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Reforma gerencial do Estado, teoria politica e ensino da
administracao publica

A Reforma Gerencial do Estado de 1995 ficard como um marco do esforco de
reconstrucao do Estado brasileiro, como uma mudanca decisiva para viabilizé-lo
como um Estado Social voltado para a garantia dos direitos sociais dos cidadaos,
e para habilitd-lo a competir em um mundo global em que os estados nacionais
se tornaram mais estratégicos do que antes, embora tenham se tornado também
mais interdependentes.

Esse tipo de reforma estd acontecendo em quase todos os paises desenvolvidos.
Entre os paises em desenvolvimento, o Brasil estd na dianteira, embora haja
também algum avanco no Chile. A reforma iniciada ha 16 anos atrés ganhou o
coracao e as mentes dos altos administradores publicos e dos professores e
alunos das escolas de administracdo publica e de politicas publicas. Nesta breve
nota farei um breve resumo da reforma para, em seguida, discutir o problema do
ensino da administracao publica. Argumentarei entdo que esse ensino esta mais
proximo da ciéncia politica e particularmente da teoria do Estado do que da
administracao de empresas.

A reforma gerencial do Estado deve ser compreendida no ambito de duas
grandes forcas gue moldaram a sociedade contemporanea no século XX. De um
lado, a globalizacao, o fato de o capitalismo haver-se tornado dominante em
nivel mundial, e os mercados terem sido todos abertos para a competicdo
capitalista. isto obrigou os paises a serem mais competitivos, e, por isso,
contarem com um Estado que além de mais legitimo, porque democratico, fosse
mais eficiente porque gerencial.

De outro lado, a democracia social, o fato de que na segunda metade do século
XX, principalmente na Europa, o Estado passou a garantir também os direitos
sociais. Para isso criou grandes servicos sociais e cientificos de educacao, saude,
pesquisa, previdéncia e assisténcia social, que exigiram que a administracao
publica fosse mais do que simplesmente efetiva, fosse também eficiente, ou, em
outras palavras, que fosse mais do que uma administracao publica burocratica:
fosse uma administracao publica gerencial.

A reforma burocratica ocorreu na Europa no século XiX foi a primeira grande
reforma administrativa do Estado moderno. Ela se desenrolou no quadro de um
pequeno Estado liberal que se limitava a garantir os direitos civis ou as
liberdades individuais, que deixara de ser absoluto, passara a garantir os direitos
civis, mas continuava essencialmente autoritdrio porgue negava aos pobres o
direito universal ao voto.

A reforma burocratica, conforme assinalou Max Weber em sua grande andlise da
burocracia, tornou o servico publico profissional e a dominacao, racional-legal.
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Esse Estado representava menos de 10% da renda nacional dos paises, e, por
isso, precisava apenas ser efetivo.

Mas na primeira metade do século XX o Estado nos paises desenvolvidos se
tornou democratico (na medida em que passou a assegurar o sufragio universal),
e, na segunda metade desse século, além de democratico torna-se social. A
primeira mudanca mudava o regime politico, o sistema constitucional-legal, a
segunda exigia uma mudanca da administracdo publica ou do aparelho do
Estado.

No Estado social, a despesa publica passou a representar mais de 40% da
producao nacional. Tornava-se, assim, necessario que o Estado se tornasse além
de efetivo, eficiente. Que acompanhasse o aumento da produtividade que ocorre
no setor privado para que haja desenvolvimento econbémico.

A reforma gerencial - a segunda grande reforma administrativa do Estado
moderno - comecou nos anos 1980 na Europa. A reforma foi uma resposta
aguelas duas grandes forcas que definiram o século XX — a globalizacdo e a
democracia social - uma resposta gue a administracao publica burocréatica ndo
lograva dar porque foi produto de um Estado Liberal.

No Brasil, a Reforma Gerencial de 1995 foi — e continua a ser, ja que estd em
pleno processo de implementacao — uma resposta aos desafios apresentados
pela transformacao do Estado brasileiro em um Estado social, depois da transicao
democréatica de 1985. Talvez o primeiro Estado social entre os paises em
desenvolvimento.

A transicao democratica que ocorreu no Brasil foi fruto de um grande pacto
politico democrético e popular. Nesse grande acordo informal formaram-se dois
consensos: que o Estado deveria voltar a garantir os direitos politicos e se tornar
democrético, e que esse Estado deveria promover uma melhor distribui¢cdao de
renda porque a sociedade brasileira era uma sociedade injusta, marcada por
excessiva desigualdade.

Entretanto esse compromisso politico gue foi assumido entdo ndo significava que
se deveriam estabelecer impostos progressivos, mas aumentar a despesa social
do Estado. Quando, em 1988, a nova Constituicao brasileira garantiu o direito
universal a salude, estava cumprindo esse acordo.

Para tornar o Estado brasileiro um Estado social era preciso aumentar
substancialmente a despesa publica social. E isto foi feito. Em 1985 ela
representava cerca de 11% da renda nacional, hoje representa 23%. Quando, no
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, eu dei inicio a Reforma
Gerencial do Estado de 1995, eu estava respondendo a essa nova realidade que
era o Estado social brasileiro.
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Administracao publica e as empresas

Essa introducdo deixa muito claro que o estudo da administracdo publica estd
inserido no estudo mais amplo do Estado. E, portanto, que a administracao
publica enguanto disciplina faz parte da ciéncia e da teoria politica e ndo de uma
pratica, a pratica da administracdo ou da gestéo.

A aproximacao que ocorreu no Brasil entre administracdo de empresas e
administracao publica decorreu de uma nocdao egquivocada do que é a
administracdao publica. E levou muitas universidades a oferecer cursos de
administracao com especializacao em administracao de empresas ou em
administracao publica, ao invés de aproximar a administracao publica da ciéncia
politica.

Como a administracdo de empresas é o processo de tomar decisdes relativas aos
objetivos das empresas ou das organizacbes privadas, como é a forma de
planejar, organizar e controlar as acbes em empresas, como é a maneira pela
qual seu pessoal deve ser escolhido, treinado e motivado, supds-se que a
administracdo publica fosse a mesma coisa aplicada ao Estado, ou, mais
amplamente, as organizacdes publicas e a seus servicos cientificos, culturais e
sociais. Podemos pensar a administracao publica nestes termos — em termos de
maneira de administrar — mas nesse caso seria melhor dizer “gestdo” ao invés de
“administracdo” publica.

Administracao publica propriamente dita é outra coisa, € um dos dois elementos
gue constituem um Estado, o outro sendo a lei. O Estado-nacdo é a unidade-
politico territorial prépria do capitalismo constituida por uma nac&o, um territério,
e um Estado. Este, por sua vez, é o sistema constitucional-legal e a
administracao publica ou organizacdao ou aparelho de Estado que define e

garante esse sistema constitucional-legal.

O Estado, portanto, é constituido, de um lado, pela lei e pelas politicas publicas,
e, de outro, pela administracdo publica - esta entendida como organizacao
publica soberana. Uma organizacao formada e dirigida por oficiais publicos
eleitos e nao-eleitos, ou, em outras palavras, por politicos, servidores publicos e
militares, cabendo aos primeiros a definicdo da lei e das politicas publicas e aos
segundos, participar dessa formulacao de politicas e executa-las.

Além de uma organizacdo publica soberana, a administracdo publica é uma
disciplina que se ensina nas universidades. Seu objeto é o aparelho do Estado, e,
portanto, estd mais proxima da teoria politica (cujo objeto é o Estado como um
todo), ou do direito (cujo objeto é a lei), do que da administracdo de empresas.

Naturalmente como é preciso administrar as organizacbes privadas, é preciso
administrar o aparelho do estado, geri-lo de forma eficiente. E isto se torna
especialmente importante quando o Estado se torna um Estado Social e assume
a execucao de grandes servicos sociais e cientificos. Mas o essencial na
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administracao publica, aquilo que a distingue radicalmente das organizacbes
privadas, é sua soberania, é seu poder de Estado, é a capacidade dos politicos de
definir boas leis e politicas publicas, e a capacidade dos servidores de executd-
las.

Um curso de graduacado ou de pés-graduacao em administracao publica ndo se
limita a formar servidores; forma também, de um lado, politicos, e, de outro,
administradores das organizacfes publicas nao-estatais, principalmente das de
advocacia ou de responsabilizacdo politica através das quais a sociedade civil
busca responsabilizar a administracao publica.

Podemos pensar no servidor ou burocrata puablico como um mero executor das
decisbes tomadas pelos politicos em nome de seus eleitores. Mas essa é uma
visao linear e equivocada do que é um servidor publico. O servidor publico ndo é
um mero gestor; ele é, essencialmente, um agente politico como o é também o
politico eleito; por isso ambos sao “oficiais publicos”.

O servidor publico ndo se limita a executar leis e politicas; ele ajuda os politicos
eleitos a formuld-las ou a reformé-las. Seu poder ndo é apenas o poder de um
administrador sobre seus subordinados. Ele fala e age em nome do Estado, ele
partilha do poder de Estado, do poder extroverso e soberano que s6 o Estado
tem sobre sua sociedade nacional.

Para formar administradores publicos ndo basta ensinar-lhes estratégias de
gestdo como a administracao por resultados, métodos de controle, e uma visao
geral da economia e da sociedade, de como evoluem e como sao coordenadas.

Além disso, de que também a administracao de empresas necessita, o
administrador publico precisa ter uma compreensao ampla da instituicdo
normativa e organizacional que realiza essa coordenacao, ou seja, do Estado;
precisa saber guais sdo as teorias gue buscam explicé-lo e relaciona-lo com a
sociedade; precisa saber o que é o cidaddo e guais sao seus direitos, e o que é a
democracia: a forma por exceléncia que assume o Estado moderno e
desenvolvido; deve ter nocbes de direito constitucional e de direito
administrativo; deve entender como o Estado se financia, e como controla os
recursos que recebe da sociedade.

Na formacdo de administradores publicos - de um grupo restrito e altamente
qualificado de agentes publicos dotados de poderes e responsabilidades publicas
~- @ preciso também incluir a ampla discussao do que seja o etos publico do
servidor. Uma escola de administracdo publica ou de politicas publicas néo pode
se limitar a ensinar os valores liberais baseados na liberdade negativa de cada
cidadao de nao ser incomodado se nao estiver infringindo a lei.

Ou, pior ainda, nao pode ser limitar a ensinar a teoria neoliberal da “escolha
publica” segundo a qual os oficiais publicos sdo bandidos que apenas fazem
compensacoes entre a vontade de ser reeleito ou de ser promovido e a busca de
rendas. O debate sobre a liberdade positiva ou sobre a concepcao republicana de
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politica e de servico publico é fundamental em um curso em administracéo
publica, seja ele de graduacido ou de pés-graduacdo. E fundamental por uma
questdo de dever ser, e, também, por uma questao de ser: porque a maioria dos
servidores publicos sabe de suas responsabilidades para com a sociedade e o
Estado.

Poder-se-ia argumentar que todo curso universitario deveria incluir essa
preocupacao. Sem duavida, j& que todas as profissdes supdem comportamento
ético e implica uma ética prépria a ela. No caso dos oficiais publicos eleitos e
nao-eleitos, porém, o etos republicano esta no préprio coracdo dessas profissoes.

A sociedade exige das demais profissdes a ética que lhe é prépria; dos politicos e
do administrador publico ela exige a responsabilidade pela res publica, exige o
compromisso com o interesse publico. A responsabilidade pela construcéo de um
Estado democrético e republicano é de todos os cidadaos, mas é principalmente
de seus oficiais publicos.

Em uma sociedade democratica os burocratas ou oficiais publicos desempenham
um papel estratégico. Eles governam essa sociedade. Eles tomam ou ajudam a
tomar as grandes decisdes sobre as leis ou as instituicbes do pais, ou sobre
guestdes especificas referentes a relac6es nacionais e internacionais. Eles
afetam de forma duradoura a vida dos cidaddos. Por isso é preciso que os
servidores publicos constituam parte da elite intelectual do pais. Que sejam
poucos, bem remunerados, e escolhidos entre os jovens mais talentosos desse
pais.

Nao faz sentido, principalmente no nivel federal e estadual, gue o Estado
continue fazendo concursos publicos para carreiras que nao exigem diploma
superior. Porque sé faz sentido para o Estado dar status de servidor publico aos
servidores de carreira de Estado - a oficiais publicos que exercam poder de
Estado.

Enguanto as funcdes menores exercidas dentro do aparelho do Estado devem ser
terceirizadas para empresas, as funcdes nobres de educacdo, salde, cultura,
assisténcia e previdéncia social devem ser transferidas para entidades publicas
nao-estatais — as organizacdes sociais.

Aos oficiais publicos cabe definir as politicas pelas quais as organizacbes se
pautarao, definir com elas os contratos de gestdo, e em seguida controld-las.
Estas sao funcdes nobres e especificas do Estado, envolvem poder de Estado, e
por isso devem ser exercidas por pessoas capazes, devidamente formadas em
Cursos que os insiram na sociedade em gue vivem e no Estado que administram,
e que os facam compreender tanto essa sociedade quanto esse Estado.

Uma sociedade s6 serd desenvolvida e democratica se contar com um Estado
capaz ou forte. E para isso é preciso que, além da legitimidade de suas leis e de
seus governantes, ele conte com a competéncia de seus oficiais publicos.
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