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DO ESTADO PATRIMONIAL AO GERENCIAL

Luiz Carlos Bress-Peraira

O Edado brasileéro, no inicdo do stculo XX, ela um Edado dligaquico e
parimonid, no s80 de uma economia agricdla mercatii e de uma sodedede de
dases md sdda do esravismo. Cem anos depois € hoje um Estado democrético,
entre  burocrdico e geaendd, presdindo
sobre uma economia cepitdiga  globdizada References: In Pnhero, Wilhem e Sahs
e uma scedade que ndob é mas (orgs), Brasl: Um Skculo de Transformagdes.
prinddee de dasss mas de etraos SPaulo: Cia desLetras, 2001.
uma sociedade pos-indudrid. A trandcéo
do Edado Pdarimonid paa o FEdado — Sections
Gerencid, ou, usando um citério diferente . O Estado Oligaauico e Parimonial
de dassficacdo, do Edado Autorit&io para
0 Edado Democrdico, foi, portanto,
imensa, mas plena de contradices A

O Egtado Autoritério e Burocrético
A Reforma Desenvolvimentista de 1967

politica deixou de s uma mea politica de ~ ° QRetrocesd Burocratico
dites paa comecar a S uma democracia - Reforma Gerendid
de socdedede dvil, em que a opinido plblica | yguep

tem importéhcia crescente, embora os tragos

ditdas e a baxa reresntaividede dos

goveamnantes continuessem  presentes A economia passou por intenso  processo  de
indugridizacdo, mes nem por iSO s tornou desenvolvida, jA& que 0s paises ricos
cexgam a taxas por habitante maores e aumentaram a Ua digénda econdmica e
tecnologica em rdacdo a0 Brasl. A sodedade ndo mas € uma  Sociedade
Senhorid, de senhores e esravos mas ndo £ trandormou em uma Sodedade
Copitdida déssca, de burguesss e trabdhadores foi dém e assume caacteridices
cecentes de uma Socdedade PoOsIndudrid, na medida em que o pequeno
etamento burocrdico etad deu lugar a uma imensa nova dase média
burocrédica ou tecnoburocrética plblica e privada, cujos edraos mas devados
passaeam a dividr com a dta burguesa néo goenas 0 poder mas também o
excedente  econdmico. |90 ocorria principdmente porque a nova dase média
profissond s ddinia pda controe do novo faor edraégico de producéo: o
conhecimento  técnico e organizadond. A burguesa capitdiga e os  trabahadores
organizados ampligan sUas basss e £ divadficaan. Uma imensa canada de
trabdhadores pobres send0 misxraves  entretanto, continuou md  absorvida  pdo
ddema capitdida e exduida dos benefidos do desenvolvimento econdmico. Ede,
nos primeiros 80 anos do séeulo, anda que passsse por dises cidicas avangou
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com enorme cderidade Os Ultimos 20 anos marcados pea cise fiscd do Edtado,
foram, entretanto, anos de quase-estagnacao darenda por hebitante.

A modenizacdo acderada do pais ocoreu  principdmente entre 1850,
guando o0 caé = tornou dominante no pas e 1980, quando o deservolvimento
indugtrid se estanca e tem inicio a cise do Edado. Mas, anda que de forma muitas
Vezes paversa, a modenizacdo continuou a ocorrer gp0s eda daa, de forma que
hoje pas € radicdmente diferente do Brasl de h& um sboulo ou um sulo e meo.
Possui uma economia mas rica uma sodedade mas diverdficada, um Edado mas
democrdico, uma adminigracdo plblica menos parimonidida e mas geaendd.
Mas a modenizacdo nédo fo acompanhada pda dminuicdo da injudica o
desevolvimento ndo levou a convergénda com os paisss ricos A trandcdo foi
profunda, mas incerta Nao gpenas porque a acdeaacéo extreordinaia do progresso
téonico tornou o futuro mais dificl de predizer, mes também porque 0s inSucesoS
dos Ultimos 20 anos no plano econdmico levaram os bradleros a serem menos
corfiantes no futuro.

Em dntexs no plano politico trandtamos do Edado oligaquico a0 Edado
democratico (de dites); no adminidraivo, do Edado parimonid a0 Edado
gaencid; no plano sodd, da Sociedade Senhorid para a Sociedede PosIndudrid.
O Edado autoritaio-modernizador, 0 Edado burocrdtico, e a sociedade capitdida,
que neses trés planos duraam um longo tempo na Europa, foram aqui trandgdes
rpides, propriss de um pais que sdta etgoas mas permanece subdesenvolvido, que
S modernizamas permanece arasado porque dud einjudo.

Nete trabdho wvou traar, egedficanete da mudanca no  plano
adminidraivo do Edado parimonid para o gerendd, mas o fad a patir de uma
pagpettiva anpla em que 0s demas planos sgam também condderados. Enquanto
trandtdvanos de um regime politico digaquico para um  regime democraico,
passando pdo regime  autoritaio-modenizador de Getdlio Vages e depois de
Caddo Branco, fazianos a caitica da adminigragdo patrimonidista do Edtado,
indavanos  a  bdituicio  por uma administracdo  pldblica  burocrdtica, e
teemindvamnos 0 soulo ja em plena trandcdo paa uma adminidracdo  publica
gerencd.

O cgoitulo eda dividido em dnco sesfes Na primdra examino 0 Edado
oigaquico e parimonid, que caratteriza o Impé&io e a Primdra Replblica e que
srve de refaréncia para a mudanga Na segunda, 0 objeto é o Estado autoritaio e
burocrdico que nasce com 0 primero governo Vages e a Reforma Buroordica de
1936. Na tercdra, temos a reforma desenvolvimentiga de Casdo Branco, na qud
tracos Cdaamente geaencias ja estéo presentes Na quato examino O retrocesso
burocraico que paradoxdmente ocorre com a trandcdo democrdica, em 1985
Findmente, na litima ss;éo, examino a Reforma Gerendid de 1995.
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Tabda 1; FormasHigtéricas de Esado e Sociedade no Brasl

1821-1930 1930- ... Inicio?
Sodiedade Mercantil- Copitdida Pos
Senhorid Indugtrid Indugtrid (?)
Egsado Oligaquico Autoritéio Democratico
(palitica) (1985)
Egado Patrimonid Burocrético Gaendd
(adminigtracao) (1995)

Usad, paa caadteaizaae a socdedade bredlara, trés temos  Sociedade
Mercantil-Senhorid, aé 1930; e Sociedade Capitdida Indudrid, a patir de entéo,
embora jA £ possan notar nda snas da Sociedade PoslIndudrid. Paa definir o
Edado brasleiro, no plano politico, empregarel trés expressdes Edado Oligarquico,
aé 1930; Egstado Autoritario-Capitdista, entre 1930 e 1945, e entre 1964 e 1985; e
Estado Democrético, entre 1946 e 1964, e a patir de 1985. Assm, a primdra forma
assumida pda democrecia, em 1946, é a de uma democracia de dites; em 1985,
voltase @ mesmo tipo de regime palitico, mas h& indicagbes de que comecamos a
trandtar para uma democrada de sociedade dvil, em que a opinido publica a
invés das diangas de dase, assume pgpd daleminante do processo politico. No
plano adminidraivo, fad uo de trés Edado Parimonid, ou Parimonid-
Mercatil, aé 1930; Edado Burocraico, ou Burocrdico-Indudrid, entre 1930 e
1985; e Edado Geaendd, ou Geaendd-Pos Indudrid, a patir de 1985. Os nomes
smples indican o tipo de adminisracdo: parimonidisa, burocrdica e gerendd,;
0s nomes duplos, acrescentam a nocdo de cdase ou de rdacdo de producéo
dominante Admito desde logo que a tercdra fase e seus regpectivos nomes S0
imprecisss. A reforma gerencid do Edado eda agpenas comegando, a formacéo
socid  continua  capitdita embora sga  crecentemente posindudrid, dada a
enorme dasse média profissond ou tecnoburocrdtica ja exdgente De  quaquer
forma, temos também nessss trés fases diangas de dase correspondentes. Na
primara, a dianca do etdamento parimonid com a burguesa mercatil rurd e
ubana, na segunda, a dianca da burguesa indusrid e a nova dase méda
profissond, na tercdra a progressva subdituicdo das dasses por camades ou
edraos socias cujo poder e renda derivam do controle do conhecimento técnico e
oganizaciond. A Tabda lreume edas fases e denominagbes que  So,
naurdmente,  smplificages  herdicas mas nos gudan a entender o Edado
brasileiro e sua adminigtracéo publica
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O Egado Oligérquico e Patrimonial

O Edado brasleéro de 1900 é anda um Edado digaquico em que uma
peguena dite de snhores de tara de politicos parimonidisas  dominavam
anplanente o pais Ninguém desreveu mdhor do que Raymundo Faoro, em Os
Donos do Poder (1957/75) esse Edado, usando o conceito weberiano de burocracia
parimonid ou parimonidisa Paa Faoro o0 pode politico do Edado eta
concentrado em  um  edtamento  aigocrdico-burocrdico  de juristas, letrados, e
militares, que deivam seu poder e sua renda do proprio Edtado. Ao contr&io dos
demas autores que etudaram a formecdo sodd hrasldra no Impé&io e na Primera
Replblica, o regime politico paa Feoro ndo é dominedo por uma odligarquia de
senhores de tara em uma primera fase, 0os senhores de engenho do Nordeste e os
coronds de gado do satéo; em uma segunda, os primeros plantadores de café do
Vde do Paaba e findmete os cdecultores do Oeste paliga Esas dligarquias
de acordo com a andie déassca condituem, juntamente com a burguesa mercattil
& dasxs sodas dominates Feoro ndo as nega mas etende que estamento
patrimonid, engquanto grupo politico dirigente, reprodlz no Brasl o Sdema
montado em Portugd no século XIV por Dom Jéo |, o Medre de Avis um
etameto origindmente  arigocratico, formado pda nobreza decadente que pede
as rendas da tera, e depois va e tornando cada vez mas burocrdico, sem perder
todavia sau cade aidocraico. Ede etamento ndo € mas senhorid, porque néo
deriva sua renda da tara, mas € parimonid, porque a deiva do patrimodnio do
Edado, que em pate s confunde com O parimonio de cada um de seus membros
O Edado arecada impodos des dasses paticuamete da burguesa mercantil,
gue S0 usados paa sudentar 0 edamento dominante e O grande corpo de
funcion&ios de nivd médio ade ligados por lagos de toda ordem.

Feoro etd bem cdete de que sua tee coflita tanto com a perspectiva
maxiga quato com a liberd. Ele ndo hesta en s colocar contra ambas “A
citica de fonte liberd juntase paadoxdmente no mesmo satido a critica
maxiga O cgotdiano atigo — idetificado por smplificecd de exoa ao
feuddisyo, ou a0 précgoitdismo — sga devorado pdo cgoitdismo indudrid”.
Ora agumenta Faoro, “a redidade higtdrica brasleéra demondrou a persgéncia
scular da  esrutura parimonid,  resdindo  gdhadamente,  invidavdmente,  a
repeticdo, em fae progressva, da expeiénda cgpitdida Adotou do capitdismo a
técnica, as maguines, as empresas, sem aneitar—Iheaairnaans’osadetransmigrer".1

Entendo que eda andise revda bem o Brasl do peiodo imperid e anda é
elarecedora para 0 periodo da Primeira Replblica O pgpd dominante no Impéio
de um etamento burocrdico muito semdhante aude que dominava Portugd, de
origem aigocrdica, ligado agui por lagos de familia a0 paridado rurd, eta hoe

g Raymundo Feoro (1957/75: 734-736).
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muito daro. Enquanto os senhores de terra e 0s grandes comedantes e traficantes
de exravos £ ocupavam da economia ede edamento dominava com rdiva
autonomia 0 Edtado e a pdlitica Havia di, acrescentaria eu, uma nova dasse média,
uma dase burocratica, em formacdo, mes nagqude momento traavase attes de um
etamento de politicos e burocratas parimonidistas, goropriando-s2 do  excedente
econdmico no seo do proprio Estado, e néo diretamente dravés da dividade
econdmica O mas importante negude momento, porém, @a a anda a maca da
colonizeagdo portuguesa  Manod Bomfim, exrevendo nos primeros anos  do
oulo, sau livro déssco, A América Latina (1905), escolheu como  subtitulo a
expressio “Mdes de Origem?” paa Hietar que noso ubdesanvolvimento —  ou,
nas Suas pdavras, 0 NosO “arasn gerd” — como 0 draso dos demas paisss ldino-
americanos, estava intrinsecamente  ligado a0 carder decadente das duas nacOes

colonizadoras, Portugd eEspanha2

E tradicond a idda de que uma funco fundamentd do Edtado nessa época
era garantir enpregos paa a dase média pobre ligada por lagos de familia ou de
agregacéo aos proprietéios ruras. Nao ha divida a repeito desse papd do Edtado.
Evddo Caxd de Mdlo, por exemplo, no podfato a Um Edadista no Império,
adnda que “o proprio Edado néo poderia ser compreendido sem s refeido a
funcio de absorver pdo emprego publico os representantes da ordem escravocrad’.
E dta um texto attolégico de Joagquim Nabuco, no qud de diz que a agricultura,
dém de sudentar agudes que lhe empretam a dtos juros “as sobras de a didribui
pdo su exé@dto de fundon&ios OS quas por LUa vez udentam uma numerosa
dependéncia de todas as dases’’ S ficamos porém, apenas com esa idda,
mante-se-a anda vdida para o Impé&io a concgpcdo dassca das dases e de sua
ucessio na higdria que Ricardo e Marx nos legaram. O quadro muda de figurg,
entrlanto, se condderamos que no  Impéio, seguindo uma tradicdo  portuguesa
soular, fomaase uma dite dirigente parimonidida, que vivia das rendas do
Edado @ invés de des rendss da tera e detinha com razodvd autonomia um
imenso poder palitico. No mesmo texto Mdlo nos lembra, gpoiado em Joaguim
Nabuco, que muitos dos edadidas do impé&io eram pobres que ou casavam com
filnes de propriet&ios ricos ou viviam dos cargos publicos ou da magidraura Jose
Murilo de Cavadho, en sua notdvd andise des origens dos minisros do impéio,
assnda que a grande maoria ddes era formada por lerados e juristas, que podiam
etar ligados & families de propridaios de tera mas eam aites de tudo
burocratas parimonididas, juridas e ldrados sudentados pdo Edado. Em um
primaro momento des a patir de sua base edamentd ou de suas rdagbes com o
paridedo rurd, estudavam em Combra depois nes faculdades de dirato da
Olinda e S20 Paulo. Apoiados nesse conhecimento vinham a ocupar os dtos pogtos
do Impé&io. Segundo Jo2 Murilo, “0 que acontecia com a burocrada braslera

- - Marodl Bomfim (1903: 54).
- Evado Cabrd de Mdlo (1998: 1325). Nabuco como Mdlo querem mostrar nesses

textos arelacdo funciond entre escravidéo e Estado, alavoura escravista sustentando o
Estado (patrimonidiga).
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aconteda também em pate com a dite poliicas mesmo porque a Utima em boa
medida s oconfundia com os exdfes mas dtos da primeirai’.4 Isto, entretanto,
assnda o hidoriador, ndo dgnificava que a dite impeid fosse como para Nesor
Duate, “Implesmente a representante dos  proprigt&ios ruras’, ou, como para
Faoro, “um edamento olidamente edabdecido que s tornava, aravés do Edado,
abitro da nacdo e propriet&io da soberania naciond”. Tdvez de faca resdva
dado o cader radicd da posicdo de Faoro, mas a pexquisa higdrica que redizou
caminham antes na direcédo de Feoro do que de Duate — este aqui representando a
sbedoria convendond maxida e libed. A dite braslara ea fundamentamente
formeda por juridas, e edes eam em regra magidrados funcion&ios do Edado,
como € proprio do parimonidismo, enquanto, na Inglaera, os juridas eram cada
vez mas alvogados, svindo a burguesa nescete Edes magidrados
goresentavam  uma  extreordingia  homogeneidade, que a educacdo nas faculdades
de dirdto  proporcionava Homogeneidede  conservadora, herdada  do
consrvadorianmo drasado de Coimbra Por outro lado, “a capacidade (dessa dite)
de processy coflitos entre grupos dominantes dentro de normas  conditudionas

aceditas por todos condtituia o fulcro da estabilidade do sstemaimperid” 2

Tem rezdo, entrdanto, Jos2 Murilo, em assndar que fdtava a dite pdlitica
parimonidiga braslera do Imp&io poder paa govenar sozinha Na vedade o
que tinhamos @a uma diaga do etdameto parimonidigsa com  burguesa
mecatii de snhores de tara e grandes comedattes eda  burguesa
trandformando-s5 no decorrer do boulo XIX, de uma dligaquia principdmente de
snhores de engenho para uma digaquia cdedra padiga Tivemos assm um
Edado Parimonid-Mercantii no Impéio, que s edendera anda pda Pimdra
Replblica O poder do edamento parimonid é de fao grande como asinda
Faoro, mas mesmo nese peaiodo ndo pode s condderado Unico. A dite
parimonidiga impeid, embora tivese origgm  prindpdmente  nes  familias
propritérias de tara va ganhando aos poucos adtonomia na Sua  propria
reproducdo. O que a caacteriza € 0 sdber juridico formd, trandormado em
faramenta de trabdho e indrumento de pode. A absoluta maoria dos minidros
consdhairos, e preddentes de provincia, e deputados é formada em dirdgto. Ha
tanbém os com formecdo militar, rdigioss, e médica Os engenheros e os
empresxios S0 poucos. SAo  todos burocratas  porque sua  renda  deriva
esencidmete do Edado;, sfo parimonididas porque os critérios de sua escolha
ndo s raciond-legas, e porque condroem um complexo Sdema de agregados e
dientes em tono de §, sudentado pdo Edado, confundindo O patrimonio privado
com 0 edad. S&gio Buaque de Hoanda, que foi quem pda primdra vez utilizou
0 cooncato de parimonidismo paa caadteizar as dites politicas brasleras
diginguindo o “funcon&io parimonid do puro burocrad’, obsava que “ndo ea
fécl aos deentores das podgdes publicas de responscbilidades, formedos por td

4
- Ver Jos¢ Murilo de Carvaho (1980: 38). Este livro corresponde a parte da tese de sua
fese de doutorado defendida na Universdade de Stanford, 1975.

- Jos2 Murilo de Carvaho (1980: 39).
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arbente (familia petriacd), compreenderem a digingdo fundamentd entre os
dominios do privado e do publico”.

E dite podlitica leirada e consarvadora que manda de forma adtoritaia
ou digaquica N ha democrada As degdes o uma fasa A digénda
educaconal e socid entre a dite politica e 0 restante da populacdo, imensa E no
meio dda temos uma cameda de funciondios publicos donos antes de sSnecuras do
gue de fungdes, dada a funcdo do Edado patrimonid de lhes garantir emprego e
obrevivenda.  Conforme obsava  S&gio  Buaque “no Brasl  somette
excepdondmente  tivemos um  ddema adminidraivo € um ocopo de fundonaios

puramente dedicados a interesses objetivos e fundados nesses interesseS’G. Antes
ddes, os tetemunhos de Tobias Bareto, Sylvio Romero, e Joagquim Nabuco, entre
outros caminham sempre N0 mesno satido. O emprego  publico, embora ndo
gaatise plena edddilidede, dada a pratica des “derubadas’ quando mudavam
minigéios de um patido paa 0 outro, @a 0 Unico emprego possivd para uma
ampla dasse média desempregada. Dela se recrutava a dlite politica

Pode-se, imaginar, que os ditéios adminidraivos eam pesods e a
preocupacad com a efidénda da méguina edad, nua J¢ Murlo de Cavadho
dienta que a “dasse média dessmpregadd’, a que e referian Tobias Bareto e
Sylvio Romeo, formeda prindpdmente de profissonds liberdas em  paticula
bachaéis e dominantemente medicos tinha como vocagdo o funciondismo. Néo
era “a vocacdo de todos, como exagerou Nabuco, mas 0 era das minorias urbanes,
epecidmete de saus dementos mas educados e aressivos’. O acesso,
entrdanto, ndo ea fadl, epecdmente na Mainha e na magidraura onde

mantinhasau carder aigocrdico; eramencs dificil noderoeno Exército.7

Ora, quando a burocrecia edamentd, de carde aidocrdico, comeca a ser
infilirada por dementos extanos, de origem sodd mas baixa como  aconteceu
com o dero e dentro do goadho do Edado propriamente dito, com os militares do
Exécito, € dao que ja nfo podemos mas fda com predsio de um edamento
parimonid, como agude pretendido por Feoro. E a adminisragio  plblica
burocrdica que edd surgindo, € o autoritarismo burocratico-cgpitdita que eta
emagndo dravés princpdmente dos militres e des revolugbes que promovem em
nome de uma abdrata “rezdo’, cujas fontes cgpitdidas e burocrdicas déasscas o
claras

O Egado Autoritario e Burocratico

A Pimdara Replblica ssa um peiodo de transcdo. Ela comega com a
Prodamacdo da Replblica, o primaro gope militar da higdria braslara Pretendia

6
.- S&rgio Buarque de Holanda (1936/69: 105-106).
- Jos2 Murilo de Carvaho (1980: 130).
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s uma revolucdo de dasse média como siam depois as outres trés revolugles
militares no Bragl — 1930, 1945, e 1964 — mas 0 regime militar teve vida breve,
dura os govenos de Deodoro da Fonssca e Horiano Peixoto. Com a decéo, em
novembro de 1894, de Prudente de Moras a odligaquia cafedira volta a0 poder,
restebedecendose a dianca dos tempos do Segundo Impé&io do edamento
burocrético-arigocrdico com a odigaquia prindpdmente cafedra A trandcao,
porém, eta em macha e implica enm uma mudanca subdattiva a presenca agora
efetiva dos militares do Exédto na dianga de poder. Era um fao novo, porque
etes militares diferentemente dos da Mainha né podian sy legitimamente
induidos no esamento burocratico-arigocrético do Império. Os represantantes  da
dasxe média tecnoburocratica, de uma dase média burocraica moderna, que, no
goulo XX, teia enorme expansto e diversficacdo, agparediam, assim, pda primera
vez nahigdriabrasileirapor intermédio do Exérdito.

O gdpe militar ndo tinha base red na sodedade, de forma que ndo envolveu
de fao a populacdo. Conforme <dienta Jos2 Murilo, os observadores da época
negavam a exigénda de um povo ou de uma sodedade dvil no pas “segundo
Arigides Lobo 0 povo assdiu bedidizado a prodamecéo da Replblicas ndo havia
povo no Brasl segundo os obsavedores edrangdaros indusve os bem informados
como Louis Couty; o povo flumnenee ndo exidia dirmava Raul Pompéd. E
pergunta “Visio preconcatuosa dos membros da dite, embora progressidas? Mas
do que ido.. Pessado o0 entudasmo inicd provocado pea prodamecdo da
Replblica, no campo das idéas nem mesmo a dite consguia chegar a um cato
acordo quanto a definicdo de qua deveria ser a rdacdo entre 0 cddadédo com o
Edado. No campo da acdo politica fracessaram Sdemdicamente as tentdivas de
mobilizar e organiza a populacdo de acordo com os padrdes conhecidos nos
gdemes IiberaiS’.8 O regme continuava digaquico, as €eegdes fraudulentas o
deitorado subira gpenas de um para dois por cento da populacdo com a Replblica
A edrutura econdmica e a edrutura de poder néo haviam mudado.9 Peo contréio,

com o0 edabdecimento da federacd na Condituicio de 1891, e a decorente
descentrdizacéo  politica de um Edado que no Impéio fora dtamente centraizado,

0 poder dos govanadores e des dligarquias locas aumentara ao invés de diminuir.
Surge a politica dos governadores que definiria os rumos politicos do pas aé
1930. Mas 0 aumento do poder dos governadores era contraditdrio; se de um lado
tinham mas poder em rdacdb a Unido, tinhan menos em rdacdo aos coronés
10

locals, dos quals passavam a depender.

Edes problemas edavam na base da insidacdo crescente dos militares, que
demandavam a ordem e O progreso anunciados na banddra republicang, e da

- - Josb Murilo de Cavalho (1987: 140-141).

- Conforme observa Renato Lessa (1999: 74), “é dificil considerar amudanca politica
operada ao fim do século X1X, no Brasil, como a necessria manifestac@o de dteraghes
%rutura’s da sociedade’.

- Devo essa obsarvacéo aMéarcio Morera Alves.
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indignacdo de liberas damando por democrada O resultado € a dianca palitica
indavd de 1930, que levou ndo a Edado liberd sonhado pdos Uitimos, mes @
Edado burocrdtico e autoritdio do primeiro Vages A campanha dviliga de 1919,
as revoltas militares de 1922 e 1924, e a Coluna Pretes anundam a mudanca O
movimento revolucion&io, que dessmbocard na Revoluggdo de 1930 e no goveno
Vages ea intringcamente  contraditério. De um  lado, no sau  componente
prindpdmente avil, era liberd: protetava contra a fasa das decles propondo
anplia-ee 0 ddtoado e inditur-se 0 voto secreto, demandava anidia dos
condenados por razbes politicas, queria teminar cam o poder das oligaquias
locais, de coronéis e jagungos, e regionas de presdentes de provinda De outro,
ga um movimento consavador, na medida em que muitos dos suUs aderanttes
condituiam as proprias digaquiss edaduas prindpdmente nos Rio Grande do
S, Minass Geaas e Paaba Edes oonforme obsavou Babosa Lima  Sobrinho,
“goanhados quase todos no campo do reecionaismo, precisavam, ndo  somente
cdar as Uas idéas, como propagar agudas (alfnistia € 0 Voo seorelo) que, aé a
véyera, haviam ocombeido com intrandgéndd’. De um tercdro lado, entretanto,
possuia um forte componente militar, tenentida, burocrdico e autoritaio. Seu
objetivo maor ea cattrdizar 0 poder naciond, colocando sob controle os corondis
locais e dos estados federados.

O tacaro agpecto do movimento &ind predoming e duratte quinze anos
teremos Getdlio Vargas no poder, nos Ultimos oito anos, nos quadros de um regime
edfritamente  autoritéio. Edes  quinze aos  porém, sxé0  podercsamente
trandormadores  Edadida frio no uso do poder, mes gpaxonado pda missio de
mudar o pas Vages lidea com edreordinaia compeéncia politica e
adminigdraiva a trandcdo. Edabdece dind o0 poder da Unido sobre os edados
federados e as oligarquias locds, e da impulso a0 proceso de indudtridizagio. E
chamado de populiga, porque percebe que o0 povo dind edava surgindo, e tem um
discurso e uma pratica sodd paa de Mas ndo ha nada nde do populismo de
Peron, do populismo irresponsavel em rdacdo a0 orcamento plblico e & restrigbes
econdmicas. Vagas como Pedn, é um populiga palitico, mes diferente de Perdn,
o é um popdiga eondmico.. A Replblica fora descentrdizadora e dligérauica
O novo Edado fundado pda Revoluggo de 1930, anda que consarve dementos da
vdha aidooacia, sa um Edado ates do que qudquer ooisa adtoritaio e
burocrdico N0 80 de uma sodedade em que 0 cgpitdigmo indudrid = torna
aind dominante Vagas tinha origem nos criadores de gado do Sul, fazia pate da
“oligarquia subdiituidora de importagbes’, na expressso de Ignado Rangd, mas as
duas dases que de va presdir S0 dasses novas a burguesa indudrid e a nova
dase média tecnoburocrdica Ambas eam  origindias de dases ou etamentos
atigps a burguesa indudid oignava-se da burguesa mecantil; a modena
burocradia evoluiu do edamento burocrdico parimonidita Diferentemente da ua

11
- Barbosa Lima Sobrinho (1933: 102).

- Sobre 0 conceito de populismo econdmico ver os ensaios no livro por mim editado:
Populismo Econdmico (1991).
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antecessora, a burocradia néo tinha carder aidocraico, nem edava drcunsita ao
Edado, nos termos da interpretacio de Feoro. Além da déssca tarefa politica e
adminidraiva, a nova burocrada pessva a ter uma funcdo econOmica essencid: a
coordenacdo das grandes empresas produtoras de bens e savicos, fossem das
edatas ou privadas,

A aencdb dos andidas hradleiros sampre foi mas dirigida paa o lado
edad da burocracia, que, de fao, possi um poder politico indiscutivd. Mas S0
compreenderemos a natureza da Sociedade Capitdita e do Estado Burocrdico que
etto £ fomando nos anos 30 s« conddaamos também a emagénda da nova
dasse média de adminidradores de nivd médio e de profissonas liberais de todos
0s tipos — e ndo goenas dos tradicionals advogados e médicos Enquanto no stor
pliblico Getllio Vages redizava, nos anos 30, a reforma burocrdica, a civil service
reform, que na Fanca Inglaera e Alemanha, acontecara na ssgunda metade do
soulo anteior, e nos Edados Unidos na primeara década deste sfculo, no sgtor
pivado 0 surgimento de grandes organizagdes empresaias plblicas e privades
promovia 0 surgimento de uma burocrada modena, voltada para a voltada para
produczo.

Minha daencdo, entrdanto, neste trabadho, porém, eda drigda paa a
burocracia edatd. A reforma burocrdtica bresileéra, que tivera como precursor O
embaixador Mauricio Nabuco, a0 reformar o Minigério das Reagbes Interesses
anda no find dos anos 20, inidase de fao em 1936, sob a lideranca de Getllio
Vages e de su ddegado paa maéria Luiz Smdes Lopes14 Nesse ano é
criado 0 Consdho Federd do Sevico Plblico Civil, que s consolida aravés de sua
tranformecéo, dois anos depoiss no DASP  (Depatamento  Adminidretivo  do
Savico PUblico), que pessou a s U Orgdo executor e, também,formulador  da
nova foma de pensy e organizar a adminisragéo ptjblica15 A ciacdo do DASP,
ocorrida ja nos quadros do Edado Novo, aconteda em um momento em que O
autoritarismo  bradleéiro  voltava com forga, mas agora paa redizar a revolugéo

" _ Andlissi este fendmeno em meu primeiro trabalho académico, “The Rise of Middle
Class and Middle Management in Brazil” (1962), que, depois, transformou-se no capitulo
3de Desenvolvimento e Crise no Brasil (1968/84).

- Luiz Smdes L opes continuaria, depois, seu trabaho naraciondizacéo do gpardho do
Egtado através da criagdo, em 1944, da Fundac@o Getulio Vargas, que, aravés da Escola
Brasleirade Administracdo PUblica, tornar-se-ia o centro principa de estudos sobre a
administrac@o publica no pais. Nos anos 60 ele promoveria a criacéo dos cursos de
adminigtracdo pablica da Escola de Administracdo de Empresas de S&o Paulo da Fundagéo
Getllio Vargas, criadaem 1954. Engno nesta escola, primeiro administracéo, depois,

ia, desde 1959.

- O DASPfai criado pdo Decreto-le 579, de junho de 1938. Era, essencidmente, um
Orgéo centrd de pessod, materid, orgamento, or ganizaco e métodos. Absorveu o
Consdho Federd do Servigo Plblico Civil, que haviasido criado pdaLe n° 284, de
outubro de 1936, aqud indituia também o primeiro plano gerd de dassificagio de cargos
e introduzia um Sstema de mérito.
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modemizadora do pas indudridizalo, e vdoiza a competénda téorica
Represantou, assm, no  plano  adminigrativo, a dirmacdo  dos  principios
centraizadores e hierarquicos da burocraciadéssca

Bedriz Warlich, ciyjo liviro A Reforma Adminidrativa da Era de Vargas
conditui a obra fundamentd paa a adie da Reforma Buroordtica no Brasl,
a&am reume as prindpas redizagbes do DASP. ingresso no sarvigp pulblico  por
concurso, Critérios garas e uniformes de dassficacdo de cargos organizacdo dos
Fvicos de pesod e de su  goefdgoamento  ddemdico, administragéo
orcament&ia, padronizacido das compras do Edado, radondizacdo gerd  de
méodos” Além disso, 0 DASP coopaou no edabdedmento de uma Siie de
orgdos reguladores da época (consdhos comissdes e inditutos), nes  &ess
econdmica e ocid. A patir destes foi criado, entre os ahos 30 e os aos 50, um
pequeno grupo de empresss edatas, que £ condituiram no  nddeo do
desenvolvimento indudtrid por subdtituicgo de importacOes.

Ede j& € um mundo dive'so do mundo parimonidida descrito por Feoro,
qgue congdando a sociedade e 0 Edado nessa formac@o, pretende que o Governo
Vages foi anda uma expressso do Edado parimonid. Faoro € dao a respato:
“De D. J0d | a Gdllio Vagss numa viagem de sEs Soulos uma edrutura
politicosocid  ressiu a todes as trandormagbes.. a pesdénca secula da
edfrutura  parimonid, ressindo gdhadamente,  invidavdmente, a repdicdo, em
fase progressiva, da expeiénda capitaiista"18 Ora, a0 ingdir neda tee, Faoro
ignora a dfeenca fundamentd entre o parimonidismo e a burocrada raciond-
legd, que Weber tato <dientou. N& conddera 0 cader essencidmente
tradiciond do Edado parimonid, em o0poscio a0 cader modeno, raciond-legd,
do capitdismo indudrid e da burocrada modemna Erro que S&gio Buague de
Hoanda, por exemplo, ndo ocomeeu quando dirmou. “O  fundondismo
parimonia pode, com a progressiva divisso des fungbes e com a raciondizacZo,
adquirir tragos burocrdticos Mas em sua esnda de € tato mas diferente do
burocrdtico, quanto mais caracterizados etgam osdoistipoS’.19

Entretanto, enquanto o0 Edado Parimonid teve longa duracdo no sdo da
Sociedade Mercantili e Senhorid, o Edado Burocraico, na Sodedade Capitdida,
Indugrid  teve vida cuta Cuta porque a indudridizacdo chegou tade e logo
comegou a s subdituida pdo sociedade pdsindudrid do conhecmento e dos

. Conforme observou Maria Cdina D’ Araujo (2000: 31) “o Estado Novo endteceu a
tlgcnicaem contraposi ¢éo apolitica, veiculada como o lado sujo dos ‘interesses privados ”.
- Bedtriz Wahrlich (1915-1994), foi uma das fundadoras da EBAP (Escola Brasleirade
Adminigtracdo PUblica) da Fundagdo Getulio Vargas. Pda quaidade de seus estudos, de
Sua pesquisa e de seu ensino, merece o titulo de patrona da Administracdo Plblicano
Brasil. Foi aprincipd tedrica da Reforma Desenvolvimentista dos anos 60 e 70 (Watrlich,
1970, 1983, 1984).
9° Raymundo Faoro (1957/75; 733-736).
- S&gio Buarque de Holanda (1936/69: 106).
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s|vigos curta porgue a Reforma Burocrdica de 1936 também chegou tarde e foi
aropdada pda rfoma gerendd, que a gobdizacdo imporia e a democrada
tornaria possivel.

A Reforma Desenvolvimentista de 1967

A reforma burocrdica md havia inidado e jA& em 1938 temos um primeiro
gnd da adminigracdo plblica gerencid, com a criagdo da primara  autarquia
Sugia etdo a idda de que 0s savigos publicos na “adminidrecio indiretd’
deveriam s descentrdizados e ndo obedecer a todos os requistos burocraticos da
“adminidracdo direld ou centrd. Entretanto, a tentaiva da reforma e do seu
agente, 0 DASP, continuava a s&r a implantacZo de uma burocracia déssca no pais,
tendo como moddo a reforma na Fanca e nos Edados Unidos Lawrence S
Graham obsarvou nos anos 60 que “a tetaiva de formar o sarvigp plblico
braslero daravés do uso de uma palitica de pessod bassada no Sgema americano
levou a ciacdo de um dgema adminidrdivo caratterizado por um dto grau de
formdigmo..” Mas arescetava, um  formdismo “no qud ha4 consderaved

. ~ . 20
discrepanciaentre as normas e aredidade’.

A reforma de 1936 fora impoda de cdma paa baixo. Néo respondia & reas
necessidades contraditérias da sociedade e da politica brasldras. O Edtado
necesstava de uma  burocracia  profissond, mes fazda concesies a0 vedho
parimonidismo, que na democrada nescate assumia a forma de dientdismo. Por
outro lado, a dite burocratica que asuumiria 0 papd de lideranca politica na
trandcdo paa o cgoitdigmo indudrid deveria s profissond, mes liberada des
amaras do formalismo burocrético.

Néo é surpreendente, portanto, que logo gpds o colgpso do regime autoritaio
de Gdllio Vages, os vdhos componentes parimonididas e os novos faores
dientdigas tenham s fdto satir de forma podeosa Vagas fo depoto em
outubro de 1945, fazendo com que fdtasse a Reforma Burocraica de 1938 o
repddo que o regime autaitaio lhe conferia No novo regime democrdico o
DASP perdeu grande pate de sues aribuigdes Nos cnco anos seguintes, a reforma
adminidrativa seria conduzida como uma ado govamametta rotindra e sem
importdnda, enquanto prétices dientdigas ganhavam novo dento dentro do Edtado
braslaro.

No periodo que se segue a ese lgpso, com a volta de Varges a0 poder (1951-
54), Bedriz Wahrlich (1984) detecta uma fase de “novas tentdivas de retomada do
impeto inicid”, que s edende de 1951 a 1963. Os eforgos no sentido de
completar a implantacdo de uma adminisracdo publica burocrdica no pais ndo

20
- Lawrence S. Graham (1968: 6). O livro de Graham foi 0 primeiro estudo aborangente
dareforma burocrética brasileira
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chegaam a ter impacto efetivo sobre a adminigracdo. Tomava-se daro que néo
eram goenas as forgas drasadas do parimonidismo e do dientdismo que jogavam
contra as tentativas de prosseguir com Reforma Burocrdica de 1936, As forces
comprometidas com 0 desenvolvimento  econdmico, que ja edavam presantes no
proprio goveno Vagas terian continuidade com  Kubitschek (1956-60) e s
reorganizaiam no regme militar (1964-84), também a da s opunham, na medida
emn que o formdismo burocrdico s revdava incompatived com as necessdades do
pais

Dexde o inicio dos anos 60 formara-se a corviccdo de que a utilizacdo dos
principios  rigidos da adminidracéo plblica burocrdtica condituiamse em  um
empedlho a0 dessvolvimento do pais Na verdade intifacédo daava da
década anterior, mas 0 desvolvimento econdmico acderado que ocorria entdo
pamitia que as lugdes encontrades para contornar 0 problema tivese carder ad
hoc, como foi 0 caso dos grupos executivos setorias do governo Kubitschek. No
momento, entrelanto, em que a aise *£ desencadda, no inicio dos anos 60, a
gquetdo reloma  Guardro Ramos expressa a instiSacd com 0 moddo
burocrdtico vigente “Moddo obsoleto de organizacd e burocracia configura a
prdica adminigrativa dominante Constiente ou  inconsdentemente  subjugados  por
interesses  radicados, muitos adminidradores e@ tentando reolver  problemas de

hojeoomsoluc;f)esdeontem”.21

Os edudos paa uma rdorma que tomesse mas didente a adminisracéo
piblica comecaram a ser redizados em 1963, quando 0 Presdente Jodo Goulart
nomeou O deputado Amad Pexoto Minidro Extreordingio paa a Reoma
Admindrativaaz. com a incumbénda de drigr diversos grupos de  edudos
encaregados da formulacdo de projetos de ra‘orma22 No find dese ano, a
Comissio  gresntou  quaro  projetos  importantes, tendo em vida  uma
reorganizeacéo ampla e ged da edrutura e des dividades do governo. Foi,
ertretanto, SO depois do golpe de Edado de 1964 que reforma viria a s
redizada

Dezenove anos attes os militares haviam devolvido a democrada a0 Brasl
em 195 e com da uma nova dexcentrdizacdo do poder politico e adminigraivo.
Pda primdra vez na higdria do pais os brasldéros expaimentavam um regime que
meeda razoavdmente 0 nome de demooada Uma democada de dites sem
divida, mas um regime em que o0 ddtorado ea definido em tamos amplos, &
degdes eam livres e a vontade popular comecava a e menifestar.” Entretanto, o
colgpo do pacto populita edabdecido por Vages a radicdizacido palitica

Z - Alberto Guerreiro Ramos . (1971: 19).

- Objetivando “a reforma dos servigos publicos federais’, a Comissio Amara Peixoto
1;9 indtituida pelo Decreto n° 51705, de 14 de feverairo de 1963.

- Estavam excluidos do direito ao voto gpenas os andfabetos.
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decorrente, e a crise econdmica do inicdo dos anos 60 irdo determinar o fim da
jovem democrecia
Em 1964 os militares intervém pda quata e Ultima vez na higdria do pas e
por Qquese vinte anos taemos um regime  adtoritaio modernizador, burocrdico-
24
cgpitdiga Cderae etdo uma grande dianca da modemna burocraca dvil e
militar com a dassss médias buroordicas do sgtor privado (que entéo ja haviam
cexido e s dveadficado), e com a burguesa lradldra que dexava de s
mecatii e mesmo indudrid paa s uma dase cgpitdiga divadficada e
complexa

De novo no poder, os militares promovem, com a aiva patidpecéo de avis
a rgorma adminigdrativa de 1967, consubdanciada no Decrelo-Le 200. Eda ea
uma refoma piondra que prenundava as reformas garendas gue ocorreiam em
dguns paisss do mundo desenvolvido a patir dos anos 80, e no Brasl a patir de
1995. Reconhecendo que as formas burocrdicas rigides condituiam um  obgtaculo
a0 deswvolvimeto quese tdo grande quanto as didorgdes parimonidides e
populigas, a reforma procurou subdituir a adminisracdo pdblica burocrdica  por
uma “adminidragdo  paa 0 desrvdvimento’:  didinguu  com  daeza a
adminidracdo  dirdla da adminidracdo  indireta, gaatirse & adtaquiss e
fundagbes dete segundo sttor, e também & empresss edatlds uma autonomia de
getdo muito maor do que possuiam ateiomente, fortdeceu e flexibilizou o
ssemado mérito, tornou menos burocrdtico 0 Sstema de compras do Estado.

Por outro lado, o poder, que desde 1945 havia Sdo descentrdizado para os
edados da federacdp, e novamente centrdizado nas méos do goveno fedead.
Opegraa=se, adm, um dupo movimento no Edado bragslaro a rdforma
adminigraiva o0 conduzia a desconcentracdo do  poder  (descentrdizacdo
adminidraivay, maor astonomia de dedsio das agéndas), enquanto no  plano
politico federativo o poder voltavaa ser certrdizado naUniéo.

O apetto mas macate da Rdoma Deswovimettiga de 1967 fo a
desconcentracdo  paa a adminidrecdo indireta, paticulamente para as  fundagbes
de direito privado criadas pdo Edsado, as empresss plblices e as empresss de
economia mida, dém das autarquias que ja exidian desde 1938, Através das
fundagbes (que anttecipavam as organizagfes sodas caiades na Reforma Gerendd
de 1995) o Edado dava grande autonomia adminidretiva paa 0S Savigos sodas e
detificos, que pessavam, indudve a poder contradar  empregados cdetidas
Através da autonomia dada & empresss de economia mida vidblizavase o grande
proeto de indudridizacio com base em grandes empresss edaas de infra
edrutura e savigos publicos que ja havia Sdo inidado nos anos 40, com a criagéo

24

- A primearaintervencéo militar na politica brasileirafoi a proclamacéo da replblica
(1989); asegunda, arevolucdo de 1930; aterceira, aderrubada de Vargas e o retorno a
democracia, em 1945; a quarta, 0 golpe de 1964. Foi também a Ultimaintervencéo, ja que
0 retorno ademocracia, em 1985, néo decorreu de uma decisfo dos militares mas de uma
demandairresistivel dasociedade.
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da Companhia Sderlrgica Nacond, e acderado nos anos 50, com a ciacdo da
Petrobrés, da Elerobras, e da Teebras e do BNDES. Por outro lado, o entéo
criadas ou deservolvides noves agéndas reguladoras, como 0 Banco Centrd, que
reguam também com adtonomia as dividades econOmicas tendo sempre como
citéio a promocdo do desevolvimento  indudrid.  Algumes dessss agéndas e
empresss, que Ludano Matins esudou em profundidade, traerHormaﬂse durante
oregmemilitar em exemplos bem sucedidos de insulamento burocrético.

O Minigé&io do Pangamento e Coordenecdo Ged pessou a  dispor,
potencidmente, de maor autoridade do que quaquer outro minigério. 1o devew
* a fao deste 6rgdo desempenhar o0 pape de agéncia centrd no que concerne ao
ddema de plangamento e a dgd9ema de contabilidede e auditoria intena
(ateriormente uma aribuicio do Minigéio da Fazendd), e mas tade, a0 Sdema
de controle das empresss eddas e das autaquias e fundagbes, sobrepondo-se a0
controle setorid exercido aé entéo gpenas pelos diversos minigérios

Da edicdo do Decreto-Le n° 200 aé 1979 a reforma desanvolvimentida foi
conduzida prindpdmente pda Subsecrdaia de Modenizacdo e Refoma
Adminigrativay do Minig&io do Pangamento. Durante a década de 1970, a
SEMOR teve 0 objeivo de promover revishes periddicas da edrutura
organizaciond  exigente e examinar  proj@os  encaminhedos  por  outros  Orgaos
piblicos, visando indtituir novas agéndas €ou programes, a0 MesSMo  tempo  que
dedicava aencdo especid a0 desenvolvimento de recursos humenos para 0 Sdema
de plangamento. JA 0 DASP, redrito a adminidracdo do pessod, mantinhase preso
aos principios da Reforma Burocrdica de 1936, que no entanto, néo lograva lever
adiate O oconcato de “carard manteve- limitado aos excdbes inferiores,
enquanto os cargos de direcdo uperior passsvam a sy preenchidos a critério da
Presdénda da Replblicas sendo o recrutamento redizado egpecidmente  aravés
das empresas estatals, de acordo com filosofia desenvolvimentiga entéo vigente.

A patir de 1979, Hdio Bdtrdo, que havia patidpado divamente da
Reforma Desewvolvimentida de 1967, volta a cena agora na chefia do Minigério
da Dedwurocrdizacédo do governo Hgueredo. Entre 1979 e 1983 Bdtréo
trandormouse em um aato das noves iddes citicando, mas uma vez, a
cetrdizacBo do poder, o formdismo do processo adminidrativo, € a desconfianca
que edava por trés do excesso de regulamentacdo burocrdica, e propondo uma
adminigracdo plblica voltada para o ddaddo. Seu Programa  Nedond de
Desburocratizacdo foi por de definido como uma propodta palitica visando, aravés

25

- Luciano Martins (1973, 1985, 1995). Importantes também sfo as teses de
doutoramento sobre 0 assunto de Peter Evans (1979), Edson Nunes (1984) e Ben Ross
Schneider (1984), estas duas Ultimas escritas na Universidade de Cdiférnia, Berkeley, nos
anos 80.
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da adminigdraco plblica, “retirar 0 usu&io da condicgo colonid de <Sidito para
investi-lo na de cidado, destinatério de toda a atividade do Estado”

Em dntese 0 Decreto-Le 200 fo uma tentativa de superacdo da rigidez
burocrdica, podendo s conddeado como  um  primdro momento  da
adminidracdo geendd no Brasl. A reforma teve, entrelanto, duass consegiéncia
inesperadas e indesgaves De um lado, a0 pemitir a contratacdo de empregados
sEm  concursy  publico,  fadlitou a obrevivenda de prdicas dientdigas  ou
fisologices De outro lado, a0 néo s preocupar com mudancas no ambito da
adminigracédo direla ou centrd, que foi vida pgoraivamente como ‘burocrdicd ou
rigida, deixou de rediza concursos e de deswolver cardras de  dtos
adminigradores. O nldeo edraégico do Edado foi, na verdade, enfraguecido
indevidamente aravés da edraégia oportunita ou ad hoc do regme militar de
contratar 0os exadfes superiores da adminidracio araves das empresss eddas.
Deta manara a rdoma adminidrdiva previga no Deceo-La 200 ficou
prgudicada, egpecidmente pdo sau  pragmdismo. Fdtavamlhe dguns dementos
essendas paa que howese £ trandormado em uma reforma garencid do Edtado
bragleiro, como a daa digingdo entre as dividades excdusvas de edado e as néo-
exdusvas 0 ux gdemdico do plangamento edtratégico a nivd de cada
organizacdo e sau controle araves de contraios de gestéo e de competicio
adminigrada. Fdtavarlhe também uma daa ddinigdo da importénda de fortaecer
0 nlicleo edtratégico do Estado.

E ceto que surgiu uma burocradia plblica de dta qualidade, bem preparada,
bem paga que teve um papd fundamentd na execucdo dos proetos de
deservolvimento  indudrid  de  entdo. Eda  dite  burocrdica  contratada
principdmente aravés de empresss edatds, sguia uma careara infomd e muito

fleivd, que Schneider esudou de forma admiravd. Os novos administradores
piblicos eram prindpdmente engenheiros e economidas, que nada tinham a ver
com o Sgema burocrdico de cardras rigides previgo pda Reforma Burocrdica de
1938. Os resultados que dcangaam em suss autaquiss, fundagdo, empresss
plblices e empresss de economia mida foram subdancias As cardras de Estado,
entretanto, foran em grande pate dandonadas, exclo a magidraura,  a
diplomecia e as cardras militares. Os concursos publicos espacaramse, os sdaios
decairam. Surgiu um grave problema de pessod qudificado nes fungdes exdusves
de Estado.

26
,, - Hélio Beltrdo (1984: 11).

- E curioso, entretanto, observar que Schneider, que em seu estudo adotava linha
semdhante ao trabaho de Peter Evans (1979) sobre a indigtria petroquimica, e da dianca
gue entéo se estabel ece entre a burocracia estatd, 0 empresariado naciona e as empresas
multinacionais, néo assinda, como Evans ndo havia assindado, que esta burocracia
desenvolvimentista e gerencid bem sucedida pouco tinhaaver com o *burocrata
weberiano’.
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O Retrocesso Burocrético

Em 1985, depois de uma longa e difidl trandcdo, que comeca com a reecéo
da sociedade civil a0 Pacote de Abil de 1977, o pas relomou a0 regime
democrdico. Com a democrecia 0 poder volta a descentrdizar-se para os edtados da
fedaracdn, e agora também para 0s municipios. Os governadores dos estados
recupgram 0 poder que haviam tido na Primera Replblica (1889-1930) e na
Primara Democrada (1945-19), a0 mesmo tempo que os prefaitos surgem como
novos aores politicos rdevattes Fernando Abrucio aribuiu 0 novo poder dos
governadores, que de chamard de “barbes da replblica’, a conquista dos governos
edaduas pda oposcdo em 1982 — as primeras decles paa cagos desde
1964 — e a caise finencdra da Unido, ou, mas amplanente a cise do moddo
neciondl-deservolvimentisa. conduzido  pdlo govemo  federd.. A cise do  Estado
autoritaio, burocratico-capitdida, de 1964 — crie fixd e crise pdlitica — etd sem
divida na bae da descentrdizacdo poliica Eda no pessado fora resultado do
poder de oligarquias locas agora era demanda da nova sodedade dvil que surgira
em todo o pais

A trandcio democrdica foi uma grande conquida, mas teve um prego. No
plano politico-adminidrativo, a descentrdizacd para os edados e municipios,
anda gue necesstia e inevitivd, fo longe demas ao pamitr que edes
incoressem em caie finencdra a0 mesmo tempo que matinha a Unido
reponsavel  Ultima pdos sues divides. Autonomia SO pode s concedida com
responsabilidade correspondente.

No plano econdmico a democrdizacdo foi acompanhada, como ja acontecera
em 1945, por um ddo populiga que teve na execucdo do Plano Cruzado, em 1986,
su auge Os dois patidos que comandaram a trandcéo eram partidos democrdicos
mes populiges. Né tinham, como a sodedade brasleéra também néo tinha a
nocdo da gravidede da crise fiscd — mas do que ido, da crise do Edado — que o
pas edava dravessando desde que £ desencadeara a crise da divida externa
Havia, anda, uma espécie de euforia democrdico-populita Uma idéa de que sia
possivd voltar aos anos dourados da democracia e do desnvolvimento  brasileiro,
gueforam os anos 50.

Nos dois primeros anos do regime democraico a crise fiscd e a necessdade
de rever a forma de intervencdo do Edado na economia foram ignorades O retorno
da democrada tornava a retomeda do dessnvolvimento e a redizacdo da judica
socid uma quetdo de vontede Vagas nunca pensara deda forma Era populiga no
plano politico, ndo no da palitica econdmica Mas 0 populismo econdmico, dém do
poliico, do qud Juscdino Kubitschek e Jéo Goulat foram  mdhores
representantes entre 1955 e 1964, regpareceu com forca em 1985, A trandcéo
democrdica havia ocorrido grages a uma diaga de dasses muito  semdhante
auda que prevdeceu no pacto populiga de 1930 a 1960: a dianca da burguesa

* . Fernando Abrucio (1998)
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(mas expedficamente dos empresaios indudrias) com oS grupos democrdicos e
de exuerda da dase média burocrdica A ideologia dominante, dém de neciond-
desenvolvimentida, protecionida e edaisa, pretendia s keynesana. Através do
odfidt plblico seriam  combinados megicamente  deservalvimento e didribuicgo  de
renda

Edas iluies paecram corfirmar-s2 quando o0 Pano Cruzado, concebido
com compeénda a patir da teoria inedd da inflagdo, fo deurpado de forma
grossaramente populista, e produziu durante um ano uma fdsa prospeidade Apds
su fracesn, houve uma tetaiva de gude fiscd, inidada durante minha rdpida
passsgem pdo Minigério da Fazenda (1987), a qud, entretanto, ndo contou com O
g0i0 necessxio da sodedade braslera, que tetemunhava, perplexa, a crise do
regime pdo qud tanto dmgaa Ao invés do gude e da reforma, 0 pais sob a
égide de uma codizio politica populiga no Congresso - o Centrdo - meguhou em
1988 e 1989 em um regime de descontrole da palitica econdmica que, dada a crise
fiscd exidente, levaiao pais ahiperinflagéo no inicio de 1990.

Contraditoriamente, entretanto, enquanto 0 pais s descentrdizava no  plano
politico, e embarcava em pdlitices populidas irreponsvels voltava , dravés da
CondiituicBo de 1983, a oconcentrar-s ou cetrdizar-se no plano  adminidrativo,
limtando dredicamente a autonomia des agédas e empresss do Edado, e
retornando aos idedi's da reforma burocrética de 1936.

O cgoitulo sobre a adminidracédo plblica da Condituicio de 1988 foi o
reslltado da codizéo poliica que presdiu o goveno Saney: uma codizéo
democrdica, preensamente de esqueda, mas, de fao, populiga e nadond-
desvolvimentida. A edratégia  intervencionida e sodid-democrdica, que a  partir
dos anos 30 fora bem sucedida em promover o0 desvolvimento econdmico e o
bemestar socid, entrara em crise no Primero Mundo ja nos anos 70. No Brasl,
todavia, edraégia continuava anda poderosa na Ua versio burocrdica e
ubdesnvolvida 0 no find da década de 80 etraia da também em aie Sua
influéncia na CondtituicZo de 1988 foi, portanto, dominante.

O digpogtivos sobre a adminigracéo plblica na Condituicdo de 1988 foram
0 resultado, por outro, lado, de ddiberado eforqo dos grupos burocr&icos que,
como condituintes des proprios ou sob a forma de grupos de pressfo, entenderam
gue deviam complear a reforma de 1936, Embora muitos de seus membros
edivessem comprometidos com a onda de dientdismo que ocoreu com 0 advento
da democada ndo hedtaam, contraditoiamente em  influr paa que a
condituicdo adotesse principios  burocrdicos désscos A adminidracdo  publica
voltava a ser hieraquica e rigida, a didincdo entre administracdo dirda e indireta
praticamente desgparecia O regime juridico dos funcion&ios pessava a s Unico
na Unido, e em cada nivd da federagd. As novas orientagfes da administracéo
piblica, que vinham sendo implatades no pais dexde 1967, foran mas que
ignoradas, dedtruidas, enquanto a burocracia gproveitava paa edabdecer paa d
privilégios como a gposantadoria com  vendmentos plenos sem  quaquer  rdacéo
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com o tempo e o vador das contribuigdes, e a edabilidade adquirida quase que
automdicamente a patir do concurso publico. Um grande méito, porém, teve a
Condiituicio de 1988 exigu concurso plblico para entrada no servigo  publico,
asm  redwzindo  subdanddmente 0 empreguismo que  tradidondmente
caracterizou 0 Edtado patrimonidiga

O retrocesso burocrético, ocorrido em 1988 resultou da crenca equivocada de
que a desconcatrecéo e a flexibilizacgdo da administracdo plblica que o Decreo
Le 200 teia promovido esfavam na origem da cise do Edado, quando eda
derivava, ates de mas nada da caise fisd a que levou a edradga
desenvolvimentida Embora dguns @usos tenham 9do cometidos em sau nome, a
reforma de 1967 havia s oondituido em um avango pioneiro da higdria da
adminidracdo plblica braslera Em segundo lugar, resultou do ressntimento  da
vdha burocrada Stuada nos cagos da adminidragédo direla contra a forma pea
qud saus membros haviam ddo tratados no  regime  militar,  freqlentemente
preteridos em rdacd aos adminidradores das empresss edaas Em tercaro lugar,
fo a oonsegiénca da peada pda burocrada em conjunto com seu  diado
tradicond, a burguesa indudrid, de um projgo neciond comum para 0 pais Ese
proeto, que fora 0 do desenvolvimento indudrid via subdituicio de  importagdes,
edava eyyotado.,, e nada viera paa subditui-lo a ndo ser para dguns grupos no
Minigtério da Fazenda e no Banco Centrd, a idéa correta mas gpenas negdiva de
gue ea necessxio proceder o gude fiscd e a reducdo do tamanho do Edtado. Ora,
guando um grupo sodd perde objelivos nadonas e adidondmete, £ sente
ameecado, € naturd que recorra a politica do sdvese quem puder. Em quato
lugar, decorreu do fao de que a burguesa indudrid haver adeido, sem restrigies
a campanha pda desedtatizacd que acompanhou toda a transcdo democrdica peo
lado da drdta esfa campanha levou 0s condituintess a amentar 0s controkes
burocrdticos bre as empresss eddas que haviam ganhado grande autonomia
gragas ao Decreto-Lea 200.

E interessante, entretanto, observar que O retrocesso  burocrdico ocorreu na
vépaa da caie ddintiva do nadond-desawvovimentismo. Ede fora finenciado
durate os aos 70 pdo endividamento exteno. Com a grande cise da divida
extena etrava também em caise 0 moddo deservovimentiga  As  dites
braslaras, entretato, e prindpdmente a dianga  burocr@ico-indusrid  que
promovea O deswvolvimento desde 1930, recusou-se a reconhecer a dise, e
durante 10 anos tentou manter de pé o vdho moddo. A Condituicdo de 1988 é
plena de contradigdes exaamente porque € 0 resultado dessa tentdiva irredida,
gue resultaria, aind, em 1990, em hiperinflacéo.

Com a abetura democrdica era naurd que a burocracia edad se retraisse
poliicamente. Edava, entretanto, abeto 0 eyppaco paa a dirmacio de sua
tradicdond diada, a burguesa indudrid. Eda entretanto, embora tivesse tido um
papd decisvo na aoetura democrdica, fracassou em assumir a lideranga palitica
do pais Ao invés de perceber que etava na hora de aoir a economia para torné-la
mas competitiva, e de reformar 0 Edtado para recondrui-lo, indsiu em lutar contra
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a aetura comerdd e em ddenda o0 edabdedmento de uma indefinida politica
indugrid, com iso s enfraquecendo politicamente Ora, essa edraégia ndo fazia
sentido para a nacdo, dada a crise do Edtado e a dimensdo da divida externa em que
0 pais etava meaguhadd. O discurso pedea comeo, meo e fim Em
consgiéncia drivrse eypap paa que & iddas nedibeas e “globdides’
entrassem de rolddo no pais a partir da quase-hiperinflacéo de 1990”7

O reroceso  burocrdtico de 1988 foi acompanhado de  mudancas
organizacionas no goadho do Edado fedad. O DASP fa extinto em 1986, dando
lugar a SEDAP - Secretaria de Adminisracdo PUblica da Presidéncia da Republica,
gQue em janero de 1989, sera extinta sendo incorporada na  Secreaia do
Plangamento da Presdétia da Replblica Em macgo de 1990 renasce o DASP
com a ciacd da SAF - Seordaia da Adminisrecédo Federd da Presdéncia da
Replblica, que, entre ail e dezembro de 1992, foi incorporada a0 Minigério do
Trabdho, voltando a s secretaria da presdénciaem 1993,

Nesse processo de reorganizacdo sob a égide do retorno a burocracia o érgéo
de treanamento do governo federd, a FUNCEP, fo trandormado na ENAP - Escola
Naciond de Administragio Plblica - tendo como moddo a ENA - Ecole Naionde
dAdminigraion - da Franca Por outro lado, foi criada a cardra dos gedtores
piblicos (Especidigas em Pdliticas Plblicss e Getdo Governametd) - uma
cardra de dtos adminidradores plblicos, que obviamente fazia fdta no Brasl,
mas gque recebeu uma orientacdo rigorosamente burocrdtica, voltada para a critica
do passado parimonidita a0 invés de votar-se paa o futuro e paa a
modemidade de um mundo em rdpida mudanga, que £ globdiza e = toma mas
competitivo acadadia

Em dntese, 0 retrocesso burocréico ocorrido no pais entre 1985 e 1989 foi
uma reecdo a dientdigmo que dominou O pas nagudes anos mes também fo
uma dirmecdo de privilégios corpordivides e parimonidigas  incompatives com
o ethos burocrdico. Foi, dém disso, uma consqiiéncia de uma ditude defendva da
dta burocracia, que, sentindo-se acuada, injudamente acusada, defendeu-se  de
forma irraciond. O resultado foi 0 degregtigio da adminidraco plblica breslera,
néo obdante o fao de que eda sga mgoritaiamente formada por profissonas
competentes, honestos e dotados de espirito plblico. %

Com o fim do auoritaismo e o fracaso da burguesa indudrid em liderar
politicamente o pals a Sodedade Capitdida Indusrid e o Edado Burocraico-
Indudrid desgparecem. Em sau lugar comecam a surgir oS contornos que  temos

29

- Entendo por globaismo aideologia nascida da globdizacdo que afirmaa perda de
autonomia e rdevanciado Estado no mundo moderno, em que prevaeceriam néo apenas
ym mercado mas uma sociedede globdl.

- Sobre a competéncia e o0 espirito publico da dta burocracia brasileira ver oslivros de
Schneider (1991) e Gouvéa (1994), e o trabaho de Hochman (1992). Escrevi os prefacios
dos dais livros quando néo imaginava que viriaa ser Ministro da Administracéo Federd e
da Reforma do Estado um pouco depois.
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hoge uma md ddinda Sodedade Posindudrid no qua as dites burguess e
burocréices, etas plblices e privadas aimentan em tamanho e s divadfican
intemamente, 0 mesmo fendmeno ocorrendo com a clase trabdhadoras e um
Edado Geaendd em formagdo, a patir do momento em que a Reforma Gerencid
de 1995 retoma as idées de um Edado recondruido, eficiente e democraico. Com
0 aimento extreordin&io da nova dase média de burocratas ou tecnoburocratas,
trabdhando para grandes organizagbes ou como profissonas de savigos a
sociedade deixa de s essenddmente uma ocdedade de dasses paa s cada vez
mas uma sodedade de camadas sodas, definidas menos peo tipo de propriedade
ou de rdacdo de producio e mas pdo nivd de educacdo, de predigio socid e de
ocupacdo de cargos na hierarquia das grandes organizagbes publicas e privades. Ao
mesmo tempo, 0 problema da competicdo intermadond entre as negbes torna-se
cada vez mas premente, obrigando as organizagbes privadas e as plblices a
tonarem mas didentes Edava aeato o caminho paa a rdoma gaendd da
adminigracio plblica visando recondrur o Edado nos quadros de uma politica
democrdica e de uma economia globdizada, mas que precisva de um Edado forte
paranéo se submeter aideologiaglobdiga

Sad depois do episddio de hiperinflacdo, no inido de 1990, quando
teeminava 0 goveno Saney, que a odedade axird os ohos paa a aise Em
consequiéncia, as reformas econdmicas € 0 gude fiscd ganham impulso no goveno
Collor. Sera ese governo contraditdrio, sendo esquizofrénico, que dara 0s passos
decigvos no sentido de inidar as necessxrias reformas orientades para 0 mercado.
Na &ea do Edado, porém, e egpecficanente da adminidracdo publica as
tentetivas de reforma do goveno Collor foram eguivocadss, ao confundir — como é
proprio da direita nedliberd que entéo chegava ap poder o fazia — reforma do
Edado com cote de fundonaios reducdo dos <daios reas diminuicdo do
tamanho do Edtado.

No inicio do governo Itamar Franco a sociedade brasleira comega a s dar
conta da cise da aminigdragdo plblica Havia entrdanto, anda muita
paplexidade e oconfusfo. A idedlogia burocrdica, que s tornara dominante em
Bradlia a patir da trandcdo demoodica assm s mateve aé o find desse
governo.

Reforma Gerencial

Em 1995, Fenando Herique Cardoso assume a Presdéncdia da Replblica A
crise do Edado burocrético-indudrid ou burocrdtico  desenvolvimentiga era fao,
mas ndo havia propoda para subditur esse moddo a ndo ser as idéas globdidas, as
quais dirmavam que a globdizacdo importava na peda de rdevanda dos Edados
naconas e seu papd, néo havendo outra dternativa paa as nagbes sendo ubmeter-
* & regras do mecado globdizado. Ora, eu ja vinha cditicando ete tipo de viso
desde meedos dos anos 80. A grande crise que O pais enfrentava desde os anos 80,
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ea uma cise do Edado, mas uma crise cidica, que decorria das digorgdes que o
Edado sofrera nos 50 anos anteriores A solugéo, portanto, ndo era subdituir o
Edado pdo mercado, mas reformar e recondruir o Edado paa que este pudesse s
um agente ddivo e didente de regulacido do mercado e de cgpaditacdo das
EMpIresas NO Processo competitivo internadond.

Dessa foma, quando o0 novo presdente trandorma a SAF em MARE -
Minigéio da Adminidraco Federd e Reforma do Edado, e me nomea minigro,
eu néo demord em definir as diretrizes e objeivos da minha tarfa Comegava
entéo a Reforma Garencid de 1995. Néo fui eu quem dlicitou a mudanca de status
e de nome do minig&io, mas eta mudanca fazia provavdmente sentido para o
presdente desta forma de fazia um desHfio @0 novo minidro, e a equipe que eu
ifa reunir en tono de mim, paa ge efretese a reforma da adminisracéo
publicaa partir da perspectivaampla dareformado Estado.

Eu j& tinha dgumas poucas iddas da nova adminidrecéo plblica (que eu
chamaria um pouco adiante de gergnad) aravés da latura do livro de Osbomne e
Gagbler, Reinventando o Governo. Mas predisava conhecer muito mas a respdto.
Paa id0 vige paa a Inglaerra logo no inicio do goveno e comece a tomar
conhecdmento  da  bibliografia  que  recetemente havia s« desenvolvido,
principdmente nagude pals a respeito do assunto, Vb o titulo gerd de Nova
Gestéo Plblica

O reastado foi daborar, anda no primaro semedre de 1995, o Plano
Diretor da Reforma do Apareho do Estado e a emenda conditucond da reforma
adminidraiva, tomando como base & expeiéncias recentes em paisss da OCDE,
pindpdmente 0 Reno Unido, onde s implatava a ssgunda grande reforma
adminigrativa da higdria do cgoitdismo: depois da reforma burocrdica do  século
passado, a reforma gerencid do find deste sfculo. As noves idées edavam em
pena fomegdo;, saurga no Reno Unido uma nova dsdpling a new public
management, que, embora influendada por iddas nedliberas de fao néo podia s
confundida com as iddas da drdtag muitos paisess sodd-democratas etavam na
Europa enwvolvidos no processo de reforma e de implatacdo de noves prdicas
adminigratives. O Bradl tinha a oportunidede de paticpa dese grande
movimento de reforma, e condituir-se no primaro pais em desavolvimento a fazé
lo.

Quando as idéas foram inicddmente goresatedas, em jandro de 1995, a
resgénda a das fo muito grande Trad, enretanto, de enfrentr essa resténda
da foma mas drea e aeata possvd, usndo a midia como indrumento de
comunicacdn. O tema ea novo e complexo paa a opinido publica e a imprensa
tinha dificuldades em da a0 debate uma visso completa e fidedigna Néo obdante,
a imprensa sviu como um maavilhoso indrumento paa 0 debate des idéas
Minha edratégia prindpd ea a de aacar a adminisracdo publica burocrdica, a0

. Ver Oshorne e Gaebler (1992).
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mesmo tempo que defendia as cardras de Edado e o fortdedmento da cgpacidede
gaendd do Edado. Dessa forma confundia meus criticos que dirmavam que eu
agia oontra os adminidradores plblicos ou burocratas, quando eu  procurava
fortdecé-los torna-los mas auténomos e regponsves Em pouco tempo, um tema
gue ndo edtava na agenda do pais assumiu O carder de um grande debate naciond.
Os guoios pdliticos e intdectuas ndo tadaam, e dind quando a reforma
conditucdond foi promulgada, em abuil de 1998, formarase um Quase-consENsD
sobre a importéncia paa 0 pais da reforma, agora fortemente gpoiada pda opinido
plblica, peas dites formadoras de opinido, e em paticuar pdos adminisradores
publicos.

Através do documento basico da reforma — o Plano Diretor da Reforma do
Apareho do Esado — documento cujos principios continuam orientando a acéo
reformedora do governo, procurouse  definir as  indituigdes e edabdecer as
diretrizes paa a implantagido de uma adminisracio plblica gerendd no pais E
preciso, portanto, ndo confundir a Reforma Geendd de 1995 com a emenda
condituciond, goresentada pdo goveno em 1995, que ficou chamada de ‘rforma
admingrativd. A rdoma conditudond fo  pate fundamentd da Reforma
Gaendd de 1995, jA que mudou indituigdes normaives fundamentas Muitas
mudancas  inditucionais, porém, foran de carde infracondituciond. Quando, por
exemplo, em 1997, a duas novas indituiches organizadonas bésces da reforma,
& “agéndas executives' (indituighes edads que executam  dividedes exdusvas
de Edado) e as “organizagbes sodias’ (indituigdes hibrides entre o Edado e a
cedade que executam 0S VIS pdas e compditivos) foram  formdmente
criadas, id0 ndo dependeu de mudanca da condituicdn. Grandes dteragbes também
foram redizadas na foma de remuneraidb dos cargos de confianga, na forma de
recruter, sHecionar e remunerar as cardras de Edado. Pda emenda condituciond
0 regime de trabdho dos savidores dexou de ser Unico, em consqliéncdia, em
1999 foi gorovada a leé definindo, a0 lado do regime edaut&io, o regime de
emprego  plblico. Antes mesmo da gwovacdo da emenda, porém, grandes
dteracfes haviam Sdo introduzides entre 1976 e 1978 nas regras que presdem o
regime de trabalho dos servidores eatutérios

A Rdoma Gaendd de 1995 teve trés dimensdes uma indituciond, outra

culturd, e uma tercara, de gesiéo.32 No trabadho que eu e minha equipe redizamos
no MARE demos prioridede paa a mudanca inditucond, ja que uma reforma €
antes de mas nada uma mudanca de indituigdes Mas O foi possivd gorovar as
novas indituigdes depois de um debate neciond no qud a cultura burocrdtica aé
etédo dominante foi submetida a uma critica 9gemdica @0 mesmo tempo que as
novas indituigdes eam ddfendidas, paticullamete a quera da edabilidede totd

32

- A formulacéo dareformafoi redizada aravés daelaboracéo do Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, ab mesmo tempo que eu ecrevia diversos traba hos, que
afind foram dntetizados no livro Reforma do Estado para a Cidadania (1998). Ver a
respeito da Reforma Gerencid de 1995, entre outros, o livro organizado por Vera Petrucci
e Leticia Schwarz, orgs. (1998), e o trabaho de Indermit Gill (1998).
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de que gozavam os savidores na Condituicio de 1988, e a idda de trandormar os
s|vigos odas e detificos pretados pdo Edado em  organizagBes sodias, ou
sga em organizaghes plblicas néo-eddas finandadas pdo orcameto do Edado e
upervisonadas aravés de contratos de gestéo.

A Reforma Geencd de 1995 bassou-se en um moddo de reforma que
desvolvi com minha eguipe nos primaros mees do goveno. N edava
interesssdo em discutir com os nedliberas 0 grau de intevencdb do Edado na
economia, ja que acredito que hoe jA se tenha chegado a um razoavd consenso
sobre a invidbilidade do Edado minimo e da necessdade da acéo reguladorg,
corretora, e edimuladora do Edado. Ao invés de inddir nessa questéo, pergunte-
me primero, quas o as dividades que o Edado hoe executa que lhe So
exdusvas, ewolvendo poder de Edado;, segundo, quais as dividades paa as quas
embora Né0 exida esa exdusividade, S0 dividades que a sodedade e o Edado
condderam  necessxio  finendar  (paticulamente  sarvigos  sodas e dentificos);
findmente, quais as dividades empresrias, de producdo de bens e savigos para o
mercado? A edas trés peaguntas adicdor® mas uma quas so a fomes de
propriedade ou de organizacdo relevantes no cgpitdismo  contemporanen: gpenas a
propriedade privada e a edad, ou haveria entre as duas uma tercera, a propriedade
plblica néo-edad, que assume cada vez maor importincia nas  sociedades
contemporaness?

A patir dessss peguntas e da dicotomia da adminidrecéo burocrdica -
adminidracio gerendd, fo-me possivd condruir 0 moddo da reforma Os Edados
modernos contam com trés sgores 0 stor das dividades exdusvas de Edtado,
dentro do qud esta o nideo edraégico e as agéncias executivas ou reguladoras, os
s|viges sodas e detificos que ndb o exdusvos mes que dadas  as
extandidades e os drdtos humenos envolvidos mas do que judificam, exigem
fote finandamento do Edado;, e findmente o0 sdor de producdo de bens e
Sarvigos para 0 mercado.

Condderados edes trés sdores, temos trés perguntas adicionas que tipo de
adminigracZdo, que tipo de propriedede e que tipo de indituicBo organizaciond
devem prevdecer em cada stor? A regpoda a primdra pergunta € Smples deve-se
adotar a adminisracdo publica gerendd. No plano des aividades exdusves de
Edado, porém, uma edratégia essencid € reforcar 0 nldeo edratégico, ocupando-o
com savidores pablicos dtamente competentes, bem treinados e bem pagos.

A questdo da propriedede € essendd no moddo da Reforma Gerencid. No
niceo edraégico e nas dividades exdusves do Edsado, a propriedede sra por
definicdo, estald. Na producdo de bers e savicos ha hoje em contrgposcdo, um
coneno cada vez maor de que a propriedade deve s privada, particularmente
nos cads em que 0 mecado controla as empresass comearcdias No dominio dos
srvigos socias e detificos a propriedade devera ser essencidmente plblica ndo-
edad. As dividades socias, principdmente as de salde educacdo fundamentd e
de gaatia de renda minima e a redizagd da peuisa denttifica envolvem
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extendidades podtives e dizan repato a dirdtos humanos fundamentas.  Séo,
portanto, dividades que 0 mercado ndo pode garattir de forma adequeda aravés do
preco e do lucro. Logo, ndo devem s privadas. Por outro lado, uma vez que néo
implicam no exercicio do poder de Edado, ndo ha razéo paa que sgam controladas
pdo Edado, e de = submeter aos controles inerentes a burocrecia edtatd,
contr&ios a efidénda adminigrativa, que a Reforma Gerendd pode reduzir, mes
néo acabar. Logo, £ ndo devem s privados nem edaas, a dterndiva € adotar-se
0 regime da propriedade plblica ndo-edad, € utilizar organizagbes de dirdto
privado mas com findidedes plblicas sem fins lucrativos “Propriedade plblica’,
no sentido de que se deve dedicar a0 interesse publico, que deve s de todos e para
todos que ndo via a0 lucro; “ndo-estaid” porque ndo é pate do goadho do
Edado. As organizagbes plblicas ndo-edaas podem ser em grande pate - e em
catos caos, intdramente - finendadas pdo Edado. Quando se trata, por exemplo,
de uma exoa fundamentd ocomunitaia da deve s grauita e integrdmente
financiada pedo poder plblico, como ja acontece hoje em muitos paisss Eda forma
de propriedade gaante savicos sodas e dentificos mas fidentes do que os
redizedos dirdamente pdo Edado, e mas confidvels do que os prestados por
enpresss  privadas que vissm o lucro a0 invés do interesse pldblico. E mais
confiavd do que as empresss privadas porque, em aees téo dedicadas como a
educacio e a salde, a busca do lucro é muito perigosa E mas didente do que a de
organizaches edtdas, porque pode dispensar dos controles burocraticos rigidos na
medida em que as dividades enwolvidss S0 gadmente dividades compeitivas,
gue podem ser controladas por resultados com rdaiva fadilidede.

Trés indituigdes orgenizadionds emagiran da refoma, da  propria um
conunto de novas indituigdes as “agéndas reguladoras’, as “agéndas executives’,
e a “organizagbes socdas’. No campo das dividades exdusvas de Edado, as
agéndas reguladoras B0 entidades com  autonomia paa regulamentarem oS  setores
empresxias que opeem em meacados ndo Ufidentemente  compditivas  enquanto
& agéndas executivas ocupame prindpdmente da execugZdo das les Tato em
um casd como no outro, mes principdmente nas agéncias reguladoras, a lé daxou
epago para acéo reguladora e discricionaia da agénda, ja que ndo € possived nem
desgavd regulamentar tudo dravés de les e decretos No campo dos servigos
scias e detificos ou sga, das aividades que 0 Edado executa maes néo lhe so
exdusvas, a idéa fo trandormar as fundagfes eddds hoje exigentes em
“organizacfes sodas’. As agéndas exedutivas sxéo  plenamente  integrades a0
Edado, enquanto as organizagbes sodas induir-se-do no sgor plblico ndo-edatd.
Organizaghes sodas S0 organizaghes néo-eddas autorizades pdo Palametto a
reccber dotecd0 orcament&ia Sua recdta deiva integrd ou  pacdmente de
recursos do Tesouro.

O indrumento que 0 nldeo edraégico usa paa controlar as aividades
exdusvaes redizadss por agéncdias e as ndo-exdusvas aribuides a organizagbes
cias é o contrao de getdo. Nas agéncias, 0 minidro nomeia o diretor-executivo
e assina com de o contraio de geddo;, nas organizagbes sodias, O diretor-executivo
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€ exohido pdo consdho de adminidrecdo: a0 minidro cabe assnar 0S contratos
de gedtéo e controla os resultados Os contraos de getéo devem prever oS
recursos de pessod, mdeias e financdros com o0s quas podedo contar as
agéndas ou as oganizaches odas e ddfinrdd daamente - quantitativa e
quditativamente - as meas e regectivos indicadores de desampenho: os resultados
aserem acancados, acordados pelas partes

Conclusao

Desde o find de 1997 tornouse dao Qléléi‘ a Reforma Gearencd de 1995 fora
bem sucedida no plao cdtud e inditudond. A idda da adminigracdo publica
gencd em abdituicido a buroordica haviase tornado vitoriosa, e as prindpas
indituicdes necessrias paa sua implementacio tinham Sdo gorovades ou  edavam
em proceso find de gorovacdo pdo Congresso. Entretanto, edava daro também
paa mim que o Minig&io da Adminidracdo Federd e Reforma do Edado, criado
em 1995, ndo tinha poder aufidente paa a segunda etgpa da refoma ua
implementacdo. SO 0 teia s fose uma sodaia epedd da presdénca e
contesse com O interese direlo do presdente da Replblica Como eda dternativa
ndo ea redida, passe, a patir do inicio de 1998, a defender dentro do governo a
integracd®0 desse minig&io no do Pangamento, com o0 agumento de que em um
minigério que oontrola o orcamento  plblico haveria poder  auficente  paa
implementar a rforma. Minha propoda coincidiu com a visso do problema que
tinha a Casa Civil, e acabou sendo acata na reforma minigerid que inaugurou, em
jadro de 1999, o segundo goveno Femnando Henrique Cadoso. O MARE foi
fundido com o Minig&io do Pangamento, passsndo 0 novo mingéio a s

chamado Ministéio do Plangamento, Orcamento eGest?o.

Ede minigéio, a0 qud fo aribuida a misso de implarentar a reforma
geencid, ndo deu, porém, a devida aencdb a nova missio, exceto nas agdes
rddivas a implementacdo dos projetos do Plano Furianud, PPA. O orcamento néo
fo dreamente rdacionado com o0 programa de get®o da qudidade A
trandormacZo de &rgdos do Edado em agéncias executives, ou, dependendo do
casn, em organizagbes sodas néo ganhou forca Os concursos plblicos anuas
paa as cardras de Edado foram descontinuedos a titulo de economia fiscd. Mas
& Iddas gaendas oontinuaram vivas, paticulamente entre os gedtores publicos
mais jovens. Por outro lado, a nivd dos estados da federagdo, e dos municipios, as
iddas e indituigdes da reformes gerencias véo sendo implantades de forma cada

33

- Sobre 0 processo poalitico de gprovacdo dareformaver Marcus Meo (1998) e Bresser-
Pereira (1999).

- O presidente disse-me entéo, ao informar-me de sua decisfo de fundir os dois
minigtérios, que entertia que minha misso na administracéo federd havia Sdo cumprida,
e me convidou para assumir o Ministério da Ciénciae da Tecnologia. Permaneci nesse
cargo entre janeiro e julho de 1999, quando volte para minhas atividades académicas
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vez mds condgente. Em um nivd meis arplo, as iddas da Reforma Gerencid de
1995 ultrgpassram as frontdras do pais, e dravés do CLAD — Consdho Ldino-
Amgicano de Adminigracdo paa o0 Desrwvolvimento, etendeuse para a Améica
Laina aravés da gorovecdo pdos minidros de adminidracdo laino-americanos do
documento Uma Nova Gestéo Publica para a América Lati na.”

A implementacdo da Reforma Geaencdd de 1995 duraa muitos anos no
Bresl. Passara por avangos e rerocessos Enfrentarda a naturd  resgéncda a
mudanca e o ocorporaiviamo dos vehos burocraas 0s intereses detoras dos
politicos, o interese dos cepitdidas em obter beneficios do Edsado. O Edado
Parimonid era um Edado por definicdo cgpturado peos interesses de dase O
Edado Burocrdico-indusrid e o Edado Gerencid S0 edados de transicdo de uma
politica de dites paa uma democracda modemna ou Sg§a em uma democracia na
qua a sodedede dvil e a opinido plblica S0 cada vez mas importantes, e na qua
a defesa dos direitos republicanos, ou sga, do dirdto que cada cidadéo tem de que
0 patrimé?gio publico sga usado de forma plblica, é cada vez mas possivd e
necessxria

Sam divida, a injudica e o privilégio S0 anda amplamente dominantes no
Bragl. Sem dlvida a vidénda aos dirdtos sodas anda convive com violéndas
aos dirdtos dvis egpecidmente dos mas pobres. Mas houve progresso em todas as
&ees Na aea que ede capitulo andisou, a da Estado e da administracdo publica, os
dirdtos republicanos, que eam ignorados no Edado Parimonid, tormaramse uma
preocupacéo centrd da sociedede e do Edtado: os cidadéos bresleros tém cada vez
mas dao paa § que o parimbnio plblico deve e pode ser usado paa fins
publicos. Por issn, as denincias de privaizacdo ou cgptura do Edtado  por
cgoitdigas e burocratas, de corrupcdo, e de nepotismo ndo devem Ser vidas com
pessmismo, mas como um snd de que o parimonidismo eta sendo combtido, e
de que um Estado democratico e gerencid estd em formacZo no Bradl.

®. Recebi, por exemplo, recentemente, um exemplar do Plano Diretor da Reforma do
Estado, do Governo do Estado de Pernambuco (2000). Este plano diretor, gprovado e
publicado pela Comissfo Diretora da Reforma do Estado, segue fielmente os principios e
concetos da Reforma Gerencid de 1995, com a distingéo entre atividades exclusvas e
peo-exclusives de Estado.

- Ver CLAD (1998). O CLAD, com sede em Caracas, retine os governos de 24 paises
latino-americanos e do Caribe, e dos dois paisesibéricos. Seu Consdho Diretivo €
ggrmado pelos ministros de administracdo ou correspondentes em cada pais.

- Sobre os direitos republicancs, que congtituem paramim a base tedrica da Reforma
Gerencid de 1995, ver Bresser-Pereira (1997).
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