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“What is in a name? That which we call a rose,
by any other name would smell as sweet”
(William Shakespeare, Romeo and Juliet, Ato II, Cena II)

O impacto do neoliberalismo em todo o mundo tem sido tdo forte
que € agora considerado a ideologia dominante da nossa época (Anderson,
1995). Conseqiientemente, a Nova Administragdo Piblica tem sido o mode-
lo que vem dando forma as reformas da administrag@o piblica de paises da
OECD, na Europa Oriental e na América Latina, além de outros pafses
anglo-saxdes, como Austrdlia e Nova Zelandia. Esta impressionante domi-
nagdo ideoldégica levanta a questdo: existe algum fato sinalizando a exaustdo
da mesma? Evans (1993) j4 apontou para os aspectos auto-limitantes da orto-
doxia neo-utilitarista e para os sinais da emergéncia de uma “terceira onda”
de pensamento relacionada ao papel do Estado no desenvolvimento
econdmico. Contrastando com a “primeira onda” — quando o Estado era
visto como a for¢a impulsionadora de todo o desenvolvimento — e a atual
“segunda onda” do neoliberalismo, a “terceira onda” consiste no reconheci-

* Uma versdo anterior deste artigo foi apresentada na X1 Conferéncia National da Public
Administration Network, realizada em Colorado Springs (EUA) em margo de 1998 e no
Semindrio Internacional “Reestruturagio e Reforma do Estado: Brasil e América Latina no
Processo de Globalizagio”, Sao Paulo, maio de 1998.
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mento de que instituigdes estatais t&ém um papel fundamental no desenvolvi-
mento ao estabelecerem conexdes com estruturas sociais.

A dominagfio de que goza o modelo da Nova Administragio
Piblica tem suas desvantagens: as criticas dos pressupostos da teoria da
Escolha Piblical t&m crescido e ameacam expandir-se para além dos circu-
los académicos e especializados. Ndo vem como surpresa, portanto, que um
novo discurso intelectual tem sido apresentado ao ptblico com o objetivo de
salvar a administragdo gerencial das limitagGes teéricas da Escolha Publica.
Esta estratégica “esquizofrénica” consiste em construir uma retérica para
separar a teoria da Escolha Pdblica da prética da administragdo gerencial,
apresentando esta Ultima como uma solugdo “pds-moderna”, livre de ideolo-
gia para o “problema do governo”. De fato, este tipo de discurso gerencial
merece ser intitulado de “conservadorismo disfar¢ado”, uma vez que repre-
senta uma expressio ideoldgica do novo conservadorismo dentro de regimes
democrdticos. De forma a ilustrar esta estratégia ideolégica, este artigo ana-
lisa criticamente os elementos do discurso da administracio gerencial, apre-
sentados pelas autoridades do governo brasileiro. Embora este seja o caso
que dominard a andlise, isto ndo implica afirmar que o “conservadorismo dis-
farcado” é um fendmeno exclusivamente brasileiro. Como serd discutido
com mais detalhes na concluso do artigo, existem evidéncias em outros
paises de que esta nova abordagem ideoldgica pode ser o préximo desen-
volvimento do conservadorismo em regimes democraticos.

PRIVATIZANDO E REFORMANDO O ESTADO

No Brasil as privatiza¢Ges de empresas estatais comegaram quan-
do o governo federal criou a Secretaria Especial de Empresas Piiblicas em
1979, posteriormente substitufda pela Comissdo Especial de Privatiza¢des
em 1981. Durante o governo do presidente Fernando Collor de Mello o pro-

1 Trata-se da escola de pensamento desenvolvida por economistas neo-cldssicos da chama-
da "Escola de Virginia’ — cujo maior expoente intelectual € James Buchanan. Também sio
incluidos como tedricos da Escolha Pdblica outros economistas e cientistas politicos que ado-
tam o pressuposto do racionalismo econdmico, isto &, de que individuos sdo "maximizadores
econdmicos”, motivados apenas por auto-interesse nfio s6 nas suas interagdes econdmicas,
mas também nas suas interagdes sociais e politicas. Udehn (1996:11) considera que os trés
elementos constitutivos da teoria da Escolha Piblica sfo: (1) o pressuposto de auto-interesse,
(2) a concepgiio de interagbes sociais como trocas no mercado (exchange) e (3) o individua-
lismo metodoldgico.



0 DISCURSO DA NOVA ADMINISTRAGAO PUBLICA 99

grama expandiu-se substancialmente e incluiu reformas de liberaliza¢do de
mercados e desregulacio de atividades econdmicas (Pinheiro e Giambiagi,
1994). O presidente Fernando Henrique Cardoso expandiu o programa ainda
mais no nivel federal, eliminando a exigéncia de limitag@o da participagdo de
capital estrangeiro a 40% do controle aciondrio das empresas privatizadas.
Diversos governos estaduais também iniciaram a privatizagdo de empresas
estatais e, até novembro de 1997, nove companhias de energia elétrica havi-
am sido privatizadas, com a participagdo do capital estrangeiro variando de
9,8 a 100 porcento (Folha de S.Paulo, 1997a). De 1991 a 1996, a venda de
empresas estatais rendeu 24,7 bilhdes de délares e s6 no ano de 1997 as ven-
das corresponderam a 23,7 bilhdes de d6lares (Folha de S.Paulo, 1997b).
Autoridades federais e estaduais celebraram o fato de que a maioria das
empresas publicas foram vendidas com 4gio. A AES Corporation, por exem-
plo, comprou a companhia de distribuigdo de energia elétrica do Rio Grande
do Sul com um dgio de 93,55 porcento (Folha de S.Paulo, 1997a); a
Companhia Paulista de Forca e Luz - CPFL, uma das maiores companhias
de energia elétrica do pafs, foi privatizada com um 4gio de 70 porcento, ren-
dendo ao governo do estado de Sdo Paulo 3,09 bilhdes de délares, superan-
do o prego total de venda da Companhia Vale do Rio Doce, vendida por 3,07
bilhdes de délares (Folha de S.Paulo, 1997¢).

Os criticos das privatiza¢es ndo expressaram o mesmo entusi-
asmo das autoridades federais e estaduais e denunciaram a politica de sub-
valoriza¢do do patriménio piblico com o objetivo de garantir um rdpido
processo de privatizagdes. Parece que a forga motriz das privatizagdes foi
— e continua a ser — mais ideolégica do que uma questio de politica fis-
cal. De acordo com Pinheiro e Giambiagi (1994), no inicio dos anos 90, o
programa de privatizag0es teve pouco impacto no or¢amento do governo
federal. A principal conclusdo do estudo desenvolvido por eles foi que,
“[n]a prética, as privatizagdes foram usadas mais para destacar um com-
promisso com reformas liberalizantes do que para diminuir o déficit [pdbli-
co] ou aumentar a eficiéncia [das estatais]. De certo modo, as privatizagdes
acabaram gerando a sua prépria I6gica, além de seus objetivos originais”
(Pinheiro e Giambiagi, 1994:751).

A reforma administrativa brasileira tem sido guiada pela mesma
filosofia impulsionadora do programa de privatizagdes. De acordo com o
“Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado” (Presidéncia da
Reptblica, 1995), € preciso reconstruir o Estado como uma exigéncia impos-
ta pela globaliza¢do da economia e devido a “crise” do Estado. Devido ao
processo de globalizago, segundo a argumentacfio apresentada, a com-
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peti¢do promove a reorganizagio das forgas produtivas em todo o mundo e
apresenta novos desafios aos estados nacionais: de um lado, o Estado deve
ajudar a inddstria a competir nos mercados internacionais e, de outro, deve
proteger cidaddos das desigualdades dentro e entre pafses (Bresser Pereira,
1997). Mas, para que possa alcangar estes objetivos, o Estado deve superar
sua crise. Portanto, a reforma administrativa brasileira nfio concebe a atual
crise como uma crise econdmica do capitalismo, mas como uma “crise do
Estado” composta de trés componentes: (a) uma crise fiscal, que prejudica a
capacidade de investimento do Estado, (b) uma crise no modelo de inter-
vengdo do Estado, dado ao esgotamento do modelo de substitui¢io de impor-
tagGes na maioria do paises em desenvolvimento e (c) uma crise do modelo
burocrético na administracio publica, que seria a causa dos altos custos e
baixa qualidade de servigos piiblicos. O diagndstico apresentado no plano
diretor (Presidéncia da Reptiblica, 1995) leva a proposta de “reconstruir” o
Estado de forma a eliminar o déficit pablico e recuperar a poupanga publica,
definir novas formas de intervencio do Estado na economia e na drea social,
além da implementagdo de um “novo” modelo de administragio que elimi-
naria os obstédculos colocados pelo modelo burocratico.

“Reconstruir o Estado”, de acordo com o Ministro Bresser
Pereira (1997:11) significa diminuir o tamanho do Estado, desregular a
economia, aumentando a governanga e a governabilidade. O primeiro
objetivo seria alcan¢ado por meio das privatizagdes, da terceirizagfo e da
transferéncia de servigos publicos para organizacbes ndo-governamentais
(“publicizagdo”). Uma menor intervengdo do Estado na economia seria
alcancada com a adog@o de mecanismos de mercado. Para aumentar a go-
vernanga, ou seja, a capacidade do Estado de tomar decisoes efetivas, seria
necessdrio realizar o ajuste fiscal, implantar a administragdo gerencial e
separar a formulagdo da implementagdo de politicas piblicas. O aumento
da governabilidade, que corresponde A capacidade politica do governo de
intermediar interesses, seria realizada pela melhoria da democracia repre-
sentativa e pela introdugfo do controle social. Todos estes objetivos, com
excecdo do aumento da governabilidade, estdo baseados nos pressupostos
tedricos da Escolha Publica.

ANALISE DO DISCURSO: DESVENDANDO A IDEOLOGIA

Neste artigo, para a andlise do discurso sobre a administragdo
gerencial serd adotado o referencial teérico que emerge do conceito de
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a¢do comunicativa de Habermas, baseado nos conceitos de “atos da
fala” de John Austin. Como € sabido, na sua principal obra — The
Theory of Communicative Action (Habermas, 1984/87) — IJiirgen
Habermas, dando continuidade aos desenvolvimentos da teoria critica
de Max Horkheimer e Theodor Adorno, propds uma “mudanga de para-
digma”, isto é, uma mudanga da filosofia da consciéncia para a filosofia
da linguagem (Habermas, 1984:366-399). De acordo com Habermas
(1984), a mudanga era necessdria devido a exaustdo do programa inicial
da teoria critica pois

“o fendmeno que precisa de explicagdo ndo € mais, em si e
para si mesmos, o conhecimento e a dominacdo de uma
natureza objetiva, mas a intersubjetividade de uma possivel
compreensdo e estabelecimento de acordo — tanto no nivel
interpessoal como no intrapsiquico. O foco de investigago,
portanto, muda da racionalidade instrumental-cognitiva para a
racionalidade comunicativa. E o que é paradigmdtico para esta
dltima ndo € a relagdo de sujeitos solitdrios a algo no mundo
objetivo que pode ser representado e manipulado, mas a
relagdo intersubjetiva que sujeitos que falam e agem assumem
quando eles desenvolvem uma compreensio mitua sobre algo.
(Habermas, 1984:392)".

O que serd o foco de atengfo nesta andlise do discurso € o con-
ceito de acdo estratégica de Habermas (1984), em contraposi¢do ao con-
ceito de agio comunicativa. Para Habermas (1984:286), as acdes sociais
podem ser classificadas de acordo com a atitude assumida por individuos
em interagdo social: uma atitude voltada para o sucesso’ ou uma atitude
voltada para o entendimento. O primeiro tipo de agdo social corresponde a
acdo estratégica, sendo que a tltima corresponde 2 agdo comunicativa. A
diferenca entre os dois tipos de ag@o € de que enquanto a agdo comunicati-
va faz uso de atos da fala com a tnica intengo de alcangar o entendimen-
to, a acdo estratégica € uma agao teleoldgica.

2 Segundo Habermas (1984:285), "sucesso € definido como a aparéncia no mundo de uma
situagdo desejada, seja esta produzida por meio de uma agdo em busca de um objetivo ou
por omissio”.
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Segundo a classificagdo de atos da fala desenvolvida por John
Austin, os atos locucionais representam o conteddo de uma sentenga e 0s atos
elocucionais representam o modo da sentenca (um comando, um pedido, uma
promessa e assim por diante), enquanto os atos perlocucionais representam o
efeito que aquele que fala tem a inten¢do de produzir no ouvinte. De acordo
com Habermas (1984:292), “[a]tos perlocucionais constituem uma subclasse
de agBes teleoldgicas que devem ser implementadas por meio de atos da fala,
em situagdes nas quais o ator ndo declara ou admite seus objetivos como tais”.
Na acfo estratégica disfarcada, os atos elocucionais sdo usados com a
intengdo de produzir efeitos perlocucionais. Enquanto que na ago comunica-
tiva, os atos elocucionais podem ser considerados auto-suficientes — o senti-
do dos mesmos expressa exatamente o que foi intencionado — na aco
estratégica disfar¢ada o sentido sé pode ser deduzido do contexto.

Estes conceitos s@o de especial importincia para a andlise do
discurso a ser desenvolvida neste artigo. Como serd demonstrado adiante,
o discurso sobre a reforma administrativa apresentado pelo governo
brasileiro — especialmente como ele aparece nos artigos do ministro
Bresser Pereira — utiliza-se de atos da fala com a inteng¢do de produzir
efeitos perlocucionais, sendo que o principal efeito perlocucional desejado
é produzir a impressio de que a administracdo gerencial é uma proposta
progressista. Para que esta estratégia tenha sucesso, o contexto da reforma
administrativa é transformado numa construcgéo artificial introduzida no
préprio discurso, de forma que o ouvinte seja induzido a aceitar este con-
texto “construido” como ele € apresentado pelo emissor do discurso.

De forma a desenvolver a andlise do discurso, o artigo “Reforma
do Estado nos Anos 90: Légica e Mecanismos de Controle”*, do ministro
Bresser Pereira (1997), serd utilizado como a principal referéncia para a
andlise. Este artigo € uma sintese dos principais argumentos apresentados
em apoio a proposta de reforma administrativa do governo federal desde
que a proposta foi divulgada em 1995. O presente artigo desenvolverd a
andlise do discurso por meio das seguintes linhas de argumentagdo identi-
ficadas no artigo do ministro Bresser Pereira (1997): (a) a argumentagdo da
“crise do Estado”, que visa justificar a reforma administrativa, (b) a argu-
mentagdo baseada nos preceitos da teoria da Escolha Piblica, que procura
justificar a adogfio da administragfio gerencial e (¢) a argumentago “pds-
moderna”, que manipula os argumentos que emergem das politicas de
esquerda e direita, com a intenc¢do de separar a prética da administragdo
gerencial de suas origens tedricas conservadoras.

* Publicado nesta edi¢do de Lua Nova (ver pp. 49-95).
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A “CRISE DO ESTADO””: NOVAS CAUSAS

Acima de tudo, a reforma do Estado tem que ser apresentada
como uma necessidade premente para o pais. Bresser Pereira (1997:1) argu-
menta que “[a] partir dos anos 70, (...) devido ao crescimento distorcido do
Estado e ao processo de globalizaggo, o Estado entrou em crise e se trans-
formou na principal causa da redugfo das taxas de crescimento econdmico,
da elevagdo das taxas de desemprego e do aumento da taxa de inflacdo que,
desde entdo, ocorreram em todo o mundo”. Esta posi¢do macro-politica se
encaixa perfeitamente no conceito neo-utilitarista do Estado apresentado por
Evans (1993). O que causa surpresa no argumento de Bresser Pereira (1997)
ndo é o seu alinhamento a um conceito conservador do Estado, mas sim seu
argumento — apresentado na seqiiéncia — de que as reformas introduzidas
pelos neoconservadores, contrariamente a expectativa dos mesmos de que
estas conduziriam ao Estado-minimo, acabaram representando “uma
condi¢do necessdria da reconstrucdo do Estado (...)” (Bresser Pereira,
1997:1). Em sintese, de acordo com Bresser Pereira (1997), a crise do Estado
¢ devido ao préprio Estado e as propostas de reformas neoconservadoras
servem a objetivos ndo intencionados pelos préprios neoconservadores. Este
é um ponto importante na argumentagdo do ministro Bresser Pereira (1997).
No parégrafo que abre seu artigo, o ministro jura fidelidade a um dos princi-
pais dogmas da Escolha Pdblica: o pressuposto de que o crescimento do
Estado € um mal inerente ao préprio Estado, uma vez que os tedricos da
Escolha Priblica acreditam que os servidores publicos agem apenas na busca
da satisfag@o de seus interesses pessoais (rent-seeking).

Em outro artigo (Bresser Pereira, 1996a), o ministro brasileiro
argumenta que a crise que afetou pafses latino-americanos nos anos 80 é
diferente da crise econdmica dos anos 30. Bresser Pereira (1997) argumenta
que a tltima foi resultado de uma falha do mercado enquanto a primeira foi
devido a uma “crise do Estado”. Portanto, reformar o Estado significaria a
superagdo da crise econdmica. A énfase aqui foi na crise fiscal do Estado, que
impede a capacidade de investimento do Estado. Mesmo considerando que a
argumentagfo sobre a crise fiscal € razodvel, Bresser Pereira (1997:15) argu-
menta que a crise que afetou os pafses latino-americanos nos anos 80 foi
mais forte do que em outros continentes porque estes pafses se recusaram a
realizar o ajuste fiscal. Este argumento soa simplista frente a uma anélise
mais profunda da crise dos anos 80 na América Latina apresentada por
Portella Filho (1994), que expde os desastrosos efeitos do “pacote de ajuste
estrutural” imposto pelo FMI em consonéncia com a agenda do “Consenso
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de Washington”. O ajuste estrutural a que a maioria dos pafses latino-ameri-
canos foi obrigada a se submeter incluiu politicas de abertura comercial e
financeira aos mercados internacionais e, a0 mesmo tempo, a redugio de
gastos governamentais e 0 pagamento integral do servigo da divida externa.
Os pafses latino-americanos comegaram a se recuperar apenas apos a imple-
mentac¢do do “Plano Brady” e da redugdo das taxas internacionais de juros.
Todos estes fatos importantes do contexto latino-americano e do Brasil em
particular, relacionados com o contexto da crise, desaparecem do “novo”
contexto construido por Bresser Pereira (1997).

Um importante aspecto da argumentagio sobre o novo papel do
Estado € a suposta perda de autonomia dos Estados nacionais, devido a
crescente competi¢do e a economia globalizada. Devido & necessidade de
abrir as economias nacionais a competi¢cdo global, ndo hd muito que os
Estados podem fazer além de “estimular e preparar as empresas e o pafs
para a competicdo generalizada” (Bresser Pereira, 1997:5). E quanto ao
papel do Estado em minimizar os efeitos negativos da globalizac¢do, como
o desemprego? De acordo com Bresser Pereira (1997:5), a atual crise ndo
estd relacionada com as causas da crise dos anos 30 e “[m]uito menos pode
ser atribuida & aceleragdo do progresso tecnolégico, que pode causar
desemprego transitério, mas, na verdade, € a fonte de todo o processo de
desenvolvimento”. Mais uma vez, a causa fundamental da crise econdmi-
ca € o Estado, o “Estado intervencionista, que, de um fator desenvolvi-
mento, se transforma em obstdculo” (Bresser Pereira, 1997:5).

Bresser Pereira (1997) declara a morte do “Estado Social-
Burocrético”, que caracterizou o Estado do Bem Estar Social nos paises
desenvolvidos, e do modelo de substitui¢do de importagdes dos pafses em
desenvolvimento e anuncia que o modelo de Estado do século XXI serd o
“Estado Social-Liberal”. Em suas préprias palavras, o Estado Social-
Liberal é

“social porque continuard a proteger os direitos sociais e a pro-
mover o desenvolvimento econdmico; liberal, porque o fard
usando mais os controles de mercado e menos os controles
administrativos, porque realizard seus servigos sociais e cientifi-
cos principalmente através de organizagdes publicas ndo estatais
competitivas, porque tornard os mercados de trabalho mais
flexiveis, porque promoverd a capacitacio de seus recursos
humanos e de suas empresas para a inovagdo e a competigdo
internacional (Bresser Pereira, 1997:10)”.
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Esta declaracdo faz o conceito de “Estado Social-Liberal”, tal
como foi articulado, ligar-se de forma clara aos pressupostos da teoria da
Escolha Piblica.

MASCARANDO A ESCOLHA PUBLICA

Os argumentos da teoria da Escolha Publica sdo apresentados ao
longo do discurso de Bresser Pereira (1997), mas o termo nunca € men-
cionado no seu artigo, embora tenha sido mencionado em seu livro anteri-
or {Bresser Pereira, 1996b) apenas para ser rejeitado como uma teoria
“conservadora”. Como foi mencionado acima, o efeito perlocucional dese-
jado € de que o ouvinte aceite os argumentos favordveis & administracdo
gerencial mas nfio os identifique como ligados ao neoconservadorismo. A
passagem seguinte estabelece o tom do discurso:

“Quando dizemos que esta Grande Crise teve como causa fun-
damental a crise do Estado — uma crise fiscal do Estado, uma
crise no modo de intervengdo do Estado no econdmico e social,
e uma crise da forma burocratica de administrar o Estado — estd
pressuposto que o Estado, além de garantir a ordem interna, a
estabilidade da moeda e o funcionamento dos mercados, tem um
papel fundamental de coordenagdo econdmica. Ou, em outras
palavras, estd implicito que a coordenagio do sistema econdmi-
co no capitalismo contemporéneo €, de fato, realizada ndo ape-
nas pelo mercado, como quer o neoliberalismo conservador de
alguns notdveis economistas neocldssicos (refiro-me a econo-
mistas como Friedrik Hayek, Milton Friedman, James
Buchanan, Mancur Olson e Anne Krueger), mas também pelo
Estado: o primeiro coordena a economia através de trocas equi-
valentes, o segundo, através de transferéncias para os setores
que o mercado ndo logra remunerar adequadamente segundo o
julgamento politico da sociedade” (Bresser Pereira, 1997:3).

Assim sendo, o discurso de Bresser Pereira, ac mesmo tempo
que reafirma a concepgdo do “Estado Social-Liberal”, tenta diferenciar o
mesmo da teoria da Escolha Piblica, rejeitando nfo a teoria, mas sim seus
tedricos. Isto fica ainda mais evidente considerando que a agenda para a
construgdo do “Estado Social-Liberal” inclui a reducdo do tamanho do
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Estado, uma caracterfstica “cldssica” das prescri¢des da Escolha Piblica
(Kouzmin, Leivesley and Korac-Kakabadse, 1997). Esta proposta estd
firmemente baseada na teoria da Escolha Piiblica, tanto pelo pressuposto
de que politicos agem para maximizar votos ou de que burocratas agem
para maximizar o orcamento de seus bureaux. Bresser Pereira (1997)
parece mais inclinado a aceitar a dltima hipétese, especialmente porque ele
explicitamente rejeita a primeira. Bresser Pereira (1997:12) alega que
houve “um crescimento excessivo [do Estado] neste século”, mas admite
que a razdo para este crescimento foi resultado do crescimento das fungdes
sociais do Estado. Entretanto, segundo Bresser Pereira (1997:13), “[(aJos
poucos foi-se reconhecendo que o Estado ndo deve executar diretamente
urna série de tarefas”. A origem deste “reconhecimento” ndo é menciona-
da, mas pode-se suspeitar dos argumentos da Escolha Piblica. Como
Udehn (1996:75) demonstrou, o argumento apresentado por Niskanen
(1971; 1973), de que burocratas maximizam o or¢amento de seus bureaux,
¢ inconsistente de duas maneiras. Primeiro, o argumento assume que buro-
cratas sdo motivados pela maximizagio do or¢amento — uma questdo alta-
mente questiondvel em seus préprios termos. Segundo, o argumento
assume que burocratas conseguem, de fato, maximizar o or¢amento e
impor seus interesses aos politicos — uma hipétese improvdvel. Como
esperado, as contradi¢Ges dos argumentos da Escolha Pidblica ndo sfo con-
siderados no discurso de Bresser Pereira, que simplesmente afirma: “Ora,
como sempre acontece, com o crescimento, com o aumento de sua capaci-
dade de arrecadacdo de impostos e de suas transferé€ncias, aos poucos as
distor¢des comegam a aparecer. As transferéncias do Estado foram sendo
capturadas pelos interesses especiais de empresdrios, da classe média, e de
burocratas piblicos” (Bresser Pereira, 1997:6; itdlico dos autores).
Portanto, tal como aparece no discurso, o crescimento do Estado
¢ responsével pelo comportamento de rent-seeking, uma curiosa inversio do
argumento da Escolha Publica, onde o comportamento de rent-seeking € que
seria responsdvel pelo crescimento do Estado. Mas ainda existe uma outra
“vitima” para acusar: o0 modelo burocrdtico de administragdo ptiblica. O que
surpreende € que o exemplo escolhido por Bresser Pereira para atacar o mod-
elo burocriético foi o modelo de administragdo das empresas estatais, ndo o
das burocracias governamentais tradicionais (ver Bresser Pereira, 1997:6).
De fato, Bresser Pereira (1997) néo s6 deixa de interpretar corretamente o
modelo administrativo adotado pelas empresas estatais, mas omite um
importante aspecto do contexto brasileiro. Em 1968, o regime autoritdrio
implementou uma reforma administrativa que introduziu em diversos 6rgios
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governamentais o modelo gerencial jd adotado nas empresas publicas.
Contrariamente ao que argumenta Bresser Pereira (1997), foi a generalizagio
do modelo gerencial para os demais 6rgdos do setor publico que foi mal
sucedido. Entre as razdes para este fracasso foram mencionadas a autonomia
excessiva das autarquias putblicas — que se desvincularam da intervengdo
normativa dos ministérios — e a falta de capacidade técnica para desen-
volver e implementar politicas publicas (Schwartzman, 1984). Além do
mais, o fracasso do modelo gerencial pode estar ligado a falta de controle
social nas organizagdes publicas, uma vez que o ano de 1968 inaugurou o
perfodo mais repressivo do regime autoritério, o que impediu o debate publi-
co de assuntos politicos, entre estes, a reforma administrativa.

Na realidade, a reforma administrativa do Decreto 200 deveria
merecer o crédito por ter sido a primeira experiéncia concreta da adminis-
tracdo gerencial no Ocidente, uma vez que suas principais caracteristicas
consistiam em

“(...) delegar ao maximo o poder de decisdo para os Orgdos de
linha e preferir sempre a contratagdo de setores e companhias
privadas para a execugdo de suas politicas. Segundo este mode-
lo, os 6rgdos administrativos deveriam se limitar a funcgdes
quase que exclusivamente normativas e de supervisdo, enquan-
to que o setor privado passaria a ter um papel cada vez maior em
todas as acOes realmente executivas do governo. As duas pre-
missas implicitas no projeto sdo, primeiro, a de que o Estado é
sempre um executor incompetente, e que o setor privado pode
fazer o mesmo que ele de forma mais eficaz e barata; e segun-
do, que é impossivel legislar em detalhe a atuagf@o dos érgios de
linha da administrag@o piblica” (Schwartzman, 1984:50).

As conseqliéncias desta reforma devem ser um importante lem-
brete aos ingénuos defensores das prescri¢des da administracdo gerencial.
Na época da reforma do Decreto 200, a incapacidade técnica do setor pri-
vado em assumir diversas fungdes governamentais levou a criago de agén-
cias executivas dentro do préprio governo modeladas segundo o setor pri-
vado, que assumiram a forma de fundagGes e autarquias. Sendo que a
capacidade técnica e os recursos financeiros acabaram sendo canalizados
para estas agéncias, os departamentos ministeriais responsdveis pela for-
mulagfo de politicas publicas e de fiscalizagio se esvaziaram. Neste con-
texto, os conflitos entre os departamentos ministeriais normatizadores e as
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agéncias executivas eram constantes (Schwartzman, 1984). Outra conse-
qiiéncia peculiar da reforma do Decreto 200 foi o estabelecimento de uma
alianga entre os agéncias descentralizadas e grupos de interesse do setor
privado, reforcando a impermeabilidade das agéncias executivas as orien-
tacOes normativas dos ministérios {Schwartzman, 1984:51). No atual Plano
Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (Presidéncia da Reptiblica,
1995), a mesma receita de separagio entre formulag@o e implementacfio de
politicas piiblicas estd sendo proposta, supostamente para eliminar os mes-
mos sintomas (uso da maquina ptiblica por interesse privados) que este
principio gerou hd trinta anos atras.

Outra mencdo deve ser feita quanto a abordagem de Bresser
Pereira (1997) em relag@o as empresas estatais. Se, por um lado, o ministro
admite que o Estado assumiu a tarefa de investir e administrar indistrias
altamente capitalizadas justamente porque o setor privado ndo tinha inte-
resse em fazé-lo, de outro ele argumenta que nédo € apenas a questdo do
déficit fiscal que justifica o programa de privatizagdes. Seu argumento € de
que “(...) ficou definitivamente claro que a atividade empresarial ndo ¢
propria do Estado, j4 que pode ser muito melhor e mais eficientemente con-
trolados pelo mercado do que pela administragdo” (Bresser Pereira,
1997:16; itdlicos dos autores). Esta ndo € uma declaracdo surpreendente
considerando-se até mesmo uma timida agenda conservadora. De fato, a
teoria da Escolha Piiblica propde a expansdo da analogia de mercado para
a esfera politica e, portanto, para os servigos publicos e sociais (Udehn,
1996:115). De acordo com Bresser Pereira, com exceg@o da seguranca
piblica e das fungdes de formulagdo de politicas piiblicas, todos os demais
servigos sociais — tais como satide, educagdo, desenvolvimento cientifico
e tecnoldgico, além de servigos culturais — “(...) sdo atividades competiti-
vas, que podem ser controladas nfio apenas através da administragdo publi-
ca gerencial, mas também e principalmente do controle social e da consti-
tuicdo de quase-mercados” (Bresser Pereira, 1997:16).

A implementagdo do mecanismo de quase-mercados € ainda muito
recente para permitir uma avaliagdo completa de seus resultados. Entretanto,
estudos recentes da adocdo de quase-mercados no sistema de satide do Reino
Unido mostraram que este foi incapaz de produzir os resultados esperados. A
qualidade dos servigos oferecidos foi um critério secundério no estabeleci-
mento dos contratos de gestdo quando comparado com os critérios de custos
e atividades. Além do mais, — fato que pode surpreender os defensores da
Nova Administra¢do Piiblica— o mecanismo de quase-mercados ndo aumen-
tou as oportunidades de escolha dos pacientes (Ferlei et al., 1996:83).
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A teoria da Escolha Publica assume o pressuposto de que o auto-
interesse é a principal (sendo a tnica) explicagdo para o comportamento
humano. Neste sentido, individuos sdo motivados por incentivos e, principal-
mente, por sangdes (Udehn, 1996:243). De acordo com Bresser Pereira
(1997:12), “[a] tarefa fundamental da reforma [administrativa] seria a criagdo
ou reforma de instituigGes de forma que os incentivos e punigdes se tornassem
realidade”. O problema com esta abordagem € que pretende explicar a agdo
coletiva usando a predominéncia do auto-interesse no comportamento indi-
vidual. Portanto, a técnica gerencial de preferéncia seria aquela que oferecesse
prémios e sangdes, especialmente de natureza econdmica. Entretanto, como
questiona Udehn (1996:245), “[p]or que uma pessoa desejaria aplicar san¢des
a outros individuos motivada por auto-interesse?”. A resposta de Udehn para
esta pergunta é de que ndo € possivel explicar a existéncia de san¢des sem
fazer uso de concepgdes normativas como moralidade e solidariedade que sdo
a base da agdo coletiva. O auto-interesse restrito, portanto, ndo pode ser con-
siderado uma explica¢do plausivel para a agdo coletiva.

Bresser Pereira (1997) parece demonstrar habilidade em evitar
um ligacdo direta entre o seu apoio as prescrigdes da administragdo geren-
cial com os tedricos conservadores da Escolha Piblica, mas, quando dis-
cute a questdo da desregulagdo da economia, ele quase comente uma
traicdo contra si mesmo. De um lado, Bresser Pereira (1997:22) argumen-
ta que a regulag@o impde um custo ao setor privado que “em muitos casos
¢é estritamente necessdrio, mas em outros responde simplesmente a inte-
resses”. Ele admite que “a luta contra os excessos de regulacdo foi sempre
a luta dos economistas liberais, armados de sua teoria neocldssica sobre
mercados auto-reguladores™ (Bresser Pereira, 1997:22). Mas como € pos-
sivel justificar a desregulagdo ao mesmo tempo em que o governo estd pri-
vatizando monopdlios naturais, como foi feito no Reino Unido? Bresser
Pereira parece expor a contradi¢@o conservadora na seguinte passagem:

“Para a agenda liberal tornava-se, agora, necessdrio, a0 mesmo
tempo desregular e regular: desregular para reduzir a inter-
vengdo do Estado; regular para viabilizar a privatizagdo. Em
qualquer das circunsténcias, o problema continuava o dos lim-
ites da interveng@o do Estado no mercado. A reforma do Estado
que vem ocorrendo nos anos 90 herdou toda essa discusséo, em
um momento em que estavam ficando claros os limites da pro-
posta neoconservadora de reduzir o Estado ao minimo” (Bresser
Pereira, 1997:23).
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Com esta declaragdo, o Ministro Bresser Pereira se coloca em
uma diffcil situag@o. Ou ele apoia as propostas neoliberais e defende a
necessidade de desregular a economia, como os tedricos da Escolha
Puablica advogam, ou ele reconhece que a privatizagdo de monopdélios na-
turais € incompativel com o argumento pela desregulagdo. Qual é a opgéo
que o ministro escolhe? Bresser Pereira (1997:23) mantém a ambigiiidade
referindo-se a teoria dos Custos de Transagfio, segundo ele, “uma das
descobertas mais estimulantes do pensamento econdmico do século” e
argumenta que esta teoria demonstra que 0 mercado € a melhor maneira de
coordenar o sistema econdmico — apenas falhando nesta tarefa excep-
cionalmente, devido aos custos de transag@o. O problema da privatizacio
dos monopélios naturais € deixada para trds. A experiéncia recente dos
problemas com a qualidade dos servigos prestados pelas empresas de ener-
gia elétrica do estado do Rio de Janeiro, CERJ e Light, privatizadas antes
mesmo de estar estabelecida a Agéncia Nacional de Energia Elétrica -
Aneel (O Estado de Sao Paulo, 1998a), ¢ um exemplo concreto da falta de
clareza sobre a questdo da privatizagdo dos monopdlios naturais. Bresser
Pereira, entretanto, prefere manter-se sem uma posi¢cdo definida sobre a
questdo da regulagdio da economia pelo Estado. Como se tentasse mostrar
que ele ndo ¢ a tnica pessoa que prefere manter a ambigiiidade sobre o
assunto, Bresser Pereira (1997:24) fecha a sua argumentacdo citando o
presidente Fernando Henrique Cardoso, em uma passagem na qual o presi-
dente simplesmente reafirma a necessidade de se encontrar o papel “corre-
to” do Estado no mercado.

Entretanto, Bresser Pereira ainda tenta elaborar um discurso
coerente. Neste sentido, ele apresenta a sua “légica dos mecanismos de
controle”, composta de trés formas bdsicas de interven¢io na economia:
por meio do Estado, da sociedade civil ¢ do mercado. Como o ministro
argumenta, “[o] principio geral de controle é o de que serd preferivel
aquele que for mais geral, mais difuso, mais automdtico. Por isso o mer-
cado é o melhor dos mecanismos de controle, ja que através da concor-
réncia obtém-se, em principio, os melhores resultados como os menores
custos” (Bresser Pereira, 1997:25-26). O.controle social viria em segun-
do lugar na preferéncia, mas apresenta deficiéncias e deve ser comple-
mentado com a administragdo gerencial, que, por sua vez, vem em ter-
ceiro lugar na preferéncia. Mais uma vez, ao proclamar superioridade
hierdrquica do mercado sobre o controle social, o discurso de Bresser
Pereira (1997) endossa as propostas da Nova Administrac@o Piblica e da
teoria da Escotha Piblica.



0 DISCURSO DA NOVA ADMINISTRACAO PUBLICA 111

OFUSCAMENTO “POS-MODERNO”

O discurso ideoldgico, perlocucional, é elaborado de forma eficaz
por meio da manipulagiio do debate politico sobre a reforma do Estado. Isto
¢ feito por meio de uma série de afirmagdes ligando as propostas de reforma
baseadas na administrag&o gerencial ao programa politico da “centro-esquer-
da moderna, social-democrdtica ou social-liberal” (Bresser Pereira, 1997:6),
onde o ministro se coloca politicamente. Bresser Pereira (1997:9), considera
que a “centro-esquerda moderna (...) diagnosticou com clareza a Grande
Crise como uma crise do Estado”, enquanto a esquerda-nacionalista ficou
paralisada porque atribuiu a crise aos interesses internacionais e porque viu
a globalizacdo como a nova face do capital internacional (Bresser Pereira,
1996a). De acordo com Bresser Pereira, a “centro-esquerda moderna”

“(...) delineou a interpretacdo social-democrdtica ou social-
liberal da crise do Estado em substituicdo a interpretagdo
nacional-desenvolvimentista, e adotou as propostas do centro
pragmdtico visando a obediéncia aos fundamentos macro-
econdmicos — ou seja, politicas econdmicas que envolvem
ajuste fiscal, politicas monetérias apertadas, precos de mercado,
taxas de juros positivas mas moderadas e taxas de cAmbio rea-
listas — e a realizacdo de reformas orientadas para o mercado.
Mas alertou que estas politicas ndo bastavam, porque o merca-
do apenas — o mercado auto-reguldvel do equilibrio geral neo-
classico e da ideologia neoliberal — nfo garante nem o desen-
volvimento, nem o equilibrio e a paz social. Desta forma, afir-
mava que as reformas orientadas para o mercado eram de fato
necessdrias, mas nao com o radicalismo neoliberal. (...) Uma
grande coalizio de centro-esquerda e de centro-direita assim se
formou. Uma coalizo que levou governos, na América Latina,
no Leste Europeu, em um grande nimero de pafses em desen-
volvimento na Asia, e mesmo nos pafses desenvolvidos, a pro-
moverem a reforma do Estado para tornd-lo menor, mais volta-
do para as atividades que the sdo especificas, que envolvem
poder de Estado, mas mais forte, com maior governabilidade e
maior governanga, com mais capacidade, portanto, de promover
e financiar, ou seja, de fomentar a educagéo e a sadde, o desen-
volvimento tecnoldgico e cientifico, e, assim, ao invés de sim-
plesmente proteger suas economias nacionais, estimuld-las a
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serem competitivas internacionalmente. Delineava-se, assim, o
Estado do século vinte-e-um. Nio serd, certamente, o Estado
Social-Burocrético, porque foi esse modelo de Estado que
entrou em crise. Nio serd também o Estado Neoliberal sonhado
pelos neoconservadores, porque ndo existe apoio politico nem
racionalidade econdmica para a volta a um tipo de Estado que
prevaleceu no século dezenove. (Bresser Pereira, 1997:9-10)”

A passagem acima € uma peg¢a importante na estratégia do dis-
curso. Em primeiro lugar, o discurso troca “neoconservadores” por “cen-
tro-pragmdtico” em uma manobra para adaptar a agenda conservadora a
um contexto de crescente rejei¢do as propostas neoliberais. A suposta
alianca entre a centro-esquerda e o centro-pragmético, como ela € apresen-
tada, ndo se baseia em compromisso politico (como se esperaria de uma
coalizdo politica), mas sim em um mesmo projeto ideolégico do qual ape-
nas o “radicaljsmo” é excluido. A apologia das reformas voltadas para o
mercado € atenuada pela ambigiiidade gerada pela “repulsa” contra a “ide-
ologia neoconservadora” e o “Estado neoliberal”. E interessante observar
que, como que cometendo um lapsu linguae, Bresser Pereira nota que o
Estado Liberal do século dezenove ndo tem mais apoio politico. Assim, o
ministro indiretamente reconhece que propostas conservadoras ndo tém
chances de receber apoio politico no atual contexto brasileiro. A tarefa do
discurso de Bresser Pereira, portanto, como a anélise indica, ¢ de disfarcar
as propostas conservadoras de reforma ligando-as a palavras tais como
“centro-esquerda”, “moderna” e “século vinte-e-um”, que geram um efeito
perlocucional positivo sobre o ouvinte. Por outro lado, o discurso rejeita
todas as palavras que podem ter um efeito negativo, tais como “neocon-
servador”, “neoliberal”, “radical” e “burocrdtico”.

Esta estratégia € complementada pela manipulagio das citagdes
de outros autores nos escritos de Bresser Pereira. Adam Przeworski parece
ser um alvo preferido desta estratégia. O trabalho mais conhecido de
Przeworski no Brazil é A Faldcia Neoliberal (1993a), que € uma critica
radical da ideologia neoliberal. A frase que abre este artigo é: “Esta € uma
era de ideologia”. Ao longo do artigo, Przeworski (1993a) denuncia a ideo-
logia neoliberal por impor a idéia de que existe apenas um caminho para o
desenvolvimento (o dos mercados livres), pela a apologia do mercado e por
propor a internacionaliza¢do da economia como a caminho para a moder-
nizago para os pafses em desenvolvimento. A posi¢do de Przeworski
(1993a:224-225) neste assunto é mais do que clara:
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“Q cardter autocratico dessas reformas “‘estilo Washington” aju-
dam a minar as instituigdes representativas, a personalizar a
politica e a engendrar um clima em que a politica fica reduzida
a trapagas, ou entdo ¢ inflada numa busca de redengao. Assim,
mesmo quando as politicas neoliberais fazem sentido economi-
camente elas debilitam as institui¢bes representativas. (...)
Liberdade e seguranca material sdo coisas altamente apreciadas
pela maioria das pessoas, mas o zelo ideolégico apenas tende a
aumentar o sofrimento humano — e muitas das receitas de
politicas atualmente em voga baseiam-se em nada mais do que
zelo. Sempre que eu me candidato a um financiamento gover-
namental para pesquisa exige-se de mim que assine um com-
promisso de que ndo farei experiéncias com seres humanos. Eu
gostaria que os governos tivessem que fazer o mesmo.”

Przeworski parece estar longe de dar apoio a reformas conser-
vadoras e parece totalmente ciente dos perigos da ideologia neoliberal.
Esta talvez seja a razdo porque Bresser Pereira o escolheu como seu “autor
favorito”. Przeworski € citado dez vezes no artigo de Bresser Pereira
(1997), perdendo apenas para o nimero de citagdes que Bresser Pereira
(1997) faz de seus escritos anteriores (14 referéncias). Até mesmo o
Presidente Fernando Henrique ndo mereceu tanto destaque, sendo que foi
citado apenas duas vezes neste artigo (Bresser Pereira, 1997). A posi¢io
conhecida de Przeworski em relag@o as reformas neoliberais faz dele um
aliado perfeito, ainda que involuntério, na estratégia de esconder as pro-
postas conservadores de reforma com uma “critica” ao neoliberalismo.

Em outro artigo, citado por Bresser Pereira (1997), Przeworski
(1993b) analisa as reformas voltadas para o mercado na Poldnia, concluin-
do que a falta de uma politica social erodiu o apoio politico para as refor-
mas e ameagava a prépria continuidade das mesmas. Também observou
que o estilo tfpico de implementagdo de reformas voltadas para o mercado
— onde um executivo autocrdtico impds as reformas sem negocid-las
cuidadosamente — acabou debilitando as institui¢gGes democréticas emer-
gentes como o legislativo (congresso e senado) e os sindicatos de traba-
lIhadores. Segundo Przeworski (1993b:175), “a fraqueza das instituigdes
democrdticas € um resultado sistemdtico de um estilo particular de politica
que acompanhou a estratégia da reforma [na Poldnia]”.

A afinidade das idéias de Bresser Pereira com as de Przeworski
(1993a, 1993b) — pelo menos a partir do momento em que o primeiro se
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tornou ministro — parece estar limitada a adogfio do individualismo
metodolégico. Enquanto a defesa de Bresser Pereira 2 administracio
gerencial estd fundada no pressuposto do individualismo, consistente com
a teoria da Escolha Publica, Przeworski (1993a, 1993b) usa 0 mesmo pres-
suposto para explicar o compromisso de classe entre capitalistas e traba-
lhadores em regimes democréaticos (Almeida, 1989). Deve-se notar, porém,
que “[o0] pressuposto de auto-interesse € a differentia specifica e carac-
teristica definidora da Escolha Piblica (...). O Homo economicus é o que
distingue a Escolha Piiblica da Escolha Racional, que pressupde apenas a
racionalidade e &, portanto, compativel com o altrufsmo e com motivacdes
dirigidas ao interesse publico” (Udehn, 1996:35).

Bresser Pereira (1997) também cita outros autores conhecidos
pela postura critica em relagdo as politicas neoconservadoras como se eles
endossassem as prescri¢des da administragdo gerencial. Mello e Costa (cita-
dos por Bresser Pereira, 1997) sdo usados para reforgar a “critica” as politi-
cas neoliberais e & emulag8o de politicas de outros pafses, a que estes deno-
minaram de policy bandwagoning. O livro de Albert Hirschman, The
Rhetoric of Reaction(1991), é citado em uma passagem na qual Bresser
Pereira (1997:9) simula um ataque &s politicas neoliberais. Ferlie et al.
(1996:6), muito embora apresentem evidéncias de que os quase-mercados
nfo tem proporcionado os resultados esperados e de terem concluido que a
questdo do controle social se mostrou o “Calcanhar de Aquiles” da Nova
Administra¢cdo Piblica, sdo citados juntamente com Osborne e Gaebler
(1992), em uma passagem onde Bresser Pereira (1997:29-30) descreve e
defende as prescri¢des da administragfo gerencial. Peter Evans (1993), cujo
conceito de “autonomia inserida” € considerado um forte argumento a favor
da preservagdo de estruturas burocrdticas nos governos, € citado por Bresser
Pereira (1997:30) de uma forma que o leitor € induzido a pensar que Evans
(1993) apoia a idéia de autonomia gerencial’. Entretanto, para Evans (1993)
“autonomia” significa o distanciamento cléssico do burocrata da organizagdo
governamental dos interesses particulares dos politicos, enquanto “autono-
mia” gerencial corresponde ao poder discriciondrio do gerente.

3 Na nota de rodapé da pdgina 30 de seu artigo, Bresser Pereira apresenta o argumento de
Evans (1993) dizendo que: "Estados autGnomos, completamente insulados da sociedade,
podem facilmente ser Estados predadores”. Entretanto, no texto original, Evans (1993) diz
que a falta de estruturas burocrdticas € o que caracteriza os Estados predadores, enquanto
que os Estados bem sucedidos na promogio do desenvolvimento econdmico foram
capazes de aliar o distanciamento burocrético 2 inser¢iio na sociedade.
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O discurso de Bresser Pereira (1997) sobre a legitimidade dos
governos também é digna de nota. Nao deixa de ser uma postura audaz fazer
a ligagdo entre a necessidade por uma ordem politica & necessidade por mer-
cados livres e governos pequenos (Wolin, 1960:376; Coleman, 1977:62;
Wilson, 1975; Kouzmin, 1980a; 1980b:134-136). A teoria da Escolha Piblica
vé a legitimidade da autoridade de um gerente indicado ao cargo como
inquestiondvel, mas considera aquela dos governos eleitos como um peso
negativo. Embora a tese da “ingovernabilidade™ possa ser uma forma inteli-
gente de justificar os desejos economicistas de reduzir o governo (Rowlands,
1990:267), os pressupostos da Escolha Piblica e as prescri¢es da adminis-
tragdo gerencial envolvem uma agenda de pseudo-legitimidade ao mesmo
tempo em que distorcem as complexidades institucionais e os imperativos
politicos (Kouzmin, Leivesley and Korac-Kakabadse, 1997). Embora sem
conhecimentos organizacionais, mas mesmo assim poderosos, os argumentos
economicistas de que os procedimentos da administragdo privada sio supe-
riores aos da administrag@o piblica tém por objetivo legitimar préticas politi-
cas altamente conservadoras e ndc democrdticas nas economias globalizadas.
Neste sentido, ndo deixa de ser interessante notar que a ilegitimidade de go-
vernos eleitos € o linico argumento da Escolha Piblica que é explicitamente
rejeitado por Bresser Pereira (1997). De fato, Bresser Pereira (1997:31-36)
dedica seis pdginas de seu artigo para rejeitar esta tese da Escolha Piblica.
Qual serd a razdo desta mudanga aparentemente incoerente?

Porque, ao contrdrio do que os ideSlogos da Nova Direita tém
pregado, ndo foi o capitalismo que triunfou, mas sim a democracia. Pior
para o socialismo se o totalitarismo foi dominante nos pafses onde foi
implementado. O totalitarismo foi derrotado, mas a democracia veio para
ficar. Portanto, a “Nova Direita” — mais do que a “Velha Direita” — sabe
que sua agenda tem que ser “vendida”, ndo imposta. Se um programa con-
servador deve ser implantado, como estd acontecendo no Brasil e em
diversos outros paises, este tem que seguir as “regras do jogo”, o que cor-
responde a democracia representativa. Este tipo de democracia pode ser
ainda deficiente, mas garante um direito muito importante ao cidaddo
comum: eleger dirigentes para o governo.

Portanto, ndo hd muito que os conservadores podem fazer além
de reconhecer que, em um sistema democrético, a legitimidade vem, ini-
cialmente, da representacdo politica. O risco para os ideélogos da “Nova
Direita” é de que a democracia evolua e acabe por destruir o capitalismo.
A estratégia dos neoconservadores parece ser “perder os anéis para salvar
os dedos”. Portanto, é fundamental para os conservadores que o raciona-
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lismo econdmico colonize a esfera piiblica de forma a impedir que a demo-
cracia evolua e se torne mais radical. Bresser Pereira (1997:34-35) rejeita
qualquer iniciativa que vd além da democracia representativa, como os
mandatos imperativos que ele classifica de “fruto do democratismo corpo-
rativista”. Assim, a estratégia da “Nova Direita” € esconder o conser-
vadorismo de sua agenda, vencer as elei¢Ges e entdo evitar que o puiblico
interfira com a implantagdo desta agenda. A proposta de reforma de
Bresser Pereira (1997) glorifica o papel “técnico” do gerente, mas isto
parece ser mais para evitar que o envolvimento do piblico — por meio da
democracia direta — acabe por provar que o individualismo € limitado e
que a agdo coletiva pode funcionar mais eficazmente do que os mercados.

E importante lembrar que os neoconservadores nio rejeitam a
representagdo politica apenas porque a democracia € inevitdvel. Neo-
conservadores sdo politicos com um programa economicista. Portanto,
para eles ndo faz sentido rejeitar a representagio politica in fotum, mas faz
sentido usar de propaganda como um meio para manter a democracia den-
tro de seus “parametros adequados”.

Bresser Pereira, como Fukoyama (1989), parece endossar a tese de
que a democracia liberal €, ou deveria ser, a fronteira definitiva da evolugdo
da sociedade. Esta &, entretanto, uma conclusio importante, dado o passado
autoritdrio recente do regime brasileiro. Ao contrario da reforma do Decreto
200, a proposta de reforma administrativa do anos 90 € conduzida em um con-
texto de democracia liberal. O discurso conservador, portanto, tem que ser
adaptado ao novo ambiente politico para garantir que o contexto ndo se
expanda além dos limites da democracia representativa. Bresser Pereira
(1997) iguala controle social com democracia liberal ao insinuar de que néo
h4 alternativas entre a democracia representativa e os mandatos imperativos.
Ele considera que, “no conceito de responsabilizacfo j4 est4 implicita a recusa
ao mandato imperativo” e que “o governante ndo € apenas responséavel per-
ante os eleitores; o é também perante a sua consciéncia” (Bresser Pereira,
1997:35). A Democracia representativa poderia ser perfeita, especialmente se
fosse possivel “contar com uma oposi¢éo vigorosa mas que lute dentro de um
campo comum de interesses” (Bresser Pereira, 1997:36). O problema € que
existem conflitos de interesses na sociedade brasileira e ndo se pode esperar
que a oposic¢ao deixe de expressar estes conflitos.

O DESENVOLVIMENTO IDEOLOGICO DA ESCOLHA PUBLICA

Logo ap6s ser eleito em 1994, o presidente Fernando Henrique
Cardoso foi uma das primeiras lideran¢as mundiais a propor a implantagio
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de um mecanismo internacional para controlar os mercados financeiros.
Naquele momento, a énfase do discurso do presidente Fernando Henrique
era o controle dos mercados para proteger as economias nacionais. Quatro
anos depois, significativas mudangas podem ser identificadas em seu dis-
curso. Durante o Férum Econdmico Mundial realizado em fevereiro de
1998 em Davos, Suiga, apenas algumas semanas depois da crise financeira
que sacudiu a Asia, o presidente Fernando Henrique argumentou que havia
necessidade para a cria¢@o de condi¢des para “o bom funcionamento” do
mercado e para “aumentar a seguran¢a dos operadores [financeiros]”(O
Estado de Sdo Paulo, 1998b:B5). Esta posicdo soou timida quando com-
parada com aquela feita por George Soros, um conhecido “guru” dos mer-
cados financeiros e mega-investidor, que dirigiu-se 4 audiéncia apds o
presidente Fernando Henrique na mesma reunifio. Soros falou enfatica-
mente sobre a inerente instabilidade dos mercados financeiros, sobre a
faldcia dos mercados auto-reguladores, do fracasso do Banco Mundial e do
FMI em fornecer as intervengdes necessarias e da necessidade de se “voltar
a prancheta de desenho, isto €, a Bretton Woods”. “Temos que tratar a esta-
bilidade dos mercados financeiros como um objetivo de politica ptiblica”,
disse Soros na ocasido. “O presidente Fernando Henrique, sentado ao lado
de Soros, acompanhou sua exposigdo olhando para ele e, perto do final,
vérias vezes fez sinais de aprovagio com a cabega “(O Estado de Sdo
Paulo, 1998b:BS).

Nao deixa se ser irnico a fato de um lider latino-americano
“fazer sinais de aprovacfio” para um mega-investidor, especialmente quan-
do este dltimo se comporta como um lider mundial e o primeiro como um
investidor financeiro. Este episddio ilustra o poderoso efeito da ideologia
na construgdo dos discurso governamental. Enquanto o sistema econdémico
cresce em complexidade (Kouzmin, 1992), exigindo cada vez mais inter-
vengdo do Estado para proteger a “dindmica capitalista do crescimento”
(Habermas, 1987:350; Kaufmann, 1991), a ideologia do mercado parece
cada fez mais forte nas mentes de muitos governantes, além do que seria
necessdrio para a preservagdo da Iégica do capitalismo.

A ideologia do mercado extrapolou as fronteiras da economia ¢
invadiu a administragdo ptblica (Udehn, 1996; Kouzmin, Jarman and
Korac-Kakabadse, 1997; Kouzmin and Korac-Kakabadse, 1997; Kouzmin,
Leivesley and Korac-Kakabadse, 1997). O abismo entre a crescente neces-
sidade por intervencdo do Estado e a ideologia de mercado que predomina
nos governos parece estar induzindo conservadores a desenvolver uma
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nova estratégia para salvar a ideologia do mercado do total descrédito. Isto
€ particularmente notdvel no que se refere ao discurso sobre a adminis-
tragdo gerencial.

A andlise do discurso desenvolvida neste artigo mostra um
padrdo caracterfstico: a apologia da prética da administragfio gerencial subs-
tituindo a demonstragdo da validade dos argumentos da Escolha Pdblica.
Seguindo um discurso tipicamente “pés-moderno” (Eagleton, 1996), a
Nova Administragio Piblica é vendida como um instrumento técnico,
descompromissado com todos os lados do espectro politico e tendo como
tinico objetivo servir aos interesses dos “clientes do Estado”. Em decorrén-
cia, consistindo em uma gramdtica deslocada do contexto real (Gouldner,
1974), a Nova Administragdo Pdblica se torna uma massa indiferenciada de
idéias que sdo entdo moldadas em novos contornos: conservadores se tor-
nam progressistas, neoliberais se tornam ‘“centro-esquerda”, conflito ide-
olégico se torna incapacidade cognitiva e assim por diante. O resuitado €
um enfraquecimento da teoria e seu divércio da pratica. Como mencionado
na introdugfio, embora o discurso sobre a administragdo gerencial, como
este € apresentado pelas autoridades brasileira, tenha explica¢des histéricas
conectadas ao contexto brasileiro, existem evidéncias que esta estratégia de
disfargar o racionalismo econdmico na Nova Administracdo Publica nfio é
uma propensdo exclusivamente brasileira. Exemplos de paises anglo-saxdes
indicam que o discurso sobre a administra¢do gerencial, no seu novo perfil,
jé se tornou uma estratégia comum usada por conservadores para escon-
derem-se dentro dos regimes democraticos.

No Reino Unido, o “Novo” Trabalhismo mal pode ser diferen-
ciado da “Velha” Nova Direita. Durante a campanha de 1997, o Partido
Trabalhista inglés ofereceu o mesmo discurso de “controle fiscal apertado”
que foi propagado pelos conservadores nos governos anteriores, embora
trés-quartos dos eleitores terem afirmado que desejavam “maiores gastos
piblicos mesmo que isto significasse aumento de impostos” (The
Economist, 1997). No que se refere a glorificag@o das virtudes do setor pri-
vado, o governo trabalhista no Reino Unido estd superando até mesmo 0s
governos conservadores: :

“Em seis de janeiro, o Professor Michael Barber, o assessor espe-
cial [do governo britanico] em educagdo, anunciou que empresas
privadas seriam convidadas para administrar as escolas piblicas
“decadentes”. O discurso do Sr. Barber, na convencfio anual da
North England Education, horrorizou as liderangas dos governos
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locais € os sindicatos dos professores — especialmente quando
ele elogiou dois esquemas americanos nos quais {a administragdo
das] escolas foi assumida por um fabricante de sab3o e uma
empresa de consultoria. (...) [Clomo o Sr. Barber fez claro pela
primeira vez, as empresas privadas seriam aceitas na adminis-
tragdo efetiva das escolas e ndo apenas no fornecimento de
servigos de apoio” (The Economist, 1998:49).

O entusiasmo pelo setor privado também ndo tem sido uma pro-
pensdo exclusiva do Partido Trabalhista inglés. Na Austrélia, nos anos 80 e
90, e também na Nova Zelandia, partidos trabalhistas (social-democréticos)
tém sido, paradoxalmente, fortes defensores de reformas governamentais
voltadas para o mercado (Dixon e Kouzmin, 1994a; 1994b; Kouzmin e
Korac-Kakabadse, 1997; Kouzmin, Leivesley e Korac-Kakabadse, 1997).

Enquanto que o foco do aperfeigoamento administrativo na
Austrdlia, como em outros paises, tem sido em técnicas financeiras e de
planejamento com a utilizag@o de tecnologia da informacdo, a esséncia
desta reestruturacdo tem sido a de reorientar o “negdcio” do setor publico
de forma que ndo mais sirva ao Estado do Bem Estar Social, mas sim um
Estado que clama como seu principal objetivo dar apoio a uma economia
competitiva global. Além do mais, a mudancga substituiu a idéia do servigo
ptiblico por uma de gerenciamento; a imagem do servidor ptblico passou
a ser uma de “criador de riqueza piblica”. A Nova Administragdo Publica
produziu uma férmula cultural focada no controle, derivada de “sua visdo
de reforma racionalista, focada em resultados mensurdveis € gerencial-
ista” (Sinclair, 1989:393).

Isto fica evidente da observagdo da atual corrente economicista
que vem caracterizando a autoridade administrativa e a presente teoria e
prética administrativa dominada por variagdes do racionalismo econdmico
tais como: privatizagdes, terceirizacio, reengenharia e downsizing. Ao invés
de vermos a teoria de administra¢fo finalmente chegando a um acordo com
sua tendéncia a expressdo idecldgica (Kouzmin, 1980a; 1980b), grande parte
de legitimidade da atual administragdo ptblica depende amplamente da
expansio da sua tendéncia ideoldgica que resulta da “supremacia” que metd-
foras economicistas exercem sobre a administra¢do. Tanto este € o caso, que
pode-se dizer que as agendas administrativas das organizagdes de setores
publicos de pafses anglo-saxdes foram mesmo seqiiestradas intelectualmente
por uma cepa virulenta da ciéncia positivista — ou seja, o racionalismo
econdmico e sua expressdo gerencialista — a Nova Administra¢do Publica.
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Neste contexto, a agdo organizacional e administrativa sio
dirigidas a resultados gerenciais de uma forma puramente funcionalista.
Tedricos funcionalistas argumentam que estas formas s3o tanto indispen-
sdveis como inevitdveis, uma vez que estes se percebem limitados pelo
tamanho da organizagdo, sua natureza tecnoldgica, sua configura¢io ho-
rizontal e vertical e a necessidade de gerenciar o “negécio do gerencia-
mento” (Kouzmin, 1980a; 1980b). Dentro da perspectiva funcionalista,
atores adotam uma forma especifica de discurso que fala da necessidade
de regulagdo, ordem, integragfo e estabilidade (Wilson, 1975). As metd-
foras da “mdquina” e do “organismo” estruturam modos de abordagem do
fendmeno organizacional. O papel do gerente é determinado em termos de
um engenheiro “estrutural” e “social”. As estruturas e préticas nas organi-
zagOes sdo consideradas como meios racionais e objetivos para o alcance
de objetivos organizacionais e sociais altamente valorizados, independen-
temente das questdes de estrutura, dominag@o ou controle na sociedade
mais ampla. Estas estruturas e préticas sdo consideradas principios uni-
versais de uma agdo organizada global. As perspectivas organizacionais
funcionalistas e economicistas pressupdem um papel passivo para os
empregados e um ativo para os gerentes. O papel dos primeiros € deter-
minado pelos segundos. '

Um crescente niimero de académicos e praticantes reconhecem
que esta heranga funcionalista, agora também economicista, ndo corre-
sponde a realidade empfrica. Esta perspectiva também n#o se adapta bem
aos cénones da democracia participativa (Urban 1978; 1982; Thompson,
1981; Rosenthal, Hart e Kouzmin, 1991). Existe na teoria da Escolha
Piblica pelo menos uma vertente de anti-idealismo e de profunda suspeita
da democracia. Riker (1982), por exemplo, deriva uma conclusdo conser-
vadora, afirmando que a democracia populista no pode sobreviver as afir-
magoes feitas por ela, ou seja, de que a vontade do povo deve ser soberana.
Riker (1982) declara: o que as pessoas querem nfo pode ser simplesmente
politicas sociais porque nds ndo sabemos e ndo podemos saber o que as
pessoas querem (Riker, 1982:238; itdlicos dos autores). A tinica alternativa
de Riker € o liberalismo, uma forma de democracia pesadamente manipu-
lada e com regras para prevenir “a tirania da maioria”(McLean, 1987:187).

Os limites da Nova Administragdo Pidblica em um contexto de
demandas crescentes pelo reconhecimento dos custos sociais impostos a
muitos atores, tem levado os idedlogos do neoliberalismo a construir um
discurso com o objetivo de esconder a sua agenda essencialmente conser-
vadora. Mas existem outras questdes envolvidas. O “conservadorismo dis-
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fargado” é como uma mdscara de carnaval: dependendo da qualidade de
sua fabricagfo, ela pode disfargar mais ou menos, mas sempre esconde
alguma por trds. Como observou Habermas (1984), o papel da ideologia é
evitar o “discurso prdtico”— isto €, o contexto comunicativo no qual nor-
mas e institui¢des sdo legitimadas (Freitag € Rouanet, 1993). Portanto, a
supressio do discurso prético e a exclusio de alguns temas do debate piibli-
co sdo ainda mais relevantes do que o conteddo do discurso ideolégico.
Como argumenta Habermas, no limite, certos temas sdo banidos para o
inconsciente; esta situagdo requer um “discurso terapéutico” para trazer de
volta certos temas para o debate publico (Freitag e Rouanet, 1993).

No caso do discurso sobre a administragio gerencial construido
pelas autoridades brasileiras, alguns temas — embora nfo totalmente bani-
dos para o inconsciente — tem sido completamente negligenciados, como
¢ a questdo do papel da reforma do Estado na diminui¢do da desigualdade
no Brasil (Andrews, Comini e Vieira, 1997). Apesar da extrema necessi-
dade de que este problema seja enfrentado, autoridades brasileiras, nos 1lti-
mos cem anos, por motivos aparentemente diversos, mas no final, seme-
lhantes, tem evitado o debate sobre a questdo (Lacerda, 1997). Uma vez
que “o capitalismo desenvolvido balanga entre as polfticas contrérias do
‘poder de auto-cura do mercado’ e o intervencionismo do Estado”
(Habermas, 1987:385), o avango deste debate sé pode ser alcancado resta-
belecendo-se as condigdes contextuais para o “discurso pratico”, isto €, a
constru¢do comunicativa de normas e regras, inclusive aquelas que devem
legitimar o papel do Estado e os objetivos da reforma do Estado.

E o quio legitima € a propagacio da idéia de que o desempenho
inadequado do Estado torna “auto-evidente” que os servidores piblicos
devem buscar a abordagem gerencialista voltada para resultados, fazendo
uso de principios e préticas da administragdo do setor privado? Esta visio
gerencialista é a que agora domina a administragdo piiblica na Austrilia,
Nova Zelandia, Reino Unido, Canadd e Estados Unidos (Lane, 1985;
Dixon, 1998; Ingraham e Peters, 1988; Pollitt, 1990; Mascarenhas, 1993;
Peters, 1994; Caiden, 1994; Dixon e Kouzmin, 1994a; 1994b; Kouzmin,
Dixon and Wilson, 1995).

A ideologia conservadora da economia neocldssica ressalta a
ligagfio entre a eficiéncia ptiblica e a habilidade, autoridade e responsabi-
lidade gerencial por meio da adogdo de principios e praticas gerencialistas
(como o planejamento estratégico, atendimento ao consumidor, garantia de
qualidade, administra¢do por resultados, administragdo de riscos e mesmo
o método de contabilidade das “partidas dobradas™) (Golembiewski and
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Kuhnert, 1994; Hensher, 1986), criando o que Adams e Ingersoll
(1990:285) descrevem como o “meta-mito gerencial”.

A teoria neocldssica da Escolha Publica adquiriu um desgosto
benthamiano pelo setor piblico (Bentham [1789] 1970), que é constante-
mente posto sob suspeita de ser ineficiente, desperdigador e, portanto, inca-
paz de dar valor ao dinheiro, porque a auséncia de qualquer mecanismo
disciplinador permite o comportamento predador (rent-seeking) de buro-
cratas (Tullock and Eller, 1994), de seus clientes e dos politicos que oS go-
vernam, chegando até mesmo a adotar um estilo maquiavélico (Gilman et
al, 1993; Terrel, 1993).

Como Dixon, Kouzmin e Korac-Kakabadse (1997) argumen-
tam, a preocupacfo dos economistas conservadores ¢ quanto ao “Opor-
tunismo” na administragfio piblica criado devido s incertezas que fazem
os contratos incompletos ou porque os “principais” ndo podem monitorar
de forma eficaz o comportamento de seus “agentes”, que ndo possuem 0
mesmos interesses e que retém informagdes a que os primeiros ndo tém
acesso. Sob a influéncia desta ideologia, agéncias piblicas sdo conceptua-
lizadas como organiza¢Oes amorfas, instrumentais, racionais-legais de
organizagdes hierdrquicas administradas por servidores racionais e movi-
dos por auto-interesse que, de acordo com Tullock (1965:29-30), podem
ser normalmente tratados “(...) como se motivados pelo egoismo”. Estes
servidores, descendentes do arquétipo do burocrata tradicional (Gregory,
1991: 307-8), seriam motivados pelo desejo de maximizar suas funcdes-
utilidade (Downs, 1967; Niskanen, 1973).

Mais uma vez, Dixon, Kouzmin e Korac-Kakabadse (1997)
argumentam que o resultado do raciocinio da Escolha Piblica € a crenga de
que existe uma tendéncia inerente dos burocratas piiblicos a serem mani-
puladores, ou até mesmo corruptos, por distorcerem informagdes dirigidas
aos escalbes superiores, por tomarem decisdes e por implementarem politi-
cas de tal forma a promover seus proprios interesses (Downs, 1967:77-78),
o que significa em dltima instincia maximizar o tamanho se suas agéncias
(Tullock, 1976:26-35) em termos de pessoal (Noll e Fiorina, 1979), orca-
mentos (Niskanen, 1973:22-23; 1994; Conybeare, 1984) ou orcamentos
discriciondrios (definido como a diferenca entre o orcamento recebido € o
custo minimo de producdo de servigcos requeridos) (Niskanen, 1975). Isto
cria uma burocracia que estd perpetuamente se expandindo e que requer
uma estrutura baseada na autoridade hierdrquica (Hayek, 1960; von Mises,
1944), regida por normas racionais, que sdo consideradas legitimas por
todos os membros da burocracia, de forma a alcangar a cooperagdo
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(Downs, 1967:162), muito embora a capacidade para o controle vindo de
cima diminui na medida em que o tamanho da burocracia aumenta, até o
ponto onde grandes organizagdes ndo podem mais ser totalmente contro-
ladas ou mesmo coordenadas (Downs, 1967:143; Breton e Wintrobe,
1975). O fracasso da burocracia seria, portanto, inevitdvel; sendo que a
solugdo burocratica geralmente €, de acordo com Perlman (1976:76), “criar
um outro bureau para controlar aqueles que cafram em pecado. Bureaux se
empitham sobre bureau e a burocracia vai crescendo”.

CONCLUSOES

O racionalismo econdémico pode ser considerado como a nova
base ideoldgica da globalizagdo, o que levanta questdes importantes para
os setores politicos de orientag@o progressista e, especialmente, para os
pés-modernistas que tendem a racionalizar o fracasso das “grandes narra-
tivas” da “Velha Esquerda” ou a negar a possibilidade de emergéncia de
“grandes narrativas” da “Nova Direita”. Os proponentes do racionalismo
econdmico e das privatizagdes, na América Latina assim como em outros
pafses, devem ser confrontados com questdes relativas a ideologia. O que
é central para grande parte do debate sobre reformas do Estado ou “re-
invengdes” € a extensdo na qual o paradigma do racionalismo econémico
e a concepg¢do centrada no mercado — presumida de caracterizar as
sociedades industriais (Ramos, 1981) — dominam o pensamento sobre a
natureza e o papel crescentemente complexo dos setores publicos.

“O poder do capital € agora tdo familiar, t3o subliminarmente
onipotente € onipresente, que até mesmo grandes setores na “esquerda”
politica conseguiram tornd-lo natural” (Eagleton, 1996:23). O veiculo
para este estado de coisas se deve em grande parte ao discurso pés-mo-
derno, que prega a faléncia politica da esquerda e, ao fazer isto, facilita
ainda mais o desenvolvimento da “metdfora econémica da vida intelec-
tual [Anglo-americana], aderindo aos referenciais conceituais de seus
mestres” (Eagleton, 1996:5) — isto é, permanecendo em siléncio sobre a
necessidade de fazer mais do que apenas substituir as politicas sin-
tonizadas com classe, ideologia e mudanga radical com questdes de
diferenca e politicas da identidade.

“Os tépicos preferidos do pés-modernismo sdo, de fato, entre
outras coisas, substitutivos (Eagleton, 1996:22), ou seja, metaféricos,
fornecendo uma gramdtica politica fora de contexto (Gouldner, 1974). Se,
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como foi sugerido por Gouldner (1974:388), s6 quando se compreende o
problema das metdforas na ideologia se torna possivel compreender a
impressionante divergéncia nas politicas radicais, entdo poder4 ser o caso
de que politicas necliberais estariam reinventando formas de subordinagio
econdmica e politica por meio de agilidade discursiva.

“Deve ser uma situagdo embaragosa para o pés-modernismo o
fato de que assim que este descartou os conceitos de ideologia, sujeitos
coletivos e transformagdes histdricas, tais manifestagdes politicas explodi-
ram onde eram menos esperadas” [Europa Oriental, Iugosldvia, globaliza-
¢do econdmica] (Eagleton, 1996:43). Algum constrangimento também
deve ser creditado aos conservadores que fazem uso de subterfiigios,
retéricas ou metdforas para a propaganda economicista.

O discurso conservador, que impde a administragdo gerencial
como a tnica alternativa para o fracasso do governo, estd trincada. Esta
fratura pode permitir agora expor as limitagdes da Escolha Pudblica. Se
assim n#o for, pafses latino-americanos e o Brasil, em particular, devem
enfrentar o pior do sofrimento imposto pela agenda neoconservadora. Nio
deve ser minimizado o risco de que o inicio do século XXI repita a crise da
“década perdida” dos anos 80 na América Latina.

Portanto, mais do que retdrica, o “conservadorismo disfar¢ado”
representa um perigo real. Como Oliveira (1995:28) alertou, em um semi-
ndrio realizado pouco antes das eleigdes presidenciais de 1994, o “conser-
vadorismo disfarcado” tem sérias conseqiiéncias:

“A aura de progressistas com que uma parte dos intelectuais se
vestia no Brasil, que j4 nos incomodava, pode, agora, se jogada
fora.(...) A candidatura do senador Fernando Henrique Cardoso
legitimou a direitizac@o dessa intelectualidade. Essa perda ndo é
sem importincia para os movimentos populares, num pafs com
as desigualdades que o Brasil tem. Pois nio hd verdadeira
mudanga social sem pensamento progressista”.
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O artigo faz uma andlise critica da estratégia de reforma do Es-

tado defendida, no artigo publicado nesta edi¢do de Lua Nova, por Luiz
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