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1 INTRODUCAO

Em um pais de dimensdes continentais e com imensas
desigualdades sociais como o Brasil, as discussdes em torno da educagdo,
emprego, habitacdo, transportes, seguranca, saude etc., emergem como
grandes desafios - tanto para o governo como para a sociedade - neste
inicio de milénio, e como fatores primordiais para o desenvolvimento de
uma nagao.

Os debates em torno desses temas t€ém encontrado uma barreira
solida diante de uma discussao maior no mundo contemporaneo: o papel
do Estado. Qual o seu tamanho? Até onde deve intervir na economia?
Quais sao as atividades que devem estar-lhe afetas? Que tipos de servigos
sdo de atribuicdo do setor publico e privado? Quais as propostas de
reforma do Estado em curso no Brasil?

Constitui meta deste artigo discutir o papel do Estado
contemporaneo no inicio do milénio, abordando a administra¢do publica
burocratica de Weber, a administracio publica moderna ¢ a
administragdo publica gerencial brasileira de Bresser Pereira. Pretendo,
ainda, discutir o tamanho do setor publico e a necessidade de reforma do
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Estado. A guisa de fechamento, concluir se a reforma publica gerencial
brasileira estd no rumo certo ou se encontra na contramao da historia.

Entendo que para abordar esses assuntos ¢ mister discutir, antes,
qual o papel do Estado no mundo contemporaneo, por ser este, a meu
ver, o principal desafio neste inicio de milénio.

2 A DISCUSSAO ATUAL SOBRE O PAPEL DO ESTADO

O tema central dos anos 90 foi a reforma ou a reconstru¢do do
Estado em todo o mundo, principalmente pelo processo de globalizacao
da economia, que reduziu a autonomia dos estados de formular e
implementar politicas, e principalmente a crise do Estado.

No Brasil a reforma do Estado comegou a ser discutida nos anos
80, em meio a uma grande crise econdmica, que chegou ao auge em 1990
com a hiperinflacdo. Essa crise imp0s a necessidade de reconstruir o
Estado, e a globalizagdo tornou imperativo redefinir suas fungoes.

Entre os anos 30 e os anos 60, o Estado foi um fator de
desenvolvimento econdomico e social, sendo que esse periodo foi
marcado pela prosperidade econémica e aumento dos padrdes de vida da
populagdo. A partir dos anos 70, o Estado entra em crise, devido ao seu
crescimento distorcido e ao processo de globalizagdo, provocando a
redugdo das taxas de crescimento econdmico, a clevag¢do das taxas de
desemprego e o aumento da taxa de inflagdo.

Se antes da globalizagdo dos mercados e dos sistemas produtivos,
os Estados podiam proteger suas economias da competi¢ao internacional,
depois da integragdo mundial, essas possibilidades diminuiram bastante.
O novo papel do Estado, segundo PEREIRA (1998), ¢ o de facilitar para
que a economia nacional se torne internacionalmente competitiva.

Em resposta a crise do Estado vieram a onda neoconservadora e
as reformas econdmicas orientadas para o mercado, que os neoliberais
imaginaram que teriam como resultado o Estado minimo — que nos anos
90 se verificou inviavel -, fazendo surgir entdo, a necessidade de
reconstrucdo do Estado.

No plano econdémico atual, duas propostas se apresentam como
solugdo para a reforma do Estado: uma neoliberal, cujo objetivo ¢
minimizar a participagdo do Estado no mercado; outra social-democratica
ou social-liberal, que propde aumentar a governanca do Estado. No plano
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social, a diferenga entre essas propostas estd no fato de que os
verdadeiros neoliberais querem a retirada do Estado também da area
social, criticando fortemente o Welfare State.

Dentre as propostas de PEREIRA (1996) para reformar o Estado,
uma delas ¢ adotar o Estado social-liberal, que continua responsavel
pelos direitos sociais, mas que deixa de exercer de forma direta as
funcdes de educagdo, saude e assisténcia social e contrate organizacdes
publicas nao-estatais para realiza-las. O Estado permanece como o ente
regulador capaz de garantir o cumprimento de metas de eficiéncia e de
impedir a formagao de monopolios privados.

COSTIN (1998) considera que no Brasil existem os
“mercadolatras”, que defendem um mercado totalmente livre -
representando a primeira via e os “estatdlatras”, que querem um Estado
forte, executor, encarregado do Welfare State - constituindo a segunda
via. E, ha ainda, os partidarios da terceira via que consideram que o
mercado ndo pode tudo, pois a eficiéncia - ou a falta dela - ndo ¢
exclusividade dos mercados, que os governos tem um papel importante a
desempenhar no mundo globalizado.

A proposta da terceira via, associada a politica do primeiro
ministro britanico Tony Blair e criticada por GIDDENS' (1999),
considera que os governos, desde que submetidos a um intenso processo
de reinvengao sao os unicos capazes de assegurar projetos essenciais em
areas como saude, educagdo, habita¢do, seguranga, preservacao do meio
ambiente, comércio exterior, politica industrial etc.. Os defensores e
adeptos da terceira via utilizam uma evidéncia inquestionavel: a logica
do lucro, que baliza 0 movimento dos mercados, ndo serve como bussola
para orientar a acdo do Estado. Portanto, o grande desafio atual ¢
conciliar os espacos que cabem a Estados e mercados.

3 A ADMINISTRACAO PUBLICA CONVENCIONAL VERSUS A
MODERNA

Antecedendo a abordagem a respeito do tamanho do setor ptblico
e a necessidade de reforma do Estado, esta se¢do enfoca a administracao
publica burocratica de Weber, a administragdo publica moderna e a

1 A . . res . rq: .
V¢ o projeto como vazio, dependente de politicas orientadas para a midia, criando um
“socialismo de programador visual”.
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administragdo publica brasileira de Bresser Pereira, em implantacdo no
Brasil, entendendo que essas correntes tedricas sdo essenciais para a
discussao do papel do Estado no inicio do milénio.

3.1 A administrac¢ao publica convencional - burocratica

A administrag@o publica convencional - burocratica - foi inspirada
por um conjunto de principios tedricos ou normativos do exército
prussiano, principalmente por Max Weber, e sofreu influéncia da
emergente escola de “gerenciamento cientifico”, no inicio do século XX
e da teoria de organizagdo popular. E baseada no principio do mérito
profissional - pressuposto da eficiéncia. Prevé a especificacdo funcional
de varios departamentos em repartigoes publicas, e papéis diferenciados
para varios tipos de equipes, além de ser capaz da mais alta extensao de
racionalidade, na acepgdo de LANE (1993).

O tipo ideal de modelo de administragdo publica pode ser
sintetizado pelos seguintes principios basicos: tomada de decisdo
racional, regras (normatizagdo), especializacdo, hierarquizacao,
centralizacdo, divisdo do trabalho - departamentalizagdo, controle,
interesse publico dominante, eficiéncia e eficacia.

As principais criticas a esse modelo de administracdo publica
devem-se ao modo normativo para a conduta das operagdes do Estado
moderno, a necessidade de descritiva precisao, e a falha em identificar os
mecanismos que conduzem a eficiéncia e eficacia. Outras abordagens
anti-weberianas argumentam que o comportamento racional ndo ¢ uma
caracteristica da moderna vida organizacional, particularmente das
reparti¢des publicas. Os fins publicos sdo ambiguos e alterantes, os
significados ndo sdo fidedignos e controversos, ¢ as regras de decisdo
variam de uma situagdo a outra. A escola de relagdes humanas afirma que
a especializagdo funcional e a diferenciagdo dos papéis sdo prejudiciais a
eficiéncia e eficacia das repartigdes publicas, pois dificulta o atingimento
dos resultados almejados pelo setor publico.

3.2 A administracio publica moderna - gestao publica

As novas teorias do setor publico tem-se orientado em diregdo de
um tipo de concepgdo da administragdo publica pds-Weber, a fim de
alcancar modelos que sdo radicalmente diferentes da concepgao cléssica.
Os novos principios de tomada de acdes politicas, de implementacao e
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gerenciamento envolvem uma teoria diferente sobre motivacdo humana e
a eficiéncia ou eficacia do setor publico. Sintetizando os principios da
gestdo moderna descritos por LANE (1993) temos: irracionalidade ou
racionalidade parcial, desregulamentacdo das agdes e procedimentos,
autogestdo, descentralizacdo, maior autonomia para decisdo e interesse
proprio dominante.

Essas novas teorias estabelecem que as suposi¢des do modelo
weberiano sdo irrelevantes para os modos de operacao das organizacdes
publicas. Ao invés dos processos racionais para a tomada e
implementacdo de agdes publicas nos podemos esperar encontrar fatos
irracionais no setor publico. Consideram que o ser humano é mais do que
a estrutura formal e a extrema divisdo do trabalho é antiprodutivo para o
cumprimento das tarefas no setor publico.

Na administragdo publica moderna - gestdo publica - a
implementacao de politicas deve ocorrer de baixo para cima ao invés de
cima para baixo. Uma estratégia descentralizada proporciona uma
adaptacdo mais facil, promove a mobilizacdo da motivagdo local e
aumenta a flexibilidade, contribuindo para melhorar a implementagdo de
acOes politicas governamentais e aumentar o nivel do resultado alcangado
com essas acdes do setor publico.

3.3 A reforma publica gerencial brasileira

No Brasil a administracdo burocratica classica foi implantada em
1936, baseada no principio do mérito profissional, em alternativa a
administragdo patrimonialista do Estado. Contudo, quando o Estado
liberal do século XIX deu lugar ao Estado social e econdmico do século
XX - que assumiu um numero crescente de servigos sociais, verificou-se
que o pressuposto da eficiéncia no qual se baseava ndo se tornou real. A
administragdo burocratica revelou-se lenta, cara, de baixa qualidade, de
custo alto e pouco ou nada orientada para o atendimento da demanda dos
cidadaos.

As idéias de descentraliza¢do e de flexibilizagdo administrativa
foram palco de discussdo em todos os governos, apds a Il Guerra
Mundial, e ganharam for¢a a partir dos anos 70, com a crise do Estado.
Nos anos 80 surge a nova administragdo publica, inspirada nos avangos
realizados pela administragdo de empresas.
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Essa nova administragdo publica - que no Brasil ¢ conhecida
como administragcdo publica gerencial -, seguindo influéncia do Banco
Mundial, apresenta as seguintes caracteristicas:

e Descentralizagdo do ponto de vista politico, transferindo
recursos e atribui¢des para os niveis politicos regionais e locais;

edescentralizacdo administrativa, através da delegacdo de
autoridade para os administradores publicos transformados em gerentes
crescentemente autonomos;

eorganizagdes com poucos niveis hierarquicos ao invés de
piramidal;

e organizagdes flexiveis ao invés de unitarias e monoliticas, nas
quais as idéias de multiplicidade, de competicio administrada e de
conflito tenham lugar;

e pressuposto da confianca limitada e ndo da desconfianca total;

edefinicdo dos objetivos a serem atingidos pelas unidades
descentralizadas na forma de indicadores de desempenho, sempre que
possivel quantitativos, que constituirdo o centro do contato de gestdo
entre o ministro e o responsavel pelo 6rgdo que esta sendo transformado
em agéncia,

e controle por resultados, a posteriori, ao invés do controle rigido,
passo a passo, dos processos administrativos; e

e administracdo voltada para o atendimento do cidaddo, ao invés
de auto-referida.

E com bases nessas caracteristicas, aliado ao fato do Banco
Mundial considerar que o Estado ¢ fundamental no processo de
desenvolvimento econdmico ¢ social, ndo como agente direto do
crescimento e sim como socio - elemento catalisador e impulsionador
deste processo, que Bresser Pereira descreve os trés objetivos principais
para a reforma gerencial brasileira (PEREIRA, 1996).

e Aumentar a eficiéncia ¢ efetividade dos 6rgaos ou agéncias do
Estado por meio da descentralizacdo e desconcentragdo; separagdo entre
formulacao e execugdo; implantagdo de novos controles; separacdo entre
as atividades exclusivas de estado e as competitivas; transferéncia ao
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setor publico ndo-estatal dos servicos competitivos; terceirizagdo das
atividades de apoio e fortalecimento da burocracia central.

eFortalecer a capacidade do Estado de promover o
desenvolvimento econdmico e social através da garantia dos contratos; da
estabilidade economica; de um poder judiciario eficaz; e de promogao de
educacdo, saude, desenvolvimento tecnologico e comércio exterior.

e Assegurar o carater democratico da administracdo publica com
um servigo orientado para o cidadao-cliente e responsabilizacdo do
servidor publico pelos seus resultados.

4 O TAMANHO DO SETOR PUBLICO

MISES apud LANE (1993) considera que o problema da
demarcacgdo relativa ao tamanho proporcional do publico em face do
privado ¢, na esséncia, uma escolha entre dois modos fundamentalmente
diferentes de interagdo social. Um € o gerenciamento burocratico, o outro
¢ o gerenciamento voltado para o lucro.

O tamanho do setor publico estd relacionado a questdo de se a
sociedade deveria ser organizada com bases na propriedade privada e dos
meios de produgdo, ou com bases no controle publico dos meios de
produgdo. O capitalismo significa empresa livre, soberania dos
consumidores em assuntos econdmicos. O socialismo significa o controle
do governo nas diversas esferas da vida individual e da supremacia
irrestrita do governo em sua capacidade, como a chave-mestra do
gerenciamento econdomico. O quadro 1 a seguir ilustra os conceitos
relativos ao problema da demarcagio entre publico e privado.

QUADRO 1: CONCEITOS RELATIVOS A DEMARCACAO
ENTRE O SETOR PUBLICO E PRIVADO

PUBLICO PRIVADO
Autoridade Troca/liberdade
Hierarquia Competicao
Planejamento Laissez-faire
Economia de comando Economia de mercado
Capitalismo Socialismo

O Alferes, Belo Horizonte, 17 (54): 97-111, jul./dez. 2002 103



Fonte: Adaptado de LANE (1993).

E freqilentemente estabelecido que ha somente dois mecanismos
para a distribuicdo proporcional de recursos: o mercado e o orgamento
publico. Mas, de um ponto de vista logico, a ocorréncia da competigao ¢é
também possivel em um sistema em que os meios de produgdo sejam
publicos. E o que pensa LANE (1993), ao dizer que o mercado ¢ o fazer
or¢amento publico podem ser combinados na mesma esfera da atividade
econdmica.

Porém, a distingdo entre o setor publico e privado ndo ¢ a mesma
entre a propriedade publica e a privada, nem a mesma que a separagao
entre uma economia planejada e o sistema laissez-faire. O problema de
se esbogar uma linha de demarcagdo entre o publico e o privado ndo
coincide totalmente com o problema de como misturar competicdo com
hierarquia. Um amplo setor plblico pode operar com elementos de
escolha e competicdo usando encargos no lado da demanda e licitando no
lado de suprimento dos negocios publicos. Além disso, um amplo setor
privado pode incluir uma consideravel hierarquia.

O tamanho do setor publico na interpretacdo do or¢amento ¢ uma
fung@o de quanto existe da partilha governamental ou da redistribuicdo;
nenhum dos dois implica em uma economia compreensivelmente
planejada ou em propriedade publica dos meios de produgdo. Antes de
ser mutuamente exclusivo, um setor publico pode interagir com o
mercado, baseado em um sistema de meios de producdo possuidos
predominantemente de maneira privada. Ademais, a regulamentacdo
governamental pode beneficiar, antes do que se opor, os trabalhos do
mecanismo de mercado.

PIMENTA (1998a) alerta que ao definir o "tamanho" do Estado
como sendo a participacdo do gasto publico em relacdio ao Produto
Interno Bruto - PIB de cada pais, este vem aumentando substancialmente
nos ultimos cem anos. Esse cenario pode ser percebido pelo quadro 2 a
seguir, que apresenta um estudo realizado pelo Fundo Monetério
Internacional - FMI, através de uma média de 17 paises desenvolvidos.
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QUADRO 2: PARTICIPACAO DO GASTO PUBLICO EM RELACAO AO PIB

ANO PARTICIPACAO - PIB
1870 8%

1920 15%

1960 28%

1980 43%

1996 46%

Fonte: Adaptado de PIMENTA (1998a).

Entretanto, o Estado ndo devera necessariamente reduzir
drasticamente sua participacdo na producdo econdmica, devido ao
enorme passivo social existente nos paises do bloco sul e os desafios
emergentes em nivel mundial, tais como o desemprego e o aumento da
idade média da populagdo.

Na determinagdo do tamanho do Estado ha que considerar ainda,
que existe um conjunto especial de bens ou servigos caracterizados pela
combinacao de articulagdo e ndo exclusdo - como defesa e ordem legal -
que t€m de ser fornecidos por meio da autoridade, enquanto que o
mercado cuidaria de outros tipos de bens.

De acordo com a tradi¢do de finangas publicas, o setor publico
tem um lugar adequado na sociedade, que pode ser determinado,
ambiguamente, por meio de uma investigagdo das propriedades técnicas
e econdOmicas combinadas dos bens. Se estas propriedades sao
conhecidas por uma sociedade, entdo nds sabemos o tamanho do
orcamento publico.

Para LANE (1993) ¢ um tipo de teoria do Estado pela qual nés
tentamos determinar em que circunstancias as pessoas em uma economia
acham que uma extensdo da autoridade de seu governo ¢ requisito para
uma busca mais eficiente de seus proprios interesses econdmicos.

O tamanho do setor publico é uma fungdo ndo apenas da
propriedade de bens, nem so6 das preferéncias dos cidaddaos, mas dos
valores ou culturas predominantes numa sociedade que identifica o que ¢
externalidade e o que ¢ jungao.
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Percebe-se que nao hd maneira simples de fazer a distin¢do entre
publico e privado. Para tentar delimitar o tamanho do Estado deve-se,
também, considerar como as decisdes coletivas sdo feitas, ou seja, a
logica de interesses que se agrupam ao redor do setor publico - o critério
politico.

5 A REFORMA DO ESTADO

Como ja abordado, o Estado encontra-se em xeque, bem como
seu padrdo de interagdo com a sociedade, de onde se espera que emane
seu poder. A discussdo atual é suas areas de atuagdo, em que niveis de
regulacdo coletiva devem atuar (de que forma), bem como sua
capacidade de governar-se.

A op¢do do Brasil, frente essas alternativas, passa
necessariamente pelo desdobramento da forma pela qual (re)definir o
modus operandi de seus servigos publicos, bem como pelo sucesso que
obtiver no desenvolvimento de economia de mercado. Trata-se, portanto,
de construir um Estado forte, consistente, além de desempenhar de forma
adequada suas fungdes classicas - administragao da provisdo de servigos
prestados direta ou indiretamente e gestao dos direitos sociais basicos.

A integracdo da estabiliza¢gdo com politicas publicas que
assegurem simultanea e interdependentemente maior competitividade,
equidade social, crescimento e desenvolvimento indica a importancia de
se transformar o Estado a partir de uma estratégia multifacetada, seletiva
e progressiva, dadas as multiplicidades e os graus de resisténcia a serem
enfrentados. Para GAETANI (1998) somente uma administragao publica
engendrada em bases mais profissionais e meritocraticas possui
condigoes de levar a cabo esta tarefa.

Na visdo de KAUFMAN (1998) a agenda atual da reforma do
Estado foi fortemente influenciada por, no minimo, quatro grandes temas
desenvolvidos pelo Banco Mundial e outras institui¢des de financiamento
internacional - que também se encontram na pauta do Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestao:

e A centralizacdo e o isolamento politico do controle sobre a
politica macroecondmica, particularmente das despesas e decisdes
monetarias.
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e A descentralizagdo e/ou privatizagdo da burocracia encarregada
da prestagdo de servicos sociais.

e A delegacdo de fungdes reguladoras a agéncias independentes,
encarregadas de supervisionar os prestadores de servigos ¢ de lidar com
externalidades associadas a privatizacdo, liberalizacdo do mercado e
outras reformas especificamente voltadas para o mercado.

e A criacdo de quadros mais capacitados de servidores publicos.
Eles seriam recrutados de acordo com critérios meritocraticos, teriam
autoridade consideravel sobre os procedimentos operacionais, € seriam
avaliados em temos de padrdes de desempenho.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Pela reforma publica gerencial em discussdo no Brasil, e que esta
sendo implementada, verifica-se que a principal transformagao do Estado
no inicio deste século nao serd a redu¢do do seu tamanho, mas uma
mudanga na sua forma de organizagdo do trabalho — que caminha para a
descentralizagdo, e no seu processo decisorio, que tende a uma maior
participagao da sociedade. Nesta perspectiva espera-se que o Estado
passe de produtor direto de bens e servi¢os para indutor e regulador do
desenvolvimento econdmico e social, com uma participagdo mais direta
dos cidadaos nas suas decisdes.

A idéia é regenerar o Estado, criar as condi¢des para que cumpra
melhor suas fungdes, restabelecer seus vinculos com a sociedade da qual
emana sua autoridade. O convencimento e persuasdo da opinido publica,
dos formuladores de politicas, dos tomadores de decisdo, da prépria
maquina administrativa e, em especial, da clipula dos poderes legislativo
e judiciario dependera da capacidade de demonstracdo de que as
reformas sdo necessarias e desejaveis para que o pais cres¢a e funcione
melhor.

O alcance e a profundidade das reformas vao depender das
aliangas capazes de conferir credibilidade e sustentabilidade, ou seja, da
capacidade dos governos mobilizarem apoios e recursos junto a outros
atores do processo social - organiza¢des ndo governamentais, entidades
de classe, midia, setor produtivo, agentes politicos, segmentos da
burocracia, etc..
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LIMA JUNIOR (1998) considera a reforma publica gerencial
brasileira, no minimo, discutivel por ndo corresponder a realidade
nacional. Primeiro pelo fato de considerar que as fases patrimonialista e
burocratica estdo superadas. Na realidade, no Brasil poucas foram as
tentativas de implantar uma administragdo burocratica, e quando isto foi
tentado, seus efeitos benéficos eram neutralizados por algum dispositivo
legal. Com relagdo ao patrimonialismo e o clientelismo, estes ainda
sobrevivem na cultura brasileira, em especial, nas estruturas de nossa
administragdo publica.

Em segundo lugar, a proposta de reforma de PEREIRA (1998)
desconsidera a racionalidade e a norma, embasada na globalizacdo e na
tecnologia da informacgdo, que segundo a proposta, ndo permitem ao
homem decidir dentro de critérios ¢ com o uso da razdo. Além do mais,
trata a administragdo publica como um todo, motivo pelo qual ndo se
apresenta viavel, devido a variedade de instituigdes que a compdem,
necessitando de ser bastante relativada de acordo com a burocracia que se

deseja reformar.

Outra critica ¢ que a reforma gerencial brasileira segue o modelo
inglés, implementado no governo Thatcher, sendo ainda objeto de muita
controvérsia. A principal critica ao sistema inglés ¢ que ele originou
graves distor¢des, dentre elas a proliferacao de entidades, fragmentacao
da agdo administrativa e agucamento do nepotismo, em face da ampla
permeabilidade dos quadros de pessoal dessas entidades a pressdes
externas.

Um fato que deve ficar claro é o entendimento de LIMA JUNIOR
(1998) ao afirmar que o pais de fato nunca implantou uma burocracia do
tipo Weberiano, e indo mais longe, creio que o ideal de modelo
burocratico de Weber foi implantado totalmente em poucos paises.

A guisa de finalizacdo, transcrevo o posicionamento de
PRZEWORSKI (1996) sobre a reforma do Estado. "O propdsito da
reforma do Estado ¢é descobrir mecanismos institucionais que permitam
ao Estado distinguir e devidamente sancionar as ag¢oes privadas que sao
coletivamente desejaveis, bem como instituicoes que permitam aos
cidaddos punir os governos que abusam do poder de intervir".

Na minha acepgdo, ndo se vislumbra na proposta de reforma do
Estado brasileiro a hipotese do desejo da coletividade prevalecer e

108 O Alferes, Belo Horizonte, 17 (54): 97-111, jul./dez. 2002



Marcos Antonio Santos
formas de punir o governo em caso de abusos, muito menos a sua
submissao ao controle popular. E isto € essencial para o exercicio da
cidadania em uma democracia.

Abstract: The article argues the paper of the State contemporary,
approaching the bureaucratic public management of Weber, the
modern public management and the public management
managemental Brazilian of Bresser Pereira. It focuses the size of
the public sector, the necessity of reform of the State and, finally, it
concludes if the public reform managemental Brazilian is in the
certain route or if it finds in the contrahand of history.

Key words: State, public management, public sector and reform.
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