qualidades do gestor publico este-
jam alinhados com a perspectiva de um administrador operativo mais vol-
tado para a definicdo de estratégias.
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A perspectiva é a de que essas estratégias da administra¢do publica
devem vincular suas tarefas com os principios de monitoria e avaliagio do
cumprimento, por exemplo, dos contratos e programas estabelecidos, o
que mostra que ndo sera suficiente, no novo contexto da administra¢do
publica, uma atua¢do baseada na padronizacio e regras do modelo buro-
cratico para conseguir o cumprimento dos objetivos organizacionais pre-
tendidos pelo Estado. Para o efeito, deve estar voltado e aberto para as
influéncias positivas do seu exterior, interagindo com os cidadidos de for-
ma singular ou coletiva no intuito da construcdo de processos de tomada
de decisdo mais participativos. Compreende-se que se devem tomar os ci-
daddos como o fundamento e a razdo da administracdo publica.

Na afirmacido de Hughes (2010), o setor publico deve mover-se na
esteira de uma administragdo publica moderna em que sido estabelecidas a
todo o momento ligacdes horizontais e verticais que melhorem a parti-
cipac¢do tanto de organiza¢des publicas, privadas lucrativas e sem fins lu-
crativos e voluntarios, e a0 mesmo tempo criar novas formas de organiza-
¢do e de estruturacdo das suas institui¢des para a resolucdo dos problemas
das comunidades.

Consideracoes finais

Este artigo procurou fazer apresentagio panoramica das abordagens
da burocracia tradicional e a implementacdo de renovados modelos de
gestdo publica contemporanea, resultado das reformas do Estado e adminis-
trativas decorrentes das fragilidades administrativas do Estado e da redu-
¢do da qualidade dos servigos publicos que marcaram a teoria e a pratica
da administra¢do publica, nas décadas 1980 e 1990. O argumento princi-
pal que se pretendeu expor é de que essas novas formas de gestdo publica
tém sido apresentadas como alternativas tedricas e praticas para superar as
insuficiéncias do ideal tipico burocratico que caracterizou, no geral, a or-
ganizacdo e funcionamento da administracdo publica em varios paises do
mundo inteiro durante o século XX, e de Mocambique em particular.

No entanto, as abordagens sobre a nova administragdo publica e,
mais recentemente, da governanga interativa foram apresentadas dentro
do contexto de amplas mudancas na forma como os Estados sdo governa-
dos (Koiman, 2008) e de acordo com Saloojee & Fraser-Moleketi (2010)
tornaram-se fundamentais no contexto das reformas efetuadas nos paises
em desenvolvimento. Nessa perspectiva, o artigo ocupou-se com a apre-
sentacdo da evolucdo histdrica de algumas experiéncias de reformas admi-
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nistrativas realizadas em Mog¢ambique, nos anos 1980 e 1990, mostrando,
sobretudo, o seu enquadramento, as carateristicas e as principais linhas de
orientacdo politico-administrativa.

A apreciacao dos objetivos da reforma recente implementada em
Mocambique permitiu apresentar as transformacdes estruturais e 0s pro-
cessos que tém guiado a transi¢io de um modelo de administracdo basea-
do, essencialmente, na burocracia para a introdu¢do dos principios do novo
servi¢o publico. Nesse sentido, foi evidenciado como a natureza e os pa-
droes da administragdo burocratica, constituida por instituicdes publicas
frageis e recursos humanos nao qualificados, desde a institucionalizacdo
do Estado novo, em 1975, e o cendrio de uma administra¢io publica ampla-
mente desconectada e ineficaz, na década 1990, estao sendo transformadas
com as mudangas implementadas, a partir da EGRSP de 2001. No entan-
to, essas mudangas recentes sugerem um gradualismo na sua implementacao
no sentido de que nao se trata de romper de forma definitiva com o modelo
da administracdo burocratica, mas introduzir e construir sobre ele meca-
nismos e processos propostos pelo novo servigo publico.

Enfim, na perspectiva do que expde Behn (1998, p. 6) ao invés de se
buscar o “melhor caminho” com a gestdo cientifica, procuram-se as “me-
lhores praticas” dos dias atuais, para dotar a administragio publica mocam-
bicana de mecanismos de geréncia que garantam a efetividade no processo
de prestacdo de servicos a sociedade, bem como a institucionalizagdo de
uma governanga mais participativa que melhore os processos de tomada
de decisdo e de formulagdo e implementa¢do de politicas publicas.
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Resumo

Este artigo se dispde a apresentar uma discussdo tedrica a propdsito das transforma-
¢des do modelo tradicional de administragio publica, fundamentadas nas criticas a sua infle-
xibilidade e ineficicia, formuladas a partir do surgimento das concep¢des promovidas pelo
movimento da Nova Gestao Publica. Discorre a propdsito do embasamento dessas criticas,
associadas a questdo das reformas administrativas como mecanismo para tornar o funciona-
mento da administragio publica mais efetivo e eficiente na resposta das demandas da socie-
dade. A criagio de um novo servico publico constituido por novas praticas de interacio e
participacdo publica, no processo de formulagio e implementagio de politicas publicas, re-
presenta o argumento principal da abordagem exposta. Coerente com esse enfoque, o ensaio
apresenta o panorama das reformas administrativas dos anos 1980 e 1990 em Mogambique
e discute as implicagdes da Estratégia Global de Reforma do Setor Publico (2001-2011) no
atual processo de constru¢io de um setor publico modernizado e eficaz. Conclui que a ado-
¢do de praticas de Governanca Interativa mostra-se como o principal desafio para a admi-
nistragio publica mocambicana tendo em vista a institucionalizagio de formas de gestdo
que melhorem os processos de tomada de decisio e de formulag¢io e implementacdo de politi-
cas publicas.

Palavras-chave: Burocracia. Reforma Administrativa. Governanga Interativa.

Abstract

This article sets out to present a theoretical discussion concerning the transformations
of the traditional model of public administration, based on criticisms of the inflexibility and
inefficiency, made from the emergence of the concepts promoted by the movement of New
Public Management. Discusses the purpose of the foundation of these criticisms associated
with the issue of administrative reform as a mechanism to make the functioning of public
administration more effective and efficient in responding to the demands of society. The cre-
ation of a new public service consisting of new means of interaction and public participation
in the formulation and implementation of public policies is the main argument of the ap-
proach outlined. Consistent with this approach, the article presents an overview of the ad-
ministrative reforms of 1980 and 1990 in Mozambique, and discusses the implications of the
Global Strategy for Public Sector Reform (2001-2011) in the current process of building a
modernized and effective public sector. Concludes that the adoption of interactive gover-
nance practices shown as the main challenge for the Mozambican public administration with
a view to institutionalizing forms of management processes that improve decision making
and the formulation and implementation of public policies.

Key words: Bureaucracy. Administrative Reform. Interactive Governance.



