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DO ESTADO PATRIMONIAL AO GERENCIAL

Luiz Carlos Bresser-Pereira

In Pinheiro, Wilheim e Sachs (orgs.), Brasil: Um
Seculo de Transformagées. S.Paulo: Cia. das
Letras, 2001: 222-259.

Abstract. An overview of the rise of the state and of public administration in Brazil
since late nineteenth century. The Brazilian state was oligarchical and patrimonial;
today it is modern, although clientelism and authoritarianism are still present. In the
1930s it realized its bureaucratic reform, and in the 1990s it began public
management reform.

O Estado brasileiro, no inicio do século XX, era um Estado oligarquico e
patrimonial, no seio de uma economia agricola mercantil e de uma sociedade de
classes mal saida do escravismo. Cem anos depois, € hoje um Estado democratico,
entre burocratico e gerencial, presidindo sobre uma economia capitalista globalizada
e uma sociedade que nao ¢ mais principalmente de classes mas de estratos: uma
sociedade pos-industrial. A transicdo do Estado Patrimonial para o Estado Gerencial,
ou, usando um critério diferente de classificacdo, do Estado Autoritario para o
Estado Democratico, foi, portanto, imensa, mas plena de contradi¢cdes. A politica
deixou de ser uma mera politica de elites para comegar a ser uma democracia de
sociedade civil, em que a opinido publica tem importancia crescente, embora os
tragos elitistas e a baixa representatividade dos governantes continuassem presentes.
A economia passou por intenso processo de industrializagdo, mas nem por iSso se
tornou desenvolvida, j& que os paises ricos cresceram a taxas por habitante maiores e
aumentaram a sua distancia econOmica e tecnoldgica em relagdo ao Brasil. A
sociedade ndo mais € uma Sociedade Senhorial, de senhores e escravos, mas nao se
transformou em uma Sociedade Capitalista classica, de burgueses e trabalhadores;
foi além e assume caracteristicas crescentes de uma Sociedade Pos-Industrial, na
medida em que o pequeno estamento burocratico estatal deu lugar a uma imensa
nova classe média burocratica ou tecnoburocratica publica e privada, cujos estratos
mais elevados passaram a dividir com a alta burguesia ndo apenas o poder mas
também o excedente econdmico. Isto ocorria principalmente porque a nova classe
média profissional se definia pelo controle do novo fator estratégico de produgdo: o
conhecimento técnico e organizacional. A burguesia capitalista e os trabalhadores
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organizados ampliaram suas bases e se diversificaram. Uma imensa camada de
trabalhadores pobres sendo miseraveis, entretanto, continuou mal absorvida pelo
sistema capitalista e excluida dos beneficios do desenvolvimento economico. Este,
nos primeiros 80 anos do século, ainda que passasse por crises ciclicas, avangou
com enorme celeridade. Os ultimos 20 anos, marcados pela crise fiscal do Estado,
foram, entretanto, anos de quase-estagnacdo da renda por habitante.

A modernizagdo acelerada do pais ocorreu principalmente entre 1850, quando
o café se tornou dominante no pais, e 1980, quando o desenvolvimento industrial se
estanca e tem inicio a crise do Estado. Mas, ainda que de forma muitas vezes
perversa, a modernizagdo continuou a ocorrer apoOs esta data, de forma que hoje pais
¢ radicalmente diferente do Brasil de hd um século ou um século e meio. Possui uma
economia mais rica, uma sociedade mais diversificada, um Estado mais
democratico, uma administracdo publica menos patrimonialista e mais gerencial.
Mas a modernizagdo ndo foi acompanhada pela diminui¢do da injustica, o
desenvolvimento ndo levou a convergéncia com os paises ricos. A transicao foi
profunda, mas incerta. Nao apenas porque a aceleracao extraordinaria do progresso
técnico tornou o futuro mais dificil de predizer, mas também porque os insucessos
dos ultimos 20 anos no plano econdmico levaram os brasileiros a serem menos
confiantes no futuro.

Em sintese, no plano politico transitamos do Estado oligdrquico ao Estado
democratico (de elites); no administrativo, do Estado patrimonial ao Estado
gerencial; no plano social, da Sociedade Senhorial para a Sociedade Pos-Industrial.
O Estado autoritario-modernizador, o Estado burocratico, € a sociedade capitalista,
que nesses trés planos duraram um longo tempo na Europa, foram aqui transigdes
rapidas, proprias de um pais que salta etapas mas permanece subdesenvolvido, que
se moderniza mas permanece atrasado porque dual e injusto.

Neste trabalho vou tratar, especificamente, da mudanca no plano
administrativo do Estado patrimonial para o gerencial, mas o farei a partir de uma
perspectiva ampla, em que os demais planos sejam também considerados. Enquanto
transitavamos de um regime politico oligarquico para um regime democratico,
passando pelo regime autoritario-modernizador de Getulio Vargas e depois de
Castelo Branco, faziamos a critica da administracdo patrimonialista do Estado,
inicidvamos sua substituicdo por uma administragdo publica burocratica, e
termindvamos o século ja em plena transicdo para uma administragdo publica
gerencial.

O capitulo estd dividido em cinco sessoes. Na primeira examino o Estado
oligarquico e patrimonial, que caracteriza o Império e a Primeira Republica, e que
serve de referéncia para a mudanga. Na segunda, o objeto ¢ o Estado autoritéario e
burocratico que nasce com o primeiro governo Vargas ¢ a Reforma Burocratica de
1936. Na terceira, temos a reforma desenvolvimentista de Castelo Branco, na qual
tracos claramente gerenciais ja estdo presentes. No quarto examino o retrocesso



burocratico que paradoxalmente ocorre com a transicdo democratica, em 1985.
Finalmente, na ultima se¢ao, examino a Reforma Gerencial de 1995.

Tabela 1: Formas Historicas de Estado e Sociedade no Brasil

1821-1930 1930 - ... Inicio?
Sociedade Mercantil- Capitalista | P6s-Industrial (?)
Senhorial Industrial
Estado (politica) Oligarquico | Autoritario | Democratico (1985)

Estado (administracdo | Patrimonial | Burocratico | Gerencial (1995)

)

Usarei, para caracterizar a sociedade brasileira, trés termos: Sociedade
Mercantil-Senhorial, at¢ 1930; e Sociedade Capitalista Industrial, a partir de entao,
embora ja se possam notar nela sinais da Sociedade Pos-Industrial. Para definir o
Estado brasileiro, no plano politico, empregarei trés expressdes Estado Oligarquico,
até 1930; Estado Autoritario-Capitalista, entre 1930 e 1945, e entre 1964 e 1985; e
Estado Democratico, entre 1946 e 1964, e a partir de 1985. Assim, a primeira forma
assumida pela democracia, em 1946, ¢ a de uma democracia de elites; em 1985,
volta-se a0 mesmo tipo de regime politico, mas ha indicagdes de que comegamos a
transitar para uma democracia de sociedade civil, em que a opinido publica, ao invés
das aliancas de classe, assume papel determinante do processo politico. No plano
administrativo, farei uso de trés: Estado Patrimonial, ou Patrimonial-Mercantil, até
1930; Estado Burocratico, ou Burocratico-Industrial, entre 1930 e 1995; e Estado
Gerencial, ou Gerencial-Pés-Industrial, a partir de 1995. Os nomes simples indicam
o tipo de administracdo: patrimonialista, burocratica e gerencial; os nomes duplos
acrescentam a no¢ao de classe ou de relacdo de producdo dominante. Admito desde
logo que a terceira fase e seus respectivos nomes sdao imprecisos. A reforma
gerencial do Estado esta apenas comegando; a formacao social continua capitalista
embora seja crescentemente pds-industrial, dada a enorme classe média profissional
ou tecnoburocratica ja existente. De qualquer forma, temos também nessas trés fases
aliancas de classe correspondentes. Na primeira, a alianca do estamento patrimonial
com a burguesia mercantil rural e urbana, na segunda, a alianca da burguesia
industrial e a nova classe média profissional, na terceira, a progressiva substituicao
das classes por camadas ou estratos sociais cujo poder e renda derivam do controle
do conhecimento técnico e organizacional. A Tabela lresume estas fases e



denominagdes, que sdao, naturalmente, simplificacdes herdicas, mas nos ajudam a
entender o Estado brasileiro e sua administragao publica.

O Estado Oligarquico e Patrimonial

O Estado brasileiro de 1900 ¢ ainda um Estado oligarquico em que uma pequena
elite de senhores de terra e de politicos patrimonialistas dominavam amplamente o
pais. Ninguém descreveu melhor do que Raymundo Faoro, em Os Donos do Poder
(1957/75) esse Estado, usando o conceito weberiano de burocracia patrimonial ou
patrimonialista. Para Faoro o poder politico do Estado esta concentrado em um
estamento aristocratico-burocratico de juristas, letrados, e militares, que derivam seu
poder e sua renda do proprio Estado. Ao contrario dos demais autores que estudaram
a formacao social brasileira no Império e na Primeira Republica, o regime politico
para Faoro ndo ¢ dominado por uma oligarquia de senhores de terra: em uma
primeira fase, os senhores de engenho do Nordeste e os coronéis de gado do sertdo;
em uma segunda, os primeiros plantadores de café¢ do Vale do Paraiba; e finalmente
os cafeicultores do Oeste paulista. Estas oligarquias, de acordo com a analise
classica, constituem, juntamente com a burguesia mercantil as classes sociais
dominantes. Faoro ndo as nega, mas entende que estamento patrimonial, enquanto
grupo politico dirigente, reproduz no Brasil o sistema montado em Portugal no
século XIV por Dom Jodo I, o Mestre de Avis: um estamento originalmente
aristocratico, formado pela nobreza decadente que perde as rendas da terra, e,
depois, vai se tornando cada vez mais burocratico, sem perder todavia seu carater
aristocratico. Este estamento ndo ¢ mais senhorial, porque ndo deriva sua renda da
terra, mas € patrimonial, porque a deriva do patrimonio do Estado, que em parte se
confunde com o patrimonio de cada um de seus membros. O Estado arrecada
impostos das classes, particularmente da burguesia mercantil, que sdo usados para
sustentar o estamento dominante e o grande corpo de funcionarios de nivel médio a
ele ligados por lacos de toda ordem.

Faoro estd bem ciente de que sua tese conflita tanto com a perspectiva
marxista quanto com a liberal. Ele nio hesita em se colocar contra ambas: “A critica
de fonte liberal junta-se paradoxalmente no mesmo sentido a critica marxista. O
capitalismo antigo — identificado por simplificacao de escola, ao feudalismo, ou ao
pré-capitalismo — serd devorado pelo capitalismo industrial”. Ora, argumenta Faoro,
“a realidade historica brasileira demonstrou a persisténcia secular da estrutura
patrimonial, resistindo galhardamente, inviolavelmente, a repeticdo, em fase

progressiva, da experiéncia capitalista. Adotou do capitalismo a técnica, as
L : . . 1
maquinas, as empresas, sem aceitar-lhe a alma ansiosa de transmigrar”.

1
- Raymundo Faoro (1957/75: 734-736).



Entendo que esta andlise revela bem o Brasil do periodo imperial e ainda ¢
esclarecedora para o periodo da Primeira Republica. O papel dominante no Império
de um estamento burocratico muito semelhante aquele que dominava Portugal, de
origem aristocratica, ligado aqui por lagcos de familia ao patriciado rural, esta hoje
muito claro. Enquanto os senhores de terra e os grandes comerciantes e traficantes
de escravos se ocupavam da economia, este estamento dominava com relativa
autonomia o Estado e a politica. Havia ali, acrescentaria eu, uma nova classe média,
uma classe burocratica, em formacao, mas naquele momento tratava-se antes de um
estamento de politicos e burocratas patrimonialistas, apropriando-se do excedente
econdmico no seio do proprio Estado, e ndo diretamente através da atividade
econdmica. O mais importante naquele momento, porém, era a ainda a marca da
colonizagao portuguesa. Manoel Bomfim, escrevendo nos primeiros anos do século,
seu livro classico, A América Latina (1905), escolheu como subtitulo a expressdo
“Males de Origem” para salientar que nosso subdesenvolvimento — ou, nas suas
palavras, o nosso “atraso geral” — como o atraso dos demais paises latino-
americanos, estava intrinsecamente ligado ao carater decadente das duas nagdes

colonizadoras, Portugal e Espanha.2

E tradicional a idéia de que uma funcdo fundamental do Estado nessa época
era garantir empregos para a classe média pobre ligada por lagos de familia ou de
agregacao aos proprietarios rurais. Nao ha davida a respeito desse papel do Estado.
Evaldo Cabral de Mello, por exemplo, no posfacio a Um Estadista no Império,
assinala que “o proprio Estado ndo poderia ser compreendido sem ser referido a
funcao de absorver pelo emprego publico os representantes da ordem escravocrata”.
E cita um texto antoldgico de Joaquim Nabuco, no qual ele diz que a agricultura,
além de sustentar aqueles que lhe emprestam a altos juros, “as sobras ele a distribui
pelo seu exército de funciondrios, os quais por sua vez sustentam uma numerosa

dependéncia de todas as classes”.3 Se ficarmos, porém, apenas com essa idéia,
manter-se-4 ainda valida para o Império a concepcdo classica das classes e de sua
sucessao na historia que Ricardo e Marx nos legaram. O quadro muda de figura,
entretanto, se consideramos que no Império, seguindo uma tradicdo portuguesa
secular, formara-se uma elite dirigente patrimonialista, que vivia das rendas do
Estado ao invés de das rendas da terra, ¢ detinha com razoavel autonomia um
imenso poder politico. No mesmo texto Mello nos lembra, apoiado em Joaquim
Nabuco, que muitos dos estadistas do império eram pobres que ou casavam com
filhas de proprietérios ricos, ou viviam dos cargos publicos ou da magistratura. José¢
Murilo de Carvalho, em sua notdvel anélise das origens dos ministros do império,
assinala que a grande maioria deles era formada por letrados e juristas, que podiam

2
3" Manoel Bomfim (1903: 54).

- Evaldo Cabral de Mello (1998: 1325). Nabuco como Mello querem mostrar nesses
textos a relagcdo funcional entre escravidao e Estado, a lavoura escravista sustentando o
Estado (patrimonialista).



estar ligados as familias de proprietarios de terra, mas eram antes de tudo burocratas
patrimonialistas, juristas e letrados sustentados pelo Estado. Em um primeiro
momento eles, a partir de sua base estamental ou de suas relagdes com o patriciado
rural, estudavam em Coimbra, depois, nas faculdades de direito da Olinda e Sao
Paulo. Apoiados nesse conhecimento vinham a ocupar os altos postos do Império.
Segundo José Murilo, “o que acontecia com a burocracia brasileira acontecia
também em parte com a elite politica, mesmo porque a ultima em boa medida se

confundia com os escaldoes mais altos da plrimeilra”.4 Isto, entretanto, assinala o
historiador, nao significava que a elite imperial fosse, como para Nestor Duarte,
“simplesmente a representante dos proprietarios rurais”’, ou, como para Faoro, “um
estamento solidamente estabelecido que se tornava, através do Estado, arbitro da
nacdo e proprietario da soberania nacional”. Talvez ele faca essa ressalva dado o
carater radical da posi¢do de Faoro, mas a pesquisa historica que realizou caminham
antes na direcdo de Faoro do que de Duarte — este aqui representando a sabedoria
convencional marxista e liberal. A elite brasileira era fundamentalmente formada
por juristas, e estes eram em regra magistrados, funcionarios do Estado, como ¢
proprio do patrimonialismo, enquanto, na Inglaterra, os juristas eram cada vez mais
advogados, servindo a burguesia nascente. Estes magistrados apresentavam uma
extraordindria homogeneidade, que a educagdo nas faculdades de direito
proporcionava. Homogeneidade conservadora, herdada do conservadorismo atrasado
de Coimbra. Por outro lado, “a capacidade (dessa elite) de processar conflitos entre
grupos dominantes dentro de normas constitucionais aceitas por todos constituia o

o . . .-
fulcro da estabilidade do sistema imperial”.

Tem razao, entretanto, Jos¢ Murilo, em assinalar que faltava a elite politica
patrimonialista brasileira do Império poder para governar sozinha. Na verdade o que
tinhamos era uma alianca do estamento patrimonialista com burguesia mercantil de
senhores de terra e grandes comerciantes, esta burguesia transformando-se, no
decorrer do século XIX, de uma oligarquia principalmente de senhores de engenho
para uma oligarquia cafeeira paulista. Tivemos assim um Estado Patrimonial-
Mercantil no Império, que se estendera ainda pela Primeira Republica. O poder do
estamento patrimonial ¢ de fato grande, como assinala Faoro, mas mesmo nesse
periodo ndo pode ser considerado unico. A elite patrimonialista imperial, embora
tivesse origem principalmente nas familias proprietarias de terra, vai ganhando aos
poucos autonomia na sua propria reproducdo. O que a caracteriza ¢ o saber juridico
formal, transformado em ferramenta de trabalho e instrumento de poder. A absoluta
maioria dos ministros, conselheiros, e presidentes de provincia, e deputados ¢
formada em direito. H4 também os com formag¢do militar, religiosa, e médica. Os
engenheiros € os empresarios sdo poucos. Sao todos burocratas porque sua renda

4
- Ver José Murilo de Carvalho (1980: 38). Este livro corresponde a parte da tese de sua
fese de doutorado defendida na Universidade de Stanford, 1975.

- Jos¢ Murilo de Carvalho (1980: 39).



deriva essencialmente do Estado; sdo patrimonialistas porque os critérios de sua
escolha ndo sdo racional-legais, e porque constroem um complexo sistema de
agregados e clientes em torno de si, sustentado pelo Estado, confundindo o
patrimonio privado com o estatal. Sérgio Buarque de Holanda, que foi quem pela
primeira vez utilizou o conceito de patrimonialismo para caracterizar as elites
politicas brasileiras, distinguindo o “funciondrio patrimonial do puro burocrata”,
observa que “ndao era facil aos detentores das posicoes publicas de
responsabilidades, formados por tal ambiente (familia patriarcal), compreenderem a
distingdao fundamental entre os dominios do privado e do publico”.

E essa elite politica letrada e conservadora que manda de forma autoritaria ou
oligarquica. Nao ha democracia. As elei¢des sdo uma farsa. A distdncia educacional
e social entre a elite politica e o restante da populagdo, imensa. E no meio dela
temos uma camada de funcionarios publicos, donos antes de sinecuras do que de
funcdes, dada a funcdo do Estado patrimonial de lhes garantir emprego e
sobrevivéncia. Conforme observa Sérgio Buarque, “no Brasil somente
excepcionalmente tivemos um sistema administrativo e um corpo de funcionarios

puramente dedicados a interesses objetivos e fundados nesses interesses™ . Antes
deles, os testemunhos de Tobias Barreto, Sylvio Romero, € Joaquim Nabuco, entre
outros, caminham sempre no mesmo sentido. O emprego publico, embora nao
garantisse plena estabilidade, dada a pratica das “derrubadas” quando mudavam
ministérios de um partido para o outro, era o Unico emprego possivel para uma
ampla classe média desempregada. Dela se recrutava a elite politica.

Pode-se, imaginar, que os critérios administrativos eram pessoais, € a
preocupagdao com a eficiéncia da maquina estatal, nula. Jos¢ Murilo de Carvalho
salienta que a “classe média desempregada”, a que se referiam Tobias Barreto e
Sylvio Romero, formada principalmente de profissionais liberais, em particular
bacharéis, ¢ dominantemente mestigos, tinha como vocacao o funcionalismo. Nao
era “a vocagdo de todos, como exagerou Nabuco, mas o era das minorias urbanas,
especialmente de seus elementos mais educados e agressivos”. O acesso, entretanto,
ndo era facil, especialmente na Marinha e na magistratura, onde mantinha seu

carater aristocratico; era menos dificil no clero e no Exército.

Ora, quando a burocracia estamental, de carater aristocratico, comeca a ser
infiltrada por elementos externos, de origem social mais baixa, como aconteceu com
o clero e, dentro do aparelho do Estado propriamente dito, com os militares do
Exército, € claro que ja ndo podemos mais falar com precisdo de um estamento
patrimonial, como aquele pretendido por Faoro. E a administragio publica
burocratica que estd surgindo, ¢ o autoritarismo burocratico-capitalista que esta
emergindo através principalmente dos militares e das revolugdes que promovem em

6
;" Sérgio Buarque de Holanda (1936/69: 105-106).
- Jos¢€ Murilo de Carvalho (1980: 130).



nome de uma abstrata “razao”, cujas fontes capitalistas e burocraticas classicas sao
claras.

O Estado Autoritario e Burocratico

A Primeira Republica sera um periodo de transi¢do. Ela comeca com a Proclamagao
da Republica, o primeiro golpe militar da historia brasileira. Pretendia ser uma
revolugdo de classe média, como seriam depois as outras trés revolu¢des militares
no Brasil — 1930, 1945, e 1964 — mas o regime militar teve vida breve, dura os
governos de Deodoro da Fonseca e Floriano Peixoto. Com a elei¢do, em novembro
de 1894, de Prudente de Morais, a oligarquia cafeeira volta ao poder,
restabelecendo-se a alianca dos tempos do Segundo Império do estamento
burocratico-aristocratico com a oligarquia principalmente cafeeira. A transi¢do,
porém, estd em marcha, e implica em uma mudanca substantiva: a presenca agora
efetiva dos militares do Exército na alianga de poder. Era um fato novo, porque estes
militares, diferentemente dos da Marinha, ndo podiam ser legitimamente incluidos
no estamento burocratico-aristocratico do Império. Os representantes da classe
média tecnoburocratica, de uma classe média burocratica moderna, que, no século
XX, teria enorme expansao e diversificacdo, apareciam, assim, pela primeira vez na
historia brasileira por intermédio do Exército.

O golpe militar ndo tinha base real na sociedade, de forma que nao envolveu
de fato a populagdo. Conforme salienta José¢ Murilo, os observadores da época
negavam a existéncia de um povo ou de uma sociedade civil no pais: “segundo
Aristides Lobo o povo assistiu bestializado a proclamagdo da Reptblica; ndo havia
povo no Brasil segundo os observadores estrangeiros, inclusive os bem informados
como Louis Couty; o povo fluminense ndo existia, afirmava Raul Pompéia”. E
pergunta: “Visdo preconceituosa dos membros da elite, embora progressistas? Mais
do que isto... Passado o entusiasmo inicial provocado pela proclamagdo da
Republica, no campo das idéias nem mesmo a elite conseguia chegar a um certo
acordo quanto a definicdo de qual deveria ser a relagdo entre o cidaddo com o
Estado. No campo da acdo politica fracassaram sistematicamente as tentativas de
mobilizar e organizar a populacdo de acordo com os padrdes conhecidos nos

sistemas liberais”. O regime continuava oligarquico, as elei¢cdes, fraudulentas; o
eleitorado subira apenas de um para dois por cento da populacdo com a Republica.

A estrutura econdmica e a estrutura de poder ndo haviam mudado. Pelo contrario,
com o estabelecimento da federacdo na Constituicdo de 1891, e a decorrente

8
0" José Murilo de Carvalho (1987: 140-141).

- Conforme observa Renato Lessa (1999: 74), “¢ dificil considerar a mudanga politica
operada ao fim do século XIX, no Brasil, como a necessaria manifestacao de alteracdes
estruturais da sociedade”.



descentralizacao politica de um Estado que no Império fora altamente centralizado,
o poder dos governadores e das oligarquias locais aumentara ao invés de diminuir.
Surge a politica dos governadores, que definiria os rumos politicos do pais até 1930.
Mas o aumento do poder dos governadores era contraditorio: se de um lado tinham

mais poder em relagdo a Unido, tinham menos em relacao aos coronéis locais, dos
. 10
quais passavam a depender.

Estes problemas estavam na base da insatisfacdo crescente dos militares, que
demandavam a ordem e o progresso anunciados na bandeira republicana, e da
indignagdo de liberais clamando por democracia. O resultado ¢ a alianga politica
instavel de 1930, que levou ndo ao Estado liberal sonhado pelos ultimos, mas ao
Estado burocratico e autoritario do primeiro Vargas. A campanha civilista de 1919,
as revoltas militares de 1922 e 1924, e a Coluna Prestes anunciam a mudanga. O
movimento revolucionério, que desembocara na Revolugdo de 1930 e no governo
Vargas, era intrinsecamente contraditorio. De um lado, no seu componente
principalmente civil, era liberal: protestava contra a farsa das eleigdes, propondo
ampliar-se o eleitorado e instituir-se o voto secreto, demandava anistia dos
condenados por razdes politicas, queria terminar com o poder das oligarquias locais,
de coronéis e jaguncos, e regionais, de presidentes de provincia. De outro, era um
movimento conservador, na medida em que muitos dos seus aderentes constituiam
as proprias oligarquias estaduais, principalmente nos Rio Grande do Sul, Minas
Gerais e Paraiba. Estes, conforme observou Barbosa Lima Sobrinho, “apanhados
quase todos no campo do reacionarismo, precisavam, ndo somente calar as suas
idéias, como propagar aquelas (alanistia e 0 voto secreto) que, até a véspera, haviam

combatido com intransigéncia”. De um terceiro lado, entretanto, possuia um forte
componente militar, tenentista, burocratico e autoritario. Seu objetivo maior era
centralizar o poder nacional, colocando sob controle os coronéis locais e dos estados
federados.

O terceiro aspecto do movimento afinal predomina, e durante quinze anos
teremos Getulio Vargas no poder, nos ultimos oito anos, nos quadros de um regime
estritamente autoritario. Estes quinze anos, porém, serdo poderosamente
transformadores. Estadista frio no uso do poder, mas apaixonado pela missdo de
mudar o pais, Vargas lidera com extraordinaria competéncia politica e
administrativa a transi¢ao. Estabelece afinal o poder da Unido sobre os estados
federados e as oligarquias locais, e da impulso ao processo de industrializagdo. E
chamado de populista, porque percebe que o povo afinal estava surgindo, e tem um
discurso e uma pratica social para ele. Mas ndo ha nada nele do populismo de Peron,
do populismo irresponsavel em relagdo ao orcamento publico e as restrigdes
econOmicas. Vargas, como Perdn, ¢ um populista politico, mas diferente de Peron,
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0 Devo essa observacao a Marcio Moreira Alves.

- Barbosa Lima Sobrinho (1933: 102).



nao ¢ um populista econf)mico.12 A Republica fora descentralizadora e oligarquica.
O novo Estado fundado pela Revolugdo de 1930, ainda que conserve elementos da
velha aristocracia, sera um Estado antes do que qualquer coisa autoritirio e
burocratico no seio de uma sociedade em que o capitalismo industrial se torna afinal
dominante. Vargas tinha origem nos criadores de gado do Sul, fazia parte da
“oligarquia substituidora de importagdes”, na expressdo de Ignacio Rangel, mas as
duas classes que ele vai presidir sdo classes novas: a burguesia industrial e a nova
classe média tecnoburocratica. Ambas eram origindrias de classes ou estamentos
antigos: a burguesia industrial originava-se da burguesia mercantil; a moderna
burocracia evoluiu do estamento burocratico patrimonialista. Diferentemente da sua
antecessora, a burocracia nao tinha carater aristocratico, nem estava circunscrita ao
Estado, nos termos da interpretagdo de Faoro. Além da classica tarefa politica e
administrativa, a nova burocracia passava a ter uma fun¢ao econdmica essencial: a
coordenacdo das grandes empresas produtoras de bens e servigos, fossem elas
estatais ou privadas.

A atencdo dos analistas brasileiros sempre foi mais dirigida para o lado
estatal da burocracia, que, de fato, possui um poder politico indiscutivel. Mas so
compreenderemos a natureza da Sociedade Capitalista e do Estado Burocratico que
estdo se formando nos anos 30 se considerarmos também a emergéncia da nova
classe média de administradores de nivel médio e de profissionais liberais de todos

os tipos — e nao apenas dos tradicionais advogados e médicos.13 Enquanto no setor
publico Getulio Vargas realizava, nos anos 30, a reforma burocratica, a civil service
reform, que na Franca, Inglaterra e Alemanha, acontecera na segunda metade do
século anterior, e nos Estados Unidos, na primeira década deste século, no setor
privado o surgimento de grandes organizacdes empresariais publicas e privadas
promovia o surgimento de uma burocracia moderna, voltada para a voltada para
producgado.

Minha aten¢do, entretanto, neste trabalho, porém, esta dirigida para a
burocracia estatal. A reforma burocratica brasileira, que tivera como precursor o
embaixador Mauricio Nabuco, ao reformar o Ministério das Relacdes Interesses

ainda no final dos anos 20, inicia-se de fato em 1936, sob a lideranca de Getulio
. e 14 \
Vargas e de seu delegado para essa matéria, Luiz Simdes Lopes. Nesse ano ¢é

12 . a . . . .
- Sobre o conceito de populismo econdmico ver os ensaios no livro por mim editado:

ﬁopulismo Economico (1991).

- Analisei este fendmeno em meu primeiro trabalho académico, “The Rise of Middle
Class and Middle Management in Brazil” (1962), que, depois, transformou-se no capitulo 3
§146 Desenvolvimento e Crise no Brasil (1968/84).

- Luiz Simdes Lopes continuaria, depois, seu trabalho na racionaliza¢do do aparelho do
Estado através da criacdo, em 1944, da Fundagao Gettlio Vargas, que, através da Escola
Brasileira de Administragdo Publica, tornar-se-ia o centro principal de estudos sobre a
administracao publica no pais. Nos anos 60 ele promoveria a criagdo dos cursos de
administracao publica da Escola de Administragao de Empresas de Sao Paulo da Fundagao
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criado o Conselho Federal do Servigco Publico Civil, que se consolida através de sua
transformacao, dois anos depois, no DASP (Departamento Administrativo do
Servigo Publico), que passou a ser seu Orgdo executor e, também,formulador da

. . . ~ yiqe 15 .
nova forma de pensar e organizar a administragdo publica. A criagdo do DASP,
ocorrida ja nos quadros do Estado Novo, acontecia em um momento em que o

autoritarismo brasileiro voltava com for¢ca, mas agora para realizar a revolucao
. L i . ., . 16
modernizadora do pais, industrializa-lo, e valorizar a competéncia técnica.

Representou, assim, no plano administrativo, a afirmacdo dos principios
centralizadores e hierarquicos da burocracia classica.

Beatriz Wabhrlich, cujo livto 4 Reforma Administrativa da Era de Vargas
constitui a obra fundamental para a andlise da Reforma Burocratica no Brasil, assim
resume as principais realizacdes do DASP: ingresso no servigo publico por
concurso, critérios gerais e uniformes de classificacdo de cargos, organizacao dos
servicos de pessoal e de seu aperfeicoamento sistematico, administracao
orgamentaria, padronizacdo das compras do Estado, racionalizagdo geral de

métodos.17 Além disso, o DASP cooperou no estabelecimento de uma série de
orgdos reguladores da época (conselhos, comissdes e institutos), nas areas
econdmica e social. A partir destes foi criado, entre os anos 30 € os anos 50, um
pequeno grupo de empresas estatais, que se constituiram no nucleo do
desenvolvimento industrial por substitui¢ao de importacdes.

Este j4 ¢ um mundo diverso do mundo patrimonialista descrito por Faoro,
que, congelando a sociedade e o Estado nessa formagao, pretende que o Governo
Vargas foi ainda uma expressao do Estado patrimonial. Faoro ¢ claro a respeito: “De
D. Jodo I a Getalio Vargas, numa viagem de seis séculos, uma estrutura politico-
social resistiu a todas as transformacdes... a persisténcia secular da estrutura
patrimonial, resistindo galhardamente, inviolavelmente, a repeticdo, em fase

. A . q- 18 .. .
progressiva, da experiéncia capitalista.” Ora, ao insistir nesta tese, Faoro ignora a

Getulio Vargas, criada em 1954. Ensino nesta escola, primeiro administragdo, depois,
«fsconomia, desde 1959.

- O DASP foi criado pelo Decreto-lei 579, de junho de 1938. Era, essencialmente, um
orgdo central de pessoal, material, orcamento, organizacdo e métodos. Absorveu o
Conselho Federal do Servigo Publico Civil, que havia sido criado pela Lei n® 284, de
outubro de 1936, a qual instituia também o primeiro plano geral de classifica¢do de cargos
?6intr0duzia um sistema de mérito.

- Conforme observou Maria Celina D’ Araujo (2000: 31) “o Estado Novo enalteceu a
ggcnica em contraposicao a politica, veiculada como o lado sujo dos ‘interesses privados’”.

- Beatriz Wahrlich (1915-1994), foi uma das fundadoras da EBAP (Escola Brasileira de
Administragdo Publica) da Fundagdo Getualio Vargas. Pela qualidade de seus estudos, de
sua pesquisa e de seu ensino, merece o titulo de patrona da Administracdo Publica no
Brasil. Foi a principal teérica da Reforma Desenvolvimentista dos anos 60 e 70 (Wahrlich,
1970, 1983, 1984).

- Raymundo Faoro (1957/75: 733-736).
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diferenga fundamental entre o patrimonialismo e a burocracia racional-legal, que
Weber tanto salientou. Nao considera o carater essencialmente tradicional do Estado
patrimonial, em oposicdo ao carater moderno, racional-legal, do capitalismo
industrial e da burocracia moderna. Erro que Sérgio Buarque de Holanda, por
exemplo, ndo cometeu quando afirmou: “O funcionalismo patrimonial pode, com a
progressiva divisao das fun¢des e com a racionalizagdo, adquirir tragos burocraticos.
Mas em sua esséncia ele € tanto mais diferente do burocratico, quanto mais

. . . 19
caracterizados estejam os dois tipos”.

Entretanto, enquanto o Estado Patrimonial teve longa duracdo no seio da
Sociedade Mercantil e Senhorial, o Estado Burocratico, na Sociedade Capitalista,
Industrial teve vida curta. Curta porque a industrializagdo chegou tarde e logo
comecou a ser substituida pela sociedade pos-industrial do conhecimento e dos
servigos, curta porque a Reforma Burocratica de 1936 também chegou tarde e foi
atropelada pela reforma gerencial, que a globalizagdo imporia e a democracia
tornaria possivel.

A Reforma Desenvolvimentista de 1967

A reforma burocratica mal havia iniciado e ja em 1938 temos um primeiro sinal da
administragdo publica gerencial, com a criacdo da primeira autarquia. Surgia entdo a
idéia de que os servigos publicos na “administragdo indireta” deveriam ser
descentralizados e ndo obedecer a todos os requisitos burocraticos da “administra¢ao
direta” ou central. Entretanto, a tentativa da reforma e do seu agente, o DASP,
continuava a ser a implantacdo de uma burocracia classica no pais, tendo como
modelo a reforma na Franca ¢ nos Estados Unidos. Lawrence S. Graham observou
nos anos 60 que “a tentativa de formar o servigo publico brasileiro através do uso de
uma politica de pessoal baseada no sistema americano levou a criagdo de um sistema
administrativo caracterizado por um alto grau de formalismo...” Mas, acrescentava,
um formalismo “no qual had considerdvel discrepancia entre as normas e a

realidade”.

A reforma de 1936 fora imposta de cima para baixo. Nao respondia as reais
necessidades contraditérias da sociedade e da politica brasileiras. O Estado
necessitava de uma burocracia profissional, mas fazia concessdes ao velho
patrimonialismo, que na democracia nascente assumia a forma de clientelismo. Por
outro lado, a elite burocratica que assumiria o papel de lideranca politica na
transicdo para o capitalismo industrial deveria ser profissional, mas liberada das
amarras do formalismo burocratico.

19
0" Sérgio Buarque de Holanda (1936/69: 106).

- Lawrence S. Graham (1968: 6). O livro de Graham foi o primeiro estudo abrangente da
reforma burocratica brasileira.
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Nao ¢ surpreendente, portanto, que logo apos o colapso do regime autoritario
de Getalio Vargas, os velhos componentes patrimonialistas e os novos fatores
clientelistas tenham se feito sentir de forma poderosa. Vargas foi deposto em
outubro de 1945, fazendo com que faltasse a Reforma Burocratica de 1938 o
respaldo que o regime autoritario lhe conferia. No novo regime democratico o
DASP perdeu grande parte de suas atribui¢des Nos cinco anos seguintes, a reforma
administrativa seria conduzida como uma agdo governamental rotineira € sem
importancia, enquanto praticas clientelistas ganhavam novo alento dentro do Estado
brasileiro.

No periodo que se segue a esse lapso, com a volta de Vargas ao poder (1951-
54), Beatriz Wahrlich (1984) detecta uma fase de “novas tentativas de retomada do
impeto inicial”, que se estende de 1951 a 1963. Os esforgos no sentido de completar
a implanta¢do de uma administracao publica burocratica no pais ndo chegaram a ter
impacto efetivo sobre a administragdo. Tornava-se claro que ndo eram apenas as
forcas atrasadas do patrimonialismo e do clientelismo que jogavam contra as
tentativas de prosseguir com Reforma Burocratica de 1936. As forcas
comprometidas com o desenvolvimento econOmico, que ja estavam presentes no
proprio governo Vargas, teriam continuidade com Kubitschek (1956-60) e se
reorganizariam no regime militar (1964-84), também a ela se opunham, na medida
em que o formalismo burocratico se revelava incompativel com as necessidades do
pais.

Desde o inicio dos anos 60 formara-se a convic¢ao de que a utilizagdo dos
principios rigidos da administracdo publica burocratica constituia-se em um
empecilho ao desenvolvimento do pais. Na verdade, essa insatisfacdo datava da
década anterior, mas o desenvolvimento econdmico acelerado que ocorria entdo
permitia que as solugdes encontradas para contornar o problema tivessem carater ad
hoc, como foi o caso dos grupos executivos setoriais do governo Kubitschek. No
momento, entretanto, em que a crise se desencadeia, no inicio dos anos 60, a questao
retorna. Guerreiro Ramos expressa a insatisfacdo com o modelo burocratico vigente:
“Modelo obsoleto de organizagdo e burocracia configura a pratica administrativa
dominante. Consciente ou inconscientemente subjugados por interesses radicados,

muitos administradores estdo tentando resolver problemas de hoje com solugdes de
21
ontem”.

Os estudos para uma reforma que tornasse mais eficiente a administragao
publica comecaram a ser realizados em 1963, quando o Presidente Jodo Goulart
nomeou o deputado Amaral Peixoto Ministro Extraordindrio para a Reforma
Administrativa, com a incumbéncia de dirigir diversos grupos de estudos,

21
- Alberto Guerreiro Ramos . (1971: 19).
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encarregados da formulacdo de projetos de reforrna.22 No final desse ano, a
Comissado apresentou quatro projetos importantes, tendo em vista uma reorganizacao
ampla e geral da estrutura e das atividades do governo. Foi, entretanto, s6 depois do
golpe de Estado de 1964 que essa reforma viria a ser realizada.

Dezenove anos antes os militares haviam devolvido a democracia ao Brasil
em 1945, e com ela uma nova descentralizagdao do poder politico e administrativo.
Pela primeira vez na histéria do pais os brasileiros experimentavam um regime que
merecia razoavelmente o nome de democracia. Uma democracia de elites, sem
davida, mas um regime em que o eleitorado era definido em termos amplos, as

elei¢des eram livres, e a vontade popular comecava a se manifestar.23 Entretanto, o
colapso do pacto populista estabelecido por Vargas, a radicalizagdo politica
decorrente, e a crise econdmica do inicio dos anos 60 irdo determinar o fim da
jovem democracia.

Em 1964 os militares intervém pela quarta e ultima vez na histéria do pais, e
por quase vinte anos teremos um regime autoritdrio modernizador, burocratico-

capitalista.24 Celebra-se entdo uma grande alianga da moderna burocracia civil e
militar com as classes médias burocraticas do setor privado (que entdo ja haviam
crescido e se diversificado), e com a burguesia brasileira, que deixava de ser
mercantil ¢ mesmo industrial para ser uma classe capitalista diversificada e
complexa.

De novo no poder, os militares promovem, com a ativa participacao de civis,
a reforma administrativa de 1967, consubstanciada no Decreto-Lei 200. Esta era
uma reforma pioneira, que prenunciava as reformas gerenciais que ocorreriam em
alguns paises do mundo desenvolvido a partir dos anos 80, e no Brasil a partir de
1995. Reconhecendo que as formas burocraticas rigidas constituiam um obstaculo
ao desenvolvimento quase tdo grande quanto as distor¢des patrimonialistas e
populistas, a reforma procurou substituir a administragao publica burocratica por
uma ‘“administracdo para o desenvolvimento”: distinguiu com clareza a
administragao direta da administragao indireta, garantiu-se as autarquias e fundagdes
deste segundo setor, e também as empresas estatais, uma autonomia de gestdo muito
maior do que possuiam anteriormente, fortaleceu e flexibilizou o sistema do mérito,
tornou menos burocratico o sistema de compras do Estado.

2
- Objetivando ““a reforma dos servigos publicos federais”, a Comissao Amaral Peixoto foi
glstituida pelo Decreto n® 51705, de 14 de fevereiro de 1963.

. Estavam excluidos do direito ao voto apenas os analfabetos.

- A primeira intervencao militar na politica brasileira foi a proclamacao da republica
(1989); a segunda, a revolugao de 1930; a terceira, a derrubada de Vargas e o retorno a
democracia, em 1945; a quarta, o golpe de 1964. Foi também a ultima intervengao, ja que o
retorno a democracia, em 1985, ndo decorreu de uma decisdo dos militares mas de uma
demanda irresistivel da sociedade.
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Por outro lado, o poder, que desde 1945 havia sido descentralizado para os
estados da federagdo, e novamente centralizado nas maos do governo federal.
Operava-se, assim, um duplo movimento no Estado brasileiro: a reforma
administrativa o conduzia a desconcentracio do poder (descentralizacio
administrativa, maior autonomia de decisdo das agéncias), enquanto no plano
politico federativo o poder voltava a ser centralizado na Unido.

O aspecto mais marcante da Reforma Desenvolvimentista de 1967 foi a
desconcentragdo para a administracao indireta, particularmente para as fundagdes de
direito privado criadas pelo Estado, as empresas publicas e as empresas de economia
mista, além das autarquias, que ja existiam desde 1938. Através das fundagdes (que
antecipavam as organizagdes sociais criadas na Reforma Gerencial de 1995) o
Estado dava grande autonomia administrativa para os servigos sociais e cientificos,
que passavam, inclusive, a poder contratar empregados celetistas. Através da
autonomia dada as empresas de economia mista viabilizava-se o grande projeto de
industrializagdo com base em grandes empresas estatais de infra-estrutura e servigos
publicos que ja havia sido iniciado nos anos 40, com a criagdo da Companhia
Siderargica Nacional, e acelerado nos anos 50, com a criagdo da Petrobras, da
Eletrobras, ¢ da Telebras, ¢ do BNDES. Por outro lado, sdo entdo criadas ou
desenvolvidas novas agéncias reguladoras, como o Banco Central, que regulam
também com autonomia as atividades econdmicas, tendo sempre como critério a
promo¢ao do desenvolvimento industrial. Algumas dessas agéncias e empresas, que

Luciano Martins estudou em profundidade, transformam-se durante o regime militar
. . L. 25
em exemplos bem sucedidos de insulamento burocratico.

O Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral passou a dispor,
potencialmente, de maior autoridade do que qualquer outro ministério. Isto deveu-se
ao fato deste o6rgdo desempenhar o papel de agéncia central no que concerne ao
sistema de planejamento e ao sistema de contabilidade e auditoria interna
(anteriormente uma atribuicdo do Ministério da Fazenda), e, mais tarde, ao sistema
de controle das empresas estatais e das autarquias e fundagdes, sobrepondo-se ao
controle setorial exercido até entdo apenas pelos diversos ministérios.

Da edicao do Decreto-Lei n° 200 até 1979 a reforma desenvolvimentista foi
conduzida principalmente pela Subsecretaria de Modernizagdo e Reforma
Administrativa, do Ministério do Planejamento. Durante a década de 1970, a
SEMOR teve o objetivo de promover revisoes periddicas da estrutura organizacional
existente e examinar projetos encaminhados por outros Orgdos publicos, visando
Instituir novas agéncias e/ou programas, ao mesmo tempo que dedicava atencao
especial ao desenvolvimento de recursos humanos para o sistema de planejamento.

25
- Luciano Martins (1973, 1985, 1995). Importantes também sao as teses de doutoramento

sobre o assunto de Peter Evans (1979), Edson Nunes (1984) e Ben Ross Schneider (1984),
estas duas ultimas escritas na Universidade de California, Berkeley, nos anos 80.
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Ja o DASP, restrito a administragdo do pessoal, mantinha-se preso aos principios da
Reforma Burocrética de 1936, que, no entanto, ndo lograva levar adiante. O conceito
de “carreira” manteve-se limitado aos escaldes inferiores, enquanto os cargos de
direcdo superior passavam a ser preenchidos a critério da Presidéncia da Republica,
sendo o recrutamento realizado especialmente através das empresas estatais, de
acordo com filosofia desenvolvimentista entdo vigente.

A partir de 1979, Hélio Beltrao, que havia participado ativamente da Reforma
Desenvolvimentista de 1967, volta a cena, agora na chefia do Ministério da
Desburocratizagdao do governo Figueiredo. Entre 1979 e 1983 Beltrao transformou-
se em um arauto das novas idéias; criticando, mais uma vez, a centralizacao do
poder, o formalismo do processo administrativo, e a desconfianca que estava por tras
do excesso de regulamentagdo burocratica, e propondo uma administragdo publica
voltada para o cidadao. Seu Programa Nacional de Desburocratizagdo foi por ele
definido como uma proposta politica visando, através da administracdo publica,
“retirar o usuario da condicdo colonial de sudito para investi-lo na de cidadao,

. , . .. ’ 6
destinatario de toda a atividade do Estado”.

Em sintese o Decreto-Lei 200 foi uma tentativa de superacdo da rigidez
burocratica, podendo ser considerado como um primeiro momento da administragao
gerencial no Brasil. A reforma, teve, entretanto, duas conseqiiéncias inesperadas e
indesejaveis. De um lado, ao permitir a contratacdo de empregados sem concurso
publico, facilitou a sobrevivéncia de praticas clientelistas ou fisioldgicas. De outro
lado, ao ndo se preocupar com mudangas no ambito da administragdo direta ou
central, que foi vista pejorativamente como ‘burocratica’ ou rigida, deixou de
realizar concursos e de desenvolver carreiras de altos administradores. O nucleo
estratégico do Estado foi, na verdade, enfraquecido indevidamente através da
estratégia oportunista ou ad hoc do regime militar de contratar os escaldes
superiores da administragdo através das empresas estatais. Desta maneira, a reforma
administrativa prevista no Decreto-Lei 200 ficou prejudicada, especialmente pelo
seu pragmatismo. Faltavam-lhe alguns elementos essenciais para que houvesse se
transformado em uma reforma gerencial do Estado brasileiro, como a clara distin¢cdo
entre as atividades exclusivas de estado e as nao-exclusivas, o uso sistematico do
planejamento estratégico ao nivel de cada organizacdo e seu controle através de
contratos de gestdo e de competi¢do administrada. Faltava-lhe também uma clara
definicao da importancia de fortalecer o nucleo estratégico do Estado.

E certo que surgiu uma burocracia publica de alta qualidade, bem preparada,
bem paga, que teve um papel fundamental na execucdo dos projetos de
desenvolvimento industrial de entdo. Esta elite burocratica, contratada
principalmente através de empresas estatais, seguia uma carreira informal e muito

26
- Hélio Beltrao (1984: 11).
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flexivel, que Schneider estudou de forma admir:a’wel.27 Os novos administradores
publicos eram principalmente engenheiros e economistas, que nada tinham a ver
com o sistema burocratico de carreiras rigidas previsto pela Reforma Burocratica de
1938. Os resultados que alcancaram em suas autarquias, fundagdo, empresas
publicas e empresas de economia mista foram substanciais. As carreiras de Estado,
entretanto, foram em grande parte abandonadas, exceto a magistratura, a diplomacia
e as carreiras militares. Os concursos publicos espagaram-se, os saldrios decairam.
Surgiu um grave problema de pessoal qualificado nas fungdes exclusivas de Estado.

O Retrocesso Burocratico

Em 1985, depois de uma longa e dificil transi¢do, que comeca com a reagdao da
sociedade civil ao Pacote de Abril de 1977, o pais retornou ao regime democratico.
Com a democracia o poder volta a descentralizar-se para os estados da federagao, e
agora também para os municipios. Os governadores dos estados recuperam o poder
que haviam tido na Primeira Republica (1889-1930) e na Primeira Democracia
(1945-19), a0 mesmo tempo em que os prefeitos surgem como novos atores
politicos relevantes. Fernando Abrucio atribuiu o novo poder dos governadores, que
ele chamara de “bardes da republica”, a conquista dos governos estaduais pela
oposicao em 1982 — as primeiras elei¢cdes para esses cargos desde 1964 — e a crise
financeira da Unido, ou, mais amplamente, a crise do modelo nacional-

desenvolvimentista conduzido pelo governo federal.28 A crise do Estado autoritario,
burocratico-capitalista, de 1964 — crise fiscal e crise politica — estd sem duavida na
base da descentralizacdo politica. Esta, no passado fora resultado do poder de
oligarquias locais; agora era demanda da nova sociedade civil que surgira em todo o
pais.

A transicdo democratica foi uma grande conquista, mas teve um preco. No
plano politico-administrativo, a descentralizagdo para os estados e municipios, ainda
que necessaria e inevitavel, foi longe demais ao permitir que estes incorressem em
crise financeira a0 mesmo tempo em que mantinha a Unido responsavel ultima por
suas dividas. Autonomia s6 pode ser concedida com responsabilidade
correspondente.

27, . .
- E curioso, entretanto, observar que Schneider, que em seu estudo adotava linha

semelhante ao trabalho de Peter Evans (1979) sobre a industria petroquimica, e da alianga
que entdo se estabelece entre a burocracia estatal, o empresariado nacional e as empresas
multinacionais, ndo assinala, como Evans ndo havia assinalado, que esta burocracia
desenvolvimentista e gerencial bem sucedida pouco tinha a ver com o ‘burocrata
%eberiano’.

- Fernando Abrucio (1998)
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No plano econdmico a democratizacao foi acompanhada, como ja acontecera
em 1945, por um ciclo populista que teve na execuc¢ao do Plano Cruzado, em 1986,
seu auge. Os dois partidos que comandaram a transi¢ao eram partidos democraticos
mas populistas. Nao tinham, como a sociedade brasileira também nao tinha, a nog¢do
da gravidade da crise fiscal — mais do que isto, da crise do Estado — que o pais
estava atravessando desde que se desencadeara a crise da divida externa. Havia,
ainda, uma espécie de euforia democratico-populista. Uma idéia de que seria
possivel voltar aos anos dourados da democracia e do desenvolvimento brasileiro,
que foram os anos 50.

Nos dois primeiros anos do regime democratico a crise fiscal e a necessidade
de rever a forma de interven¢do do Estado na economia foram ignoradas. O retorno
da democracia tornava a retomada do desenvolvimento e a realizagdo da justica
social uma questdo de vontade. Vargas nunca pensara desta forma. Era populista no
plano politico, ndo no da politica economica. Mas o populismo econdmico, além do
politico, do qual Juscelino Kubitschek e Jodo Goulart foram melhores representantes
entre 1955 e 1964, reapareceu com forga em 1985. A transicdo democratica havia
ocorrido gragas a uma alianga de classes muito semelhante aquela que prevaleceu no
pacto populista de 1930 a 1960: a alianca da burguesia (mais especificamente dos
empresarios industriais) com os grupos democraticos e de esquerda da classe média
burocratica. A ideologia dominante, além de nacional-desenvolvimentista,
protecionista e estatista, pretendia ser keynesiana. Através do déficit publico seriam
combinados magicamente desenvolvimento e distribuicao de renda.

Estas ilusdes pareceram confirmar-se quando o Plano Cruzado, concebido
com competéncia a partir da teoria inercial da inflagdo, foi deturpado de forma
grosseiramente populista, € produziu durante um ano uma falsa prosperidade. Apos
seu fracasso, houve uma tentativa de ajuste fiscal, iniciada durante minha rapida
passagem pelo Ministério da Fazenda (1987), a qual, entretanto, ndo contou com o
apoio necessario da sociedade brasileira, que testemunhava, perplexa, a crise do
regime pelo qual tanto almejara. Ao invés do ajuste e da reforma, o pais, sob a égide
de uma coalizdo politica populista no Congresso - o Centrao - mergulhou em 1988 e
1989 em um regime de descontrole da politica economica que, dada a crise fiscal
existente, levaria o pais a hiperinflagdo no inicio de 1990.

Contraditoriamente, entretanto, enquanto o pais se descentralizava no plano
politico, e embarcava em politicas populistas irresponsaveis, voltava , através da
Constituicdo de 1988, a concentrar-se ou centralizar-se no plano administrativo,
limitando drasticamente a autonomia das agéncias e empresas do Estado, e
retornando aos ideais da reforma burocratica de 1936.

O capitulo sobre a administragdo publica da Constituicdo de 1988 foi o
resultado da coalizdo politica que presidiu o governo Sarney: uma coalizdo
democratica, pretensamente de esquerda, mas, de fato, populista e nacional-
desenvolvimentista. A estratégia intervencionista e social-democratica, que a partir
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dos anos 30 fora bem sucedida em promover o desenvolvimento econdémico € o
bem-estar social, entrara em crise no Primeiro Mundo ja nos anos 70. No Brasil,
todavia, essa estratégia continuava ainda poderosa na sua versdao burocrdtica e
subdesenvolvida: s6 no final da década de 80 entraria ela também em crise. Sua
influéncia na Constituicao de 1988 foi, portanto, dominante.

Os dispositivos sobre a administragdo publica na Constituicao de 1988 foram
o resultado, por outro, lado, de deliberado esfor¢o dos grupos burocraticos que,
como constituintes eles proprios ou sob a forma de grupos de pressao, entenderam
que deviam completar a reforma de 1936. Embora muitos de seus membros
estivessem comprometidos com a onda de clientelismo que ocorreu com o advento
da democracia, ndo hesitaram, contraditoriamente, em influir para que a constitui¢ao
adotasse principios burocraticos classicos. A administragdo publica voltava a ser
hierarquica e rigida, a distin¢do entre administracdo direta e indireta praticamente
desaparecia. O regime juridico dos funcionarios passava a ser unico na Unido, € em
cada nivel da federagdo. As novas orientagdes da administragcao publica, que vinham
sendo implantadas no pais desde 1967, foram mais que ignoradas, destruidas,
enquanto a burocracia aproveitava para estabelecer para si privilégios, como a
aposentadoria com vencimentos plenos sem qualquer relacdo com o tempo e o valor
das contribuicdes, e a estabilidade adquirida quase que automaticamente a partir do
concurso publico. Um grande mérito, porém, teve a Constituicdo de 1988: exigiu
concurso publico para entrada no servigo publico, assim reduzindo substancialmente
o empreguismo que tradicionalmente caracterizou o Estado patrimonialista.

O retrocesso burocratico, ocorrido em 1988 resultou da crenca equivocada de
que a desconcentracdo e a flexibiliza¢do da administra¢do publica que o Decreto-Lei
200 teria promovido estavam na origem da crise do Estado, quando esta derivava,
antes de mais nada da crise fiscal a que levou a estratégia desenvolvimentista.
Embora alguns abusos tenham sido cometidos em seu nome, a reforma de 1967
havia se constituido em um avango pioneiro da histoéria da administracdo publica
brasileira. Em segundo lugar, resultou do ressentimento da velha burocracia situada
nos cargos da administragdo direta contra a forma pela qual seus membros haviam
sido tratados no regime militar, freqiientemente preteridos em relacdo aos
administradores das empresas estatais. Em terceiro lugar, foi a conseqiiéncia da
perda, pela burocracia, em conjunto com seu aliado tradicional, a burguesia
industrial, de um projeto nacional comum para o pais. Esse projeto, que fora o do
desenvolvimento industrial via substituicdo de importacgdes, estava esgotado., € nada
viera para substitui-lo a ndo ser para alguns grupos no Ministério da Fazenda e no
Banco Central, a idéia correta mas apenas negativa de que era necessario proceder o
ajuste fiscal e a reducdo do tamanho do Estado. Ora, quando um grupo social perde
objetivos nacionais e, adicionalmente, se sente ameacado, € natural que recorra a
politica do salve-se quem puder. Em quarto lugar, decorreu do fato de que a
burguesia industrial haver aderido, sem restricdes, a campanha pela desestatizacao
que acompanhou toda a transicdo democratica pelo lado da direita: esta campanha
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levou os constituintes a aumentar os controles burocraticos sobre as empresas
estatais, que haviam ganhado grande autonomia gracas ao Decreto-Lei 200.

E interessante, entretanto, observar que o retrocesso burocratico ocorreu na
véspera da crise definitiva do nacional-desenvolvimentismo. Este fora financiado
durante os anos 70 pelo endividamento externo. Com a grande crise da divida
externa, entrava também em crise o modelo desenvolvimentista. As elites
brasileiras, entretanto, e principalmente a alianca burocratico-industrial que
promovera o desenvolvimento desde 1930, recusou-se a reconhecer a crise, e
durante 10 anos tentou manter de pé¢ o velho modelo. A Constituicdo de 1988 ¢
plena de contradi¢des exatamente porque € o resultado dessa tentativa irrealista, que
resultaria, afinal, em 1990, em hiperinflagao.

Com a abertura democratica era natural que a burocracia estatal se retraisse
politicamente. Estava, entretanto, aberto o espago para a afirmagdo de sua
tradicional aliada, a burguesia industrial. Esta, entretanto, embora tivesse tido um
papel decisivo na abertura democratica, fracassou em assumir a lideranga politica do
pais. Ao invés de perceber que estava na hora de abrir a economia para torné-la mais
competitiva, e de reformar o Estado para reconstrui-lo, insistiu em lutar contra a
abertura comercial ¢ em defender o estabelecimento de uma indefinida politica
industrial, com isto se enfraquecendo politicamente. Ora, essa estratégia nao fazia
sentido para a nagdo, dada a crise do Estado e a dimensao da divida externa em que
o pais estava mergulhado. O discurso perdera comego, meio ¢ fim. Em conseqii€ncia
abriu-se espago para que as idéias neoliberais e “globalistas” entrassem de roldao no

pais a partir da quase-hiperinflagdo de 1990.”

O retrocesso burocratico de 1988 foi acompanhado de mudancas
organizacionais no aparelho do Estado federal. O DASP foi extinto em 1986, dando
lugar a SEDAP - Secretaria de Administracdo Publica da Presidéncia da Republica,
que, em janeiro de 1989, sera extinta, sendo incorporada na Secretaria do
Planejamento da Presidéncia da Republica. Em marco de 1990 renasce o DASP com
a criagdo da SAF - Secretaria da Administracdo Federal da Presidéncia da
Republica, que, entre abril e dezembro de 1992, foi incorporada ao Ministério do
Trabalho, voltando a ser secretaria da presidéncia em 1993.

Nesse processo de reorganizagao sob a égide do retorno a burocracia o 6érgao
de treinamento do governo federal, a FUNCEDP, foi transformado na ENAP - Escola
Nacional de Administracdo Publica - tendo como modelo a ENA - Ecole Nationale
d’Administration - da Franca. Por outro lado, foi criada a carreira dos gestores
publicos (Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental) - uma
carreira de altos administradores publicos, que obviamente fazia falta no Brasil, mas

29
- Entendo por globalismo a ideologia nascida da globalizacao que afirma a perda de

autonomia e relevancia do Estado no mundo moderno, em que prevaleceriam nao apenas
um mercado mas uma sociedade global.
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que recebeu uma orientagdo rigorosamente burocratica, voltada para a critica do
passado patrimonialista, ao invés de voltar-se para o futuro e para a modernidade de
um mundo em rdpida mudancga, que se globaliza e se torna mais competitivo a cada
dia.

Em sintese, o retrocesso burocratico ocorrido no pais entre 1985 e 1989 foi
uma reacao ao clientelismo que dominou o pais naqueles anos, mas também foi uma
afirmagdo de privilégios corporativistas e patrimonialistas incompativeis com o
ethos burocratico. Foi, além disso, uma conseqiiéncia de uma atitude defensiva da
alta burocracia, que, sentindo-se acuada, injustamente acusada, defendeu-se de
forma irracional. O resultado foi o desprestigio da administragao publica brasileira,

ndo obstante o fato de que esta seja majoritariamente formada por profissionais
L 30
competentes, honestos e dotados de espirito publico.

Com o fim do autoritarismo e o fracasso da burguesia industrial em liderar
politicamente o pais, a Sociedade Capitalista Industrial e o Estado Burocratico-
Industrial desaparecem. Em seu lugar comegam a surgir os contornos que temos
hoje: uma mal definida Sociedade Pos-Industrial no qual as elites burguesas e
burocraticas, estas publicas e privadas, aumentam em tamanho e se diversificam
internamente, 0 mesmo fendmeno ocorrendo com a classe trabalhadora; e um Estado
Gerencial em formagao, a partir do momento em que a Reforma Gerencial de 1995
retoma as i1déias de um Estado reconstruido, eficiente e democratico. Com o
aumento extraordindrio da nova classe média de burocratas ou tecnoburocratas,
trabalhando para grandes organizagdes ou como profissionais de servigos, a
sociedade deixa de ser essencialmente uma sociedade de classes para ser cada vez
mais uma sociedade de camadas sociais, definidas menos pelo tipo de propriedade
ou de relacdo de producao e mais pelo nivel de educagdo, de prestigio social e de
ocupacao de cargos na hierarquia das grandes organizag¢des publicas e privadas. Ao
mesmo tempo, o problema da competi¢do internacional entre as nacdes torna-se
cada vez mais premente, obrigando as organizagdes privadas e as publicas a se
tornarem mais eficientes. Estava aberto o caminho para a reforma gerencial da
administragdao publica visando reconstruir o Estado nos quadros de uma politica
democratica e de uma economia globalizada, mas que precisava de um Estado forte
para ndo se submeter a ideologia globalista.

Sera depois do episddio de hiperinflagdo, no inicio de 1990, quando
terminava o governo Sarney, que a sociedade abrird os olhos para a crise. Em
conseqiiéncia, as reformas econdmicas e o ajuste fiscal ganham impulso no governo
Collor. Sera esse governo contraditorio, sendo esquizofrénico, que dara os passos
decisivos no sentido de iniciar as necessarias reformas orientadas para o mercado.

30
- Sobre a competéncia e o espirito publico da alta burocracia brasileira ver os livros de

Schneider (1991) e Gouvéa (1994), e o trabalho de Hochman (1992). Escrevi os prefacios
dos dois livros quando nao imaginava que viria a ser Ministro da Administragdao Federal e
da Reforma do Estado um pouco depois.
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Na area do Estado, porém, e especificamente da administragdo publica, as tentativas
de reforma do governo Collor foram equivocadas, ao confundir — como ¢ préoprio da
direita neoliberal que entdo chegava ao poder o fazia — reforma do Estado com corte
de funcionarios, redugao dos salarios reais, diminui¢cao do tamanho do Estado.

No inicio do governo Itamar Franco a sociedade brasileira comega a se dar
conta da crise da administra¢ao publica. Havia, entretanto, ainda muita perplexidade
e confusdo. A ideologia burocratica, que se tornara dominante em Brasilia a partir da
transicdo democratica, assim se manteve até o final desse governo.

Reforma Gerencial

Em 1995, Fernando Henrique Cardoso assume a Presidéncia da Republica. A crise
do Estado burocratico-industrial ou burocratico desenvolvimentista era fato, mas nao
havia proposta para substituir esse modelo a ndo ser as idéias globalistas, as quais
afirmavam que a globalizacdo importava na perda de relevincia dos Estados
nacionais € seu papel, ndo havendo outra alternativa para as nacdes sendo submeter-
se as regras do mercado globalizado. Ora, eu j& vinha criticando este tipo de visdao
desde meados dos anos 80. A grande crise que o pais enfrentava desde os anos 80,
era uma crise do Estado, mas uma crise ciclica, que decorria das distor¢des que o
Estado sofrera nos 50 anos anteriores. A solugdo, portanto, ndo era substituir o
Estado pelo mercado, mas reformar e reconstruir o Estado para que este pudesse ser
um agente efetivo e eficiente de regulacdo do mercado e de capacitagdo das
empresas no processo competitivo internacional.

Dessa forma, quando o novo presidente transforma a SAF em MARE -
Ministério da Administracao Federal ¢ Reforma do Estado, ¢ me nomeia ministro,
eu nao demorei em definir as diretrizes e objetivos da minha tarefa. Comegava entao
a Reforma Gerencial de 1995. Nao fui eu quem solicitou a mudanga de status e de
nome do ministério, mas esta mudanga fazia provavelmente sentido para o
presidente: desta forma ele fazia um desafio ao novo ministro, € a equipe que eu iria
reunir em torno de mim, para que enfrentasse a reforma da administragdo publica a
partir da perspectiva ampla da reforma do Estado.

Eu j4 tinha algumas poucas idéias da nova administragdo publica (que eu
chamaria um pouco adiante de “gerencial”) através da leitura do livro de Osborne e

Gaebler, Reinventando o Governo. Mas precisava conhecer muito mais a respeito.
Para isto viajei para a Inglaterra logo no inicio do governo e comecel a tomar
conhecimento da bibliografia que recentemente havia se desenvolvido,
principalmente naquele pais, a respeito do assunto, sob o titulo geral de Nova Gestao
Publica.

31
- Ver Osborne e Gaebler (1992).
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O resultado foi elaborar, ainda no primeiro semestre de 1995, o Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado e a emenda constitucional da reforma
administrativa, tomando como base as experiéncias recentes em paises da OCDE,
principalmente o Reino Unido, onde se implantava a segunda grande reforma
administrativa da historia do capitalismo: depois da reforma burocratica do século
passado, a reforma gerencial do final deste século. As novas idéias estavam em
plena formacdo; surgia no Reino Unido uma nova disciplina, a new public
management, que, embora influenciada por idéias neoliberais, de fato ndo podia ser
confundida com as idéias da direita; muitos paises social-democratas estavam na
Europa envolvidos no processo de reforma e de implantagdo de novas praticas
administrativas. O Brasil tinha a oportunidade de participar desse grande movimento
de reforma, e constituir-se no primeiro pais em desenvolvimento a fazé-lo.

Quando as idéias foram inicialmente apresentadas, em janeiro de 1995, a
resisténcia a elas foi muito grande. Tratei, entretanto, de enfrentar essa resisténcia da
forma mais direta e aberta possivel, usando a midia como instrumento de
comunicagdo. O tema era novo e complexo para a opinido publica, e a imprensa
tinha dificuldades em dar ao debate uma visao completa e fidedigna. Nao obstante, a
imprensa serviu como um maravilhoso instrumento para o debate das idéias. Minha
estratégia principal era a de atacar a administragcdo publica burocratica, a0 mesmo
tempo em que defendia as carreiras de Estado e o fortalecimento da capacidade
gerencial do Estado. Dessa forma confundia meus criticos, que afirmavam que eu
agia contra os administradores publicos ou burocratas, quando eu procurava
fortalecé-los, torna-los mais autbnomos e responsaveis. Em pouco tempo, um tema
que ndo estava na agenda do pais assumiu o carater de um grande debate nacional.
Os apoios politicos e intelectuais nao tardaram, e afinal quando a reforma
constitucional foi promulgada, em abril de 1998, formara-se um quase-consenso
sobre a importancia para o pais da reforma, agora fortemente apoiada pela opinido
publica, pelas elites formadoras de opinido, e em particular pelos administradores
publicos.

Através do documento bésico da reforma — o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado — documento cujos principios continuam orientando a agdo
reformadora do governo, procurou-se definir as instituicoes e estabelecer as
diretrizes para a implantagdo de uma administragio publica gerencial no pais. E
preciso, portanto, ndo confundir a Reforma Gerencial de 1995 com a emenda
constitucional, apresentada pelo governo em 1995, que ficou chamada de ‘reforma
administrativa’. A reforma constitucional foi parte fundamental da Reforma
Gerencial de 1995, j4 que mudou instituicdes normativas fundamentais. Muitas
mudangas institucionais, porém, foram de carater infraconstitucional. Quando, por
exemplo, em 1997, as duas novas institui¢des organizacionais basicas da reforma, as
“agéncias executivas” (instituigdes estatais que executam atividades exclusivas de
Estado) e as “organizagdes sociais” (instituicdes hibridas entre o Estado e a
sociedade que executam os servigos sociais € competitivos) foram formalmente
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criadas, isto ndo dependeu de mudanga da constitui¢do. Grandes alteragdes também
foram realizadas na forma de remuneracdo dos cargos de confianca, na forma de
recrutar, selecionar e remunerar as carreiras de Estado. Pela emenda constitucional o
regime de trabalho dos servidores deixou de ser Uinico; em conseqiiéncia, em 1999
foi aprovada a lei definindo, ao lado do regime estatutario, o regime de emprego
publico. Antes mesmo da aprovacdo da emenda, porém, grandes alteragdes haviam
sido introduzidas entre 1976 e 1978 nas regras que presidem o regime de trabalho
dos servidores estatutarios.

A Reforma Gerencial de 1995 teve trés dimensodes: uma institucional, outra

cultural, e uma terceira, de gest:?lo.32 No trabalho que eu e minha equipe realizamos
no MARE demos prioridade para a mudanga institucional, j4 que uma reforma ¢
antes de mais nada uma mudanca de instituicdes. Mas s6 foi possivel aprovar as
novas instituigdes depois de um debate nacional no qual a cultura burocratica até
entdo dominante foi submetida a uma critica sistematica, a0 mesmo tempo em que
as novas instituigdes eram defendidas, particularmente a quebra da estabilidade total
de que gozavam os servidores na Constitui¢do de 1988, e a idéia de transformar os
servigos sociais e cientificos prestados pelo Estado em organizagdes sociais, ou seja,
em organizagdes publicas ndo-estatais financiadas pelo or¢amento do Estado e
supervisionadas através de contratos de gestao.

A Reforma Gerencial de 1995 baseou-se em um modelo de reforma que
desenvolvi com minha equipe nos primeiros meses do governo. Nao estava
interessado em discutir com os neoliberais o grau de intervencdo do Estado na
economia, j4 que acredito que hoje ja se tenha chegado a um razodvel consenso
sobre a inviabilidade do Estado minimo e da necessidade da acdo reguladora,
corretora, e estimuladora do Estado. Ao invés de insistir nessa questdo, perguntei-
me: primeiro, quais sdo as atividades que o Estado hoje executa que lhe sdo
exclusivas, envolvendo poder de Estado; segundo, quais as atividades para as quais
embora nao exista essa exclusividade, sdo atividades que a sociedade e o Estado
consideram necessdrio financiar (particularmente servigos sociais e cientificos);
finalmente, quais as atividades empresariais, de producdo de bens e servicos para o
mercado? A estas trés perguntas adicionei mais uma: quais sao as formas de
propriedade ou de organizacdo relevantes no capitalismo contemporaneo: apenas a
propriedade privada e a estatal, ou haveria entre as duas uma terceira, a propriedade
publica ndo-estatal, que assume cada vez maior importancia nas sociedades
contemporaneas?

2

- A formula¢ao da reforma foi realizada através da elaboragao do Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, ao mesmo tempo que eu escrevia diversos trabalhos, que
afinal foram sintetizados no livro Reforma do Estado para a Cidadania (1998). Ver a
respeito da Reforma Gerencial de 1995, entre outros, o livro organizado por Vera Petrucci e
Leticia Schwarz, orgs. (1998), e o trabalho de Indermit Gill (1998).
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A partir dessas perguntas e da dicotomia da administracdo burocratica -
administragdo gerencial, foi-me possivel construir o modelo da reforma. Os Estados
modernos contam com trés setores: o setor das atividades exclusivas de Estado,
dentro do qual estd o nucleo estratégico e as agéncias executivas ou reguladoras; os
servicos sociais ¢ cientificos, que ndao sdao exclusivos mas que, dadas as
externalidades e os direitos humanos envolvidos, mais do que justificam, exigem
forte financiamento do Estado; e, finalmente, o setor de producdo de bens e servigos
para o mercado.

Considerados estes trés setores, temos trés perguntas adicionais: que tipo de
administragdo, que tipo de propriedade e que tipo de instituicdo organizacional
devem prevalecer em cada setor? A resposta a primeira pergunta ¢ simples: deve-se
adotar a administracdo publica gerencial. No plano das atividades exclusivas de
Estado, porém, uma estratégia essencial ¢ reforcar o nucleo estratégico, ocupando-o
com servidores publicos altamente competentes, bem treinados e bem pagos.

A questdo da propriedade ¢ essencial no modelo da Reforma Gerencial. No
nucleo estratégico e nas atividades exclusivas do Estado, a propriedade sera, por
definicdo, estatal. Na producdo de bens e servigos ha hoje, em contraposi¢do, um
consenso cada vez maior de que a propriedade deve ser privada, particularmente nos
casos em que o mercado controla as empresas comerciais. No dominio dos servigos
sociais e cientificos a propriedade devera ser essencialmente publica nao-estatal. As
atividades sociais, principalmente as de saude, educacdo fundamental e de garantia
de renda minima, e a realizagdo da pesquisa cientifica envolvem externalidades
positivas e dizem respeito a direitos humanos fundamentais. S3o, portanto,
atividades que o mercado nao pode garantir de forma adequada através do preco e
do lucro. Logo, ndo devem ser privadas. Por outro lado, uma vez que ndo implicam
no exercicio do poder de Estado, nao had razdo para que sejam controladas pelo
Estado, ¢ de se submeter aos controles inerentes a burocracia estatal, contrarios a
eficiéncia administrativa, que a Reforma Gerencial pode reduzir, mas ndo acabar.
Logo, se nao devem ser privados, nem estatais, a alternativa ¢ adotar-se o regime da
propriedade publica ndo-estatal, ¢ utilizar organizag¢des de direito privado mas com
finalidades publicas, sem fins lucrativos. “Propriedade publica”, no sentido de que
se deve dedicar ao interesse publico, que deve ser de todos e para todos, que nao
visa ao lucro; “ndo-estatal” porque nao ¢ parte do aparelho do Estado. As
organizagdes publicas ndo-estatais podem ser em grande parte - € em certos casos,
inteiramente - financiadas pelo Estado. Quando se trata, por exemplo, de uma escola
fundamental comunitéria, ela deve ser gratuita e integralmente financiada pelo poder
publico, como ja acontece hoje em muitos paises. Esta forma de propriedade garante
servigos sociais e cientificos mais eficientes do que os realizados diretamente pelo
Estado, e mais confidveis do que os prestados por empresas privadas que visam o
lucro ao invés do interesse publico. E mais confiavel do que as empresas privadas
porque, em areas tao delicadas como a educacdo e a satde, a busca do lucro ¢ muito
perigosa. E mais eficiente do que a de organizagdes estatais, porque pode dispensar
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dos controles burocraticos rigidos, na medida em que as atividades envolvidas sdo
geralmente atividades competitivas, que podem ser controladas por resultados com
relativa facilidade.

Trés institui¢des organizacionais emergiram da reforma, ela prépria um
conjunto de novas instituigdes: as “agéncias reguladoras”, as “agéncias executivas”,
e as “organizagdes sociais”. No campo das atividades exclusivas de Estado, as
agéncias reguladoras sdo entidades com autonomia para regulamentarem os setores
empresariais que operem em mercados ndo suficientemente competitivos, enquanto
as agéncias executivas ocupam-se principalmente da execugdo das leis. Tanto em
um caso como no outro, mas principalmente nas agéncias reguladoras, a lei deixou
espaco para a¢do reguladora e discricionaria da agéncia, j4 que ndo € possivel nem
desejavel regulamentar tudo através de leis e decretos. No campo dos servigos
sociais e cientificos, ou seja, das atividades que o Estado executa mas ndo lhe sdo
exclusivas, a idéia foi transformar as fundacdes estatais hoje existentes em
“organizacdes sociais”. As agéncias executivas serdo plenamente integradas ao
Estado, enquanto as organizagdes sociais incluir-se-ao no setor publico ndo-estatal.
Organizacdes sociais sdo organizagdes ndo-estatais autorizadas pelo Parlamento a
receber dotagdo orgamentaria. Sua receita deriva integral ou parcialmente de
recursos do Tesouro.

O instrumento que o nucleo estratégico usa para controlar as atividades
exclusivas realizadas por agéncias e as ndo-exclusivas atribuidas a organizagdes
sociais € o contrato de gestdo. Nas agéncias, o ministro nomeia o diretor-executivo e
assina com ele o contrato de gestdo; nas organizacdes sociais, o diretor-executivo ¢
escolhido pelo conselho de administracdo: ao ministro cabe assinar os contratos de
gestdo e controlar os resultados. Os contratos de gestdo devem prever os recursos de
pessoal, materiais e financeiros com os quais poderdo contar as agéncias ou as
organizagdes sociais, ¢ definirdo claramente - quantitativa e qualitativamente - as
metas e respectivos indicadores de desempenho: os resultados a serem alcancgados,
acordados pelas partes.

Conclusao

Desde o final de 1997 tornou-se claro que a Reforma Gerencial de 1995 fora bem

sucedida no plano cultural e ins‘[itucional.33 A 1déia da administragdo publica
gerencial em substituicdo a burocratica havia-se tornado vitoriosa, € as principais
instituicdes necessarias para sua implementacdo tinham sido aprovadas ou estavam
em processo final de aprovagdo pelo Congresso. Entretanto, estava claro também
para mim que o Ministério da Administragao Federal e Reforma do Estado, criado

3
- Sobre o processo politico de aprovacao da reforma ver Marcus Melo (1998) e Bresser-
Pereira (1999).
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em 1995, ndo tinha poder suficiente para a segunda etapa da reforma: sua
implementacdo. S6 o teria se fosse uma secretaria especial da presidéncia e contasse
com o interesse direto do presidente da Republica. Como esta alternativa nao era
realista, passei, a partir do inicio de 1998, a defender dentro do governo a integragdo
desse ministério no do Planejamento, com o argumento de que em um ministério
que controla o or¢gamento publico haveria poder suficiente para implementar a
reforma. Minha proposta coincidiu com a visdo do problema que tinha a Casa Civil,
e acabou sendo aceita na reforma ministerial que inaugurou, em janeiro de 1999, o
segundo governo Fernando Henrique Cardoso. O MARE foi fundido com o
Ministério do Planejamento, passando o novo ministério a ser chamado Ministério

. L 34
do Planejamento, Or¢camento e Gestao.

Este ministério, ao qual foi atribuida a missdo de implementar a reforma
gerencial, ndo deu, porém, a devida atengdo a nova missdo, exceto nas agdes
relativas a implementacao dos projetos do Plano Plurianual, PPA. O or¢amento ndo
foi diretamente relacionado com o programa de gestio da qualidade. A
transformacdo de o6rgdos do Estado em agéncias executivas, ou, dependendo do
caso, em organizagdes sociais, ndo ganhou forga. Os concursos publicos anuais para
as carreiras de Estado foram descontinuados a titulo de economia fiscal. Mas as
1déias gerenciais continuaram vivas, particularmente entre os gestores publicos mais
jovens. Por outro lado, no nivel dos estados da federacdo, e dos municipios, as idéias
e instituigdes da reformas gerenciais vao sendo implantadas de forma cada vez mais

. 35 , . - .
consistente. Em um nivel mais amplo, as idéias da Reforma Gerencial de 1995
ultrapassaram as fronteiras do pais, e, através do CLAD — Conselho Latino-
Americano de Administragdo para o Desenvolvimento, estendeu-se para a América

Latina através da aprovacao pelos ministros de administragdo latino-americanos do
~ 4 3 14 . . 36
documento Uma Nova Gestdao Publica para a América Latina.

A implementacdo da Reforma Gerencial de 1995 durarda muitos anos no
Brasil. Passara por avangos e retrocessos. Enfrentard a natural resisténcia a8 mudanga
e o corporativismo dos velhos burocratas, os interesses eleitorais dos politicos, o
interesse dos capitalistas em obter beneficios do Estado. O Estado Patrimonial era

4
- O presidente disse-me entdo, ao informar-me de sua decisao de fundir os dois
ministérios, que entendia que minha missao na administragao federal havia sido cumprida,
e me convidou para assumir o Ministério da Ciéncia e da Tecnologia. Permaneci nesse
gargo entre janeiro e julho de 1999, quando voltei para minhas atividades académicas.

- Recebi, por exemplo, recentemente, um exemplar do Plano Diretor da Reforma do
Estado, do Governo do Estado de Pernambuco (2000). Este plano diretor, aprovado e
publicado pela Comissao Diretora da Reforma do Estado, segue fielmente os principios e
conceitos da Reforma Gerencial de 1995, com a distingao entre atividades exclusivas e nao-
%clusivas de Estado.

- Ver CLAD (1998). O CLAD, com sede em Caracas, retne os governos de 24 paises
latino-americanos e do Caribe, e dos dois paises ibéricos. Seu Conselho Diretivo ¢ formado
pelos ministros de administragao ou correspondentes em cada pais.
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um Estado por defini¢ao capturado pelos interesses de classe. O Estado Burocratico-
Industrial e o Estado Gerencial sdo estados de transi¢do de uma politica de elites
para uma democracia moderna, ou seja, em uma democracia na qual a sociedade
civil e a opinido publica sdo cada vez mais importantes, ¢ na qual a defesa dos
direitos republicanos, ou seja, do direito que cada cidadao tem de que o p3a7trim6nio

publico seja usado de forma publica, ¢ cada vez mais possivel e necessaria.

Sem duvida, a injustica e o privilégio sdo ainda amplamente dominantes no
Brasil. Sem duvida, a violéncia aos direitos sociais, ainda convive com violéncias
aos direitos civis, especialmente dos mais pobres. Mas houve progresso em todas as
areas. Na area que este capitulo analisou, a da Estado e da administragdo publica, os
direitos republicanos, que eram ignorados no Estado Patrimonial, tornaram-se uma
preocupagdo central da sociedade e do Estado: os cidadaos brasileiros tém cada vez
mais claro para si que o patrimdnio publico deve e pode ser usado para fins publicos.
Por isso, as denuncias de privatizacdo ou captura do Estado por capitalistas e
burocratas, de corrup¢ao, e de nepotismo ndo devem ser vistas com pessimismo,
mas como um sinal de que o patrimonialismo esta sendo combatido, e de que um
Estado democratico e gerencial esta em formacgao no Brasil.
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e 0s desafios do Plano Diretor de Reforma do
Estado no Brasil do real*

Gelson Silva Junquilho**

SuMARI0: 1. Introducdo; 2. A nova gestdo publica no Brasil e a proposi¢do
de “novo gerente”; 3. A objetividade da proposta do “novo gerente” versus a
subjetividade inerente as préaticas cotidianas dos sujeitos organizacionais;
4. A subjetividade da a¢do humana na administragdo publica: em acéo o
“gerente caboclo”; 5. O “gerente caboclo” em face da heterogeneidade da
cultura brasileira; 6. Consideracdes finais.

SUMMARY: 1. Introduction; 2. New public management in Brazil and the
proposal for a ‘new manager’; 3. The objectivity of the proposal for a ‘new
manager’ vs. the subjectivity inherent to the daily practices of the organiza-
tional subjects; 4. The subjectivity of human action in public administration:
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Cada vez mais presente no mundo contemporaneo, a reestruturacdo de
aparelhos estatais foi mais recentemente adotada no Brasil, a partir de 1995,
integrando um pacote de a¢des, condensadas no Plano Diretor de Reforma do
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Estado. Um desafio importante para o alcance dos objetivos do plano era a
proposta de substituicdo do protétipo do “administrador burocratico” — inefi-
ciente, descomprometido e pouco atento ao usuério — pelo do tipo “novo ger-
ente”, empreendedor, criativo e atento ao cliente. Este artigo busca, em
primeiro lugar, problematizar essa proposi¢édo, e, em segundo lugar, mostrar
0 quao complexa pode ser qualquer mudanca na forma de agir dos denomina-
dos “administradores burocraticos”. Suas a¢des refletem préaticas cotidianas
construidas a partir de um processo histérico-social, compreendendo, entre
outras, a dimenséo cultural, ou seja, tracos inerentes a cultura brasileira que
influenciam as ac¢Bes desses atores no interior das organizac6es publicas. Tal
problematizagéo ser ilustrada por meio de pesquisa realizada em um grupo
de organizagdes de um governo estadual, cujos resultados apontam para per-
fis de condutas gerenciais ndo apropriadas nem ao denominado “administra-
dor burocratico”, nem ao “novo gerente”.

Neither ‘bureaucrat’ nor ‘new manager’: the ‘caboclo’ and the chal-
lenges of the State Reform Plan in the Brazil of the Real

More and more present in the contemporary world, the restructuring of state
agencies has been adopted in Brazil since 1995 as a part of a set of actions
summarized in the so-called Plano Diretor de Reforma do Estado (State
Reform Plan). An important challenge for reaching the goals of such a plan
was the proposal to replace the prototype of the ‘bureaucratic administrator’
— inefficient, uncompromised and unconsiderate of the user — for that of the
‘new manager’' — enterprising, creative and mindful of the client. This article
problemizes such a proposal and, secondarily, shows how complex any
change can be in the way the so-called ‘bureaucratic administrators’ act, since
their actions reflect everyday practices which were developed within a social-
historical process, comprising, among others, the cultural dimension — the
inherent Brazilian culture features that influence the actions of those same
actors inside public organizations. Such problemizing is illustrated with a
research carried out in a set of state government organizations, the results of
which reveal inappropriate managerial conduct profiles both for the so-
called ‘bureaucratic administrator’ and for the ‘new manager'.

1. Introducao

A reordenacédo do papel do Estado na sociedade contemporanea, pela busca
de modelos distintos de gestédo (Ferlie et al., 1996), tornou-se o pano de fun-
do de processos de reestruturacao estatal, a partir da crise do modelo do Esta-
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do do bem-estar social no Reino Unido, em particular, em fins da década de
1970. Segundo Ferlie et al. (1996) os anos 1980 marcaram a propagacao de
mudangas no setor publico em varios paises, tendo como referencial a nova
gestdo publica (new public management). No Brasil, a partir do governo Col-
lor, a discussédo em torno das reformas do papel do Estado se tornou central e
foi refinada a partir de 1995, no primeiro mandato de Fernando Henrique
Cardoso, passando a constituir uma proposta ampla e concreta, visando
mudangas inerentes em aspectos de cunho previdenciario, politico e adminis-
trativo. O objetivo deste artigo € problematizar uma das abordagens do pl-
ano administrativo das reformas, mais especificamente a inerente a pretensao
de transformar o perfil dos administradores publicos de “burocraticos” para
“gerentes” (Bresser-Pereira, 1996, 1998). Ou seja, coloca-se como questao de
pesquisa: serd que é possivel a substituicdo de um perfil gerencial, construido e
reconstruido ao longo do tempo e do espago na administragédo publica brasilei-
ra, por um outro, concebido a priori, desconsiderando-se que aquele perfil é re-
sultado de um processo historico-social complexo, responsavel por determinadas
condutas gerenciais que precisam ser compreendidas para se pensar um “novo
gerente”?

Para ilustrar essa discussdo serdo apresentados os resultados de um
estudo de caso sobre a acdo gerencial na administracdo publica de um estado
da Regido Sudeste, pelo qual é possivel perceber que, cotidianamente, os ger-
entes agem condicionados por certos tracos da cultura brasileira que restrin-
gem e facilitam as suas a¢Bes ao mesmo tempo, configurando um certo perfil
gerencial, deixando claro que qualquer mudanca nesse perfil envolve uma re-
construcdo social de significados das agfes no seio das organizagdes do setor
publico. Assim, as reformas administrativas carecem de uma reflexdo sobre
essas praticas gerenciais, como um dos pontos fundamentais para a sua con-
tinuidade.

2. A nova gestéo publica no Brasil e a proposicdo do “novo gerente”

Segundo Ferlie et al. (1996) os anos 1980 marcaram a propagagdo de
mudangas no setor publico em varios paises, tendo como referencial a chama-
da nova gestdo publica. Reconhecendo que essas mudangas ndo foram exclusi-
vas do Reino Unido, os autores afirmam que tais processos ndo apresentam
uma convergéncia comum, assumindo, assim, caracteristicas distintas em cada
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pais, dependendo das suas caracteristicas histéricas, culturais e politicas.! No
caso especifico do Reino Unido, escrevem Clarke e Newman (1997), a nova
gestao publica representou um conjunto ideolégico de praticas que foi apre-
sentado como uma proposta critica ao Estado do bem-estar social britanico,
desmantelando seus trés arranjos basicos:

t politico-econbmico — o0 compromisso entre o Estado e o capitalismo no
sentido da convivéncia entre o livre mercado e a provisdo estatal dos
direitos a cidadania;

t social — o compromisso de garantir a satisfagdo das necessidades da so-
ciedade britanica; e

7

t organizacional, isto €, a construcdo de duas formas de coordenacdo
baseadas na administracdo burocratica e no profissionalismo.

As caracteristicas basicas da nova gestdo publica, adotada mesmo nos
paises em que essa proposi¢do ndo se contrapds ao Estado de bem-estar so-
cial, podem ser assim resumidas (Ferlie et al., 1996; Du Gay, 1996a; Clarke e
Newman, 1997):

+ a idéia do gasto publico como custo improdutivo ao contrario de investi-
mento coletivo e social;

+ a identificacdo dos servidores publicos como hostis a sociedade, deten-
tores de privilégios e defensores de interesses particulares;

t acritica a interferéncia negativa do Estado nos mercados e a elei¢édo da su-
premacia dos Ultimos como mecanismos mais apropriados de distribuicéo
de bens e servicos a sociedade;

t a definicdo do Estado com o papel principal de promotor/empreendedor,
em vez de provedor de bens e servigos sociais;

1 sa0 citados como exemplos dessas diferencas a importancia que assumiram, nesses processos
de mudanga, temas inerentes ao mercado, a eficiéncia e a introducao de técnicas gerenciais ori-
undas do setor privado em paises como a Nova Zelandia, Australia, EUA, Reino Unido, Franga e
Suécia. Os casos do Reino Unido e da Nova Zelandia sdo citados como processos que se movem
mais rapida e intensamente em relacédo aos demais, justamente por causa de conjunturas especi-
ficas e diversas (Ferlie et al., 1996).
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t a importacdo de praticas gerenciais comuns ao setor privado da econo-
mia, incluindo nas agendas publicas temas como eficiéncia, eficacia, prod-
utividade, avaliagdo e controle de resultados, satisfacdo do consumidor,
delegacéo e gestdo participativa, prevencgao e controle de gastos;

t a énfase na importancia do poder e na mudanga de papel dos chamados
administradores publicos para gerentes ou gestores publicos profissional-
izados, no sentido de que passa a ser desejado um perfil voltado a nogao
de orientador/integrador e empreendedor, distinto do papel de supervi-
sor ou administrador;

t aprivatizagdo de setores econdmicos produtivos estatais;

t a énfase na desregulacdo dos mercados comerciais e de trabalho.

Na América Latina em particular, segundo Kliksberg (1989), as
pressdes politicas e sociais aumentaram consideravelmente a partir de fins
dos anos 1970, passando a exigir do Estado a redefinicdo de politicas publi-
cas apropriadas para fazer face as crises cada vez mais constantes. Albuquer-
que (1996:3) diz que essas crises eclodiram “nos anos 1990, riscando a
Ameérica Latina, e com muito mais razdo o Brasil, do mapa mundial do comér-
cio, dos negdcios, da prosperidade”. Ainda segundo ele, essa conjuntura em
relacdo ao pais mudou a partir da implantagdo das medidas econdmicas do
Plano Real, em 1993, possibilitando a retomada de uma expectativa de credi-
bilidade internacional que resultou em condi¢bes mais favoraveis para a ne-
gociacdo das dividas internacionais, e o0 retorno dos investimentos
estrangeiros.

A partir da elei¢do de Fernando Henrique Cardoso, em 1995, agrega-se
as reformas econdmicas, iniciadas no governo ltamar Franco, um processo mais
amplo de reestruturacdo do Estado, condensado no Plano Diretor da Reforma
do Estado (Brasil, 1995), abrangendo os campos administrativos, previden-
ciario e politico. Bresser-Pereira (1996) definiu a reeestruturacdo administrati-
va como uma das respostas as crises econdmica, politica, fiscal e burocratica
vividas pelo pais de 1979 a 1994. A reforma administrativa se fazia necessaria,
no entender de Bresser, pois 0 modelo burocratico de gestdo estatal havia tor-
nado-se caro, lento, ilegitimo e incapaz de atender as crescentes demandas so-
ciais. Sua proposta entdo foi a concepgdo de uma série de estratégias que
passaram a ser denominadas administragdo publica gerencial cuja configuracéo
pressupunha desenhar
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0s contornos da nova administracdo publica: (1) descentralizacdo do
ponto de vista politico, transferindo-se recursos e atribuicdes para os
niveis politicos, regionais e locais; (2) descentralizagdo administrativa,
através da delegacdo de autoridade para os administradores publicos
transformados em gerentes crescentemente autdénomos; (3) organizagdes
com poucos niveis hierarquicos ao invés da piramidal; (4) pressuposto
da confianca limitada e ndo da desconfianca; (5) controle por resulta-
dos, a posteriori, ao invés do controle rigido, passo a passo, dos proces-
sos administrativos; e (6) administracdo voltada para o atendimento do
cidadao, ao invés de auto-referida

(Bresser-Pereira, 1996:11-12, grifo meu).

A administracdo publica gerencial pode ser entdo aqui problematizada a
partir de sua proposta de substituicdo de “administradores publicos” por “novos
gerentes”, cunhada pelo mesmo Bresser-Pereira (1996) como a dimenséo cul-
tural da reforma, pois pressupunha a mudanca dos chamados valores burocrati-
cos pelos gerenciais. Du Gay (1996a), analisando propostas semelhantes nos
processos de reforma do Estado no Reino Unido, entende que mudancas em
busca do “gerente” envolvem o que ele denomina making up gerencial, ou seja,
novas formas de ser dos atores organizacionais, exigindo-se deles um comporta-
mento distinto do tido como inerente aos valores burocraticos — vinculado a re-
gras de impessoalidade; as hierarquias e aos procedimentos padronizados —
cedendo lugar ao que o autor denomina valores empresariais, isto €, a transfor-
macdo obrigatdria de atores burocraticos em atores empresariais. Esses valores
sdo voltados as idéias da primazia do cliente e do mercado; da diversidade e
flexibilidade; das habilidades multidimensionais dos profissionais; da dele-
gacdo em lugar do controle; do gerente orientador; da énfase nos resultados e
da educacdo em vez do treinamento; das estruturas organizacionais enxutas e
ageis (Peters e Waterman, 1982; Osborne e Gaebler, 1992; Hammer e Champy,
1993).

Segundo Clarke e Newman (1997) trata-se de um processo baseado
num discurso que propde mudancas do tipo de/para e negligencia o que
acontece no seu interior, a0 mesmo tempo em que sd0 acentuadas pre-
scrigdes que mascaram o carater normativo do novo, tornando a retorica
gerencialista descolada e confusa em relacédo a realidade. Implicita ainda esta
a idéia de mudancga do tipo universal e indiferenciada, tomada como inevitav-
el, onde o “novo” descarta o que é “velho”. Nao estdo ditas em que condicdes
essas mudangas vao se dar, partindo-se da premissa de que a passagem dos
moldes burocraticos para o gerencial ocorre de forma homogénea e linear.
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3. A objetividade da proposta do “novo gerente” versus a
subjetividade inerente as praticas cotidianas dos sujeitos
organizacionais

Desde o advento das abordagens classicas propostas por Taylor e Fayol no ini-
cio do século XX, grande parte do chamado pensamento administrativo vem
sendo dominada por uma concepgdo cartesiana de gestdo em que predomi-
nam dimensdes objetivas, ou seja, abordagens que priorizam conjuntos de téc-
nicas e ferramentas visando ao alcance da eficacia e produtividade organi-
zacionais. Segundo Chanlat (2000), o culto a essa racionalidade instrumental
nas organizacdes deu origem ao que se pode denominar sociedade gerencial, na
qual passaram a se manifestar nog¢fes e principios como exceléncia, flexi-
bilidade, performance, competéncias, qualidade total, reengenharia, cliente,
benchmarking, downsizing, entre outros. Essas idéias, de acordo com ele, en-
globam néo sé resultados econdmico-financeiros, mas também relacionamen-
tos diversos e complexos entre pessoas. Entretanto, o que vem marcando,
majoritariamente, o encontro entre aqueles dois polos é uma visédo instrumen-
tal-operacional, ou seja, dada a exigéncia pelo aumento da rentabilidade orga-
nizacional, defende-se a percep¢cdo da méo-de-obra como “fator de producéo
ou um recurso” (Chanlat, 2000:39), enfatizando-se a sua maximizacao.
Tratando-se assim a gestdo como um ferramental estratégico capaz de levar o
capital humano ao limite de seu rendimento, apropriando-se, inclusive, de al-
guns campos de conhecimento das ciéncias humanas, em particular a sociolo-
gia e a psicologia, para o0 mesmo fim.

Demonstrando a questdo da objetividade no universo da gestéo, Davel e
Vergara (2001:39) afirmam que ela tem se caracterizado por um conjunto
tedrico-pratico de “modelos normativos e funcionais que pressupdem a busca
das ‘melhores’ ferramentas e técnicas”. Assim, dotada desse carater normati-
Vo, a gestdo de pessoas carrega consigo uma distancia entre o prescrito (re-
gras, planos, estratégias, manuais) e o real (o cotidiano, as rela¢gfes sociais, as
experiéncias vividas pelos seres humanos no interior das organizagfes). Em
contraposicdo aquela mesma objetividade, os autores apontam a sua
necessaria conjugacao com uma outra dimensao, ou seja, a subjetividade. Isto
€, a inser¢do, nos estudos organizacionais, de uma abordagem que privilegie
a compreensdo da agdo humana e de seus significados mais complexos e pro-
fundos. Em outras palavras, de uma nogéo de subjetividade cuja idéia ndo seja
somente aquilo inerente a interioridade das pessoas, ou seja, ndo sO “a um
‘eu’ individual, como também em um ‘nés’ e em uma intersubjetividade.
Gestdo de pessoas €, entdo, uma construcdo social baseada em uma viséo par-
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ticularizada de organizagdo e de pessoa, variando no tempo e no espaco”
(Davel e Vergara, 2001:47). No raciocinio dos dois autores o ser humano nas
organizagfes deve ser pensado em sua experiéncia vivida, caracterizado por
saberes e praticas cotidianas e inserido em contextos historico-sociais especi-
ficos.

Desse modo, a intencdo maior de Chanlat (2000, 2001) e Davel e Ver-
gara (2001) é deixar claro que néo se pode tratar o campo da gestédo exclusi-
vamente tomando-se a dimenséo objetiva das praticas organizacionais, nem
tampouco, rejeita-la, mas sim conjuga-la, confronta-la a dimensao subjetiva
como dois pélos diferenciados, mas complementares e indissociaveis. Ou se-
ja, trata-se de agregar aos estudos organizacionais reflexdes que possam con-
tribuir para o fortalecimento do conhecimento cientifico inerente a gestéo,
tomando-se como base que as diversas técnicas e ferramentas administrati-
vas, ainda que concebidas a priori, séo produzidas e reproduzidas nas orga-
nizacBes por meio da acdo humana dotada da capacidade de construir e re-
construir significados e interpretacfes que, no limite, dao vida aquelas mes-
mas técnicas e ferramentas.

Pode-se afirmar que a administragdo publica gerencial ancorada nos
pressupostos da nova gestdo publica, tendo como uma de suas plataformas de
base a substituicédo do perfil denominado administrador burocratico por aque-
le identificado como “novo gerente” enquadra-se no plano da objetividade,
isto é, concebe um perfil gerencial voltado a racionalidade, a competi¢ao, ao
sucesso, enfatizando um tipo ideal de gerente impregnado por uma “ob-
sessdo pela eficacia, pelo desempenho, pela produtividade, pelo rendimento a
curto prazo” (Davel e Vergara, 2001:39) ou ainda, nas palavras de Du Gay
(1996a), um empreendedor de si mesmo (self entrepreneur) e atento ao mer-
cado.

Ainda pela ¢tica da objetividade, a retérica gerencialista na adminis-
tracdo publica é critica em relagédo a conduta burocratica, ja que esta € identi-
ficada como conflitante em relacdo ao alcance da eficiéncia e agilidade das
magquinas estatais. A burocracia é tomada como contraria a certos valores
como motivacdo, compromisso e auto-realizacdo dos individuos, bem como
vinculada a aspectos de ineficiéncia e inércia na prestacao de servicos. O “no-
vo gerente”, por outro lado, é o empreendedor que conduz o seu pessoal a
projetos individuais de auto-realizagdo, encorajando-os a tornarem-se respon-
saveis por si proprios, como individuos altamente identificados com os va-
lores da organizacédo em busca da eficiéncia dos negocios.

E importante lembrar que a concep¢do da burocracia em Weber
(1984) se refere a uma forma histérica de racionalidade da vida social como
instrumento importante de negacdo a modelos pré-burocraticos inerentes a
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patronagem, como reconhece o proprio Bresser-Pereira (1996, 1998). A ética
burocratica estd, antes de tudo, baseada ndo na negacdo da motivacdo pessoal
para o trabalho, mas, sim, por intermédio das condutas baseadas em regras
formais e impessoais, voltada contra a interferéncia de relagbes de favoreci-
mento e camaradagem em um dado contexto histérico-social. O ethos do bu-
reau — sua aderéncia impessoal a regras, a especializacédo, a hierarquizacéo
das relacGes sociais, 0 apego a procedimentos regularizados e rotineiros —
esta vinculado a comportamentos capazes de garantir a ndo-influéncia de in-
teresses politicos e compromissos particulares, visando-se a separagéo entre
aquilo que € de interesse publico do privado, numa sociedade democratica.
Assim, ndo se pode negar totalmente esse ethos na administragédo publica ou
mesmo confundi-lo com uma das causas da ineficiéncia (Du Gay, 19964,
1996b).

A proposicao do “novo gerente” publico, capitaneada pelo Plano Dire-
tor de Reforma do Estado no Brasil, em sua dimenséo objetiva, traz:

t a critica a burocracia — implicando, inspirando-se em Du Gay (19964,
1996Db), considerar obsoleto o ethos do bureau, confundindo, de certo mo-
do, a burocracia, conforme estudada por Weber (1984) — instrumento de
poder, controle e alienacdo social, no dizer de Motta (1985) —, com as
suas disfun¢des que, caracterizadas por Merton (1971), podem ser entendi-
das, “entre outros aspectos, pelo excessivo apego as normas gque passam a
ser consideradas absolutas e ndo de modo relativo”, no dizer de Cavedon e
Fachin (2000:8), de modo semelhante aos dados por eles revelados em
pesquisa realizada em uma universidade publica, retratando o modo de
pensar de seus entrevistados sobre aquela organizacéo;

t aconcepcao de um protétipo do tipo “novo gerente” como antitese ao “admin-
istrador burocratico” — a pressuposi¢do de “gerente” como “homem de
negocios” ou empreendedor publico, guiado por valores ligados ao merca-
do, tomando decisbGes baseadas em suas capacidades de julgamento sobre
0 que é bom ou mau para um determinado negécio, atuando em organiza-
¢cdes que deveriam estar inseridas em um tipo ideal “novo gerente”, con-
forme as enquadra Wood Jr. (2001:131), ou seja, aquelas direcionadas
“para a flexibilidade, a agilidade, a criatividade e a capacidade de in-
ovacao”.

Desse modo, a proposicdo da administragdo publica gerencial, quanto a
sua critica ao “administrador burocratico” e a sua substituicdo pelo “novo ger-
ente”, pressupde este Ultimo dotado de um perfil de uso universal, ou seja, ca-
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paz de ser adotado em qualquer organizagao publica brasileira. Logo, trata-se
da dimensdo objetiva de uma estratégia de gestdo que desconsidera o fato de
que “cada modo de administracédo € sempre enraizado em uma cultura e em
uma sociedade, detendo, entdo, uma histéria” (Chanlat, 2001:20). Assim,
ndo se pode falar de “administrador burocratico”, nem tampouco de sua anti-
tese, 0 “novo gerente”, sem considerar as diversas formas de pensar, sentir e
agir dos atores organizacionais, impregnadas de valores e significados, ou
ainda, desconhecer as regras e recursos de uma dada estrutura social que
condicionam e habilitam a acdo humana (Chanlat, 2001; Giddens, 1984) em
complexos contextos do setor publico estatal brasileiro.

Significa, entdo, que ha que se conjugar a objetividade embutida no pro-
totipo do “novo gerente” as diversas subjetividades presentes nas organizagdes
do setor publico, isto é, a compreensao das experiéncias vividas e praticas so-
ciais que dao sentido a vida em conjunto. Tendo em vista a preocupacédo de
ressaltar a dimensdo da subjetividade, esquecida na proposicdo da adminis-
tragdo publica gerencial, como contribuigdo ao debate pelo enriquecimento da
reflexdo administrativa brasileira, conforme sugere Chanlat (2001), é que se
propde, entdo, a necessidade de se tomar consciéncia de como nossa real-
idade cultural condiciona, restringindo e/ou habilitando, a a¢cdo gerencial nas
organizacdes publicas no pais, e a partir daquele mesmo contexto sociocultur-
al pode-se tornar possivel dar “voz” aos atores organizacionais, compreenden-
do-se como articulam e rearticulam significados, e a partir dai buscar a
construgdo social de “novos” perfis profissionais. Propde-se, a seguir, com base
em um estudo de caso, ilustrar a importancia do contexto sociocultural, ou
das chamadas “raizes” brasileiras (Holanda, 1995) na conduta gerencial no
servico publico brasileiro.

4., A subjetividade da acdo humana na administracéo publica: em agao
0 “gerente caboclo”

A pesquisa, em forma de estudo de caso, foi feita nas secretarias de governo
de um estado localizado na Regido Sudeste, escolhido por ter vivenciado, no
periodo de janeiro de 1995 a dezembro de 1998, experiéncias ancoradas na
implantacdo de pressupostos da chamada administracdo publica gerencial,
preconizada por Bresser-Pereira (1996, 1998). Tornando-se importante estu-
dar o conhecimento das praticas sociais compartilhadas pelos seus gerentes,
em face das possiveis pressdes em seus comportamentos provocadas pelas
mudancas organizacionais.
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As unidades de andlise da pesquisa foram constituidas por servidores
publicos estaduais de carreira e ocupantes de cargos de chefia nas diversas
secretarias de Estado. Assim, o universo da pesquisa empirica foi formado por
aqueles que ja vinham exercendo fungao gerencial por um tempo minimo de
dois anos, a partir de janeiro de 1995. Optou-se por estratificar os ocupantes
de funcdo gerencial em trés niveis distintos: alta geréncia (AG) — chefes de
gabinete e subsecretarios; geréncia intermediaria (GI) — superintendentes,
coordenadores e subcoordenadores; geréncia de linha (GL) — chefias de gru-
pos setoriais e de departamento. Do total de 173 cargos gerenciais somente
77 de seus ocupantes (44,5%) atendiam a exigéncia de, no minimo, dois anos
na funcdo. A amostra definida entdo foi a do tipo ndo-probabilistica, atingin-
do-se representantes de todas as secretarias. A coleta dos dados deu-se por
meio de entrevistas com roteiro semi-estruturado, alcangando-se a saturacao
e recorréncia de informacfes na 252 entrevista. O tratamento dos dados le-
vantados pelas entrevistas semi-estruturadas apoiou-se na concepgao da ana-
lise de contelido. As entrevistas foram gravadas, transcritas integralmente e
entdo codificadas e categorizadas (Bardin, 1996).

Os resultados da pesquisa mostram como o0 contexto sociocultural
brasileiro condiciona a acdo de ocupantes de posi¢des de chefia nas diversas
secretarias pesquisadas. A partir da imersdo nos universos teéricos de estudos
sobre a sociedade brasileira, em que autores como Ramos (1983), Faoro
(1987), Da-Matta (1990, 1993), Freyre (1994), Holanda (1995) e Ribeiro
(1996) apontam processos histdrico-sociais que deram origem a “raizes” e
tracos marcantes da cultura nacional (Motta, 1997), foi possivel relacionar um
conjunto de praticas sociais ancoradas na realidade cultural brasileira, com-
partilhado pelos gestores pesquisados, permitindo a compreensédo de significa-
dos dos cotidianos organizacionais vivenciados por eles. Destacaram-se como
praticas:

t aboa vizinhanga — universo pouco propicio a cooperacao e troca de infor-
magcdes técnicas entre unidades organizacionais, gerando a necessidade
dos gerentes desenvolverem relacBes pessoais e amizades como pro-
priedades indispensaveis a facilitagdo do convivio profissional;

t 0 sincretismo casa/rua — a ndo-distingdo entre 0 espago em que predomi-
nam valores ligados as relac@es familiares, a hierarquia patriarcal e a pessoal-
idade — a idéia da casa — e 0 mundo dominado pela impessoalidade, pelos
decretos e regulamentos — a rua —, caracterizando uma representacdo das
organizacdes publicas para os gerentes como uma segunda casa ou uma
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grande familia e, ao mesmo tempo, como um local de conflitos e de definicao
de estratégias pelas quais lutam para a propria sobrevivéncia nos cargos;

o controle cordial — o uso de rela¢des afetuosas para o controle de subor-
dinados, buscando-se evitar ao maximo as situaces de conflito direto,
tendo em vista a dificuldade para a aplicacdo de regras impessoais para a
punigdo de insubordinados, atos esses que passam a ser tomados como de
cunho pessoal, como ilustra o depoimento marcante de um entrevistado,
no qual um gerente é visto como perseguidor, até por seus préprios pares,
quando se viu obrigado a transferir de setor uma funcionaria que néo se
adaptava aos padr@es estabelecidos;

a contemporizacdo — a transigéncia no dia-a-dia organizacional é comum,
tornando-se habitual deixar as coisas como estdo, originando-se dai ati-
tudes proximas a acomodagao, a condescendéncia, ao ndo-enfrentamento
de conflitos diretos, originando o “jogo de cintura” como um recurso fun-
damental nas situagbes embaracosas;

o0 plantador de coco — a dificuldade para conviver com o planejamento das
atividades cotidianas, imperando as situacdes de emergéncia, o “apaga in-
céndio” e as prioridades que mudam ao gosto dos governantes, demon-
stradas muito bem pela metafora utilizada por um dos entrevistados que
comparou 0s gerentes e governantes publicos a plantadores de coco que,
diferentes dos plantadores de carvalho, querem bons frutos a curto prazo e
ndo a madeira de lei de longo prazo;

o faz-de-conta — pratica que sinaliza para espagos organizacionais em que
ndo sdo privilegiadas avaliagbes formais de desempenhos individuais ou
coletivos, ou seja, dificilmente sdo medidos metas e alcance de resultados,
valendo mesmo a informalidade, a conversa informal;

0 manda-chuva — um conjunto de relacBes entre superiores e subordinados
em que o “manda quem pode, obedece quem tem juizo” é o lema basico,
caracterizando-se universos organizacionais marcados pelo autoritarismo e
centralizacdo do poder nos pontos mais altos da hierarquia;

0 dar a volta por cima — situagdo em que se torna comum o uso do “jeitin-
ho” como recurso indispensavel para a convivéncia com os excessos de
normas e decretos formais, caracterizando situacGes nas quais as relagfes
pessoais, as amizades facilitam o contorno de dificuldades para a ob-
tencdo de resultados pelos caminhos formais.
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Como se viu nos resultados obtidos, os cenarios organizacionais do setor
publico pesquisado tendem a ser marcados por um alto grau de centralizacao
de poder; pelo baixo nivel de cooperagdo interna entre unidades administrati-
vas; pela ndo-primazia da definicdo de metas, controle e cobranca de resulta-
dos organizacionais eficazes, predominando o imediatismo; bem como pela
miscigenacgdo entre a pessoalidade e a impessoalidade no trato cotidiano. As
praticas sociais dai decorrentes representam nada mais que o resultado de
como 0s gerentes criam e recriam condutas que lhes permitem continuar no
cargo, a partir dos “estoques de conhecimentos” (Giddens, 1984) que dispdem
nesses mesmos cenarios, referentes aos tracos tipicos da sociedade e da gestao
publica brasileiras.

Com a identificacdo de praticas sociais compartilhadas pelos gerentes
pesquisados, € possivel tracar um perfil gerencial concreto que retrata as ex-
periéncias por eles vividas e contrapor esse perfil ao protétipo do “burocrata”
weberiano, e a sua antitese, o “novo gerente” pretendido pela administracéo
publica gerencial. Utilizando a concepcéo dos tipos ideais (Weber, 1984) que,
no entender de Wood Jr. (2001:121), “permitem avaliar novas idéias e
avancar o conhecimento no campo” dos estudos organizacionais, o quadro
que ilustra este artigo propde a caracterizacdo de um tipo ideal denominado
“gerente caboclo”, ou seja, aquele que configura um hibridismo entre os tipos
ideais do “burocrata weberiano” e o “novo gerente”.

Tipologia de perfis gerenciais e suas principais caracteristicas

“Administrador burocratico” “Gerente caboclo” a partir de “Novo gerente” a partir de
a partir do tipo ideal dados empiricos coletados concepgoes da nova gestdo
weberiano pelo autor publica
s Cumpridor de deveres s Contemporizador s Empreendedor
s Apego as regras formais s Dividido entre 0 “coragdo” ea s Atento a competicdo e ao
s Planejador/metodico “razdo” mercado
s Adepto da autoridade formal s Tendéncia a centralizagéo s Criativo/adaptado a mudancas
s Zelo pela hierarquia s Conjuga pessoalidade e s Apto a lideranga de pessoas
s Inflexivel a informalidade impessoalidade s Gosto por resultados/metas
s Capaz para contornar excessos s Autonomo/flexivel

formais via “jeitinho”

s Dificuldades para observagdo
de controles formalizados e
planificacdo
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Assim, o gerente do tipo “caboclo”, com o hibridismo, navega social-

mente entre seus polos extremos, o “burocrata” e o “novo gerente”, constatan-
do-se:

t

0 sincretismo entre a pessoalidade e a impessoalidade (DaMatta, 1990;
1993) — as amizades e a proximidade social, cultivada entre colegas de
trabalho, podem ser utilizadas para facilitar o atingimento de objetivos e
as exigéncias para o cumprimento de tarefas por parte de subordinados,
ao mesmo tempo que pode dificultar a aplicagdo de regras formais por
parte do gerente, quando necessaria, ja que passa a ser visto como inimi-
go por agueles considerados amigos ou colegas. Logo, cabe ao gerente
“caboclo” ter uma habilidade para conjugar o convivio informal com o
conjunto de legislacdo formal que precisa seguir, contemporizando confli-
tos entre interesses legais e pessoais, construindo relagfes sociais hibridas
entre esses polos, capazes de reforcar sua legitimidade;

a divisdo entre o “coracdo” e a “razdo” — o gerente caboclo a0 mesmo
tempo em que age com afeto em relacdo aos subordinados, considerando
o local de trabalho uma “segunda casa” ou uma “grande familia”, navega
para a razdo, ou seja, para o uso da hierarquia e da autoridade formal para
agir com rigor em relacdo a um desafeto ou promover a centralizacdo de
informagdes ou decisbes, dificultando uma configuracdo mais sistémica e
integrada entre unidades de trabalho. Desse modo, ele pode se considerar
fraterno e amigo de um subordinado leal e, por outro lado, inimigo e duro
na aplicacdo de mandamentos legais contra desafetos. Sua lideranca é
construida por meio de um misto entre carisma e autoridade formal;

a habilidade para contornar o “formalismo” (Ramos, 1983) no ambiente
de trabalho, utilizando-se de contatos informais ou empreendendo e re-
adaptando alguns procedimentos mais criativos, ou mesmo o “jeitinho”
(Barbosa, 1992) sem, entretanto, burlar mandamentos legais;

certa aversdo ao excesso de exigéncias oriundas de instrumentos legais de
controle e planejamento de atividades, contrapondo a esse sentimento as
suas intuicbes e capacidades criativas e/ou empreendedoras para res-
olugdo de problemas imediatos, buscando sempre o reconhecimento des-
sas suas capacidades por seus superiores.

Como se vé pelo quadro, ndo é possivel prescrever o “novo gerente”

como antidoto ao “burocrata”, desconhecendo-se as bases historico-sociais
que institucionalizam o cotidiano daqueles que ocupam func¢bes gerenciais.

RAP Rio de Janeiro 38(1):137-56, Jan./Fev. 2004



Nem “Burocrata’ Nem “Novo Gerente” 1512

Fica evidente que a introducdo de um novo tipo ideal de gerente torna-se
complexa sem que se possam compreender os significados de certas praticas
cotidianas que constituem o trabalho gerencial nas organiza¢fes publicas e
que, empiricamente, estdo mais proximas de um hibridismo entre o que seria
o tipo ideal weberiano, o burocrata impessoal, e a sua antitese, o “novo ger-
ente”. Pode-se pensar que, no mundo real das organizacdes publicas estuda-
das, os ocupantes de posicdes de gestdo “escolheram néo escolher”, como
diria Roberto DaMatta, isto é, estariam mais para a Dona Flor que, na obra
de Jorge Amado, opta ficar com os dois maridos. Ou seja, 0s gerentes estuda-
dos reproduzem um tipo de navegacéo social que se interp&e entre tragos do
perfil burocratico weberiano, sem jamais sé-lo exclusivamente, e o do “novo
gerente”, igualmente sem assumi-lo de maneira mais contundente.

Assim, ndo se pode pretender antepor o protétipo do “novo gerente” ao
do “administrador burocratico”, a priori, sem que se tenha em mente, como
os dados do quadro revelam, que a agdo gerencial ndo se realiza somente por
obra de mandamentos formais legais — campo da objetividade —, mas tam-
bém pela sua conjugacdo com percepcdes e valores acerca do mundo que 0s
individuos carregam consigo, fruto da sociedade na qual estéo inseridos e que
proporcionam a construgao e reconstrugdo de “culturas administrativas” (Bar-
bosa, 1999) no seio das organizagdes. Desse modo, a administra¢do publica
gerencial precisa ser “apresentada” ao “gerente caboclo”. O perfil do “novo
gerente” pretendido sé podera ser digerido pelo primeiro, por meio de con-
strucdo social de novos significados, por parte dos atores empiricos em seus
universos de trabalho na administracdo publica brasileira, ainda que Bresser-
Pereira (1999:5) tenha considerado que quatro anos apds a sua implantacédo
“a Reforma Gerencial da Administragcdo Publica pode ser considerada como
um verdadeiro éxito”.

5. O “gerente caboclo” em face da heterogeneidade da cultura
brasileira

O tipo ideal do “gerente caboclo” aqui proposto ndo tem a intencdo de ser
uma generalizacéo sobre o perfil e a acdo empirica dos gerentes na adminis-
tracdo publica brasileira, mas sim possibilitar que a partir dele, construido por
meio de resultados de um estudo de caso especifico, possam ser viabilizados
novos estudos que, como sugere Wood Jr. (2001:120), déem “lugar a aval-
iacdo de semelhancgas e diferengas intracategorias e entre categorias” no to-
cante a agao e praticas gerenciais, no campo dos estudos organizacionais. Ou
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seja, que o tipo ideal do “gerente caboclo” possa ser uma referéncia para pes-
quisas em busca de recorréncias ou significados distintos de praticas geren-
ciais e ndo um ponto de partida para a homogeneizacéo de perfis gerenciais,
iSso porque:

0 “gerente caboclo” aqui descrito baseia-se em um pano de fundo que privi-
legia o conceito de cultura “ndo como ciéncia experimental em busca de leis,
mas como uma ciéncia interpretativa a procura do significado” (Geertz,
1989:15) e, portanto, conforme ainda esse mesmo autor, como um emara-
nhado complexo de simbolos e significados que sdo compartilhados por
atores sociais em dados contextos histdrico-sociais. Assim, as caracteristicas
do “gerente caboclo”, pensadas a partir de tracos da cultura brasileira identi-
ficadosporautorescomoRamos (1983),Faoro (1987), DaMatta (1990, 1993),2
Freyre (1994), Holanda (1995) e Ribeiro (1996), ndo devem ser tomadas
como leis que se aplicam ao setor publico brasileiro como um todo, ja que a
cultura brasileira ndo é homogénea, assim como o préprio conceito de cultu-
ra, conforme sugerem Cavedon e Fachin (2000);

do pressuposto da ndo-homogeneidade da(s) cultura(s) brasileira(s) e
também da(s) cultura(s) em organizac¢des produtivas, nao é possivel imag-
inar que o “gerente caboclo” possa agir de forma homogénea em univer-
sos distintos do setor publico brasileiro. Isso porque, em primeiro lugar, a
administracgéo publica nacional apresenta-se diferenciada em trés niveis de
governo — federal, estadual e municipal — cada um constituindo univer-
sos organizacionais complexos e dotados de especificidades e de praticas
gerenciais distintas. Em segundo lugar porque a administracdo publica
brasileira, em nivel organizacional, divide-se entre a chamada adminis-
tracdo direta — aquela em que os servicos sdo prestados pelos seus propri-
0s entes (ministérios, secretarias) — e a indireta — que conta com
entidades criadas para atuar em nome do governo, mas dispondo de maior
autonomia e mandamentos legais diferenciados (empresas estatais, por
exemplo), conforme ensina Meirelles (1990). O estudo de caso, fonte dos
dados para a construgdo do “gerente caboclo” foi realizado no campo da
administracdo direta que possui dindmica organizacional distinta de em-
presas estatais da administracdo indireta, nas quais inclusive grande parte
de seus gerentes pode tender a ndo perceber a organizagdo como publica e

2 0 proprio DaMatta (1990, 1993) tem recebido, segundo Cavedon e Fachin (2000), varias criti-
cas ao ser enxergado como pensando a cultura brasileira de maneira homogénea.
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sim privada, conforme demonstra estudo recente de Sperling (2002) real-
izado em duas empresas estatais mineiras.

Logo, ndo ha pretensées de generalizacdes a partir do “gerente caboc-
lo”, mas sim a intencdo de mostrar, a partir de um estudo de caso, que alguns
tracos que permeiam a(s) cultura(s) brasileira(s) podem levar a tipos de
praticas especificas nas organizacfes. Cabe entdo, a cada pesquisador, a luz
de uma visdo interpretativa da cultura, conforme a entendem Geertz (1989),
Dupuis (1996), D'lribarne (1989), Cavedon e Fachin (2000), entre outros,
buscar a compreensdo dos diversos e distintos significados compartilhados
por diferentes “gerentes caboclos” em diferentes organizacfes brasileiras, ain-
da que ancorados por “raizes” generalizantes de processos historico-sociais
da(s) cultura(s) nacional(is).

Mais ainda, a intencéo foi mostrar também que se a acgdo gerencial, pe-
los dados levantados na pesquisa de campo, € mais aproximada ao tipo ideal
do “gerente caboclo”, a busca pelo “novo gerente” tem que se dar a partir de
estudos que possam mostrar como 0s ocupantes de cargos de chefia no
servigo publico brasileiro constroem suas praticas sociais, dotando-as de sig-
nificados e interpretac8es, para que se possa, entdo, reconstruir novas prati-
cas e procedimentos com vistas a reformas administrativas mais concretas nos
diferentes universos da administracédo publica no pais. Ou seja, 0 “novo ger-
ente” ndo é necessariamente impréprio, mas sua efetivacdo nédo sera dada por
planos de reforma bem concebidos no nivel de suas objetividades, sem a con-
jugacdo com o nivel das subjetividades inerentes as praticas cotidianas dos
atores organizacionais envolvidos.

6. Consideracdes finais

A idéia de substituicdo do “administrador publico burocratico” pela figura do
“novo gerente” no Brasil do real gerou a problematizacdo deste artigo. Enquad-
rada a administracdo publica gerencial, ancora daquele ideal, no campo da obje-
tividade das praticas de gestdo, evidenciou-se a necessidade de sua conjuga¢do
com um outro pélo, distinto, porém complementar e indissociavel, que € o da
subjetividade, isto é, com as experiéncias vivenciadas no mundo real do trabalho
no setor publico, onde os ocupantes de posicBes de gestdo constroem e recon-
stroem praticas sociais, outorgando-lhes significados diversos, apoiados que es-
tdo, em sua acdo cotidiana, em tracos da(s) cultura(s) nacional(is).

Admite-se ainda a dificuldade para uma generalizacéo do perfil do “ad-
ministrador burocratico” na administracdo publica brasileira, como ensaiam
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0s pressupostos da administragdo publica gerencial, ja que dados empiricos
apresentados aqui apontam para um “gerente caboclo”, ou seja, um perfil
mais proximo do hibridismo entre o que seria influéncia do tipo ideal webe-
riano e sua antitese, 0 “novo gerente”, em suas caracteristicas universali-
zantes. Nd@o se quer com isto negar a importancia de se pensar mudangas no
Estado, bem como no perfil de seus gestores, visando a melhoria na prestacao
de servicos a comunidade. O que se quer registrar € que a possivel generaliza-
¢do do “administrador burocratico” como nefasto ao servigo publico pode ser
prejudicial para o proprio repensar de novas praticas gerenciais, a medida
que ja se colocam, a priori, propostas de novos perfis e praticas que podem
ndo fazer sentido para os atores organizacionais envolvidos, pois o ideal do
“novo gerente” pode apresentar-se como descolado do mundo real e subjetivo
dos atores.

Uma outra questdo importante é registrar-se que o perfil denominado
no quadro como “gerente caboclo” ndo quer significar uma desqualificacdo
dos gestores no servigo publico pesquisado, mas simplesmente evidenciar os
significados de praticas administrativas que podem configurar certos tragos
de cultura(s) na administragdo publica estadual estudada que, como em todo
estudo de natureza interpretativa, como o presente, ndo pretende julgar o
que é certo ou errado, o que é melhor ou pior, mas sim o que é peculiar, sin-
gular a determinados contextos organizacionais.

Desse modo, néo se pretende que o perfil do “gerente caboclo” seja toma-
do como um estere6tipo universalizante de todos aqueles que ocupam funcdes
de gestdo no setor publico brasileiro, mas, sim, como resultado de um estudo
de caso, demonstrar a importancia de se saber “ler” e interpretar distintas real-
idades e seus significados, oriundos das subjetividades de seus atores sociais.
Dai que o “gerente caboclo” pode ser referéncia para outros estudos semel-
hantes, ndo para testar hipdteses de sua existéncia em organizacfes do setor
publico, mas como ponto de partida para interpretacdo de outras singular-
idades, tendo como pano de fundo os tragos da rica e sincrética cultura brasilei-
ra. Assim, pode-se pensar na construcdo de organizacbes publicas mais
“enraizadas” com os anseios de seus cidad&os. Eis o desafio!
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Resumo: A reforma do Estado no Brasil teve como ponto de partida o diagnéstico de que, nos anos 1970/1980, se instalou uma crise fiscal, proveniente do
excesso de gastos publicos. Mas as crises ndo se explicam exclusivamente pela superestrutura. Por isso, o objetivo deste trabalho é analisar a reforma dos anos
1990 a partir de um olhar mais amplo, incluindo os papéis desempenhados pelo mercado, apos o abalo da base técnica fordista, e pela sociedade, marcada pelo
individualismo. Apds vinte anos de experiéncia da reforma, configura-se a necessidade de retomar a perspectiva perdida, com mudangas que contemplem os
frequentemente excluidos e que avancem para além da reforma do Estado em seu conceito liberal.

Palavras-Chave: Crises. Estado. Mercado. Sociedade

Abstract: The State reform started with a diagnostic, in the 1970s/1980s, according to which there was a fiscal crisis derived from public overspending. However,
crises are not explained only by superstructure. Therefore, this paper attempts to analyze the 1990s’ reform from a wider view, including the role of the market,
after the Fordism crisis, and of the society, marked by individualism. After twenty years of reform, it is clear the necessity to resume the lost perspective, with

changes that embrace socially excluded people, and advance for beyond the State reform in its liberal sense.

Key words: Crisis; State; Market; Society

Introdugao

Os anos 1970 foram tomados por uma crise econémica, que no
Brasil se expressou nos anos 1980 de modo bastante evidente.
Paises centrais, Estados Unidos, Japao, Alemanha, Franga e
Inglaterra, que tiveram, nos anos 1960, percentuais médios de
crescimento econdmico em torno de 4%, chegando a extremos
como o Japao, em que a média alcangou 10,4%, todos tiveram suas
taxas reduzidas. Alemanha e Franga cairam do patamar de 4% e
5% para percentuais em torno de 1%. O proprio Japao, simbolo de
economia e de administragdo avancadas, recuaria dos ja referidos
10,4%, para 3,6%, no periodo compreendido entre 1973-1979
(Harvey, 1994, p. 127).

Isto foi acompanhado por profundas quedas na taxa de lucro
das empresas. Ademais, dois choques do petroleo se encarregaram
de agravar a crise, ao ponto de levar a suposi¢ao de que eram os
responsaveis por ela.

Crise e bonanga no sistema mundo, para usar a expressao de
Wallerstein, tém o condao de se estenderem por todo o globo, pelas
maos das multinacionais e outros caminhos que fizeram com que o
planeta se tornasse cada vez mais interligado (Arrighi & Silver,
2001; Wallerstein, 1985). Os paises latino-americanos também
sofreram, talvez mais que os paises centrais, em face destes
ultimos disporem de mecanismos de transferéncia da crise para a
periferia econdmica. Dos Santos, comentando a crise e o

comportamento dos Estados Unidos diante dela, diz que

“A verdade esta no todo”
W. Hegel
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los capitales norteamericanos tiendem a volver hacia Estados
Unidos, se retira por consiguiente el poco capital que acaso haya
venido hacia América Latina en este periodo, particularmente hacia
Brasil [...]. Estados Unidos se ve economicamente con mas fuerza
para hacer imposiciones. (Dos Santos, 2011, p. 233).

Esta circunstancia de crise foi acompanhada pelo debate sobre
a validade das politicas econdmicas até entdo em curso, advindas
do segundo pos-guerra. Em certos casos, como os Estados Unidos,
Suécia e alguns paises da América Latina, dentre eles o Brasil,
eram praticas datadas de antes da segunda guerra. A politica em
que o Estado tem papel destacado na economia, em seu
ordenamento e racionalizagdo, fomento e investimento, pode ser
identificada no New Deal, de Roosevelt, como também no
desenvolvimentismo de Vargas, por exemplo.

Tratava-se de um processo a que se atribuiu o titulo de
keynesiano, em face do prestigio e em grande medida da
proximidade entre os programas intervencionistas e a tese
defendida por Keynes (1964), para quem o Estado dentro de certas
condigdes deveria atuar no sentido de alcangar o pleno emprego,
garantir um bom nivel de investimentos e monitorar a propenséo a
poupar ou a consumir, do mercado. Isso significou um crescente
avango do Estado na esfera econdmica, no plano da administragao
publica e da propria administracdo de empresas. As despesas
publicas a partir destas intervengdes cresceram enormemente e,
claro, estas despesas pediram mais tributos, além de gestao mais
racional. Tornou-se necessaria a organizagcdo de um sistema de

poder mais eficiente, mais rigoroso nos procedimentos e menos
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sujeito a manipulagao politica — enfim, aprimorar a burocracia.

O periodo que vai dos anos 1930 aos anos 1960 foi de
crescente presenca do Estado na economia e correspondente
ampliagao da burocracia. A isso se somaram intervengdes no plano
social, onde igualmente crescente demarcacgéo legal de direitos se
observou. Esse fendmeno correspondia também a expansdo das
ideias de justica e de teorias de justica em que a equidade adquiria
papel central, embalada, evidentemente, pela acdo dos sindicatos
e partidos do trabalho (Carone, 1979; Santana, 2001).

Isso tudo se potencializou com o Estado de Bem-Estar Social,
cujo nascimento se deu na Inglaterra, mas que rapidamente ganhou
o mundo, acentuando politicas sociais que ja vinham do século XIX.

E essa macropolitica, ou melhor, conjunto de politicas
(econdmicas, sociais, administrativas) que entra em crise quando
se fala da crise dos anos 1970, aquela a que nos referimos nas
primeiras linhas. Sua explicitagdo se verifica nas estatisticas da
OCDE e nos numeros de governos e empresas, cujos déficits
obrigavam a corrida aos bancos. Uma onda de elevacao das taxas
de juros ajudou a inflar igualmente os precos das mercadorias e se
verificou o até entdo ndo imaginado fenédmeno que Gunnar Myrdal
cunhou como estagflagdo, combinagao inédita entre estagnagao e
inflagdo (Myrdal, 1997).

Em alguns paises, como os Estados Unidos, os gastos de
guerra, na escalada militar do Vietna, potencializaram essa situacéo
e acrescentaram um componente de sobrecarga tributaria e
elevacao dos gastos publicos, com todas as suas mazelas.

A reacdo a este quadro resgatou o discurso de Hayek, em
1944, acusando o excesso de Estado e de planejamento estatal. O
Estado de Bem-Estar Social foi responsabilizado por perdularia
politica de gastos publicos e a burocracia vista como um estorvo,
de que a sociedade era vitima e de que todos precisavamos nos
livrar.

Nessas condigdes, se fortalece a ideia da Reforma do Estado e
nela o consumerismo e o New Public Management, movimentos
politicos, ideoldgicos e técnicos que, combinados, significavam o
reconhecimento da necessidade de trazer o mercado e a gestéo
privada como referéncias principais para a gestdo do Estado.
Reproduzindo a histdria, Inglaterra e Estados Unidos empunham
essa vertente reformista e a exportam para o mundo.

Também é nesse contexto que o mercado e a sociedade sao
chamados a recuperar certos conceitos de fundo liberal, isto é, do
primérdio do capitalismo, quando se propugnava pelo laissez-faire
e laissez-passer. Em contrapartida, conceitos como redistribuigao,
solidariedade, pleno emprego, regulamentagéo, impessoalidade se
tornaram gradativamente pegas fora do lugar. Ocuparam o espago
da sociedade as formulagdes que valorizam a flexibilizagdo de
direitos e critérios e o projeto pessoal, sob as mais diferentes
formas, dentre elas a ansiosa possibilidade do “préprio negécio”, o
empreendedorismo vulgar, sonho que estimulou os Programas de
Demissao Voluntaria das grandes empresas publicas e privadas.

Foi-se introduzindo uma ideia forte de valorizagdo do mercado,
que passou a ser o0 centro das preocupagdes e a referéncia do

comportamento social, traduzindo-se isto na recuperacdo do

personalismo e do individualismo como posturas e comportamentos
razoaveis e justificados. Ao mesmo tempo, os rigores e controles
tipicos da burocracia foram sendo suspensos, em favor da agilidade
dos processos e rapidez na implementagdo de obras e servigos
publicos.

O objetivo deste artigo é problematizar o diagndstico e a
solugdo encontrados, sob o titulo de reforma do Estado, nos moldes
adotados em varios paises, inclusive o Brasil — onde nos anos 1990
pontificou o Plano Diretor da Reforma do Estado, motivo dessa
edigao especial da APGS. Temos a suposigao de que, para além de
uma crise localizada no Estado, ha uma crise geral, em que o
mercado e a sociedade sdo parte dela. Queremos compor um
diagndstico mais amplo do que aquele que aparentemente orientou
a reforma do Estado e propor uma atuagéo destinada a reconhecer
a integragéo destas trés dimensdes na agéo reformista — Estado,

mercado e sociedade.

1. Predmbulo histérico

Cabe, inicialmente, fazer a identificagdo dos aspectos que
colocaram o modelo de Estado até entdo vigente em
questionamento. Sao aspectos inevitavelmente histéricos, que
abriram a porta para a emergéncia de propostas que, no Brasil,
foram agitadas e implementadas a partir de 1990, em sintonia com
“a onda global de reforma do setor publico”, como se disse a época
(Kettl, 2003, p. 75).

As criticas ao Estado brasileiro e seu funcionamento vém de
antes dessa data, ainda quando se confundiam a insatisfagdo de
alguns segmentos sociais com a ditadura civil-militar e a
insatisfacdo de certos setores empresariais com o Estado. Do final
dos anos 1970 ao inicio dos anos 1980, a Federagao das Industrias
de Sao Paulo e setores especificos da industria de base e
metalmecanica, principalmente, acusavam a necessidade de
reducdo da interveniéncia do Estado. Antonio Ermirio, Claudio
Bardela, Paulo Francine, Olavo Setubal, Severo Gomes, Dilson
Funaro, José Mindlin e outros grandes empresarios paulistas, que
lideravam associagbes empresariais, reclamavam da excessiva
presenga do Estado na economia e nisto acabavam identificando-
se com a situacdo geral de esgotamento a que chegaram a
paciéncia e o medo da sociedade brasileira com a ditadura (Bianchi,
2004; Diniz, 1994; Cruz, 1988). Bianchi acentua a importancia
nesse sentido do Documento dos oito, langado por grandes
empresarios paulistas, em 1978, manifesto onde, segundo Diniz,
“os signatarios do documento revelaram seu compromisso com a
meta da democratizacéo”, realizando a combinag&o a que a autora
ja havia se referido quando disse que “as criticas a economia do
periodo estariam frequentemente associadas ao questionamento
do centralismo das decisdes” (Diniz, 1994, p. 213 e 221).

A eleicdo presidencial realizada no final dos anos 1980
expressou a emergéncia desses dois movimentos. Um deles
representava o influxo de varias mobilizagées antiditadoriais, no
sentido mais preciso; o outro expressava a vontade de mudanga em
relagéo ao Estado brasileiro e sua presenga no plano econémico. O

primeiro, constituido por varios atores sociais, de politicos a
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estudantes, de religiosos a operarios, foi o protagonista de
campanhas, greves e outras formas de luta que, por via da anistia,
permitiram o retorno de liderangas banidas. Nesse ambiente, um
tanto por manobra da ditadura, um tanto por necessidade e presséo
de classe e segmentos sociais, as ondas de mudanga também
geraram o pluripartidarismo, em substituigéo ao bipartidarismo, que
entre ARENA e MDB. Esse

pluripartidarismo resultou em 5 partidos nacionais e, nesse novo

dividia a opgao eleitoral

cenario, ocorreram as eleigées de 1985, ainda indiretas, depois que
milhdes de brasileiros foram as ruas, pleiteando elei¢cdes diretas,
sem sucesso. A Assembleia Nacional Constituinte, que veio a
seguir, avangou nas mudangas e projetou a segunda
redemocratizagéo brasileira, em um mesmo século. Mais adiante,
com um espectro partidario ampliado, ocorreu a disputa
presidencial nas eleigdes diretas de 1989 (Rocha, 2013).

O segundo movimento, aquele do empresariado, via na
mobilizacdo popular e sindical um aliado, ainda que provisério.
Partia da logica de que o poder politico centralizado precisaria ser
quebrado para ensejar a abertura econdmica. A relagdo entre
abertura politica e abertura econémica constroi-se desta forma. Sao
os setores econdmicos mais dindmicos da economia industrial, em
grande medida associados ao capital estrangeiro, puxando a
adesdo de parte expressiva do empresariado brasileiro aos
palanques em que se reivindicavam as mudangas politicas
referidas: anistia, reforma partidaria, Constituinte e eleigdes diretas
para Presidente da Republica. Na verdade esses setores
empresariais tinham sua agenda prépria (Saes, 1988; Sallum,
1996). Queriam o que um dos seus mais renomados lideres, Mario
Covas, politico paulista, fundador do Partido da Socialdemocracia
Brasileira, PSDB, que seria governador de S&o Paulo, anunciava
como um choque de capitalismo necessario. No choque de
capitalismo incluiam-se reducgao de tributos, liberagéo dos fluxos de
capitais, inclusive remessa de lucros, flexibilizagdo de rigores
corporativos e das reservas de mercado e diminuigdo/supressao de
outras regulagdes limitadoras do capital nacional e internacional.
Em outras palavras, queriam menos Estado e mais mercado, a que
chamavam de abertura econémica em associagao com a abertura
politica (Codato, 1997; Bianchi, 2004; Souza, 2004).

Nao é a toa que o primeiro turno dessas primeiras eleigdes
diretas pds-21 anos de ditadura, em 1989, se encerra com os trés
primeiros colocados, Collor de Mello, Lula e Brizola, todos com
discursos que exprimiam a critica ao Estado, com variadas
motivagdes. O primeiro, Collor, acusando o Estado de /6cus da
corrupgéo e da dilapidagao dos tributos pagos; o segundo, Lula,
acusando o Estado pela violéncia contra trabalhadores e camadas
meédias, além da protecdo as injusticas sociais e manutengéo dos
baixos salarios; o terceiro, Brizola, acusando o Estado de néo
defender os interesses nacionais das perdas internacionais
impostas pelos padrdes de troca no mercado externo, sem falar de
outras mazelas e iniquidades produzidas pela omissao do poder ou
cumplicidade com os grupos econdmicos poderosos.

Como disse Przeworski (1995, p. 42), “na verdade, as andlises

do término do keynesianismo, apresentadas em meados dos anos

70 pela esquerda (Habermas, 1975), pelo centro (Skidelski, 1977)
e pela direita (Stigler, 1975), eram quase idénticas”. O autor se
referia a Europa, mas poderia falar o mesmo do Brasil.

O resultado das elei¢des favoreceu o projeto empresarial, que
nesse momento se desfez da alianga tatica com o movimento
popular e sindical e concentrou-se em levar adiante as propostas
construidas nas esferas de decisao internacionais e que entre nos
se chamava choque de capitalismo. Era o Consenso de Washington
em andamento, incorporando um dos ultimos paises da América
Latina que ainda continuava resistindo (Nogueira Batista, 2001;
Williamson & Kuczynski, 2003). O Consenso de Washington,
realizado naquele ano de 1989, por técnicos e cientistas sociais
latino-americanos, estadunidenses e membros do FMI, Banco
Mundial e BID, fazia um balango dos resultados reformistas e
tragava planos de continuidade de amplo efeito. Como disse o
embaixador Paulo Nogueira Batista, proximo dos fatos, em seu
texto O consenso de Washington,

nessa avaliagéo, a primeira feita em conjunto por funcionarios das
diversas entidades norte-americanas ou internacionais envolvidos
com a América Latina, registrou-se amplo consenso sobre a
exceléncia das reformas iniciadas ou realizadas na regido, excegédo

feita, até aquele momento, ao Brasil e Peru (Nogueira Batista, 2001,
p. 11)

Eleito, Collor de Mello, nos primeiros cem dias de governo,
reduziu o tamanho do Estado central, promoveu extingédo de 6rgéos
e entes publicos, demitindo e pondo em disponibilidade
funcionarios, e implementou um programa de reducéo de aliquotas
alfandegarias, além de outras medidas dirigidas a diminuir o papel
do Estado e dos servigos publicos (Castanhar, 1990).

Estava claro que ali se operava o aparente paradoxo de um
governante forte, de certa forma tirando proveito da cultura de
autoritarismo construida em 21 anos, usando sua forga para tornar
menor o aparelho em seu poder. Esta operagcdo politico-
administrativa incluia a luta ideoldgica nos meios de comunicagéo,
do que foi exemplo o elefante que desfilava seu peso na TV,
simbolizando o Estado burocratizado, ineficiente, gordo e lento.
Tratava-se de uma pega publicitaria do governo, exibida durante
meses, nas redes de televisao brasileiras.

O mandato de Collor foi, entretanto, interrompido com um
impeachment, antes de completados dois anos e depois de meses
da campanha dos caras pintadas. Eram os estudantes que se
maquiavam como guerreiros para realizar passeatas,
acompanhadas por milhares de pessoas, de diferentes extratos
sociais. Artistas, sindicalistas, politicos, jovens e adultos, mulheres,
homens e criangas, participavam de manifestagbes publicas
crescentes, nas principais cidades do Brasil, gritando “Fora, Collor!”,
palavra de ordem construida pelos partidos de esquerda.

A interrupcao do governo Collor se deu por uma conjungédo de
fatos: a luta interna no seu préprio grupo, de onde partiu a dendncia
de corrupgdo no governo, o poder de reagdo ainda existente nos
movimentos populares, estudantis e sindicais e a evidéncia de que
a capacidade de Collor para dar andamento as reformas
apregoadas pelos centros internacionais se revelava insuficiente.

Ainda que as denuncias de corrupgdo tenham repercutido
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profundamente em varios setores da sociedade, o abandono a que
Collor foi atirado, até pelos meios de comunicagdo que se diziam
amigos (principalmente a Rede Globo), denotava que ele no havia
costurado o arco de apoio parlamentar, empresarial e social capaz
de viabilizar as mudangas e tira-lo do pantano em que havia
mergulhado.

Embora se possa falar de uma passagem discreta do sucessor
de Collor, cujo histérico ndo sugeria grandes voos reformadores, a
verdade é que o processo reformista continuou. O presidente Itamar
Franco fez a transigdo entre o impeachment e a nova eleigdo
presidencial. Nesse periodo, que transcorre de 1992 a 1994, o
Programa de Privatizagbes continuou e “17 processos de
privatizagéo foram levados a cabo, com uma arrecadagéo total de
U$ 4,7 bilhdes, marca superior a do governo Collor e realmente
inesperada para um presidente ndo identificado com posicdes
liberalizantes” (Nunes et al, 2007, p. 37).

Nesse mesmo periodo, voltou-se a tratar da inflagdo, mais uma
vez eleita a inimiga numero 1. Em medida econémica semelhante a
que havia controlado a inflagdo argentina, o governo atrelou
parcialmente a moeda brasileira ao délar (bandas cambiais) e abriu
as portas aos produtos dolarizados, proporcionando um equilibrio
monetdrio consistente.

O sucesso da medida econémica conhecida como Plano Real
foi de tal modo impactante que assegurou facil vitéria do candidato
a presidente, o ex-ministro da Fazenda, her6i da luta contra a
inflagdo, Fernando Henrique Cardoso, candidato do PSDB. Ele se
apresentava como porta-voz da modernizagdo, exibindo um
discurso que anunciava o fim da era Vargas, uma referéncia cheia
de simbolos. Vargas simboliza, no Brasil, o desenvolvimentismo, a
burocracia, o nacionalismo, a diregdo da politica-econémica pelo
Estado, o populismo, na acepgéao de dialogo direto com as massas
e compromissos trabalhistas e populares. No &ambito do
nacionalismo e do desenvolvimentismo, estavam as empresas
estatais, dentre elas e destacadamente a PETROBRAS, em si a
materializag&o do varguismo.

Fernando Henrique Cardoso tomou posse em 1995 e nesse
mesmo ano se iniciou a reforma do Estado, através do Ministério da
Administragdo e da Reforma do Estado-MARE, sob a diregdo do
ministro Bresser-Pereira, cientista social paulista. Naquele ano, o
governo emendou a Constituicdo Federal alterando o art. 171, que
protegia as empresas nacionais, para estimular o investimento
estrangeiro nas privatizagées (BNDES, 2016).

O projeto vitorioso estava bastante articulado com as mudangas
que ja se verificavam nos paises centrais, especialmente Inglaterra
e Estados Unidos, como referido na Introducdo. Mas também
dialogava com a propria América Latina, como se I&é no relato de
Batista, acerca do Consenso de Washington. Vale lembrar que o
varguismo foi a forma assumida no Brasil pelo modelo keynesiano-
fordista-assistencialista-burocratico que fez os anos dourados do
capitalismo, conforme Hobsbawm (1995), mas que naquele
momento era submetido a fortes criticas e profunda revisao, sob o

diagnostico de que viviamos uma crise do Estado.

2. Uma crise em trés dimensoes: critica ao diagndstico liberal

2.1 Crises de mercado e de Estado

A despeito de podermos contar o inicio da reforma brasileira a
partir dos governos Collor e Itamar (1990/1994), é no governo do
presidente Cardoso que se efetiva uma proposta fundamentada
teoricamente e determinada a ser cumprida. Dispondo de
governabilidade, eleito pela coligagdo de grandes partidos
nacionais, o PSDB e o PFL, com rapida adesao do maior partido
brasileiro, o PMDB, o presidente implementou com empenho a
reforma do aparelho do Estado.

Seu ministro de Estado para a reforma, Bresser-Pereira,
reproduziu as teorias correntes nos paises centrais, difundindo
ideias reformistas, por todos os meios de comunicag@o possiveis.
Produziu uma sequéncia de textos, o Plano Diretor da Reforma do
Estado e outras publicagbes destinadas a divulgar suas propostas.

Do conjunto de teses defendidas como fundamentos da
reforma, devemos destacar quatro delas.

Primeira tese:

A Grande Depresséao dos anos 30 decorreu do mal funcionamento
do mercado, a Grande Crise dos anos 80, do colapso do Estado
Social do século vinte (Bresser-Pereira, 1997, p. 9). A grande crise
dos anos 30 originou-se no mal funcionamento do mercado. [...] Esta
crise, porém, ndo tem mais como causa a insuficiéncia crénica de
demanda de que falava Keynes. Esta é a causa da crise do mercado
nos anos 20 e 30. [...] Sua causa fundamental sera agora a crise do
Estado (Breser-Pereira, 1997, pp. 10/12).

Segunda tese:

A causa basica da grande crise dos anos 1980 foi o Estado: uma
crise fiscal do Estado, uma crise do tipo de intervengéo estatal e uma
crise da forma burocratica de administragdo do Estado (Bresser-
Pereira, 2003, p. 23).

Terceira tese:

O mercado é o melhor dos mecanismos de controle, ja que através
da concorréncia obtém-se, em principio, os melhores resultados
com os menores custos e sem a necessidade do uso do poder
(Bresser-Pereira, 1997, p. 37).

Quarta tese:

Passados alguns meses, contudo, o apoio surgiu, primeiro o dos
governadores estaduais, depois o dos prefeitos, empresarios,
imprensa e, finalmente, da opinido publica. De repente, a reforma
passava a ser vista como necessidade crucial, ndo apenas interna,
mas exigida também pelos investidores estrangeiros e pelas
ageéncias financeiras multilaterais (Bresser-Pereira, 2003, p. 22).

Estas quatro teses, a um melhor exame, se demonstram
insustentaveis, e a compreenséo disso € o caminho para ter maior
clareza sobre as causas da reforma e as consequéncias dela.

A primeira tese realiza uma separagado mecénica entre mercado
e Estado, seguindo um viés de analise simplista. O sistema
capitalista, no primérdio de sua historia, como se 1€ em Marx, Engels
e mais tarde em Hobsbawm (Hobsbawm, 2009, p. 23), prescindiu
do Estado e obteve a sua consolidagéo atraves das trocas. Nisto se
diferenciando dos modos de produgéo anteriores, onde a violéncia
e a violéncia do Estado tiveram papel relevante (Marx, 2011). Esta
questdo é frequentemente ndo compreendida, mas desde o
Manifesto Comunista, em sucessivas obras, Marx destaca a
autonomia da burguesia na afirmagéo do seu projeto. No Manifesto,

diz ele:
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[...] chegamos forgosamente, ao se desenvolver a produgdo e a
troca, ao atual regime capitalista de producdo, ao monopodlio dos
meios de produgédo [...] a degradagédo de outra classe [...] proletarios
despojados [...]. E todo esse processo se explica por causas
puramente econdmicas, sem necessidade de se recorrer ao
argumento do roubo, nem ao da violéncia, nem ao Estado, nem
mesmo a qualquer outra intromissdo de carater politico (Marx;
Engels, 1982, p.141)

Nos Grundrisse, reafirma

a diferenga entre a produgdo do capital e a produgédo de estagios
anteriores é ainda simplesmente formal. Rapto de seres humanos,
escraviddo, trafico de escravos e trabalho forgado de escravos,
aumento dessas maquinas trabalhadoras, maquinas que produzem
produtos excedentes, aqui tudo isso é posto diretamente pela
violéncia; no caso do capital € mediado pela troca (Marx, 2011, p.
644).

Outra coisa é o que diz acerca da acumulagdo primitiva,
quando o poder politico e a violéncia tém papel ativo. A distingao
dos dois periodos é tdo clara, que Harvey, sem disfarcar o
desconforto, diz que

por todo O Capital, mas também em muitos de seus outros escritos,
Marx tende a relegar os processos de acumulacéo primitiva a pré-
histéria do capitalismo. Uma vez acabada essa pré-histéria, entra

em cena a “coergao silenciosa das relagdes econdmicas” (Harvey,
2013, p. 257).

E dessa “coercdo silenciosa das relagdes econdmicas’,
expressdes de Marx, que falamos ao dizermos que o sistema
capitalista, no primérdio da sua histéria, prescindiu do Estado.

Mas com o passar do tempo, o Estado foi se convertendo de
peso e entrave em gendarme da burguesia; e de gendarme a
responsavel pelo que Gramsci chama de hegemonia, através dos
seus aparelhos/instituicdes, além das concessdes a pressdes
sociais e politicas dos trabalhadores (revolugdo passiva). Portanto,
o Estado e o mercado, desde muito tempo, sdo parceiros e se
movimentam de modo associado. Do final do século XIX em diante,
o Estado passa a operar de modo mais sofisticado, via politicas
sociais, do que é exemplo Bismarck, na Alemanha. De certo modo,
Disraeli na Inglaterra, no ultimo terco daquele século, ja havia dado
sinais na diregao de uma politica social.

Nos anos 1930, a crise que se abre com o crack da Bolsa de
Nova lorque, prolonga-se por varios anos, ndo devido apenas ao
mercado. Nos documentarios, quem escuta Herbert Hoover, entédo
presidente dos Estados Unidos, falar da crise, vé um governante
submetido a inércia, em absoluto despreparo para enfrentar a
dindmica da época. Nao era apenas ele que se encontrava assim;
era o proprio Estado. O Estado norte-americano, como muitos
Estados europeus, dentre eles a Inglaterra, permaneceréo inertes
diante de um quadro que ja indicava a necessidade de intervencéo
anticiclica. O que se segue adiante é a saida da crise por meio de
um macroprograma estatal, o New Deal, que abandonava a
economia classica e se deslocava para o que mais tarde se
chamaria de keynesianismo. Alguns economistas negam este
mérito do New Deal e atribuem a superagéo da crise a entrada dos
EUA na segunda grande guerra. Seja como for, reconhecendo-se
ou ndo o que revelam as estatisticas americanas sobre a década
de 1930, que nos parecem provar o acerto do New Deal, o fato é
que se 0 mérito cabe a mobilizagdo de guerra, iniciada em 1939,

voltaremos a reconhecer que foi o Estado que emulou o mercado,

com suas demandas de guerra. O exame que Kalecki faz das
estatisticas da época, em Teoria da Dinéamica Econémica, ajudam
a compreender este raciocinio (Kalecki, 1978).

Portanto, nao foi reformando o mercado que se saiu da crise
dos anos 1930. Mas reformando o Estado e fazendo-o assumir o
que no governo de Hoover se negava a assumir: a intervencao
econdmica.

No mercado também houve reforma, por imposigédo do Estado,
sob a presséo dos trabalhadores e a interlocucéo sindicalista que
marcou o governo de Roosevelt. O fim do trabalho infantil, jornada
de 8 horas, monitoragdo dos salarios, introdugdo do seguro
desemprego, institucionalizagdo da previdéncia e outras medidas
desta natureza alteraram o mercado e em particular suas relagdes
de trabalho. Pode-se dizer, com razédo, que o fordismo continuou e,
nesse sentido, a reforma do mercado foi menos profunda. Na
verdade, o fordismo, com o keynesianismo, se fortaleceu como
método, base técnica, da produgdo. Porém o fordismo que
sobreviveu ndo era integralmente o fordismo de Ford, com suas
restrigdes radicais aos sindicatos, mas o do seu herdeiro, que
assume a companhia: um fordismo modernizado, civilizado,
disposto ao dialogo, politizado.

Portanto, ndo tem consisténcia a tese de que tivemos uma crise
de mercado, nos anos 1930, e ndo uma crise de Estado, mas sim
de ambos, dado que ambos constituem um todo, que se movimenta
articuladamente para que o sistema funcione com estabilidade.

A leitura metafisica que separa Estado de mercado na dinamica
econdmica provoca uma distorgao que se revelara na segunda tese
da reforma do Estado: “a causa basica da grande crise dos anos
1980 foi o Estado’.

Tal qual ndo se deve separar Estado e mercado da crise dos
anos 1930, igualmente n&o cabe atribuir isoladamente ao Estado a
crise dos anos 1970/1980. A crise comega com o mercado e o
Estado se revela incapaz de compensar a situagdo com as medidas
intervencionistas em curso.

O sistema fordista de producgao, caracterizado pela produgao
em massa, em grandes lotes, criou, no decorrer do tempo, dois
problemas: um, a elevagao da produtividade em escala crescente,
sem o correspondente mercado consumidor, dando origem ao
desemprego, agravando o pauperismo estrutural e levando ao
subconsumo/superprodugdo; o segundo, a saturagdo do mercado
com seus produtos padronizados. Ambos os problemas se
potencializam: o desemprego reduz o tamanho do mercado
consumidor ao pequeno grupo dos que ja tinham, em niveis
satisfatorios, seus estoques domésticos de bens duraveis; e a
queda do consumo dos bens padronizados/repetitivos induz a
reducdo da produgcdo, que por seu turno provoca mais
desemprego.

Esse circulo vicioso/descendente repercutiu sobre a receita
fiscal do Estado e reduziu sua capacidade de comprar, empregar e
investir — cortando mais uma fonte de demanda e diminuindo o
mercado consumidor.

Portanto, as familias e o Estado se retrairam do mercado e

tornaram aguda a crise. O desemprego aumentou a pressao social
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sobre o Estado, tanto pelos saques sobre os fundos publicos
assistenciais, como pelas consequéncias generalizadas do
desemprego, que vao da saude a seguranga publica.

Os capitais acumulados ndo eram reinvestidos porque o
mercado existente estava saturado de produtos padronizados. De
outra parte, o Estado, com o erario baixo, ndo comprava e nao
investia. Esses capitais foram se avolumando, operando no
mercado financeiro de modo cada vez mais temerario, vivendo a
aventura de circular pelo mundo em carteiras de investimento, na
especulagédo com titulos e agdes.

O Estado continuava a produzir externalidades negativas, agora
pressionando os juros para cima, uma vez que, com receitas fiscais
em queda, tomava sucessivos empréstimos aos bancos, sempre
com spreads cada vez mais altos. Os juros altos elevavam a
atratividade da poupanca e da especulagdo, desestimulando o
investimento e o consumo.

Esse cenério ndo é apenas de uma crise do Estado, porém,
mais uma vez, a combinacao de movimentos negativos do mercado
e do Estado. Portanto, nessas condigdes, o Estado, reflexo da crise
de mercado, passou a se constituir em problema, ao contrario da
solucdo que veio a ser durante os anos dourados, 1945-1970. Seu
papel comprador, empregador e investidor, no plano keynesiano de
intervencéo econémica e no plano do Estado de Bem-Estar Social,
estava comprometido.

A ocupacgao de areas de negdcio atraentes — telefonia, energia,
agua e esgoto, siderurgia, mineragdo, transporte, portos,
aeroportos, estradas e pontes, educagéo, salde, seguridade social
— continuava a mesma, com as empresas publicas e sociedades de
economia mista, autarquias e fundagdes publicas operando estes
setores. Sem entretanto poder investir neles.

Tinham-se, por isso, trés problemas evidentes: 1. Como superar
o impasse criado pela auséncia do Estado como comprador e das
familias consumidoras, quando ndo pauperizadas, saturadas de
produtos fordistas, padronizados e repetitivos; 2. Como voltar a
investir os capitais acumulados e tira-los da ciranda financeira,
dando-lhes o destino da economia real e 3. Como prestar os
servigos e produzir os bens, nas empresas e organizagdes publicas,
na quantidade e qualidade requeridas pela economia e pela
sociedade brasileiras, se o Estado ndo dispunha de recursos para
isso.

Duas reformas foram necessarias, uma do mercado e outra do
Estado. A reforma do sistema de produgdo fordista, portanto das
empresas/mercado, e a reforma do aparelho do Estado, esta Ultima
(a) para que o Estado voltasse a ter capital para comprar e investir
e (b) para que o Estado desobstruisse as areas de negdcio
atraentes ocupadas pelas empresas publicas e sociedades de
economia mista (econdmicas) e autarquias e fundagdes (sociais).

No primeiro caso, deu-se espaco ao toyotismo e a
administragéo flexivel, nova base técnica, cujos pequenos lotes de
produgéo foram promovendo inovagdes e obsolescéncia acelerada
dos estoques domésticos. Essa foi a reforma de mercado
necessaria, do ponto de vista do capital. A onda da gestao da

qualidade, ideologia da melhoria continua e agregacédo de valor,

imposta ao consumidor, foi varrendo os produtos padronizados de
longa duragdo e substituindo-os por novos modelos ou novas
funcdes dos bens. Esse procedimento atraiu os consumidores as
compras, motivados pelos novos atrativos do mercado. A
obsolescéncia ultrarrapida fazia a vida util dos bens se reduzir
drasticamente. Os produtos feitos para ndo durar obedeciam a
légica da destruicdo criadora/inovagao, que Schumpeter (1982)
defendera na Teoria do Desenvolvimento Econémico como a
questédo-chave da continuidade do sistema.

No segundo caso, a reforma do aparelho do Estado foi marcada
pelas privatizagbes das empresas publicas e sociedades de
economia mista (mineragdo, siderurgia, bancos publicos, etc.) e
delegacgbes de servigos publicos (energia, telefonia, comunicagéo,
transportes, agua e esgoto, pontes e estradas) que tiveram,
respectivamente, as primeiras, seus ativos vendidos a grupos
econdmicos, nacionais e internacionais, e, os segundos, seus
servicos delegados através das concessdes publicas. Essas
operagdes de venda e delegacdes/concessdes permitiram que os
capitais superacumulados, como dizia Harvey (1994), pudessem
encontrar opgdes de investimento muito lucrativas, em condi¢des
financeiramente confortaveis, visto que eram empresas com
grandes investimentos publicos ja realizados (telefonia, energia,
estradas, pontes, efc).

Ndo se pode considerar esse cenario como uma crise
unicamente do Estado. Diria mesmo que a crise fiscal do Estado,
aquela que o tornou vulneravel e incapaz, foi gerada pelo fraco
desempenho do mercado, como se revela nos baixos indices de
crescimento do produto bruto e na queda vertiginosa das taxas de
lucro dos anos 1970/1980. Para nao falar das consequéncias do
desemprego e da sonegacgédo crescentes, esta ultima moralmente
explicada pelo argumento da inércia e corrupgao do Estado. A crise
fiscal ndo era uma crise proporcionada apenas pelo excesso de
despesas do Estado, mas, também e principalmente, por uma crise
de liquidez, essencialmente criada pela escassez de receita. Nos
Estados Unidos, os anos 1970 e 1980 séo de consideravel queda
da contribuicao tributaria das corporagbes e sobre as vendas
(Lagemann e Bordin, 1995, p. 364). E dessa época o rompimento
de Nixon com o acordo de Bretton Woods e também o pico das
taxas de juros pagos pelo tesouro dos Estados Unidos aos que
adquiriam seus boénus (Munevar, 2012, p. 216). No Brasil, Gobetti e
Amado (2011) demonstram como cai a renda disponivel do setor
publico entre os anos 1970 e 1980 e como também cairam as
despesas de consumo e salario. Sobre o mesmo assunto,
Simonsen (1989, p. 4), em artigo intitulado “A conta-corrente do
governo: 1970-1988”, também vai afirmar que “o verdadeiro drama
& que o governo perdeu receita tributaria real”.

Ainda que fosse o discurso corrente, na midia e na academia,
ndo era a agao perdularia do Estado o motivo das privatizagdes e
concessdes. Mas sim o fato de que a grande operagéo da reforma
do Estado consistia em promover a transferéncia de ativos e
servigos ao setor privado para propiciar a revalorizagdo, na
economia real, dos capitais superacumulados. A seguir, em anos

recentes, emergiram as parcerias publico-privadas, em que o
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Estado propicia ndo s6 a oportunidade do investimento, mas seu
proprio financiamento, através das agéncias de fomento, onde
pontifica o BNDES. A solugao para o segundo problema do mercado
— onde investir os capitais acumulados — se transformou em
processo continuo de cessdo e prospecgdo de negodcios pelo
Estado, para o mercado.

Estamos dizendo que a questdo principal dos anos 1980
continuou a ser o mercado e por extensao o Estado, precisamente
o capital em crise. Apontar para o Estado foi um expediente habil
para poder reduzi-lo, principalmente pela via da transferéncia de
ativos e servigos publicos para o setor privado. Nesse sentido, a
letra (b) da nossa problematica acabou tendo resposta, ainda que
parcial, pela via da transferéncia das atividades/servigos ao setor
privado, ndo pela privatizagao apenas, mas também pela delegacéo
e a cessao de servigos, cujo mecanismo usual sdo as concessdes
publicas, as parcerias publico-privado e arranjos semelhantes.

A terceira tese, que atribui ao mercado a virtude de melhor
controlar as atividades publicas, tem origem na ideia de que a
concorréncia € o meio que assegura essa capacidade superior em
regular a vida publica. Mas, como observam Sappington e Stiglitz
(1987), a concorréncia s6 € capaz de funcionar, como um
instrumento de controle, em condigbes de concorréncia perfeita,
muitos vendedores e muitos compradores, nao sendo o caso dos
setores e servigos privatizados e delegados/concedidos, em sua
maioria monopodlios e oligopdlios. Tanto isso é verdade que foram
criadas inumeras agéncias reguladoras, uma para cada area de
negocio delegada ao setor privado (ANATEL, ANEEL, ANVISA,
ANS, ANTT, etc.). Fosse o mercado capaz e suficiente, seria
desnecessario distribuir “xerifes” para combater as varias
irregularidades e abusos que enchem os juizados, com montanhas
de processos judiciais dos consumidores lesados.

Entenda-se portanto que o mercado nédo é capaz e suficiente
para controlar os negdcios, sequer ajudado pelo aparato de
regulacéo e fiscalizagdo das agéncias reguladoras, autarquias do
Estado.

Finalmente, resta a tese de gradual aceitagdo, compreenséao e
adeséao da sociedade, da imprensa, etc., a reforma do Estado. “De
repente”, em apoteose de acolhimento, a reforma passou “a ser
vista como necessidade crucial, ndo apenas interna, mas exigida
também pelos investidores estrangeiros e pelas agéncias
financeiras multilaterais”, disse Bresser-Pereira em passagem ja
citada. Trata-se de uma explicagdo para a popularidade das
reformas. E uma explicagdo somente menor, em ingenuidade, que
a “informagao”, oferecida na mesma obra, de que o assunto néo fez
parte da campanha eleitoral de Cardoso, mas logo ao inicio do
governo se transformou em prioridade (Bresser-Pereira, 2003).

De acordo com Nunes (2007),

ja no processo eleitoral de 1994, o entédo candidato a Presidéncia da
Republica, Fernando Henrique Cardoso, dava sinais em seu
programa de governo (M&os a obra, Brasil) de que retomaria as

propostas de desestatizac&o e de reforma do Estado (Nunes, 2007,
p. 38).

A eleicao de Cardoso e assungao do ministro Bresser-Pereira

aconteceram em 1995 e o presidente eleito foi Ministro das

Relagdes Exteriores e era, até pouco antes das elei¢des, o Ministro
da Fazenda, a segunda maior autoridade da republica no Brasil, em
termos praticos. E absolutamente inacreditavel, no sentido de
extraordinario, que aquele ministro, entdo eleito presidente, em
1995, nao tivesse conhecimento do Consenso de Washington,
verificado, como ja vimos, em 1989, com o acompanhamento da
diplomacia brasileira.

Sera razoavel a ordem/cronologia de acolhimento da proposta
- do interior do pais para o exterior? Lendo-se o testemunho de
Nogueira Batista, sobre o Consenso de Washington, observando-
se o que fez o ex-presidente Collor de Mello nos seus primeiros cem
dias, € mais provavel que o inverso tenha acontecido (Nogueira
Batista, 2001). Tudo leva a crer que a quarta tese de Bresser-
Pereira deva ser lida do final para o comego. Isto &, a partir da
exigéncia dos investidores estrangeiros e agéncias multinacionais
para as autoridades publicas brasileiras (Consenso de
Washington), destas para a imprensa e dela para a opinido publica.

Essa trajetéria corresponde aquela feita pelo proprio Bresser-
Pereira, cujas referéncias, inclusive conceituais, foram reprodugdes
do que se havia realizado em especial nas experiéncias do Reino
Unido e Estados Unidos. Talvez por isso o managerialism, a
valorizacao dos modelos de gestéo privada, que esta na base do
que se anuncia sob o titulo de administragdo publica gerencial, é
acompanhado pelo consumerism, que vé como saida a definigdo do
cidadao como “cidaddo consumidor” (Kettl, 2003, p. 86) ou
“cidadao-cliente” (Bresser-Pereira, 1997, p. 42; Bresser-Pereira,
1998, p. 122).

Essa férmula, evidentemente uma reproducdo do que se viu
nas primeiras experiéncias reformistas dos anos 1970 e 1980, foi
reafirmada por Bresser-Pereira anos depois quando relembrou os
“dois principios basicos” da reforma — 1. “gestores publicos mais
auténomos”; 2. “o Estado sé deve executar diretamente as tarefas
que sao exclusivas do Estado [...] todos os demais servigos devem
ser contratados com terceiros”(Bresser-Pereira, 2004, p. 13). A
parte o que vem a ser “tarefas exclusivas do Estado”, matéria sujeita
a vontade politica, tudo o mais se pode ler na literatura sobre a
reforma do Estado nos paises centrais e suas areas de influéncia.
Vale dizer, este segundo principio esta inteiramente de acordo com
a ideia consumerista de que o mercado é o melhor mecanismo de
controle.

Tratando-se do caso brasileiro estamos tocando em
experiéncias de outros paises, dado que uma caracteristica das
reformas da época, como de seu fundamento, o New Public
Management, é se apresentar como portadoras de avaliacdo e de
solugdo universais (Peters & Pierre, 1998; Lustosa da Costa, 2008).
Alias, cabe dizer que, a despeito de nuances e caracteristicas
culturais, o carater internacional do modo de produgéo capitalista
promove inegavel reprodugéo de padrdes do centro para a periferia

— sejam padrdes de problema, sejam padrdes de solugéo.

2.2. Crise da sociedade
A relagéo Estado, mercado e sociedade, como movimento de

uma totalidade, se expressa na sociedade igualmente como uma
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histéria de crise e luta. E nessa condigdo contraditéria que todo o
século XIX foi fortemente marcado pela afirmagao do individuo. Foi
o século do liberalismo, ainda que nele tenham se apresentado ao
mundo as suas criticas mais radicais.

O liberalismo sai vitorioso das revolugdes do século XIX em
especial no plano econdémico, quando grandes empresas € o0
capitalismo como modo de produgéo parecem se consolidar. Nesse
ambiente, cresce a importancia do singular, no que é muito bem
representado pelo pensamento nietzscheano, a concepgado do
super-homem e outras conjecturas sobre a vontade de poténcia do
individuo.

Do final do século XIX ao inicio do século XX, mais
intensamente apos a crise dos anos 1930, da-se uma virada, em
que o individualismo é superado no plano tedrico, na pratica politica
e no modelo de produgéo e circulagdo da mercadoria.

No plano tedrico, 0 marxismo, por exceléncia uma leitura anti-
individualista, afirma-se como corrente de pensamento dos grandes
projetos coletivos, Durkheim expbe suas teorias da solidariedade e
a prevaléncia da sociedade sobre o individuo, encontrando até no
suicidio uma natureza social (Durkheim, 1978) e Weber vai dizer
que a agao social é aquela que se orienta pelo comportamento do
outro (Weber, 2009). Para ele, o outro sdo individuos, conhecidos
Oou N30, poucos ou a prépria massa.

No plano politico, verificou-se a afirmag¢édo da democracia, cujo
avango foi reconhecido até por quem nao cultivava tantos amores
por ela. Carl Schmitt, por exemplo, em A crise da democracia
parlamentar, reconhece que a histéria até entao teria sido a histéria
da ampliagdo da democracia: “podemos resumir a histéria das
ideias politicas e das teorias do Estado em um Unico slogan: a
marcha vitoriosa da democracia” (Schmitt, 1996, p. 23)

A democracia, como ja foi lembrado por Bobbio, € um breve no
individualismo (Bobbio, 1986). Afinal, sob qualquer conceito, ela
consiste, em ultima palavra, na subordinagdo da vontade individual
a vontade coletiva.

Mas o discurso da prevaléncia do coletivo também é confirmado
pela vitéria da republica, cuja distingdo ¢é exatamente a
superioridade do publico sobre o privado. Dai a existéncia do
conceito de interesse publico em todas as constituicdes
republicanas. Mesmo em monarquias sobreviventes, o
parlamentarismo se encarrega de introduzir padrées republicanos
de vida. A revolugao Russa igualmente, € uma vitéria da nogéo de
superioridade do coletivo sobre o individuo, porque a revolugéo era
antes de tudo os soviets (conselhos), como disse o préprio Lénin
em texto critico e autocritico, escrito por ocasido do 4° aniversario
da revolugdo (Lénin, 1970). Ali ele faz questdo de dizer que a
revolugdo tinha realizado muito, mas que faltava realizar sua
principal obra, o governo dos soviets. Finalmente, Woodrow Wilson
cria em Versalhes a Liga das Nagdes, quando 44 paises concordam
em agir coletivamente em defesa da Paz.

No plano econdmico, o modelo taylorista de gestdo da
produgdo, onde se encontra o homem de primeira classe, portanto
o individuo, sobre quem Taylor colocava toda a expectativa e todos

os méritos, cede lugar ao modelo fordista. O modelo fordista trouxe

a produgéo a linha de montagem, onde todos tém que ser iguais na
capacidade produtiva e se movem coletivamente como se homens
de primeira classe. Como observa Gramsci, em Americanismo e
Fordismo, o ordenamento psicofisico é coletivo (Gramsci, 1968).

Mas além do sistema de produgédo, a distribuicdo € concebida
em funcdo de uma sociedade de massa, uma sociedade sem
distingao individual, padronizada, razdo pela qual o proprio Gramsci
supbs que o modelo fordista ndo vingasse na Europa.

A forca do conceito de igualdade, cada vez maior nas
democracias e republicas, ou no “espirito republicano” das
monarquias modernas, se impds tanto ao individualismo que
mesmo os paises cujas classes e segmentos eram separados por
camadas de chumbo, como disse o filésofo italiano, sucumbiram
diante dos carros e demais mercadorias padronizadas do modelo
fordista. O que se impunha no fordismo ndo era a cultura de um
povo, mas algo mais forte; uma forma do modo de produgéo, cujo
estagio de desenvolvimento se pretendia o mais avangado, aquele
que melhor produtividade obtinha, portanto o que mais valor
excedente gerava e maiores lucros proporcionava.

A segunda guerra mundial foi a primeira reagdo politica do
individualismo — nazistas e fascistas tinham como inimigos as
formas coletivas da democracia burguesa e da democracia
socialista. Seus projetos encontravam eco na ideia do super-
homem, de ragas especiais, de singularidades e ndo de igualdade
e coletividade.

A segunda reacao, tedrico-politica, foi de Hayek (1987), com
seu O caminho da serviddo, assumido pelo proprio autor como um
discurso politico contra as formas de intervengdo do Estado na
economia e na sociedade.

Mas ainda ndo chegara o tempo do pleno resgate do
individualismo. Talvez a mais irbnica prova disso seja o fato de que
o préprio Hayek vai, em 1947, se organizar em um coletivo, a
Societée de Mont Pelerin.

A partir do segundo pds-guerra travam-se batalhas longas entre
a visdo coletiva e a visdo individualista, com aparentes vitérias do
coletivismo: o discurso tedrico marxista se expande, os
existencialistas e outras correntes libertarias se aproximam, os
partidos do trabalho crescem e os sindicatos atuam amplamente.

Mas as respostas pontuais de lado a lado vao acontecendo:
golpes de Estado na América Latina versus a revolugao dos Cravos
em Portugal e a redemocratizagdo na Espanha; Estados Unidos e
Vietna.

Em 1974, Hayek ganharia o Nobel de economia, na solidao do
seu templo, em Freiburg, mas teria que dividir com o seu oposto, o
socialista Gunnar Myrdal, também reconhecido pela Academia —um
fato cujo contelido politico jamais pode ser negado e ndo se pode
ignorar. Portanto, até aquele momento a reacéo individualista ainda
nao obtivera pleno sucesso. Estava em transigéao.

Foi exatamente com a crise do modelo keynesiano-fordista que
se iniciou uma nova virada de concepgéo e o individualismo, no bojo
do neoliberalismo, comegou a se reafirmar na contemporaneidade.
Mais uma vez vamos encontrar na crise do modelo de produgéo do

modo capitalista a origem das manifestagdes superestruturais, a
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confirmar Marx quando diz que

o conjunto das relagdes de produgao constitui a estrutura econémica
da sociedade, a base concreta sobre a qual se eleva uma
superestrutura juridica e politica a qual correspondem determinadas
formas de consciéncia social (Marx, 1983, p. 24).

O fordismo, cuja produgdo em massa € para um mercado de
massa, deixa de encontrar a receptividade antes existente, nao
porque os seus produtos sdo ruins, mas porque os seus produtos
sdo iguais. Ja fazem parte do estoque doméstico dos consumidores
possiveis. S&do rejeitados por uma sociedade cada vez mais
segmentada na renda, querendo se diferenciar em publico, no que
o fordismo com sua concepgao de produgdo padronizada, em
massa, ndo atende.

A crise do fordismo significa menos receitas, menos tributos,
como ja vimos em tépico anterior. Isto repercute sobre o aparelho
do Estado, que, até entéo, pela via do socialismo, do keynesianismo
e do Estado de Bem Estar Social, vinha sendo o ator principal dos
projetos coletivos. O Estado entra em crise como um
desdobramento da crise do sistema como um todo e em particular
do sistema fordista e se torna inadimplente com suas
responsabilidades sociais, agravando o clima de salve-se quem
puder.

A saida encontrada pelo sistema para dar continuidade ao seu
processo de reprodugao foi: 1) a destruigdo criadora e a inovagao,
como ja aconselhava Schumpeter, fazendo bom uso de suas
leituras atentas de Karl Marx, e 2) a apropriagdo da acumulagéo
social realizada pelo Estado, através das privatizagbes e
delegagbes. Em ambos, os procedimentos pdem-se em cena
novamente o individualismo.

A destruigdo criadora e a inovagao vao levar a produgao flexivel
de pequenos volumes e a customizagdo, expressdo usada por
Toffler (1985) para representar a produgdo personalizada,
individualizada - o contraponto radical a produgao fordista.

A semicustomiza¢cdo, montagem disponivel para os clientes,
cuja finalidade é ter alguns itens no produto a critério da escolha do
comprador, e a customizagado, ja referida, sdo por exceléncia a
opgao pelo gosto do individuo ou pelo que se pode, nestes tempos
de indugdo mercadoldgica, chamar de preferéncia do consumidor.

As privatizagbes e as concessdes publicas transferem para
pequenos grupos e individuos os grandes empreendimentos
publicos, em licitagdes de oportunidade, transformando da noite
para o dia, empresarios médios, em multimilionarios — que
comandam operadoras de telefonia, redes de energia elétrica,
companhias petroliferas e siderurgicas, mineradoras e sistemas de
comunicagao social. A onda liberal vai resgatando valores e mitos,
revaloriza o herdi schumpeteriano, que o economista austriaco
chamou de empresario/empreendedor.

A expressdo (empreendedor) ganha o gosto publico e se
difunde em verséo inteiramente vulgarizada, em que a figura
revolucionaria e disposta a quebrar paradigmas da lugar a qualquer
investidor, de qualquer monta ou mercadoria, dando-se o titulo
quase honorario de empreendedor ao proprietario de um botequim,
ao dono de uma fabrica de confec¢des ou a uma manicure solitaria,

a Micro Empreendedora Individual, MEI.

O empreendedorismo €é a ideologia contemporanea do
mercado. Milhares de trabalhadores fazem acordos com suas
empresas, deixando-as em troca de um valor em dinheiro, os
conhecidos Planos de Demissdo Voluntaria, e investem aquele
valor em um empreendimento, no antigo sonho reabilitado de ter
seu proprio negocio e ser patrdo de si mesmo. Estas expressdes
ganham popularidade e s&o infladas pela literatura de auto-ajuda,
ocupando estantes de livrarias como se fossem textos cientificos ou
técnicos. Seja o empreendedorismo schumpeteriano, seja o
empreendedorismo vulgar, incentivado pelo SEBRAE, a ideia do
self made man (re)toma conta do mercado. O passo adiante foi o
mercado englobar a sociedade. Fazer-se o centro das atengbes e a
referéncia principal da vida social, quase uma absolutizagédo, onde
a pergunta dominante é: “O que deseja o mercado?”

No plano tedrico, o conceito de mercado politico (Schumpeter)
se consolida e a légica da ag&o coletiva de Mancur Olson, publicada
em 1965, ganha espagos académicos. Ele questiona o altruismo
das mobilizagdes e organizagdes politicas e sociais, destacando o
fundo individualista, que de fato, no seu entender, mobilizaria as
pessoas para uma aparente agao coletiva (Olson, 1999).

Nesse diapasao, a gestdo privada é eleita pela literatura de
aeroporto e por académicos improvisados como provida de
ferramentas milagrosas e varias vezes superior a gestao publica.
Valor publico e valor privado sdo subsumidos como diferenciais e a
gestao publica assimila padrées gerenciais, no que ficou conhecido
como gerencialismo, expressdo sintética do New Public
Management.

No plano politico, as classes cedem lugar ao cidadgo. Fala-se
de cidadania, como se falava anteriormente em contribuinte, uma
identidade individual associada ao tributo, agora substituida por
uma nova identidade individual, desta feita associada a polis. A
seguir, esse carater individualista da vida é reforgado nas reformas
do Estado, quando esse cidadao adquire um qualificativo, cidadao-
cliente. Sintonizando-se com o mercado, o cidaddo melhor se
qualifica como consumidor no discurso universal, reproduzido pelo
entdo ministro Bresser-Pereira. Em sua explicacgao, citada no tépico
anterior, “o mercado é o melhor dos mecanismos de controle, ja que
através da concorréncia obtém-se, em principio, os melhores
resultados com os menores custos e sem a necessidade do uso do
poder”.

A democracia cede lugar ao pluralismo. Partidos politicos que
se apresentam na tradicdo das agremiagbes comunistas e
socialistas, em que a democracia se erigia a fonte de centralismos,
dao lugar ao pluralismo no seu funcionamento. Fragdes e grupos
séo aceitos como legitimos, criando-se sublegendas disfargadas e
distribuindo-se representacdo para acomodar correntes e
liderangas minoritarias e até facgbes fronteirigas e em conflito
aberto. A ideia de unidade sindical pela unicidade cede espago a
ideia da unidade na diversidade de representagbes sindicais.
Multiplicam-se os sindicatos no interior de uma mesma categoria de
trabalhadores e até as Centrais sindicais, cujo titulo supde a
centralizagdo, sdo multiplas, dando asas a projetos pessoais e

grupais.
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O direito das minorias ganha um destaque até entdo
desconhecido. A politica da espago ao juridico, cuja caracteristica
mais forte € a possibilidade da ag&o individual ou do pequeno grupo,
que as vezes, nos julgados, prevalecem sobre coletivos,
exatamente em nome do direito das minorias.

Finalmente, a telecomunicacgao viabiliza a convivéncia social
solitaria, um aparente paradoxo superado pelos correios eletrénicos
e pelas redes sociais. A distancia, protegido e muitas vezes
incégnito, pode-se dizer a qualquer audiéncia ou espectador o que
se achar por bem e até se passar por quem de fato ndo se é. Pode-
se dizer, a milhares de pessoas, todas as coisas, pensadas e
impensadas, informagdes verdadeiras ou falsas, divulgar ideias e
fazer convocagdes, sem ter que passar pela critica do préximo ou
pelo funil da democracia, que podera ou nao acolher o que penso e
0 que quero dizer ou fazer.

As manifestagdes de rua em 2013, ocorridas no Brasil e em
outros paises, a partir das redes sociais, sdo uma expressao disso.
O facebook, uma rede social de grande popularidade, espago onde
se verifica 0 que chamamos aqui de convivéncia social solitaria,
saiu de casa. As pessoas compraram cartolinas e nelas escreveram
0 que ja diziam as suas audiéncias na rede social. Suas denuncias
e reclamagdes estavam sintonizadas com suas reivindicagdes e
motivagdes pessoais, individuais, que se podiam constituir, no
maximo, em pequenos grupos, parecendo confirmar o que Olson
escreveu sobre a agao coletiva.

Mais uma vez, contraditoriamente, as denuncias e reclamagdes
passam pela caracteristica mais marcante da sociedade
contemporanea: o individualismo. Elas denunciam a corrupgao, que
outra coisa ndo é senao a apropriagao individual de fundos publicos,
coletivos. Elas denunciam a crise da democracia parlamentar,
exatamente no ponto em que, ao contrario de representar seus
coletivos eleitorais, os mandatarios utilizam para seus interesses
particulares os mandatos que recebem do povo. Elas denunciam a
auseéncia de politicas efetivas nas areas da saude e da educagéo,
que sao servigos publicos frequentemente tratados em politicas
publicas universais, amplas, de massa. Elas denunciam o
distanciamento dos partidos politicos e dos sindicatos, que se
fecham em suas cupulas para priorizar interesses particulares ou
no maximo grupais, em detrimento das grandes massas do povo,
seus eleitores.

Em sintese, elas denunciam a sociedade contemporanea, ainda
que pelos meios individualistas que esta cultivou como simbolos da
liberdade, do progresso tecnoldgico e de um tempo novo — o mesmo
tempo novo em que os projetos coletivos estdo em profunda crise e

que discursos e posturas retrégrados sao resgatados.

Conclusao

A reforma realizada, na verdade, esteve mais voltada para
atender a crise do mercado, constrangido pelo que Harvey,
acertadamente, chamou de superacumulagdo dos capitais. Uma
vez que foram estes capitais acumulados que vieram a ser
atendidos, sob a ideia mater de que a gestao privada é o que melhor

se presta a administragdo publica. Afirmou-se o valor privado ndo

s6 adotando os padrbes e ferramentas gerenciais, mas também
estimulando concepgdes empresariais; ndo sé privatizando
empresas publicas, mas também delegando ao setor privado a
conducgéo de servigos publicos — energia, telefonia, agua e esgoto,
portos e aeroportos, transportes e vias publicas, educagéo e saude.

Os capitais estavam acumulados porque nido encontravam
revalorizagdo na produgao. Os limites do mercado se impunham,
agravados pelo padréo repetitivo do fordismo que desestimulava a
renovagao dos estoques domésticos, entre os que podiam comprar.
O Estado, com baixa receita, também se abstinha de consumir e
investir. Mas agora esses capitais acumulados contaram, para sua
recuperagéo, com a obsolescéncia planejada e acelerada, tipica da
destruicdo criadora, e também dispuseram dos espagos de
investimento criados pelas privatizagdes, delegacbes e parcerias.
De um s6 golpe, mudam-se o mercado e o Estado.

Essa reforma interessou a parcela da sociedade que tem sido
beneficiaria de todas as reformas conservadoras das desigualdades
pessoais e regionais. Quando olhamos o histérico desse processo
e 0 quadro geral do mercado, da sociedade e do Estado na
atualidade, percebemos entdo que aquilo que se apresentou como
reforma do Estado estava inserido em uma ampla contrarreforma,
para quem esperava ver esta palavra, reforma, associada a
efetivamente novos e melhores tempos. Uma contrarreforma que
cobriu todas as dimensdes, dando ao mercado a primazia da vida
social, a sociedade um individualismo revigorado e ao Estado um
papel servidor da reprodugédo do sistema, sem disfarces e sem
limites.

A despeito de se apresentar como uma reforma adstrita ao
Estado e, em certos momentos, apenas ao aparelho do Estado, no
movimento que se verificou sob o impulso da onda neoliberal,
promoveram-se mudangas nas trés dimensdes abordadas.
Deixaram-nos novas crises, expressas exatamente nos efeitos
malsdos dessas mudangas, que nos legaram condigdes mais
criticas do que aquelas encontradas nos idos de 1970/80. Um
Estado que nao responde as demandas dos mais necessitados,
mas se avalia como mais eficiente, um mercado que sobrepde o
lucro a todos os valores e refaz os padrdes liberais do século XIX,
mas se considera novo e inovador, e uma sociedade que se tornou
ainda mais voltada para si do que no passado, ainda que se julgue
mais conectada e global.

Quando colocamos em evidéncia os problemas do Estado, do
mercado e da sociedade estamos interessados nas condi¢cdes
basicas para se pensar a reforma como um passo adiante na
sociabilidade contemporanea.

Em se tratando de reforma — uma vez nado se tratando de
revolugdo — a reforma que se requer é aquela que afirme o valor
publico dos servigos publicos, o que implica em profunda autocritica
pratica em relagdo a transferéncia de ativos e servigos para o
ambito do controle privado — submetido apenas a regulagéo das
agéncias reguladoras, autarquias ineficientes e elas proprias sem
controle.

E igualmente o caso do mercado, carecendo de reforma que

estabelega novos padrées de relagdes sociais de trabalho e novas
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relagbes com o consumidor, cujas dificuldades de autodefesa
continuam grandes.

Neste caso, mais uma vez nos limites da reforma, no ambito da
produgéo/circulagdo, uma agenda de mudangas precisaria ser
assumida. A titulo de exemplos: a) a redugdo da jornada de
trabalho, que continua nas bases defendidas no século XIX e
praticadas desde o inicio do século passado; b) a atualizagdo da
cesta basica e a fixagdo do salario-minimo levando-a em conta
rigorosamente; c) a adogdo de tecnologia avangada sem
desemprego, usando-se os avancgos cientificos e técnicos para a
reducdo da jornada, melhoria das condi¢des de trabalho, qualidade
dos produtos e da vida; d) acesso dos trabalhadores aos bens que
produzam; d) adogéo do regime co-gestionario, com Conselhos
paritarios, inclusive o Conselho de Administragao, cobrindo todas as
esferas de decisdo da empresa; e) referendo periddico dos
trabalhadores para a manutengéo das diregdes e chefias; f) apoio
prioritario, das agéncias de fomento e bancos publicos, para
organizagdes de economia solidaria ou social; g) participagdo dos
consumidores nos conselhos co-gestionarios das empresas; h)
credenciamento dos cidadaos e sindicatos de trabalhadores para o
exercicio da fiscalizagdo sobre o mercado, as obrigagdes
tributarias, sociais/previdenciarias, trabalhistas e ambientais, e as
condigdes de fabricagdo e prestagdo de servico das empresas; i)
credenciamento das entidades representativas da sociedade civil
para a fiscalizagéo e controle externo sobre os érgéos publicos de
controle, fiscalizagdo e regulagao.

Nao é possivel pensar em participagdo dos excluidos na vida
publica sem uma reforma no mercado que reduza os desgastes e a
degradagao fisica e mental, a que sdo submetidos os trabalhadores
brasileiros, em jornadas esgotantes, que se tornam piores pela
precariedade dos transportes coletivos, ma moradia, subnutricdo e
inseguranga publica. Nenhum trabalhador tera energia suficiente
para, enfrentando uma semana longa de trabalho, ainda se dedicar
nas raras horas vagas a debates e estudos sobre os temas da
politica, ainda que tenha toda a consciéncia possivel sobre a
importancia disso.

As propostas apresentadas acima, a titulo de reforma do
mercado, s&o propostas que podem parecer inexequiveis, se a
visao de reforma continuar submetida a I6gica de que ha uma classe
dominante a quem n&o se pode contrariar, mas ao contrario, a quem
se deve servir em todas as situagdes.

Essas propostas revelam anacronismos, sendo iniquidades,
que continuam intocaveis, apesar de discursos sobre mudangas e
pretensbes de desenvolvimento e qualidade de vida. Ha aqui
problemas que vao da inabalavel extensao da jornada de trabalho,
que no século XXI, ao contrario de diminuir, tem se elevado, sob os
mais variados expedientes, até o habito de sonegacao de impostos,
que o setor do comércio de algumas cidades ja adotou como uma
pratica naturalizada.

Finalmente cabem algumas observagdes sobre a reforma que
também se torna necessaria no ambito da sociedade, estrito senso.

Quando muitas pessoas deixaram o facebook de lado e sairam

as ruas, nas grandes e médias cidades, atendendo ao chamado do

mesmo facebook e outras redes sociais, elas certamente fizeram
menos do que vinham fazendo, em se tratando de comunicagao
social. Ao sairem as ruas com suas mensagens, elas reduziram o
circulo de seus leitores aqueles que as viram passar e aos mais
proximos que as acompanharam de perto nas passeatas. Maior
alcance e mais tranquilidade elas teriam se permanecessem
sentadas a frente dos seus computadores, emitindo dizeres e
opinides. Essa renuncia ao conforto e a seguranga doméstica, a
atuacdo semiclandestina, muitas vezes protegida no anonimato,
desejava o que em troca?

Elas esperavam ser vistas e ouvidas pelas autoridades, pelos
dirigentes politicos, pelos que tém decidido suas vidas, e a que ndo
alcangam em suas redes sociais. Elas se deram conta de que, por
mais fortes que sejam suas mensagens e seu meio de comunicagéo
eletrénico, ndo conseguem, salvo excegdes, chegar aos
computadores dos poderosos. Apesar de ndao devermos dizer isso
de todos que ocuparam as ruas nos protestos mais recentes, uma
vez que outras e contraditérias motivagées também existiram, uma
grande parcela dos manifestantes queria ser ouvida e vista, para de
algum modo incidir sobre o poder e provocar mudangas.

Ha, portanto, um potencial de reaglutinagéo na sociedade, que
os atores politicos precisam revalorizar, retomando a organizagéo
coletiva e atuando cotidianamente, ao invés de se perderem em
organizacdes eventuais e de eventos ou limitarem sua agédo as
elei¢des periodicas.

O Estado, o mercado e a sociedade precisam de reformas
profundas. Reformas que levem ao desenvolvimento ndo soé
econdmico, mas também ao desenvolvimento social e politico, cuja

base certamente esta na sociedade civil.
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de lucro decrescente [...] as mesmas causas que produzem a tendéncia a baixa na taxa
de lucro determinam uma acumulagdo acelerada do capital e, portanto, o aumento da
magnitude absoluta ou massa total de trabalho sobrante”, diz Marx (2001, p.220 e 225).
Trata-se, portanto, de uma totalidade, ndo de um fator. Textualmente, sintetizando o
fenémeno, diz Marx: “A imensa capacidade produtiva, com relagdo a populagédo que se
desenvolve no regime de produgéo capitalista, e, embora ndo na mesma taxa, o aumento
dos valores-capitais (ndo s6 o de seu substrato material), que aumentam muito mais
rapidamente que a populagéo, se acha em contradigdo com a base cada vez mais reduzida
em proporgdo a crescente riqueza - para a qual esta imensa capacidade produtiva
trabalha — e com o regime de valorizagao, deste capital cada vez maior. Eis a crise” (Marx,
2001, p. 263). No mesmo Livro lll, em passagem mais adiante, em que acentua sua
referéncia ao processo produgéo-circulagdo-consumo, ele vai dizer: “A razdo Ultima de
toda verdadeira crise é sempre a pobreza e a capacidade restringida de consumo das
massas, com o que contrasta a tendéncia da produgéo capitalista a desenvolver as forgas
produtivas como se ndo existisse mais limite que a capacidade absoluta de consumo das
massas (Marx, 2001, p. 455). Se precisamos de um ponto de partida, esse se encontra na
contradicdo entre a produgdo social e a apropriagdo individual. Esse ‘regime de
valorizagédo”, carater do capitalismo, é a fonte das contradigdes do modo de produgao,
como, alids, diz Engels: “Os produtos, criados agora socialmente, ndo passavam a ser
propriedade daqueles que [...] eram realmente os seus criadores, mas do capitalista.
Nessa contradigdo, que imprime ao novo modo de produgdo o seu carater capitalista,
encerra-se, em germe, todo o conflito dos tempos atuais [...] se revela a incompatibilidade
entre a produgdo social e a apropriagdo capitalista” (Engels, 1977, p.47). As citagdes de O
Capital (Marx, 2001) s&o de livre tradugdo do autor.



Programa de Estudos e Pesquisas em
Reforma do Estado e Governanga
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i“A reforma do Estado do ponto de vista do desenvolvimento da poliarguia
: brasileira € de seus impactos sobre as Relagdes Estado-sociedade.”

Reforma do Estado e da administrag¢do piblica

Frederico Lustosa da Cosra

Apresentacao

A Escola Brasileira de Administrag¢ao Pu-
blica, sempre comprometida com a for-
magdo de quadros para a modernizagio
da administra¢do ptblica brasileira, estd
empenhada na producio de conhecimen-
to novo relacionado as mudangas no ar-
cabougo institucional da vida social, ao
processo de diferenciagdo funcional do
Estado e as alteragdes nas praticas de
gestao da Res publica.

Atenta a essas transformacgdes, as me-
didas e s repercussées sociais da reforma
do Estado e da administracdo, a EBAP,
através da RAP, passa a publicar, a partir
deste nimero, a se¢do do Programa de
Acompanhamento da Reforma do Estado e
da Administracio Publica, que pretende
reunir informagdes, produzir andlises, pro-
mover debates e estimular a participagao
dos interessados na discuss@o de tema de
relevdncia nacional.

O acompanhamento sistemdtico tor-
na-se fundamental na medida em que
mudancgas importantes tém ocorrido no
papel, na morfologia e na ag¢ao do Estado
brasileiro, sem que o Ministério da Ad-

ministragdo e da Reforma do Estado se
ocupe delas e sem que a opinido publica
se dé conta. Basta citar como exemplos
as medidas relacionadas a desregula-
mentagao e A privatizagao de setores que
nao estao sob o fogo cruzado da midia.
Este trabalho retoma a experiéncia ve-
rificada em 1990, quando se realizou um
conjunto de pesquisas avaliando os pri-
meiros 100 dias da reforma administrati-
va realizada no governo Collor.! Um ou-
tro passo importante nessa direcdo foi
dado mais recentemente com a série de
pesquisas realizadas no ambito do Pro-
grama de Estudos em Reforma do Estado
e Governanga, cujos lltimos produtos fo-
ram apresentados na RAP 31(6), nov./
dez. 1997. Agora, a EBAP estd criando um
programa permanente de acompanha-
mento das medidas adotadas no ambito
da reforma do Estado e de seus desdobra-
mentos politicos e sociais, de forma a dis-
por de elementos que subsidiem novos

1 Revista de Administragdo Piblica. Rio de Janeiro,
Fundacio Getulio Vargas, 25(1), nov. 1990/jan.
1991].

RAP Rio de Janeiro 32(2):213-7, Mar./Abr. 1998



projetos de pesquisa, bem como aqueles
ja em andamento.

Esta se¢do vai manter um bem-monta-
do sistema de informagdes que permita
Oticas variadas sobre um mesmo tema,
gerando nao apenas um conjunto de in-
formacées, mas também um dispositivo
de analise e producao de inferéncias téc-
nicas. Nao s6 propiciard a racionalizacao
no uso das informacoes, andlises e pesqui-
sas disponiveis sobre reforma do Estado e
do seu aparelho,2 como também subsidia-
rd novos projetos de pesquisa, favorecen-
do o debate, a troca de experiéncias e os
estudos comparados.

Para isto, o programa cuidara da for-
magao de dois bancos de dados, os quais
disponibilizarao aos interessados informa-
¢Oes sobre: a) as medidas adotadas, seus
efeitos sobre o aparelho do Estado e a ges-
tao publica e seu impacto sobre a socieda-
de como um todo; e b) a bibliografia gera-
da a partir de 1980 sobre os marcos tedri-
cos da reforma do Estado, a prética teori-
zada nesse campo e as experiéncias que se
realizam desde entio.

A disponibilizacdo dos resultados serd
da maior importancia para: subsidiar o de-
bate nacional sobre a reforma do Estado e
da administracido; referenciar andlises e
pesquisas dentro e fora do setor publico;
subsidiar o setor publico com informagoes
que possam colaborar na formulagio de
politicas publicas e do planejamento go-
vernamental de longo prazo; e difundir as

2 segundo o Plano Diretor da Reforma do Apare-
lho do Estado (PDRAE), “entende-se por aparelho
do Estado a administragdo piblica em sentido
amplo, ou seja, a estrutura organizacional do
Estado, em seus trés poderes (Executivo, Legisla-
tivo e Judicidrio) e em seus trés niveis (Uniao,
estados-membros e municipios). O Estado por sua
vez é mais abrangente que o aparelho do Estado,
porque compreende o sistema constitucional-legal”.
PDRAE, Brasilia, nov. 1995.

informacgoes, estudos e pesquisas sobre a
reforma do Estado.

Contetudo

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado (PDRAE) parte do pressupos-
to de que a crise brasileira é, em grande
parte, uma crise do Estado, pois este se
tornou disfuncional ao mercado e ao de-
senvolvimento capitalista.

Embora se possa discordar desse dia-
gnostico, reconhecendo a possibilidade
de o mercado globalizado ter-se tornado
disfuncional a sociedade pds-industrial,
é evidente que o desenvolvimento auto-
sustentado e a modernizag¢ao duradoura
s6 se fardo a partir de um aprofunda-
mento da chamada reforma do Estado,
de forma a garantir a possibilidade de re-
gulacdo social num ambiente de crise e
mutagao.

Apesar desse diagnodstico redutor, o
mesmo planc diretor reconhece que a re-
forma do Estado transcende ao rearranjo
institucional e a melhoria da racionalida-
de interna da administragao publica, ou o
que o ministro Bresser Pereira chama de
aparelho do Estado.

De fato, indica como respostas inadid-
veis a crise brasileira: “(1) o ajustamento
fiscal duradouro; (2) reformas econ6mi-
cas orientadas para o mercado que, acom-
panhadas de uma politica industrial e tec-
noldgica, garantam a concorréncia inter-
na e criem as condi¢es para o enfrenta-
mento da competi¢ao internacional; (3) a
reforma da previdéncia social; (4) a ino-
vacdo dos instrumentos de politica social,
proporcionando maior abrangéncia e pro-
movendo melhor qualidade para os servi-
cos sociais; e (5) a reforma do aparelho
do Estado, com vistas a aumentar sua ‘go-
vernanga’, ou seja, sua capacidade de im-
plementar de forma eficiente politicas pu-
blicas” (p. 16).
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Todas essas reformas trazem repercus-
soes importantes. Do ponto de vista da se-
guridade social, por exemplo, hd o ajuste
tributario, que comecou pela instituigao
do imposto simples e muda a composigao
das receitas, as suas formas de incidéncia,
a sazonalidade e o processo de arrecada-
¢do. A abertura econémica dinamiza o
aparelho produtivo, relocaliza investi-
mentos e altera o perfil do emprego. A re-
forma da previdéncia muda o plano de
custeio e beneficios, abre mercado para a
iniciativa privada e impde o reexame das
estruturas de provisao de servicos e do
formato institucional do setor.

Vista dessa perspectiva, a reforma do
Estado contempla — além de aspectos im-
portantes da mudanca nos modelos de
gestdo que presidem a esfera publica — o
proprio pacto que regula a vida social e a
crise que mina as suas bases, inaugurando
aquilo que Pierre Ronsavallon e Jean-Paul
Fitoussi chamam de nova era das desigual-
dades. Crise que pGe em causa as relacoes
entre economia e sociedade {crise do tra-
balho), que desfigura as institui¢es encar-
regadas de promover a solidariedade so-
cial (crise dos Welfare States) e que esvazia
a cidadania e as identidades individuais e
coletivas (crise da democracia).?

Crise, reforma do Estado e cidadania
sdo o pano de fundo sobre o qual se apre-
senta este programa de acompanhamento
e andlise de conjuntura.

Objetivos

Geral

O Programa de Acompanhamento da Re-
forma do Estado e da Administracdo Pu-
blica visa, assim, a coletar, selecionar,
analisar e difundir informacdes e conhe-

3 Ronsavallon, Pierre & Fitoussi, Jean-Paul. Le nou-
vel dge des inégalités. Paris, Seuil, 1996.

cimentos relevantes, gerados em fontes
diversas — governo, Poder Legislativo,
universidade, imprensa, corporagdes e
instituicoes representativas da sociedade
civil — sobre as concepgdes de Estado e
as diferentes estratégias de reforma que
informam o PDRAE e as medidas adota-
das em diferentes dispositivos legais,
além de projetos alternativos desenvolvi-
dos em diversos paises do mundo.

Esse conhecimento deve ser comple-
mentado pelo exame mais aprofundado
de aspectos especificos da administracdo
publica brasileira — conforme indicados
nos projetos especificos que completam
esta linha de pesquisa —, bem como pelo
acompanhamento das medidas e reper-
cussOes das agoes de reforma no que se
refere A redefinicdo e modernizacdo de
suas fungdes, em face dos novos desafios
colocados pelas demandas sécio-econd-
micas internas e pelos imperativos politi-
co-econdmicos internacionais.

Especificos

O programa persegue ainda os seguin-
tes objetivos especificos:

v conceber uma metodologia para cole-
ta, categorizagdo e analise dos progra-
mas, medidas e agées do governo fe-
deral visando 4 modelagem de um
banco de dados para estudo da con-
juntura nacional referente & questdo
da reforma do Estado;

v identificar fontes de informacao e
instrumentos de coleta de dados so-
bre o processo de reforma. Exemplo:
documentos oficiais, publicagdes do
Congresso Nacional, do noticidrio da
imprensa, literatura cientifica, publi-
cagoes de corporacées e instituigoes re-
presentativas da sociedade civil etc.;

Programa de Estudos € Pesquisas em Reforma do Estado € Governanca



v criar um grupo de trabalho em dois
nticleos — Brasilia e Rio de Janeiro —
voltados especialmente para o acom-
panhamento constante através daque-
les instrumentos, de todas as agoes,
medidas e repercussdes do processo
de reforma do Estado e da administra-
¢do publica federal brasileira;

v formular analises e produzir informa-
tivos sobre o andamento da reforma;

v promover encontros periddicos para a
discussdo dos acontecimentos e seus
reflexos na estrutura administrativa,
econdmica e politico-social na realida-
de nacional;

v informar, através de boletins, semina-
rios e disponibiliza¢do de informacoes
na home page da FGV, a maior parte
dos produtos elaborados pelo grupo
de trabalho;

v participar de redes virtuais e grupos
de discussdo sobre o tema.

Metodologia

O desenvolvimento de uma adequada
metodologia de acompanhamento e ana-
lise de conjuntura constitui um dos ob-
jetivos do préprio programa, tendo em
vista o seu relativo ineditismo e suas pe-
culiaridades técnicas.

Para o desenvolvimento dessa meto-
dologia, o programa esta aprofundando e
desenvolvendo um conjunto de catego-
rias de andlise que permitam oferecer um
dispositivo a0 mesmo tempo plural, pon-
tual e agudo na sua capacidade de identi-
ficagdo e diagndstico.

O banco de dados que nasce desse
processo de acompanhamento deve con-
siderar as dreas privilegiadas pelo plano
de reforma do aparelho do Estado e da
administracdo e sua dimensdo juridico-
constitucional, além de enfatizar a explo-

racdo das seguintes categorias ja testadas
na pesquisa de 1990: desestatizacio, ra-
cionalizacéo e desregulamentacao.

Para o tratamento das informagées, a
pesquisa pretende priorizar, em cada drea,
0s seguintes aspectos:

Desestatizagao

v Privatizagoes, compreendendo venda
de empresas ou bens publicos, ou re-
nuncia de fungoes;

v concessdes € permissdes (exemplo:
transportes — estradas e ferrovias);

v regulamentagio e desregulamenta-
cao; e

v publiciza¢des, com a criagao e a trans-
feréncia de atividades para organiza-
¢oes sociais.

Racionalizagao

v Mudancas de estrutura, através de
cria¢do, extingao, fusao ou incorpora-
¢do de orgdo, reducio de niveis hie-
rarquicos;

v alteragGes na composicao do servigo
civil, por contratacdo, demissdo, for-
macao, realocagio, aposentadoria;

v planejamento e or¢amento, com no-
VoS processos e instrumentos — pla-
nos, programas e projetos, LDO, lei
orgamentaria etc.;

v modelos de gestao, via adocéo de par-
cerias e contratos de gestdo, introdu-
¢do de novas prdticas gerenciais e
outras formas de inovagao;

v desburocratizacéo;

v programas de qualidade no servigo
publico; e
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v sistemas de controle e informacao ge-
rencial.

Descentralizagao

v Fluxo de transferéncias intergoverna-
mentais (constitucionais e excepcio-
nais — via programas);

v matriz de responsabilidades em areas
de competéncias concorrentes; e

v novas transferéncias de encargos.

Para a obtencdo de informagoes sobre
os temas, elencamos algumas das fontes
de pesquisa:

v Poder Legislativo (Congresso Nacio-
nal — comissoes especiais);

v Poder Executivo (ministérios);

v corporagdes de funciondrios publicos
(sindicatos e associagées);

v estados e municipios (competéncias
concorrentes);

v instituicées de ensino e pesquisa;
v ONGs;
v agéncias internacionais; e

v imprensa.

Relevéancia do programa e
transferéncia de resultados
para a sociedade

Contribuir para ampliar os horizontes do
debate nacional sobre a reforma do Esta-
do e da administragio, atentando para
todas as interfaces entre temas e atores
envolvidos, é a proposta fundamental da
EBAP a partir do acesso da sociedade aos
seguintes produtos obtidos do presente
programa:

v banco de dados sobre a reforma admi-
nistrativa, disponibilizado via Inter-
net, para plena consulta, podendo
subsidiar a pesquisa académica e a
préopria mdquina publica em qualquer
esfera de governo;

v publicacao de boletins bimestrais que
sejam informativos e opinativos, diri-
gidos aos grupos de interesse envol-
vidos;

v realizacio de encontros trimestrais,
de Ambito interno, para debate dos te-
mas em relevo, e semestrais, de espec-
tro mais amplo, para debates abertos
sobre as questdes mais relevantes;

v criacdo de um forum académico com a
missdo de incentivar projetos de dis-
sertagdo, tese e pesquisas para alunos
dos cursos de mestrado e doutorado
da EBAP.
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B Governanca, governabilidade
e accountability: Qualidade na
Administracao Publica

Gustavo Justino de Oliveira*

O Estado contemporaneo

No inicio do século XXI, como uma consequéncia de diversos fatores,
como advento do neoliberalismo, avanco da globalizacao, desenvolvimento
tecnolégico, entre outros, o papel do Estado sofreu uma redefinicéo.

A fim de inserir-se no mundo globalizado e bem atender aos interesses
de uma sociedade democratica, com eficdcia, eficiéncia e economicidade, o
Estado saiu de um papel imperativo e provedor e assumiu uma postura mais
consensual e relacional.

Na doutrina sao usados os mais diversos termos para fazer alusao a esses
novos papéis assumidos pelo Estado contemporaneo, muito bem sintetiza-
dos por Medauar (2003):

B Estado regulador - transfere para particulares algumas atividades,
mas fixa regras, fiscaliza, controla, sanciona;

B Estado propulsivo/animador - incentiva programas de a¢do social;
B Estado reflexivo/catalisador — usa a negociacéo;

B Estado incitador - influi nos comportamentos, em vez de agir por im-
posicao;
B Estado mediador/negociador - exerce papel de regulagao e coorde-

nagao entre os diversos elementos da sociedade;

B Estado subsidiario — de carater residual em relacdo as iniciativas da
sociedade;

Este material é parte integrante do acervo do IESDE BRASIL S.A.,
mais informagdes www.iesde.com.br
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B Estado cooperativo — ocorre colaboracdo entre a administracao e os
entes privados, com estabelecimento de parcerias;

B Estado-rede - remete a ideia de interdependéncia entre diversos po-
deres publicos.

Entre esses diversos “papéis” exercidos pelo Estado no mundo atual,
merece destaque o de mediador.

Esse papel esta ligado ao estabelecimento de vinculos com os individuos
€ Com 0s grupos sociais, com os quais o Estado passa a interagir com a finali-
dade de atribuir eficiéncia e efetividade as acdes estatais (OLIVEIRA, 2010).

Nesse contexto, a propria Administracao Publica também passa a exer-
cer um papel mediador e consensual, identificando e conjugando interesses
publicos e privados, através da participacao da sociedade civil. O cidadao sai
do papel de mero destinatdrio da acao publica e o Estado deixa de lado o
papel imperativo e autoritario, passando-se a estabelecer um ambiente de
cooperacgao e colaboragdo (OLIVEIRA, 2008).

Governancga publica no
Estado contemporaneo

Nesse contexto, emerge um conceito de grande valor para a Administra-
¢ao Publica contemporanea, o de governanca publica.

Governanca publica é um conceito mundial, com a proposta de um modelo
de colaboracdo entre nagdes e entre diversos atores dentro de um Estado, com
base na melhoria da eficiéncia e da eficacia administrativa, e no respeito aos
valores de uma sociedade democratica.

O conceito de governanca é importado das empresas privadas. Nessas
organizacoes, a governancga corporativa (corporativa, porque tipica do setor
privado) veio como resposta aos conflitos de interesses entre acionistas e
administradores em questdes de sustentabilidade financeira, desempenho
patrimonial e gestdo corporativa transparente. Trata-se de um conjunto de
principios e praticas para regulamentar a relacao entre acionistas, gestores e

2 Este material é parte integrante do acervo do IESDE BRASIL S.A.,
mais informagdes www.iesde.com.br
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outros interessados com a finalidade de aumentar o valor para a sociedade,
facilitar o seu acesso ao capital e aprimorar o desempenho da organizacdo
(ALMEIDA, 2008).

As origens da governanca publica datam de meados da década de 1990
do século XX, e traduzem um consenso de que a eficdcia e a legitimidade
da atuacao publica se apoiam na qualidade da interac¢do entre os distintos
niveis de governo, e entre estes e as organiza¢des empresariais e da socie-
dade civil.

A governanca publica vem como uma continuidade do modelo de Ad-
ministracao Publica gerencial, focada em eficacia. Contudo, propde-se uma
nova forma de atingir esses resultados: a interacao entre os diversos atores
sociais, que devem se unir para enfrentar as agdes sociais segundo os precei-
tos da flexibilidade, da visao estratégica, da transparéncia e da comunicacao
(PRATS | CATALA, 2005). Nessa conjuntura, o governo tem a funcéo de geren-
ciar a rede de atores, que devem se comunicar e dividir responsabilidades.
Nesse contexto, o conceito de boa governanca foi muito bem sintetizado
por Canotilho (2006), como sendo “a conducado responsavel dos assuntos do
Estado”.

O Livro Branco da Governanca Europeia aponta que governancga designa
o conjunto de regras, processos e praticas que dizem respeito a qualidade do
exercicio do poder em nivel europeu, essencialmente no que se refere a sua
responsabilidade, transparéncia, coeréncia, eficiéncia e eficicia.

Canotilho enumera como principios condizentes com a boa governanca:
B transparéncia;
B coeréncia entre as diversas politicas do Estado;

B abertura, como uma busca de solucdes através de formas classicas e
novas (negociacao e participagao);

B eficicia, como respostas as necessidades sociais;

B democracia participativa, envolvendo cidadaos e associacdes repre-
sentativas.

Este material é parte integrante do acervo do IESDE BRASIL S.A., 3
mais informagdes www.iesde.com.br
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Governabilidade

Conceito

Governabilidade ¢ um conceito ligado ao exercicio do poder e de legitimi-
dade do Estado e de seu governo (MATIAS-PEREIRA, 2009).

Tem relagdo com as “condicdes do ambiente politico em que se efetivam
ou devem efetivar-se as acdes da administracdo, a base da legitimidade dos
governos, credibilidade e imagem publicas da burocracia”(BENTO, 2003).

Dessa forma, a governabilidade é uma referéncia as condi¢des para que
possa ser exercida a autoridade politica (Diniz, 1996, cita como exemplos a
forma de governo, as relacdes entre os poderes e os sistemas partidarios).

Em suma, governabilidade refere-se as condicdes de legitimidade e sus-
tentacgao politica que um governo tem para exercer o poder.

Diferenciacao entre
governabilidade e governanca

Das defini¢es de governabilidade e governancga expostas, é possivel de-
preender que a primeira diz respeito as condi¢des sistémicas para exercicio
de poder e autoridade, enquanto a governanca diz respeito a forma como é
exercido esse poder, ou seja, através de um modelo de interacao entre niveis
de governo e destes com outros atores sociais.

Para Bento (2003), a governabilidade pode ser melhorada através de uma
reforma do Estado, uma vez que esta diz respeito “a redefinicao das funcoes
do Estado, seu padrao de intervencao econdmica e social, suas relagdes com
0 mercado e com a sociedade civil e mesmo entre seus préprios poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario”.

Ja a governanca pode ser incrementada através de uma reforma no apa-
relho de Estado, ou seja, uma reformulacao na forma de administrar e prestar
servicos, a fim de melhorar a eficiéncia da atividade do Estado e coloca-laem
maior consonancia com os interesses dos cidadaos.

Contudo, uma vez que ha uma forte relacao de interdependéncia entre
as ideias de governabilidade e governancga, muitos autores preferem unificar
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ambos os conceitos em uma sé categoria, sob a denominacao capacidade
governativa.

Accountability

Nesse contexto em que passa a ter valor uma Administragcao Publica mais
transparente, calcada em valores éticos, merece destaque a introducao do
conceito de accountability.

Sano (2003) afirma nao haver um termo na lingua portuguesa que expri-
ma a verdadeira traducao da ideia de accountability, conceituada, pelo CLAD', ' centro Latinoamericano
de Administracion para el

como um cumprimento, pelo servidor publico, do dever de prestar contas a  Desarrolio
um organismo de controle, ao parlamento ou a prépria sociedade.

Resumindo, accountability refere-se ao dever de um detentor de poder pu-
blico de prestar contas, para sua consequente responsabilizacdo, que esta total-
mente alinhado com os valores de um Estado democratico de direito.

A doutrina faz uma classificacdo de accountability em duas dimensoes:
horizontal e vertical.

A accountability horizontal diz respeito aos mecanismos de supervisao,
controle e avaliacao reciproca dos varios niveis de governo, que sao exerci-
dos através de agéncias e instituicoes estatais possuidoras de poder legal e
de fato. A divisao de poderes e a possibilidade de controles entre eles tém
como objetivo evitar a corrupcdo e em forte ligacdo com a democracia.

Bento (2003) enumera algumas dificuldades referentes a pratica da
accountability horizontal, tais como a eventual falta de interesse dos érgaos
em se fiscalizarem mutuamente e a discusséo sobre a conveniéncia ou ndo da
independéncia das agéncias (ex.: Banco Central) perante os politicos eleitos.

Quanto a accountability vertical (também chamada de accountability poli-
tica ou accountability democratica), diz respeito ao controle politico realiza-
do pelos cidadaos.

Em virtude da dificuldade de avaliacdo dos eleitos pelo voto, pela fideli-
dade ao programa ou pelos indicadores de crescimento e desenvolvimento
(BENTO, 2003), entende-se que o momento da reeleicdo é a melhor forma
de realizacdo da accountability vertical. A reeleicdo funcionaria como uma
espécie de “premiacao’, e a ndo reeleicdo como uma “punicao’, podendo-se,
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assim, dizer que “o resultado das urnas que indicara qual foi a percepcao dos
eleitores quanto a atuacao dos governantes” (SANO, 2003).

Qualidade na Administracao Publica

Qualidade total

A difusao da ideia de qualidade remonta a Revolucao Industrial do século
XVIII, quando significava produzir com uniformidade, homogeneidade.

O conceito de qualidade foi passando por diversas adaptacoes, até atingir
seu significado atual, em que é vista como uma capacidade de planejar, para
evitar o desperdicio e proporcionar a maior satisfacao possivel para o con-
sumidor, o que, na maioria das vezes, s6 pode ser alcancado através de uma
mudanca cultural na organizacao.

Uma importante contribuicao para o conceito de qualidade, como o que
conhecemos hoje, foi trazida por William Edwards Deming, na década de
1950, com a introducao do ciclo PDCA: plan, do, check e action. Através de
um ciclo composto pelas atividades de planejar (estudo de um processo e
de seu aprimoramento), fazer (implementar a mudanca), checar (observar os
efeitos) e agir (estudar os resultados), Deming ensinou ser possivel controlar
0s processos para obter qualidade.

Outra importante contribuicdo para a definicao de qualidade foi trazida
por Philip Crosby e sua teoria do “zero defeito’, que parte da premissa de que
a qualidade pode ser garantida se as coisas forem feitas corretamente da pri-
meira vez. E isso pode ser obtido através de uma boa acdo gerencial, voltada
para a cultura da qualidade, que pode ser entendida como a conformidade
de algo com os requisitos preestabelecidos.

Em 1961 surgiu o a expressao Total Quality Control, usada por Feigenbaun
para designar um sistema, dentro da organizacao, que integre todas as ati-
vidades (de producdo, marketing, financas), a fim de obter qualidade nédo
somente em termos econdmicos, mas também de satisfacdo do cliente.

No ambito da Administracao Publica, qualidade também esta ligada a
obtencao dos melhores resultados, com economicidade e para a melhor sa-
tisfacdo do cidadao.
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Dessa forma, a gestao da qualidade no ambito publico tem foco nos re-
sultados e no atendimento das demandas e necessidades dos cidaddos e das
comunidades, que sao os beneficiarios das politicas e dos servicos publicos.

A qualidade, vista como uma forma de atuacéo eficiente da Administra-
cao Publica, voltada para um bom desempenho, tem uma forte conexao
com o conceito de governanca publica.

No Brasil, podemos tomar como exemplo de programa de governo com
foco em qualidade o “Choque de Gestao’, proposto em 2003, na gestdo do
governador de Minas Gerais Aécio Neves. Trata-se de uma politica de governo
com proposta de modernizacao administrativa, baseada em reorganizacdo
e reestruturacao do aparato estatal, com o objetivo de, a curto prazo, reduzir
despesas e, a médio prazo, orientar a gestdo administrativa para a obtencédo
de resultados. As medidas para o alcance desses objetivos basearam-se na
adocao de um desenho institucional mais dinamico e no incentivo a capa-
citacao dos servidores publicos e no estabelecimento de parcerias entre o

Poder Publico e entidades privadas.

A relacao entre qualidade e governancga,
governabilidade e accountability

Do exposto, podemos concluir que a governanca publica ndo é sé um
modelo de administrar baseado em colaboracao interna do governo e deste
com a sociedade, mas também calcado em valores de transparéncia e de
accountability.

O fundamento é atingir uma Administracao Publica mais eficiente, eficaz
e efetiva, reduzindo gastos e aumentando qualidade, e, acima de tudo, res-
peitando valores éticos e democraticos, a fim de melhorar a acdo do governo
de forma legitima.

O aumento da relagao de dependéncia entre Estado e sociedade, com
existéncia de grupos intermediarios, tratativas, negociacdes e atuacao do
setor privado no exercicio de fungdes publicas, € uma forma de concretiza-
cao da democracia (MEDAUAR, 2003).

O Brasil, por ser um pais com democracia muito recente, enfrenta diversos
desafios para por em pratica as ideias de governanca publica e accountability.
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Para Moreira Neto (2007), é necessdria uma mudanca de mentalidade dos
administradores publicos e do publico usuario, para exercicio de uma Admi-
nistracdao Publica que garanta seguranca e justica.

Dicas de estudo

Livro Branco da Governanca Europeia. Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/site/pt/com/2001/com2001_0428pt01.pdf>.

Lei Complementar 101/2000. Lei de Responsabilidade Fiscal. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp101.htm>.
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