Estratégia e estrutura pa
um novo Estad

Luiz Carlos Bresser Pereira

Na década de 80, logo depois da eclosao da crise de end
damento internacional, o tema que prendeu a atencao de politicg
economistas em todo o mundo foi 0 ajuste estrutural ou, em tern
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mais analiticos, o ajuste fiscal e as reformas orientadas parf O Federal e

mercado. Nos anos 90, embora o ajuste estrutural permaneca e
0s principais objetivos, a énfase deslocou-se para a reforma
Estado, particularmente para a reforma administrativa. A quest
central hoje é como reconstruir o Estado — como redefinir o no
Estado que esta surgindo em um mundo globalizado.
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Também no Brasil ocorreu esta mudanca de perspectiva. Uma

das principais reformas as quais se dedica o governo Fernar
Henrique Cardoso é a reforma da administracdo publica, embg
esta nao estivesse na agenda do Pais durante a campanha ele
de 1994. Entretanto, uma vez eleito, o novo Presidente decic
transformar a antiga e burocratica secretaria da presidéncia, (
geria o servico publico, a Secretaria da Administracao Federal,
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. A
acrescentar a expressao “Reforma do Estado” ao nome do n¢
ministério, o presidente ndo estava apenas aumentando as atribui
de um determinado ministério, mas apontando na direcao de u
prioridade do nosso tempo: reformar ou reconstruir o Estado.
Escolhido para o cargo de ministro, propus que a reformn

administrativa fosse incluida entre as reformas constitucionais|j

definidas como prioritarias pelo novo governo — reforma fisca
reforma da previdéncia social e a eliminacdo dos monopdlios estat
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E afirmei que, para podermos ter uma administracédo publica mode[:a RSP
e eficiente, compativel com o capitalismo competitivo em qu
vivemos, seria necessario flexibilizar o estatuto da estabilidade dos
servidores publicos, de forma a aproximar os mercados de trabalho
publico e privado. A reacdo imediata dos funcionarios civis, dgs
intelectuais e da imprensa, foi fortemente negativa. Reagiram cqn-
tra a mudancga, contra uma reforma que |hes parecia ameacgadpra.
Passados alguns meses, contudo, 0s apoios comecgaram a surgir, a
partir dos governadores estaduais, dos prefeitos, dos empresarios,
da imprensa e, finalmente, da opinido publica. De repente, a reforma
passava a ser vista como necessidade crucial, ndo apenas intgrna,
mas exigida também pelos investidores estrangeiros e pelas agéncias
financeiras multilaterais.
Depois de amplamente debatida, a emenda constitucional |[da
reforma administrativa foi remetida ao Congresso Nacional em
agosto de 1995. A emenda seguiu-se a publicacéo pela Presidéncia
da Republica dd’lano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado,cuja proposta basica é a de transformar a administracfo
publica brasileira de burocratica em administracéo publica gerencigal.
A partir daguele momento, a reforma do aparelho do Estado, visando
torna-lo menor, mais eficiente e mais voltado para o atendimento
das demandas dos cidadaos, passou a ser uma questéo nacional.
Por que este novo interesse pela reforma do Estado e, particu-
larmente, do aparelho do Estado? Qual o conteddo destas refornfas?
S&o parte da ideologia neoliberal ou sdo passos necessérios pgra a
gestdo do Estado capitalista contemporaneo? Que relacao ha entre
a estratégia gerencial e a estrutura do novo Estado que emerg¢ de
sua grande crise — a crise dos anos 80 que, de varias maneifas,
estendeu-se até os anos 90? Estas séo algumas questfes as [quais
tentarei responder, sabendo muito bem que as respostas possiveis
sdo limitadas e provisoérias.

1. A reforma do Estado como questéo central

Podemos encontrar muitas razdes para o crescente intergsse
de que tem sido alvo a reforma do Estado nos anos 90. A razao
basica esta, provavelmente, no fato de que houve a percepgao
generalizada de que o ajuste estrutural ndo era suficiente parp a
retomada do desenvolvimento. Desde meados dos anos 80, os paises
altamente endividados tém-se dedicado a promover o ajuste fiscdl, a
liberalizar o comércio, a privatizar, a desregulamentar. Os resultados
foram positivos, a medida que se superaram os aspectos agudos da 6




crise: a balanca de pagamentos voltou a um relativo controle, por IS
toda parte cairam as taxas de inflacdo, os paises recuperaram pelo
menos alguma credibilidade. Mas ndo se retomou o crescimento| O
pressuposto neoliberal que estava por tras das reformas — o pres-
suposto de que o ideal seria um Estado minimo, ao qual cabgria
apenas garantir os direitos de propriedade e os contratos, deixahdo
exclusivamente ao mercado a coordenacdo da economia — proyou

ser irrealista. Em primeiro lugar porque, apesar do predominio idgo-
l6gico alcancado pelo credo neoconservador, em pais algum |[—
desenvolvido ou em desenvolvimento — este Estado minimo demops-

trou ter legitimidade politica. N&o ha sequer apoio politico para u

Estado que apenas acrescente as suas funcdes classicas de ga[r;ntir
a ordem interna, as de prover a educacédo, dar atencdo a saufle e
realizar politicas sociais compensatdrias. Os cidadaos continuain a
exigir mais do Estado.

Em segundo lugar, porque rapidamente se percebeu qu¢ a
idéia de que as falhas do Estado eram necessariamente piores|que
as falhas do mercado ndo passava de dogmatismo. As limitagpes
da intervencao estatal sdo evidentes, mas o papel estratégico [que
as politicas publicas desempenham no capitalismo contemporameo
€ tdo grande que é irrealista propor que sejam substituidas pela
coordenacdo do mercado, nos termos sugeridos pelo pensameénto
neoliberal. Como Przeworski (1996:119) observa, “a visa
(neoliberal) de que na auséncia de suas ‘tradicionais’ falhas os mer-
cados seriam eficientes parece que atualmente est4 morta, ou pelo
menos moribunda”.

Por outro lado, tornou-se cada vez mais claro que a caysa
basica da grande crise dos anos 80 — uma crise que s 0s palises
do Leste e do Sudeste asiatico conseguiram evitar — é uma ctlise
do Estado, que se da de trés formas: uma crise fiscal do Estddo,
uma do modo ou das estratégias de intervencao estatal, e uma da
forma burocréatica pela qual o Estado é administta@oa, se a
proposta de um Estado minimo n&o é realista, e se o fator bagico
subjacente a crise ou a desaceleracdo econémica e ao aumentq dos
niveis de desemprego é a crise do Estado, a conclusao so6 pode ser
uma: o caminho para resolver a crise néo € provocar o definhamento
do Estado, enfraquecé-lo ainda mais do que j& esta enfraquecido,
mas reconstrui-lo, reforma-lo.

A reforma provavelmente significara reduzir o Estado, limitaf
suas funcbes como produtor de bens e servigos e, em mepor
extensdo, como regulador, mas implicard provavelmente ampliar slias
funcdes no financiamento de organizacBes publicas nao-estatais
para a realizagao de atividades nas quais externalidades ou direjtos 7
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humanos basicos estejam envolvidos, necessitando ser
subsidiados, e em dotar o Estado de meios para que possa apo
competitividade internacional das industrias locais.

A reforma do Estado € um tema amplo. Envolve aspect

politicos — 0s que se relacionam a promoc¢ao da governabili-

dade —, econémicos e administrativos — aqueles que visam aum
tar a governanca. Dentre as reformas cujo objetivo € aumentar

vernanca ou capacidade de governar — a capacidade efetiva de q
governo disp8e para transformar suas politicas em realidade — as
primeiro foram iniciadas, ainda nos anos 80, foram aquelas que devoly
salude e autonomia financeira para o Estado: particularmente o ajt
fiscal e a privatizacdo. Mas igualmente importante é a reforma adr

nistrativa que torne o servigo publico coerente com o capitalismo

contemporéaneo, que permita aos governos corrigir as falhas do merg
sem incorrer em falhas maiores. Este tipo de reforma vem recebe
crescente atencdo nos anos 90.

H& uma explicacéo para isto: os cidadaos estéo tornando
cada vez mais conscientes de que a administracéo publica by
cratica nao corresponde as demandas que a sociedade ¢
apresenta aos governos por ela eleitos, no capitalismo democra
contemporaneo. Sabemos que os cidadaos tendem a exigir do Es
muito mais do que o Estado pode fornecer. Esta la@aypg entre
demandas e possibilidade de oferta por parte do Estado estal
origem nao apenas da crise fiscal, como observou O’Connor (197
e da crise de governabilidade, como destacou Huntington (196
mas também da crise da administragdo publica burocratis.
recursos econdmicos e politicos séo, por definicdo, escassos
relacdo a demanda, e se tornam ainda mais escassos quando a g
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nistracao publica é ineficiente. Entretanto, quando nédo se pode contar

com o mercado, i.e., quando a alocacéo de recursos pelo merc
ndo € solucédo factivel, dado seu carater distorcido ou dada ¢
incompletude, a existéncia de uma administracao publica eficien
passa a ter valor estratégico ao reduzir a lacuna que separ
demanda social e a satisfacdo desta demanda.

H4, porém, uma razao mais ampla para o interesse qug
reforma do Estado, e particularmente da administracao publica, t
despertado: a importancia sempre crescente que se tem dad
protecdo do patrimbnio publico ou da coisa pub(ies publica)
contra as ameacas de sua “privatizacdo” ou, em outras palavi
contra atividades dent-seekind.A protecéo do Estado, a medida
gue este corresponder@s publica, éum direito basico de cada
cidadédo que, finalmente, no ultimo quartel deste século, comeco
ser definido — um direito que poderiamos chamar de “direitd
publicos” (no plural). No Século XVIII, os filésofos iluministas e ag
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cortes britanicas definiram os direitos civis que, no século seguinge,
foram introduzidos pelos politicos liberais (na acepc¢ao européia),
nas Constituicdes de todos os paises civilizados. No Século XJX
foram definidos os direitos politicos, o direito ao sufragio univers

principalmente, que no seu final foram generalizados devido Io

esforco dos democratas. Nesse mesmo Século XIX, os socialistas
definiram os direitos sociais que, na primeira metade do Século XX,
foram introduzidos nas Constitui¢cdes de todos os paises pelos partidos
social-democratas.

O surgimento do Estado do Bem-Estar para garantir ¢s
direitos sociais, e o papel cada vez maior que o Estado assumiy ao
promover o crescimento econbmico e a competitividade internp-
cional, tornaram evidente o carater do Estado cam®
publica.E implicaram um aumento consideravel da cobica de indj
viduos e de grupos desejosos de submeter o Estado a seus inter¢sses
especiais. A privatizacdo da carga fiscal (forma principaleda
publica) passava a ser o principal objetivo degat-seekers.

Se no século XVIII, historicamente, compreendeu-se a impoy-
tancia de proteger o individuo contra um Estado oligarquico, e se|no
século XIX compreendeu-se a importancia de garantir-se aps
cidadaos a participacao no processo politico e de proteger os polyres
e os fracos contra os ricos e poderosos, a importancia de protegger o
patriménio publico s6 passou a ser dominante na segunda metade
do século XX Nao por acaso, quase simultaneamente, um cientigta
politico social-democrata brasileiro fifins, 1978) pela primeira vez
escreveu sobre a “privatizacdo do Estado”, e uma economista nofte-
americana conservadoraf¥ecer 1974) definiu“rent-seeking”.
Ambos se referiam ao mesmo problema: percebiam que gra
necessario protegerras publicacontra a ganancia de individuos
e grupos poderosos. Se no século XVIII foram definidos os direitps
civis, e no século XIX os direitos politicos e sociais, agora passava a
ser necessario definir um outro tipo de direito, também basico — ps
direitos publicos: o direito de que gozam todos os cidadaos, de que o
que deve ser publico seja, na verdade, publico. Ou, em outras palayras,
o direito de que a propriedade do Estado seja publica, i.e., de e gara
todos, ndo apropriada por uns poucos.

O Estado deve ser publico, as organiza¢fes publicas nao-esta-
tais, sem fins lucrativos devem ser publicas. Bens estritamente
publicos, como o meio ambiente, devem ser publicos e como tal
protegidos. Direitos publicos séo os direitos que nos asseguram que
a coisa publica, aes publica,entendida em sentido amplo para
incluir a carga tributéaria, seja publica — que seja de e para todos,
em vez de ser objeto dent-seekingde ser privatizada por grupos
de interessé. 9




A medida que a protecdo aos direitos publicos passava a
dominante em todo o mundo, foi-se tornando cada vez mais clg
que era preciso refundar a republica; que a reforma do Estado
nhava uma nova prioridade; que a democracia e a administrag
publica burocratica — as duas instituicées criadas para protege)
patriménio publico — tinham de mudar: a democracia devia s
aprimorada para se tornar mais participativa ou mais direta; €
administragdo publica burocratica devia ser substituida por ur
administracdo publica gerencial.

2. Patrimonialismo e burocracia

A caracteristica que definia o governo nas sociedades p
capitalistas e pré-democraticas era a privatizacdo do Estado, o
confusdo dos patriménios publico e privado. ‘Patrimonialismg

significa a incapacidade ou a relutancia do principe distinguir enIe

0 patriménio publico e seus bens privados. A administragao
Estado pré-capitalista era uma administracao patrimonialista. Cq
0 surgimento do capitalismo e da democracia, veio a se estabelg
uma distin¢éo clara entres publicae bens privados. A democracia
e a administragdo publica burocratica emergiram como as princip
instituicdes que visavam proteger o patrimdnio publico contra
privatizacdo do Estado. Democracia € o instrumento politico q
protege os direitos civis contra a tirania, que afirma os direitq
politicos de votar e ser votado, que assegura os direitos sociais co
a exploracao, e que afirma os direitos publicos em relagée a

publica. Burocracia é a instituicdo administrativa que usa com
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instrumento para combater o nepotismo e a corrup¢gao — dois tra

L0S

inerentes a administracdo patrimonialista — o0s principios de um

servico publico profissional, e de um sistema administrativ
impessoal, formal, legal e racional.

Foi um grande progresso o aparecimento, no século XIX, de
uma administracdo publica burocratica em substituicdo as formlas
patrimonialistas de administrar o Estado. Weber (1922), o princippl
analista deste processo, destacou com muita énfase a superiorigade
da autoridade racional-legal sobre o poder patrimonialista. Apedar

disto, quando, no século XX, o Estado ampliou seu papel soci
econOmico, a estratégia basica adotada pela administracao pub
burocratica — o controle hierarquico e formalista ou legal sobre
procedimentos — provou ser inadequada. Esta estratégia tal
pudesse evitar a corrup¢cao e o nepotismo, mas era lenta, cara,
ficiente. Fez sentido no tempo do Estado Liberal do século XVII
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um Estado pequeno dedicado a protecio dos direitos de propriedqde [R5

um Estado que s6 precisava de um Parlamento para definir as |

de um sistema judiciario e policial para fazer cumprir as leis, de

forcas armadas para proteger o pais do inimigo externo, e de

BiS,

LM

ministro das finangas para recolher impostos. Mas era uma estratégia

gue ja nao fazia sentido, depois do Estado ter acrescentado as

buas

funcdes o papel de provedor de educacgéo publica, de saude publica,
de cultura publlca de seguridade social béasica, de incentivos a

ciéncia e a tecnologia, de investimentos na infra-estrutura,
protecdo ao meio ambiente. Agora, em vez de trés ou quatro minist

era preciso ter 15 ou 20. Em vez de uma carga de impostos que

representava 5% a 10%, os impostos representam agora de 30

60% do PIB. No lugar da velha administracdo publica burocrati¢a
emergiu uma nova forma de administracdo — a administrac

publica gerencial —, que tomou emprestado do setor privado
imensos avancgos praticos e tedricos ocorridos no Século XX
administracao das empresas, sem, contudo, perder sua caracteri
especifica: a de ser uma administracdo que néo esta orientada
o lucro, mas para o atendimento do interesse publico.

A nova administracéo publica ndo basta ser efetiva em evit
0 nepotismo e a corrupcao: ela tem de ser eficiente em prover b
publicos e semipublicos, que cabe ao Estado diretamente produ
ou, indiretamente, financiar. Se, nos paises desenvolvidos, os dire
individuais (civis e politicos) e direitos sociais estavam razoavelmer
protegidos, os direitos publicos ndo estavamesapublicacon-
tinuava exposta a todo tipo de ameacas. E certo que o nepotism
a corrupcdo mais visiveis foram controlados, mas surgiram nov
modalidades de apropriacdo privada do patriménio public
Empresarios continuavam a obter subsidios desnecessarios e ise
de impostos; a classe média assegurava para si beneficios espe
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muito maiores do que esta disposta a reconhecer; os funcionatios

publicos eram muitas vezes ineficientes no trabalho, ou simplesme
nao trabalhavam — quando ocorre excesso de quadros — mas
mantinham protegidos por leis ou costumes que lhes garanten
estabilidade no emprego.

Nos paises em desenvolvimento — nos quais emergiu, ne
século, um Estado desenvolvimentista em vez de um Estado de B¢
Estar social — a situagao era muito pior: os direitos individuais
sociais continuavam quase sempre sem protecdo; o nepotismo

corrupgcao conviviam com a burocracia, que era beneficiaria ge

privilégios e convivia com excesso de quadros.
Se, no século XIX, a administracdo publica do Estad
liberal era um instrumento para garantir os direitos de proprieda
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— garantindo a apropriacdo dos excedentes da economia pela classqiSiy
capitalista emergente —, no Estado desenvolvimentista, a adminis-
tracdo burocratica era uma forma de apropriacdo dos excederjtes

por uma nova classe média de burocratas e tecnoburocratas.|No
Estado liberal, o preco da iniciativa empreendedora foi a concen-
tracdo de renda nas méaos da burguesia, mediante mecanismog de
mercado; no Estado desenvolvimentista, o excedente produzido gela
economia foi dividido entre os capitalistas e os burocratas que, além

dos mecanismos de mercado, usaram o controle politico do Estado
para enriquecimento proprio. Se, nos paises desenvolvides, a
publicanéo foi bem protegida pela administracao burocratica, dagla
sua ineficiéncia em administrar o Estado do Bem-Estar, nos paises
em desenvolvimento,ras publicaoi ainda menos protegida porque,
nestes paises, 0os burocratas ndo se dedicaram apenas a constfucéo
do Estado, mas, também, a substituir parcialmente a burguesia no
processo de acumulacdo de capital e na apropriacdo do excedente
econdmico.

3. Administracao publica gerencial

A administrag&o publica gerencial emergiu, na segunda metade
deste século, como resposta a crise do Estado; como modo de enfrgntar
a crise fiscal; como estratégia para reduzir custos e tornar mais
eficiente a administracdo dos imensos servicos que cabem ao Estado;
€ como um instrumento para proteger o patrimdnio publico contra ps
interesses daent-seekingou da corrupcdo aberta. Mais
especificamente, desde os anos 60 ou, pelo menos, desde o inicip da
década dos 70, crescia uma insatisfacdo, amplamente disseminada,
em relagdo a administrag&do publica burocrética.

Algumas caracteristicas basicas definem a administracfio
publica gerencial. E orientada para o cidaddo e para a obten¢&o
de resultados; pressup8e que os politicos e os funcionarios publifos
sao merecedores de um grau real ainda que limitado de confianga;
como estratégia, serve-se da descentralizacdo e do incentivp a
criatividade e a inovacdo; o instrumento mediante o qual se faz o
controle sobre os 6rgdos descentralizados é o contrato de gestédo.

Enquanto a administragéo publica burocratica se concentia,
no processo legalmente definido, em definir procedimentos para
contratacdo de pessoal; para compra de bens e servigos; e|lem
satisfazer as demandas dos cidadaos, a administracdo publica
gerencial orienta-se para resultados. A burocracia concentra-se nos
processos sem considerar a alta ineficiéncia envolvida, porgue 12




acredita que este seja 0 modo mais seguro de evitar o nepotismg e
corrupc¢do. Os controles sdo preventivos, adriori. Entende, além
disto, que punir os desvios € sempre dificil, sen&do impossivel; prefgre,
pois, prevenir, estabelecendo estritos controles legais. A rigor, uma
vez que sua agdo ndo tem objetivos claros — definir indicadores|de
desempenho para as agéncias estatais é tarefa extremamente
dificil — ndo tem outra alternativa senao controlar os procedimentqgs.
A administracdo publica gerencial, por sua vez, assume que|se
deve combater o nepotismo e a corrupgdo, mas que, para isto, hao
sdo necessarios procedimentos rigidos. Podem ter sido necessarios
guando dominavam os valores patrimonialistas; mas ndo o sédo hoje,
guando ja existe uma rejeicdo universal a que se confundam|os
patrimdnios publico e privado. Por outro lado, emergiram novas
modalidades de apropriacéo s publicapelo setor privado, que
nao podem ser evitadas pelo recurso aos métodos burocrgeows.
seekingg quase sempre um modo mais sutil e sofisticado de privatizar
o Estado e exige que se usem novas contra-estratégias. A admihis-
tracdo gerencial — a descentralizacdo, a delegacédo de autoridagle e
de responsabilidade ao gestor publico, o rigido controle sobrg o
desempenho, aferido mediante indicadores acordados e definidos|por
contrato — além de ser uma forma muito mais eficiente para gerif o
Estado, envolve estratégias muito mais efetivas na luta contra as ho-
vas modalidades de privatizagéo do Estado.
Enquanto a administracdo publica burocratica é auto-referida,
a administracdo publica gerencial é orientada para o cidaddo. Como
observa BrzeLay (1992: 8), “uma agéncia burocratica se concentr
em suas proprias necessidades e perspectivas; uma agéncia ofien-
tada para o consumidor concentra-se nas necessidades e
perspectivas do consumidor.”
A burocracia moderna surgiu no século XIX, quando aindp
era preciso afirmar o poder do Estado em oposicéo a poderes feuglais
ou regionais. O Estado nacional nasceu na Europa, nas monarqtiias
absolutas, nas quais a burocracia patrimonialista desempenhava um
papel central. As burocracias capitalistas modernas sdo uma
evolucdo da burocracia patrimonialista, que se autodiferenciargm
ao fazerem uma distin¢ao clara entre patriménio publico e patrimério
privado, mas que, ainda assim, se mantiveram proximas da matriz
inicial em tudo quanto dissesse respeito a afirmagédo do poder|do
Estado. Esta é a razdo pela qual as burocracias tendem a ser guto-
referidas. Além de promover seus proprios interesses, interessam-
se, primariamente, em afirmar o poder do Estado — o “podger
extroverso”— sobre os cidadab&m contraste, a administracao 13




publica gerencial assume que este podera nido esta sob amé¢aciSy
grave nos paises desenvolvidos e semidesenvol¥idessim, o
servico publico j& ndo precisa ser auto-referido, mas se orientar
pela idéia de servigo-ao-cidadao. Afinal, o servigo publico deve ser
publico, € um servico para todos, para o cidadao.
Para que se proceda ao controle dos resultados, descenfra-
lizadamente, em uma administracao publica, é preciso que politigos
e funcionarios publicos merecam pelo menos um certo grau de cpn-
fianca. Confianca limitada, permanentemente controlada ppr
resultados, mas ainda assim suficiente para permitir a delegacpo,
para que o gestor publico possa ter liberdade de escolher os megios
mais apropriados ao cumprimento das metas acordadas, ao inyvés
de fixar metas e procedimentos em lei. Na administra¢éo burocfa-
tica, esta confianca nédo existe. E é impenséavel pela l6gica neocpn-
servadora ou neoliberal, dada a visdo radicalmente pessimista ue
tém da natureza humana. Sem algum grau de confianca, porém, é
impossivel se obter a cooperacao e, embora a administracao s$eja
um modo de controle, é também um modo de cooperacgao. O pessi-
mismo radical dos neoliberais é funcional para avalizar a conclusiao
a que chegam quanto a necessidade do Estado minimo, mas na¢ faz
sentido algum quando o Estado minimo é visto como construcfo
mental irrealista ante a realidade do Estado moderno que tem|de
ser gerido de forma efetiva e eficiente.

4. Reforma neoliberal?

O enfoque gerencial sobre a administracdo publica emergjfu
com vigor na Gra-Bretanha, depois do governo conservador fde
Margareth Thatcher ter assumido o poder em 1979. Isto levou alguns
analistas a verem, neste enfoque, uma visao intrinsecamente
conservadora. Na verdade, s6 na Gra-Bretanha o gerencialismo|foi
aplicado ao servico publico imediatamente apds a posse do ngvo
governo, e levou a uma reforma administrativa profunda e bem-
sucedida. Uma série de programas — o programa das “Unidades
de Eficiéncia”(Efficiency Units),que envolviam a avaliagcdo dos
custos de cada 6rgao do Estado; o programa “Préximos Passos
(Next Steps)que introduziu as agéncias executivas; e o programa
“Garantia do Cidadaao(Citizens’Chart) —eontribuiram para tomar
0 servigo publico na Gra-Bretanha mais flexivel, descentralizad
eficiente e orientado para o cidad&o. O servi¢co publico britanigo
tradicional passou por uma transformacéo profunda, perdeu [os
tracos burocraticos e adquiriu caracteristicas gereréiais. 14
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Reformas semelhantes, contudo, ocorreram na NoV
Zelandia, na Australia e na Suécia, sob governos, durante a mg

a IS
ior

parte do tempo, social-democratas. Nos EUA, Osborne e Gaeller

(1992) — que cunharam a expressao “reinventar o governo” -
, em um livro que teve grande influéncia nos estudos sobre
tema, descrevem as reformas administrativas que aconteci
desde o inicio da década dos 70 e que, contudo, ndo se origina
no governo federal mas nas administragcfes municipais

estaduais. Foi em 1992 que se estabeleceu a meta de reformjr a

administracdo publica federal norte-americana por critérig
gerenciais, quando um politico democrata, o Presidente Clinta
transformou a idéia de “reinventar o governo” em programa g
governo: a “Revisdo do Desempenho Nacior(dlational Per-

formance Review’®2 Na Franca, reformas na mesma direca¢

comecaram em 1989, durante o governo do primeiro-minist
Michel Roccard, social-democrata, mas foram em seguic
abandonadas. No Brasil, a primeira tentativa no sentido de ur
administracdo gerencial data de 1967, muito antes de afloraré
as idéias neoliberais em consequéncia da crise do E¥tado.

A administracdo publica gerencial é freqientemente iden-

tificada com as idéias neoliberais por outra razdo. As técnicas
gerenciamento sdo quase sempre introduzidas ao mesmo ten
em que se implantam programas de ajuste estrutural que vis
enfrentar a crise fiscal do Estado. Como observwadsrc

(1995:11), “a primeira fase da reforma, geralmente chamac
“administracdo de cortes”, consistiu em medidas para reduzir
gasto publico e o nimero de funcionérios, como resposta

2}
limitacdes fiscais.” Isto foi verdade na Gra-Bretanha, no Canadg,

na Australia, na Nova Zelandia, no Japdo e nos EUA. E verdad
no presente, na América Latina, particularmente no Brasil, p
em que a reforma administrativa é formalmente orientada p
substituir a administracdo publica burocratica por um
administracdo publica gerencial, mas envolve também o objeti
de corte de despes#sEste fato quase sempre desperta reacddq
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fortes nos servidores publicos, além de levar a esquerda burocréfica

a fazer acusacbes de neoliberalismo. Como disse certa vez
indignado funcionario publico britanicdmais eficiente,na
verdade, quer dizemais barato” (PLowpen, 1994:4).

Lm

De fato, a identificacdo de ajuste fiscal com conservadoris

(0]

ou neoliberalismo pode ter uma explicacdo historica, mas nédo t¢m
explicacao logica. O neoliberalismo surgiu de uma reacao contra a
crise fiscal do Estado e por isto passou a se identificar com corfes 15



nos gastos e com o projeto de reduzir o “tamanho” do Estado. Logo,
porém, tornou-se claro para as administracdes social-democrdtas
que o ajuste fiscal ndo era proposta de cunho ideol6gico, mas
condicdo necesséria para qualquer Estado forte e efetivo. Este fato,
somado a 6bvia superioridade da administracéo publica gerencial sgbre
a burocratica, levou governos de diferentes orientacfes ideoldgicds a
se envolverem em reformas administrativas, quase todas visando a
duas metas: reduc¢do dos gastos publicos a curto prazo e aumento da
eficiéncia mediante orientagcdo gerencial, a médio prazo.
O maior risco a que se expde este tipo de reforma é ser vista
como hostil ao funcionalismo publico e, assim, ndo conseguir obter
a cooperacdo dos servidores. Na Gré-Bretanha, um dos paises gnde
a reforma mais avancou, este foi — e continua a ser — 0 mais
grave problema que o governo enfrenta. A reforma foi possivel plor
duas razdes: porque, ao final da década dos 70, a clupula do fungio-
nalismo e os principais consultores de administrag&do publica per¢e-
biam claramente a urgente necessidade de uma reforma, e porgue
Margaret Thatcher estava decidida a reduzir os custos fla
administragdo publica. Foi possivel, assim, na espécie de coalizédo
entre governo e os escaldes superiores do funcionalismo. Mas [foi
uma coalizao fragil, dada a evidente ma-vontade de Thatcher e spus
aliados em relagédo aos servidotfes.
As reacdes politicas a idéia de uma administracdo publi¢a
gerencial tém uma 6bvia origem ideolégiddanagerialism and
the Public Service, deollitt, 1990) é bom exemplo deste faf.
gerencialismo é&/isto como um conjunto de idéias e crencas qug
tomam como valores maximos a propria geréncia, o objetivo ¢e
aumento constante da produtividade, e a orientagdo para o cornsu-
midor. Abrucio (1996), em um panorama da administracao publiga
gerencial, compara este “gerencialismo puro”, pelo qual designa a
“nova administracdo publica”, com a abordagem adotada por Pollitt
“orientada para o servico publico” e que visa ser uma alternatiya
gerencial ao modelo britanico. Na verdade, esta abordagem é apgnas
uma tentativa de modernizar o velho modelo burocratico, ndo é uma
alternativa gerencial. A idéia de opor a orientacdo para o consumiglor
(gerencialismo puro) a orientacdo para o cidadao (gerencialismo
reformado) néo faz sentido algum. Um dos programas cruciais de
reforma que estad sendo implementado pelo governo britanico ¢ o
“Citizen Charf’. O cidaddo também é um consumidor. Qualque
administragdo publica gerencial tem de considerar o individuo, gm
termos econbmicos, como consumidor (ou usuario) e, em termos
politicos, como cidada¥. 16
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5. Reformando a estrutura do Estado

A administracdo publica gerencial envolve, como vimos, umla

mudanca na estratégia de geréncia, mas esta estratégia tem d
posta em acdo em uma estrutura administrativa reformada. A id
geral é a descentralizacdo, a delegacao de autoridade. Mas é pre
ser mais especifico, definir claramente os setores em que o Est
opera as competéncias e as modalidades de administracdo mais
guadas a cada setor.

Os Estados modernos contam com quatro setores: o nuc
estratégico, as atividades exclusivas, 0s servicos ndo-exclusivos
producdo de bens e servigos para o mercado. O nucleo estratégi
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o centro no qual se definem a lei e as politicas publicas, e se garante,

em nivel alto, seu cumprimento. E formado pelo parlamento, pel
tribunais, pelo presidente ou primeiro-ministro, por seus ministros
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pela capula dos servidores civis. Autoridades locais importantes tajm-

bém podem ser consideradas parte do nlcleo estratégico. No ©
de o sistema ser federal, também pelos governadores e s
secretarios e a respectiva alta administracéo publica.

As atividades exclusivas sdo aquelas que envolvem o pod
de Estado. Sao as atividades que garantem diretamente que as
e as politicas publicas sejam cumpridas e financiadas. Integram €
setor as forcas armadas, a policia, a agéncia arrecadadora
impostos — as tradicionais funcdes do Estado —, e também
agéncias reguladoras, as agéncias de financiamento, foment
controle dos servi¢os sociais e da seguridade social. As atividac
exclusivas, portanto, ndo devem ser identificadas com o Estado L

eral classico, para o qual bastam a policia e as for¢cas armadag.
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Os servigos ndo-exclusivos sdo os servigcos que o Estado

prové, mas que, como nao envolvem o exercicio do poder extrove
do Estado, podem ser também oferecidos pelo setor privado e p
setor publico ndo-estatal. Este setor compreende os servicos
educacdo, de salde, culturais e de pesquisa cientifica.

Por fim, o setor de producdo de bens e servigcos é forma
pelas estatais.

Considerados estes quatro setores, devem ser respondi
trés perguntas: que tipo de administracao; que tipo de propriedad
gue tipo de instituicAo devem prevalecer em cada setor, no no
Estado que estad nascendo nos anos 90? A resposta a prim
pergunta pode ser direta: deve-se adotar a administracdo pub
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gerencial. Uma adverténcia, contudo, é indispensavel: no nucleo

estratégico, no qual a efetividade é quase sempre mais releva
gue a eficiéncia, ainda ha lugar para algumas caracteristic
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burocraticas devidamente atualizadas. Uma estratégia essencial adfEg
se reformar o aparelho do Estado é reforgar o nlcleo estratégico e
ocupa-lo por servidores publicos altamente competentes, beém
treinados e bem pagos. Por servidores que estejam identificagos
como ethosdo servico publico, entendido como o dever de servir

ao cidaddo. Nesta area, a carreira e a estabilidade devem |ser
asseguradas por lei, embora os termos “carreira” e “estabilidade”
devam ser entendidos de modo mais flexivel, se comparados cpm

0s correspondentes gque existiam na tradicional administracfo
burocratica. Nas atividades exclusivas, a administracdo deve §er
descentralizada; nos servicos ndo-exclusivos, a administracao deve

ser mais que descentralizada — deve ser autdbnoma: a sociedade
civil dividira, com o governo, as tarefas de controle.

A guestéo da propriedade é essencial. No nlcleo estratég|co
e nas atividades exclusivas do Estado, a propriedade sera, por
definicado, estatal. Ao contrario, na producdo de bens e servicos|ha
hoje um consenso cada vez maior de que a propriedade deva|ser
privada, particularmente nos casos em que o mercado pos$sa
controlar as empresas comerciais. Para os casos de monopdlio natu-
ral, a situacdo ainda nao é clara, mas, mesmo nestes casos, com
uma agéncia regulatoria eficaz e independente, a propriedade privada
parece ser mais adequada.

No dominio dos servigos nao-exclusivos, a definicdo do re¢-
gime de propriedade é mais complexa. Se assumirmos que deyem
ser financiadas ou fomentadas pelo Estado, seja porque envolvem
direitos humanos basicos (educacdao, salde), seja porque implidam
externalidades envolvendo economias que o mercado ndo pode
compensar na forma de preco e lucro (educacédo, saude, cultura
pesquisa cientifica), ndo ha razdo para que sejam privadas. Por
outro lado, uma vez que nao implicam o exercicio do poder de Estado,
ndo ha razao para que sejam controladas pelo Estado. Se néo {ém,
necessariamente, de ser propriedade do Estado nem de ser pro-
priedade privada, a alternativa é adotar-se o regime da propriedade
publica ndo-estatal ou — usando a terminologia anglo-sax6nica —
da propriedade publica ndo-governamental. “Publica”, no sentido
de que se deve dedicar ao interesse publico, que deve ser de tados
e para todos, que nao visa ao lucro; “ndo-estatal” porque nag é
parte do aparelho do Estado.

Nos Estados Unidos, todas as universidades sdo organizacgpes
publicas ndo-estatais. Podem ser convencionalmente consideradas
“privadas” ou “estaduais” mas, a rigor, as “privadas” nao visam go
lucro e as “estaduais” ndo empregam servidores publicos. Todas
sdo parcialmente financiadas ou subsidiadas pelo Estadofas 18




“privadas” menos do que as “estaduais” —, mas sao entidai
independentes, controladas por conselhos de direcdo ¢

es S«
ue

representam a sociedade civil e, minoritariamente, o governo. No
Reino Unido, as universidades e os hospitais sempre estiveram sob
o controle do Estado: agora ja ndo é assim; sdo hoje “organizacpes

guase nao-governamentai@juasi non-governamental organi-
zations — QUANGOSNa&o foram privatizadas: passaram do
controle do Estado para o controle publico.

Ha trés possibilidades em relag@o aos servigos nao-exclusiv
podem ficar sob o controle do Estado; podem ser privatizados
podem ser financiados ou subsidiados pelo Estado, mas controla
pela sociedade, i.e., ser transformados em organizagfes publi
ndo-estatais. O burocratismo e estatismo defendem a prime
alternativa; os neoliberais radicais preferem a segunda via; os soc
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liberais ou os social-democratas modernos (ou democratas liberais,

na acepc¢do norte-americana) defendem a terceira alternativa.
inconsisténcia entre a primeira alternativa e a administracao publ
gerencial; a administragéo publica gerencial tem dificuldades e
conviver com a segunda alternativa, e é perfeitamente coere

com a terceira. Aqui, o Estado n&o é visto como produtor — como

prega o burocratismo —, nem como simples regulador que gara
0s contratos e os direitos de propriedade —, como reza 0 “cred
neoliberal —, mas, além disto, como “financiador” (ou “subsidiador”
dos servigcos nao-exclusivos.sObsidio pode ser dado diretamente &
organizagao publica ndo-estatal, mediante dotacao orgamentaria —
Brasil estamos chamando este tipo de instituicdo de “organizag
sociais” —, ou, em uma mudanca mais radical, pode ser da
diretamente, sob a formadeuchersao cidaddo, que com eles compra
0s servi¢cos de educacdao e saude que desejajuliguer dos casos,
0S servicos sociais continuardo a ser financiados pelo Estado
medida que as sociedades contemporéneas, apesar da ofensiva
liberal, entendem que estas atividades ndo devam ficar submeti
apenas a coordenacédo pelo mercado.

Duas principais instituicGes serdo usadas para implementar €
reforma: no dominio das atividades exclusivas, a idéia é criar “agénc
executivas”; e as atividades nao-exclusivas deverdo transformar
em “organizagdes sociais”. As agéncias executivas serao plename
integradas ao Estado e as organiza¢des sociais incluir-se-80 no s
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publico ndo-estatal. Constituirdo organizacdes nao-governamentais

autorizadas pelo Parlamento a receber dotacdo orcamentarial

instrumento que o nlcleo estratégico usard para controlar
atividades exclusivas e as ndo-exclusivas sera o contrato de ges
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As agéncias executivas, nas atividades exclusivas, e as organizag

sociais, nos servi¢cos néo-exclusivos, serdo descentralizadas.
agéncias, o ministro nomeara o diretor-executivo e assinara c

ele o contrato de gestdo; nas organizacOes sociais, o diretor-
executivo serd escolhido pelo conselho de administracdo. Ao ministro
cabera assinar os contratos de gestdo e controlar os resultadog. Os
contratos de gestdo deverdo prover os recursos de pessoal, matdriais

e financeiros com os quais poderdo contar as agéncias ou

organizacOes sociais, e definirdo claramente — quantitatival e
gualitativamente — as metas e respectivos indicadores de des¢m-

penho: os resultados a serem alcancados, acordados pelas paf

Conclusao

Depois da grande crise dos anos 80, na década dos 90, ¢sta
sendo construido um novo Estado. Este novo Estado sera o resultado
de profundas reformas. Estas reformas habilitardo o Estadq a

desempenhar as fun¢cdes que o mercado ndo é capaz

de

desempenhar. O objetivo é construir um Estado que respondal as
necessidades de seus cidadaos. Um Estado democrético no qual os

burocratas prestem contas aos politicos e estes aos cidadao
uma forma responsavéaccountable) Para isto, sdo mudancas
essenciais: a reforma politica, que dé maior legitimidade a
governos; o ajuste fiscal, a privatizacéo, a desregulamentacao,
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reduzam o tamanho do Estado e recuperem sua saude financeila; e
uma reforma administrativa que, combinada com a financeira, dgte
o Estado de meios para alcancar uma boa governanca. Neste
trabalho, descrevi as caracteristicas desta Ultima reforma — a

reforma do aparelho do Estado — uma reforma que permitira q
se estabelega no setor publico e na administragéo publica gereng

Notas

1 Discuti longamente este tema emeBserPErREIRA (1988); BRESSER PEREIRA,
MARAVALL € RrRzewoRrski(1993) e BResserRPEREIRA (1996a).

2 para uma discuss&o recente sobre governabilidade e demandas ao Estadq
Diniz (1995).

al.

, ver
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3 Sobre este assunto ver as contribuicdes recentese ®95) e Rzeworski(1995).

4 Rent-seekingditeralmente busca de rendas, é a atividade de individuos e grup
de buscar “rendas” extra-mercado para si préprios através do controle
Estado. Tem origem na teoria econdmica neoclassica, onde um dos sentido
palavra “rent” é exatamente o ganho que ndo tem origem nem no trabalho, n
no capital. Corresponde ao conceito de “privatizacdo do Estado” que
brasileiros vém usando.

5 MarsHaLL (1950) escreveu um ensaio classico sobre este tema.

6 Observe-se que o conceito de “privatizacéo do Estado” ou de “privatizacéo
patrimdnio publico” ndo deve ser confundido com a privatizagdo de empres

que pertencam ao Estado — a venda de parte do patrimdnio publicd
proprietarios privados. Privatizagdo, neste sentido, é venda regular, por
bom preco, de um patriménio que a sociedade pertence. N&o é a apropri
viciosa da coisa publica que ocorre nos processos de privatizagédo do Est

0.

7 Desenvolvo a idéia da emergéncia de uma classe burocratica, ou tecnoburocrdtica,

em dois livros publicados no Brasil, na década dos 70. &rssBr 1980 foram
publicados meus ensaios gerais, ou teoricos, sobre este temae&uRL977
concentro-me no papel desta nova classe associada a classe capitalist
governo dos paises em desenvolvimento, nos quais emergiram regim
burocratico-capitalistas.

8 Como diz OstronThe Intelectual Crisis in American Public Administration,
1973:15: “a sensacéo de crise que se desenvolveu no campo da administral
publica ao longo da ultima geracao originou-se da insuficiéncia do paradign
inerente a teoria tradicional da administragéo publica.”

9 Observe-se que o Estado-nacao, ou pais, inclui o Estado e a sociedade civ
Estado é a Unica entidade a qual compete o poder extroverso — o poder
impor leis e impostos a sociedade civil, ou seja, a um grupo organizado
cidadéos, que ndo é parte integrante direta do Estado mas que, simultaneam
é objeto do poder do Estado e fonte da legitimidade do governo.

10Exceto no caso de associagdes ou atividades ilegais, comfifa. Nogpaises
em desenvolvimento hd também a ameaca representada por varias modalid
de fundamentalismo.

11 A melhor analise da experiéncia britanica que conheco foi escrita por u
socidlogo da Universidade de Warwick, contratado por sindicatos britanico
FAIRBROTHER (1994) escreveu uma andlise critica moderada. Ver també&rnNE
(1987), Frrer € RoBIns, orgs. (1995), NnBera (1995), Rowbpen (1994). RoLuit
(1990) adotou uma abordagem radicalmente critica.

12 para uma avaliagdo deste programa, wamk(1994), kettL e Druvio (1994 e
1995). No artigo de 1995 os autores comparam o programa de reinvencao,
governo de Clinton e Gore com o “Contrato com a América” republicano, qu
chamam de programa de “arrasamento do governo”. Este sim € um progra
neoconservador.

13 A reforma foi lancada durante a administracdo Castelo Branco, pelo Decre
lei n° 200, que promovia uma radical descentralizagdo da administragdo publ
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brasileira, incluindo as empresas de propriedade do Estado. Sobre este ass
ver BeLTrA0: 1984 e Mruns: 1995. Hélio Beltrdo trabalhou pela reforma em

nto,

1967 e, mais tarde, em 1988, quando foi nomeado ministro da Administraggo
Federal, lancou um programa de desburocratizacdo. Depois da transi¢cdo pdra a
democracia, porém, em 1985, a reforma foi abandonada. O novo govefno
democratico tentou, sem sucesso, restaurar o pleno sistema burocratico.

14 Apés o fracasso da tentativa de restauracdo de um sistema burocratico| no

Brasil, em 1995, a administracdo FHC, orientada para a reforma, prop6és e tem
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implementado uma reforma administrativa que adota a abordagem geren
(Brasil: 1995; BesserPEREIRA: 1995 e BREsSERPEREIRA: 1996bh).
15Como Plowden observa, “a Primeira-ministra, ela prépria, repetidamente deixa

clara a sua opinido de que uma pessoa que tivesse talento e espirito empreentedor

ja teria trocado o servi¢co publico pela iniciativa privada e estaria ganhan
dinheiro” (Rowpen: 1994: 10).
16 A idéia de opor uma orientacdo para o consumidor, que seria conservador

a
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h, a

uma orientacdo para o usuario, que seria social-democrata, faz um pouco njais

de sentido, se definirmos o consumidor como um individuo que paga pel

0S

servigos que obtém do Estado, enquanto o usuario é financiado pelo Estaglo.
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Resumo
Reslmen
Abstract

Estratégia e estrutura para um novo Estado

Luiz Carlos Bresser Pereira

A reconstrucao do Estado se tornou questéo central nos anos 90, alavanc
a reforma administrativa proposta no Plano Diretor a uma das prioridades
governo Fernando Henrique. O artigo aponta as bases sobre as quais estao anco
as propostas da reforma e quais as diretrizes que a norteiam. Se a administr
publica burocratica foi eficiente em um momento histérico para combater
patrimonialismo (confuséo entre o publico e o privado) instalado no Estado, hd
€ a administracao publica gerencial que se faz necessaria para reconstruir o Esf
tornando-o mais eficiente, impedindo a sua privatizacdo, protegeredopalb-
lica, dotando-o de meios para alcancar uma boa governancga e voltando-o pa
cidad&o.

Estrategia y estructura para un nuevo Estado
Luiz Carlos Bresser Pereira

La Reconstruccion del Estado se volvié una cuestion central en los afios
impulsando la Reforma Administrativa propuesta en el Plan Director para ser u
de las prioridades del gobierno Fernando Henrique. El articulo cita las bases sg
las que estan ancladas las propuestas de la reforma y cudles son las directrice
la orientan. Si la administracién publica burocratica fue eficiente en un momen
histérico para combatir el “patrimonialismo” (confusién entre lo publico y lo
privado) instalado en el Estado, hoy es la administracion publica gerencial la g
se hace necesaria para reconstruir el Estado, volviéndolo mas eficiente, impidie
su privatizacion, protegiendores publica proporcionandole medios para alcanzar
una buena gobernacion y dirigiéndolo hacia el ciudadano.

Strategy and structure for a new State
Luiz Carlos Bresser Pereira

One of the major reforms the Cardoso administration is committed is th
administrative. The basic proposal is to change brazilian public administratig
from a bureaucratic administration to a managerial one. The emergence, in
nineteenth century, of a bureaucratic public administration replacing th
patrimonialist forms of administering the state represented a great progress.
it did no make sense anymore when the state had added to its role provid
public education, public health, public culture, social security, science and tec
nology incentives, infrastructure investments, environment protection. The man
gerial public administration emerged as an answer to the crisis of the state, g
form of copying with the fiscal crisis, as a strategy of making the administratio
of the huge services the state took on less expensive and more efficient, as we
a device to protect the public patrimony aganesit-seekingr sheer corruption.
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The new public administration is outcome and citizen oriented, it assumes that
politicians and civil servants are entitled to limited degree of trust: it uses as
strategy descentralization and the incentive to creativity and innovation; it cop-
trols public managers through the device of a management contracts.

25






