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As transformacgdes da relagdo Estado-sociedade-economia tém demandado
uma reestruturagio da organizagao politica e econdmica dos paises, com
reflexos sobre o papel do Estado e, conseqiientemente, sobre o setor saide.
No Brasil, nos anos 90, o processo de reforma do Estado baseia-se em um
triplice diagnéstico: uma crise fiscal crescente, uma exaustdo das formas
protecionistas de interven¢io na economia e uma administragdo publica
considerada excessivamente burocratica e ineficiente. A constru¢io da capa-
cidade de Estado, assentada principalmente no conceito de eficiéncia, é
assumida como objetivo central da reforma do Estado brasileiro e de seus
aparelhos. Este artigo apresenta uma releitura desse processo de reforma,
destacando um dos seus conceitos-chave: o de eficiéncia, contextualizan-
do-o para o setor publico de satide.

State reform and health public sector: governance and efficiency

The changes in the State-society-economy relation have been demanding a
restructuring of the economic and political organization of the countries,
with side effects on the role of the State and consequently on the health sec-
tor. In Brazil, in the 90’s, the State reform process is based on a triple diag-
nosis: an increasing fiscal crisis, an exhaustion of the protectionist forms of
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intervention in the economy and a public management considered exces-
sively bureaucratic and inefficient. The construction of the capacity of the
State, established mainly in the efficiency concept, is assumed as the central
objective of the reform of the Brazilian State and of its apparatus. This paper
reviews this process of reform, focusing one of its key concepts — efficiency
— and bringing it to the context of the public health sector.

1. Introdugao

O cendrio de transformagdes da relacdo Estado-sociedade-economia impul-
sionadas pela globalizacdo econdémica tem demandado uma reestruturagio
da organizacéo politica e econémica dos paises, com reflexos sobre o papel do
Estado e conseqiientemente sobre o setor satde.

No Brasil, a partir dos anos 90, agrava-se a crise do Estado, identifican-
do-se uma crise fiscal crescente, uma exaustdo das formas protecionistas de
intervengio na economia e uma administragao publica considerada excessiva-
mente burocratica e ineficiente. A construgio da capacidade de Estado é assu-
mida como objetivo central da reforma do aparelho de Estado brasileiro. O
pressuposto é o de que os recentes governos, instituidos por procedimentos
democradticos, apesar de deterem governabilidade, carecem de governanga,
isto é, ndo tém como fazer cumprir seus mandatos, expressos em seus progra-
mas politicos (e de politicas), em funcdo da inefetividade das decisdes gover-
namentais. Entre outras razdes, a inefetividade na implantagio de politicas se
daria por algum tipo de deficiéncia organizativa, devida, sobretudo, ao mode-
lo burocratico de administracdo do aparelho do Estado. Nesse contexto, a efi-
ciéncia destaca-se como um dos conceitos-chave da nova face que o atual
governo pretende imprimir ao Estado brasileiro e ao seu aparelho. Esse novo
desenho do Estado brasileiro passou a ser adotado como orientacdo vilida
para toda a Federacdo, diante da impossibilidade de os governos federal, es-
tadual e municipal gerarem investimentos produtivos ou manterem a quali-
dade dos servicos ptiblicos.

H4 cerca de 10 anos, o setor puiblico de saide vem passando por uma
radical descentralizagdo administrativa. Essa reforma setorial, ainda que in-
completa, tornou a regulacdo do setor saide ainda mais complexa, pois, com
o estabelecimento do Sistema Unico de Sadde (8US), tal atividade passou a
ser competéncia concorrente das trés esferas de governo (Brasil, 1988). As
novas formas de relacionamento entre instincias governamentais de distin-
tas esferas, e delas com os servicos e o desenvolvimento de novos modelos de
gestdo e de geréncia, seguem a tematica da reforma, apontando o modelo ad-
ministrativo burocratico como obstaculo i eficiéncia da gestdo das organiza-
¢Oes publicas na 4rea da satde.
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Este artigo procura fazer uma releitura do processo de reforma do Esta-
do brasileiro nos anos 90, destacando um dos seus conceitos-chave — o de
eficiéncia —, contextualizando-o para o setor piblico de saude.

2. O contexto da reforma do Estado brasileiro nos anos 90

A globalizagdo, segundo Hirsch (1996), € hoje em dia mais do que um concei-
to cientifico, € um fetiche. Isto é, a palavra € utilizada com freqiiéncia sem ser
entendida no detalhe, significando muitas vezes o oposto, porém tendo um
significado em comum: descreve algo como um poder oculto que agita 0 mun-
do, que determina nossa vida e que nos domina cada vez mais. Para aquele au-
tor, a globalizacdo seria a decisiva estratégia do capital como solugdo a crise
do fordismo, ou seja, a liberagdo radical do transito de mercadorias, servicos,
dinheiro e capital deve ser a condigdo prévia da renovada racionalizagdo siste-
matica do processo de trabalho na produgao capitalista, e isto, por sua vez,
estd vinculado com a destrui¢do do compromisso fordista de classes e de suas
bases institucionais.’

Quando se fala em globalizacdo, podem-se diferenciar analiticamente
varios niveis de significados:

<

técnico — implantagido de novas tecnologias, elaboragdo e transferéncias
de informagao;

v politico — término da “guerra fria”, se apresentando como definitiva a vi-
téria histérica do modelo democratico liberal;

v ideoldgico-cultural — universalizagdo de determinados valores ou de con-
sumo capitalista;

v econdmico — liberacio do trafico de mercadorias, servicos, dinheiro e ca-
pitais, mas nao da forca de trabalho;

v internacionalizacdo da produgdo e dominagdo das empresas multinacio-
nais.

1 Fordismo: modo de acumulaciio e regulagio, que prevalece no pds-guerra até a década de 70,
estando associado a uma produgio taylorista de massa com forte expansdo do trabalho assala-
riado e ao consumo em massa. No plano politico-social estd organizado dentro do Estado nacio-
nal e associado a um alto grau de direcionamento econdémico e a uma expansdo da politica
estatal de crescimento e institucionalizagdo da politica de compromisso de classe, dentro de
estruturas corporativistas, com paulatina expansido do Estado de bem-estar (Hirsch, 1996).
Segundo Harvey (1989), se uma palavra pudesse definir o fordismo, esta seria “rigidez”: de
investimentos, do mercado de trabalho e dos compromissos do Estado.
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Apesar de a globalizagao se referir as explicagoes tecnoldgicas, politicas e
culturais, ela seria essencialmente um processo econémico (Hirsch, 1996).

Para Kurz (1998), o novo carater qualitativo da crise advindo da globa-
liza¢do obrigard a mudanca do paradigma social, podendo ser descrito em di-
ferentes niveis. Socialmente, trata-se da conseqiiéncia da terceira Revolugio
Industrial, provocada pela microeletrénica,? isto é, a crise global no mercado
de trabalho que parece ser irreversivel, porque é indicio da mudanga de cara-
ter do desemprego em massa, de ciclico (temporario) para estrutural (dura-
douro), com um nivel minimo que aumenta de um ciclo para outro.

Economicamente, a crise se apresenta como uma estagnagio relativa
dos investimentos reais em fun¢do do aumento drdstico da produtividade:
todo o aumento adicional das capacidades de producdo ndo mais se apresen-
ta como rentavel. Na medida em que o capital fixo nas industrias perde valor,
o capital ndo-utilizado acaba desaguando nos mercados financeiros e torna-se
independente. Ao desemprego em massa estrutural corresponde um desatre-
lamento estrutural do capital financeiro da economia real. Este “capitalismo
de cassino” traz, por um lado, ganhos ficticios de valor através de processos
especulativos (agOes, iméveis). Por outro lado, ele representa uma acumula-
¢do de dividas dos Estados, das empresas e das pessoas fisicas. Haveria, en-
tdo, uma crise especulativa e de dividas.

Politicamente, a crise revela-se em um esvaziamento da soberania do
Estado, que se apresenta de duas maneiras: por um lado, as dividas dos Esta-
dos, tanto interna quanto externa, sé estdao podendo ser pagas com muito es-
forco, ja que as receitas financeiras provenientes dos impostos tém-se tornado
cada vez menores devido & crise no mercado de trabalho. Com isso, o Estado
estd perdendo grande parte de sua legitimidade. Por outro lado, a globaliza-
¢do do capital, aliada & microeletrdnica, torna ineficaz os mecanismos esta-
tais de regulagdo. Isso dificulta a manutengdo e a coeréncia ao longo do
tempo das politicas econémica e social.

Culturalmente, a crise aparece como dissoluc¢do das formas de vida cole-
tivas do periodo histdrico industrial, acarretando uma “individualizagdo” de to-
das as decisGes sociais. Essa nova “individualizacdo” significa, antes de tudo,
um processo de “dessocializaciio” e “dessolidarizacio” dos homens. Ecologica-
mente, por fim, a nova qualidade da crise pode ser verificada pela sucessiva
destruicdo, em dimensdo planetaria, das bases naturais da existéncia.

Nessa nova realidade, surge, segundo Hirsch (1996), um novo Estado
— o Estado nacional de competéncia —, cujas caracteristicas fundamentais
seriam:

2 Entretanto, para Hirsch, (1996:89) “a imposicio de novas tecnologias nio é de nenhuma
maneira a origem e a causa, mas a finalidade da globalizagio”.
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v em seu proposito funcional, o Estado deixa de regular a economia nacio-
nal sobre as bases dos compromissos de classe (base do fordismo); sua
principal fungdo é tornar 6timas as condigGes de rentabilidade do capital
nacional em relagcdo ao processo de acumulagio globalizada em continua
competicdo com outros “lugares étimos”; o crescimento econdmico nio
estd mais vinculado a um crescente bem-estar da populagéo;

v estruturalmente se efetua com uma “desdemocratiza¢do” dentro das mar-
gens institucionais da democracia liberal; as decisdes politicas fundamen-
tais sdo separadas do processo democrdtico de formulagao da vontade e
dos interesses expressados pela populagdo; as decisdes politicas freqilente-
mente sdo negociadas diretamente entre os governos e os consércios mul-
tinacionais; a politica estatal submete-se diretamente as forgas do mercado
globalizado.

O Estado nacional de competéncia representa, assim, uma nova forma
histérica de Estado autoritdrio, onde a politica democratica deve ser pratica-
da essencialmente fora e independente do Estado e das institui¢bes politicas
estabelecidas na democracia liberal (Hirsch, 1996).3

Dentro desta perspectiva, Souza Santos (1998) considera que a fraque-
za do Estado ndo foi o efeito secundério ou perverso da globalizacio da eco-
nomia. Foi um processo politico muito preciso destinado a constituir um
outro Estado forte, cuja forga estivesse mais finamente sincronizada com as
exigéncias do capitalismo global. N3o se trata, pois, da crise do Estado em ge-
ral, mas de um certo tipo de Estado. A for¢a do Estado, que no periodo do re-
formismo constitui a capacidade de o Estado promover interdependéncias
nao-mercantis, passou a consistir na capacidade de o Estado submeter todas
as interdependéncias a 16gica mercantil. Ndo se trata do regresso do princi-
pio do mercado, mas de uma nova articulacdo, mais direta e mais intima, en-
tre o principio do Estado e o principio do mercado.

Para Martins (1998), a implicagdo mais evidente parece ser a da redefi-
nicdo do papel do Estado e da reestruturacio de seu aparelho. Na medida em
que o Estado deixa de ser “o demiurgo do desenvolvimento nacional” e que
sdo crescentes as demandas da sociedade e as necessidades de atendé-las, tan-
to o raio de agdo quanto o contetido das politicas ptblicas tendem a se deslo-
car. Isso exige, por sua vez, a reestruturacdo do aparelho burocratico para
tornar-se instrumental a ambas. Do Estado de tradicdo patrimonialista e in-
tervencionista na economia serd cada vez mais exigida sua conversdo num Es-

3 segundo Ugd (1997), as tensdes geradas pelo descompasso entre os custos sécio-econdmicos
dos ajustes e os beneficios por eles propugnados requerem um “forte grau de concentragdo de
poder” no Executivo e uma exclusido dos setores populares na formulagio e implementagio de
politicas.
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tado prestador de servicos (e de contas) a uma sociedade também cada vez
mais critica e exigente, porque em processo de “descoberta” do exercicio de
cidadania. A mudanca de contexto histérico introduz, portanto, uma nova pro-
blemadtica politica. E esta conduz a uma redefini¢do dos parAmetros que orien-
tavam a maneira de conceber o papel e as fun¢des do Estado, assim como suas
relacdes com a sociedade.

Até o final da década passada, as reformas propostas contemplavam ex-
clusivamente elementos do receituario econémico, pressupondo que o contro-
le de varidveis macroecondmicas ou a liberagdo do sistema econémico, por si
sos, seriam suficientes para o enfrentamento da crise sofrida a partir do final
da década de 70. Segundo Ugéa (1997), o tratamento dessa questao foi, por-
tanto, com instrumentos e técnicas do campo da economia. Embora no ajuste
fosse contemplado o Estado, este se inseria no modelo apenas como agente
econdmico, sendo negligenciadas, por este receituario, as varidveis politicas
que afetam essa reforma. Esta fase prolongou-se até os primeiros anos da dé-
cada de 90, sendo impulsionada pelas institui¢bes financeiras multilaterais e
pela acdo concertada dos Estados centrais. Estas agdes visavam ao ajustamen-
to estrutural, ao controle do déficit publico e da inflagdo, as privatizacées, a
desregulamentagdo e ao reconhecimento do colapso iminente do Estado-provi-
déncia e, sobretudo, da seguranga social, e a conseqgiiente redugéo drastica do
consumo coletivo da protecdo social.

Nos anos 90 ndo é alterado o receitudrio econdmico. Entretanto, a par-
tir dos percalgos e fracassos de muitas experiéncias e do custo sdcio-politico
da “amarga” terapia econdmica dos 80, a questio da viabilidade politica des-
sas reformas — e dos elementos estratégicos para sua consecugao — passa a
ocupar um lugar central em sua discussdo. Em primeiro lugar, surge a preo-
cupacéo de dotar os programas de uma “face humana”, através de programas
voltados para os pobres e das propostas de focalizagdo das politicas sociais.
Em seguida, toma Jugar a discussio relacionada as condi¢des que dao viabili-
dade politica a essas reformas, seja no que diz respeito as caracteristicas sisté-
micas que interferem no processo de implementacdo de politicas — isto é, a
problematica da “governabilidade” —, seja no que se refere aos pré-requisitos
institucionais para a formulagio e, principalmente, implementacio da mesma
— ou seja, a “governanca” 4 (Uga, 1997).

Esse enfoque sobre o Estado pretende, no entanto, ir além da solugao
que inspirou as reformas anteriores do servigo publico. Para escapar dos efei-

4 Na formulagio do Banco Mundial, governanga é definida como “a maneira pela qual o poder é
exercido na administragio dos recursos econdmicos e sociais tendo em vista o desenvolvi-
mento”. Ja a governabilidade é descrita como as condiges sistémicas de exercicio do poder em
um sistema politico (World Bank, 1992 e 1994). Esta é a conotacdo dada por Bresser Pereira
(1996a), que utiliza o conceito de governanga como a capacidade do Estado de implementar de
forma eficiente politicas publicas.
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tos deletérios da hipertrofia das fung6es do Estado, essa teoriza¢do propde a
redugdo ao minimo da esfera publica e, onde for possivel, a substituicdo do
controle burocratico pelos mecanismos de mercado e relagdes contratuais
(Pzreworsky, 1995 e 1996).

A ingovernabilidade é tratada por Olson (Ugd, 1997) como fruto da
agao predatdria sobre o Estado das organizac¢bes de representacido de interes-
ses, pois umas tendem a atuar exclusivamente guiadas por seus préprios inte-
resses e outras, embora tendam a preservar o interesse da sociedade, acabam
por reduzir o ritmo de crescimento econdémico, dada a sua resisténcia a mu-
dangas de cardter tecnoldgico e alocativo. Assim, as denuncias de “privatiza-
¢d0” dessa esfera, patriménio do discurso progressista, apresentariam uma
elevada convergéncia com as teses neoconservadoras sobre as disfun¢des do
Estado, pela constatacgdo de que a sociedade estaria sendo vitimada pelas pra-
ticas generalizadas de rent seeking, isto é, pelos mecanismos para aquisi¢do
de renda extramercado por meio da ocupagao de lugares na maquina publica
(Pereira, 1996a).

A capacidade de “governanca” implica a capacidade governamental de
criar e assegurar a prevaléncia de regras universalistas nas transagdes sociais e
nas politicas sociais e econdmicas, penalizando ou desincentivando o compor-
tamento de rent seeking, promovendo arranjos cooperativos e reduzindo os
custos das transacdes.® Implica, também, a capacidade de resisténcia  captu-
ra por grupos de interesse e parte das elites governamentais, assim como a res-
ponsabilizacdo dos governos por suas acdes (accountability) (Costa & Melo,
1998).

Para Ugé (1997), deve-se notar que a discussdo sobre os conceitos de
“governabilidade” e “governanga” e seus pré-requisitos ressurge com particu-
lar vigor nos anos 90, ndo sendo a academia, desta vez, o seu principal locus
de reflexdo, mas os formuladores de politicas — e, mais especificamente, os
organismos multilaterais de crédito. Por outro lado, no contexto em que re-
nasce esta discussdo — isto é, em meio a implementagio de politicas de ajus-
te estrutural —, esses conceitos dizem respeito as condigbes sistémicas e ao
modo de uso da autoridade que possibilitem e assegurem um determinado go-
verno: o governo da implementacdo da reforma liberal. Segundo a autora,
“De qualquer forma, tanto a governanga como a governabilidade sdo discuti-
das com vistas & obtengdo de consensos sociais que garantam a estabilidade,
isto é, a manutenc¢do da coalizio governamental para a preservac¢io das ‘re-
gras do jogo™ (Ug4, 1997:93).

5 Perrow (1992:144) em critica 4 andlise econdmica de custos de transacio, argumenta que 0s
ganhos advindos com a redugdo dos custos de transac¢do ndo significam necessariamente maior
eficiéncia, mas podem significar menor competitividade de precos, maiores incentivos governa-
mentais e controle sobre o mercado de trabalho.
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No Brasil, a discussdo da necessidade de redefinicdo do papel do Estado
e das estruturas institucionais da regulacéo social e econémica tem-se colocado
mais intensamente a partir da década de 90, estando identificada com uma du-
pla crise. Num primeiro momento, a critica centrou-se no que foi denominado
“crise fiscal”. A causa fundamental da crise econémica brasileira seria o dese-
quilibrio financeiro estrutural do setor puablico (niveis negativos de poupanga
publica), associado ao excessivo endividamento piiblico (Girardi, 1998). A ou-
tra crise seria dada pelo desenho institucional do Estado: burocratico e planeja-
dor-interventor. Localiza-se a origem da crise em varidveis organizacionais,
caracterizadas pela desarticulagio administrativa, pela perda da capacidade de
planejamento, pela rigidez dos procedimentos e pelo excesso de normas e regu-
lamentacGes (Pereira, 1996a). A crise do Estado brasileiro apresentar-se-ia
como uma crise de governanga, ou seja, da baixa capacidade dos governos de
tornar realidade as decisGes politicas ptiblicas pelo elevado grau de insulamen-
to da burocracia e pela inexisténcia de mecanismos de flexibilizacdo da gestiao
(Pereira, 1992). De acordo com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Es-
tado, do Mare (Brasil, 1995), torna-se um imperativo “estabelecer as condi¢bes
para que o governo possa aumentar sua governanga”. A reforma proposta tem
o escopo do aparelho de Estado, sendo focalizada na administragdo publica
federal.

Este diagnéstico conduziria a cinco processos basicos de reforma do Es-
tado brasileiro:

v o0 ajustamento fiscal duradouro;

v reformas econdémicas orientadas para o mercado, que, acompanhadas de
uma politica industrial e tecnolégica, garantiriam a concorréncia interna e
criariam as condi¢bes para o enfrentamento da competicdo internacional;

v a reforma da previdéncia social;

v ainovagio dos instrumentos de politica social, proporcionando maior abran-
géncia e promovendo melhor qualidade para os servigos sociais;

v a reforma do aparelho do Estado, com vistas a aumentar sua “governanga”
(Brasil, 1995).

Segundo Costa e Melo (1998:56), esse diagndstico da crise ofereceu a
sustentabilidade necessaria para os projetos que se afirmaram ao longo da dé-
cada de 90 em defesa de um novo desenho para o Estado brasileiro e foram
efetivos na produgio de um alto grau de legitimagdo dos argumentos da crise
— a insolvéncia fiscal e o colapso organizacional —, considerados vélidos
para as fung¢des e organizagdes publicas, ainda que nem sempre verdadeiros.
Esse diagnoéstico e o novo desenho passaram a ser a orientagdo valida para os
governos estaduais e municipais.
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3. Governanga e eficiéncia

Segundo Nogueira e Girardi (1997), a construgido da capacidade de agio do
Estado, entendida como “governanca”, tem sido assumida como objetivo cen-
tral da reforma do aparelho de Estado brasileiro, no governo em exercicio
desde 1994. Um dos pressupostos é o de que os recentes governos, institui-
dos por procedimentos democraticos, apesar de terem relativamente equacio-
nado a questdo da “governabilidade”, experimentam uma caréncia aguda de
“governanca”. A despeito de sua legitimidade, de sua extensa producio legis-
lativa e de sua comprovada capacidade de influir sobre a agenda do Legislati-
vo (Figueiredo & Limongi, 1995) e sobre o conteido da producio legal, o
governo tem enfrentado consideraveis dificuldades em fazer cumprir seus
mandatos de politicas publicas globais e setoriais. Instala-se, dessa forma, um
aparente paradoxo entre a “hiperatividade deciséria” de um governo, que
“decide, legisla e regula em proporg¢des considerdveis”, e a “faléncia executi-
va” traduzida por impoténcia de consecucdo de suas metas” (Diniz, 1995).
Argumenta-se que, para evitar os efeitos negativos que esse contraste possa
ter na governabilidade ja alcangada, torna-se imperativo o fortalecimento da
eficacia do Estado, em termos da melhoria de sua capacidade de acio.

Nogueira e Girardi (1997:9) questionam, entdo, o que significaria re-
forcar a governancga. Citando Marini Ferreira (1995), os autores afirmam que
“reforcar a governanga, nessa perspectiva, significa operar a transi¢do desde
um estilo de administragdo burocrética, enrijecida e controladora, para uma
administra¢do publica gerencial, empreendedora, flexivel, eficiente e voltada
para a cidadania. O governo estaria conduzindo a reforma em dois planos: no
plano institucional, por meio da reforma constitucional e da legislacio ordi-
néaria do pais; e no plano da gestdo, mediante o anuncio da construcio de um
modelo gerencial de administra¢io publica”.

Segundo Costa e Melo (1998:58), o discurso da governanga parece pro-
pugnar de forma crescente uma espécie de trade-off entre os valores concorren-
tes, da eficiéncia, por um lado, e da responsabilizacio, por outro.® Portanto, no
desenho das novas formas institucionais da acdo e da cooperacio estatal, estes
dois principios deveriam estar sempre presentes.

Reformar o Estado, dentro desse modelo, consiste, segundo Costa e
Melo (1998:58), “numa tarefa de redesenho da estrutura de incentivos com
que os agentes se deparam, de forma a assegurar a prevaléncia de padroes de

6 Girardi (1998:173) tem colocado que o trade-off nos processos de flexibilizagfio dos sistemas
de relagio do trabalho dar-se-ia entre eficiéncia e participagdo, em vez de uma agenda de pura
desregulamentacdo (como no passado recente).
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cooperacao e da racionalidade coletiva sobre os interesses setoriais”. Esse re-
desenho baseia-se na andlise do neo-institucionalismo, que, buscando superar
a dicotomia tradicional Estado versus mercado, se desloca para a estrutura de
incentivos que produzem resultados tradicionais do ponto de vista coletivo. O
neo-institucionalismo econémico explora o impacto da incerteza nas transa-
¢Oes sociais (Przeworski, 1995, 1996).

Nesse quadro analitico, adota-se uma concepgao contratualista para exa-
minar as institui¢des’ e a interagio entre individuos ou grupos de individuos
nessas institui¢des. As transagoes podem ser representadas como um contrato
entre duas partes, numa relacio agente e principal® Segundo Przeworski
(1995), “a eficiéncia de um sistema econémico depende do desenho das rela-
¢Oes agente/principal”. Para ele, existiriam trés classes de relacGes que sio es-
senciais: a relagdo entre Estado e os agentes econdmicos privados, a rela¢do
entre os cidaddos e o Estado, e a relac@o entre agentes do Estado, em particu-
lar os burocratas, e os poll’ticos.9

Para Osborne e Gaebler, 1992 (apud Santos, 1998:15), a refundagio
democrdtica da administragdo publica estd na proposta do Estado-empresa-
rio. A nocdo de empresa ocupa hoje uma posicdo hegeménica no discurso
contemporaneo sobre reforma organizacional, bem como a nogio de contra-
tualizacdo das relagbes institucionais. Portanto, reconceituagdo do governo e
do servi¢o piblico em termos de formas empresariais envolveria a redefini-
¢do do social como uma forma do econémico. Assim, o governo deve ser uma
empresa que promove a concorréncia entre os servigos ptiblicos, centrado em
objetivos e resultados mais que na obediéncia a regras; deve-se preocupar
mais em obter recursos do que em gasta-los; deve transformar os cidaddos em
consumidores, descentralizando o poder segundo mecanismos de mercado,
em vez de mecanismos burocraticos. O modelo burocratico é considerado ina-
dequado na era da informagdo, do mercado global, da economia baseada no
conhecimento e €, além disso, demasiado lento e impessoal no cumprimento
dos seus objetivos.

Segundo Souza Santos (1998), o que ha de especifico na critica atual a
burocracia é a recusa em reconhecer que muitos dos seus defeitos resultaram

7 Segundo Hall, institui¢des “sio regras formais, procedimentos de observancia dessas regras e
praticas regulares operativas que estruturam o relacionamento entre os individuos e as varias
unidades do sistema politico e da economia” (Costa & Melo, 1998:57).

8a relacdo entre principal e agente existe quando uma parte (o principal) contrata a outra parte
(o agente) e delega a este atividades e decisoes. Esta rela¢do existe quando, através de um con-
trato, uma parte prové a outra com os servi¢os, sendo recompensada por eles (Przeworsky,
1996; Pontes, 1995; Perrow, 1992).

9 Para uma discussio recente entre reforma do Estado e o neo-institucionalismo, ver Costa &
Melo (1998).

RAP 5/99



de decisdes que visavam a atingir objetivos politicos democraticos, tais como
a neutralizagio de poderes faticos, a eqiiidade, a probidade e a previsibilida-
de das decisoes e dos decisores, a acessibilidade e a independéncia dos servi-
¢os etc. O ndo-reconhecimento desses objetivos dispensa a critica de se
posicionar perante eles e, conseqiientemente, de investigar a capacidade da
gestdo empresarial para os realizar. Nessas condigGes, a critica da burocracia,
em vez de incidir na andlise dos mecanismos que desviaram a administracdo
publica desses objetivos, corre o risco de transformar estes tiltimos em custos
de transacio que é preciso minimizar ou mesmo eliminar em nome da eficién-
cia, arvorada em critério ultimo ou tnico de gestdo do Estado.

Habermas (1996:461) constata a inadequagdo que caracteriza a or-
dem juridica atual, que, para atender a demanda de regulagio de sujeitos
complexos e de setores de funcionamento auténomo, sobrecarrega o legisla-
dor. De fato, no Estado-providéncia contemporineo, os problemas de sujei-
¢do a lei e de seguranca juridica se agravam. Ele assim os descreve: “De um
lado, as normas de prevencido definidas pelo legislador sdo apenas parcial-
mente capazes de regular normativamente e incluir no processo democratico
os programas de acio complexos, concebidos em fung¢io de um futuro longin-
quo e de prognésticos incertos, que requerem uma constante autocorrecao e
sdo de fato dindmicos. De outro lado, constata-se a derrota dos meios de re-
gulacdo imperativos de prevencio cldssicos, concebidos mais em fung¢ao dos
riscos materiais que de riscos atingindo potencialmente um nimero impor-
tante de pessoas”. Contudo, reconhece-se que o direito pode assegurar a coe-
sdo de sociedades complexas desde que as condi¢des procedimentais do
processo democratico sejam protegidas. Isto é, torna-se necessdrio garantir que
as discussoes relativas a aplicagdo do direito sejam completadas por aquelas re-
ferentes aos fundamentos do direito.

Dessa forma, é indispensavel a criacdo de um espaco juridico publico, “su-
plantando a cultura existente dos peritos e suficientemente sensivel para subme-
ter ao debate publico as decisdes sobre principios — como o da solidariedade
social — que trazem os problemas” (Habermas, 1996:469). Ainda na licdo de
Habermas (1996:471), a chave para a génese democrdtica do direito encontra-
se na combinacdo e mediacio reciproca entre a soberania do povo juridicamen-
te institucionalizada e a soberania do povo ndo-institucionalizada. Tal equilibrio
implica “a preservagio de espacos publicos auténomos, a extensido da participa-
¢do dos cidaddos, a domesticagdo do poder das metas e a fungdo mediadora dos
partidos politicos ndo estatizados”. Assim, por exemplo, a participacao popular
na administragio deve ser considerada um procedimento eficiente ex ante para
legitimar as decisOes que — apreciadas conforme seu conteido normativo —
atuam como atos legislativos ou judicidrios. Isso deve ocorrer porque a manu-
tengio do espaco juridico publico permite superar a velha oposi¢io entre direi-
tos formais e reais, direitos politicos e sociais, e mesmo a diferenga entre a idéia
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de democracia e a de socialismo, uma vez que é no seio de uma teoria ampliada
de democracia que os direitos sociais podem ser repensados e os direitos politi-
cos aprofundados ao mesmo tempo.

A contradi¢ido fundamental que hoje envolve a légica da racionalidade
administrativa origina-se, segundo Bobbio (1992), porque, de um lado, ela
deve conformar-se com as “normas”, e, por outro, tem de estar orientada para
“fins” precisos. A nova racionalidade administrativa se compreende levando
em conta a tendéncia da administragdo para a “politiza¢do”, porquanto é a
ela que agora incumbe a tarefa de assegurar a legitimacdo da decisiao politi-
ca: ndo uma legitimacao legal, mas baseada em processos empiricos de busca
do consenso.

Para Diniz (1997), a nocdo de eficicia do Estado implica ndo apenas
questdes ligadas a competéncia e eficiéncia da maquina estatal, mas também
aspectos relativos a sustentabilidade politica das decisdes e a legitimidade dos
fins que se pretende alcancar através da agdo governamental. Aumentar os
graus de governabilidade de uma ordem democrética exige nido apenas um
melhor desempenho da mdquina burocratica, elevando seu nivel técnico, mas
o reforco da responsabilidade do Estado diante das metas coletivas e das de-
mandas sociais dos diferentes segmentos da populagao.

Semelhante observacgdo é enfatizada por Kurz (1998:26): “Nesta ques-
tao ndo se pode deixar ofuscar pelo conceito capitalista de ‘eficiéncia’. Neste
sentido s é eficiente aquilo que é satisfatério para o critério de uma raciona-
lidade econémica. E é exatamente esta racionalidade estreita, tal como ¢é ine-
rente na socializacdo do mercado, que deve ser criticada a partir de seus
fundamentos. Porque a totalizag@o atual da crise falsifica de maneira drama-
tica a imagem cldssica da economia politica, de que o principio do motivo
abstrato do lucro leva a uma alocagio otimizada dos recursos”. Ainda segun-
do esse autor, a nova qualidade da crise comprova que a limitagéo estreita do
cdlculo econémico ndo administra adequadamente os custos a longo prazo e
também nio os reduz, apenas os transfere. Na verdade, trata-se de uma exter-
nalizacdo dos custos em prejuizo da natureza, da sociedade e, sobretudo, do
futuro. Ao mesmo tempo, este cilculo é completamente incapaz de dirigir
sensatamente a explosao da produtividade ocorrida na terceira Revolugéo In-
dustrial, ou de devolver a sociedade a economia de tempo obtida através do
emprego da tecnologia. Se é necessario entender o conceito de “eficiéncia” de
modo que esse possa abranger critérios coletivos, sociais, ecolégicos e, ndo
por ultimo, estéticos (em vez de simplesmente exclui-los, como até hoje foi
feito), a racionalidade limitadora da economia empresarial precisa ser supe-
rada.

A literatura sobre a conceituagio de eficiéncia revela que tanto na eco-
nomia, drea reconhecidamente afeita ao conceito, quanto na saude, drea de
incorporagao recente, o termo parece ser utilizado dentro da mesma concep-
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¢ao: a relacdo de que a um gasto de energia, insumo ou input deve-se obter
um resultado, produto ou output (Rossetti, 1997; Silva & Formigli, 1994;
Goldstein, 1989; McGraw-Hill, 1988; Crochrane, 1985).

4. A reforma do Estado e o setor salide

A revisao das formas organizativas da acdo (e da cooperagio) estatal, parece
figurar no rol das referidas condigdes para o aumento da governanga (No-
gueira & Girardi, 1997). A implementacio de organizagdes sociais é uma es-
tratégia central do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, que
atingiria de forma mais explicita o setor saude, pela transformagio de hospi-
tais publicos em organizac¢des sociais, que seriam a forma organizativa dos
denominados servicos ndo-exclusivos ou competitivos, que correspondem ao
setor onde o Estado atua simultaneamente com outras organizac¢oes publicas
nao-estatais e privadas (Pereira, 1996a; Brasil, 1997).

No discurso oficial, os servi¢os nao-exclusivos ndo possuem o poder de
Estado, mas este se faz presente porque tais servi¢os envolvem direitos huma-
nos fundamentais, como os da educagio e da saude, ou porque possuem “eco-
nomias externas” relevantes, na medida em que produzem ganhos que nio
podem ser apropriados pela via do mercado. Sao exemplos desse setor os ser-
vicos de educagdo, satide, cultura e pesquisa cientifica. A propriedade ideal
para este setor seria a publica ndo-estatal. Nao é a propriedade estatal, por-
que ai ndo se exerce o poder de Estado. Nao é, por outro lado, a propriedade
privada, porque se trata de um tipo de servico de cariter publico (Brasil,
1997).

Segundo Modesto (1996), uma defini¢do operacional das organizacdes
sociais pode ser formulada nos seguintes termos: as organizag¢des sociais sdo
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, voltadas para ativida-
des de relevante valor social, que independem de concessdo ou permissdo do
poder publico, criadas por iniciativa de particulares segundo modelo previsto
em lei, reconhecidas, fiscalizadas e fomentadas pelo Estado. Em sentido
abrangente, as organizag¢Ges sociais representam uma forma de parceria do
Estado com as institui¢des privadas de fins publicos ou, por outro angulo,
uma forma de participagdo popular na gestao administrativa. No aspecto da
parceria, as organizagoes sociais definem-se como institui¢des do terceiro se-
tor (pessoas privadas de fins publicos, sem finalidade lucrativa, constituidas
voluntariamente por particulares, auxiliares do Estado na persecucio de ativi-
dades de relevante interesse coletivo), pois possuem o mesmo substrato ma-
terial e formal das tradicionais pessoas juridicas privadas de utilidade publica
(Modesto, 1996).

Reforma do Estado € o Sevor Poblico de Satde: Covernanga £ Eficiéncia 77



Pela proposta de reforma do aparelho de Estado, os objetivos das orga-
nizagdes sociais seriam:

v obter maior autonomia e flexibilidade dos servicos;

v centrar maior foco no cidadao-usuario e maior controle social direto des-
ses servicos por parte da sociedade;

v lograr, finalmente, parceria entre o Estado e a sociedade baseada em re-
sultados.

O Estado continuard a financiar as atividades publicas, absorvidas pela
organizagdo social qualificada para tal, e esta serd responsavel pelos resulta-
dos pactuados mediante contrato de gestdo. Em sintese, a estratégia de publi-
cizagdo visa a aumentar a eficiéncia e a qualidade dos servigos, atendendo
melhor o cidadao-cliente a um custo menor (Brasil, 1997).

Especificamente no campo da satde, a concep¢do das organizagées so-
ciais parece fornecer um fundamento racional em dire¢do a uma administra-
¢do flexivel, capaz de dar conta das necessidades de articulagdo com o
mercado em geral e com o mercado de trabalho em particular. No entanto,
sua funcionalidade gerencial dependeria da articulacdo de uma rede de uni-
dades que implique eficiéncia e qualidade sistémicas.

Nesses aspectos sistémicos, devem ser considerados elementos tais
como a modalidade de financiamento, o encadeamento entre a¢des de satide
preventivas e curativas, a hierarquizacio dos tipos de acdo de saide e a vin-
culagdo da clientela (Nogueira & Girardi, 1997). O que se pode supor aqui é
que as organizagOes sociais definem apenas as precondi¢bes de uma opera-
¢ao gerencial eficiente, mas que em si ndo se enquadram como modelos de
gestdo, onde a acdo coordenada das unidades de produgio, em formas hori-
zontal e vertical, se coloca como pressuposto para a obtenc¢io de uma eficién-
cia e de uma qualidade sistémicas, como no caso da saude.

A proposta parece ater-se a criagdo de um sistema auténomo de organiza-
¢oes de assisténcia médica hospitalar (mas ndo exclusivamente), privilegiando a
gestdo das unidades hospitalares, em detrimento da gestdo do sistema, pela 6ti-
ca do comprador de servicos hospitalares. Igualmente, nio leva em considera-
¢do as dificuldades de gestdo e a necessidade de alcancar maior racionalidade
na provisdo da ateng¢do a saude no interior de um sistema institucionalmente
fragmentado, além de sua inadequag@o ao objetivo de assegurar o principio da
integralidade da atengio (Barros, 1996).

Kliksberg (1998) chama a atencio para a especificidade da gestdo no
campo social, que requereria muito mais que uma reestruturagdo de organo-
gramas ou elaboracio de manuais detalhados. Para ele, para se obter uma
gestdo social eficiente e apoiada no paradigma gerencial devem-se desenvol-
ver alguns temas:
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v nao se devem trabalhar isoladamente as metas de educacio, satide ou de
emprego; é absolutamente necessario aprender a trabalhar “em rede”;

v para construir essas redes é preciso que intervenham todos os atores-cha-
ve, aproveitando a0 mdximo as possibilidades de cada um e minimizando
seus tragos negativos;

v essas redes devem ser do tipo claramente adaptativo;
v ¢ crucial a participacé@o dos assistidos;

v a descentralizacdo pode aproximar os programas das necessidades reais e
favorecer a participagao;

v devem-se incorporar varios aspectos da gestdo avancada (profissionaliza-
¢do da gestdo, capacitacdo, sistema de informagdo moderno, avaliacdo por
resultado).

Segundo Girardi (1997), a ampliacdo das fung¢des reguladoras em detri-
mento das fungbes prestadoras dos governos e dos aparelhos substantivos do
Estado, na reforma do Estado, coloca problemas especiais para aqueles seto-
res de missao social pronunciada, nos quais tradicionalmente as fun¢des de
provisdo publica e planejamento estatal tém sido mais fortes, como os setores
saude e educacdo. Na saude, a construgio de capacidade de regulacio recla-
ma do Estado mais que simples capacidade de regula¢do econdmica. Valores e
metas finalisticas de justica social, eqiiidade e promocdo de oportunidade — e
ndo apenas o cumprimento de metas de eficiéncia — se colocam neste setor
como parametro definidor inarredavel das estratégias regulatdrias e orienta-
doras da reforma institucional.

Neste aspecto, Cooper (1998) destaca que as abordagens atuais da admi-
nistragdo de reducédo de recursos adotam um modelo relativamente simplista
de eficiéncia de insumo/produtos. Cresce o nimero de tensoes associadas a res-
tricdo de recursos, sobretudo dada a tendéncia de as agoes de longo prazo per-
derem terreno para as ac¢des de curto prazo voltadas a sobrevivéncia, ja que a
natureza dos orcamentos estd mudando. Em muitas organizagoes observa-se o
movimento de mudanga de or¢amentos vinculados para or¢amentos agrega-
dos, nos quais estas sdo orientadas a achar novas alternativas de financiamen-
to (taxas, multas e encargos aos usudrios dos servigos), e ndo mais a esperar
orcamentos adequados para satisfazer suas exigéncias financeiras. Um dos peri-
gos de tal mudanca, evidentemente, é acentuar as desigualdades existentes, ja
que mesmo taxas relativamente pequenas podem excluir as pessoas mais po-
bres. Talvez mais perigoso ainda seja o fato de que esta abordagem faz com que
os contribuintes considerem a politica piiblica como se fosse uma taxa para um
determinado servi¢co em uma determinada situa¢io, em vez de a considerarem

Reforma do Estado € o Setor Publico de Sadde: Governanga € Eficiencia 79



um conjunto de determina¢bes que concerne ao que é melhor para a nagdo
como um todo.

Entretanto, se existe ambigiiidade da agenda do governo federal para o
setor saude, este apresenta uma dindmica propria de mudangas. H4 cerca de
10 anos, esse setor social vem passando por uma radical descentraliza¢io ad-
ministrativa, que implica novas formas de relacionamento entre instancias go-
vernamentais de distintas esferas, e delas com os servigos. Assim, a regulacgio
do setor satde tornou-se ainda mais complexa com o estabelecimento do Sis-
tema Unico de Satide (SUS), porque passou a ser competéncia concorrente das
trés esferas de governo. Isto implicou o desenvolvimento de novas formas de
gestdo governamental e de geréncia organizacional, em prenincio a uma das
orienta¢des fundamentais da atual reforma do Estado. Além disso, entre os
gestores publicos do setor é antiga e consensual a demanda por maior autono-
mia administrativa na alocacdo de recursos humanos, na contratacdo de pes-
soal e na captacdo e utilizacao de recursos financeiros.

Os novos modelos de gestdo, de geréncia e de vinculacdo de recursos
humanos j& estdo sendo experimentados pelos estados e municipios, nos
seus hospitais e centros de satide. Seguindo a temadtica da reforma, apon-
tam o modelo administrativo burocrdtico como obstaculo a eficiéncia da
gestdo e reclamam a responsabilizacdo das organizacGes publicas na drea da
satide. Assim, as mudangas na estrutura organizacional do setor sadde, in-
duzidas pelas novas orienta¢des imprimidas a reforma do Estado, estio cen-
tradas em variaveis intra-organizacionais e na experimentagao de modelos
alternativos de gestdo. Para Costa e Melo (1998), essas experiéncias que se
situam na fronteira do modelo administrativo burocrético ou legal-formal
apontam para a rapida difusdo de um padrao altamente flexivel de destina-
¢ao de recursos estatais no mix publico-privado. Ainda segundo esses auto-
res, as inovagdes na gestdo contemplam a possibilidade de contratacdo fora
do Regime Juridico Unico, compras fora do rigor da Lei de Licitacdes e, em
determinados casos, selecdo de clientelas e instituicdo de formas de co-pa-
gamento.

Entretanto, o setor salide, mesmo quando inova seu modelo de gestdo,
em geral tem adotado posturas normativas e eficientistas. Este fato parece es-
tar historicamente conectado as suas raizes. Foucault (1993), analisando o
nascimento da medicina social, aponta que esta estaria ligada ao controle da
saude dos individuos e da populacio, através do ambiente — como na medi-
cina urbana francesa —, ou de todo o corpo social — como na medicina de
Estado alema —, ou do corpo das classes mais pobres, para torna-las mais ap-
tas ao trabalho e menos perigosas as classes ricas — como na medicina social
inglesa. O individuo e a populagio sdo dados simultaneamente como objetos
de saber e alvos de intervencdo da medicina, gracas a normalizacao destes
corpos através de mecanismos disciplinares. Portanto, a satide piblica nasce
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institucionalizada, normalizada, baseada em registros, o que facilitaria a ado-
¢do de posturas normativas e eficientistas.1?

Para Contandriopoulos (1996), desde o triunfo da medicina cientifica,
¢ a logica profissional que domina a regulagdo do sistema de satide, na medi-
da em que sdo os médicos que detém o conhecimento e as técnicas de cura.l!
A universalizacdo dos servigos nos anos 60 e a incorporacio do ambiente e
habitos da populagio no conceito de satide, nos anos 70, abriram espago para
o crescimento da légica tecnocrética e politica. Nesse periodo, a cobertura
mais ou menos universal dos servigos e a elevagdo dos custos provocaram um
enorme crescimento das despesas. A racionalidade e a eficiéncia dos servicos
tornam-se palavras-chave.

Como relembra Kurz (1998), é sobejamente conhecido o fato de que
uma tal virada de época nao abrange apenas os campos econémicos e politi-
cos, mas todos os fenémenos da vida em sociedade; portanto, também as ins-
tituicGes culturais, cientificas e religiosas, em resumo, toda a “visdo de
mundo”. A concomitincia relativa dessas mudancas basicas nas relagdes so-
ciais, na cultura e nos diferentes campos da ciéncia ndo deve ser entendida
como mecanismo causal, sendo, antes de tudo, como relacio aniloga, como
modificacdo do “espirito do tempo”, que atravessa as estruturas sociais e com
efeitos interativos em muitos niveis.

5. Consideragoes finais

A redefinicao do papel do Estado e a reestruturacdo de seu aparelho,
nos anos 90, ao romper com uma regulacio assentada no compromisso de
classe (fordismo) estrutura-se em fina sintonia com os principios do mercado
e numa nova regulacdo: a eficientista.

10 £ interessante observar que o conceito de eficiéncia era o norteador do primeiro método de pla-
nificacdo em saude no Brasil e América Latina: o método Cendes/Opas (Centro Nacional para o
Desenvolvimento da Universidade Central da Venezuela), concebido e difundido, na década de
60, por planejadores venezuelanos ligados a Organizacdo Pan-Americana de Satide. Era um
método normativo, baseado na idéia de eficiéncia na utilizacdo dos recursos. A intencdo era ope-
racionalizar alguma forma de célculo da eficiéncia (como andlise de custo-beneficio) que pudesse
auxiliar tanto o processo de defini¢io de prioridades (entre danos e grupos da popula¢do) quanto
o processo de escolha das técnicas programaticas (combinacéo de recursos). Foi criticado por seu
contetido tecnocratico, nio permitindo que se fizessem transparentes os conflitos de interesse e as
relacOes de poder entre as classes e grupos sociais e a forma como tais relagdes interferiam na rea-
lidade sanitdria do pais. O método Cendes/Opas, embora proposto para ser desenvolvido no nivel
local, ndo apresentava qualquer flexibilidade ou “permeabilidade” as diferentes realidades locais.
Além disso, a questdo das prioridades era tratada de acordo com um referencial economicista da
analise custo-beneficio, havendo um reducionismo econdmico-eficientista.

11 crochrane, (1985:91), analisando o Sistema Nacional de Sadde Britanico (NHS), coloca que
a ineficiéncia, a ineficdcia e a auséncia de igualdade no NHS seriam em grande parte produzi-
das ou mantidas pelo establishment do poder clinico no mesmo.
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Assim, o processo de reforma do Estado brasileiro é perpassado pela
otica da eficiéncia, seja a eficiéncia politica, seja a organizacional ou a admi-
nistrativa. Mesmo quando se colocam questdes como a responsabiliza¢io ou a
participagao, estas parecem estar “focadas” pelo conceito de eficiéncia, o qual
se alinha com a limitagio estreita do calculo econémico, ndo abrangendo, por-
tanto, critérios de eficiéncia coletiva ou social.

A reforma do Estado brasileiro, ao privilegiar as fungoes reguladoras em
detrimento das de provisdo de servicos, coloca problemas para os setores so-
ciais, como o de saude. Nesse setor a constru¢do da capacidade de governanga
reclama do Estado mais que simples regulagio eficientista, pois valores e me-
tas finalisticas de justica social e eqiiidade sdo pardmetros definidores da re-
forma setorial que atravessa o setor satide no Brasil nos tltimos 10 anos.
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