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L. INTRODUCAO

A crise do Estado pode ser vista como resultado de um conjunto diversificado de

fatores ou apenas de um fator, ou seja, uma visdo integral, holista ou determinista,

reducionista.

A analise integral da crise do Estado certamente ¢ muito mais rica e complexa,

pois procura mostrar que para um s6 evento ndo ha apenas uma causa, mas diversas

causas. Dentre essas causas, podemos destacar as internas e as externas que levaram o

Estado a sofrer problemas continuos de ordem estrutural. Entre as causas internas esto

a crise fiscal, a forma burocratica da administragdo publica, a relagdo distante entre 0

Estado e a sociedade e outras mais sutis. Do outro lado se apresentam os fatores

exogenos que contribuiram para o aprofundamento da crise, tal como as pressdes da

globalizagdo, a crise da divida externa, afetando principalmente as economias em

desenvolvimento.

A crise do Estado, que ndo foi um acontecimento repentino, mas um processo,

representa o esgotamento de um modelo que foi eficiente e atendeu os objetivos €

expectativas de uma epoca, mas que hoje ndo atende mais. Esse modelo, que

chamaremos de Estado do Bem Estar, previa um Estado provedor, regulador,
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intervencionista, protetor, centralizador, burocratizado, entre outras caracteristicas. Esse
Estado entrou em crise a partir da década de 80, apdés o estouro da crise de
endividamento internacional, em quase todas as economias. Apesar de ter iniciado com
a crise fiscal, com o passar dos anos foi sendo percebido que a crise do setor publico
tinha varias causas: 0 modo como o Estado intervinha na economia (provedor), a forma

de administrac¢@o (burocratica), as mudangas tecnolégicas no setor de comunicagio que
aceleraram a globalizagio e colocaram em cheque as politicas protecionistas dos
Estados. Pode-se dizer ainda, dentro dessa visdo de conjunto da crise do setor publico e
de modo subjetivo, que a sociedade passou a exigir do Estado um comportamento
diferente, talvez nio a maioria, mas a grande parte daqueles que tém influéncia
significante sobre o Estado. Como veremos mais adiante, a expectativa da sociedade
com relagio ao Estado é que esse passe a prestar servigos de qualidade e seja mais

eficiente.

A reconstrugdo do Estado passou a ser entdo discutida amplamente no mundo
todo, dado a percepgdo generalizada de que o antigo modelo do Estado do Bem Estar ja

ndo atendia mais.

Nesse contexto ressurgiu a discussdo do Estado Minimo, pelos neoclassicos,
contribuindo para a construgio de um novo modelo de Estado que chamaremos nesta
monografia de Estado Gerencial. O tamanho do Estado voltou a polemizar, mas a
discussio se voltou para a qualidade do Estado que se pretendia, e ndo para o tamanho

(quantidade).

Dentro de uma nova ordem mundial de liberaliza¢io dos mercados e do
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capitalismo pés-industrial, o Estado Gerencial apareceu como uma alternativa real e
possivel. Um Estado que intervém menos na economia; mais agil e eficiente; menos
burocratizado, que nio oferece diretamente servigos sociais, mas os financia, estimula e
formula politicas; que ndo protege a economia nacional, mas empurra a competi¢io
internacional. Certamente um Estado menor que o do Bem Estar, mas maior que o

Minimo, desejado pelos neoclassicos.

Essa monografia tem como tema central o Estado Gerencial, sua organizagio e
atuagdo na economia. Sendo que assuntos periféricos relacionados ao tema central
também serdo tratados. Dessa forma o trabalho esta dividido da seguinte forma: a
primeira parte - introdug@o - esta destinada a crise e reconstru¢do do Estado, é feita uma
rapida descri¢do da implantagio do Estado do Bem Estar, o crescimento distorcido do
Estado, a crise que se processou e a necessidade de reconstruir o Estado. Na segunda
parte - desenvolvimento - os dois modelos de Estado s3o analisados separadamente
quanto a sua organizagdo, atuacdo e filosofia que rege suas atividades para logo apos
compararmos estes dois modelos. Ainda na segunda parte, exemplos de paises que
adotaram o modelo do novo Estado adaptando-o a sua realidade sdo comentados e, por
fim, sdo feitas algumas criticas ao modelo gerencial, apontando seus avancos e falhas.
Na ultima parte - conclusdo - reunimos todo o material analisado e destacamos alguns

pontos importantes em relag@o a este novo Estado e sua implantagio.

Assim, dada a importancia desta instituigio milenar, a presente monografia
contribui para a reflexio quanto ao modo de organiza¢do e atua¢io do Estado na

economia, mais precisamente comparando o Estado do Bem Estar com o Gerencial.
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Na histéria da evolugio do Estado observa-se uma ciclicidade de crise, reforma
e estabilidade. Seria interessante poder evitar chegar ao extremo da crise e antecipar as

reformas o quanto antes, nesse caso o ideal seria que o Estado, como uma institui¢do,

¢ estivesse em constante renovagdo sem precisar enfrentar crises agudas para tomar
¢
e atitudes. Porém ¢ dificil encontrar homens ocupando cargos publicos, especialmente no
¢

governo, que estejam sinceramente interessados em atender e resolver os problemas que

.

se apresentam ao pais, pensando principalmente a longo prazo, sem demagogias.

Y £
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II. CRISE E RECONSTRUCAO DO ESTADO

Neste capitulo sera tratado brevemente desde a implantagdo do Estado do Bem
Estar, passando pelo crescimento distorcido do Estado, sua crise e as reformas
necessarias para recuperar a capacidade administrativa e financeira do Estado e se

adaptar ao novo contexto da globaliza¢do dos mercados.

ILI. A Implantacio do Estado do Bem Estar

Antes do surgimento de um Estado preocupado com o bem-estar social de seus
cidadios, o que havia era um Estado Liberal que desempenhava as fung¢Ges classicas do
Estado, ou seja, protegia os direitos de propriedade, garantia os contratos, oferecia

seguranga, legislava, executava e julgava.
Até o inicio do século XX, era o Estado Liberal que prevalecia em quase todas
as economias. Esse Estado deixava o mercado funcionar livremente e praticamente

nenhuma intervengio ou regulagio era feita.

A Grande Depressdo dos anos 30, uma crise de insuficiéncia de demanda



P

P
f

9

causada por mau funcionamento do mercado, veio a contribuir para a reformula¢ao do
Estado como institui¢io. Keynes, através do seu modelo, explicou o que havia ocorrido
durante a Grande Depressdo e foi além disso descrevendo medidas politicas que
poderiam ter sido tomadas para atenuar as consequéncias. Sugeriu também que essas
medidas deveriam ser utilizadas pelos governos para evitar futuras depressdes. A
politica fiscal contraciclica era o instrumento descrito por Keynes como o mais
recomendado para amenizar flutuagdes ciclicas, e foi, dessa forma, bastante utilizado
pelos governos apesar de na década de 50-60 os monetaristas terem demonstrado a
importancia da moeda e o uso de politicas monetarias para a estabilizagdo econdmica,

evitando da mesma forma flutuagdes ciclicas.

O Estado do Bem Estar foi um novo modelo que em uma época de crise -
Grande Depressio e II Guerra Mundial - buscou solucionar os problemas econdmicos e
sociais que se apresentaram. Assim, n3o so interveng¢des politico-econdmicas com 0
objetivo de estabilizar a economia foram utilizadas, mas principalmente - e esse € 0
trago caracteristico deste Estado - a participagdo na economia oferecendo bem e
servigos privados. O novo Estado vem ent3o a acrescentar as suas fun¢des o papel

econdmico e social.

A partir de ento, 0s governos passaram a promover servigos sociais tal como
educagdio, saude, previdéncia, servigos e bens privados, mas essencials para 0
desenvolvimento — ou alavancagem — da economia, principalmente no setor de infra-
estrutura. Esse novo Estado toma diferentes aspectos de acordo com o pais e suas
carateristicas. Assim, nos paises desenvolvidos surge o Estado do Bem Estar, nos paises

em desenvolvimento o Estado Desenvolvimentista e Protecionista e no Leste Europeu —
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antiga Unido Soviética — o Estado Comunista'. Cada um se apresenta de uma forma
diferente, tendo porém o ponto em comum de promover o desenvolvimento econémico

e social, intervindo diretamente na economia.

Com a ampliagio das fungdes do Estado cresce consequentemente 0 numero de
funcionarios que passam a ser necessdrios e indispensiveis para exercer as novas
atividades. Mas, apesar disso, manteve-se como era anteriormente, no Estado Liberal, a
administragio publica burocratica, que se dava através da contratagdo direta pelo
Estado de profissionais competentes e especializados e funcionava a partir de um

controle hierarquico, rigido e formal sobre as atividades e procedimentos.

Apesar do Estado do Bem Estar ter representado um avango quanto ao modelo
anterior reagindo e se modificando positivamente frente aos problemas que se
manifestaram, na década de 80 este passou a soffer criticas diante da crise fiscal que se
abateu sobre os governos e pela grande participagdo na economia, fazendo os Estados
reverem novamente suas politicas econdmicas e seu papel. O gasto descontrolado dos
governos nos paises da América Latina foi o principal acusado dos processos
inflacionarios que contaminaram aquelas economias. Nos paises Europeus e nos
Estados Unidos os governo viram suas poupangas publicas se tornarem negativas,
imobilizando-os de executarem suas politicas publicas e ameagando a estabilidade

econdmica.

Dessa forma, apesar da atuagio do Estado ter mudado, somando as suas fungoes

1. A partir da divis#io apresentada no texto: “A Reforma do Estado nos Anos 90: Logica e Mecanismos de Controle - Crise &

Reforma™, Bresser Pereira, 1997.
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tradicionais a tarefa de promover o desenvolvimento econdmico e garantir os direitos
sociais, hoje se observa com mais clareza que essa mudanga de fun¢do ndo foi
acompanhada de uma modificagdo na forma de administragdo interna, que permaneceu
burocréatica, e de um controle maior sobre suas contas, 0 que veio a resultar na crise
fiscal. Sdo sobre esses pontos que também esta sendo discutida a atual reforma do
Estado, que ja vem ocorrendo ha um tempo e ainda ndo finalizou. A proposta entdo
surgida foi a de um novo modelo que substituiria o Estado do Bem Estar. Esse novo
Estado ¢é o Gerencial, e que sera visto mais a frente com detalhes e em confronto com o

Estado do Bem Estar.

ILIL O Crescimento Distorcido do Estado

Como foi visto anteriormente, apesar dos avangos do Estado sobre a economia e
a mudanga do Estado Liberal para o do Bem Estar, nio houve modificagbes quanto a
administragio que era e permaneceu burocratica. Isso trouxe problemas de ineficiéncia

nas atividades oferecidas pelo Estado.

Se definirmos crescimento distorcido como o crescimento que leva o Estado a
se desviar de seus objetivos reais, entdo a administragdo burocratica também contribuiu
para o crescimento distorcido do Estado, uma vez que o Estado ao aumentar suas
atividades mas insistir na mesma administracdo, passa a prestar servigos de ma

qualidade, desviando-se assim do objetivo de qualquer institui¢do.

Quando se fala em crescimento do setor governamental, estamos nos referindo a
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duas medidas propostas por Allan H. Meltzer e entdo adotadas em geral: crescimento
relativo da coleta de impostos (em termos de renda nacional) e absorgédo relativa da
forca de trabalho (em termos da forga de trabalho nacional). Quanto ao aumento
relativo da coleta de impostos (receitas), suponha-se aumento dos gastos

governamentais (orgamento equilibrado)’.

No livro “Reflexdes em torno da Economia Politica do Governo: O Persistente
Crescimento do Governo”, Karl Brunner, essas duas medidas sdo analisadas para a
economia dos EUA no periodo de 1900 — 1970 e observa-se crescimento significativo
do Estado no periodo em questdo, tanto em gastos como em empregos publicos
relativos. O autor, entdo, a partir desses fatos, defende que o crescimento do governo
nada tem haver com uma experiéncia pos-guerra nem pos-keynesiana, mas vem
ocorrendo ao longo do tempo e por outros motivos. Certamente que com a introdugdo
do Estado do Bem Estar houve uma acelerag@o no crescimento do setor publico, porém,
o crescimento distorcido esta relacionado com motivos propriamente de ordem “ética”,
ou melhor, o uso da maquina estatal n3o para atender os objetivos originais de
redistribuigdo de riquezas dos mais ricos para os mais pobres, mas sim para atender a
interesses especificos de grupos que conseguem se organizar eficientemente (rent-
seekers). Rent-seeking foi definido pela primeira vez pela economista norte-americana
Krueger em 1974 e significa a apropriagdo da coisa publica por grupos eficientemente

organizados e com interesses particulares e ndo coletivos.

Na verdade, a preocupacdo de ndo se confundir o Estado com os interesses

2. Ver capitulo II do texto: “Reflexdes em Torno da Economia Politica do Governo: O Persistente Crescimento do

Governo”, Karl Brunner, 1981.
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particulares e individuais, vem desde Weber, que acompanhou a mudan¢a da
administra¢o patrimonialista para a burocratica visto que esta combatia a corrupgéo e o
nepotismo patrimonialista através de um servigo publico profissionalizado e uma
administragdo impessoal e formal. Apesar disso, novas formas foram encontradas para
se apropriar da res publica (coisa piblica), e uma delas foi através da organizagdo de
grupos fortes e que participam do jogo politico com o objetivo de atrair para si

vantagens a partir de subsidios ou programas que os beneficiem.

Karl Brunner introduziu sete postulados que explicam racionalmente como isso
ocorre, sendo dois deles bem apropriados para se entender o crescimento distorcido do

governo nesse Caso.

“4. Custos de informagdo, associados a custos e beneficios de programas
gerais, sdo elevados, relativamente aos correspondentes beneficios.

5. Custos de informagdo, associados a custos e beneficios de programas
especificos, sdo baixos, relativamente ao “grupo afetado positivamente”, mas

1 3

elevados, relativamente ao “grupo afetado negativamente”.

Ambos postulados revelam que é muito mais facil aprovar programas que
atendam a interesses de grupos especificos do que a interesses gerais. Esse fato
contribui para o crescimento distorcido do governo, fato esse inerente ao processo

politico.

3. Citagio do capitulo IV do texto: “Reflexdes em Torno da Economia Politica do Governo: O Persistente Crescimento do

Governo”, Karl Brunner, 1981.
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Outro fato que se acrescentou ao crescimento distorcido do Estado foi o
somatorio do Estado do Bem Estar sob uma administragdo burocratica: manter todos os
empregados e uma gama de atividades sob a administragdo burocratica, tornou o
funcionamento do governo um tanto lento, visto a “burocracia”, ou falta de
flexibilidade, e uma hierarquia excessiva, levando assim a ma qualidade na prestagdo
dos servigos. Da mesma forma que em uma empresa ha um limite de tamanho para que
esta funcione bem, pois a partir disso os custos de administragdo passam a prejudicar os
resultados, 0 mesmo pode ocorrer com o governo. Nesse caso ha duas saidas: ou ¢
reduzido o tamanho da empresa (nesse caso a terceirizagdo € uma opgdo) ou esta se
organiza internamente sob uma administragio mais flexivel (delegando poderes a niveis

inferiores, reduzindo os niveis hierarquicos, etc.).

Vale a pena chamar atengdo para a questdo atual de criticas ao governo. Essas
criticas ndo se referem nem tanto ao papel econdmico e social do governo, mas sim &
forma de como esse papel ¢ executado, ou seja, provedor de bens publicos e privados e

o tipo de administragio burocratica que torna seus servigos ineficientes.

Dessa forma, o que podemos concluir a respeito do crescimento distorcido do
Estado ¢ que entre o conjunto de fatores que colaboraram para esse acontecimento estdo
a questdo do rent-seeking e da mé administragdo publica. O primeiro leva o governo a
se desviar do seu objetivo de redistribuigdo equitativa e o segundo a ineficiéncia dos

servigos governamentais, ambos s3o desvios dos objetivos reais do Estado.
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ILITIIL. A Crise do Estado

O mau uso da maquina estatal, para atender aos interesses particulares de grupos
especificos, e dos proprios burocratas, somado a falta de uma administragdo mais agil e
eficiente, levou a um crescimento distorcido do aparelho estatal sob o véu de um Estado
Social. Apesar do Estado, como uma institui¢do, ter avancado incorporando as suas
fungdes responsabilidades sociais e econdmicas afim de promover o desenvolvimento e
garantir os direitos sociais, tal avango estava agora comprometido frente aos problemas

enfrentados pelos paises de modo geral.

A crise do Estado ocorreu de forma diferente em cada pais, variando o grau das
distor¢des e consequentemente a gravidade da crise. Nos paises do primeiro mundo foi
posto em cheque a continuagdo do Welfare State, nos paises em desenvolvimento ja
aparecia o esgotamento do modelo de industrializagdo por substitui¢do de importagio e
nos paises comunistas o colapso do Estado Comunista*. Todos sofriam de um problema
em comum: a crise fiscal. A crise fiscal reduziu a capacidade financeira dos governos
continuarem implantando politicas de desenvolvimento e até de manterem os servigos
sociais e atividades econdmicas ja existentes. Outro ponto em comum que atacou todos
os paises foi o processo de globalizagdo econdmica que diminuiu a autonomia das
politicas macroecondmicas e consequentemente a liberdade dos Estados de intervirem

na economia.

De um modo geral, pode-se perceber que a crise do Estado teve basicamente

4. 1déia apresentada no texto: “A Reforma do Estado nos Anos 90: Logica e Mecanismos de Controle — Crise e Reforma”,

Bresser Pereira, 1997.
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quatro desdobramentos:

1. A crise fiscal - a perda do crédito publico e a incapacidade do Estado em gerar

g poupanga publica para atender as crescentes demandas sociais. O Estado, que
antes era um dos principais agentes do desenvolvimento, passa a ser um dos

principais obstaculos. Processos inflacionarios sdo agravados nesse periodo

como conseqiiéncia dos déficits publicos enfrentados em geral.

2. A crise do modo de intervengio - o excesso de regulamentacdo, a

participagio do Estado na economia e o protecionismo econdmico foram
pressionados pela globalizagdo. O interesse privado pelas atividades
desempenhadas pelo Estado que exercia com altos custos, excesso de
formalidade e falta de recursos para os investimentos necessarios, trouxe
= uma nova possibilidade para a economia. E nesse contexto que surge a
04
discussio das privatizagdes, concessdes, desregulamentagdes e,

- consequentemente, sobre 0 modo de intervengdo do Estado na economia.

3. A crise administrativa - a crise da administra¢do publica burocratica que
exigia um excesso de formalidade, prejudicando a agilizagdo dos
procedimentos; a hierarquia excessiva que tornava o funcionamento lento,
sem uma tomada de decisdes mais rapida; a concentragdo (centralizagdo) na
tomada de decisdes, dificultando a resolugdo dos problemas. Sob essa
administragio, os servigos prestados pelo Estado se tornaram em sua maioria

ineficientes, gerando um nivel de insatisfagdo popular muito grande.
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4. A crise politica - ocorreu como uma conseqiéncia das crises anteriores. O
Estado, que se viu incapaz de atender as demandas sociais pela falta de
recursos e ineficiente na prestacdo dos seus servicos mediante uma
burocratizagdo das atividades, tinha o apoio da sociedade reduzido; as
instituigdes politicas existentes vinham perdendo sua capacidade de
intermediar os interesses entre os diversos grupos da sociedade ; faltava
mecanismos de controle por parte da sociedade para que o governo viesse a

se responsabilizar pelas suas atitudes.

Diante desta situagdo de crise econdmica-financeira, administrativa e politica do
Estado se iniciou um debate intenso acerca de um novo modelo de Estado que
recuperasse a sua capacidade financeira, oferecesse servigos eficientes, interferisse
menos na economia, continuasse a garantir os direitos sociais e dispusesse de
mecanismos eficientes de controle social sobre os governantes. Essa reconstru¢do do
Estado sera feita a partir das reformas econdmica, administrativa e politica em varias

economias. O resultado disso é o Estado Gerencial.

ILIV. A Necessidade de Reconstruir o Estado

A reforma ou reconstru¢do do Estado se iniciou logo apos a crise dos anos 80,
ainda na mesma década, por paises altamente endividados, através dos ajustes
estruturais, ou seja, o ajuste fiscal, as privatizagdes e a abertura comercial. Os paises do
sudeste asiatico foram os Gnicos a ndo enfrentarem a crise do Estado, exatamente por ja

terem feito as reformas de carater estrutural.
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Esse processo de ajustes foi experimentado por cada pais em épocas diferentes;
alguns se ajustaram rapidamente, outros levaram mais tempo e ha ainda aqueles que

faltam completar esses ajustes.
Mas a reforma do Estado vai além disso, pois engloba mudangas na
administragdo publica e também reformas politicas que dé maior legitimidade aos

gOVernos.

A reconstrugdo do Estado passa por quatro reformas:

1. A reforma estrutural - abrange o ajuste fiscal para assegurar a estabiliza¢do e
consiste basicamente no corte dos gastos governamentais; as privatizagdes,
eliminado do controle do Estado atividades essencialmente privadas, como

também aqueles servigos publicos possiveis de se cobrar (divisiveis);, a

v
»

abertura econdmica, estimulando a competitividade e inclusive como arma de
combate a inflacdo em alguns paises. Essa reforma estd intimamente
associada ao tamanho do Estado, que com a diminui¢do dos gastos do

governo e as privatiza¢des se reduz.

2. A reforma da estratégia do Estado no desenvolvimento econémico e social - o
Estado deixa de intervir diretamente na economia e passa de provedor para

regulador das atividades econdmicas’. No caso dos servigos sociais a

5. Apesar dos problemas de excessiva regulamentagdo sobre as atividades econdmicas e dos programas promovidos pelos
Estados para desregulamentar tais atividades, o Estado continua intervindo nos casos de falhas de mercado — monopoélios

naturais, informagdes assimétricas, bens publicos e externalidades.
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tendéncia € o Estado deixar de oferecé-los mas continuar transferindo recursos

e formulando politicas publicas, deixando para o setor publico ndo-estatal a

tarefa de administra-los. Ha, assim, uma mudanga no papel do Estado quanto

sy

¢ ao modo de sua atuagdo nas esferas econémica e social. Passando a atuar
indiretamente.

¢

3. A reforma administrativa - a mudanga da administra¢do publica burocratica
o

para a gerencial. Uma nova forma de gestdo da coisa publica que dé mais

agilidade nas tomadas de decisdes e oferega um servigo de qualidade ao

cidaddo. Para isso, a administragio publica gerencial adota as técnicas da
terceirizagdo, publiciza¢do, do controle por resultados através dos contratos
de gestdo, da descentralizagdio (ou desconcentragdo) e da redugfio dos niveis
hierarquicos. A reforma administrativa também inclui uma politica de
= recursos humanos mais préoxima ao mercado de trabalho privado com o

objetivo de se ter um corpo de funcionarios publicos motivados e produtivos.

4. A reforma politica - passa pela melhoria das instituigdes que fazem a interface

entre o Estado e a sociedade civil, pela criagio de mecanismos de
responsabilizagdo dos politicos e burocratas e da formulagdo de um contrato
social transparente que dé legitimidade ao governo, ou seja, apoio da
sociedade a condugdo das politicas governamentais. Nesse contexto de
reformas politicas, € possivel perceber que hi a necessidade de um
estreitamento na relagdo Estado-sociedade e com isso vem a idéia da
participagdo dos cidaddos na formulagio de politicas e decisdes publicas,

como por exemplo, através do orgamento participativo.
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A crise do Estado, que afetou o desenvolvimento econdmico e social, pretende

ser resolvida através dessas reformas e da formulagdo por cada pais, com seus

e,

governantes em discussdo com a sociedade, de um novo e adequado modelo de

£ desenvolvimento econémico e social.

De um modo geral, os resultados pretendidos pelos governos com as reformas

sdo:
¢ aumentar a governanga dos Estados, ou seja, a capacidade financeira,
para poder executar politicas publicas, e administrativa, para realiza-
- las com eficiéncia e qualidade,
e prestar melhores servigos aos cidadios;
e tornar as empresas nacionais aptas a competirem internacionalmente;
e garantir a governabilidade do Estado, ou seja, apoio da sociedade
z para que seja politicamente viavel aos governantes realizar seus

objetivos.

Na pagina seguinte resumimos em um quadro os problemas que afetaram os

Estados (crises) e as reformas propostas para reconstrui-los.



Quadro 1

Crise e Reforma do Estado.
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Crise
Fiscal Esﬁ&ega de Administrativa Politica
Desenvolvimento
Déficts publicos Estado sem Excesso de Redugéo do apoio
recursos para formalidade/regras da sociedade ao
Incapacidade Investir nas Estado que ndo
financeira de atividades Concentragio atende como antes
realizar politicas econémicas das decisGes as demandas sociais
publicas
Falta de Funcionarios Disténcia entre o
qualidade nos publicos Estado e a sociedade
Servigos sociais desmotivados na discussio das
oferecidos pelo e improdutivos politicas publicas
Estado
Excesso de
regulamentagio
nas atividades
econdmicas
Reforma
Estrutural Estrateg@ de Administrativa Politica
Desenvolvimento
Ajuste fiscal Deixa de oferecer Desconcentragdo Melhoria das
bens e servigos de decisdes instituigdes politicas
Privatizagbes privados e passa (mator autonomia para que elas se
apenas a aos nivies inferiores)  tornem capazes de
Abertura regulamentar os intermediar os
econémica casos onde ha Controle dos interresses entre
falhas de mercado  resultados através grupos em conflito
dos contratos
Passa para a socie- de gestio
dade a administragdo Criagdo de
dos servigos sociais Politica de mecanismos que
mas continua recursos humanos responsabilize
formulando politicas que motive 0s governantes
e transferindo o funcionario e burocratas
recursos publico e por suas ac¢les
estimule maior
Deixa de proteger produtividade
a economia e passa

a incentiva-la
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1. O ESTADO DO BEM ESTAR E O ESTADO GERENCIAL

Neste capitulo descrevemos separadamente para o Estado do Bem Estar e o
Estado Gerencial a forma de atuagdo na economia, o modelo de administragio publica e
a filosofia que rege cada Estado. Mas antes fazemos uma breve reflexdo sobre os
modelos de Estado. E comentado as influéncias do momento histérico, o processo de
evolugdo do Estado e as ideologias dominantes de cada época contribuindo para o

modelo de Estado adotado.

LI Reflexdes sobre os Modelos de Estado

Se refletirmos sobre quais os motivos para o Estado estar organizado e atuando
de determinada forma, provavelmente pensariamos sobre duas variaveis que contribuem

para o modelo de Estado em pratica: 0 momento histérico ¢ a ideologia dominante.

O momento histérico, isto €, a fase pela qual a humanidade esta passando, seja
de pos-guerra, globalizagdo, certamente reflete no modo de atuagdo do Estado, pois, tais
acontecimentos de escala mundial provocam mudangas econdmicas e sociais e,

consequentemente, mudangas na atuag¢do do Estado.
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A Grande Depressdo dos anos 30 e o periodo pés-guerra reforcam a idéia de um
Estado que interfira diretamente na economia, protetor, provedor de bens e servigos
sociais, ou seja, o Estado do Bem Estar. Assim como a crise de endividamento
internacional e a globalizagdo estimulam a formagao de um Estado que mantenha o
controle sobre seus gastos, mais liberal, interferindo menos na economia, menos

oneroso, mais eficiente e oferecendo servigos com qualidade.

Dessa forma, as mudangas que ocorrem a nivel mundial afetam, de modo geral,
as sociedades, ndo s6 modificando a economia, como também as relagdes de forga entre
os grupos que compde a sociedade. Vejamos entdo um exemplo simples de como 1ss0
aconteceu: com a mudanga do feudalismo para o capitalismo uma nova classe, a
burguesia, que representava os interesses do mercado, se fortaleceu e se organizou
afetando a estrutura de poder do Estado Absolutista. Dessas transformagdes -
econdmicas, sociais e politicas - originou-se o Estado Liberal refletindo os ideais da
burguesia. O Estado Liberal foi um instrumento adequado para o desenvolvimento do
capitalismo industrial. Mas, a acumulacdo primitiva de capital baseada na exploragdo da
mio de obra (mais-valia), segundo Marx, com o tempo veio a aumentar os conflitos de
classe e levou a uma organizagio dos trabalhadores que passaram a lutar por melhores
condigdes de vida. Veio entdo o Estado do Bem Estar que atendeu aos anseios
trabalhistas, oferecendo servigos sociais basicos, garantindo os direitos sociais €
intervindo na economia afim de assegurar e promover o desenvolvimento econdmico €
social. Agora, o Estado do Bem Estar esta em processo de substitui¢io pelo Estado
Gerencial, principalmente porque as mudangas econdmicas e tecnologicas pressionam o
Estado a se atualizar frente essas transformagdes profundas de ordem mundial.

Observamos assim que os Estados mudam seu modo de atuar conforme os momentos
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historicos que experimentam.

A ideologia dominante é outro fator que repercute na formagio do Estado.

Em esséncia, o governo € o reflexo da sociedade, e esta estd organizada em
classes, grupos, cada qual com uma ideologia por de tras de suas atitudes. A ideologia
dominante (liberal, comunista, social - democrata) é determinada pelo grupo mais forte
(melhor organizado) e, ndo raro, repercute com mais vigor no Estado, o que ndo
significa, dentro de uma sociedade democratica, que ndo ha uma disputa saudavel entre
esses grupos em conflito de interesses, com ideologias distintas, que resulte em um
Estado nd3o tendencioso ideologicamente. Porém, essa faganha em geral ¢ dificil,
principalmente em paises onde a democracia esteve ausente por um longo tempo, € o
Estado refletiu os interesses das classes dominantes, ou onde as desigualdades sdo
grandes e ndo ha um equilibrio de for¢as entre os grupos divergentes. Poderiamos
associar a cada Estado uma ideologia que prevaleceu na época e a classe que a
representava. E observavel a influéncia destas idéias sobre as atividades estatais. No
Estado Liberal, por exemplo, a ideologia liberal representada pela burguesia marcou a
atuacdo do Estado. Ndo havia por conta do governo intervengio na economia, as
relagdes de mercado eram livres de regras, ndo existia qualquer lei trabalhista nem
qualquer politica publica que atendesse aos anseios sociais. Novamente no Estado do
Bem Estar, a ideologia social-desenvolvimentista que tinha os trabalhadores como
representantes, influenciou suas atividades. Dessa forma, foram tragos caracteristicos
deste Estado a interven¢do direta na economia através de empresas estatais no setor
privado, o provimento de servigos sociais basicos e a regulamentagdo do mercado de

trabalho (leis trabalhistas). Por fim, no Estado Gerencial, podemos observar a volta de
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algumas idéias liberais misturadas a algumas sociais. O Estado vem se retirando da
economia, através das privatizagdes, vem reduzindo sua interferéncia nas relagdes de
mercado, mas por outro lado ainda continua preocupado em atender as demandas por
servigos sociais, mesmo que deixe de oferecé-los, porém ainda os “financiando”
(transferéncias), formulando politicas publicas e vigiando/controlando a economia a
partir das agéncias reguladoras. Seria dificil e precipitado dizer que classe representa
essa nova ideologia. Mas, podemos afirmar que os interesses dos grandes grupos
econdmicos transnacionais e do capital financeiro, cujas atividades dispensam limites de
fronteira e intervengio econdmica, estio em jogo. Ha um ponto de vista diferente e
interessante no que diz respeito a essa questdo politico-ideoldgica que influencia nossa
época, e assim o Estado. De certa forma poderiamos dizer que estamos divididos entre
duas alternativas: o liberalismo ou a social-democracia, mas, de um modo geral, ainda
ndo esta claro o rumo ideologico que tomaremos. Mas, se o Estado amadurecer junto a
sociedade as discussdes a cerca de um novo modelo de desenvolvimento econdmico e
social adequado a nossa época, o liberalismo, ou seja, o funcionamento livre do
mercado sem qualquer regulagdo e intervengdo, provavelmente seria descartada e ha

alguns motivos para isso:

e motivo estratégico — ligado ao crescimento sustentado: o mercado ndo tem
uma visio de conjunto, integrada, de longo prazo, o suficiente para tragar uma estratégia
de desenvolvimento econdmico e social sustentado, necessario para que haja um
crescimento equilibrado no pais sem causar distorgdes sociais, desequilibrios regionais e
ambientais. O Estado seria figurativamente o nicleo estratégico da sociedade, onde
seria feito o planejamento estratégico - tal qual em uma grande empresa - preocupado

atualmente com uma estratégia que viabilize um crescimento sustentado.
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e motivo econdmico: o efeito da deflagdo, causado inicialmente por uma
retragdo no nivel de atividades pode “ndo ter fim” se ndo houver intervengdo no
mercado pois o individuo adia seu consumo sempre na expectativa futura de uma queda
de pregos. Nesse caso, o governo deve intervir pois a deflagdo gera mais deflagdo e a

crise piora cada vez mais®. Essa falha de mercado ¢ um fato da economia capitalista.

e motivo social: a sociedade dentro da logica capitalista esta dividida em grupos
de interesse que ndo raro estdo em conflito. Trabalhadores e capitalistas, de acordo com
a economia marxista, tém interesses distintos’. O Estado é um agente coordenador
dessas diferengas com uma visio de curto prazo de amenizar os conflitos e de longo

prazo de garantir o desenvolvimento econdmico e social.

Dessa forma, a presenca do Estado na economia ainda se faz necessaria por

motivos econdmicos, sociais e estratégicos. A critica econdmica feita ao Estado do Bem

6. Suponhamos uma retragio no nivel de atividades causado por um fator externo. Varios setores tenderiam a ficar
inadimplentes (assumiram compromissos de acordo com expectativas que ndo se realizaram). Os bancos, frente a essa
inadimpléncia aumentariam os juros j& que o risco de empréstimo teria ficado mais alto ¢ esse aumento dos juros por sua vez
causariam uma retragdo no nivel de atividades maior ainda. Isso afetaria negativamente a demanda por trabalho (a curva se
deslocaria para baixo/esquerda) causando uma queda nos salérios nominais (se assumirmos saldrios flexiveis) e
consequentemente queda nos pregos em geral (P = Cmg = w / Pmg, relagdo diretamente proporcional entre pregos e
salarios). A partir de entfio a tendéncia ¢ a descrita no texto acima, ou seja, 0 consumidor adia suas compras na expectativa
da queda de pregos de amanhd, os pregos caem cada vez mais e a crise vai se agravando caso ndo haja nenhuma intervengfio.
7. Supondo: Renda = Saldrio médio por trabalhador x N° de trabalhadores + Lucro, isto é, X = w.N + L. Dividindo a
equagdo pela Renda (X): X/ X=wN/X+L/X(X/N=a= produtividade do trabatho, e L/ X = I" = participagdo do
lucro na renda). A equagdio anterior fica: 1 =w/a+ 1". Essa ultima equagdio revela que se aumenta a participagéo do saldrio
na renda (w / a) diminui a participagdo do lucro na renda ( 1" ) e vice-versa, mostrando o conflito entre trabalhadores ¢
capitalistas. Porém, com um aumento na produtividade ( a ), se o trabalhador abrir miio de parte desse ganho (o salario
médio aumenta, mas a participagdo do salério na renda cai) ¢ o capitalista parantir, a0 apropriar parte desse ganho,

investimentos futuros, o capitalismo pode se legitimar dessa forma.
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Estar pelo desajuste fiscal ndo deveria, entdo, comprometer a fun¢do do Estado em
intervir nas relagdes econdmicas afim de garantir estabilidade econdmica® e social. E

por esses motivos o Estado Gerencial nio optaria pelo liberalismo, mas pela social-

democracia.

IIL11. O Estado do Bem Estar

Para ser definido o modo como esta organizado o Estado do Bem Estar, como
ele atua na economia e a filosofia que influencia suas decisdes e atividades, ¢ util
examinarmos teoricamente o processo de desenvolvimento desse Estado, as teorias
econdmicas e administrativas que surgem nessa época e o contexto histérico do periodo

em questdo.

Ao contrario dos dias atuais, em que experimentamos um momento de extrema

escassez de recursos, nas décadas de 50, 60, até o inicio dos anos 70, o mundo

o part e

vivenciou periodos de prosperidade. As politicas macroecondmicas de cunho kenesiano
eram empregadas com bastante sucesso confirmando na pratica a teoria de que os gastos
governamentais estimulavam a demanda, aumentavam os salarios e diminuia o hiato
entre o0 emprego efetivo e o pleno emprego, num ciclo ascendente. Era uma época de
otimismo onde os ideais sociais tinham como background a teoria econdmica formulada

por Keynes. E nesse periodo também que nasce um ramo especifico da economia que

8. Quanto a intervencdo econdmica ha sempre o problema de tempo/hora de intervir (fiming) e graw/intensidade na
intervengdo (sensibilidade). Mas isso significa um risco, pois o que € pior: os danos de intervir na hora errada sem a

sensibilidade correta ou os danos de uma grande crise que poderia ter sido evitada ?
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passa a discutir de forma racional as escolhas coletivas, sociais, colocando em confronto
os problemas de eficiéncia e eqiiidade, ou melhor, revelando a existéncia de trade-offs
entre essas duas variaveis. Essa era a Economia do Bem Estar (Welfare Economics). Tal
ramo da economia que apesar de ter problemas especificos e originais em discussdo
utilizou-se dos instrumentos da microeconomia para estudar os problemas das escolhas
coletivas, sempre levando em conta a eficiéncia e eqiidade que preocupavam 0S8
economistas sociais. Assim era discutido e estudado que tipo de fungdo do bem estar
social melhor representava a sociedade para que pudesse ser determinado entdo um
modelo de desenvolvimento econémico e social coerente. Curvas de indiferengas eram
tracadas com o objetivo de discutir as implicagdes de cada escolha social de modo
racional. A partir desses estudos que utilizavam todos esses instrumentos econdmicos,

chegou-se a algumas conclusdes interessantes:

® o mercado pode apresentar falhas e o ponto de equilibrio geral da economia
ndo sera pareto-eficiente;

® mesmo Sse uma economia competitiva ¢ eficiente (pareto-eficiente), a
distribui¢do de renda dela resultante pode ndo ser a desejada, ou methor, pode

ndo ser justa de acordo com os conceitos de justi¢a daquela sociedade °.

Tais conclusdes eram extremamente importantes pois davam motivos racionais
para que intervengdes governamentais fossem feitas pelo governo na economia, ja que
se fosse deixado o mercado funcionar livremente o ponto de equilibrio poderia ndo ser

pareto-eficiente (falhas de mercado: economias externas, monopolios, oligopolios) e

9. Ver essa discussdo em: “Economics of the Public Sector”, Joseph Stiglitz, 1988.
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pior ainda, mesmo que a economia alcangasse “sozinha” um ponto pareto-eficiente, esse
ponto que implicaria em uma certa distribui¢@o de renda poderia ndo ser desejado pela

sociedade, poderia ndo ser considerado justo do ponto de vista social. Assim, a
Economia do Bem Estar junto com a teoria macroecondmica keynesiana ofereciam
a base para as diversas atividades que o Estado do Bem Estar (os governos) exercia(m),
desde a provisdo de bens e servigos sociais indivisiveis até as atividades que poderiam
ser executadas pelo setor privado (divisiveis e cobraveis), mas de carater social,

principalmente no setor de infra-estrutura, saide e educagio.

O Estado do Bem Estar, fruto de um periodo de crise econdmica e social, pos-
guerra, pos-Grande Depressdo, ¢ um Estado que amplia suas fungdes englobando as
esferas econdmica e social e que encontra justificativas nas teorias econdmicas da
época para poder exercer atividades antes desempenhadas pelo setor privado. O Estado
passa assim a intervir diretamente na economia, através das empresas estatais, Bancos
Federais e/ou Estaduais de Fomento, controlando a oferta monetaria através de Bancos
Centrais dependentes, formulando politicas publicas e implementando-as com recursos
do Estado, entre outras institui¢des da administragdo direta e indireta - autarquias,

fundagdes, sociedades de economia mista - € que intervinham diretamente na economia.

Dessa forma o modo de atuag¢do do Estado na economia era direto: oferecendo
bens e servigos publicos, atuando em setores considerados estratégicos da economia,
regulamentando atividades privadas, subsidiando atividades de interesse nacional,
protegendo a economia de trocas externas que pudessem ser “prejudiciais” a economia
nacional, interferindo nas relages do mercado de trabalho, entre outras politicas

econdmicas.
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Quanto a forma de organizagdo interna do Estado do Bem Estar, essa se dava
através da administragdo burocratica. Esse modo de administragdo foi idealizado e
escrito por Weber e representava um avango em relagdo a forma de administragdo
anterior, que era a patrimonialista. Na administragio patrimonialista, tipica das
monarquias absolutistas, o patriménio publico era confundido com o privado, ja que o
Estado n3o era visto como uma propriedade publica, mas sim pertencente ao Rei. Nesse
tipo de administragdo, que ndo era nem um pouco racional e impessoal, 0 nepotismo, a
corrup¢do € o empreguismo eram normais. Porém, com o desenvolvimento da
democracia e por exigéncia do capitalismo em separar o publico do privado, foi

necessario definir claramente o que era do Estado e o que pertencia ao mercado™.

Assim, a administragdo burocratica foi implantada em varios paises da Europa
no final do século XIX, nos Estados Unidos no inicio do século XX e no Brasil em

1936.

O modelo burocratico weberiano era baseado no principio do mérito
profissional. Agora os administradores publicos que trabalhavam no Estado ndo eram
mais indicados e contratados arbitrariamente, mas sim de acordo com avalia¢des
racionais e legais, de acordo com as exigéncias da democracia e do regime capitalista,
significando a profissionalizagdo do Estado. A hierarquia profissional tinha a forma
piramidal (verticalizada), ou seja, varios cargos, mas com pouca autonomia ja que as
decisdes se concentravam no topo da piramide, havendo, assim, uma concentracio de

poder, de resolugio e de responsabilidade também. Além disso, todos os procedimentos

10. Ver o texto: “Estratégia e Estrutura para um Novo Estado”, Bresser Pereira, 1996.
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passaram a ser controlados rigorosamente através de regras, leis afim de evitar

corrupgdes e de racionalizar as atividades burocraticas.

Concluindo, a administragdo publica burocratica era (é) impessoal, formal e
racional-legal. E esse era o tipo de administra¢do que vigorou durante o Estado do Bem
Estar, apesar de ndo ser e uma forma de administragdo exclusiva desse Estado, sendo

inclusive implantada inicialmente durante o Estado Liberal.

Por fim, definir a filosofia do Estado do Bem Estar poderia ser ingénuo se ndao
estivermos atentos para os interesses capitalistas que também norteiam o Estado do Bem

Estar.

A principio, como o proprio nome indica, o Estado do Bem Estar esta
preocupado com o bem-estar social dos seus cidaddos e, dessa forma, valores de justica,
eqiidade e igualdade estdo envolvidos e influenciam as decisdes econdmicas e a forma
de administra¢do interna do Estado. Porém, atras desses valores sociais pode haver
interesses econdmicos e politicos que antecede qualquer valor social, sendo esse apenas

uma conseqiiéncia.

A crise que se abateu sobre a economia apos a Grande Depressdo revelou uma
falha do mercado e poderia ter sido amenizada se o Estado atuasse estimulando a
economia através de gastos governamentais, absorvendo parte dos impactos negativos
da crise, o que significa que a intervengdo do Estado na economia pode interessar
bastante o setor privado. A politica do Estado em aumentar seus gastos, estimular a

demanda e diminuir o hiato entre o emprego efetivo e o pleno emprego, é de interesse
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do setor privado que tem uma maior demanda pelos seus produtos e servigos. Porém,
essa politica pode ter um fim a longo prazo desastroso se ndo houver controle sobre os
gastos governamentais ou formas de financiar os déficts a longo ou médio prazos, de
acordo com a economia em questdo. E isso ocorreu de fato. Pois o Estado, que passou a
ter seus recursos apropriados por grupos de interesse e que buscava estimular a
economia em periodos de recessdo, teve seus gastos aumentados desproporcionalmente

em rela¢do a sua receita e entrou em crise fiscal aprofundada pela crise do petroleo e a
crise de endividamento externo que atingiu a economia mundial. A partir da crise fiscal
do Estado, esse ndo tinha mais recursos para continuar estimulando a economia através
de gastos governamentais, e pior, seus déficts passaram a ameagar a estabilidade
econdmica. Nesse instante o Estado deixou de ser agente do capitalismo e passou a
representar um obstaculo a estabilidade econdmica. Desde entdo a reforma do Estado
passou a ser discutida e em geral o corte em gastos com pessoal foi uma saida facil e
comoda para alguns governos. Isso tudo confirma a idéia de que a forma de interveng@o
do Estado na economia representa interesses em geral privados e ndo coletivos. E,
ento, afirmar que eqiiidade e justiga sdo filosofias que definem o Estado do Bem Estar
pode ser ilusorio. O Estado pode ser na realidade uma instituicdo que garante 0s
interesses dos grandes grupos econémicos e de grupos privados bem organizados (rent-
seekers). Mudar essa forma de ser do Estado exigiria um comportamento menos
individualista da sociedade e, sugerir uma mudanga do regime capitalista para socialista
ou comunista sem essa mudanga de comportamento da sociedade em sua maioria seria
initil, pois os individuos continuariam a ser individualistas (egoistas) e meios para
adquirir vantagens pessoais em detrimento de beneficios para coletividade seriam

encontrados.
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De qualquer forma, mesmo sem uma mudanga de comportamento a priori dos
individuos - familias, burocratas, politicos, todos - que compde a sociedade, as reformas
e o novo modelo de organizagdo e atuagdo do setor publico escolhido pela sociedade
pode amenizar os problemas enfrentados de modo geral pelos governos atuais,
principalmente se através de incentivos e punigdes possa ser corrigido vicios e atitudes
indesejaveis assim como estimular comportamentos desejaveis. Nesse caso a reforma
engloba a criagdo de métodos de avaliagdo dos servidores publicos que podem conduzir
o modo de atuagdo deste grupo na diregdo almejada'’. Da mesma forma, a idéia de
or¢amento participativo € outra técnica que estimula comportamentos sociais positivos,
ja que incentiva a aproximag¢do do Estado da sociedade, mostrando a esta que a idéia de
um Estado paternalista deve ser substituida por uma sociedade mais ativa, participativa
e co-responsavel pelos resultados das politicas sociais definidas e implantadas. Mas
essas questdes ja fazem parte do novo Estado que esta sendo discutido e adotado com
diversas mudangas de acordo com a cultura da sociedade, sua historia, entre outros

fatores, e que sera delineado a seguir.

IILIIIL. O Estado Gerencial

Na presente monografia o que esta sendo considerado como Estado Gerencial ¢
o Estado resultado das reformas economica, administrativa e politica que delineia um
novo modo de atuagio do setor publico na economia e na area social assim como uma
nova forma de se organizar internamente para atender melhor aos cidaddos e, por fim,

mudangas politico-institucionais que dé maior legitimidade as politicas governamentais

11. “Governabilidade, governance e reforma do Estado: consideragdes sobre o novo paradigma”, Eli Diniz, 1996.
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e maior governabilidade, ou seja, capacidade politica de associar os diferentes e

conflitantes interesses dos grupos sociais, agindo com transparéncia e responsabilidade.

Esse novo modelo, apesar de ter um s6 nome ndo se reduz a um conjunto de
reformas determinadas, fixas, que devem ser implementadas em todos os paises que
desejam reformar seus Estados que ndo mais atende a época atual. A tarefa de escolher
um novo Estado deve ser amplamente discutida na sociedade em questdo que levara em

conta a sua realidade especifica e, dessa forma, as reformas necessarias a serem feitas.

Assim, neste subcapitulo dedicado ao Estado Gerencial serda descrito o modo
como esse Estado atua na economia e na area social, a sua forma de administragdo
interna e a filosofia que esse novo Estado esta adotando para tomar suas decisdes
administrativas; somando a esta tarefa a responsabilidade de sempre que preciso se
referir as modificacGes que devem ser feitas afim de adequar tal modelo a realidade

particular de cada sociedade.

Existe uma crenga generalizada de que o Estado Gerencial é o Estado
Neoliberal, ou seja, um Estado Minimo que n3o interfere na economia, com suas
funcgdes classicas. Essa crenga ¢ inclusive refor¢ada pelo fato dele ter sido inicialmente
discutido e implantado em governos neo-liberais (Reagan e Thatcher). Apesar disso, o
fato é que o Estado Gerencial ainda continua interferindo na economia, como também
financiando atividades sociais (apesar de procurar evitar manté-las sob sua
administragdo direta), porém de modo distinto do Estado do Bem Estar, ¢ essa é a

questdo central.
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No que tange a atuagdo econdmica, o Estado Gerencial deixa de exercer
atividades econdmicas antes consideradas estratégicas para o pais (petréleo,
telecomunicagdes, energia, etc.) e passa atuar como regulamentador dessas atividades
através das agéncias de regulagdo. Porém essa retirada do Estado de tais setores
estratégicos varia de economia para economia, e alguns paises ainda preferem manter
certas atividades econdmicas sob o controle e a administragdo estatal. Essa tendéncia
privatizante tem diversas causas, sendo uma delas o problema das decisdes da empresa
estatal estarem vinculadas ao processo politico, limitando assim o seu desenvolvimento,
acrescentando-se a isso a utilidade dos recursos da privatizagdo para reduzir os déficts
fiscais do Estado. Assim, hoje ha um relativo consenso de que atividades econémicas
que podem ser atualmente melhor exercidas pelo setor privado, devem ser privatizadas,
porém, sendo elas estratégicas para o desenvolvimento econdmico do pais, devem ser
vigiadas — regulamentadas através de agéncias auténomas. A tendéncia, dessa forma, é

o Estado reduzir suas participa¢des na economia.

As atividades cientificas e sociais se situam entre as atividades exclusivas do
Estado — as que envolvem o poder de Estado, como legislar, julgar, defender, etc. — e as
atividades econémicas de mercado. Sdo elas as que geram maior polémica e discussio
se devem ou ndo permanecer dentro do Estado. Educagdo, saude, pesquisa, sio
atividades de carater publico mas que podem ser exercidas pelo setor privado, porém
com a inconveniéncia de que o interesse deste geralmente € voltado para o lucro, sem a
suficiente preocupagdo social que estas atividades exigem. Por esse motivo foi criado o

3512

conceito de “publicizagdo”", que se distingue de privatizagdo, e significa a

12. Ver o texto: “A Reforma do Estado nos Anos 90: Logica e Mecanismos de Controle — Delimitagdo da Area de Atuag#o”,

Bresser Pereira, 1997.
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transferéncia para o setor publico ndo-estatal das atividades sociais. Assim, as
instituiges sociais (escolas, museus, centros de pesquisa, hospitais, etc.) nesse caso
deixariam de fazer parte do aparelho estatal e seriam financiadas através de doagdes,
transferéncias do Estado e do financiamento pela sociedade. Essas instituigdes seriam
administradas pela propria sociedade e o seu quadro de pessoal ndo estaria mais sob a
geréncia estatal. Essa é uma das saidas encontradas por alguns paises onde a escassez de
recursos limita a atuagdo do governo nessas areas sociais e/ou quando o Estado
demonstra ineficiéncia ao realiza-las. Porém, no Estado Gerencial ha ainda muita
controvérsia sobre como deve ser a atuagdo na area social. Alguns governos afirmam
que as privatizagdes, a retirada do Estado das atividades privadas e o enxugamento do
aparelho estatal sdo objetivos de um governo que se concentrard a partir de entdo nas
atividades sociais e nas exclusivas do Estado. Nesse caso, o governo continuaria
transferindo os recursos necessarios para essas atividades, mas seria 0 mercado (setor
publico ndo-estatal) que ofereceria, administraria, visto que dessa maneira a tendéncia é
a melhoria da qualidade dos servigos. Outros governos, onde o problema da falta de
recursos € pior, propdem que a responsabilidade financeira sobre as atividades sociais
seja dividida com a sociedade que ndo sé administraria e ofereceria mas também
ajudaria o Estado a manté-las economicamente. Os governos justificam que essa forma
indireta de intervir no setor social (financiando mas deixando o mercado oferecer) gera
um resultado mais eficiente, de qualidade superior e ainda eqiitativo. Um exemplo
disso € o uso de vales (vouchers):. vale-educagdo, vale-saude. O governo distribuiria
esses vales, e dessa forma continuaria transferindo recursos para essas atividades, mas é
o setor publico ndo estatal (ou terceiro setor) que as oferece. Isso de fato gera um
resultado mais eficiente ja que o individuo pode escolher o hospital, a escola de sua

preferéncia. O sistema “antigo” apresenta duas desvantagens em relagdo ao proposto: o
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individuo s6 pode freqiientar um nimero pequeno de hospitais e escolas (os da rede
publica), limitando assim seu poder de escolha e, segundo, os hospitais e escolas tém
um numero menor de instituigdes com quem competir e isso diminui a qualidade dos
seus servigos. Quando o problema ¢ de qualidade, esse tipo de mudanga pode alcangar o
objetivo, isto €, a melhoraria da qualidade, esse é o caso dos paises avangados. Porém,
adotar essas mudangas no Brasil, por exemplo, pode ndo ter os mesmos resultados.
Nesse caso o problema ndo é s de falta de qualidade nos servigos sociais, mas
primeiramente de “atender aos cidaddos, antes de atendé-los bem”. De qualquer forma é
muito prematuro definir o que deve ser feito em cada pais sem antes fazer um estudo
aprofundado. Perguntas como: “Ha falta de recursos? H4 mé& administragio dos
recursos? Ha falta de controle facilitando a corrupgdo?”’, devem ser feitas por cada
sociedade em particular para que se possa descobrir os problemas reais e assim buscar

as solugGes efetivas.

Um outro exemplo, citado no livro “Reinventando o Governo”, onde o Estado
pode alcangar um resultado melhor usando mecanismos de mercado, se refere ao
problema das latas e garrafas do lixo. Alguns estados americanos ao invés de adotar
programas de reciclagem que lhes custariam bastante dinheiro, passaram a exigir dos
consumidores um deposito de cinco centavos de dolar em cada lata ou garrafa comprada
e que seria restituido na devolugdo da lata ou garrafa vazia. Isso levou a uma
significativa redugdo de latas e garrafas misturadas ao lixo ou quebradas. Esse exemplo
nos revela que incentivos econdomicos so mais eficientes, quando se quer alcangar um

objetivo, do que regras ou leis.

Ha entdo uma tendéncia dos Estados em utilizar mais os instrumentos de
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mercado afim de conseguirem um resultado mais eficiente e ainda eqiiitativo.

Um ponto interessante a ser observado é que com a retirada do Estado da
economia as politicas macroecondmicas de aumentar o0s gastos governamentais
(deslocando o investimento privado) deixam de ter sentido. O Estado agora passa a se
preocupar em manter suas contas equilibradas afim de assegurar um ambiente estavel
para os investimentos privados. Isso é um trago caracteristico do novo Estado. Assim, a
mudanga do Estado do Bem Estar para o Gerencial também ¢ marcada por uma
modificagdo na politica econdmica que da mais énfase aos instrumentos de politica com
resultados mais a longo prazo" (estabilidade) do que aqueles com resultado a curto
prazo (estimulo). Quando ocorrem mudangas de ordem mundial que afetam as
economias de grande parte dos paises, 0os macroeconomistas procuram estudar esses
fatos e explica-los a partir das teorias ja existentes e/ou elaborar novas hipéteses e novas
teorias que melhor expliquem esses acontecimentos. E, como ja vimos, essas
transformagdes mundiais afetam o Estado que sofre pressdes para mudar sua atuagdo
econdmica, se adaptando as novas exigéncias. Assim, o surgimento de novas teorias
macroecondmicas, explicando methor a realidade, e a mudanga do Estado se coincidem
- em um momento de mudangas globais - € consequentemente as politicas econdmicas

do Estado sofrem modificagdes™ .

13. Porém, de acordo com a teoria das expectativas racionais uma politica com resultados de longo prazo pode trazer
efeitos no curto prazo ji que altera as expectativas dos individuos. Como por exemplo as reformas que visam equilibrar as
contas publicas do governo podem s6 de fato atingir esse objetivo daqui a dez anos, porém, ao aprovar tais reformas agora,
j4 hé um efeito positivo a curto prazo pois sinaliza aos individuos a vontade do govemo, alterando assim suas expectativas
para melhor ¢ afetando a economia a curto prazo.

14. As politicas econdmicas seriam a aplicagdo das novas descobertas no campo tedrico da ciéncia econdmica, da mesma

forma que a tecnologia € o resultado concreto da aplicagdo na pratica das novas descobertas cientificas.



Y

Y

e,

o

39

Quanto a organizagdo interna, o Estado Gerencial inclui uma nova forma de
administragdo publica e que sera chamada aqui de modelo gerencial (managerialism).
Nesse modelo gerencial ha varias diferengas entre os paises com relagdo as medidas a
serem tomadas para que haja sucesso nos objetivos desejados. Pois, dado as diferengas
culturais de cada pais e Estado, se aplicarmos a dois paises distintos 0 mesmo modelo
gerencial, sem adaptagdes a sua realidade especifica, isso pode gerar problemas. Mas,
deixaremos para esclarecer esse assunto em outro capitulo. Apesar dessas diferengas ha
varios objetivos em comum que os Estados estdo buscando e que sio reflexos das idéias

de um novo paradigma organizacional originado no setor privado.

Todos os paises, de uma maneira geral, concordam que o Estado precisa prestar
um servico de melhor qualidade ao cidaddo (efetividade), aumentar sua produtividade
“fazendo mais com menos recursos”’ (eficiéncia), ser mais transparente, continuar
orientando-se pelo principio da eqilidade, envolver a sociedade na formulagdo e
execucdo de politicas publicas despertando a responsabilidade dos individuos para com
os projetos publicos. Mas, para esses objetivos serem alcangados se faz necessario uma
nova forma de administragdo, ou seja, utilizar novas tecnologias organizacionais que
conduzirdo aos resultados de eficiéncia, qualidade (ou efetividade), transparéncia,

equidade e participagdo social.

A terceirizagdo, que transfere as atividades auxiliares para empresas
especializadas nesses servigos, é uma das técnicas que o setor publico pretende usar, ou
seja, as atividades de apoio do Estado seriam deixadas a cargo do mercado e o governo
aplicaria seus esfor¢os nas atividades estratégicas do Estado. A explicagdo € que o

governo deve se concentrar naquilo que ele faz melhor (core business), isto €, formular
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politicas pliblicas. Além disso, a redugdo no custo ¢ outro motivo que leva a
terceirizagdo. Teoricamente uma empresa especializada naquele servigo o fara melhor e
a custos menores, porém, nem sempre ocorre na pratica uma redugdo nas despesas com
o servigo tercerizado. Para isso o governo deveria estar comparando sempre 0s custos de
ter o servico tercerizado ou ndo, assim como os beneficios, pois dependendo da
atividade pode ndo ser bom terceiriza-la pelas proprias caracteristicas que a envolve.
Esse é o caso das secretarias, que por serem um cargo de confianga e de proximidade
nio ¢é aconselhavel a terceirizacio. Assim, essa técnica deve ser estudada antes de ser

aplicada a toda e qualquer atividade de apoio.

A descentralizagio administrativa ou desconcentragdo de poder € outra técnica
que o modelo gerencial assume. A transferéncia de decisdo e responsabilidade para
niveis hierarquicos mais baixos tem como intengo possibilitar o profissional da ponta,
aquele que esta em contato mais direto com o cidaddo e sabe das suas necessidades,
resolver de fato os problemas dos usuarios do servigo publico. A descentralizagdo
administrativa, dessa forma, melhora a qualidade dos servigos. Nesse caso, entenda-se
descentralizacdo administrativa de duas formas: primeiro, o governo federal transfere
responsabilidades e poder aos governos locais e, segundo, dentro da propria
administracdo local — e até da administragdo federal — os cargos mais baixos recebem

também maiores responsabilidades e poderes.

A redugio dos niveis hierarquicos foi uma forma que o servigo privado
encontrou para resolver o problema que a globalizagdo impds, ou seja, a rapidez nas
tomadas de decisio. Com os mercados interligados e na era da informagéo, a agilidade

de resolugdo ¢ fundamental e dita o sucesso ou ndo da empresa. O governo, pressionado
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por essas mudangas, apesar de ndo enfrentar concorréncia nos servigos que presta — 0s
exclusivos do Estado, ja4 que os ndo exclusivos pretendem ser passados para a
administragdo privada — inclui a redug@o dos niveis hierarquicos principalmente com o

fim de diminuir os custos no processo da tomada de decisdes. Apesar da
desconcentragido de poder, visto anteriormente, ainda ha decisdes restritas aos cargos
superiores, mas, ao reduzir os niveis hierarquicos a decisdo chega no fim da cadeia mais
rapidamente e com um custo menor. Isso também facilita e melhora a comunicagdo

entre 0s cargos superiores e inferiores, ja que diminui a distancia entre eles.

A publicizagdo é um conceito novo que significa a transferéncia para o setor
publico ndo estatal (ou setor publico voluntario ou terceiro setor) dos servigos sociais
ndo exclusivos do estado, tal como educagdo, saude, pesquisas cientificas, lazer cultural,
assisténcia social, etc. Passar essas atividades para a administracdo da sociedade
aumenta sua participagdo e responsabilidade no processo de desenvolvimento social,
essa € uma das justificativas. Osborne e Gaebler em seu livro “Reinventando o
Governo” ddo varios exemplos de como o terceiro setor pode ser mais eficiente na
prestagdo de servigos sociais comparado ao governo. Um dos exemplos é o de uma
igreja catolica que abriu um abrigo masculino para os sem-teto do Brooklyn,
oferecendo-lhes cama, roupa e ajuda para se empregar e exigindo em troca largar o
alcool, drogas, tomar banho e procurar uma ocupagdo. Esse abrigo foi mantido com
sucesso durante dez anos porém, quando o municipio instalou outro abrigo préximo ao
catolico, grande parte dos abrigados se deslocou para 14 pois ndo era exigido deles a
mesma disciplina que a igreja via como necessaria para o desenvolvimento e/ou

recuperagdo dos abrigados. Osborne e Gaebler afirmam sobre essa questdo que:
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“As comunidades aplicam padroes de conduta mais eficazmente do que as

burocracias ou os profissionais da prestagdo de servicos”."

Ha ainda uma série de justificativas dadas por aqueles autores, no mesmo livro,
sobre as vantagens de se transferir servigos sociais para o terceiro setor, para a
comunidade. Sem duvida, seus exemplos de situagdes reais convencem a eficacia da
publicizagdo. Porém, precisamos chamar ateng#o para a diferenga cultural e educacional
que existe entre os EUA e o Brasil, por exemplo. A sociedade americana por varios
motivos, principalmente por ter acesso a sua maioria a escola e um sistema de
informagdo mais amplo e democratizado, é uma sociedade mais madura, mais
consciente e mais participativa que a brasileira, e, assim, a publicizagdo lhes traria bons
resultados. J& no Brasil, poucos sdo aqueles que tém acesso a uma boa educagio e
consciéncia de se manterem informados, ¢ isso afeta o grau de maturidade da sociedade
brasileira. Além disso, os regimes militares deixaram uma heranga de um Estado
castrador e paternalista, limitando em muito a participagdo social e a responsabilidade
do cidaddo brasileiro no desenvolvimento social do pais. Transferir assim para a
sociedade brasileira responsabilidades de ordem social deve ser uma atitude tomada
com cautela e ao longo de um tempo razoavel afim de que o cidadio va assumindo
gradativamente responsabilidades na mesma propor¢do que amadurece e sua

consciéncia se amplia.

Outras ferramentas que o modelo gerencial utiliza e que da mesma forma visam

aumentar a participagdo social, a qualidade dos servigos publicos e a transparéncia sio:

¢ aplicar relatorios de avaliag@o onde o usuario avaliaria os servigos prestados

15. Citagéio na pg. 72 do livro “Reinventando o Governo”, David Osborne e Ted Gaebler, MH comunicagio, Brasilia, 1994.
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pelo governo e faria sugestdes;

® comparar resultados entre governos locais, entre servigos publicos locais € o
grau de satisfacdo dos usuarios — apesar da distdncia geografica limitar a competigio
entre os servi¢os publicos, os resultados comparados orientam o governo no que

melhorar.

Para alcangar o objetivo de uma administragdo mais eficiente os Estados nio
estdo se empenhando apenas na adogdo de novas técnicas administrativas, mas também
em uma politica de recursos humanos mais proxima ao mercado de trabalho privado:
remunerar os servidores publicos de acordo com o seu desempenho, e ndo s6 com o
tempo de servigo; programas de treinamento, salarios mais préoximos do mercado de
acordo com a fung¢@io desempenhada; saldrios altos para os cargos estratégicos (por

exemplo: Especialista em Politicas Publicas).

O modelo gerencial implica em um quadro de pessoal reduzido, enxuto. A
publicizagdo, a terceirizagdo, a redugdo dos niveis hierarquicos, tudo isso combinado
diminui o pessoal dentro do Estado. E a0 mesmo tempo que se atinge o objetivo de
reduzir gastos (com pessoal, com procedimentos) simultaneamente pretende-se
aumentar a produtividade e a qualidade dos servicos governamentais. E importante
ressaltar que os principios da impessoalidade e profissionalizagdo do servigo publico
continuam presentes no modelo gerencial mesmo sendo caracteristicas marcantes da

administragdo burocratica.

Enfim, a filosofia do Estado Gerencial é o sistema de valores que se exerce
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-
r sobre as atividades do Estado. Qualidade, eficiéncia, participagdo, responsabilidade e
- transparéncia sio os objetivos do Estado Gerencial e por serem valores representam
.

‘ também a filosofia do novo Estado. Existe nesse caso uma influéncia dos principios
.

e empresariais nas atividades governamentais. Apesar disso, a sociedade continua a exigir
N do Estado preocupag@o com seu bem-estar social. E mesmo com a transferéncia para o
& , . ~ « P

L setor publico ndo-estatal das atividades sociais, o Estado permanece formulando
‘e politicas publicas, tornando-as executaveis e transferindo recursos para esse setor. Nota-
L

@’ se dessa maneira uma mistura de valores sociais e liberais no Estado Gerencial. Uma
€ necessidade dos governos em se modernizarem mas manterem os ideais do Estado do
-~ Bem Estar.
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1IV. COMPARANDO O ESTADO DO BEM ESTAR COM O ESTADO

GERENCIAL

Neste capitulo trataremos especificamente de apontar as diferengas existentes
entre o Estado do Bem Estar e o Gerencial, assim como os pontos em comum, no que
diz respeito a intervengdo econdmica, a administragio publica e as filosofias. Dentro do
campo da intervengdo econdmica observaremos diferengas ndo so6 na forma de intervir
como também na delimitacdo da area de atuagdo. E quanto ao aspecto filosofico

incluimos os objetivos que cada Estado persegue.

No campo da intervengdo econémica buscaremos observar as divergéncias que
os Estados do Bem Estar e Gerencial apresentam nas politicas econdmicas; na area de
atuacdo, ou melhor, na participacdo na economia do pais e na forma de intervir na

economia.

Dado o proprio periodo recessivo enfrentado pelos paises europeus apds a
Grande Depressdo e a II Guerra Mundial, o Estado do Bem Estar utilizou-se bastante de
politicas fiscais expansionistas freqiientemente aumentando os gastos governamentais €
cortando impostos. O mesmo ocorreu nos Estados Unidos. Ja nos paises da América

Latina os governos aumentaram em muito seus gastos, principalmente em
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investimentos, com o objetivo de alavancar a economia, esse era o chamado Governo
Empresario que investiu em atividades essencialmente privadas no setor de infra-

estrutura para possibilitar o desenvolvimento econdmico do pais.

Porém, politicas fiscais expansionistas somadas a crise do petréleo que se abateu
mundialmente sobre as economias e, por fim, a crise de endividamento internacional,
vieram a agravar o problema fiscal que os paises europeus, latinos americanos e os EUA
ja estavam enfrentando. A saida para combater a crise fiscal foi o corte nos gastos € o
aumento nos impostos, ou seja, politicas fiscais contracionistas, nio para amenizar
flutuagbes ciclicas como o proprio Keynes havia sugerido, mas sim para corrigir as

contas publicas dos governos e garantir a estabilidade econdmica.

Durante o processo de implementagdo de um novo Estado (o Gerencial),
resultado das reformas que cada pais esta tocando, é necessario fazer os ajustes fiscais
adequados. Apos concluido esses ajustes e ter sido reformado o Estado, as politicas
econdmicas serdo de fundamental importancia para manter a estabilidade econémica do

pais.

Dessa forma, o que pode ser dito sobre as futuras politicas econdmicas dos
governos, ou seja, do Estado Gerencial, é muito pouco, pois elas dependem das
circunstancias vindouras, assim como dos partidos politicos que vierem a ocupar o
poder. De qualquer maneira, frente ao aprendizado durante este século pelas economias
mundiais, politicas fiscais expansionistas deverdo ser evitadas pelo menos durante um
tempo longo de forma a comprometer o equilibrio fiscal dos Estados. E conforme o

proprio modelo IS-LM revela, politicas monetarias expansionistas podem ser tdo eficaz
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quanto politicas fiscais expansionistas quando se pretende amenizar uma recessdo -
apesar de cada uma afetar apostamente as taxas de juros, com consequéncias diferentes
sobre a economia. De qualquer forma o uso da macroeconomia nas decisdes politicas
ainda ¢ algo recente, mas que ganha confianca na medida em que os economistas que

ocupam cargos politicos véem buscando solugdes para os problemas que se apresentam.

Quanto a participagdo do Estado na economia, sua area de atuagdo e a forma de

intervengdo as diferencas sdo visiveis entre o Estado do Bem Estar e o Gerencial.

O Estado do Bem Estar atuou em atividades econémicas e sociais, oferecendo
diretamente bens e servigos privados para a sociedade. Ja o Estado Gerencial, com as
privatizagdes e a publicizagdo, mostra sua intengdo em zerar sua participacdo na
economia, transferindo para o setor privado as atividades de mercado e para o setor
publico ndo-estatal as atividades sociais. Neste ultimo, o Estado apesar de deixar de
administrar/oferecer, continua financiando a fundo perdido (transferéncias) esses
servigos de carater social. Mas apesar da retirada do Estado da economia, este continua
se responsabilizando e preocupado com os efeitos negativos ou positivos, que uma
atividade pode exercer sobre a sociedade, esse é o caso dos monopolios naturais e das
atividades sociais que geram externalidades positivas. Para resolver o primeiro caso, os
governos estdo criando as agéncias reguladoras que serdo institui¢gdes auténomas e
estardo permanentemente vigiando a economia contra os abusos de pregos e outros
problemas envolvidos que requerem a mesma atengdo. Quanto as atividades que geram
externalidades positivas, como € o caso das de carater social, os Estados pretendem
resolver esse problema financiando-as para que seja possivel encontrar escolas,

hospitais, museus, etc., gratuitos, atendendo as necessidades e os direitos dos cidadios.
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Além de continuar transferindo recursos, o Estado ao deixar a cargo da sociedade a
administracdo destas atividades, ele se dedicara exclusivamente a formulagdo e
execugdo de politicas publicas, através das secretarias formuladoras e agéncias

executivas.

No quadro abaixo esta resumido as diferengas existentes entre os dois Estados

no aspecto econdémico e social.

Quadro 2

O Estado na Economia

Estado do Bem Estar Estado Gerencial

politicas que garantam

Politica Economica politicas fiscais a estabilidade e ndo
expancionistas comprometam o
equilibrio fiscal

atividades econdmicas atividades econOmicas
Area de Atuagdo e sociais nio e sociais ndo
exclusivas do Estado  exclusivas do Estado

provedor de bens e regulador de
. . atividades econdmicas
F de Atuaci
orma de Atuagdo servigos privados e e formulador de
publicos politicas publicas

Na administragdo publica sio claras as diferengas existentes entre o Estado do
Bem Estar e o Gerencial. No primeiro, a administragio burocratica que tinha como
objetivo principal evitar a corrup¢do e o empreguismo dentro do Estado, tinha seus
procedimentos controlados rigidamente através de regras e leis, pois existia uma

desconfianga extrema nos burocratas e politicos. Dessa forma os servidores publicos se
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orientavam por leis/regras para exercer suas atividades de forma rigida e legal, ja que
eles eram controlados n3o pelos resultados de suas agdes, mas sim pelos procedimentos.
E por isso que se diz que a administragio piblica burocratica € auto-referida, ja que os
servidores passam a se preocupar com o que eles devem fazer - de acordo com regras €
leis - e ndo com os resultados de suas agdes sobre aqueles que supostamente estdao
servindo. A desconfian¢a também levou a uma concentragio de poder e por isso a uma
centralizagdo na tomada de decisdes nesta administragdo. Pelas diversas fungdes que
esse Estado exercia havia varios cargos e que eram organizados hierarquicamente, numa
forma vertical. O Estado enquanto pessoal era enorme diante de todas essas atividades

econdmicas, sociais e administrativas que ele executava.

No Estado Gerencial, a administragio publica segue o modelo gerencial
(managerialism), originado no setor privado, e bem diverso do modelo burocratico. O
modelo gerencial busca se adaptar as exigéncias de um servigo de maior qualidade, uma
administragio mais 4gil e a um custo menor. Com o Estado se liberando das atividades
econdmicas e sociais, seu pessoal se reduz. Além disso a terceirizagdo de atividades
auxiliares também diminui o nimero de pessoas dentro do governo. Somando-se a iss0
a redu¢do nos cargos e niveis hierarquicos (estrutura horizontal), o resultado ¢ um
governo enxuto € que busca se concentrar nas atividades de: formular politicas publicas,
executa-las e regular os monopolios naturais agora transferidos para o setor privado — e
regulamentar também outras falhas de mercado. Se por um lado o Estado enquanto
pessoal se reduz, enquanto responsabilidades o Estado Gerencial permanece semelhante
ao do Bem Estar. Outra diferenca subjetiva é que na administragdo burocratica havia
uma desconfianga extrema nos burocratas e politicos, agora na administragdo gerencial

h4 uma confianga neles apesar de limitada. Os servidores passam a ser controlados pelos
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i resultados e ndo pelos procedimentos, orientados pelos objetivos a serem cumpridos
- através dos contratos de gestdo, passam a servir os cidaddos preocupados com os
resultados de suas a¢des e ndo tdo s6 em obedecer regras e leis como antes. Ha uma
: desconcentracio de decisdes (descentralizagio) dando maior autonomia ao
administrador e ao servidor publico afim de que possam resolver melhor os problemas
‘. locais do usuario do servigo publico.

[

No quadro abaixo sintetizamos as diferengas administrativas entre os dois

Estados.

- Quadre 3

O Estado e sua Administracio

Estado do Bem Estar Estado Gerencial

< Administragio Administragio

g Burocratica Gerencial

£ controle dos procedimentos controle dos resultados
e

% auto-referida orientada para o cidaddo
desconfianga nos confianga limitada

burocratas e politicos

servidores se orientam por leis
centralizada
administrador com pouca autonomia
estrutura hierarquica vertical

Estado grande enquanto pessoal

nos burocratas e politicos

servidores se orientam pelos resultados
descentralizada
administrador com autonomia
estrutura hierarquica horizontal

Estado enxuto enquanto pessoal
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Por ultimo, seria interessante diferenciarmos os objetivos que cada Estado, em

teoria, persegue.

O Estado do Bem Estar na Europa e nos EUA tinham como objetivo principal
melhorar a qualidade de vida do cidaddo oferecendo-lhes servigos sociais gratuitos,
garantindo seus direitos e incentivando e promovendo o desenvolvimento econdmico e
social. Assim, o fim altimo era o bem-estar social, a0 menos em tese. O Estado
Gerencial, nesses mesmos paises ndo pretende ignorar o que foi alcangado, ou seja, uma
melhoria na qualidade de vida. Porém, as pressdes da globalizagio levaram os governos
a refletirem sobre suas politicas protecionistas e a conseqiiente liberalizagio dos
mercados. E, dessa forma, o Estado Gerencial incluiu na sua filosofia um componente
liberal, porém preservando o social. Embora em alguns instantes seja dificil unir bem-
estar com liberalizagdo dos mercados, ja que esse implica em uma reestruturagcio

1" no pais, indo contra o bem-estar a

econdémica, aumentando o desemprego fricciona
principio, apesar de a médio e longo prazo haver um ganho geral para a economia

mundial.

Na administragfo publica de cada Estado ha, como ja apontamos, diferengas nos
objetivos. Enquanto o Estado Burocratico pretendia evitar a corrupgdo, o nepotismo, o

empreguismo, através de controles rigidos, formais e da contrata¢do profissional legal, o

16. A globalizagdo tende a modificar a economia de acordo com as vantagens comparativas que ela apresenta. Assim, &
natural que algumas empresas fechem, que algumas industrias tenham suas escalas reduzidas, que alguns setores sejam
prejudicados, porém da mesma forma outros setores, indistrias e empresas podem ganhar com a abertura dos mercados. O
resultado disso para o trabalhador a curto prazo ¢ ruim, pois alguns deverdio ser despedidos ¢ terfio que procurar emprego em
outro local. Porém a médio prazo surgirdo novas oportunidades, de forma que o desemprego enfrentado - friccional - foi

resultado de deslocamentos de individuos entre empregos.
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¢
r Estado Gerencial enfoca na qualidade e flexibilidade. Sdo duas administragdes dentro de
contextos historicos diferentes e por isso com filosofias distintas. O mesmo se da com
- os objetivos econdmicos, pois no Estado Gerencial os governos ndo tém como fim
[ tltimo promover o desenvolvimento econémico diretamente como antes, mas sim
. garantir estabilidade para que o setor privado possa investir com maior seguranga.
4 No quadro a seguir resumimos os objetivos de cada Estado.
=
.
b
o Quadro 4
O Estado e seus Objetivos
Estado do Bem Estar Estado Gerencial
C . bem-estar e liberdade
Objetivo ultimo bem-estar social
dos mercados
v Servigo Publico evitar o nepotismo  melhorar a qualidade
404 e a corrupgdo dos servigos estatais
. promover o garantir
~ Economia desenvolvimento estabilidade
w econdmico e social econdmica




V. EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS

Comentaremos neste capitulo as experiéncias de dois governos que
pioneiramente tentaram reformar seus Estados nas esferas econdmicas e administrativas,
apesar das reformas politicas serem fundamentais para a transformag¢do do Estado
integralmente. Observamos ao longo do tempo uma evolugio na discussdo das reformas
nesses paises e entre os intelectuais, refletindo positivamente sobre o processo de
reconstrugdo do Estado mundialmente. As medidas reformistas foram inicialmente
tomadas em dire¢do a uma menor participagdo do Estado na economia e¢ de uma

administracdo mais flexivel e eficiente.

Apbs a crise, inicialmente fiscal, que se abateu sobre as economias avangadas e
em desenvolvimento, paises como os EUA e a Inglaterra buscaram logo providéncias
para solucionar a crise de seus Estados. Os governos Reagan e Thatcher influenciados
ideologicamente pelo neo-liberalismo trataram de tomar as providéncias rumo a um
ajuste fiscal e uma reforma administrativa, orientados basicamente pelo corte nos gastos
publicos — para reduzir os déficts fiscais — e introduzindo padrdes gerenciais na
administragdio publica afim de aumentar a produtividade/eficiéncia no setor publico

governamental.
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Pelos problemas que o Estado vinha enfrentando ainda n3o terem sido
largamente discutidos e, consequentemente, amadurecidos. Os governos Reagan e
Thatcher, pioneiros nas reformas, sofrem hoje de varias criticas, apesar de construtivas e
validas para uma melhor compreensdo das causas dos problemas do setor piblico e uma

posterior resolugio efetiva.

Embora haja algumas coincidéncias entre esses paises no que tange a
reconstrugdo de seus Estados, tal como a época - Thatcher, 1979 e Reagan, 1980 - ¢ a
ideologia - neoliberal - , houve diferengas nos processos e nas decisdes politicas para se
alcancar os fins desejados de redugdo no gasto publico e eficiéncia governamental. O
governo de Margareth Thatcher, por exemplo foi bem sucedido no corte dos gastos com
pessoal — principalmente no chamado civil sevice inglés — enquanto o governo Reagan
foi bem sucedido no corte de transferéncias de recursos para os estados e poderes locais.
Foram estratégias diferentes mas com o objetivo de reduzir gastos. Particularmente nos
Estados Unidos, a reducdo nas transferéncias para os poderes locais veio a causar
beneficios posteriores: os estados com menos recursos buscaram alternativas criativas
para solucionar seus problemas e executar suas politicas publicas, tal como o livro
“Reinventando o Governo” mostra. Foi dos governos locais que saiu muitas solugdes e a
busca de novos instrumentos para a prestagdo de servicos a comunidade pelo governo.
Osborne e Gaebler apontam em seu livro 36 (trinta e seis) alternativas para a prestagdo
de servigos pelo governo, sendo 10 (dez) tradicionais, 18 (dezoito) inovadores e 8 (oito)
de vanguarda'’. Dessa forma, impulsionados pela escassez de recursos, as mudangas na
administragdo publica em direg¢io a um melhor aproveitamento dos recursos sem

prejudicar a qualidade nos servigos publicos - eficiéncia e qualidade — ocorreram nos

17. Ver capitulo I do livro “Reinventando o Governo”, David Osborne e Ted Gaebler, 1994.
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governos locais, diferente da Inglaterra onde as propostas de mudangas partiram do

governo federal.

O que ¢ importante observar na experiéncia desses paises e que € claramente
discutido no livro “O Impacto do Modelo Gerencial na Administragdo Publica”,
Fernando Luiz Abrucio, é a evolugdo que este autor aponta dos modelos de
administragdo publica ao longo do tempo, incorporando os valores de equidade,
qualidade e accountability nos servigos do setor publico. Dessa forma, a medida que os
governos iam fazendo suas experiéncias reformando seus Estados, simultaneamente
intelectuais e estudiosos discutiam os modelos adotados e possiveis mudangas que
pudessem refletir as caracteristicas do Estado, que ¢ diferente das empresas privadas, de
onde se originou o modelo gerencial. Vale a pena descrever aqui a divisdo que este
autor faz em seu texto - com fins didaticos - para observarmos a evolugéo do debate do
“gerencialismo”. Inicialmente o autor destaca o surgimento de um modelo gerencial
puro onde ¢ buscada a eficiéncia no setor pablico, uma visdo puramente economicista.
Logo apos surge um outro modelo que incorpora a eficiéncia mas que também busca a
qualidade no servigo publico, esse foi chamado de Consumerism. Enfim, um ultimo
modelo ainda incipiente é o Public Service Orientation, o qual incorpora a eficiéncia e a
qualidade os valores proprios do setor publico que sdo equidade e accountability'®. Na
Inglaterra essa evolugdo é claramente observada através dos primeiros-ministros e suas
idéias de reformulagio da administragdo publica. Assim, entre o governo Thatcher, e
sua visdo estreita do setor publico e de reformas, e o governo John Major, e seu

programa Ctizen’s Charter, ha significativas diferengas, como por exemplo, neste

18. .Para um melhor entendimento ver o texto “O Impacto do Modelo Gerencial na Administragdo Pablica”, Fernando Luiz



=3

56

ultimo, a avalia¢do de desempenho dos servigos publicos pelos usuarios, dando aos
cidaddos poderes de modificar o servigo puablico caso este esteja aquém de suas
expectativas. Ja no governo de Margareth Thatcher a iniciativa de ajustar as contas do
Estado € modernizar a administragio foi tomada através das privatizacdes, da
desregulamentagdo, da reducdo dos gastos publicos e da introdug@o do modelo gerencial
puro” — visando apenas a eficiéncia do setor governamental . Thatcher com o objetivo
de modificar a administragdo publica inglesa - baseada no modelo burocratico
Whitehall, semelhante ao weberiano - trouxe para trabalhar no governo um
administrador do setor privado - Dereck Rayner - e que sugeriu as seguintes mudangas:
a busca de eficiéncia na implementagio de politicas publicas, determinar com precisdo
as fungdes de cada servidor publico e definir os objetivos organizacionais para que o
servidor se oriente pelos resultados e ndo por regras. Para aumentar a eficiéncia na
execugdo das politicas publicas foi necessario introduzir no servigo publico técnicas de
controle orgamentario e avaliagGes que possibilitassem medir a performance do governo
para que se reconhecesse ou ndo o aumento na eficiéncia almejada. A técnica de
Administragdo por Objetivos foi usada para determinar objetivos assim como as fungdes
dos funcionarios para se alcangar tais objetivos. Apesar dessas mudangas terem trazido
ao setor governamental aumento na eficiéncia de fato, logo vieram as criticas apontando
a importancia da qualidade nos servigos, marginalizada nesse caso, € a nogido de

equidade.

Se os paises avangados enfrentam problemas na sua administra¢do, no corte em
gastos e consequentemente no ajuste fiscal, os paises em desenvolvimento enfrentam

problemas maiores. As dificuldades em atender as demandas sociais, a informalidade na

19. De acordo com o texto “O Impacto do Modelo Gerencial na Administragdo Publica”, Fernando Luiz Abrucio,
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administragdo publica e a falta de continuidade politica limitam o sucesso de uma
reforma nesses paises. Dessa forma, abordaremos essas questdes na proxima segdo
mostrando as limitagdes do modelo gerencial, as adaptagdes que este necessitaria sofrer
de acordo com a cultura administrativa e politica do pais, assim como os avangos desta

proposta de reconstrugdo integral do Estado.
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VL CRITICAS AO MODELO GERENCIAL

No presente capitulo apontamos os avangos ¢ conquistas do novo modelo de
Estado, como também as falhas, omissdes e problemas que podem persistir mesmo com

a reforma do Estado.

Como vimos durante este trabalho, o Estado Gerencial representa avangos na
medida em que continua se responsabilizando pelo desenvolvimento econdmico e social
- mesmo que atuando de modo diferente - e acrescenta a isso a busca de maior eficiéncia
e qualidade nas tarefas desempenhadas pelo Estado. Essa exigéncia vem principalmente
dos usuarios do servigo publico das na¢des avangadas. O Estado, enfrentando a crise
fiscal e a0 mesmo tempo a insatisfagio dos cidaddos, de forma criativa chamou a
sociedade a participar mais das decisdes dando-lhes poder e responsabilidades - como
por exemplo transferindo os servigos sociais para sua administragdo - € isso também
pode ser visto como uma mudanga positiva na medida em que a populagio se mobiliza
junto com o Estado para resolver problemas coletivos. O objetivo do Estado em ser
eficiente e efetivo (ter qualidade) tinha que ser medido, para os governos realmente
saberem se estavam sendo mais produtivos, e entdo mais uma vez a sociedades foi dada
a participar através dos relatorios de desempenho/avaliagio de resultados, ampliando

seu poder de mudar o servigo publico para melhor. Assim, podemos resumir aqui essas
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conquistas deste novo modelo de Estado:

eficiéncia e qualidade na prestago dos servigos governamentais;

controle e cobranga dos resultados;

e maior participagao social.

Apesar desses avangos, o modelo gerencial apresenta algumas falhas ja
colocadas em discussio pelas nagdes que pretendem reformar seus Estados sem
incorrerem em problemas maiores. Um desses problemas ¢ a flexibilizagdo da
administragio gerencial. Se por um lado ela é necessaria para se alcangar melhores
resultados no setor publico, por outro pode levar a uma perda de controle com uma
facilidade maior para o burocrata agir conforme seus interesses € o interesse do grupo
que esteja Ihe avaliando. Dessa forma os proprios relatérios de avaliagdo podem ser
mais um mecanismo para alguns grupos se beneficiarem. Dando mais poder ao
burocrata - maior arbitrio -, pode-se por em risco a impessoalidade que o servigo
publico defende, pois ele pode usar deste poder para atender os interesses de seu grupo
e dele proprio (na América Latina esse problema € maior, pois a pratica do
clientelismo, fraudes e corrupgdes no servigo publico s3o mais comuns)™. Outro ponto
do gerencialismo, sdo os relatorios para medir eficiéncia e qualidade que devem ser
utilizados com cautela pois podem levar a um ciclo vicioso: a unidade de servigo
publico bem avaliada tem seus funcionarios melhor remunerados (pelo desempenho
individual) e ao prestar melhores servigos serd mais divulgada e consequentemente

recebera maior quantidade de pessoas podendo comprometer sua qualidade se néo

20. Para um aprofundamento dos problemas da América Latina: “Modernizando a Administragdo Piblica na América

Latina: problemas comuns sem solugdes faceis”, Geoffrey Shepherd e Sofia Valencia, 1996.
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conseguir dar conta dos usuarios, ou entdo — o0 que € mais provavel — estara recebendo
mais recursos - 0s vouchers dos usuarios do servigo publico - continuard sendo bem
avaliada, com seus funcionarios motivados e recebendo melhor, seguindo um caminho
positivo, por outro lado, as unidades mal avaliadas nédo terdo seus funcionarios tdo bem
remunerados e motivados, receberdo menos pessoas, terio menos recursos,
consequentemente prestardo servigos piores e assim por diante, entrando em um ciclo
vicioso negativo. Assim tem que se pensar em mecanismos para resolver essas falhas. A
descentralizagdo, da mesma maneira que a avaliagio de desempenho e resultado, tem
pontos favoraveis mas também desfavoraveis. Na medida que se descentraliza - politica
e administrativamente - tem que haver em contrapartida maior integragdo e relagio entre
os governos locais com os centrais para que haja coeréncia nos planejamentos a nivel
municipal, estadual e federal. Esse problema ndo é particular do Estado Gerencial, mas
sim do federalismo. Porém pode vir a se agravar em alguns paises cujas reformas
incluam maior transferéncia de poder e responsabilidade ao governo local. Uma outra
falha da administragdo gerencial no setor publico apontada no texto “Modernizando a
Administra¢do Publica na América Latina: problemas comuns sem solu¢des faceis”, dos
autores Geoffrey Shepherd e Sofia Valencia, € a proposta de se separar as agéncias de
formulagdo de politicas das de implementacdo para que esta ultima tenha maior
autonomia para executar sua tarefas e alcangar os resultados de acordo com o contrato
feito entre elas, o texto diz o seguinte a respeito disso:

“(..)separar as agéncias o suficiente para encorajar relacionamentos
proximos envolve o risco de perda de coeréncia e gera um ambiente propicio a
corrupgdo(...), pois as agéncias de implementagdo terdo maior liberdade em
Sformatar suas proprias agendas — pela redefinigdo de resultados por exemplo —

seja para aumentar seus negocios, para fugir ao trabalho, para responder as
demandas politicas da clientela, ou para buscar influéncia.” >

21. Citagdio da pg. 111, do texto: “Modernizando a Administragdo Publica na América Latina: problemas comuns sem

solugdes faceis”, Geoffrey Shepherd e Sofia Valencia, 1996.
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As reformas e a implantagdo do Estado Gerencial podem resolver antigos
problemas mas criar novos e podem nio resolver ainda alguns ja que estes dependeriam
ndo de mudangas técnicas, mas sim politicas e culturais. Esse ¢ o caso particular do
rent-seeking. Mesmo com todas as reformas os grupos de interesse podem continuar se
organizando eficientemente encontrando novas formas de se apropriarem dos recursos
publicos mesmo que indiretamente, como comentamos no inicio desta segdo. Neste
caso, a reforma politica pode vir a reduzir as praticas do rent-seeking além de ser
fundamental para que as outras reformas (fiscal e administrativa) tenham sucesso. Se
houver mais transparéncia e a sociedade estiver participando ativamente, entdo os
politicos se sentirdo responsaveis pelos seus atos e procurardo agir de acordo com os
interesses da populagdo. De acordo com Bresser Pereira, o aumento da
responsabilizagdo dos governantes esta diretamente associado a existéncia de

institui¢Ges que a estimulem:

“ Do ponto de vista da reforma politica do Estado, entretanto, ndo ha duvida de
que é necessario concentrar a atengdo nas instituigbes que garantam, ou melhor, que

aumentem - ja que o problema é de grau -, a responsabilizagdo dos governantes.” *

A reforma politica, talvez a menos comentada pelos governos mas de igual
importncia, inclui a criagdo de novas institui¢des legais (além das organizacionais) tais

como o voto distrital, a fidelidade partidaria, entre outras.

22. Citagéio do texto: “A Reforma do Estado nos Anos 90: Logica e Mecanismos de Controle — Governabilidade: A Reforma

Politica”, Bresser Pereira, 1997.
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Se supormos por exemplo que sejam feitas as reformas necessérias exceto a
reforma politica. Os governantes, politicos e burocratas continuariam agindo sem se
responsabilizar pelos seus atos como deveriam, a sociedade ndo teria maior
controle/informagdo sobre as decisdes politicas tomadas e dessa forma as praticas do
rent-seeking seriam maiores do que se a reforma politica tivesse ocorrido, pois seria
mais facil para os funcionérios do governo agirem ao seu favor e em favor de seu grupo,
tomando atitudes que lhes beneficiariam em detrimento da coletividade. A apropriagdo
da coisa publica por grupos com interesses especificos pode ser significativa ou no
para causar problemas fiscais ao Estado Gerencial, mas independente da conclusdo as
praticas do rent-seeking devem ser combatidas sempre que possivel adotando novas

técnicas que venham a modificar a cultura do funcionalismo publico.

Apesar do Estado ter saido da sua situagio de crise, o novo modelo sugerido
ainda tem varios problemas a serem resolvidos e enfrentados principalmente pelos
paises da América Latina, onde existem dificuldades culturais, politicas e sociais
maiores do que nos paises avangados. A solugdo neste caso ndo deve ser negar a
reforma do Estado mas sim buscar identificar a origem dos problemas - administrativos,
fiscais e politicos — e soluciona-los a partir de medidas eficazes, sem copiar modelos,

mas respeitando a realidade interna do pais.
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VIL. CONCLUSAO

Na conclusio desta monografia buscaremos retomar os assuntos sintetizando,
concluindo e relembrando os pontos mais importantes tratados aqui e sua relevancia

para as disciplinas sociais.

O Estado ¢ uma instituicdo ainda necessaria para nossa sociedade. Além de
formular leis, executa-las e julgar quem as transgride, desejando tornar possivel a
convivéncia harmonica dentro da sociedade, o Estado neste século veio a incluir nas
suas fungdes a intervengdo na economia, através de participagdes diretas e da
regulamentagdo de alguns mercados, incluindo o de trabalho, e a formulagdo de

politicas publicas atendendo aos anseios sociais.

Apesar de continuarmos — a sociedade de modo geral — exigindo do Estado que
ele permanega atuando nas areas econdmica e social, a crise fiscal que atingiu os
Estados, no inicio dos anos 80, levou a uma discussdo de reformulagio integral desta

institui¢do.

Os paises inicialmente buscaram reformar suas administra¢des e reverter a crise

fiscal. A tradicional idéia (liberal) de que o Estado deveria reduzir ao maximo sua
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intervengdo na economia e ser um Estado Minimo pode ser expressada na frase
mencionada pela ex-primeira-ministra inglesa Margareth Thatcher: “rolling back the
state”. Dessa forma as privatizagdes e as redugdes dos gastos governamentais foram as
primeiras saidas. Porém, novas idéias foram surgindo e sendo amadurecidas de modo
que ndo retornassemos a um Estado Liberal, mas sim que reconstruissemos um Novo
Estado. Mas, esta vontade esta limitada de certa forma a capacidade financeira restrita
do Estado, assim como a uma cultura politica ainda imatura. Frente a essa limitagdo
financeira do Estado, este chamou a sociedade a participar voluntariamente,
especificamente administrando e oferecendo as atividades ligadas ao setor publico (ou

terceiro setor ou setor voluntario).

Embora os Estados tenham iniciado suas reformas na area fiscal e
administrativa, a reforma politica foi percebida também como essencial. Nesse caso a
dire¢do esta sendo voltada para a criagdo de instituigdes legais e organizacionais que

cobrem dos politicos, governantes e burocratas maior responsabilidade de suas agdes.

Como existem diferengas econOmicas, sociais, politicas e culturais entre os
paises, ha que se fazer um estudo, uma investigagdo, para ser descoberto os problemas
reais sofridos pelo Estado naquele pais. A partir de entdo os governantes, junto a
sociedade, devem tomar as medidas necessarias, e eficazes. Particularmente nos paises
da América Latina as dificuldades que o Estado enfrenta sio maiores do que nos paises
avangados e as origens do problema diferentes. Isso deve ser levado em consideragdo

nas propostas de reforma.

Para finalizar, o novo modelo do Estado proposto — Gerencial — ndo resolve
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todas as dificuldades enfrentadas pelo governo, principalmente a questio do rent-
seeking. E, além disso, o Estado Gerencial também apresenta falhas e que devem ser

estudadas e corrigida para que posteriormente n3o tenhamos que enfrentar problemas

maiores.

Embora o processo politico dificulte uma tomada de decisdes racional e
impessoal, o que limita em muito que o Estado atue da melhor forma possivel, ou seja
maximizando a utilidade de seus recursos (eficiéncia) e redistribuindo eqiitativamente
as riquezas (eqiiidade), devemos permanecer estudando esta institui¢do e colaborando

para o seu aperfeicoamento.
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