Reforma gerencial e o
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Nn histéria do desenvolvimento capitalista s6 ocorreram duas grandes re-
formas administrativas do Estado. A primeira é a reforma burocrdtica, que
aconteceu nos paises desenvolvidos no século XIX, ¢ no Brasil nos anos 1930,
liderada pelo fundador da FGV, Luis Simées Lopes, com a criagiao do Depar-
tamento Administrativo do Servigo Piblico (Dasp). A segunda ¢ a chamada
reforma gerencial, também denominada reforma da gestdo publica (public
management reform). Essa reforma comegou na Inglaterra, Nova Zelindia e
Austrilia nos anos 1980, se espalhando por todo o norte da Europa, e por
boa parte dos Estados Unidos. O Brasil é o primeiro pais em desenvolvimento
que a iniciou, em 1995, Neste capitulo vou, primeiro, discutir por que esta
¢ a segunda reforma administrativa do Estado moderno, em seguida situar a
reforma gerencial de 1995 no contexto mais amplo do desenvolvimento bra-
sileiro, e, finalmente, apresentar a reforma do SUS (Sistema Unico de Satide)
como um exemplo de éxito dessa reforma.

A segunda reforma administrativa

Temos formas politicas e formas administrativas de Estado. A primeira for-
ma politica do Estado moderno ¢ o Estado absoluto, ao qual correspondia,
no plano administrativo, o Estado patrimonial — um Estado no qual nio
hi a clara divisio entre o patriménio publico e o privado. A partir do inicio
do século XIX o Estado torna-se politicamente liberal, ¢ na segunda metade
desse século as reformas burocrdticas transformam o aparelho de Estado no
Estado burocrdtico. Os administradores piblicos passam a ser profissionais
contratados por concurso piiblico, seguindo regras claras, precisas e impes-
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soais. Isto representou um grande avango. Entretanto, € preciso considerar
que nessa época o tamanho do Estado era pequeno. Medido em termos de
carga triburdria ou despesa piiblica, correspondia a pouco mais de 5% do PIB.
Esse tamanho estava de acordo com o Estado liberal do século XIX, o Estado
gendarme, o Estado-policia, preocupado apenas em defender o pais contra o
inimigo externo e garantir a ordem priblica e a justiga.

No século XX, na medida em que os povos logravam um a um afirmar o
direito ao sufrigio universal, o Estado se tornou politicamente democritico,
os trabalhadores e os pobres ganharam poder relativo, e, em consegiiéncia, o
Estado deixou de ser liberal e se transformou no moderno Estado democri-
tico social. Para que isso aconrecesse, foi preciso que o tamanho desse Estado
aumentasse vertiginosamente, porque, respondendo & demanda da sociedade,
assumiu a educagio publica, os cuidados de saide publica, a previdéncia so-
cial, a assisténcia social, a universidade piiblica, a pesquisa cientifica e tecno-
Iégica e, inalmente, a protegio do meio ambiente.

Essa transformagio implicou um enorme aumento da carga tributdria. Nos
paises escandinavos, por exemplo, corresponde atualmente a mais de 50% do
PIB. Nos demais paises europeus avangados, a mais de 40%. Este aumento do
tamanho do Estado ocorreu de forma democridtica. Foi o resultado da decisio
politica das respectivas sociedades nacionais, que, para garantir o consumo
coletivo inerente aos servigos sociais piiblicos, se dispuseram a pagar impostos
adicionais,

O grande Estado democritico social se tornou realidade nos anos 1960.
No plano administrativo, entretanto, continuava a ser o Estado burocritico
um Estado efetivo, mas nio eficiente, uma forma administrativa de Estado
compativel com o pequeno Estado Liberal. Aos poucos, entretanto, foi se
verificando que essa situagio era incoerente e insustentdvel. O aumento do
tamanho do Estado tornara necessdria e urgente maior eficiéncia na admi-
nistragio dos gastos publicos e, principalmente, dos gastos sociais. O Estado
burocritico estava preocupado fundamentalmente nio em ser eficiente, mas
em ser efetivo, garantir sua autoridade e a lei. O Estado democritico social do
final da segunda merade do século XX ou do comego do século XXI, além de
garantir a lei, deve prestar servicos com eficiéncia. E necessirio, portanto, que
se envolva em uma segunda e grande reforma, a reforma gerencial, que terd
como resultado, nos paises que jd estdo avangados na sua realizacio, o Estado
gerencial.
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A reforma gerencial piblica foi buscar na administragio privada uma série
de téenicas e estratégias, mas os seus critérios sio diferentes. Nio sio o lucro,
mas o interesse puablico, a realizagio das politicas publicas democraticamen-
te decididas. Para compreendé-la, consideremos uma comparagio objetiva e
simples: a administragio piiblica burocrdtica ¢ centralizada; a gerencial, des-
centralizada. Enquanto a burocritica estd baseada no controle rigido de pro-
cedimentos, através de regulamentos rigorosos, da supervisao direta e da au-
ditoria, as formas de responsabilizacio da reforma gerencial sio o controle de
resultados contratados, a competigio administrada por exceléncia e o controle
social. A competigio administrada é uma competi¢io por exceléncia: vdrias
agéncias que fazem servigos semelhantes sio comparadas entre si a fim de ava-
liar qual apresenta os servigos de melhor qualidade € com menor custo. Elas
competem entre si, mas competem por exceléncia, ndo por lucro. Por meio
do controle social, a sociedade participa no processo de controle das agéncias
e dos departamentos.

No Brasil, desde 1995, vem-se realizando a reforma gerencial do Estado de
1995. Sua implantagio ¢ gradual, e demorard muitos anos. Através da aplica-
¢do dos seus principios estruturais e de gestdo, a administragio piiblica ou o
aparelho de Estado vai sendo constantemente aprimorado. Por outro lado, a
cada momento surgem novos problemas que demandam novas alternarivas.
Em Minas Gerais, por exemplo, onde a reforma de 1995 avangou exemplar-
mente, existem problemas especificos que demandam um enorme trabalho de
repensar e desenvolver as idéias de novo.

Um aspecto interessante da reforma que vem ocorrendo em Minas Gerais ¢
que ela foi tio importante que, pela primeira vez na histéria politica do Brasil,
aconteceu uma coisa que na Europa ¢ muito comum: a gestao publica tornou-se
uma pauta politica. Quando o governador se recandidatou, afirmou em sua cam-
panha eleitoral ter feito um “choque de gestao”, ¢ este foi um argumento forte para
que se reelegesse. Ficou, assim, demonstrado que o problema da gestio piiblica é
politico e assim deve ser considerado. A reforma gerencial € uma resposta dos altos
administradores puiblicos e dos politicos mais competentes 3 demanda da socieda-
de por servigos de consumo coletivos melhores e de menor custo.

Baixo crescimento e sentido de nacio

A reforma gerencial de 1995 ¢, entretanto, apenas uma entre muitas politicas
necessdrias para que o Brasil volte ao desenvolvimento econémico. Enquan-
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to os outros paises do mundo crescem extraordinariamente, isto nio ocorre
aqui. Por qué? No inicio dos anos 1980 comegou a crise da divida externa,
cuja data formal foi a quebra do México em 1982. No Brasil ela comegou
em 1980, apds a crise do petréleo em 1979 e a elevagio dos pregos externos e
internos e da taxa de juros. Logo em seguida, eu comecei a pensar no assunto
e escrever trabalhos a respeito. Identifiquei entdo a crise como uma “crise fiscal
do Estado”. O mesmo Estado que, entre 1930 e 1980, havia sido um grande
instrumento para o desenvolvimento do Brasil, aparecia agora como obstdcu-
lo. Nesse periodo, o pais havia alcangado as taxas de crescimento econémico
mais elevadas do mundo em termos brutos (em termos per capita, ficamos um
pouco abaixo do Japao). A partir de 1980, o pais praticamente pdra de crescer.
Antes dessa data, o PIB per capita evoluia 4% ao ano e, daf para frente, pas-
sou a aumentar menos de 1% ao ano. O grande problema entdo era, de um
lado, a crise da divida externa — uma crise do Estado-nacgio —, e, do outro,
a crise fiscal do Estado, a qual logo se transformou em crise administrativa do
Estado na medida em que as dificuldades fiscais desorganizavam o aparelho
de Estado.

Logo, a saida seria a reforma do Estado, aqui definida nio apenas como o
seu aparelho (organizacio constituida de politicos, funciondrios civis ¢ mili-
tares com poder de legislar e triburar), mas também como o sistema constitu-
cional-legal do pafs. Primeiro, por meio da Constituigio de 1988, ¢, depois,
através das reformas liberais dos anos 1990, o Estado enquanto sistema ins-
titucional-legal foi amplamente reformado. Em 1995, comegamos a reforma
gerencial.

Apesar das reformas e do fim da inflagao inercial em 1994, o pais conti-
nuou crescendo muito pouco. S6 nos (ltimos trés anos a situagio melhorou,
mas isto ocorreu gragas 3 melhoria da situagao econdmica internacional. O
problema fundamental, neste momento, ndo ¢ a reforma do Estado, Ela ¢
muito importante, mas estd acontecendo. As diretrizes nesse sentido sio claras
para os altos administradores piblicos responsdveis por ela.

Entdo, por que o Brasil nio cresce? Por que, nessa ltima campanha eleito-
ral, os candidatos nada tinham a dizer que fosse realmente relevante a nés? Sé
poderemos entender isso com uma adequada definigio de Estado. Hd muitas,
como a famoesa de Max Weber: “E a organizagio que tem o monopélio da
violéncia legitima”. Porém, o Estado ¢ mais que uma organizagdo. E o ins-
trumento de agiio coletiva, por exceléncia, da nagio. E o instrumento que
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a sociedade, consubstanciada na nagdo, usa para realizar os seus objetivos.
Quais sio eles? O ubjt:tiva de seguranga, que € sempre o primeiro ¢ que tam-
bém implica a manutengio da ordem. Os objetivos da liberdade, da justica,
do desenvolvimento econdmico ¢ da protecio do meio ambiente. Esses sio
os grandes objerivos que as sociedades modernas buscam politicamente como
instrumento de agio coletiva. O mercado também ¢ uma das instituigées da
sociedade que complementa o Estado na busca desses objetivos.

Mas, e se essa nagio nio souber o que quer, se estiver muito fraca, se tiver
perdido coesdo, se tiver se subordinado aos preceitos de terceiros, em que
situagio Aicamos? Como o Estado poderd exercer o seu papel de instrumento
de agao coletiva se essa nagio nio tiver autonomia? Uma nagio, uma empresa
ou mesmo uma familia s6 ¢ forte quando tem coesio. Se essa nagio perdeu
(ainda que nio roralmente) coesdo na crise dos anos 1980 ¢ a partir de 1990
se rendeu ao Norte, aos paises ricos, e parou de pensar com a prépria cabega,
como poderd caminhar?

O grande problema do Brasil hoje é o da falta do sentido de nagio. O pais
nio possui uma idéia clara do que vem a ser uma nagiio e, por conseqiiéncia
légica, nio se comporta como tal, desde o final dos anos 1980, Essa ¢ uma his-
toria longa, mas ¢ preciso entendé-la. Perdemos a idéia de nagio porque a crise
dos anos 1980 foi muito grande e, também, porque a pressio ideolégica vinda
do Norte — a onda ideoldgica neoliberal e globalista — era muito forte no
sentido de neurtralizar o possivel nacionalismo dos pafses em desenvolvimento
seus competidores. O argumento neoliberal e globalista ¢ simples. Vivemos
na era da globalizagio, na qual as nagdes ndo sio mais importantes, porque
se tornaram interdependentes e perderam a autonomia. E isso que ainda hoje
lemos nos jornais. E isso que os nossos amigos do Norte, ricos e satisfeitos,
nos dizem todos os dias. Era isso que o presidente Bill Clinton dizia no auge
da hegemonia ideoldgica americana, nos anos 1990:

MNés vivemos no mundo da interdependéncia. A globalizagio significou um
aumento da interdependéncia, que gerou perda de autonomia para os Es-
tados-nagio, Nds vivemos num mundo sem fronteiras. As empresas multi-
nacionais ¢ seus maravilhosos executivos, economistas extraordindrios que
atuam nessas empresas, nos bancos ¢ em organizagées como a OMC, o
Fundo Monetdrio Internacional e o Banco Mundial, pensam o mundo e o

desenvolvem.
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Esse é o discurso que se ouve, que eu chamo de globalista. Corresponde a
uma estratégia dos paises ricos para enfraquecer-nos.

Qual ¢ o furo do raciocinio? E muito simples. Vamos comegar de maneira
igual. Na globalizagio, que ¢ o estdgio atual do capitalismo, a interdependén-
cia aumentou muito. Mas por que aumentou a interdependéncia? Porque a
competigio entre os Estados nacionais aumentou muito. A globalizagio é a
abertura de todos os mercados e, portanto, a comperigao generalizada nao
apenas entre todas as empresas, mas entre todos os Estados-nacio. Estes per-
deram alguma autonomia, mas, na globalizagao, rornaram-se mais estraté-
gicos. Hd 50 anos, por exemplo, ndo tinhamos relagdes com a China, hoje
temos. Agora existe interdependéncia e competigio, e, portanto, a autonomia
nacional, a capacidade da na¢io de pensar seu préprio destino e defender
seus interesses, tornou-se fundamental, mais importante e estratégica que em
qualquer outro perfodo. Nesse cendrio, seguir os conselhos alheios pode ser
muito prejudicial.

Como exemplo, tomo a minha experiéncia. Nio teria cabimento se eu
ainda fosse diretor do grupo Pao de Agicar e, para solucionar alguns pro-
blemas da empresa, procurasse meus concorrentes em sua sede no exterior e
lhes pedisse conselhos e, mais que isso, decidisse adotd-los. Certamente meus
colegas me demitiriam. Pois bem, € exatamente isso que nds fazemos, Vamos
a Nova York, perguntamos o que o Banco Mundial e o FMI tém a nos dizer
e fazemos, rigorosamente, aquilo que eles nos dizem. Depois eles nos elogiam
extraordinariamente pelos nossos feitos, como elogiaram o presidente Me-
nem, da Argentina, ou Boris Yeltsin, da Russia.

Desta forma, a idéia de nagio e a sua eferiva aplicagio sio fundamentais
para o processo de desenvolvimento econdmico, pois implicam a definigio
dos objetivos préprios do pais e da sua defesa de forma coesa. Temos que
repensar este problema nacional, isto ¢, a falta de um projeto de nagio, ao
mesmo tempo que pensamos os problemas do Estado. Ambos sao politicos e
interligados, pois uma nagao requer um Estado forte ¢ eficiente, que lhe sirva
de instrumento de agao coletiva.

Perspectivas da reforma gerencial de 1995

Voltemos 4 discussao sobre a reforma gerencial de 1995. Esta € a grande
reforma do aparelho de Estado e vai continuar acontecendo no Brasil nos
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proximos 30 anos, a exemplo do que estd acontecendo no mundo intei-
ro. E uma reforma que foi entendida como neoliberal quando comegou na
Inglaterra. Ld hd um grande especialista em gestio piiblica, Christopher
Politt, que escreveu um livro em 1992 no qual tecia uma critica violenta is
reformas que estavam acontecendo. Pois bem, em 2000, em conjunto com
Geert Bouchaert, ele publicou o livro Public management reform (Oxford
University Press), no qual os dois fazem um levantamento das reformas da
eestio piiblica realizadas nos paises da OCDE. Os dois autores se mostra-
ram agradavelmente surpresos com a disseminagio dessa reforma pela Euro-
pa ocidental e o Norte europeiu.

Como exemplo da evolugio e dos impactos da reforma gerencial de 1995
cito a reforma de SUS, cujo principal instrumento é a Norma Operacional
Bisica do Ministério da Satide de 1996 (NOB/96). No ano passado, estive em
uma grande reuniao sobre o meio ambiente na Fundagio Getulio Vargas em
Sao Paulo, na qual foram discutidos os problemas do efeito-estufa sobre a Ter-
ra. O ex-deputado Eduardo Jorge, grande médico sanitarista que participou
da instalacao e da grande reforma do SUS no Brasil, atualmente secretirio de
Meio Ambiente da Prefeitura de Sao Paulo, participava da reuniio e, no seu
final, disse o seguinte:

Vocés deviam fazer o que fizemos na saide, porque na saide temos o SUS, o
Sistema Unico de Saiide, que € extremamente barato, pois custa US$ 0,85 per
capita por ano, quase 10 vezes menos que em outros paises mais ricos, ¢ for-
nece um servigo bastante razodvel para os pobres no Brasil. Com conseguimos
este resultado? Com mobilizagio e descentralizacio.

De fato, pesquisas recentes mostram a satisfagio dos pobres com o SUS
no Brasil, que é bem superior 4 dos ricos, que nao utilizam o sistema. Eu me
lembro que em 1994 havia muiras criticas i corrupgio e ineficiéncia no SUS.
Apesar de este sistemna enfrentar ainda muitos problemas, ocorreram muitas
melhorias, a ponto de levar um homem como o Eduardo Jorge, que sempre
criticou as politicas piblicas de satide, a, agora, celebrar o éxito do SUS — um
éxito da reforma gerencial que definiu as diretrizes descentralizadoras de sua
administragao.

()] que aconteceu no SUS? Houve mobilizagio. A sociedade se mobili-
zou, especialmente os médicos sanitaristas, que formaram uma comuni-
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dade e, desde o final dos anos 1970 e comego dos anos 1980, durante o
processo da transi¢do democritica, sairam em defesa da idéia de um sis-
tema universal de saide. Em conseqiiéncia, hoje o Brasil ¢ um dos Gnicos
paises do mundo, se nio for o Ginico, que possui um sistema com essas
caracteristicas. Os Estados Unidos até hoje ndo tém um sistema como este
e l4 hd uma quantidade enorme de pessoas sem assisténcia de sadde. Aqui,
todos tém, em principio, alguma, ainda que nio seja 6tima. A mobiliza-
¢ao foi fundamental para a implantagio do SUS ¢ continua sendo para a
sua gestdo, ocorrendo através dos conselhos municipais de saide, que sdo
muito importantes no Brasil inteiro.

Qutro fator importante para o sucesso do SUS foi a NOB/96, feita
rigorosamente de acordo com as idéias da reforma da gestdo publica, ba-
scada nas experiéncias inglesa ¢ na de Barcelona — idéias que cu trouxe
para o Brasil em 1995. Nao foi ficil obter o apoio para implementi-la.
A estratégia que adotei ndo foi convencional, inclusive. Quando retornei
dessas viagens, escrevi um documento, que é um dos capitulos do meu
livro Reforma do Estado para a cidadania (Editora 34, 1998), com os gran-
des principios da reforma da gestao publica. Nessa época, pedi para fazer
uma palestra sobre o assunto no Ministério da Satude. Apesar de té-la feito
com todo o entusiasmo possivel, os sanitaristas brasileiros consideram-
me “neoliberal” e s6 fizeram criticas & minha proposta. Fiz outra palestra
aproximadamente um més depois, no salao Petrénio Portella do Senado,
onde acontecia uma grande reunido do sistema de seguridade brasileiro, ¢
a reacio foi semelhante.

Entdo tive uma idéia. Isso ocorreu em agosto de 1995. Telefonei para o
José Carlos Seixas, que era o secretdrio executivo do Ministério da Saide, meu
velho amigo, companheiro de trabalho no governo Montoro — um homem
publico inteligente e corajoso e um grande sanitarista; “Seixas, o seu minis-
tro estd me desclassificando. Toda vez que eu digo a ele que tenho um novo
modelo de descentralizagio para o SUS, ele diz que ¢ isso exatamente o que
estd fazendo. Gostaria de te explicar no que consiste a reforma que eu estou
propondo”.

O Seixas veio me visitar no Ministério da Administragio Federal ¢ Refor-
ma do Estado na semana seguinte. Depois de duas horas e meia de argumen-
tagdo e contra-argumentagio, ele disse que concordava. Inicialmente falei que
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iria comegar a escrever a NOB junto com ele, mas depois achei que isso nao
era razodvel, pois tal norma era muito complicada. Chamei um assessor meu,
o Luis Arnaldo Pereira da Cunha Jr., solicitando que assessorasse o Seixas na
elaboragio da NOB que resultaria na reforma do SUS. Eu nio iria aparecer
como idealizador dessa reforma porque, no comego do governo Cardoso, era
visto como neoliberal. O Seixas discutiu o sistema no Brasil inteiro com todas
as comissoes bipartites e tripartites da saide, as quais s30 muito sérias ¢ im-
portantes no modelo de gestio compartilhada do sistema. Dois dias antes de
deixar o cargo ao final de 1996, o ministro Jatene assinou a NOB/96, reorga-
nizando todo o sistema de saiide brasileiro.

Antes da implantagio dessa norma, as autorizagoes de internagio hospitalar
(AlHs) eram repassadas aos hospitais. Logo, municipios que possufam mui-
tos hospitais recebiam muitas AIHs, enquanto os que ndo tinham nenhum
hospital nio recebiam. A partir da NOB/96, as AIHs passaram, basicamente,
a ser enviadas s prefeituras, e nio aos hospitais, de acordo com o tamanho
da populagio da cidade. Recebemn as AIHs aqueles que necessitam utilizar o
servigo, e nao aqueles que os ofertam. Este € o principio de descentralizacio
do SUS e essa reorientagio foi fundamental. O prefeito, juntamente com o
Conselho Municipal de Satide, administra todo o sistema. As mudangas e as
caracteristicas principais do sistema nio se resumem a isso, mas sua logica
fundamental ¢ essa, e esta alteragdo correspondeu a uma reforma gerencial do
Estado brasileiro na drea da satde.

O Estado brasileiro estd sendo continuamente reformado. Em parte jd
o foi com grande sucesso, e a nagio brasileira tem participado disso. Essa
era a mobilizagio de que falava. Ouve-se muito falar de sociedade civil e
nunca de nagio. Nagio ¢ sociedade civil sao essencialmente a mesma coisa.
Ambos correspondem 2 sociedade politicamente organizada; entio, qual é
a diferenca? A sociedade civil e a sociedade politicamente organizada estio
voltadas para o alcance e a manutengio da liberdade e da justiga social, en-
quanto a nagio ¢ a sociedade politicamente organizada que estd voltada para
a conquista da autonomia nacional e o desenvolvimento econémico. Entio,
correspondem a formas alternativas de defini¢io da mesma coisa.

A sociedade civil brasileira se mobilizou para que houvesse uma reforma,
deu apoio 4 mesma e estd fiscalizando a sua implantat;iu. Por outro lado, os
altos servidores piiblicos, entre os quais os sanitaristas, vém realizando a refor-
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ma gerencial de 1995. Dei aqui como exemplo a NOB/96 ¢ o SUS, mas em
todos os setores estio ocorrendo iniciativas gerenciais que tornam o Estado
brasileiro mais eficiente e capaz.
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