Reforma da gestdo publica de 1995-98

R

REGINA SILVIA PACHECO

Bresser—Pereira ¢ talvez um dos poucos intelectuais brasileiros que deu
continuidade a nossa tradicao de intelligentsia, mesmo quando esta en-
tra em crise a partir dos anos 1980.! Seu compromisso sempre renovado de
formular propostas para o Brasil, em varios campos — economia, sociedade,
institui¢oes, democracia —, levou-o a desbravar uma 4rea arida nos anos 1990:
a reforma da gestao publica. Como ministro da Administracao Federal e Re-
forma do Estado, no primeiro mandato do presidente Fernando Henrique
Cardoso (1995-98), concebeu e debateu incansavelmente propostas para o
fortalecimento do Estado brasileiro. Os ecos de suas propostas, elaboradas
para a administraco publica federal, chegaram a varios setores, desde muni-

cipios brasileiros as mais especializadas esferas internacionais.?

! Luciano Martins identifica uma profunda alteraco no padrao de relacionamento entre inte-
lectuais e a politica no Brasil, a partir especialmente da crise do Estado-nagéo, levando a
perda da capacidade dos intelectuais de intervir na politica (Martins, 2002).

2 Alguns de seus criticos insistiam na tese de que as propostas Bresser representavam impor-
tagao de idéias — ou imposicio de agenda por organismos internacionais. Ignoraram que o
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Neste texto, seguindo orienta¢do dos organizadores, apontaremos sua
contribuicao intelectual a reforma da gestao publica, buscando analisa-la
criticamente. Assim, nio abordaremos sua atuagao publica como estrategis-
ta da reforma, mas concentraremos o foco em suas idéias e concepcoes para

a nova gestao publica.

Uma clara visao retrospectiva

Uma das contribuicdes de Bresser-Pereira foi ter colocado em perspec-
tiva as duas reformas do Estado no Brasil no século XX: a dos anos 1930
(Dasp) e a dos anos 1960 (Decreto-lei n® 200), além da analise inédita sobre
o0s anos 1980 (Constituicio de 1988).> Com clareza e perspicicia, criou a
periodizagao definitiva do tema. Até entdo, a literatura perdia-se em descri-
coes formais excessivamente detalhadas e burocraticas, elencando as suces-
sivas legislagoes, sem conseguir extrair uma analise critica, ou enveredava
por visoes demasiadamente generalizantes, em geral de cunho ideolégico,
insistindo na simultaneidade entre reforma e governos autoritarios. Fiel ao
método historico-indutivo, Bresser-Pereira organizou os fatos, relacionan-
do-os a diagnosticos, atores e estratégias, e nos ofereceu um panorama
abrangente das tentativas de reforma empreendidas.

Apresentou-nos, assim, as iniciativas dos anos 1930 como as primeiras
tentativas de criacio de uma burocracia nos moldes weberianos — ja realizada
desde meados do século X1X na Europa ocidental, e desde o inicio do sécu-
lo XX nos EUA.* Articulada as bases do projeto nacional-desenvolvimentista,
essa tentativa visava criar um servigo publico profissional. Na segunda meta-

de da década de 1960, antecipando-se a tendéncias que ocorreriam em paises

movimento se deu na ordem inversa: as propostas Bresser modificaram profundamente a
agenda sobre reforma do Estado de instituicdes como o Banco Interamericano de Desenvol-
vimento (BID), Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrolio (Clad), Division
for Public Administration and Development Management (ONU/Undesa/DPADM). Ver
Pacheco (1999).

3 Bresser-Pereira faz referéncia a duas reformas, ado Dasp e ado Decreto-lei n® 200, conside-
rando a Constituicao de 1988 um retrocesso burocratico.

4 Bresser-Pereira, 1996.
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desenvolvidos cerca de 15 anos depois, o Brasil teria empreendido a primeira
reforma de cunho gerencial, com o Decreto-lei ne 200, de 1967, que buscava
diminuir a rigidez burocratica por meio da expansio da administracao indire-
ta, entao nao submetida aos mesmos procedimentos que a administracio di-
reta. E a terceira iniciativa corresponde a Constituicao de 1988, no capitulo
da administracao ptblica, que buscou estender a todo o setor publico contro-
les rigidos e burocraticos, representando assim, na visio de Bresser-Pereira,
um retrocesso burocratico, além de um descolamento das condicoes reais em
que operava o Estado, ja envolvido, a época, em distintas crises — politica,
econdmica e financeira, fiscal, de legitimidade.>

Dois aspectos aqui s3o especialmente polémicos: o cardter gerencial da
reforma de 1967, e o retrocesso representado pela Constituicio de 1988
quanto a administracao publica, que discutiremos mais adiante. Quanto a
andlise do decreto-lei de 1967, as criticas inicialmente formuladas por Bresser-
Pereira, atribuindo aos governos militares um carater oportunista — ao opta-
rem pela via mais curta de contratacio de quadros por intermédio de em-
presas estatais, em vez de organizar e fortalecer carreiras publicas® —, foram
cedendo lugar, nos artigos seguintes, 4 énfase em seus aspectos gerenciais,
mediante a autonomia da administracio indireta.’

Apesar de Bresser ter marcado as diferencas das propostas contidas na
reforma gerencial de 1995 em relacio ao Decreto-lei ne 200 — sobretudo a
contratualizacao de resultados, que articula autonomia e responsabilizacio,
inexistente na visao de 1967 —, talvez tenha irritado os criticos acostumados 2
andlise ideologica dos governos, especialmente se tratando de governos milita-
res. A visao de Bresser-Pereira sobre o periodo ja havia sido antes exposta, ao
prefaciar o livro de Ben Ross Schneider sobre as elites burocraticas brasileiras.®

5 Bresser-Pereira, 1996 e 1999,
6 Bresser-Pereira, 1996.
7 Bresser-Pereira, 1998a.

8 Distante da visio puramente ideologica, Bresser-Pereira destacava a importancia da alta
burocracia estatal, durante o periodo autoritdrio, para o sucesso do projeto de industrializa-
¢ao (Bresser-Pereira, 1994).
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Ainda assim, a periodizacdo estabelecida por Bresser-Pereira significa
um marco para os estudos sobre a organizacao e funcionamento do Estado
brasileiro no século XX. Permite abordar em grandes linhas, numa visao
abrangente, as orienta¢des adotadas e 0s respectivos contextos histéricos

que lhes deram sustentacao.

Coragem intelectual: criticar a Constituicéo de 1988

Poucos autores teriam tido a coragem intelectual de quebrar a unani-
midade em torno da “Constituicao cidada”. Bresser-Pereira disseca-a no
capitulo da administragao ptiblica, mostrando como foi elaborada sobre um
diagnostico equivocado, levando a propostas extemporaneas. O diagnosti-
co estava apenas parcialmente correto — 0 retorno da democracia trouxe
consigo o retorno de praticas clientelistas e fisiologicas. Mas a concluséo
dos constituintes (ou dos “técnicos-politicos” das assessorias partiddrias e
legislativa) foi equivocada - a de que, ante o retorno do clientelismo, o pais
necessitava de mais burocracia.

O erro do diagnostico consistiu em ignorar a grave crise por que passa-
va o Estado brasileiro, e mais especificamente ignorar o esgotamento do
padrio intervencionista do Estado, que havia sustentado o crescimento do
pais nas cinco décadas anteriores. Assim, “a burocracia do Estado, que tive-
ra um papel dominante no regime militar, deveria ter perdido prestigio ¢
influéncia, mas nao foi isso que ocorreu”.’

Tal coragem intelectual rendeu mal-entendidos e polémicas. Seus cri-
ticos quiseram ver, nas andlises de Bresser sobre a Constituicao de 1988,
uma tentativa de desmonte neoliberal da burocracia profissional; insisti-
am sobre a grande conquista constitucional da adocao do concurso publi-
o como unica forma de ingresso no servico publico, e denunciaram as
criticas a Constituicdo como ataques a profissionalizacao do setor publi-

co. Mais uma vez, aqui, as posicoes ideolégicas suplantaram o debate acadé-

9 Bresser-Pereira, 1999:11.
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mico. Na verdade, Bresser-Pereira ofereceu uma analise contextualizada
do periodo, mostrando o descompasso entre a crise do Estado e os privilé-
gios concedidos indistintamente a todos que tinham um vinculo de traba-
lho com a Unizo, exercendo ou nio funcoes tipicas de Estado, ingressados
Ou nao por concurso publico. Mostrava ainda o desacerto das propostas
que, ao enrijecer e burocratizar todo o aparelho de Estado, acabaram con-
tribuindo para agravar a crise por que passavam o Estado e a administra-
¢do publica.

Além de contextualizar as propostas da Constituinte, Bresser-Pereira
inovou no diagnéstico: o setor publico brasileiro no sofria apenas das pra-
ticas clientelistas e patrimonialistas, mas também de excessiva burocratizagao.
Com esse diagnéstico, Bresser captou um anseio, talvez ainda implicito na-
quele momento, da sociedade brasileira: o de que a sociedade espera do
Estado ndo apenas probidade, mas também resultados efetivos de sua acio.
Em face de tal anseio, o enrijecimento burocratico deveria ser substituido
por uma forte orientagao para resultados, eficiéncia e qualidade dos servi-
¢os e politicas publicas.

Distincéo necesséria: reformar o Estado versus reformar
o aparelho do Estado

O ministro e intelectual explicou sem cessar a distin¢ao entre Estado e
aparelho do Estado. Coerente com as propostas defendidas, de que as orga-
nizagoes publicas devem ser orientadas por sua missao, buscou dar foco A
atuacdo do Ministério da Administracio Federal e Reforma do Estado (Mare),
a0 qual incumbia a reforma do aparelho do Estado, explicitando que a tare-
fa maior de reformar o Estado cabia ao governo como um todo e a toda a
sociedade.

Definiu os conceitos de governabilidade e de governanga, explicitando
que a reforma do aparelho do Estado tinha o objetivo de reforcar esta ultima
—entendida como a capacidade de o Estado “intervir efetivamente (com meios

financeiros e administrativos adequados) sempre que o mercado nio tiver
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condicoes de coordenar adequadamente a economia”.!* Dialogou com a co-
munidade académica que insistia em diagnosticar uma crise de governabilidade
do Estado brasileiro, fundada em excesso de demandas sociais: Bresser-Perei-
ra considerava os problemas de governabilidade provisoriamente equacionados,
propondo articular esforcos para equacionar os problemas de governanca.

Boa parte do debate que se seguiu, nos meios académicos, insistiu em
ignorar esta distin¢ao, ou em nao aceitar a defini¢ao proposta por Bresser
para governanga. Assim, varios criticavam a proposta de Bresser pelo que
ela nao continha — e nem se propunha —, como a necessidade de reforma do
sistema politico-eleitoral, a reforma do Judiciario, novas relacoes entre 0s
poderes Executivo e Legislativo, ou a revisao do pacto federativo.

A distincdo conceitual e programatica realizada por Bresser permitiu
abrir a caixa-preta do Estado, para destrinchar as logicas de funcionamento
e organizagdo da maquina publica, muitas vezes ignoradas nas andlises es-
tritamente académicas.

Bresser-Pereira ressaltou, em seus textos-depoimentos como reformador,
as condi¢oes de sucesso da reforma gerencial, entre elas o fato de a reforma
proposta ter um desenho claro, nascido de uma avaliacao precisa.” Enfatizou
a estratégia adotada de submeter ao Congresso uma proposta clara, em vez
de apenas pedir “um cheque em branco” pela desconstitucionalizacdo dos
temas referentes a organizagio da administracao publica. Tao importante
talvez tenha sido o foco dado s propostas, em torno da reforma do aparelho
do Estado, sem cair no risco de varios paises latino-americanos que quise-
ram abranger, num s6 movimento, todos os aspectos referentes a reforma
mais ampla do Estado e da governabilidade.

Uma visdo abrangente da macroestrutura

Abrir a caixa-preta do Estado traz sempre 0 risco da fragmentagao ex-

cessiva — assim eram as analises anteriores em torno da estrutura ou do

10 Bresser-Pereira, 1996:8.

11 Bresser-Pereira, 1999:13-16.
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aparelho do Estado: descri¢des juridicas sobre os diversos formatos
organizacionais (autarquias, fundacées, empresas publicas, administracio
direta), sem uma visao estratégica de conjunto. Bresser-Pereira estabeleceu
uma visdo abrangente da macroestrutura, sintetizada num tnico esquema
(ver figura), em torno de quatro setores do Estado, trés formas de proprie-
dade e duas formas de administracio.

MACROESTRUTURA DO ESTADO

FORMA DE PROPRIEDADE FORMA DE ADMINISTRAGAO

ESTATAL PusLica Privaba | BUROCRATICA | GERENCIAL
NAQ-ESTATAL

NUCLEO ESTRATEGICO
LEGISLATIVO, JUDICIARIO,

PRESIDENCIA, COPULA DOS

MINISTERIOS, FORCAS ARMADAS

ATIVIDADES EXCLUSIVAS
CONTROLE, FISCALIZAGAO,

SUBSIDIOS, SEGURIDADE O
ATIVIDADES NAO-EXCLUSIVAS  [PuBLICIZAGAQ)

UNIVERSIDADES, HOSPITAIS, ——

CENTROS DE PESQUISA, MUSEUS

PRODUGAO PARA O MERCADO PRIVATIZAGAO

EMPRESAS ESTATAIS =)t

FONTE: MINISTERIO DA ADMINISTRAGAO FEDERAL E REFORMA DO EstApO, 1995.

Esse quadro, incluido no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado," € hoje mundialmente conhecido, nos féruns voltados a reforma
do Estado. Foi inspirado na experiéncia internacional de reformas das déca-
das de 1980 e 90, a0 separar a formulagao de politicas da provisao de servi-
cos publicos, e ao identificar duas formas de administracdo, burocratica e
gerencial. Mas inovou, definindo e ampliando o conceito de nticleo estraté-
gico do Estado, separando atividades exclusivas e nio-exclusivas do Esta-
do, e definindo com precisao um setor de propriedade ptiblica nao-estatal.

Cunhou o termo “publicizagdo”, que discutiremos a seguir. Ofereceu uma

12 Ministério da Administragio Federal e Reforma do Estado, 1995.
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visao abrangente da estrutura do setor publico, até entao inexistente. A clareza
da analise fundamentou a pertinéncia da macroproposta de reforma institu-
cional contida no Plano Diretor.

A identificacdo das atividades nao-exclusivas do Estado (onde nao
ha poder de Estado implicado) tem profundas inspiracdes e implicacoes
politicas. Bresser-Pereira definiu-as como “necessariamente publicas” —
por estarem vinculadas a direitos fundamentais (saude, educagio, cultu-
ra), ou gerarem externalidades que nao devem ser apropriadas privada-
mente (pesquisa, tecnologia) —, nao podendo, portanto, ser privatizadas.
Defendeu o financiamento pelo Estado dessas atividades. Mas propos a
elas um estatuto juridico nio-estatal e maior autonomia de gestao, como
forma de proverem melhores servicos; articulou autonomia e responsabi-
lizacdo, propondo a celebracdo de contratos de gestao entre tais entidades
e o niicleo estratégico do Estado, responsavel pela formulacao das politi-
cas publicas.

Essa visio ampla da macroestrutura € genuinamente bresseriana;
tomando emprestada a figura das agéncias executivas da experiéncia inter-
nacional, cria novos conceitos e formula, a um s6 tempo, um diagndsti-
co abrangente e um guia para a acao. A estratégia da publicizacao e a
distincio entre “Estado enquanto pessoal” (referido as atividades funda-
mentais do nticleo estratégico e do setor de atividades exclusivas do Es-
tado) e “Estado enquanto orgamento” (abrangendo as atividades no-
exclusivas) traduzem concretamente uma visao do Estado comprometido
com o bem-estar dos cidadaos, distinta das propostas neoliberais de Es-
tado minimo.!> Bresser-Pereira renova seu compromisso socialdemocra-
tico (ou social-liberal, para insistir em seu cardter nao-burocratico), ao
buscar formas de tornar o Estado mais efetivo, reconhecendo que, no
final do século XX, isso implica apostar na competicao administrada e

nos quase-mercados.

13 Bresser-Pereira, 1997b.
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Publicizacdo: rompendo a rigidez ideoldgica

O debate académico e as iniciativas governamentais limitaram-se, des-
de os anos 1980, a defender posicoes antagonicas — entre a estatizacio e a
privatizacdo. Bresser-Pereira rompe a dicotomia, apresentando o conceito e
a proposta de publicizacdo aplicada as organizacoes ptiblicas.

Apesar de a literatura ja haver destacado, ha varias décadas, as distin-
¢Oes necessarias entre o publico e o estatal, a partir dos trabalhos de Hannah
Arendlt, essa visdo no havia sido aplicada a organizacio e funcionamento
do aparelho do Estado. Bresser-Pereira funda uma alternativa concreta, ao
trazer, para a esfera da politica publica voltada a gestao, a nocao do publico
nao-estatal, propondo a estratégia de publicizacao de organizacdes até en-
tao estatais, bem como o surgimento de novas organizagoes sob o novo
estatuto juridico — as organizacoes soctais.

Talvez inspiradas num dos maiores filésofos do direito, Norberto
Bobbio, tais idéias enfrentaram a incompreensao da maior parte de nossos
juristas administrativistas, acostumados a dicotomia entre o publico (redu-
zido ao estatal) e o privado. Boa parte dos intelectuais de esquerda demons-
troua mesma dificuldade, apesar das anlises consagradas sobre a privatizacao
do Estado por meio de anéis burocraticos ou seu cardter autoritdrio. E buro-
cratas por convicgao talvez tenham receado perder espacos de poder.

Por outro lado, aqueles preocupados em nao perder o controle sobre o
gasto publico, e interessados em cortar despesas publicas, nao viram na
proposta garantias nessa direcao — nem deveriam ver, uma vez que a pro-
posta de publicizagio reafirmava, insistentemente, 0 compromisso do Esta-
do em manter o financiamento as entidades dela resultantes,

Assim, quatro formas de pensamento bastante difundidas na cultura
politico-administrativa brasileira — legalista, de esquerda, burocratica e
fiscalista — nao compreenderam uma das maiores contribuicoes de Bresser-
Pereira a reforma da gestao; para uns, ousada demais; para outros, uma
privatizacao disfarcada; e, ainda, para o ultimo grupo, aquém do desejado.

O debate entre administrativistas elegeu a lei de licitacoes como seu

principal escudo, alegando ser necessario licitar entidades para absorver as
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atividades até entao prestadas pelo Estado. O assunto ¢ realmente polémi-
co, mas deve-se considerar sua natureza especifica; nao estamos diante de
um mercado concorrencial, mas de quase-mercados onde a competicao deve
necessariamente ser administrada. As relagdes entre o nticleo estratégico e
as entidades surgidas da publicizacao, na proposta de Bresser, nao sao rela-
coes de comprador-fornecedor de bens ou servi¢os, mas articuladas em tor-

no de resultados e sujeitas ao controle social.

Novas formas de controle; as limitagcdes do controle burocratico,
da democracia direta, do controle exclusivo pelo mercado

No artigo “A reforma do Estado nos anos 90: logica e mecanismos de
controle” * Bresser-Pereira distinguiu e conceituou varias formas de con-
trole, combinando uma visio histérica ao didlogo 16gico-dedutivo com es-
colas e correntes de pensamento. Estabeleceu o que denominou “logica do
leque de controles”, discutindo a pertinéncia das varias formas de controle
ante as formacoes sociais e os graus de interven¢ao do Estado. Mais uma
vez, ao fazé-lo, contribuiu para a andlise e para a acao.

Dialogando com as mais diversas areas do conhecimento e escolas de
pensamento, Bresser desmistifica a democracia direta e 0 mandato impera-
tivo, recorrendo a Bobbio, apontando as limitacoes daquela e o cardter au-
toritario deste. Rejeita também o dogmatismo da escola da escolha racional,
para a qual o mercado politico é apenas mais uma forma de mercado, e o
pensamento neocldssico, com sua preferéncia simplificadora pelo controle
por intermédio do mercado. E indica uma contradicao intrinseca na forma
de controle ideal de tipo racional-legal, mostrando de que maneira as con-
dicdes atuais empurram a maior racionalidade para graus ampliados de au-
tonomia, o que choca com o conceito de legalidade burocratica, na medida
em que esta ultima busca predefinir rigidamente nas leis os objetivos e os

meios para atingi-los.

14 Bresser-Pereira, 1997b.

452



REFORMA DA GESTAO PUBLICA DE 1995-98

Ao fazé-lo, o autor elege o que considera as formas mais adequadas de
controle para o mundo de hoje, combinando de maneira singular os impera-
tivos da democracia e da eficiéncia. Num mundo em rapida transformacio, a
busca da eficiéncia é mais garantida mediante controle de resultados, em subs-
tituicdo ao controle tradicional de procedimentos. E, em sociedades cada vez
mais democraticas, 0s espacos a participacio e ao controle social sio mais
efetivos do que os controles exclusivamente internos a burocracia.

Voltando-se especificamente as formas de controle mais adequadas em
face das organizacoes publicas nao-estatais, Bresser-Pereira propde uma ado-
¢do cumulativa de trés tipos de controle: o controle social direto (mediante
conselhos de administragao), o controle de desempenho e resultados (me-
diante contratos de gestao), o controle pela competicado administrada (me-
diante quase-mercados). Isso representa uma grande inovacdo na forma de
conceber 0s controles na gestao publica, tradicionalmente tendentes a im-
por regulamentagoes detalhadas e extensas, na medida em que reconhecem
apenas uma forma de controle — de tipo burocratico —, enquanto Bresser-
Pereira explora a “logica do leque de controles”.

O alcance dessa contribuico requer tempo, pois implica uma profun-
da mudanca de mentalidade no setor piiblico, além de apostar na evolugio
da sociedade como um todo em direcio ao controle social. Aqui, o otimis-
mo do autor € enriquecido por sua prépria contribuicao: tais mudangas
serao longas, mas favorecidas pela elaboracao conceitual de Bresser-Pereira
sobre as diversas formas de controle.

O autor inova também na maneira de combinar diversas formas de
controle que vém sendo experimentadas na experiéncia internacional, ao

dar énfase simultanea a2 democracia e 2 eficiéncia.
Cidaddos, usudrios e consumidores: uma reforma do Estado
para a cidadania

Enquanto boa parte da critica se apegou a alegada contraposi¢ao entre

cidadaos e consumidores, Bresser-Pereira desfazia a aparente oposicao, res-
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saltando a tendéncia atual ao aumento combinado da competicao e da so-
lidariedade, reafirmando o objetivo maior de realizar uma reforma do Esta-
do para a cidadania.”

Boa parte da polémica poderia ter sido esclarecida com o artigo de
Henry Mintzberg, que defendeu o direito do cidaddo a ser tratado como
cliente pelo Estado, assim como o consumidor conquistou o direito de
ser tratado como cliente pelas empresas.'® Mintzberg expressava assim
uma visdo critica sobre a postura de empresas e do Estado de subjugar
seu publico-alvo. Criticos da reforma gerencial, no entanto, fizeram do
tema uma bandeira, ao enxergar no tratamento como “cliente” uma ex-
propriacdo dos direitos do cidadao. Para Bresser-Pereira, a reforma
gerencial do Estado visa tornd-lo a0 mesmo tempo eficiente, eficaz e
efetivo nas respostas as demandas dos cidadaos. E estende os direitos da
cidadania, no ultimo quartel do século XX, além dos civis, politicos e
sociais, aos direitos republicanos.

Em vérios trabalhos, Bresser-Pereira destacou as especificidades do
setor publico, advogando a adocao de inovagoes surgidas no campo da
gestio empresarial, desde que adaptadas aquelas especificidades. Dedi-
cou um artigo a discutir o interesse na adogéo das técnicas da qualidade
total, por enfatizarem vérios outros parametros para a boa gestao, além
do simples parametro do lucro; ainda assim, sempre insistiu no
rebalanceamento dos parametros, para a gestao pela qualidade em orga-
nizagoes publicas, propondo um maior peso para 0s indicadores refe-
rentes a satisfacao do usuario."’

Mas a concepgao da reforma gerencial bresseriana nao € apenas um
conjunto de técnicas e instrumentos de gestao. E fundamentalmente uma

visio nova do Estado, da sociedade, e da relacao entre ambos. Uma rela-

15 Bresser-Pereira, 1998b.

16 Mintzberg, 1998. No mesmo artigo, Mintzberg defende a superioridade de “organizacdes
sem proprietdrios” ou cooperativas na prestacao de servicos ao cidadio-cliente, quando com-
paradas as organizacdes estatais ou privadas.

17 Bresser-Pereira, 1999.
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¢ao pautada pelas mudancas em curso, necessariamente diniamica e as
vezes aparentemente contraditoria, numa visao dialética talvez pouco
compreendida por seus criticos. Nao hd lugar para antagonismos sim-
ples — entre cidadaos e usudrios, por exemplo, ou entre direitos indivi-

duais e acdo coletiva:

A reforma do Estado nos anos 90 é uma reforma que pressupde cidadios
e para eles estd voltada. Cidadaos menos protegidos ou tutelados pelo
Estado, porém mais livres, na medida em que o Estado que reduz sua face
paternalista torna-se ele proprio competitivo, e, assim, requer cidadios
mais maduros politicamente. Cidadios talvez mais individualistas por-
que mais conscientes dos seus direitos individuais, mas também mais
solidarios, embora isto possa parecer contraditério, porque mais aptos a
acdo coletiva e portanto mais dispostos a se organizar em instituicoes de
interesse publico ou de protecio de interesses diretos do proprio grupo.
Esta reforma em curso, da forma que a vejo, nio parte da premissa buro-
cratica de um Estado isolado da sociedade, agindo somente de acordo
com a técnica de seus quadros burocraticos, nem da premissa neoliberal
de um Estado também sem sociedade, em que individuos isolados to-
mam decisdes no mercado econdmico e no mercado politico. Por isso ela
exige participagdo ativa dos cidadaos; por isso o novo Estado que esta
surgindo nao seré indiferente ou superior a sociedade, pelo contrario,
estard institucionalizando mecanismos que permitam uma participacao
cada vez maior dos cidadaos, uma democracia cada vez mais direta: por
isso as reformulagdes em curso sio também uma expressio de redefinicdes
no campo da propria cidadania, que vem alargando o seu escopo, consti-
tuindo sujeitos sociais mais cientes de seus direitos e deveres em uma
sociedade democratica em que competicio e solidariedade continuario a

se complementar e se contradizer.'®

18 Bresser-Pereira, 1997b:53.
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Bresser e a burocracia 1: administracdo burocratica
como fendmeno historico

E vasta a producio intelectual de Bresser-Pereira sobre a burocracia e o
fendmeno burocratico, desde seus escritos no comego dos anos 1970." Va-
mos aqui destacar apenas algumas de suas contribuicoes a anlise da admi-
nistracdo publica burocratica e sua necessaria superagao.

Parece-nos que Bresser-Pereira questionou o tipo de dominagao racio-
nal-legal, ou a administragao burocrdtica, como forma abstrata e superior
de dominacio, afirmando ser a administracdo burocratica uma forma his-
toricamente datada — compativel com o Estado liberal autoritdrio do sécu-
lo XIX, mas ultrapassada em face do Estado social-liberal e da extensao da
democracia no século XX. Para Bresser, “a administra¢do publica burocrati-
ca tem um vezo centralizador e autoritario”.*

Ao considerar o carater histérico da administracdo burocritica, estao
dadas as condicoes de sua superagio. Esse ponto ¢ bastante polémico, pois,
para muitos cientistas sociais contemporaneos, a administracao burocratica
¢ inerente ao Estado nacional, e sdo as normas gerais e universais, geradas
no ambito da dominacio racional-legal, que garantem a defesa do interesse
publico. O caréter historico ou logico-abstrato da administracao burocrati-
ca constitui um dos pontos criticos do pensamento de Bresser-Pereira.

Bresser e a burocracia 2: o carater autoritario do insulamento
burocratico

Bresser-Pereira refutou ainda outra tese bastante em voga entre cientis-
tas politicos: a do necessario insulamento burocratico, que deveria isolar as
organizacoes publicas das influéncias politicas. Refutou-a por seu carater
antidemocratico, mas também pela visao idealizada implicita em tal tese, de
que ¢é possivel separar politica e administragdo, ou de que existe o tipo ideal
de burocrata puramente técnico.

19 Bresser-Pereira, 1972.

20 Bresser-Pereira, 1998a. A citacio ¢ de Petrucci e Schwarz (1999:24).
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Na verdade, Bresser-Pereira mostra como as duas visges se alimentam:
admitir o burocrata-técnico-neutro leva a atribuir a ele, monopolisticamente,
a defesa do interesse ptiblico e da racionalidade, que seriam continuamente
ameacados pelos politicos; esta visao é extremamente autoritdria, ao negar a
esséncia da democracia.

Recorre ao conceito de “autonomia imersa” ou inserida de Peter Evans,
para advogar por uma burocracia que seja, a0 mesmo tempo, autdénoma e

imersa na sociedade.

Bresser e a burocracia 3: rent seeking e virtudes republicanas

Em toda a obra de Bresser-Pereira, podemos constatar sua postura criti-
ca quanto as correntes da escolha racional e dos neoclassicos. Bresser refuta a
afirmacao de que todo individuo age no mercado politico a semelhanca de
sua atuacao no mercado econdmico — maximizando interesses individuais.
Mas aceita e incorpora parcialmente as teses do rent seeking, quando aponta
0s riscos de a burocracia agir em seu proprio interesse. Invoca os direitos
republicanos, que ganham expressao no ultimo quartel do século XX, como o
direito dos cidadaos a que o patrimonio e os recursos publicos nao sejam

apropriados por interesses corporativos ou particularistas. Ao mesmo tempo,

21 Para Bresser, a burocracia expandida no século XX nio apenas nio se mostrou eficaz para
proteger os direitos republicanos, como passou ela mesma a praticar o rent seeking, com
maior distor¢do nos paises em desenvolvimento: “Se, nos paises desenvolvidos, os direitos
individuais (civis e politicos) e direitos sociais estavam razoavelmente protegidos, os direitos
publicos néo estavam: a res publica continuava exposta a todo tipo de ameacas. E certo que o
nepotismo e a corrupgao mais visiveis foram controlados, mas surgiram novas modalidades
de apropriacio privada do patriménio publico. Empresdrios continuavam a obter subsidios
desnecessarios e isengao de impostos; a classe média assegurava para si beneficios especiais
muito maiores do que estd disposta a reconhecer; os funcionarios publicos eram muitas vezes
ineficientes no trabalho, ou simplesmente nio trabalhavam — quando ocorre excesso de qua-
dros —, mas se mantinham protegidos por leis ou costumes que lhes garantem a estabilidade
no emprego. Nos paises em desenvolvimento — nos quais emergiu, neste século, um Estado
desenvolvimentista em vez de um Estado de bem-estar social — a situagdo era muito pior: os
direitos individuais e sociais continuavam quase sempre sem prote¢ao; 0 nepotismo e a
corrup¢ao conviviam com a burocracia, que era beneficiaria de privilégios e convivia com
excesso de quadros” (Bresser-Pereira, 1998a:29).
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insta altos administradores publicos a praticar os valores republicanos, como
requisito complementar a lei e aos sistemas de incentivos e puni¢oes.”

A combinagao dos dois argumentos — risco de rent seeking pela buro-
cracia, exortacdo as suas virtudes civicas e republicanas — estaria denotando
contradicoes no pensamento bresseriano? Ou ¢ mais uma prova de sua ar-
gumentacio complexa, abrangente e pragmatica? Pendemos para a segunda
possibilidade, que pode ser ainda expressa por sua afirmacao de que € ne-
cessdrio substituir a desconfianca generalizada nos administradores publi-
cos, caracteristica da administracao burocrética, por um grau de confianca
ainda que limitado, combinado com novas formas de responsabilizacao,

inerente a administracao gerencial.

Uma contribuicdo definitiva

Bresser-Pereira é o intelectual e 0 homem publico responsavel por ele-
var o tema da gestao a agenda das politicas publicas. Antes dele, gestao
publica era um capitulo da administracao. Com ele, gestdo publica dialoga
com ciéncia politica, economia, filosofia do direito, ética. Sua analise ¢ his-
térica, e de alcance universal. Combina capacidade analitica com guias cla-

ros para a acdo, caracterizando-se como estrategista da gestdo publica.

22 “H4 um novo institucionalismo que cré — como criam o liberalismo classico e o direito
administrativo burocritico — que 0 que é necessdrio para governar ¢ apenas um sistema ins-
titucional de incentivos capaz. A crenga nas potencialidades miraculosas da lei e das diversas
formas de auditoria — ou de ‘responsabilizacao horizontal' - ¢ semelhante no novo
institucionalismo e no liberalismo cldssico. Ambos compartilham sua creng¢a em um servigo
piblico independente e neutro que aplique a lei, embora com diferentes argumentos. Os
pensadores liberais classicos acreditavam na lei porque o principal desafio com que se defron-
tavam era o de estabelecer o império da lei. Os novos institucionalistas acreditam nas institui-
¢Oes porque pensam que através dessas ¢ possivel estabelecer o necessdrio sistema de incen-
tivos e de punicoes. O republicanismo moderno parte do pressuposto do império da lei ou do
estado de direito, e sabe quao importantes sao as instituicoes e os sistemas de incentivos, mas
também sabe quais sdo seus limites. E, por esta razao, conta com politicos e funcionarios
dotados de valores civicos, que estdo comprometidos para com o interesse publico. Ao fazer
assim, o republicanismo néo estd sendo utépico, mas simplesmente reconhecendo que, nas
democracias modernas, os eleitores exigem politicos e servidores publicos de alto escaldo
dotados de virtudes republicanas” (Bresser-Pereira, 2001:17-18).
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Suas estratégias declaradas, como ministro da Administracdo Federal e
Reforma do Estado, foram o bom senso, prudéncia, argucia, clareza, cora-
gem e determinacdo para atacar diretamente o problema, franqueza, abertu-
ra a critica, coragem de assumir risco. Sua estratégia implicita foi a de ser
um grande professor, formando uma equipe que pode aprender ao testemu-
nhar todas aquelas estratégias.

Este tipo particular de intelectual, que ignora deliberadamente as fron-
teiras disciplinares, e que elabora ao mesmo lempo conceitos e estratégias,
buscando incansavelmente solugées para o pais, fez da aridez do tema “ges-
tao publica” um campo fértil para a democracia, combinando autonomia e
responsabilizacao para os dirigentes e administradores publicos.

Defensores das trincheiras disciplinares tendem a estranha-lo; intelec-
tuais que prezam acima de tudo sua distancia em relacio aos governos ten-
dem a manter-se longe dele; autoritdrios de todos os matizes e burocratas
encastelados tendem a critica-lo. Bresser-Pereira dialoga com todos, exer-
cendo o debate e a persuasao, por vezes generoso em excesso. Também af,
na postura, sua contribui¢ao a gestao publica é¢ fundamental.
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