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REFORMA DO ESTADO E REFORMAADMINISTRATIVA:
PARAALEM DAS POLITICAS SOCIAIS

Revalino Antonio de Freitas”

Resumo
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A reforma do Estado no Brasil tem sido objeto de preocupagéo de
diversos estudiosos, ja faz algum tempo.! Diniz (1998a), ao realizar um
balanco da literatura recente, detecta algumas tendéncias dos estudos
da crise do Estado no Brasil, dentre as quais destacam-se aquelas
associadas aos fatores externos e as que levam em consideracdo fatores
enddgenos da corrosdo da ordem estatista. Esses fatores sdo analisados
sob formas diversas, com énfase naquelas que enfocam a articulagédo
entre Estado e sociedade, o padrdo de administracdo do conflito
distributivo, a relacdo entre os setores publico e privado e, ainda, as relacdes
entre capital e trabalho.

No que diz respeito a corrosdo da antiga ordem estatal, Diniz
considera que a crise fiscal foi uma das principais manifestagdes que
contribuiram para a crise do Estado, particularmente no que diz respeito
aos Estados latino-americanos. E, quando a discussao é a crise do Estado
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na América Latina, um dos mais destacados estudiosos certamente é
Fernando Henrigue Cardoso.? E o fato de que se trata de uma concepcao
que se consolidou, nos Ultimos anos, enquanto experimento prético, elevam
as idéias defendidas por Cardoso e seus seguidores a uma situagao
singular.

Em julho de 1990, participando do Seminario Nuevos Escenarios
y Nuevas Politicas para Ibero-America, realizado em Salamanca
(Espanha), Cardoso (1995b) enfatizava a necessidade de um novo Estado
para o capitalismo contemporaneo, racionalizado e ndo-nacionalizado e
com uma burocracia dominada por alvos politicos extra-empresa, nos
seus dizeres. Os impasses econdmicos e sociais presentes na América
Latina s6 seriam possiveis de ser resolvidos se combatidos cinco problemas
crbnicos que se encontrariam interligados, dentre 0s quais o da crise
fiscal e organizativa do Estado,® com suas consequéncias inflacionérias,
€ 0 mais preocupante.

O Estado intervencionista predominante na América Latina nas
Gltimas décadas tornou-se anacronico, segundo Cardoso. Diante das
significativas mudancas que ocorrem mundialmente, sobretudo no plano
econdmico, com a integracdo dos mercados, a reestruturacdo do Estado
brasileiro seria necessaria para que pudesse se integrar a nova realidade
da economia dita globalizada.

Aparentemente, a reforma do Estado passa pela redefinicdo de
seu papel na acdo econdmica e social, de interventor a definidor de
prioridades. Nesse sentido, o projeto de Cardoso para o Estado brasileiro
nao diz respeito ao tamanho do Estado, mas sim quanto a qualidade de
sua atuacéo.

Na verdade, parece haver atualmente uma certa confuséo sobre o
papel do Estado, que a referéncia simplista a globalizacdo nédo ajuda
aesclarecer. O que importa € menos o tamanho do Estado, definido
a priori por critérios doutrinarios, do que a qualidade de sua
atuacdo, sobretudo na area social. Hoje, o Estado necessario num
pais como o Brasil sera aquele que intervenha menos e melhor, que
tenha capacidade de definir prioridades claras e mobilizar os
recursos necessarios para implementa-las.

De certo modo, o Estado deve, em vez de enfraquecer-se, antes
fortalecer-se para que seja instrumental na promogédo do
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desenvolvimento. [...] Um Estado coeso e organizado, forte, tera
melhores condicdes de atender as necessidades oriundas da propria
globalizacdo. (Cardoso, 1997, p. 73-74)

As idéias defendidas por Cardoso desde cedo encontraram
ressonancia em seu partido,® e a analise do Estado existente passou a
ser uma das principais questdes de analise do grupo. A critica contundente
a que submeteram o Estado brasileiro parte de uma dualidade entre o
velho e 0 novo, o arcaico e 0 moderno.®

O fato é que o regime autoritario e os anos de crise sob regime
democratico nos legaram um Estado envelhecido, brutalmente
debilitado em sua estrutura material, em seus recursos humanos e
em sua legitimidade. Um Estado cuja capacidade de resposta esta
muito aquém das exigéncias colocadas por uma sociedade e uma
economia em veloz e complexa transformagéo. Nos anos de crise, a
sociedade criou novas formas de representagdo, organizou-se,
articulou novas demandas, estabeleceu novas formas de comunicar-
se, identificar problemas e resolvé-los. (Kandir, 1996, p. 3)

Sintonizados com o pensamento de Cardoso, 0s principais
formuladores da politica econémica e social do PSDB entendem que a
principal crise que atinge o Estado é a crise fiscal (Kandir, 1995a, 1995d,;
Serra, 1995). Todos concordam que a possibilidade de uma ampla
modernizacao do Estado passa, hecessariamente, pelo ajuste fiscal. Nesse
sentido, ap6s analisar as receitas e despesas da Unido, entre 1988 e
1995, Kandir (1996) considera que o problema da crise fiscal ndo se
encontra no lado das receitas — que cresceram 27% no periodo —, muito
menos do servigo das dividas — que diminuiu de importancia em 50%, no
mesmo periodo. Para ele, o problema da crise fiscal reside nos gastos
com custeio da maquina administrativa e em investimentos, sobressaindo
as despesas com os inativos da Unido e os beneficios previdenciarios.
Constatagdes como essas ja haviam levado-o a defender a necessidade
de “tigralizar” o Estado brasileiro (Kandir, 1995b), com o objetivo de
torna-lo agil, estabelecendo uma politica cambial que incentivasse a
competitividade e proporcionasse credibilidade aos agentes financeiros
internacionais para que investissem no Brasil (Kandir, 1995c).
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Em tudo isso, as reformas — fiscal, tributaria, previdenciaria, de
privatizacdo e desregulamentacdo da economia e do mercado de trabalho
— constituem uma base fundamental para institucionalizar o novo Estado.
Contudo, necessitam de outra reforma complementar, que assente as
bases de uma nova gestdo estatal. Trata-se da reforma administrativa,
de reestruturacdo do aparelho estatal.

Tal reforma, pela dimenséo e abrangéncia, de acordo com o nlcleo
formulador do PSDB, exige um Estado que ndo seja estatista, muito
menos centralizador ou intervencionista. E, no partido de Cardoso, o
principal formulador da reforma administrativa do Estado é Luiz Carlos
Bresser Pereira, que foi titular do Ministério da Administracdo e Reforma
do Estado (Mare), na primeira gestéo presidencial de Fernando Henrique
Cardoso (1995-1998).”

Ao debater as teses de Williamson,® Bresser Pereira critica o
projeto econdmico do novo liberalismo, questionando sua aplicabilidade
em sociedades como a brasileira para, em seguida, contrapondo-se
também as proposicdes nacional-desenvolvimentistas, avangar em diregdo
auma proposta de Estado que €, ao mesmo tempo, segundo ele, a sintese
dessas duas concepcdes, uma sintese social-democrética e pragmatica
(Bresser Pereira, 1994).

A concepcéo de Estado proposta por Bresser Pereira preconiza a
reestruturagdo do aparelho estatal, tanto do ponto de vista burocratico-
administrativo — com a introducdo de medidas que privilegiem o mérito
em oposicdo ao corporativismo —, quanto do ponto de vista institucional —
com o0 surgimento de novas instituicdes sociais que ndo dependam
exclusivamente do Estado. Além disso, existe 0 mercado, por quem
Bresser Pereira demonstra inequivoco entusiasmo.

O mercado € certamente um mecanismo maravilhoso. Eu ndo tenho
restricBes a idéia de que todas as reformas econdmicas devem ser
orientadas ao mercado. Eu diria até que elas deveriam ser “market-
based” —ter um viés a favor do mercado. O que eu quero dizer com
isso é que devemos sempre partir do pressuposto de que o mercado
terd um papel positivo na coordenacdo da economia. (Bresser Pereira,
19964, p. 9)

O Estado, segundo a argumentacdo de Bresser Pereira, ndo deve
ser o Unico responsavel pela coordenacdo das atividades institucionais.
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Uma vez que o Estado existente ndo é capaz de atender as novas
demandas exigidas pela economia dita globalizada — muito menos o
Estado minimo é conveniente de ser aplicado —, Bresser Pereira propde
um Estado regulador e ndo-planejador, que partilhe com o mercado —
ainda que de forma secundaria — o papel regulador. O mercado, por suas
caracteristicas de impessoalidade e descentralizagdo (Friedman, 1972),
representa o lado dindmico dessa coordenagéo.

Em todo sistema econdmico, ndo ha apenas um, mas sim dois
principios ou mecanismos de coordenagdo: o mercado e o Estado.
Os sistema econdmicos bem-sucedidos sdo normalmente aqueles
que combinam, de forma equilibrada e dindmica, a participagdo do
Estado e do mercado na coordenagdo da economia. Alguns paises
europeus social-democratas, por um lado, e 0 Japao e os paises do
Leste asiatico, por outro lado, sdo bons exemplos disso. (Bresser
Pereira, 1996a, p. 9)

Mas, como que para conter o entusiasmo pelo mercado e sua
eficiéncia operacional, Bresser Pereira faz uma distingdo entre a
orientacdo e a coordenagdo enquanto atividade econdmica.

Na verdade, ¢ um erro identificar orientacdo ao mercado com
coordenacdo pelo mercado. Todas as economias, para que sejam
eficientes, devem ser orientadas ao mercado. Uma economia
orientada ao mercado é uma economia fortemente competitiva, no
mercado doméstico e internacionalmente. Mesmo dentro das
empresas, a competitividade € um principio gerencial e motivacional
basico. Entretanto, a coordenacdo da economia nao é feita apenas
pela competicdo, ela é também um resultado da cooperacéo. E, para
haver cooperacédo ao nivel nacional e internacional, as sociedades
necessitam contar com o papel coordenador suplementar
desempenhado pelo Estado. (Bresser Pereira, 1996a, p. 9)

Assim, corroborando Bresser Pereira, é possivel argumentar que
a reestruturacdo do aparelho estatal exige, diante da complexidade do
mundo contemporaneo, uma nova relacdo com a sociedade. Tanto o
Estado (espaco publico) quando o mercado (espaco privado) tém
limitacBes. Torna-se necessario suprir tais limitacdes através de novas
instituicdes. E a preferéncia, de acordo com Bresser Pereira, deve ser
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pelas institui¢Bes publicas, porém, ndo-estatais. Para ele, 0 espaco pablico
ndo é um espago unicamente estatal. Existe um espaco publico ndo-
estatal, que representa uma forma de propriedade estratégica no
capitalismo contempor&neo. Ocupam esse espaco as entidades sem fins
lucrativos, voltadas para o interesse publico, e as organiza¢es ndo-
governamentais.

O grande mérito do espago publico ndo-estatal é o da sua
pluralidade e do seu caréater voluntéario. E nele que podem se
desenvolver as atividades que produzem economias externas, ndo
remuneradas pelo mercado, ndo podendo ser pelo menos
plenamente financiadas. No plano cultural as organizages publicas
ndo-estatais tém um papel fundamental, j& que as atividades
culturais produzem beneficios para a sociedade que ndo podem se
transformar em preco e lucro, envolvendo, portanto, amplas
economias externas.

As organizacdes publicas ndo-estatais de carater cultural,
entretanto, so terdo condi¢Bes de se desenvolver se a economia
estiver sadia e o Estado forte. Estas organizagdes séo por defini¢éo
paraestatais ou ndo-estatais, como sugeriu Manuel Castels. Estdo
entre o Estado e o mercado. S&o financiadas pela sociedade, que as
cria, dirige e lhes faz doages; pelo mercado, que compra seus bens
e servicos, e sempre também pelo Estado, que contrata seus servigos
ou as subvenciona. Por isso a reconstrugdo do Estado € essencial.
(Bresser Pereira, 1996b, p. 12)

Apesar da insisténcia em afirmar que nao é favoravel ao novo
liberalismo ou a tese do Estado minimo, o pensamento de Bresser Pereira
incorpora perfeitamente as teses de Hayek (1977) — da adogdo de um
sistema de servigos sociais que nao prejudique a livre concorréncia® —e
de Friedman (1972) — de que um sistema de servicos sociais deve operar
direcionado para o mercado, restringindo sua estrutura administrativa
e seu corpo de funciondrios. Assim, apesar de insistir na sua sintese
social-democratica e pragmatica, na qual Estado e mercado partilham a
coordenag&o do sistema econdmico, 0 que move o0 pensamento de Bresser
Pereira é a submissdo do Estado ao mercado, com o primeiro assumindo
uma estrutura administrativa orientada pelo ultimo.
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Para que o Estado possa assumir suas responsabilidades diante
da complexidade da vida social e econémica contemporanea, faz-se
necessaria uma reforma do aparelho estatal que priorize mecanismos de
mercado em sua agdo administrativa. Para tanto, Bresser Pereira propde
a substituicdo da administracdo publica burocratica por uma administragdo
publica gerencial. E, uma vez mais, a substitui¢do do tradicional,
conservador, pelo moderno, inovador, tdo ao gosto dos proceres do PSDB.

A administracéo publica gerencial

Nas duas ultimas décadas do século XX, a crise econémica e a
critica ao papel reservado ao Estado na atividade econdmica —
notadamente aquela originada no pensamento liberal — levaram inimeros
governos a implantar uma reforma administrativa do aparelho estatal.
Como observa Kettl (1998), nenhum outro momento na histéria da
humanidade foi tdo favoravel a reforma do aparelho estatal, que avangou
rapidamente, constituindo-se em um fendmeno universal. E certo que,
para atingir tdo vastos segmentos sociais, persuadindo governos
pretensamente de matizes ideol6gicos diferentes — de liberais a social-
democratas —, ndo faltaram as recomendacdes expressas € 0 apoio
financeiro de instituigdes internacionais multilaterais. No caso da América
Latina, a pressdo internacional pela reestruturacdo do aparelho estatal
foi tdo enfatica que levou quase todos os Estados da regido a se incorporar
nesse esforco pro-reforma.

Quase sem excecoes, todos os paises latino-americanos estdo, no
momento, engajados em processos de reforma do Estado.
Programas com o nome de “Modernizacéo do Estado” e “Moder-
nizacdo do setor publico” vém sendo financiados pelo Banco
Mundial em toda a regi&o e, entre os anos de 1990 e 1995, o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) aprovou cerca de 100
Ou mais programas, nos quais os componentes “fortalecimento” e
“reforma do Estado” estavam sempre presentes. (Spink, 1998,
p. 141).

Como se pode observar, a reforma do aparelho estatal ndo se
orienta somente a partir de constatag@es internas nos paises que as tém
implantado. Muito do que se fez — e continua sendo feito — decorre da
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acao de agéncias e instituicdes financeiras multilaterais preocupadas em
redefinir as atividades do Estado — sobretudo no plano econémico — no
sentido de que este ndo iniba ou cerceie a agdo do mercado.

O enfoque principal que orientou — e continua orientando — essa
reforma foi aquele derivado da concepcao de que a administragdo publica
burocratica — que desde o século X1X tem dado conformidade a estrutura
administrativa do aparelho estatal — é anacronica diante das mudancas
que levaram ao “mundo globalizado”, na expresséo de Bresser Pereira
(1998a). Em face da inevitabilidade desse mundo, torna-se necessario e
urgente que o Estado deixe de lado seu passado, abandone suas funcdes
administrativas classicas e ndo faca mais uma intervencdo direta nas
atividades econdmicas. Mais do que isso, é preciso que o Estado mude.

Mudar o Estado significa, antes de tudo, abandonar visdes do
passado de um Estado assistencialista e paternalista, de um Estado
que, por forca de circunstancias, concentrava-se em larga medida
na acdo direta para a producdo de bens e de servigos. Hoje, todos
sabemos que a producgdo de bens e servigos pode e deve ser
transferida a sociedade, & iniciativa privada, com grande eficiéncia
€ com menor custo para o consumidor. (Cardoso, 1998, p. 15)

Essa afirmacédo de Cardoso contém duas palavras que sintetizam
a definicdo da nova estrutura administrativa do moderno Estado
desburocratizado: eficiéncia e consumidor.

A eficiéncia, segundo Cardoso e outros defensores da reforma
administrativa, ndo se encontra no Estado, mas sim no mercado, institui¢do
Cuja natureza traz a marca da impessoalidade e da descentralizagéo,
como afirma Friedman (1972), e que, ao agir assim, protege o consumidor
da acdo do vendedor, devido a presenga de outros vendedores com quem
pode negociar. Conseqiientemente, permite ao consumidor a aquisicéo
de um bem ou servico por pregos competitivos.t* A eficiéncia, nesse
caso, reside na possibilidade de o consumidor adquirir o que necessita
através da livre competicdo, mecanismo que sO existe em um mercado
pleno em suas ac¢Bes econdmicas.

A acdo impessoal e descentralizada do mercado tem na
administracéo publica burocratica um obstaculo a sua plena manifestacéo.
A méquina burocratica do Estado — na visao dos liberais e, por extenséo,
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dos notaveis do PSDB - é onerosa, perdularia, drena recursos publicos
cada vez maiores e exige a constante elevacao dos impostos para suprir
0 déficit publico, em continua expansdo. O mercado, em decorréncia
dessa acdo nefasta da administracdo burocratica estatal, encontra-se
impedido de oferecer produtos e servigos a pre¢os competitivos, uma
vez que a carga fiscal do Estado eleva o custo final dos produtos e
servi¢cos, ndo permitindo ao mercado exercitar sua eficiéncia no
atendimento ao consumidor.

Para que o mercado possa se manifestar da forma mais eficiente
possivel, diante das necessidades do consumidor, o Estado deve abdicar
da competicdo com o mercado e reestruturar seu aparelho administrativo,
direcionando-o em observéancia aos interesses do mercado que, no fundo
— em razdo de sua impessoalidade, descentralizagdo e eficiéncia —, sdo
0s interesses do consumidor.

A concepgéo que passa a existir do Estado, enquanto administrador
da coisa publica, é aquela do Estado que adere a l6gica do mercado. A
sociedade cede lugar a uma coletividade de consumidores, que esta
preocupada em primeiro lugar com a aquisicdo de mercadorias e néo
com a satisfagdo de direitos sociais.*? Obviamente, numa situacéo dessa
natureza, o Estado jamais € um oponente apto a competir com o mercado,
e suas intervengles econdmicas sdo sempre cerceadoras a livre
competicdo, portanto, obstaculos que devem ser eliminados.

Se ndo é suficiente o argumento da ineficiéncia da administraco
burocratica, existe ainda outro aspecto relevante dessa forma de
administragdo, que a torna mais onerosa, devoradora de recursos publicos
e, portanto, contraria aos interesses dos consumidores. Trata-se, segundo
Bresser Pereira (1998a), das manifestagdes de clientelismo, nepotismo,
privilégios e, por fim, dos atos lesivos a coisa publica — que tém
caracterizado a administracdo burocrética, particularmente nos Estados
nacional-desenvolvimentistas, como o brasileiro.

No Estado liberal, o preco da iniciativa empreendedora foi a
concentracdo de renda nas mdos da burguesia, mediante
mecanismos de mercado. No Estado desenvolvimentista, o
excedente da economia foi dividido entre os capitalistas e 0s
burocratas, que, além dos mecanismos de mercado, usaram o
controle politico do Estado para enriquecimento proprio. Se, nos
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paises desenvolvidos, a res publica ndo foi bem protegida pela
administragdo burocrética, dada sua ineficiéncia em administrar o
Estado de Bem-Estar Social, nos paises em desenvolvimento, a res
publica foi ainda menos protegida, porque, nesses paises, 0s
burocratas néo se dedicaram a construgdo do Estado, mas também
a substituir parcialmente a burguesia no processo de acumulagéo
de capital e na apropriacéo do excedente econdmico. (Bresser Pereira,
1998a, p. 27-28)

A administracdo burocrética do Estado, assim exposta, é a mae
de todos os males, impedindo que o Brasil rompa com seu passado arcaico,
que legou a sociedade um “Estado envelhecido, brutalmente debilitado
em sua estrutura material, em seus recursos humanos e em sua
legitimidade” (Kandir, 1996, p. 3). Para romper com isso, a proposta de
modernizacdo do Estado passa pela implantacdo de uma administracao
publica gerencial. Sua implantacéo, na visao de Bresser Pereira (1998a),
vai ao encontro do combate a crise fiscal, a estratégia de reducdo de
custos, como fator de eficiéncia na administracdo dos servigos publicos,
além da acdo moralizadora e de combate a corrupgéo.

Embora tenham sido constatadas iniciativas de implantacéo de
administracGes focadas sob a Gtica gerencial, desde os anos 60 — no
Brasil, inclusive —, as primeiras acGes bem-sucedidas de implantacédo da
administracdo gerencial na atividade publica ocorreram no Reino Unido,
sob a gestdo de Margareth Tatcher, e nos Estados Unidos, no governo
de Ronald Reagan. N&o por acaso, trata-se dos dois governos de Estados
capitalistas industrializados que foram pioneiros na adog¢éo de politicas
orientadas pelo novo liberalismo. Entretanto, reformas administrativas
semelhantes foram implantadas posteriormente em paises sob governo
social-democrata, como a Suécia e a Franga, para ficar apenas em dois
exemplos.

Os pressupostos basicos que caracterizam a administracao publica
gerencial podem ser sintetizados, de acordo com Bresser Pereira, no
sentido da obtencgdo de resultados e na estratégia de descentralizacéo e
no incentivo a criatividade e a inovagdo. Mas, certamente, aquele que
determina a diferenca, do ponto de vista essencialmente administrativo,
diz respeito a instituicdo do contrato de gestdo como meio de controle da
administragdo publica. Trata-se de um mecanismo através do qual o
Estado passa a administrar sob estreita articulagdo com o mercado.
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O Estado deve, através da reforma administrativa, transferir para
0 mercado func@es e atividades para as quais sua intervencdo direta —
ou mesmo indireta — ja ndo se faz mais necessaria e que prejudicam os
interesses da coletividade de consumidores, na medida em que oferece
produtos e servicos de qualidade insatisfatdria a precos elevados, pois
tais produtos e servicos sdo oferecidos mediante uma carga tributaria
elevada, mantida pelas empresas privadas e pelos consumidores. Para
viabilizar essa transferéncia, o Estado deve transformar parte dos servigos
sob sua responsabilidade em servigos ndo-exclusivos do Estado, sob
administracdo de organizac6es publicas ndo-estatais.

Nesse caso, 0 Estado ndo é visto como produtor — como prega o
burocratismo — nem como simples regulador que garanta os
contratos e os direitos de propriedade — como reza o “credo”
neoliberal —, mas, além disso, como “financiador” (ou “subsidia-
dor”) dos servigos ndo-exclusivos. O subsidio pode ser dado
diretamente & organizacgdo publica ndo-estatal mediante dotagédo
or¢amentéria— no Brasil costumamos chamar esse tipo de instituigdo
de *“organizag0es sociais” —, ou, por for¢a de uma mudanga mais
radical, pode ser dado diretamente ao cidaddo sob a forma de
vouchers. E podem continuar a ser financiados pelo Estado, se a
sociedade entender que essas atividades ndo devem ficar
submetidas apenas a coordenacdo do mercado. (Bresser Pereira,
1998a, p. 35)

Apesar da insisténcia de Bresser Pereira em recusar o “credo
neoliberal”, para justificar sua adesdo a administracdo publica gerencial,
uma leitura de Friedman (1972) e de Hayek (1977) ajuda a elucidar essa
vinculagdo entre a “sintese social-democréatica e pragmatica” de Bresser
e 0 novo liberalismo. A “mudanga mais radical”, que Bresser Pereira
sugere na forma de vouchers (vales), ndo deixa de ser, com alguma
variacdo, a proposta de imposto de renda negativo, elaborada por
Friedman, ou de sua outra verséo brasileira, o Programa de Renda Minima,
do senador Eduardo Matarazzo Suplicy.

Para além das politicas sociais

A reforma do Estado e, por extensdo, a reforma do aparelho
administrativo do Estado, tem um significado relevante quanto a
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implementacao de politicas sociais. Com efeito, aquela visdo classica do
Estado providéncia, responsavel pela implantacdo de vasta rede de
instituicfes publicas voltadas para assegurar os direitos sociais,
aparentemente se encontra contestada diante das mudancas coordenadas
pelo capital e que efetivamente ocorrem mundo afora.

No Brasil, que ndo conheceu exatamente esse tipo de Estado,
mas que, entre os anos 30 e 70 do século XX, construiu e consolidou um
Estado social, com a institucionalizacdo de mecanismos de protecdo e
regulacdo social, ainda que restritivos (Draibe, 1989), e que em
decorréncia da forma de constituicdo desse mesmo Estado legou aos
trabalhadores tdo-somente uma cidadania regulada (Santos, 1994), a
contestacdo as politicas sociais tem sido mais veemente do que naquelas
sociedades que consolidaram o Estado de bem-estar social.

A contestagdo que os proceres da social-democracia brasileira
fazem ao Estado brasileiro se manifesta, sobretudo, quanto ao seu carater
social. O Estado brasileiro estd envelhecido em decorréncia do
“burocratismo”, do “paternalismo”, do “corporativismo”, enfim, do aparato
tecnoburocrético responsavel pela implementacéo de politicas sociais.
Suas argumentagdes persuasivas partem da idéia de que a crise que
atravessa o Estado é enddgena e ndo do capital. Segundo esses
reformadores, o Estado ndo acompanhou o desenvolvimento do capital e
por essa razdo entrou em crise. Como este ndo foi o entendimento da
esquerda tradicional, eles foram capazes de realizar a analise correta e,
portanto, antever a alternativa viavel.

A esquerda tradicional, arcaica e populista, entrou em crise e ficou
paralisada. Ndo poderia ter ocorrido de outra forma, ja que
diagnosticou erroneamente a crise como causada por interesses
externos: antes pelo imperialismo, agora pela “globalizagédo”.

[-]

A centro-esquerda pragmatica, social-democratica ou social-liberal
diagnosticou com clareza a Grande Crise como uma crise do Estado,
delineou a interpretagao social-democratica ou social-liberal da crise
do Estado e a interpretag&o nacional-desenvolvimentista, e adotou
as propostas da centro-direita pragmaética visando obediéncia aos
fundamentos macroecondmicos — ou seja, politicas econdmicas
que envolvem ajuste fiscal, politicas monetarias apertadas, pregos
de mercado, taxas de juros positivas mas moderadas e taxas de
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cambio realistas — e a realizacdo de reformas orientadas para o
mercado. (Bresser Pereira, 1998c, p. 58-59)

A possibilidade de superacéo da crise, portanto, reside na absorcdo
do Estado pelo mercado. Mas, € preciso advertir, ndo se trata de um
mercado qualquer. Trata-se de um mercado ajustado a inevitabilidade da
globalizacdo. A idéia de globalizacdo aparece eivada de significados
virtuosos e, por que ndo, investida de poderes demidrgicos. Gragas a
globalizacéo, “mudou 0 mundo; mudou a natureza do Capital; mudou a
natureza do Trabalho. Mudaram, também, os instrumentos necessarios
para alcancarmos niveis crescentes de incluséo social” (Cardoso, 1996c,
p. 2).

O Estado reconstruido que surgird ao final desse processo é o
Estado social-liberal (Bresser Pereira, 1998c), com funcdes delimitadas,
reduzido e “publicizado”, gracas a transferéncia para o “setor publico
ndo-estatal” das atividades de protecdo e regulacdo social outrora sob
responsabilidade do Estado.

As palavras seduzem muito mais pela intencionalidade de seu uso
do que propriamente pelo que elas de fato significam. No fundo, elas
engendram sinuosidades que ocultam o real sob 0 manto da aparéncia.
Ao negar de forma peremptdria que a reforma do Estado — e, por extensao,
a reforma administrativa — é uma reforma sob a égide do novo liberalismo,
a social-democracia brasileira constroi metaforas para apresentar idéias
jaexplicitadas, mas que, por afetar aqueles a quem se destinam, precisam
ser revestidas de significados outros. N&o se trata de idéias fora do lugar,
mas de idéias em seu devido lugar. Nesse sentido, ndo falta autoridade a
social-democracia brasileira para assim se expressar.

Em matéria de idéias, muitas vezes, o que € novo é, precisamente, 0
requentamento, sempre que se junte algum tempero a 4gua que se
adiciona para evitar que as velhas idéias fiquem estorricadas com o
novo aquecimento. (Cardoso, 1995¢, p. 29)

Assim, se o0 novo liberalismo defende o Estado minimo, a social-
democracia refuta a idéia, pois “ndo ha sequer apoio politico para um
Estado que apenas acrescente as suas funcgdes as de prover a educagao,
dar atencédo a saude e as politicas sociais compensatérias: os cidadaos
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continuam a exigir mais do Estado” (Bresser Pereira, 1998a, p. 22-23).
Mas, entdo, qual deve ser o Estado resultante da reforma social-
democrata?

A reforma provavelmente significara reduzir o Estado, limitar suas
fungbes como produtor de bens e servicos e, em menor extensao,
como regulador, mas implicard também ampliar suas fun¢es no
financiamento de atividades que envolvam externalidades ou
direitos humanos basicos e na promogao da competitividade das
indUstrias locais. (Bresser Pereira, 19983, p. 23)

Eis que as palavras adquirem uma intencionalidade e corporificam
a aparéncia. Afinal, se o Estado minimo representa, no que diz respeito
as politicas sociais, tdo-somente o provimento de educacéo, salde e de
politicas sociais compensatérias, 0 que isso difere em relacdo ao Estado
resultante da sintese social-democrética e pragmatica, que defende a
limitacdo das funcdes do Estado como produtor de servigos? Néao haveria,
nesse caso, uma confluéncia na forma de intervencdo?

Como ja mencionado em paginas anteriores, o novo liberalismo
admite a manutencdo de politicas sociais pelo Estado, desde que este
mantenha tais politicas sob o controle do mercado (vide o imposto de
renda negativo, de Friedman). Nesse caso, o que significa a ampliaco
das funcdes do Estado, financiando atividades que envolvam — via agente
externo — os direitos humanos basicos? N&o haveria ai, uma vez mais,
uma confluéncia entre a sintese social-democrética e o novo liberalismo?

Essa confluéncia de interesses se encontra na defesa da
constituicdo do espaco publico como intermedidrio entre o espaco privado
e 0 espaco estatal. A rigor, ao considerar o espago publico enquanto tal,
a social-democracia constréi e institucionaliza 0s mecanismos de absorcéo
do Estado pelo mercado, em um espago aparentemente “neutro”, o que
poderia em tese significar a independéncia do Estado em relacdo ao
mercado, pois ndo hd uma ingeréncia do espaco privado no espaco estatal,
mas uma aproximacgdo entre ambos, em um espacgo no qual os dois
intervém e interagem. Trata-se de uma visdo pragmatica do espago
publico, que é apropriado enquanto um espaco de trocas, um espaco no
qual sdo estabelecidas relagfes mercantis fomentadas pelo Estado e
desenvolvidas pelo mercado. Dessa forma, aquilo que no Estado de bem-
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estar social — e seus variantes — se convencionou denominar de
mecanismos de protecdo social, garantidos aos cidadaos sob estrita
responsabilidade de provimento e execucdo pelo Estado, passa a ser
tdo-somente uma mercadoria — provida ou ndo pelo Estado — a disposi¢édo
dos consumidores que a adquirem no mercado.

Numa sociedade em que as politicas sociais foram sempre
residuais, resultado de conquistas derivadas da acéo politica de uma classe
trabalhadora tutelada através de suas instituicBes representativas
vinculadas ao Estado, a adocdo de mecanismo de prote¢do e de regulacao
social nunca significou um exercicio consistente da cidadania. Ao
contrario, o préprio carater regulativo dessa cidadania demonstra que a
possibilidade de a sociedade exercer seus direitos sociais e ter acesso
aos servicos deles provenientes sempre foi fragil. Apesar disto tudo,
esse Estado — bem ou mal — supriu um minimo de carecimentos sociais
de parte consideravel da sociedade, enfim, permitiu que seu carater
publico se manifestasse, elevando suas condigdes materiais de vida.

Na medida em que o Estado se exime das responsabilidades sociais,
deixando-as sob controle de instituicdes ndo-estatais, a possibilidade de
que o carater publico do Estado seja destruido cresce na mesma proporcao
em que o controle sobre ele se faga através do mercado. O novo Estado
gue emerge desse processo, social-liberal, como diz Bresser Pereira,
nada tem de social, porém, tem tudo de liberal. Se a idéia é substituir o
“velho”, o *“arcaico”, pelo que este encerra de negativo, enquanto
patrimonialismo, clientelismo e corporativismo, entéo, o que vira pela frente
n&o passa do “velho” renovado por formas revigoradas de patrimonialismo,
clientelismo e corporativismo. Trata-se, uma vez mais, do “requenta-
mento” de velhas idéias, como disse alguém, em tempos nao muitos idos.

Abstract
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Notas

1

90

Dentre os estudiosos que investigam o tema, encontram-se Bresser Pereira
(1981, 1994, 19964, 1996b, 1998a, 1998b, 1998c), Cardoso (1975, 1995b), Diniz
(1995, 1997, 1998a, 1998b), Przeeworski (1996) e Sola (1994, 1995).

Diversas obras de Cardoso tém centralidade no Estado e no papel que vem
desempenhando na América Latina, desde o classico Dependéncia e
desenvolvimento na América Latina (1984), escrito em colaboragdo com o
sociologo chileno Enzo Faletto, nos anos 60, até o mais recente, As idéias e
seu lugar (1995a), compilacdo de varios artigos sobre a questdo da
dependéncia e do desenvolvimento, escrito entre 0s anos 70 e o inicio dos
90. Entre essas duas obras, vieram a pUblico Autoritarismo e democra-
tizacdo (1975), O modelo politico brasileiro (1977), e Politica e
desenvolvimento em sociedades dependentes (1978), todas enfocando o
tema.

Os outros problemas crénicos, segundo Cardoso (1995b), eram: a divida
externa, a capacitagdo tecnoldgica e 0 aumento da competitividade, a
distribuicéo de renda e, por fim, uma revolugdo educacional e social.

Cardoso tem se mostrado um entusiasta da globalizagdo. Em 1996, Durante
viagem presidencial & india e a0 México manifestou suas expectativas quanto
a globalizagéo, que “sinaliza uma era de prosperidade sem igual na histéria
do homem —um novo Renascimento, como tenho afirmado” (1996c, p. 10).
Além disso, para Cardoso, hé o carater de sua inevitabilidade: “queiramos
ou ndo, a globalizagdo econdémica € uma nova ordem internacional.
Precisamos aceitar esse fato com o sentido de realismo: do contrario, nossas
acOes estardo destituidas de qualquer impacto efetivo” (19964, p. 4).

Trata-se do Partido da Social-Democracia Brasileira (PSDB), constituido,
conforme Oliveira (1995), por um nicleo yuppie das novas camadas médias
—no qual sobressai um grupo de intelectuais, empresarios e altos executivos
—, resultantes das mudancas socioecondmicas constatadas no regime
autoritario. Nesse grupo, com credibilidade junto as agéncias e bancos
multilaterais e com livre transito junto as instituicbes académicas voltadas
para questdes econdmicas — como o Institute for International Economics e
o Centro de Estudos Estratégicos Internacional —, merecem destaque,
enquanto formuladores do novo Estado, além do proprio Cardoso, 0s nomes
de Antonio Kandir, José Serra e Luiz Carlos Bresser Pereira.

Em fevereiro de 1996, na mensagem que encaminha ao Congresso Nacional,
Cardoso expressava a preocupagdo com a superacdo do atraso do Estado,
pois este “se tornou pesado, caro e ineficiente em muitos setores” (1996b,

p.3).
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A indicacdo de Bresser Pereira para o Mare foi tumultuada. Inicialmente,
Fernando Henrique Cardoso anunciou-o como ministro das Relagdes
Exteriores. Entretanto, segundo foi amplamente divulgado pela midia, um
veto do senador Antonio Carlos Magalhées e do embaixador do Brasil em
Washington, Paulo Tarso Flecha de Lima, levou o presidente da Republica
a indicé-lo — no dia seguinte a divulgacdo de seu nome como chanceler —
para dirigir a Secretaria de Administracdo Federal e Reforma do Estado.
Diante do constrangimento publico, a secretaria tornou-se ministério e
Bresser Pereira manteve a condigao de ministro, cargo que ocupou até 1998,
quando se afastou para administrar a parte financeira da campanha de
reelei¢do de Fernando Henrique Cardoso.

Em janeiro de 1993, a convite do Institute for International Economics, um
grupo de aproximadamente cem especialistas, entre autoridades
governamentais, de bancos multilaterais, executivos de empresas privadas
e diversos académicos, reuniu-se em Washington, em um seminario
internacional, para debater com representantes de 11 paises da Africa,
América Latina e Asia. Na oportunidade, discutiram o documento elaborado
por John Williamson, In search of a manual for technopols (Em busca de
um manual de tecnopoliticos), no qual o autor discutia a forma de obter o
apoio necessario para implementar um programa de estabilizacdo e reforma
econdmica, o qual foi denominado, posteriormente, Consenso de
Washington. Por tecnopoliticos, Williamson denominou um corpo
burocratico melhor estruturado, formado sobretudo por economistas
adeptos de propostas neoclassicas e ortodoxas, capazes de implantar nos
seus paises de origem as agendas politica e econémica do consenso. O
representante brasileiro nesse seminario foi Bresser Pereira. Para maiores
detalhes, ver Fiori (1994).

De acordo com Hayek, “a manutencdo da concorréncia também ndo é
incompativel com um amplo sistema de servigos sociais — desde que a
organizacdo de tais servigos ndo seja feita de modo a tornar ineficaz a
concorréncia em largos setores da vida econémica” (1977, p. 36).

Para Friedman “se o objetivo é mitigar a pobreza, deveriamos ter um programa
a ajudar o pobre [...]. O programa deveria, tanto quanto possivel, uma vez
gue opera através do mercado, ndo distorcer o mercado nem impedir 0 seu
livre funcionamento” (1972, p. 162). Nesse sentido, uma vez que 0s recursos
disponiveis por parte do Estado sdo escassos, este deve abdicar dos grandes
investimentos em obras de infra-estrutura com finalidades sociais (hospitais,
creches, escolas, areas de lazer) e permitir que as pessoas possam ter acesso
a esses bens através do mercado. Com isso, o Estado faz uma escolha
racional no uso de recursos publicos cuja finalidade ¢é a satisfacdo de
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necessidades sociais dos menos favorecidos. O mercado, quando opera
segundo regras da livre iniciativa, proporciona aos individuos opgbes a
precos mais competitivos do que a agdo estatal. Para viabilizar um programa
social amplo em bases do livre mercado, o ideal é a adogcdo de um imposto
de renda negativo como mecanismo de politica social. “As vantagens de
tal pratica sdo claras. O programa esta especificamente dirigido para o
problema da pobreza. Fornece uma ajuda sob a forma (til para o individuo,
isto é, dinheiro” (Friedman, 1972, p. 162). No Brasil, o senador Eduardo
Matarazzo Suplicy, autor do Programa de Renda Minima — semelhante ao
imposto de renda negativo, de Friedman —, tem justificativa persuasiva de
tal programa, via mercado: “Uma importante vantagem do sistema esta em
dar o direito ao beneficiario de poder escolher a forma de gastar o dinheiro
recebido, diferentemente de outros programas sociais que tém por objetivo
distribuir bens aos pobres ou prestar-lhes assisténcia, sem consulta-los
previamente acerca de suas necessidades mais prementes, 0s quais poderao
ser substituidos, com vantagem, pelo programa que ora se apresenta a
consideragdo” (Suplicy, 1992, p. 27).

“Enquanto a liberdade efetiva de troca for mantida, a caracteristica central
de organizacdo de mercado da atividade econdmica é a de impedir que uma
pessoa interfira com a outra no que diz respeito a maior parte de suas
atividades. O consumidor é protegido da coercdo do vendedor devido a
presenca de outros com quem pode negociar. O vendedor € protegido da
coercdo do consumidor devido a existéncia de outros consumidores a quem
pode vender. O empregado é protegido da coercéo do consumidor devido a
existéncia de outros consumidores a quem pode vender. O empregado €é
protegido da coercdo do empregador devido aos outros empregadores para
quem pode trabalhar, e assim por diante. E o mercado faz isto, impessoal-
mente, e sem nenhuma atividade centralizada” (Friedman, 1972, p. 23).

Torna-se oportuno lembrar um dos principais teéricos do novo liberalismo,
quando de seu questionamento acerca da execucdo de politicas sociais por
parte do Estado: “Tudo o que as politicas sociais fazem é remover as causas
externas da dor e do sofrimento. [...] Felicidade e contentamento ndo
dependem do alimento, da roupa e do abrigo, mas, sobretudo, do sonho
que se acalenta no intimo” (Mon Mises, 1987, p. 6).
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