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O Estado é uma invenc¢éao social inacabada — talvez a mais espetacular das
invencdes. O Estado moderno, em particular, tem evoluido, notadamente ao longo
dos trés ultimos séculos, no sentido de cumprir a funcéo basica que justificou seu
surgimento: tornar a vida social possivel. Sendo pela visdo hobbesiana classica
(segundo a qual o homem, lobo do homem, deve ser domado por um leviata
detentor do monopdélio da violéncia), o desenvolvimento dos estados nacionais
(combinando territério, povo, poder politico e aparato administrativo) tém se
pautado pela construcdo concomitante (embora sujeita a tensées) de uma ordem
democrética e de uma ordem burocratica.

A ordem democrética significa, sobretudo, cidadania, mediante um
progressivo reconhecimento e garantia de direitos civis, politicos e sociais. A
imagem de estado democratico consolidado é a de um estado de direito capaz de
legislar e fazer cumprir a lei para assegurar direitos civis e politicos e de um
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estado social capaz de prover uma estrutura de protecdo social que garanta
oportunidades e bem estar aos cidaddos. A ordem burocratica significa duas
principais coisas: a) regras impessoais de funcionamento do estado, o carater
racional-legal ou universalismo de procedimentos (elemento principal do conceito
weberiano de burocracia), que contrasta com o favoritismo, 0 casuismo e 0
personalismo dos regimes patrimonialistas, que permitem a apropriagdo da coisa
publica por interesses privados; b)capacidade de realizacdo ou modelo de
organizacdo capaz de colocar o estado em funcionamento, proporcionando a
formulacéo e implementacéo de politicas publicas em bases eficientes, eficazes e
efetivas. Burocracia é, entdo, regra e resultado. E ndo ha troca razoavel entre
esses dois atributos bésicos. Uma burocracia ineficiente baseada em regras
impessoais é tdo inadequada quanto uma burocracia “eficiente” capturada por
interesses privados. Da mesma forma que uma concepg¢ao corrompida de
burocracia patrimonial serve de instrumento de implementacdo do estado
patrimonial, uma concepcdo minimalista de burocracia ortodoxa inspirou a
implementacdo do estado de direito e uma concepc¢do robusta de burocracia
ortodoxa iluminou, até recentemente, o desenvolvimento do estado social.

Esta pequena digresséo serve para afirmar que no Brasil os processos de
consolidagdo de uma ordem democrética e de uma ordem burocratica ndo se
completaram como nas democracias mais avancadas. O Estado democratico de
direito apresenta inUmeras incompletudes, colocando brasileiros & margem da
cidadania e a burocracia publica ainda apresenta sinais historicos das burocracias
patrimoniais (um hibrido de ordem racional-legal capturada por interesses
particularisticos) e debilidades institucionais (quadros, recursos, pProcessos
anacrénicos etc.) que limitam sua capacidade estratégica e operacional.

Sobretudo, dada a peculiaridade do nosso processo historico de
construgcdo nacional, a construcdo da ordem burocratica se chocou com a
construcdo da ordem democratica. SO0 conseguimos fortalecer de forma mais
significativa o universalismo de procedimentos e a capacidade de realizagdo da
burocracia governamental em regimes autoritarios, ao arrepio da democracia. A
reforma daspeana na era de Vargas e a administragcdo para o desenvolvimento
(da qual o Decreto-Lei 200 é emblema) na ditadura militar sdo exemplos. As fases
de democratizacdo representaram uma deterioracdo da ordem burocratica, sujeita
a inumeras pressfes patrimonialistas (clientelismo, fisiologismo etc.). Até
recentemente, a democracia nunca havia assegurado condigcbes para que a
politica ndo predasse o estado e a burocracia nunca havia assegurado submeter-
se ao controle politico da sociedade. Era necessério transformar a politica e a
administracdo num sé processo. A tensdo entre politica e administracéo faz parte
da governanca, mas inéditas condi¢des recentes poderiam nos livrar do nosso
impasse histérico: tratam-se da consolidacdo da abertura e a emergéncia da nova
gestdo publica.

Até recentemente, construir a ordem burocrética significava implementar
burocracias ortodoxas, no conteudo e na forma. O conteudo € o invariadvel carater
racional-legal da regra universal, mas mesmo sua manutencdo demandaria
arranjos burocraticos inovadores. Mas na forma, o velho modelo citado por weber
para denunciar os perigos da burocratizacao (o tipo ideal burocratico, ideal porque
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era abstracdo, sem correspondéncia empirica, e que |he rendeu a ma fama de
propositor), que ele, por acaso, julgava eficiente ha 100 anos (razdao pela qual
temia que o poder politico fosse usurpado pela capacidade de realizacéo,
impondo um “absolutismo burocratico” no qual os “problemas politicos tendem a
ser transformados em problemas administrativos”), esta longe de responder ao
nivel de complexidade da realidade governamental contemporanea.

O discurso da crise do Estado, forte nos anos 80 e 90, esta embalado ndo
apenas nas profundas transformac¢des no contexto global e em contextos locais,
mas em limitacdes estruturais da organizacdo burocratica. Com efeito, um
processo de reordenamento institucional promoveu, em varios contextos, um
profundo rearranjo nas fun¢des do Estado (que, na viséo liberal, deveria deixar de
ser desenvolvimentista para tornar-se regulador e produtor de bens publicos
puros, apenas), mercado (cuja liberalizacdo deveria ser o motriz da nova
economia global) e terceiro setor (que deveria assumir funcdes de relevancia
social atribuidas até entdo ao estado), levando os estados sociais a serem
guestionados ao limite. Mas a consideracdo do estado como problema, marcante
viés do discurso da crise do estado a partir de seu nascedouro liberal, possui um
elemento essencial: as limitacbes (na racionalidade) dos sistemas burocraticos
em processarem as deliberacbes politicas de forma idénea e eficiente (tema
vastamente explotrado pela critica neoinstitucionalista econémica).

A crise da burocracia esta, no conteudo, relacionada a limitacdes no
cumprimento de seu papel essencial em assegurar regras impessoais. Nesse
sentido, o principal aspecto critico € a captura da burocracia por interesses
particularisticos (de dentro ou de fora) ou a usurpacao politica (a subtracdo do
poder politico pelo poder burocrético), desbalanceando as relagdes entre politica
e administracdo (em parte devido a caracteristica estruturais internas dos
sistemas burocraticos, em parte devido a caracteristicas externas dos sistemas
sociais e politicos). Na forma, a crise da burocracia ortodoxa esta relacionada a
limitacbes como aparato de geracdo de resultado, principalmente devido a sua
morfologia segregatéria (a separacdo acentuada entre maos e cérebros a partir
da qual uns pensam, outros executam), procedimental, excessivamente
hierarquizada (muitos niveis e unidades que reproduzem uma cadeia de comando
muito verticalizada), tendencialmente auto-orientada (os burocratas definem as
finalidades em funcdo de suas perspectivas e interesses) e insulada (arredia ao
controle e “interferéncias” externas estranhas a sua logica). Sem entrar no mérito
se a burocracia ortodoxa tem uma face desumana, porque alienante ou
politicamente incorreta, sua disfuncionalidade repousa no fato de que seu modelo
de gestdo mecanicista ser excessivamente rigido para responder com rapidez e
agilidade as demandas da sociedade contemporanea. Trata-se de uma
inadequacado estrutural, exceto em raras excec¢des de ambientes estaveis,
estaticos, previsiveis e controlaveis.

Os ambientes de governo contemporaneos sdo um turbilhdo, dinamicos,
fluidos, imprevisiveis e incontrolaveis em vasta extensdo. A economia global, a
reestruturacdo produtiva, o desenvolvimento tecnolégico e a revitalizacdo da
sociedade civil sdo apenas alguns fatores que sustentam a emergente sociedade
do conhecimento. Este ambiente exige um modelo de organizacdo burocratica
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(que afirme a regra impessoal, e cada vez mais) nada ortodoxo, mais flexivel
(capaz de se transformar rapidamente para criar ou atender novas demandas),
focada no interesse de seus clientes (sejam cidadaos-beneficiarios por direito,
consumidores de servigos, usuarios ou interessados), orientada para resultados e
aberta ao controle social, transparente e permeavel.

Esta mudanca de paradigmas burocréticos, da burocracia ortodoxa
mecanicista para modelos flexiveis ou organicos de burocracia, traduz o espirito
da “nova gestdo publica”. O termo deve ser empregado em sentido amplo,
porque, na origem, este movimento estava muito impregnado de visdes
neoliberais segundo as quais as tecnologias ou modelos emergentes de gestao
publica deveriam ser aplicadas para se reduzir o papel e tamanho do Estado rumo
ao mercado ou “mercadificar” as politicas e organizacdes publicas. Este
movimento evoluiu em varias direcfes. Destacadamente, ndo mais se restringe
ao estado (ou a “reforma do estado”), mas abarca um processo amplo de
reordenamento institucional da sociedade entre segmentos estatais, de mercado
e do terceiro setor, e, nesta perspectiva, pode ser pensado tanto para enfraquecer
(a perspectiva do gerencialismo puro Britanico inicial, reducionista e liberal)
quanto para fortalecer as instituices do estado, do mercado e do terceiro setor (a
perspectiva da governanca), fortalecendo a cidadania e a democracia. A melhor
traducdo do paradigma da governanca em paises cujos estados ainda néo
lograram o grau de bem estar e consolidagdo institucional das democracias
avancadas é uma nova administracao para o desenvolvimento. A idéia central é
capacitar estado, mercado e terceiro setor para melhorar o bem estar. A diferenca
essencial em relacdo a “velha” administracdo para o desenvolvimento dos anos
50 aos 70 é que aquela estava centrada nas capacidades do estado substituir o
papel do mercado e do terceiro setor.

De fato, como forma, a burocracia ortodoxa mecanicista tornou-se
ineficiente e politicamente anacrbnica no cenario da gestdo publica
contemporanea e a aplicagdo de tecnologias gerenciais emergentes pode
proporcionar resultados satisfatorios em processos de ajuste liberais. Mas a
burocracia ortodoxa mecanicista também é ineficiente e politicamente anacrénica
para colocar em operacdo o estado-rede, que precisa se fortalecer em novas
bases para cumprir seu papel de orquestrador, parceiro e fomentador das
capacidades do mercado e do terceiro setor.

O fato de a nova gestéo publica ter clamado a condi¢cdo de pds-burocratica
gerou uma paralisante confusdo semantica e conceitual. Semantica, porque tal
denominagcdo ndo informava se se tratava de conteudo e/ou forma. Muitos
preferiram entender que um paradigma pos-burocratico ndo seria, por uma lado,
rigorosamente baseado no carater impessoal da regra (racional-legal), tratando-se
de um modelo francamente orientado para o mercado (ainda mais levando-se em
conta as origens liberais) e aberto ao patrimonialismo; nem, por outro lado, seria a
imagem e semelhanca do tipo ideal weberiano. Estes atacaram o paradigma
emergente. O entendimento de que se tratava de uma nova morfologia
burocrética, uma burocracia organica, uma forma potencialmente mais efetiva de
garantia das regras impessoais e de geracao de resultado, foi muito prejudicado.
Nesse sentido, a burocracia ortodoxa n&o seria mais 0 Unico remédio
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organizacional para a administracdo patrimonial. Outras formas burocraticas
deveriam sé-lo, em outros padrdes de eficiéncia e de modo muito mais condizente
com os desafios contemporaneos.

Por estas razdes, o atual momento histérico € uma encruzilhada. O desafio
de modernizar a gestdo publica é transformar e consolidar, na democracia, uma
burocracia que, no contetdo, ainda apresenta tracos patrimonialistas e, na forma,
linhas ortodoxas. E fazé-lo incorporando tecnologias emergentes de forma devida
e na direcdo de se fortalecer as instituicbes estatais para que possam consolidar
um estado democrético capaz de gerar desenvolvimento. Fazé-lo de forma devida
significa solugbes (modelos, instrumentos etc.) adequadas aos problemas,
enunciados baseados em diagndsticos que indiguem sua devida extensao e
permitam uma priorizacdo. Fazé-lo de forma devida também significa processos
adequados de transformacao, mobilizando os atores-chave de dentro e de fora da
burocracia para comprometé-los com a mudanca. Fazé-lo na direcdo de um
estado capaz de gerar desenvolvimento, com e a partir do mercado e do terceiro
setor, exige projeto de Pais, que € mais que um projeto de governo, embora caiba
aos lideres executivos eleitos articula-los, negocia-los e implementé-los. Um
grande e abrangente (em ambas perspectivas global do estado e de cada uma de
suas organizacdes) processo de transformacéo institucional desta natureza é uma
obra de alta complexidade técnica e politica e, como processo, nunca realmente
se completa embora deva colher frutos esperados.

Muitos advogam que os processos de desenvolvimento institucional podem
e devem ser pautados por um ideal (o projeto de Pais e Estado) numa &rdua
tentativa de ordenamento de acfes, de mobilizacdo e comprometimento de atores
e busca conjunta de solucdes satisfatérias. Segundo esta visdo, € necessario que
se construa um projeto de gestéo publica, ainda que sujeito as reducdes e ajustes
da realidade, mas que sinalise um modelo de estado, encarne um ideal
transformador e proporcione uma estrutura de incentivos nesta direcdo. Outros
acreditam que tal padrdo de racionalidade é incompativel com a natureza
fragmentaria das politicas publicas em geral (e de gestado publica em particular),
que o0s processos de modernizacdo seguem um inevitavel, inarticulavel e
incontrolavel padrdo incrementalista ou que os modelos sdo emergentes. Nesse
ultimo enfoque prevalece o pragmatismo (fazer de qualquer jeito, mas fazer), a lei
do mais forte (politica e institucionalmente, a exemplo das areas fazendarias, que
se beneficiaram de maior modernizacao relativamente a areas finalisticas da acéo
publica) e o “salve-se quem puder”’ das solucbes desordenadas das demandas
“de balcao”. O grande risco da primeira opcdo é perder-se no idealismo dos
planos sem a capacidade de descer ao mundo terrenal onde as organizacoes
operam e geram resultados concretos. O grande risco da segunda opcao é
renunciar a racionalidade e aceitar o caos como padrdo predominante. Risco
maior € pendularizar esta discussédo, polarizando as opg¢des, e renegando-se a
necessidade de se ter uma politica de gestdo, ainda que uma agenda restrita,
mas minimamente integrada, legitimada intra e extragoverno, mobilizadora,
pragmatica e focada.

O Brasil passou os ultimos 10 anos tentando encontrar um prumo nesta
discussdo. A necessidade de se trilhar uma abertura lenta, segura e gradual,
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dentre outros fatores, conduziu a uma percepcao retardada da crise do Estado e
do esgotamento da velha administracdo para o desenvolvimento. Apoés tentativas
frustradas (a “reforma administrativa” no Governo Sarney), retrogradas (o capitulo
da Administragdo Publica da Constituicdo de 1988), desastradas (o Plano Collor)
e conservadoras (Itamar Franco), a era FHC, a era da reforma do estado, tentou
ao mesmo tempo erguer uma nova bandeira, proclamando o advento do novo
paradigma (conforme proposto no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado), mas, ao fazé-lo, além das naturais resisténcias em defesa da burocracia
ortodoxa, permitiu a emergéncia de varias outras linhas de politica de gestdo em
bases desarticuladas, descoordenadas, incoerentes e inconsistentes (algumas se
antagonizavam e se anulavam reciprocamente), caracterizando um quadro que
tenho denominado fragmentacdo de politicas de gestdo. Os resultados séo
fragmentéarios e ambiguos: feitos modernizantes cuja significancia é muito variavel
(novos modelos institucionais de parceria com o terceiro setor, governo eletrénico,
compras governamentais, gestao de carreiras, gestdo de programas, criagao de
agéncias reguladoras, programas assistenciais em rede, lei de responsabilidade
fiscal, controle do desempenho etc.) e enfraguecimento institucional (reducéo e
instabilidade orcamentéria, engessamento operacional, perda liquida de quadros,
desinvestimento em capital humano etc.).

A tese da baixa implementacdo da reforma gerencial, por exemplo, que
engloba algumas das iniciativas de politica de gestdo mais inovadoras da era da
reforma do estado, é amparada por indicadores indevidos (tais como a quantidade
de organizacdes sociais ou agéncias executivas implementadas) e pela falta de
estudos mais sistematicos que evidenciem de forma mais objetiva, imparcial e
menos impressionista, impactos na cultura (na cultura politica do cidadédo e do
servidor) e na cidadania (proveito para as politicas publicas finalisticas). Em
relacdo aos impactos na cultura organizacional, ha elementos que indicam uma
mudanca de discurso, uma apropriacdo de principios essenciais da reforma
gerencial (foco no cliente, flexibilidade, orientacdo por resultado e controle social)
por segmentos expressivos do funcionalismo. Em relacdo aos impactos na cultura
politica, € inegavel que iniciativas de racionalizagdo do atendimento aos cidadaos
(tais como, dentre outras, as centrais integradas implementadas por muitos
estados e mesmo funcionalidades do governo eletrénico oferecidas por 6érgaos
federais) tenha proporcionado maior atendimento de direitos e reduzido a
intermediacdo entre cidadaos e Estado (quer pela via do clientelismo, quer pelos
“despachantes” do Poder Publico). O problema é que a extenséo destes possiveis
efeitos, no geral ou em segmentos ou regides especificos, ainda € vastamente
ignorada.

Por outro lado, no que concerne as transformagdes estruturais no ambito
do Poder Executivo, foco prioritario das politicas de gestdo publica federais, a
extensdo na qual os feitos modernizantes impactaram na qualidade das politicas
(e do gasto) finalisticas (saude, educacao, previdéncia, seguranca, regulacao,
agricola, C&T etc.), permanece igualmente uma questdo aberta. Ainda ndo ha
estudos gerais ou setoriais que busquem apontar, em bases mais objetivas,
correlacdes entre politicas de gestdo e resultados de politicas finalisticas —embora
haja elementos para que se formule hipéteses de que, em geral, a contribuicdo
das politicas de gestdo para os resultados das politicas finalisticas foi baixa ou
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nula em casos relevantes (em parte devido a fragmentacédo, em parte devido a
erros de formulacdo e implementacéo das politicas de gestéo e/ou finalisticas).

Em todo caso, ha fortes evidéncias de que o Governo Lula representou um
agravamento do quadro fragmentério subjacente as politicas de gestado, tornando-
as mais distantes de um eixo direcionador (preferencialmente uma estratégia de
desenvolvimento e uma percepcao mais clara a respeito de gargalos gerenciais
para seu curso), o que representa um custo de oportunidade do ndo engajamento
numa onda de reformas capacitadoras direcionadas ao desenvolvimento. Além do
risco de uma reversdo paradigmatica, a partir da rejeicdo de inovacles
relacionadas a Reforma Gerencial e da adocdo de solucBes ortodoxas, isto
representa uma série de outros riscos, relacionados a captura corporativista e ao
pseudo fortalecimento ineficiente do Estado.

Em suma, esta discussdo suscita muitas questdes que permanecem
inconclusas na experiéncia brasileira (e mesmo na experiéncia internacional),
algumas das quais sdo, desde ja, oferecidas ao leitor para reflexdo: Em que
extensdo as politicas de gestdo publica devem e/ou podem desempenhar uma
funcdo capacitadora de construcdo/consolidacdo do Estado, paralelamente a
funcdo de otimizacdo do desempenho do Estado? Em que extensdo as politicas
de gestdo mais alinhadas com o discurso da Nova Gestdo Publica e mesmo
aguelas que representam uma evolucdo deste discurso satisfazem estas duas
funcbes? Em que extensdo as atuais politicas de gestdo publica em
implementacéo estdo deliberadamente voltadas para estas funcdes?
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