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RelacOes Estado, sociedade e mercado subjacentes aos padroes
de organizacao estatal e o futuro da reforma administrativa

Assis Mafort Ouverney’

As reformas administrativas implementadas nas Ultimas décadas tém centrado sua atencdo em estratégias de
reducéo do tamanho do Estado e na busca de ferramentas de maior potencial de racionalizacdo dos recursos
publicos, capazes de tornar o Estado mais flexivel, dinmico e eficiente. Nesse sentido, trés aspectos podem ser
observados claramente: a pretensa incapaci dade do Estado de promover o desenvolvimento, o exagerado papel
atribuido a0 mercado como modelo de €ficiéncia e a negligéncia quanto ao papel a ser desempenhado pela
sociedade nas decisdes desse novo Estado. Como resultado, multiplicam-se na literatura andlises sobre a
eficiéncia e a efetividade do aparelho administrativo estatal que ignoram o desenvolvimento de suas relagtes
com o0 mercado e a sociedade civil. Dessa perspectiva, este ensaio procura anaisar a influéncia da evolucéo do
padrdo de relacfes entre Estado, sociedade e mercado durante o século XX na concepcao do que sgja uma agéo
estatal eficiente. Na conclusdo, aponta possibilidades para proximas estratégias de revisdo da reforma do
Estado.

No fina da década de 1920, os fenbmenos econdmicos que culminaram com a crise de 1929 trouxeram ele-
mentos empiricos que evidenciaram a insuficiéncia do paradigma liberal de funcionamento do sistema econd-
mico. Apesar da queda significativa dos salérios na segunda metade dagquela década, 0 desemprego atingia ni-
veis surpreendentes em relacdo aos verificados até entdo nas economias industrializadas, indicando que as li-
vres forcas de mercado pareciam incapazes de conduzir o sistema econdmico as condicoes indispensaveis ao
crescimento e ao emprego da forga de trabalho.

O acirramento da crise fez surgirem concepcoes tedricas que romperam com atradicéo liberal, a0 defenderem o
ponto de vista de que a depressdo fora causada pela insuficiéncia de demanda agregada. Tal concepcdo foi pos-
tulada por Keynes e estabelecia um novo paradigma econémico, onde o Estado passa a representar o e emento
responsavel pelo pleno emprego da economia através da expansdo dos gastos via politica fiscal. Assim, era es-
tabelecida uma nova forma de acéo governamental que se caracterizava pel o intervencionismo econémico, no
qua o Estado também passava a atuar na esfera produtiva, através de empresas estatais, ndo apenas em paises
industrializados, mas também em nacdes em industrializacéo (de forma mais acentuada), como no caso do Bra-
sl a partir da década de 1930.

Além da ativa atuagcdo no sistema econémico, o Estado vinha desenvolvendo desde o final do século XIX,
novas relacdes com a sociedade civil, que resultaram na formagéo e posterior consolidacdo no periodo pos-1|
Guerra Mundial, de sistemas de protecdo social que, ndo obstante a diversidade de formas assumidas nos
diferentes contextos nacionais, convencionou-se chamar de Estado do Bem-Estar Social (Welfare State). Foram
estabel ecidos assim, sistemas e politicas publicas que visavam consolidar certo grau de protecéo governamental
em dominios como renda, salde, habitacdo e educacdo, cujo acesso € direito integrante do processo de
construcdo da cidadania.

Na concepcéo de Esping-Andersen (1995), a formag&o dos sistemas caracterizados como Estados do Bem-
Estar Socia representa um desenvolvimento além do simples aperfeicoamento de politicas sociais existentes.
De forma geral, pode-se afirmar que a emergéncia e a consolidacdo dos sistemas de protecdo socia
caracteristicos do Estado do Bem-Estar Socia consistem num conjunto de agdes governamentais desenvolvidas
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em resposta a processos de modernizacdo em contextos de formacdo de Estados nacionais, visando a garantia
de direitos aos cidados.

A organizacdo interna do Estado que sustentou até a década de 1970 a crescente atuacdo governamental nas
&reas econdmica e social estava estabelecida desde o fina do século X1X, e fora construida com base nos
principios sistematizados pelo socidlogo alemdo Max Weber; por isso conhecida como burocracia weberiana.
O modelo burocrético foi implantado em substituicdo ao patrimonial, tipico dos Estados absolutistas, onde
inexistia a distingdo entre os negécios publicos e os privados. O Estado burocrético mostrou-se superior ao
patrimonial, caracteristico de governos patriarcais e personalistas, permitindo a administracdo de funcdes e
questdes de maior complexidade, trazidas pela agenda do sistema capitalista, a partir de meados do século XIX.

A burocracia buscava a racionalidade do processo produtivo, calcada em principios como impessoalidade,
neutralidade e meritocracia, para citar 0s mais importantes. Fountain (2001) resumiu as caracteristicas do
modelo burocrético na forma de um tipo ideal (raciona-legal), tal como concebido por Weber:

» estabelecimento de areas de competéncia jurisdicional (administracéo por funcdes delimitadas por normas
legais e exercidas por pessoas qualificadas);

» hierarquia que significa a supervisdo das insténcias inferiores pelas superiores;

» registro escrito de informages e processos, preservados e arquivados em sua forma original;
» treinamento prévio especiaizado para exercicio da funcéo;

» dedicacdo exclusiva afuncéo exercida; e

= estabelecimento de regras gerais e impessoais de funcionamento dos processos.

A continuidade dessa relacdo Estado-sociedade-mercado ficou inviavel a partir da década de 1970, em virtude
de transformacdes verificadas nos mais diversos aspectos da sociedade. O surgimento de novas tecnologias de
producdo (como a informética) e a automacao desencadearam a Terceira Revolucdo Industrial, rompendo com
0 padréo fordista-taylorista vigente, flexibilizando o processo produtivo e possibilitando sua ampla articulagéo
internacional, através de redes produtivas comerciais e financeiras integradas em tempo real. Tal processo
desencadeou o fendbmeno conhecido como globalizagcdo, uma etapa singular na histéria humana, onde novos
sistemas de infra-estrutura e comuni cagao possibilitaram a circulacdo de pessoas, mercadorias, servicos e meios
financeiros, além do intercAmbio de padrdes sociais e culturais, de modo sem precedentes.

Além dessas transformagdes socioecondmicas que resultaram da mudancga do padréo tecnol égico e produtivo, a
disparada dos pregos do petréleo registrada a partir da crise de 1973 desencadeou uma série de real ocagdes no
contexto macroecondmico mundia que aprofundaram o sentimento de crise. O ciclo de crescimento econdmico
registrado nas décadas de 1950 e 1960 foi reduzido a um contexto marcado por desemprego, reducdo de
salarios e lucros, queda da atividade econémica e dos investimentos, juros elevados e crescente processo
inflacionario, tanto nas economias avangadas como nos paises em desenvolvimento.

Um terceiro fator importante nessa redefinicdo da relacdo Estado-sociedade-mercado ocorrida a partir de
meados da década de 1970 foi a incapacidade do Estado de manter o padréo de gastos sustentado por uma
politica fiscal expansionista, por causa tanto da queda de receitas resultante da crise do petréleo, quanto do
crescente e insustentavel endividamento puablico.

A combinacdo dessas transformacdes estruturais forgou a redefinicdo ndo so da forma de organizacdo, como
também do papel do Estado nas areas econdmica e socia. Segundo Abrlcio (2001, p.177), “surgia naquele
momento, Nndo sO um Estado com menos recursos, mas um Estado nacional com menos poder”. Na esfera
econbmica, a0 contrario do ocorrido na década de 1930, o keynesianismo foi considerado ineficaz como
parametro de conducdo da economia e substituido por principios neoliberais que postulavam a
desregulamentacéo do mercado, a retirada completa do Estado como agente produtor da economia, adém da
reducdo dos gastos e do endividamento publico, sob a alegacdo de que induziam a processos inflacionarios e a0
crescimento das taxas de juros reais da economia.
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Na esfera social, pela limitada base fiscal publica e crescente demanda por programas sociais gerada pelo
desemprego e pelo envelhecimento populacional, o Estado se tornou incapaz de ampliar, ou mesmo sustentar,
de acordo com os padrdes do pés-guerra, os sistemas de protecdo social caracteristicos do welfare state
Esping-Andersen (1995) resume os diagnosticos sugeridos na literatura sobre a crise do Estado de Bem Estar
em tréslinhas principais:

» argumentos relacionados a distorgdes de mercado que concebem as politicas de welfare como indutoras do
desemprego voluntério, da reducdo de poupanca e dos investimentos, entendendo deste modo que o Estado
de Bem Estar € uma das causas de sua propria crise;

» argumentos relativos a catéstrofe do envelhecimento populacional, ignorando a possibilidade de se evitar
crises por meio de decisdes politicas sobre a composi¢céo demogréfica da populagdo e sobre fatores relativos
a produtividade do trabal ho;

* argumentos concernentes as conseqiiéncias da globalizacdo da economia, sob a alegacdo de que esse
processo € seletivo e desfavoravel aos paises que destinam mais recursos para a protecdo socia ou sdo
menos competitivos em virtude da maior incidéncia de contribuigdes sociais sobre o custo do trabal ho.

Além das transformagBes de ordem econdmica e social, as mudancas na relacéo Estado-sociedade-mercado
atingiram a propria organizagdo interna do Estado ingtituida sobre as bases do modelo burocrético weberiano.
Essas mudancas tornaram-se um dos principais pontos, sendo o principal ponto da reforma, a partir do
momento em que Se estabeleceu um novo consenso neoliberal e conservador na maioria dos paises
desenvolvidos (EUA, Gra Bretanha, Suécia, Nova Zelandia e Austrdlia, entre outros) a partir do final da década
de 1970.

No caso brasileiro, os trés aspectos mencionados no inicio deste ensaio como caracteristicas essenciais das
recentes reformas administrativas se tornam mais acentuados e merecem, em especia, uma reflexdo que
considere o rumo tomado pelas relagdes entre 0 Estado, a sociedade civil e 0 mercado ao longo do século XX.

Uma das caracteristicas da formagdo do Estado nacional brasileiro é a centralizaco resultante de um processo
histérico no qual o Estado precedeu a nagcéo (CAMARGO, 1992). Do mesmo modo, a condi¢do de economia
primaria-exportadora, caracteristica de um pais colonial, exigiu do Estado um papel preponderante na conducéo
do processo de industrializagéo.

Esses dois aspectos se tornaram extremamente visiveis como fatores basilares da primeira reforma administra-
tiva brasileira, desenvolvida por Getulio Vargas durante as décadas de 1930 e 1940. A constitui¢ao das estrutu-
ras estatais de conducdo das politicas publicas nacionais, centralizadas no Executivo federal, significou aim-
plantacdo no Estado brasileiro do modelo burocrético weberiano, e a criacdo Departamento Administrativo do
Servigo Publico (Dasp) foi a maior expressdo disso. Assim, a busca por maior eficiéncia e racionalizagéo dos
recursos, num pais ainda agrario e sob regime autoritério, imprimiu a primeira reforma administrativa brasilei-
ra, bases de relacionamento do Estado com 0 mercado e a sociedade civil bastante diferentes das que sustentam
as reformas atuais. Como resultado, surgiu um Estado cujaidentidade rel acionava eficiéncia com capacidade de
promocao do desenvolvimento, numa relacéo assimétrica com o mercado, uma vez que este foraincapaz de es-
tabel ecer as bases materiais formadoras de uma economiaindustrializada, pela auséncia de uma revolucéo bur-
guesa nos moldes cléssicos ocidentais (FERNANDES, 1976). Portanto, em relagdo ao mercado, o Estado “(...)
com autonomia, forca e capacidade de iniciativa, (...) plangou, regulou e interveio (...), e tornou-se ele proprio
produtor e empresario” (DRAIBE, 1985, p.20).

A formagao das bases sociais de sustentacdo do regime autoritario do Estado Novo, apesar dos avangos com a
incorporacdo de setores urbanos antes excluidos, implicou o estabelecimento de formas mais acentuadas de
controle social, fundamentadas em padrdes de representacdo de interesses corporativos que substituiram as
formas e articulagdes anteriormente estabelecidas. Portanto, em relacdo a sociedade civil, na criagdo de
instituicdes nacionais e centralizadoras, o Estado “regulou as relages sociais, absorveu no interior de suas
estruturas os interesses sociais (...). Debilitou as instituicOes representativas e solapou as formas autbnomas de
aglutinagdo e expressdo de interesses e conflitos” (DRAIBE, 1985, p.20).
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A chamada segunda reforma administrativa, ocorrida nos anos 1960, surgiu da necessidade de consolidar e
aprofundar o processo de industrializagdo associado ao capital externo, iniciado nas primeiras décadas do
século XX, 0 que exigiu a ingtituicdo de condicBes especiais para a ampliacéo do papel do Estado como
produtor e empreendedor. O estabel ecimento de um regime autoritario-burocrético representou um rompimento
com o periodo democrético restabelecido em 1945 e foi o imperativo politico dessa nova etapa.

A instauracdo de novas agéncias da administracdo indireta - como autarquias, fundacOes e sociedades de
economia mista - e a edicid do Decreto-le n® 200/67 significaram a reformulagdo das estruturas
administrativas, visando a maior agilidade e eficiéncia ndo conseguidas com o modelo estritamente burocrético
da primeira reforma. Segundo Fleury (1997, p.301) a*“(...) reforma dos anos 1960 representou a possibilidade
de romper com os entraves burocraticos que cerceavam o aprofundamento da expansdo do capitalismo
associado — ja que os poaliticos haviam sido liquidados em 1964 — de forma a permitir que, com a presenca do
Estado na &rea econdmica, fosse completado o ciclo de substituicéo de importacdes iniciado os anos 1930”.

Assim, neste segundo redimensionamento do aparelho de Estado, resultado da mudanca de forcas politicas e
econdmicas, foi reafirmado seu potencial como ator central na coordenacdo econdmica ante 0 mercado e na
construcdo e implementagdo de um projeto desenvolvimentista e nacionalista. Embora nesse novo momento da
economia brasileira a empresa estrangeira tenha assumido lugar relevante junto com a empresa nacional - esta
como produto de uma economia em industrializacdo e diversificada— 0 mercado era considerado umainstancia
promotora do desenvolvimento ainda limitada, tendo em vista que o terceiro componente do tripé, a empresa
estatal, era quem capitaneava o novo projeto.

Contudo, a segunda reforma administrativa foi extremamente excludente, marcada por uma desarticulacéo dos
canais de representacdo dos interesses da sociedade no acesso ao processo decisorio do Estado, mesmo os de
constituicdo corporativa. As instancias estratégicas de conducdo do pais se tornaram reservadas a
tecnoburocracia, ou eram atingidas apenas por formas pouco coletivas, tais como “anéis burocréticos’, aos
quais somente fracfes da classe dominante, beneficiarias do regime, tinham acesso (CARDOSO, 1977). Nesse
sentido, as relagdes entre Estado e sociedade na segunda reforma administrativa brasileira foram pautadas pelo
impedimento da participacdo da sociedade no processo decisorio das politicas publicas.

As transformactes socioecondmicas e poaliticas ocorridas no pais desde o final da década de 1970, em diversas
ocasifes, trouxeram a tona propostas de reformulagcdo da méguina do Estado. A combinagcdo das crises
econbmica e fisca com a transicdo para o regime democrético proporcionou varias oportunidades para a
apresentacdo e implementacdo de reformas do Executivo federal, durante as décadas de 1980 e 1990
(MARCELINO, 2003). Tais oportunidades convergiram para o diagnéstico mais explicitamente exposto no
Plano Diretor da Reforma do Estado, elaborado pelo governo Fernando Henrique Cardoso. O argumento era o
de que concomitante as crises palitica, econdmica e fiscal, aprofundava-se, como causa e conseqiiéncia, uma
crise do Estado, de sua forma de gerenciamento e de intervencdo (PEREIRA, 1998).

A incapacidade de gerenciamento foi atribuida a inadequacdo do modelo burocrético weberiano aos desafios
estabel ecidos no contexto de sociedades e economias interdependentes e globalizadas. Para superar tal impasse,
propds-se a passagem da administracéo burocrética para a gerencia. Ao se apresentar o gerencialismo como
modelo de €ficiéncia, novamente o mercado foi assumido como parametro de exceléncia incontestavel.
Tratava-se, smplesmente, da aplicacdo de técnicas e ferramentas amplamente utilizadas na gestdo empresaria
em setores do Estado n&o incluidos no seu nuicleo estratégico.

Quanto a0 modo de intervencdo, o paradigma das reformas administrativas das décadas de 1930 e 1960,
segundo o qual o Estado era o promotor do desenvolvimento, foi tomado como vetor das crises econdmicas das
Ultimas décadas do século. Cabia entdo aterar a forma de insercdo do Estado na economia, limitando essa
interferéncia ao jareferido nucleo estratégico e as atividades exclusivas.

Ainda que das trés reformas administrativas de maior destaque, a dos anos 1980 e 1990 tenha sido a Unica
ocorrida sob um regime democrético, a abertura de espacos para a participacdo da sociedade civil nas decisdes
de Estado ndo se desenvolveu de forma muito diferente das experiéncias anteriores. As decisdes quanto ao
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direcionamento estratégico do pais, bem como aquelas referentes a politica econdmica, continuaram sendo
tomadas pel os nlcleos tecnocréticos, mantendo a sociedade civil excluida desse processo.

Assim, tanto no exterior quanto no Brasil, a estratégia consistiu inicidmente em vaer-se de principios e
técnicas utilizados no mercado para redefinir os fundamentos da administragdo publica. Segundo Abrucio
(2001, p.178), “nesse processo, 0 modelo gerencial, importado da iniciativa privada, foi o fio condutor das
reformas, embora ndo exclusivo, nem tampouco imutavel”. Nesse sentido, as reformas se concentraram em
alguns pontos principais, num processo onde se busca a total separacdo entre a politica e a administracdo e cuja
essénciafoi sintetizada por Kettl (2001) como:

» de énfase na modificacao de procedimentos,

= accountability,

* maior atencdo a eficiéncia como resultado final;

» transferéncia de tarefas tradicional mente atribuidos ao Estado paraainiciativa privada;
= concepcdo do cidaddo como consumidor; e

» de reducdo das funcdes do Estado a niicleos minimos ndo muito bem definidos.

Entretanto, diversos autores tém apontado os excessos desse modelo de reforma administrativa baseado no
consenso neoliberal. Entre eles, destaca-se Evans (2003) ao propor uma andlise integrada que relacione a
efetividade do aparato estatal ao relacionamento deste aparato com as esferas da sociedade e do mercado. Essa
andlise tem como parametro o conceito de hibridismo, segundo o qual uma administracdo publica efetiva
resulta da sinergia entre trés el ementos:

* 0 modelo béasico de estrutura administrativa composto por normas profissionais, estruturas hierarquicas e
padronizacdo de processos;

» 0s mecanismos paraampliar o controle bottom-up democratico pelos cidadaos, e
= osindicadores de mercado.

De acordo com o hibridismo, repensar a reforma implica reavaliar o papel exageradamente amplo que foi
assumido pelo mercado, uma distor¢ao causada pelo consenso neoliberal.

Como visto anteriormente, de uma perspectiva histérica, torna-se claro que modelos de desenvolvimento
devem ser analisados a partir dos contextos historicos nos quais estéo inseridos, e ndo simplesmente em funcéo
das concepcgdes ideoldgicas de momento. Num contexto globalizado de integracdo de mercados, a insercéo
internacional competitiva do pais, a reducdo das desigualdades sociais e aformagéo de capital humano e socia
S80 essenciais para promover o desenvolvimento econdmico. O padréo de relacionamento Estado-sociedade-
mercado gerado pdas reformas implementadas nas Ultimas décadas, fundamentado na supremacia do mercado
e na negligéncia do papel da sociedade civil no processo decisorio, revela-se incapaz de responder aos desafios
mencionados.

Embora sgja reconhecida a importancia da capacidade do mercado de alocar recursos, de modo eficiente,
garantindo a maior competitividade das empresas, a inser¢do internacional num contexto globalizado néo
depende apenas do mercado. Ela envolve fatores de natureza socioecondmica, dos quais 0 mercado ndo
consegue dar conta, como a reducdo das desigualdades sociais (acentuadas pela propria globaizacdo) e a
formacdo de capital humano pela promogdo de investimentos ndo-lucrativos em educacdo, salde e cultura,
entre outros segmentos.

Do mesmo modo, a formagao de capital social como variavel estratégica- conforme apontado em abordagens
gue postulam a sociedade civil como l6cus privilegiado de dotes capazes de potencializar o processo de
modernizag&o da economia - langa novas possibilidades de revisfo da relago Estado-sociedade. E no ambito
da sociedade civil que esta o capital socia, fonte, por exemplo, das diferencas de desempenho ingtitucional e de
grau de modernizacdo entre as regides norte e sul da Itdlia, segundo Putnam (1996). Nesse sentido, uma
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reforma que deliberadamente negligencia a participacdo da sociedade civil ndo contribui para promover o
desenvolvimento econdémico, dissipando vias de consolidagdo da democracia e comprometendo, assim, um
processo indispensavel paraaformacao de capital socidl.

Por fim, cabe destacar a necessidade de redefinicdo das trés tendéncias mencionadas no inicio deste ensaio
numa futura revisao da reforma administrativa. O propésito € que o Estado reafirme seu potencia de promocgéo
do desenvolvimento econdmico, que arelacdo com o mercado sgja menos assimétrica e mais convergente e que
a participacdo da sociedade civil sgja incentivada e efetivamente incorporada pelo Estado nos processos
decisorios.
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ANEXO
Questbes para debate:

» Qual o padréo de relacBes entre Estado, sociedade civil e mercado que orientou os diferentes processos de
reforma administrativa abordados, no Brasil e no mundo?

» Qual aconcepcdo de eficiéncia da acio estatal em cada um desses momentos de reforma do Estado? E o que
VOCE pensa a respeito dessa concepcao: se correta, incompl eta etc.?

» De acordo com as idéas discutidas neste texto, quais as possivels diretrizes a serem incluidas numa futura
agendade reformas? Qual seriaaprincipa diretriz a ser seguida?
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