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Resumo

Este artigo focaliza as propostas atuais de Reforma do Estado no contexto
latinoamericano e, especialmente, brasileiro. Apresentamos os principais referencials
tedricos que informam a discussido sobre o Estado na atualidade: a teoria da escolha ptiblica,
o (novo) institucionalismo organizacional e a teoria do custo de transagido (novo
{nstitucionalismo econdmico). Estas influéncias se expressam concretamente em diferentes
modelos que constituem o grupo de projetos hegemdnicos no contexto internacional (i
Nova Administracio Pablica e a reinvengio do governo) e latinoamericano (a novi
administracdo gerencial).
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Abstract

This article has its focus in the main proposals on State Reform, considering the
latinamerican context and, specially, the brazilian. We present the main theories which
‘nform the debate about the State: public choice theory, organizational institutionalism
and cost transaction theory (economic institutionalism). These influences are clearly
expressed in diferent models which form a group of hegemonic projects in the
international context (new public administration and reinventing govern) and in
latinamerican context (new managerialism).

Keywords: State Reform, public choice theory, institutionalism, new publi
administration, managerialism.

Médica Sanitarista,

REDES. Santa Cruz do Sul, vd, B, po 33 55, jan /abir, 19989



34

A 1déia do moderno Estado foi considerada como uma forma de poder
publico separado tanto do dirigente quanto do dirigido, e como constituindo
a autoridade politica suprema dentro de limites definidos. Esta concepcio se
manteve como Unica até ser contestada por Marx no século XIX. Desde entio,

questées de diferentes tipos, entre as quais encontramos as que seguem,
continuam alvo de debate:

O que ¢ o Estado e o que deve ser?

Qual ¢ a relagio entre Estado e sociedade e qual é a forma mais desejavel
que esta relacio deve ter ?

O que o Estado faz e o que deve fazer?
Que interesses sdo e devem ser representados pelo Estado?

Este texto focaliza estas questdes tendo como referencial as propostas
atuais de Reforma do Estado no contexto latinoamericano e, especialmente,
brasileiro. Assim, em um primeiro momento, apresentamos os principais
referencials tedricos que informam a discussio sobre a Reforma do Estado na
atualidade: a teoria da escolha ptblica, o (novo) institucionalismo organizacional
e a teoria do custo de transagdo (novo institucionalismo econdmico). Estas
influéncias se expressam concretamente em diferentes modelos que constituem

o grupo de projetos hegemdnicos no contexto internacional (a2 Nova

Administragio Publica ¢ a reinvengio do governo) e latinoamericano (a nova
administra¢io gerencial).

A TEORIA DA ESCOLHA PUBLICA

A teoria da escolha publica surge no fim da década de 60, com base nas
teses de Hayek (1991), Friedman (1977) e Buchanan (1975), e consiste na
aplicagdo da analise econdmica neocldssica ds instituicdes e processos politicos,
com o fim de opor-se a teoria das falhas do mercado (associada ao welfare state).
Os fundamentos sdo o individualismo metodologico (todas as entidades sociais
sao, fundamentalmente, conjuntos de individuos), o homem econdémico (o
pressuposto do auto-interesse) e a concepcio de interacdes sociais como trocas
de mercado (a politica como intercAmbio), em uma clara conexio com o
liberalismo. A agdo coletiva é tratada sob a forma de grupos de interesse,
variando do simples egoismo ao lobismo. Aplicado ao setor piiblico implica em
que todos os burocratas agem para maximizar seus interesses (salario, poder ¢
prestigio). As teses principais sio: |

— a analogia entre a economia ¢ a politica, defendida por Hayek ¢
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Friedman, segundo a qual a liberdade politica esta intrinsecamente assmziml;} A
liberdade econdmica, o que tem por consequiéncia sobrepor a esfer.a econdmIc
3 politica, j4 que a agenda publica deve ser despolitizada e deixada para a
influéncia do mercado; 0 4 *

— a negacio do conceito de justica social, pela énfase no individualismo;

— a justica, por sua vez, se fundamenta no mét'c:dm, e ndo nos rtf:sult:ulm
do processo econdmico, nio sendo admitidos mecanismos redistributivos pelo
Estado. | o

Grande énfase é dada 4 critica sobre a natureza da politica e a esséncia :.l.u
burocracia. Qualquer burocrata é um peso para a sociedade. Por exemplﬂi, Vel
se os termos em que Tullock (1965, p. 221) comenta O gOVErno americano
“Estamos presos a uma burocracia grande e basicament':ﬂ meﬁmhent.e. A melhoria
do desempenho neste setor poderia, olhando sob a étlcalecc}nﬂmlcaf aumental
nosso rendimento nacional e aumentar nossa taxa de crescimento. Pc}htmamm_'n ¢,
poderia tanto aumentar o grau de controle que © cidadiifr.::- tem smlirf: n,m””'"'
campos de nossa vida nacional e aumentar sua l1berda.c§e individual”. Hn’u‘m.i
veemente rejeicdo 4 expansio nos poderes do governo, ja que as Hfal?as P(_:Fnu as
seriam maiores que as falhas do mercado. A implicagéo para a agdo ¢ a limitagia
do poder e do tamanho do Estado (Buchanan, 1975). Trata-se de uma teoria
normativa explicita sobre como as scmciedades'devem mudar, marcadamente
ideologizada no sentido dos valores do liberalismo. ,-

A abordagem ¢é, portanto, orientada para o espago da p{}llililt:il ¢ da
burocracia. Segundo Mueller (1979) a escolha publica de? ser definida como
1 economia do processo de decisao do ndo mercado ou, 51mplesmentc,’ como
a aplicagio da economia a ciéncia politica. Os temas s20 0 MESMOS desta ulllnnn,
tcoria do Estado, regras eleitorais, comportamento dq eleitor, partidos,
burocracia, etc... No entato, a metodologia ¢ a da economuia. |

Nos anos 80, quando as idéias keynesianas perdem espago, a teoria passi
1 ser utilizada expressamente para justificar a énfase na redugio do .tmrfnnltl_p do
listado e do gasto publico, colocando no primeiro planona privatizagio,
confratacio exterior (contracting-out) e a desregulamentacio, 1 rt‘rdu'c;;m do
emprego publico e das estruturas salariais. Seus pmstu}adms principals, 1‘1.1:'.l
ustificar a reforma e reducio do Estado, sdo: (a) as agéln{:las estatais proprias do
listado de Bem-Estar Social foram capturadas por clientelas pﬂl‘tlﬂllllill*{“rl-;, (que
encontraram naquele incentivos para demandar niveis s_ﬂciﬂlmerfh: LETACIO N1
de gastos ou empregos; (b) como burocracias, as a'g&"nclra}s estatals h‘m‘“.lmlﬂ
auto-captura destas, conduzindo a adogio de decisdes irracionals ¢ gerando

| tura, as agéncias 161 0
comportamentos oportunistas; () apesar da captura, as age ncias do Hstado com
[requéncia nio responderam sequer ds necessidades dos seus clientes (produzindo
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servigos de baixa qualidade e de modo ineficiente) porque os empregados
estavam maximizando seus interesses em vez dos interesses publicos; (d) os
politicos, frequentemente, pressionam as agéncias para uma expansio ineficiente
de servigos, ou entravam a habilidade das agéncias para perseguir sua missdo
(Schwartz, 1994, p.55). Ao tratar da proposta de Reforma do Estado sob a ética
da Nova Administragio Ptblica retomaremos estes aspectos.

O ESTADO SOB A OTICA DO NOVO INSTITUCIONALISMO
ECONOMICO

O novo institucionalismo (termo cunhado por Oliver Williamson) é
uma construgdo tedrica resultante da intencio de diferenciarse do “velho
institucionalismo econémico”, cujos autores principais sio Commons e Mitchel.
Segundo Coase (1998) esta construgdo tedrica ocorreu porque os economistas,
('jESL:ﬂE' Adam Smuith, tém se dedicado a formalizar sua doutrina sobre a mio
invisivel, ou seja, sobre a coordenagdo da economia pelo mecanismo de precos.
Esta abordagem estuda como a oferta e a demanda determinam precos, mas nio
considera os fatores que determinam que bens e servigos sio negociados nos
mercados e como seus precos sio determinados. “E uma visio que desdenha o
que acontece no mundo real. (...) estudamos a circulacio do sangue sem o
corpo.” (Coase, 1998, p.73) A mudanca principal com relacio 2 escola anterior
¢ a consideragio do ambiente institucional (regras do jogo) como o foco
principal de interesse (Williamson, 1998)!.

Para melhor sistematizarmos a composi¢io deste referencial tebrico
vamos desdobra-lo em seus dois componentes constitutivos principais - 0 novo

institucionalismo organizacional (ou socioldgico) e a economia do custo de
transacdo®.

' "Se 1+nst1tu1gées sao as regras do jogo, organizagoes e seus empreendedores sio os jogadores.
Organizagdes sio fertas de grupos de individuos reunidos para atingir algum objetivo comum.
Organizagdes incluem agentes politicos (partidos, o Senado, a Prefeitura, agéncias reguladoras),
agentes econdmicos (firmas, sindicatos, empresas familiares, cooperativas), agentes sociais (igrejas
clubes, associages atléticas) e agentes educacionais (escolas, universidades, centros de treinamen:
t,”)' As m;ganiza{;fjas que surgem refletem oportunidades oferecidas pela matriz institucional. Tsto
¢, se o referencial institucional premia atividades produtivas, entio as organizagoes que vio surgir
estario envolvidas em atividades produtivas.” (North, 1990, p.361)

d . oy’ . T i . - . g
Lane (1993) considera que o novo institucionalismo vem em duas verstes: uma que se origing na
teoria organizactonal e outra que emerge da economia,
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A teoria institucional

Scott (1987) sintetiza as variagBes - “muitas faces” - da teoria institucional
e seus autores mais importantes:

1. Institucionalizacio como uma forma de instituir valores - Selznick,
Michels e Barnard -. A estrutura organizacional é vista como um veiculo
adaptativo moldado em reagio as caracteristicas e coOmpromissos dos
participantes, assim como das influéncias e limitagSes do ambiente externo,
referindo-se, assim, a um processo adaptativo. Selznick distingue entre
organizacdes como instrumentos técnicos, como ferramentas mecanicas ¢
como instituicdes valorizadas (comunidades naturais voltadas para a auto-
manutencio como um fim em si mesmo). Sua énfase primaria parece ter sido
na institucionalizacio como um meio de infundir valor, ou seja, como suprir
valor intrinseco a uma estrutura ou processo que, antes da institucionalizagio,
tinha s6 utilidade instrumental. Desta forma, se promove a estabilidade -
persisténcia da estrutura ao longo do tempo.

2. Instituicionalizacio como um processo de criar realidade - Berger ¢
Luckman, Zucker -. O argumento é que a ordem social é, fundamentalmente,
baseada em uma realidade social compartilhada que, por sua vez, € uma
construcio humana, sendo criada em interagdo social. Como um produto
humano ou, mais precisamente, como uma produ¢io humana em andamento,
a ordem social se torna realidade quando os individuos agem, interpretam esta
acio, e dividem com outros suas interpretagdes. Estas interpretagoes, ou
tipificacdes, sdo tentativas de traduzir o comportamento em categorias que Vio
capacitar os atores a responder de um modo similar. Institucionalizagao ¢ ©
processo pelo qual as agdes se tornam repetidas, ao longo do tempo, e recebem
significados semelhantes; ela ocorre sempre que ha uma tipificagio reciproca de
acoes habituais por tipos de atores. A institucionalizagdo envolve os processos
pelos quais procedimentos sociais, obrigagdes e realidades adquirem o status de
regras no pensamento e na agdo social.

3. Sistemas institucionais como uma classe de elementos (novo
institucionalismo) - Meyer e Rowan, Powell e DiMaggio -. A énfase se dirige par
sistemas institucionalizados de crencas, que constituem uma classe distinta de
elementos que podem ser importantes a existéncia /elaboragdo da estrutura
organizacional. As formas organizacionais prevalentes podem ser atribuidas
nio s6 4 complexidade das “redes relacionais” e dos processos de troca, mas
também para a existéncia de “mitos racionais” (sistemas de crenga compartilhados).
A énfase muda das propriedades de crengas generalizadas para a existéncia de
uma variedade de fontes ou locais de prescrigbes racionalizadas e impessoals que
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identificam varios propésitos sociais e especificam, sob a forma de regras, os
melos apropriados para persegui-los. Estas fontes sdo descritas como
institucionalizadas quando sua existéncia e eficicia esta, em alguma medida,
além da escolha de qualquer individuo ou organizacio participante. E introduzida
a 1déia de que as organizacdes nio necessariamente se adequam a um conjunto
de crengas institucionalizadas porque elas consituem uma realidade, mas porque
clas sio recompensadas por fazé-lo, através de um aumento na legitimidade, nos
recursos e na capacidade de sobrevivéncia. DiMaggio e Powell (1983) definem
o processo através do qual as organizagdes se tornam isomoérficas a um padrio
institucional, criando uma tipologia de como isto ocorre - por mimetismo, por
coer¢ao, por normatividade. Assim, grandes mudancas na teoria institucional
sdo aqui introduzidas: (a) deslocamento da teoria contingencial e da dependéncia
de recursos para o papel dos elementos culturais; (b) deslocamento da adocio
de um modelo tomado como dado para uma variedade de processos (como, p.
ex., as diferentes formas de isomorfismo); (c) mais atencio para a natureza do
sistema de crenga; (d) destaque para atores como o Estado ou as associacdes
profissionais, e para a criagdo de novos mitos racionais; (€) énfase em aspectos
simbolicos e suas fontes. DiMaggio (1988) revisa o novo institucionalismo,
criticando-o por ndo deixar espaco para focalizar a busca do auto-interesse na
motivagdo da agdo humana: em vez de assumir o principio da utilidade focaliza
cxcessivamente fatores como normas, que tornam o espaco para a acdo movida
pelo interesse restrito, e circunstincias como limitagdes comportamentais e
cognitivas, que impedem o ator de reconhecer e tentar atuar efetivamente na
busca de seus interesses.

4. Instituicdes como esferas societais distintas - Hertzler, Friedland e
Alford -. Adota a 1déia da diversidade entre sistemas de crencas e a liga com a
visio tradicional das institui¢des sociais, encontrada na sociologia geral,
Instituigdes sociais se referem a sistemas relativamente duradouros de crencas
soclals e praticas socialmente organizadas, associadas com varias arenas funcionais
dentro do sistema social, como religido, trabalho, familia, sistema politico-
partidario. As instituicdes socials sio vistas tanto como sistemas simbélicos
(cognitivos e normativos) quanto como sistemas comportamentais, com
prande énfase na persisténcia e estabilidade como caracteristicas definidoras
chave. Assim, as instituigdes de uma sociedade tém um alto grau de estabilidade
¢ funcionam como o mecanismo principal para a continuidade social. Friedland
& Alford (1987) afirmam que a sociedade contém diferentes esferas societais e
diferentes sistemas de crenga, e que diferentes esferas institucionais demandam
diferentes sistemas de crengas: no caso do capitalismo, sua légica institucional

¢ a acumulagio e a acomodagio da atividade humana; a logica do Estado é a
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racionalizacio e a regulagio da atividade humana pelal legislagao € pela
hierarquia burocratica; a da familia é a comunidade e a motivagao da atividade
humana pela lealdade incondicional dos seus membros ¢ pelo seu bem»'est:.u'.
Esta versio da teoria institucional focaliza na existéncia de um conjunto
diferenciado e especializado de sistemas cognitivos e normativos - 16gicas
institucionais: e atividades humanas padronizadas que surgem e tendem a
persistir, com contetidos e formas diferentes, em todas as mci‘edac‘les. *EStL‘H
autores contradizem DiMageio, afirmando que os interesses sdo institucional-
mente definidos e moldados, ja que os referenciais institucionais definem 0s
fins e moldam os meios pelos quais os interesses sio determinados e buscados.
£ na abordagem do interesse que March e Olsen (1984) definem sua
contribuicio ao novo institucionalismo: contradizendo o senso comum que
considera interesses e instituicdes como entidades separadas na realidade social,
afirmam que esta separagio nio é possivel, e que as instituigdes vem antes dos
interesses em qualquer tipo de interagio social, moldando e, ~mesmo,
determinando preferéncias e interesses individuais. g

De acordo com Lane (1993), o novo institucionalismo abriga trés idéias
basicas: (1) as instituicdes constituem as entidades impmtantesldﬂ sis‘tem'a smci:ll
(ontologia); (2) o fendmeno institucional requer uma metndfz}lugia de ciéncia slocml
especial (epistemologia); (3) as instituigdes determinam os 1nteresses (metafisica).

Para fins deste texto, alguns aspectos merecem destaque:

_ Para o novo institucionalismo, as instituicdes podem ser entendidas
como “regras formais, procedimentos de observincia dessas regras ¢ praticas
regulares operativas que estruturam o relacionamento entre individuos e as
varias unidades do sistema politico e da economia” (Hall, 1992, p.96). Ou como
“regras formais, constrangimentos informais e formais de se assegurar seu
cumprimento” (North, 1990, p.386). ‘

— DiMaggio & Powell (1983, p.147) identificam o Estado e as‘prﬂﬁsscms
como os moldadores primarios das formas institucionais na modernidade - 05
srandes racionalizadores da segunda metade do século XX". |

_ No fim da década de 80, quando se coloca o tema de “bring the state
back in”, em oposicio a énfase no Estado minimo, Scott (1987) aponta pard i
importincia de considerar este importante ator institucional em s Mesmo, Mas
reconceituando o sistema politico de modo a revelar a variedade de papéis que
18 estruturas politicas e legais desempenham na moldagem dos referenciais
nstitucionais dentro dos quais as organizagoes de diferentes tipos operam.
Sko |'ml (1985) também aproveita o revival da teoria do Estado para trati-lo

como uma tendéncia institucionalista,
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A teoria do custo de transacio

Coase (1993) inicia o desenvolvimento da teoria do custo de transacio’
a partir de uma critica s formulagdes neoclassicas, segundo as quais a méo
invisivel do mercado regula os precos, dada a oferta e a procura. Coase considera
que a marca distintiva da firma é o deslocamento do mecanismo de preco do
mercado para as empresas, que podem organizar as operacdes. Ou seja, através
da formagao de uma organizacio e permissio de aleuma autoridade os recursos
sio dirigidos de modo a economizar custos das transacdes realizadas no
mercado trazendo-as para o espago das firmas; sendo que sempre é possivel
voltar para o mercado aberto se a estratégia da firma falhar. Qutro fator a
considerar € que as transagées de troca em um mercado e as mesmas transacdes
organizadas dentro de uma firma sio frequentemente tratadas de forma
diferenciada por governos e 6rgios reguladores. Estes sio os motivos pelos
quais existem firmas em uma economia especializada. Além disto, Coasc
demonstra que s6 em um mundo de custo de transagio zero a definicio inicial
de direitos de propriedade nio afetaria a alocacio de recursos na economia. Isto

¢, quando o custo de transacdo é zero, instituicbes (sistemas de direito de
propriedade) nio afetam os resultados.

Simon (1959) critica a teoria da economia cldssica porque ela nio
considera que o consumidor maximiza utilidades; a crescente separacio entre
propriedade e geréncia tem dirigido a atengio para as motivagdes dos gerentes
¢ para a suposicio da maximizagio do lucro pelas firmas; a suposicio da
competicdo perfeita foi eliminada como monopélio e a barganha; a definicio
de racionalidade se estende para considerar o ambiente, a predicio e a formacio
de expectativas; esta expansdo para incluir conflitos de objetivos e incertezas
tornam dificil ignorar a diferenga entre o objetivo do ambiente em que o ator
cconomico realmente vive e o ambiente subjetivo que ele percebe ¢ ao qual
tesponde. Considera que as escolhas na vida real se dio em situacbes de
tactonalidade limitada (mesmo em situacdes extremamente simples os sujeitos
nao se comportam do modo previsto pela aplicacio direta da teoria da
utilidade) sujeitas a simplificacdes drasticas, e precisam envolver algo mais
vmples que a maximizagio da utilidade ou do lucro. A mesma critica a
wposigao de que o consumidor busca maximizar a utilidade se aplica a esta
\uposigao sobre as firmas, tendo em vista que nio fica claro se a mMaximizacao

* Ocorre uma transagio quando se transfere um bem ou servico, através de uma interface
tecnologicamente separivel. Os custos de transagio envolvem todas as despesas feitas em torno de
Um contrato, seja pessoal, seja social (Williamson, s.d.).
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do lucro das firmas se daria no curto ou no longo prazo; a abordagem néo inclu
o “rendimento psiquico”; o empreendedor pode querer apenas um retorno que
considera satisfatério (lucro satisfatorio € um conceito mais 51gn1ﬂca.t1v'ameunte
relacionado com a nogio psicoldgica de niveis de aspiragdo que a mammlzac;a?);
proprietirios e gerentes estio separados na firma, e 0s éegun‘dﬂs pmcllem nao
estar interessados na maximiza¢io; quando ha competicao 1m1?erfe1ta entre
firmas, a maximizacio & uma meta ambigua, porque a agdo que ¢ 6tima para uma
firma depende da agdo de outras. | |
Williamson (s.d.) trata de dois outros conceitos ‘fundamentals paza
entendermos o novo institucionalismo econéomico - oportunismo € governanga::
O modelo de homem da teoria do custo de transagiicl:: ¢ o homem
econdmico de comportamento oportunista, sendo este a principal causa das
falhas do mercado. O oportunismo é um conceito mais forte que o auto-
interesse, j4 que este é limitado pela obediéncia e pe‘lc::: COMPIOMmIssO cc:umf
promessas, enquanto o primeiro inclui a manipula{;iﬁfc: dehbersfda de mﬁ:trmagﬂca
sobre as trocas, na expectativa da vantagem indiﬂdusjl. Seria um atnb]:ltn d.ﬂ
condicio humana, nio das instituigdes. Portanto, a decisio ex ante deve 1r1c11:1n
a suposicio deste comportamento, ja que a descoberta X post pode ser muito
cara. O papel das institui¢des se refere .'51? suas habl}ldadeﬂs para at?m?ar 0
oportunismo através de controles hierarquicos, que nao estao dlSpGHI‘VEIS nnln
mercado, e sio requeridos como garantia de que aquele% que vmluntan:flmenlr:f
obedeceriam nio sejam sacrificados pelos demais. Assim, 0 oportunismo ¢
positivamente relacionado com a oportunidade (beneficios esperados) e
negativamente com as protegdes (sang¢des, C{}Iltl:(}lﬁ) contra el::. |
A analise do custo de transacdo substitui a preocupagdo habitual p‘eln
tecnologia e gastos de produgao (ou de dis‘tribuigﬁﬂ) por um exame cmmpa;atmlﬁ
do planejamento, da adaptagio e do monitoramento da realizagio da‘ tarefa sob
diversas estruturas de governanca. O conceito de governanga se baseia em uma
abordagem ampla sobre o papel das instituigoes e dﬂ.lmpactﬂ da qualidade da
matriz institucional de uma sociedade no desenvolvimento r(Marc}.l & Olsen,
1989). Na formulagio do Banco Mundial (1992) governanga ¢ definida EGH?C;! 1
maneira pela qual o poder é exercido na administragdo dos recursos econdmicos
¢ sociais, tendo em vista o desenvolvimento. E, portanto, diferente de

' As diversas traducdes produzem alguma confusio sobre os termos governance ¢ gmr.:.-rui'ng, sendo
‘ o F d 15 ! ¥ p " y A C |"; f‘f"“nl;l

(reqilente encontrar ambos traduzidos como governabilidade, Prats 1 Cni.:ll:} (]9:’13) esC lfrl: o

confusio que também ocorre na lingua espanhola, Gove nabilidade (governing) € a capacidade de

. Tali $2k) tivamente desafios e oportunidades, Governanga
U sistema para se autogovernar € encarat posttivament e . |

(povernance) se relere ao sistema institue wnal formal ¢ tnformal que demarca a agio
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governabilidade, que define as condiges sistémicas do exercicio do poder em
um sistema politico e se refere as condicdes do exercicio da autoridade politica.
A governanga se refere ao sistema institucional (formal e informal) que demarca
a acao dos atores sociais.

Assim, os quatro temas basicos que irdo somar-se a0 novo institucionalismo
(organizacional) e compor o novo institucionalismo econdmico: o conceito de
custo de transagio e a possibilidade da sua reducio, o contexto de racionalidade
limitada como conseqiiéncia da escolha em situacio de informacio incompleta
(inclusive pelo alto custo de transacio para obter informagdes), a necessidade
de protecio contra o comportamento inevitavelmente oportunista dos seres
humanos, a preocupagio com a governanca como instrumento de reducdo do
custo de transa¢do. Além destes temas, tem relevincia o dos limites 4 propriedade

privada e o da competicio entre arranjos contratuais entre os quals 0S governos
podem escolher.

O NOVO INSTITUCIONALISMO ECONOMICO

O novo institucionalismo econémico se desenvolveu inicialmente na
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pode ser assegurado por regras (Williamson, 1996). Os ganhos decorrentes da
economia dos custos de transacio representariam um aumento glﬂball do bem-
estar resultante do intercimbio mutuamente benéfico (troca Ecﬂnf}mlca) entre
dois parceiros com dotagdes de recursos diferenciados. Ou seja, O novo
institucionalismo econdmico focaliza no papel do Estado em definir as bases
de arranjos contratuais. Para obter um arranjo instituci_ﬂnal cm:np'ativel com
esta funcio uma estrutura de equilibrio induzido deE{*m ser a-tmglf:la atraves
de mudancas racionais (contrariamente ao que O novo mst1tuc1c:af1;1hsm0 com
enfoque organizacional considera). A interpr&tagiiﬂﬂ das afirmacoes i::'le CGﬂSt.i
(1960) levam a concluir que a eficiéncia na alocagio dv.:: fECUrsos Nao requel
politicas publicas, j4 que seria mais vantajoso para diminuir os 'cuistns de
transacio simplesmente medidas como a defini¢do clara dos direitos de
propriedade. Desenvolvendo este argumento ¢ gﬁrmadm que mesmo o modelo
econdmico liberal pressupde a existéncia de um Estadc}' capaz, ja que merc.:adns
competitivos e eficientes ndo existem no vazio Ou por s1 Mesmos, sencl:? criados
¢ mantidos por um Estado que estabelece e aplica as regras sob as quais se lcjr:.l
1 cabo o comércio e sio protegidos os direitos de propriedade (North, 1990).

~ =t
“Mercados eficientes requerem um governo que nao §o

especifique e reforce um conjunto de direitos de pI’Dpri{':‘!{];lL.l.:*,
mas também baixos niveis de custo de transagio, na diregio
do ideal Coasino; e que operam dentro de um referencial de
atitudes na direcio da honestidade, integralidade, justiga ¢
adequacio que torne possivel reduzir os custos de transagio

por unidade de troca.” (North, 1986, p.236)

teoria da firma e da organizagio industrial, expandindo-se para as 4reas da
economia do trabalho, do mercado de capitais e do desenvolvimento. Propde
Instrumentos para analisar as transagbes sociais em situacoes de mercado e fora
dele - como ¢ o caso de contextos organizacionais e hierirquicos (pablicos e
privados), com o objetivo de superar a dicotomia Estado / mercado. Argumenta
que as instituigbes politicas podem ser escolhidas racionalmente, através de
deliberagdes sobre que regras sio apropriadas para o padrio de interacdo na
socledade (Lane, 1993). Assim, a énfase se dirige aos “mecanismos institucionais
especificos que podem trazer incentivos e informacio aos agentes econdmicos
privados, e a um Estado que os leve a se comportarem de forma socialmente
tactonal” (Przeworski, 1992, p.51).

No contexto de informacido incompleta e de incerteza os individuos tém
iltos custos para obter informagdes relevantes sobre o que transacionar ou com
fquem  transacionar. Em um sociedade na qual as instituicdes estio
insuficientemente desenvolvidas e consolidadas, tais custos sio extremamente
clevados, inibindo um ntimero potencialmente gigantesco de transacdes. A
existéncia de institui¢des permite uma economia coletiva de custos de transagao,
perando ganhos para toda a sociedade. Na auséncia de incerteza e de oportunismo,
15 nstituigdes poderiam ser substituidas por acordos / promessas. Sob incerteza
¢ oportunismo, sao indispensiveis contratos, cuja fatalidade e cumprimento sé

Eggertson (1990) identifica trés niveis de analise no novo instituctonalismo
¢conOmMICo:

1. Enfase nos resultados e como sio determinados pel:fl estrutura
institucional, em combinacio com as preferéncias individuais. InstltLim;r:'ics $40
exGgenas nesta analise - os resultados dep?ndem da estruuira _de.djr'cfl.tqs {‘ltr
propriedade, da organizagio das trocas na 5::::c1edadeie das preferéncias individuais.

2. Instituicdes sio o foco central de analise. Suas estruturas emergem
como resultado da interacio entre individuos (ou grupos) em busca de seus
interesses. Aqui aparece a importincia da teoria da firma - dentro de uma dada
estrutura de direitos de propriedade e regras politicas aparecem nu?dns de
organizar as trocas. O modelo principal / agente da {}rgnni;:'.ng;fin CL‘(}I‘Hﬁ‘J]'ll‘lt';l deve
ser estendido ao setor publico, especialmente aos organismos envolvidos em

definir e infundir as regras formais da sociedade (com destaque para o problema

do uﬂlllﬂ]t').

i ; i i
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3. Envolve a explicitagio do sistema de direitos de propriedade (regras
ccondmicas), do Estado e instituicdes publicas, incluindo as regras para
autoridade, controle da agenda e processo decisério (regras politicas, segundo
North, 1990). Assim, para explicar as regras econdmicas é necessario um modelo
de Estado.

No segundo nivel de analise se destaca o modelo principal / agente, pelo
qual sempre que houver interagio humana envolvendo consideraveis custos de
transagdo, devido a natureza inter-temporal da interacio e 4 complexidade dos
acordos envolvidos, haverd um problema principal / agente. A relacio entre
estes ¢ constitutiva das instituigdes pablicas, em particular em processos
decisérios em sistemas democraticos. No processo politico de decisio e de
implementagdo existe a tentativa da populagio (principal) de monitorar os
esforgos dos politicos e burocracias (agentes) para executar os termos do acordo
estabelecido. O problema principal / agente est4 em conceber um sistema de
compensagao, ou um contrato, que motive o agente a agir no interesse do
principal, assim como monitore o cumprimento do acordo. Existem dois tipos
de custo de transagio envolvidos na interagio social: (1) custos de informacio,
que decorrem da aquisigdo de conhecimento sobre os pré-requisitos para a acio
coletiva (cada participante quer conhecer as preferéncias e as teconologias
disponiveis para os outros); (2) custos de motivagio, que decorrem de coordenar
dois ou mais participantes em uma agio coletiva (Lane, 1993). As atividades
publicas por meio do Estado resultam em um duplo relacionamento principal
/ agente na democracia: (1) a relagdo entre a populagio (principal) e os agentes
em sua capacidade de dirigentes; (2) os dirigentes podem empregar pessoal para
implementar atividades, o que torna os dirigentes principais. A estrutura
principal / agente do Estado ¢é caracterizada pela ambigiiidade, comportamento
oportunista, “risco moral™ e selecao adversa (Przeworski, 1998). A possiblidade
de reverter esta estrutura tornaria necessaria a criagio de instituicdes e mecanismos

institucionais que limitem os perigos decorrentes da mesma (aumentem a
rovernanca).

REFORMA DO ESTADO

O debate sobre a reforma do Estado situa-se no contexto de posiciona-
mentos referentes as suas fungdes em relagdo a economia. Pzerworsky (1995)

r
L]

) A | | | !
o ﬂ-:pm['.uhi, t|u.llu|n o Estado oferece pgarantias a agentes [_1.“1.-,-”[”_.,- ¢ nio as cumpre, Mesmo no
caso de negligbnen iduzida pela PIOPA garantin,
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define estes posicionamentos como “orientados para o mercac!m” g em contraste
com o referencial keynesiano’ prevalente nas décadas anteriores € ﬂnﬁ;nt:?dn
para as politicas publicas”. Este modelo, com base na teoria da esE:Glha publica,
enfatiza a reducio do tamanho do Estado e do gasto publico, 'tEfldD se
disseminado para os paises em desenvolvimento atravfrés das prescrigoes dos
organismos multilaterais de crédito, torna-se hegemonica a rparnr C'lE 1985. O
objetivo era sanear as finangas publicas destes ‘paises atravr:s f:ie ajustes mais
amplos e prolongados que os planos de estabilizagdo coonomica em voga na
época. Assim, os condicionantes para a obtencio de EI’EdltD passam a ser:
desregulamentacdo e privatizagao dos mercados, rec%uga? C]:{} tamanho e do
papel do Estado, abertura externa, redugio do déficit puablico. Entretanto, a
partir das conseqiiéncias sociais adversas e dos freqﬁen?es fracassos da proposta
com relacio ao objetivo de promover o ajuste econdmico, Novos ‘fatc::res 'ff.::vram
acrescentados A proposta, principalmente a cmrrels:n;ﬁa entre regime ¢ sistema
politico (Haggard & Kaufman, 1992). Diante da identificagao dc:’ paradoxo
ortodoxo” (Kahler, 1992) - o vildo a ser abatido (o Estado) ¢ o ag}enl'u
fundamental para a implantagio desta politica, novos aspectos $30 11'1.C1L11df25.
com base ainda no referencial da nova administragio publica e com a inclusio

do novo institucionalismo economico.

A PROPOSTA DA NOVA ADMINISTRACAO PUBLICA

Reconhecida como sendo a “opgdo oferecida por um enfoque de
mercado” (Grau, 1997, p.236) e se colocando como uma alternativ:-_a ao modelo
burocratico, a doutrina do New Public Management surge a partit do fim da
década de 70, se desenvolvendo e apliando até o inicio dos anos 90 Tem COMO
loco central substituir os métodos burocraticos por métodos manejados pLiln
mercado para a provisio de bens e servigos hoje prﬂdgzidﬂs pelms' governos, Ou
seja, trata-se de constituir mercados para a maioria df:rs Servigos pu?lrcm,
separando a elaboragio das politicas da provisdo dos servigos ('Dli execucao das
noliticas), que deveriam ficar a cargo de entidades descentralizadas, empresas

privadas ou organizagbes nao governamentais. Para isto devem se estabelecer

' 1al ¢ ‘ titar: starista ou
« Jste referencial é considerado por Evans (1993) como sendo neo-utilitarista, mone

neoliberal,

" A critica ao modelo keynesiano destaca os efeitos regressivos sobre as economias nacionals ﬂ;l
combinacio de altos impostos, excessiva 1‘cgulnnwni;Iu,';“ulr. intervencionismo estatal ¢ provisio
diveta de servicos sociais, Deriva deste diagndstico idéin da ameagn dos gastos socials para o
desermpenho macroecondmico e paga a capacidade de tnvestimentos em atividades produtivas,
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mecanismos de competi¢do e vinculos contratuais entre os provedores de
servigos, os consumidores e os financiadores dos mesmos, de forma a criar a
figura de compradores e de vendedores de bens e servicos que o mercado requer
para funcionar. A separagio entre estas figuras se completa com as mudancas nas
praticas de trabalho no interior das agéncias, assim como entre elas e seus
financiadores, de modo que as agéncias possam ser também reguladas por
pressdes do mercado.

A identificagio dos pressupostos tedricos da doutrina da NAP ficam
mais claros quando os casos da Nova Zelandia, Australia, Reino Unido (entre
outros, sio revisados). Na pratica, quatro mudancas institucionais chave sio
identificadas: “deixar os administradores administrarem”, impondo ao setor
publico o estilo de disciplina sobre salarios que opera no setor privado;
“administragdo por resultados”, envolvendo a reorientacio dos insumos para
produtos e resultados (frequentemente redunda na introducio do principio do
pagamento por parte dos usudrios); a estrutura do governo adota modelos do
setor privado, como holding ou corporativo, separando planejamento de
implementagio; aboli¢io do monopdlio na provisio dos servicos, permitindo
a introdugio do principio da competigio (Schwartz, 1994). A teoria da escolha
publica, a influéncia do gerencialismo e do liberalismo de mercado podem ser
identificados por tras destas mudancas chave.

No Remo Unido, durante a década de 80, encontra-se o terreno adequado
para experimentar a aplicagio das técnicas gerenciais privadas ao setor piiblico
- a fase de "gerencialismo puro™, em um processo integrado i palavra de ordem
do governo Tatcher - “rolling back the State” (privatizacio, desregulamentacio,
devolucio de atividades governamentais a iniciativa privada ou 4 comunidade,
redugdo do gasto publico). O ponto central do gerencialismo puro é a busca da
cficiéncia e da produtividade. Para tanto, “parte do pressuposto de que é preciso
modificar as engrenagens do modelo weberiano. A burocracia tradicional é
definida como uma organizagio com estrutura rigida e centralizada, voltada
para o cumprimento dos regulamentos e procedimentos administrativos, em
(ue o desempenho ¢é avaliado apenas com referéncia 4 observincia das normas
legais e éticas” (Abrucio, 1998, p.183). Em oposicio propde a clara defini¢io das
tesponsabilidades de cada funcionario e dos objetivos organizacionais (analisados
cm sua substincia e ndo enfatizando o processo); maior consciéncia sobre

" Abrucio (1998) apresenta o caso do Reino Unido enfatizando o poder de transformacio do
processo de reforma em trés fases distintas, que se desenvolvem nas décadas de 80 e 90: o
perencialismo puro (énfase na economia ¢ na produtividade, dirigido para os contribuintes); o©
consumerism(énfase na efetividade e qualidade, dirigido para os clientes/consumidores); e a public
vervice orientation (8nfase na accountability e eqtiidade, dirigido para cidadios).
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recursos publicos, incorporando o valor da eficiéncia. Para atingir estes c:bjj::-f-
tivos foram implementados instrumentos gerenciais: racionalizagio or¢amentaria
e avaliacio de desempenho organizacional, administracio por objetivos,
descentralizagio com maior autonomia para agéncias e departamentos,
empowerment aos funcionarios (Abrucio, 1998). Outro aspecto fundamental
do gerencialismo puro é a distingdo entre politica e administragdo. Esta énfase
na despolitizacio da administragdo piblica e na eficiéncia gﬂvernamental,-fez
com que Pollit (1990) criticasse o modelo por ser possuidor de ca{facteristlcas
neotayloristas - busca da produtividade, separacio de quem planeja de quem
executa.

Outra vertente pratica da nova administra¢io ptblica é a reinvengio do
governo. A gestio atual dos Estados Unidos é fortemente influenciada pelas
idéias do livto Reinventando o Governo (Osborne & Gaebler, 1996), que
apresenta o desenvolvimento do gerencialismo como paradigma que d'eve
substituir a gestio burocratica. O gerencialismo se caracteriza por dez principios:
competi¢io entre os prestadores de servicos publicos; transferéncia do controle
das atividades da burocracia para a comunidade; avaliacio dos orgios
governamentais focalizando nos resultados; orientagdo por objetivos em vez de
regras e regulamentos; redefinicio dos usuarios como clientes que possuem
opcbes; atuacdo na prevencio de problemas; prioridade para investiment?s na
producdio dos recursos e nao nos insumos; descentralizagio da autm::dadc
promovendo o gerenciamento com participagio; preferéncia por mecanismos
de mercado em vez de solucdes burocraticas; catilise dos setores publico,
privado e nio governamental para a agdo conjunta. Sua influéncia nos Estac-ﬂns
Unidos se fortalece quando o presidente Clinton, em 1993, incumbe o vice-
nresidente Al Gore de conduzir um estudo de seis meses sobre o que fazer para
melhorar o governo americano. Como resultado o governo Clinton impleme.ntn
um processo de reforma que se inicia com duas medidas que prc}duzen:i efm?c}s
no curto prazo - cortes no or¢amento e reducio do niimero de funcionarios
pliblicos; falha, no entanto, em produzir uma reforma efetiva e duradm'lm
(Kettl, 1998). Esta dificuldade pode ser devida a fatores internos da politica
umericana, mas também pode se dever a um problema de natureza metodologica
do trabalho de Osborne e Gaebler. Estudos utilizando o meétodo da “best
practice”, relatam intimeros casos de sucesso na utiliza¢do total ou parcial dos
principios apresentados. O problema é que, ao ndo analisar os casos de fracasso,
L impossivel saber quais sdo as condigdes necessarias para que a implantagio do
serencialismo seja vidvel e dé os resultados esperados. Também ﬁca. serm
resposta como foram superadas as dificuldades politicas e operacionais do
processo de implementagio (Penteado Filho, 1998). Além disto, os exemplos de
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sucesso tém origem, quase exclusivamente, em niveis subnacionais de governo.
Outro aspecto critico ¢ a suposigdo de que o setor ptblico e o setor privado sio
idénticos, portando, se a gestio privada é mais eficiente (sic), a melhor solucio
¢ transferir as praticas da administragio de empresas para as operacdes de
governo. Tratado como um best seller, este modelo aparentemente atedrico tem
uma perspectiva baseada na légica utilitarista e na Teoria da Escolha Péblica.
Assim, obter a satisfagio individual é mais importante que o consenso coletivo
democratico, a fun¢io publica é propiciar escolhas que pessoas com poder

podem realizar e ndo construir uma comunidade, a governanca é mais importante
que a politica.

A PROPOSTA DO NOVO INSTITUCIONALISMO

O enfoque central esti em que a Reforma do Estado & necessiria para
garantir o desenvolvimento. Segundo Prats i Catal4 (1998a), em paises (como os
latinoamericanos) com institucionalidade débil, conseqiiéncia da auséncia ou
insuficiéncia do “contrato social”, a melhor maneira para procurar a
governabilidade € a construgio de um pacto politico entre as forcas de centro-
esquerda e de centro-direita renovadas, que inclua as seguintes grandes
transformacoes:

1. Reformas politicas voltadas para a superagio do populismo mediante
a consolidagio e avango da democracia e do estado de direito. Entre as reformas
se incluem melhorar os sistemas eleitorais e de partidos politicos (incluindo o
voto distrital e a fidelidade partidaria), aumentar a informagio e a transparéncia,
facilitar a emergéncia e a participacio politica de todos os grupos de interesse
e 1deolbgicos, continuar e racionalizar o processo de descentralizacio politico-
admuinistrativa, erradicar o clientelismo e o patrimonialismo dos aparelhos
administrativos, garantir efetiva divisdo de poderes e a submissio de todos eles
e dos cidaddos a lei, erradicar a arbitrariedade, reduzir a discricionalidade e
submeter a responsabilidade judicial ao exercicio dos poderes publicos.

2. Reformas econdémicas visando superar o sistema mercantilista
tradicional, mediante sua transformacio em auténticas economias de mercado,
abertas e competitivas, que seriam as inicas capazes de garantir o crescimento.
Isto implica em uma longa lista de transformacdes institucionais “que vio além
do ajuste estrutural, da estabilidade macroeconémica, da abertura comercial e
da pratica de algumas privatizagdes e desregulamentacées.” Em particular, “é
necessario proceder a destinagdes mais eficientes e a definicoes e garantias mais
seguras dos direitos de propriedade”. O que implica em politicas “aparentemente
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contraditérias: por um lado desregular e, por outro, criar, qlfa_ndm ‘er}CEdﬂ,
marcos reguladores mais eficientes”, sendo, para tanto, eCessario ehmtmar 0
risco de alteracdes arbitrarias dos marcos reguladores através de um regime de
legalidade administrativa e de responsabilidade administrada por juizes ¢
tribunais confiaveis (Prats i Catala, 1998b, p.10). |

3. Promover a eqiiidade social atraves de pc}liti.cas ¢ programas de luta
contra a marginalizacio e a pobreza, da garantia de SErVIGOs SOCIals basicos como
o abastecimento de 4gua, educacio, satide e previdéncia social. Para que 1sto
ocorra é necessario “substituir a velha institucianglidad? das bumcr::}cms
centralizadas, que tém sido incapazes de garantir a unwj:{"sahdade dc?sﬁservlf;os,
e fazé-lo mediante a transferéncia de recursos e responsabilidades ad ministrativas

para as administracbes descentralizadas, para o setor privado e para as organizagoes
da sociedade civil, de acordo com o caso.” A capacidade de desenhar marcos

reguladores para construir e gerenciar redes interorganizacionais seria 4
competéncia mais relevante para os gerentes socials bem sucedidos (Prats 1

Catala, 1998b, p.10).

Estas proposicdes partem de uma conceituagao do Estacilc? como a Iflat'rl?.
institucional necessariamente integradora das dimensdes politicas, econbmica
e social do desenvolvimento, como o recurso fundamental de governabilidade
das sociedades. .

O Banco Mundial (1997) procura demarcar a nova légica dos processos
de Reforma do Estado, em comparagio ao antigo modelo de refc::rmns
administrativas, afirmando-os como a reformade normase regras que f;iet:rmm? :}1
os sistemas de incentivos do comportamento pml1t1cﬂ—acflm1n1$:trat.wc:n .”Assuu,
o Banco Mundial parte do reconhecimento da importancia d:fls instituigdes para
o desenvolvimento e pergunta quais seriam as estruturas mais indicadas para a
prosperidade dos mercados, qual é 0 papel do Estado como agente dlfctn
(principalmente na prestagio de servigos) e como determinante do cm;jtnlx'cf
institucional em que funcionam os mercados, e qual a IEIH(;E.IG entre as po m?mt
¢ as instituicdes no processo de desenvolvimento. Conclur que os beneﬁc:u:&l
Jumentam em paises com institui¢des melhores, sendo, portanto, fl.:[ldﬂl’l’]‘{;lll;‘l‘
que os paises busquem maneiras de fortalecer o que denomina de “capacidade

' Para compreender a natureza destas normas e regras € preciso d:sﬁtmguu: ?ntre {11:sanlT;|t$:l:Ea“z
nstituicoes, As primeiras sio ordenamentos cle'rf:t:ljjrﬁf‘r.'i“cnm:rct:ns e dlsczftm ( 1?npcc11f1:;, 5 “”.u
¢ iumanos) para a consecugio de objetivos. As instituigdes, por sua vez, 5711':1 1::;11 hl.stc'rn{m.u c“:' l” | “:..;
o regras que cumprem as fungoes socials de delitar 0 marco no qual os individuos e as organizagoe

| (o el 90
podem situar expectativas e objetivos (Prats 1 Catald, 1998a)
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institucional”, entendida como a capacidade para “estabelecer e garantir o
conjunto de normas em que se apoiam os mercados e que lhes permite
funcionar” (Banco Mundial, 1997, p.38).

Assim, a construgio das institui¢des e das capacidades publicas
correspondentes as modernas economias de mercado inclui:

— a garantia de uma macroeconomia sadia mediante a criacio de marcos
institucionais e competéncias organizativas para manejar adequadamente a
oferta monetaria, o tipo de cimbio, as finangas publicas e a balanca externa (tais
como independéncia dos Bancos Centrais);

— o desenvolvimento das capacidades de influir e manejar os processos
de integracio e internacionalizacio:

— a garantia de um sistema financeiro sadio e competitivo mediante o
desenvolvimento da capacidade de regular e supervisionar eficazmente os
mercados financeiros globalizados com a finalidade de superar suas disfuncées:

— seguir o processo de liberalizacao comercial e de mercados, assim como
o de privatizagdo, acompanhando-os de novos marcos regulatérios:

— a sustentagdo de toda a administracio da autoridade fiscalizadora na
economia (recolhimento de tributos, controle do meio ambiente e sanitarios,
de fronteiras, de regimes urbanisticos, etc.) em um regime de seguranca juridica,
transparéncia e responsabilidade;

— o desenvolvimento de politicas de competicio efetivas, com base em
marcos legais claros e sob a responsabilidade de agéncias confiaveis, acompanhadas
de politicas de defesa dos consumidores e usuarios;

— o desenvolvimento da infraestrutura fisica e humana necessaria para a
produtividade e competitividade nos mercados;

— o fomento da capacidade de empreender e, em especial, das pequenas
c médias empresas através de sistemas de incentivo ao investimento, ao emprego
¢ a0 desenvolvimento:

— um marco 1nstitucional para as relagdes de trabalho e as politicas de
emprego (Instituto Internacional de Governabilidad, 1998a).

Com relagio ao objetivo de coesdo e eqiiidade social, a clareza quanto aos
passos necessarios nao € a mesma. No entanto, os “novos caminhos parecem ser”
(Instituto Internacional de Governabilidad, 1998b, p.7-8):

— desenvolver politicas e programas de curso prazo voltados para a
redugido da pobreza, encontrando “novos marcos regulatérios, financeiros e
gerencials que incentivem a participagio em tais programas das autoridades
publicas, da comunidade e do setor privado”;

3

~ promover reformas institucionais, no médio ¢ longo prazo, que

incluam sistema tributirios progressivos, melhoria no investimento em capital
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humano (ensino bésico e profissionalizante), aboligao progressiva dos subsidios
que ndo estio a favor dos mais necessitados; | =

— envolver progressiva e crescentemente a sociedade civil, fmmentandn
nas instincias governamentais o espirito de empresa social e o aparecimento de
empreendedores e gerentes sociais; | o

— promover uma nova distribuigio de papéis entre os poderes publicos ¢ a
sociedade civil, com os primeiros se retirando, crescentemente, do seu papel d't.‘
provedores diretos de servicos para centrar-se na garantia 'da provisao correta de tais
servigos, que ficardo a cargo de organizagGes empresariais ¢ Nao governamentats,

— concentrar-se na formulacio de politicas e de programas, na deﬁmg;}m
dos marcos regulatérios e de financiamento, no estabelef:imenta e N0 Mancjo
da arquitetura relacional entre os diversos atores intervenientes na provisao dos

Servicos SOcClals.

A ADMINISTRACAO PUBLICA GERENCIAL

A necessidade de reformar o Estado parte do diagnéstico da sua crise:
crise fiscal, crise do modelo de intevencio dado o esgotamento do modelo de
desenvolvimento baseado na substituicio de importagdes, e crise do modelo
burocratico da administragio ptblica. Propde entdo reconstruir o Estar:lc:- como
(orma de estruturar a governanca pela escolha de um Estado distanciado das
(arefas desenvolvimentistas e de provisio, fortalecendo as fungdes de promotor
¢ regulador do desenvolvimento. A reforma teria os objetivos de'ehmmarmn
déficit e recuperar a poupanga publica, propiciar novas formas de intervengio
11 economia e na area social, implementar um novo modelo de administragao
(Brasil, 1995). |

Declarando a morte do “Estado Social-Burocratico” Bresser Pereira
(1997a, p.10) propde o “Estado Social-Liberal™ “social porque cantinyar'ﬁ 1
proteger os direitos socials € a promover O desenvolvimento economico;
liberal, porque o fara usando mais os controles de mercaf:flm € menos os con:cm ¢
idministrativos, porque realizara seus servigos sociais principalmente atraves de
organizacoes pablicas nio estatais competitivas, porque tc’rnalr:i 0s I:IlEl'Cﬂ({US de
(ribalho mais flexiveis (...)” . Para viabilizar este modelo seria mrjhspens:wc} a
ubstituicio da administragio burocratica pela administragao Pﬁbl:ca gerencial,
(que toma emprestado os avangos da administragao emprf:-sarml sem perder as
Caracteristicas de ser “uma administragio que nio estd orientada para o lucro,
mas para o atendimento do interesse publico” (Hrc*_m;r'll' Pereira, ]99?111 p.l l) ®
modelo da administracio burocratica tinha sido indispensivel em fungio de
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uma situacido em que o patrimonialismo, expresso por nepotismo e corrupgao,
convivia com uma burocracia que se beneficiava de privilégios, aléem de ser
marcada pelo excesso de quadros (outro resultado do patrimonialismo). “A
administracio burocratica era uma forma de apropria¢io dos excedentes por
uma nova classe média de burocratas e tecnoburocratas, (...) o excedente
produzido pela economia foi dividido entre os capitalistas e os burocratas que,
além dos mecanismos de mercado, usaram o controle politico do Estado para
enriquecimento proprio” (Bresser Pereira, 1997b, p.12).

Assim, a administracio publica gerencial ¢ definida em oposigio a
administracio publica burocratica. Enquanto esta tltima concentra-se no
processo, em definir procedimentos para a contratagdo de pessoal, para a
compra de bens e servigos, e em satisfazer as demandas dos cidadaos; a primeira
“é orientada para o cidadio e para a obtengio de resultados, pressupde que os
politicos e os funciondrios publicos sio merecedores de grau limitado de
confianca, como estratégia serve-se da descentralizagio e do incentivo a
criatividade e 3 inovacio, e utiliza o contrato de gestio como instrumento de
controle dos gestores ptblicos” (Bresser Pereira, 1998a, p.28).

Além da mudanca na estratégia de geréncia inclui uma nova definigio dos
setores que o Estado opera, as competéncias e as modalidades de admuinistragao
mais adequadas a cada um dos quatro setores, a saber (Bresser Pereira, 1998a):

» Niicleo estratégico - centro no qual se definem leis e politicas e como
fazer para que estas sejam cumpridas (parlamento, tribunais, presidente e
ministros, cipula de servidores civis).

e Atividades exclusivas - envolvem o poder de estado para garantir
diretamente que as leis e as politicas ptblicas sejam cumpridas e financiadas
(forcas armadas, agéncia de arrecadagio de impostos, agéncias reguladoras e de
(inanciamento, controle dos servicos sociais e de seguridade social).

e Servicos nio exclusivos - todos aqueles que o Estado prové, mas que nao
envolvem o exercicio do poder do Estado, podendo também ser oferecidos
pelo setor privado e pelo setor ptblico nio estatal (educagio, satde, cultura e
pesquisa clentifica).

o Producio de bens e servicos para o mercado - empresas estatais.

Sio duas as principais estratégias para implementar a reforma: no que se
refere as atividades exclusivas criar agéncias autbnomas, no que se refere ao caso
das nio exclusivas, converté-las em organizagdes sociais (Brasil, 1995).

I, possivel identificar na proposta de estruturagio do Estado feita sob o
enfoque da adminjstragio puablica gerencial o referencial do novo
institucionalismo, no entanto, ao se considerar as formas administrativas,
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encontramos também o referencial da nova administraciao publica. Andrews &
Kouzmin (1998) alertam para o modo como o pardigma do racionalismo
econdmico e a concepcio centrada no mercado estdo dominando o pensamento
sobre a natureza e o papel dos setores publicos. Criticam também o esforgo de
Bresser Pereira de distanciarse das influéncias tedricas de sua proposta. Entre
as evidéncias deste disfarce os autores incluem:

« A Teoria da Escolha Pablica propde a expansio da analogia do

mercado para a esfera publica. No projeto brasileiro, com exce¢do da seguranga
ptiblica e da formulagio de politicas publicas, todos os servigos socials sdo
atividades competitivas, que podem ser controladas nio apenas através da
administracio publica gerencial, mas também e principalmente pelo controle
social e pela constitui¢io de quase-mercados.

o Com relacio 4 desregulacio da economia Bresser Pereira (1997, p.23)
reconhece na Teoria dos Custos de Transagio uma demonstragio que ©
mercado é a melhor maneira de coordenar o sistema econdémico, apenas
falhando nesta tarefa devido aos custos elevados. Portanto, assume que sao
necessarios mecanismos de controle, que seriam, em ordem de preferéncia: o
proprio mercado, o controle social, a administragdo gerencial.

o O individualismo metodolégico fica evidente em mecanismos gerencias

como o contrato de gestio e o estabelecimento de adicionais por resultados.

Pinho (1998, p.8), por sua vez, considera equivocado o pressuposto de
Bresser Pereira (1997b), segundo o qual hoje haveria uma rejeigdo universal aos
valores patrimonialistas, a que se confunda o publico com o privado. Para este
autor, ainda ha uma enorme carga de patrimonialismo presente na sociedade
brasileira. “Mesmo que exista essa rejeicio em amplos setores precisaria extirpar
esses valores retrogrados e anti-sociais (...) Ora, essa € uma tarefa politica, ¢ nao
sdministrativa ou resultado de um ato governamental. O que tem se assistido
f uma impressionante resiliéncia do patrimonialismo, capaz de absorver
mudancas modernizantes e de se moldar 4 nova situagio. (...) Talvez o ponto
csteja exatamente no fato de que muda a ordem econdmica mas nio muda 4
ordem politica (..)” Haveria, portanto, o risco de, sobre um Estado com duas
camadas, uma racional-legal e outra patrimonialista, se agregar uma outra -
serencialista, que possivelmente também seria contaminada pelo virus patrimo-
aialista. Isto resultaria na convivéncia de uma estrutura burocratica (possivelmente
em acelerado processo de decadéncia, e com ela os servigos sob sua responsa-
bilidade), uma estrutura patrimonialista (muito mais virtual que real e muito
maior do que os otimistas acreditam), e uma estrutura gerencialista. O autor
(questiona, entio, se haveria possibilidade de &xita para um Fstado formado por
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esta “macrocefalia trifrontal”.

Outro risco presente no projeto é o de que os estimulos as organizagdes
que apresentem melhor desempenho leve a cristalizagdo das desigualdades na
qualidade da prestacdo de servicos. Como ¢ provavel que as que apresentem
melhor desempenho estejam localizadas nas regides mais ricas, o efeito seria o
aumento das desigualdades regionais e sociais (Penteado Filho, 1998).

Deve-se também considerar as conseqiiéncias da separagao entre
formulacio e implementacio de politicas e da fragmentacio organizacional do
sistema de prestacio de servigos a populagio, principalmente no que se refere
i diminuicio da possibilidade de controle dos cidadios. Estes, considerados
como consumidores com possibilidade de escolha entre prestadores que
competem entre si passam a ter como principal mecanismo de participagio o
de saida, reduzindo-se a possibilidade de .voz'’, ja que a especializacio
organizacional leva 3 perda da capacidade de compreender os problemas das
politicas ptiblicas e 4 fragmentacdo das arenas de participagio.

QOutra critica se encontra na que Lane (1993, p.171) faz quando se refere
a0 novo institucionalismo, por igualar instituicées do setor publico com
Estado, e pela indefini¢io quanto ao que ¢ uma 1nstituigao.

“O novo institucionalismo enfrenta um dilema: precisa
diferenciar entre varios tipos de institui¢cdes - politicas,
econdmicas, sociais, mas quando emprega o conceito de
Estado para fazé-lo é empurrado de volta ao problema de
definir o Estado como propriedades especificas de instituigoes
politicas. Em segundo lugar, precisamos saber o que instituigoes
sao. Uma instituicdo € um conjunto de comportamentos, ou
um conjunto de regras, ou talvez ambos? Qualquer conjunto
de comportamentos ou de regras qualifica uma mstituicio?
(...) HA um tom geral de entusiasmo na caracterizagdo das
instituicdes pelos novos estruturalistas. Masainda precisamos
perguntar se as instituigbes ndo podem ser fracas, violentas
¢ injustas.”

*(...) a divisio entre saida e voz, duas categorias contrastantes mas nio mutuamente exclusivas,
seria suspeitosamente clara se nio refletisse fielmente uma outra divisio mais importante: em
cconomia e politica. Saida pertence a primeira matéria, e voz a segunda. O cliente que insatisfeito
Ol O P]'ﬂdut{:} df." uma ﬂmpl"ﬁf}ﬂ mUdﬂ. Pﬁr:‘l O dﬂ outra usa o mEfCﬂdﬂ para C[Eﬁ':ﬂdﬁr SCLU [."-'L'ITI'EH":H'
ou para melhorar sua situagio (...) A voz é o oposto da saida. (...) implica na articulagio de opinides
criticas pessoais em vez de ser um voto particular, secreto, no anonimato de um supermercado e,
(inalmente, &direto e objetivo, ao invés de contornar a situagio. Voz ¢ agio politica por exceléncia,”

(Hischman, 1973, p.26)
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Lane (1993) pergunta que tipo de critério os governos devem empregar
a0 reformar ou introduzir institui¢des: normas de eficiéncia para o
funcionamento da economia ou principios de justiga social?

No caso brasileiro, por influéncia direta do novo institucionalismo, estd
claro que o critério é o de normas de eficiéncia para o funcionamento da
economia. Esta situacio fica clara nas palavras de Bresser Pereira (1998b, p.18),
quando este busca diferenciar as reformas propostas do referencial neoliberal:

“Na verdade,embora possam ser também uma inspirag¢ao na
nova direita, as reformas que vém sendo de fato implementadas
nio tém, na maioria dos casos, esse sentido: contam com o
apoio da sociedade e, embora abrindo espago para o
mercado, ndo sio dominantemente neoliberais. S6 poderio
ser consideradas neoliberais se ampliarmos indevidamente o
conceito de neoliberalismo, como faz a esquerda tradicional:
se nio o identificarmos com a busca do Estado minimo, ¢
considerarmos todas as reformas destinadas a eliminar os
excessos de estatismo e a reconstruir o Estado em novas bases
mais eficientes como reformas neoliberais; se entendermos
que reformasvisando a privatizagio, o ajuste fiscal,aabertura
comercial, a redefinicio dos contratos de trabalho, a reforma
do sistema de previdéncia e de assisténcia social, @
desregulamentacio, a implantagdo de uma administragio
publica gerencial, a amplia¢io da transparéncia nas ages do
setor publico e do privado e 0 aumento dos mecanismos de
controle social sio por definicio neoliberais. Esta ¢ uma
forma suicida de definir neoliberalismo, que deixa seus
proponentes sem alternativas diante da crise do Estado ¢ do
desafio da globalizacio. Algumas dessas reformas podem, de
fato, ser neoliberias quando radicais e orientadas para
eliminar direitos sociais, mas quando sdo simplesmente
reformas orientadas para o mercado que tornam a econormii
mais competitiva e dotam o Estado de maior capacidade de
acio - ou seja, de maior governanga e governabilidade - elas
podem até ser liberais, mas nio sio conservadoras ou
neoliberais.”
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