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Resumo

O estudo que ora apresentamos cbjetiva colocar em relevo a importdncia do emprego da idéia de autoridade publica na
andlise sobre o tema da governabilidade no Brasil. Para tanto, iremos nos servir da propoesta de reforma do aparetho do Estado de
1995, ou como preferimos nomed-la “a proposta Bresser de reforma do Estado.” por ter sido ela elaborada sob a lideranca ¢

coordenagic do ex-ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estade, Luiz Carlos Bresser Pereira.

Trata-s¢ de tema bastante atual. A julgar pela quantidade de noticias veiculadas diariamente pela midia brasijeira sobre a
suposta “auséncia da autoridade publica™ em algumas regiBes do pals, parece-nos imensamente importante toda ¢ qualguer
investigagio académica que venha contribuir para um debate mais qualificade. Nosso propdsite, porém, guarda alguma
especificidade. Buscamos indicar que na andlise sobre a temdtica da governabilidade deve ser considerada a qualidade da
autoridade ou ordem publica do Estade em questdo. Neo nosso caso, partimos da hipStese de que o processo incompleto de
institucionaliza¢do do Estade nacional no Brasil produziv uma autoridade piblica precdria. Determinacdes histéricas e politicas,
internas e externas, configuraram um padrio de Estado que encontra-se permanentemente em situagdo de dificuldade para aplacar
conflitos e dissensbes em seu interior. O resultado — aquele que tentamos apontar de modo especifico ~ é a erosdo e o
esgargamento gradual de regras e principios bésicos de convivéncia. Sustentamos em nosso estudo que tal fendmeno nio

discrimina condigio ou setores sociais, perpassando a sociedade brasileira de ponta a ponta.

A utilizacio da reforma do aparethio do Estado elaborada em 1993, justifica-se pelo tratarento dado ao problema da
{in)governabilidade como sendo, ac cabo, a incapacidade financeira e administrativa da “maquing” do Estado brasileiro em fazer
cumprir suas determinagbes. A proposta de 1995 orienta-se, igualmente, pela idéia de governabilidade enquanto maior ou menor
grau de inépcia no gerenctamento e estruturagio otims do Estado, o que faria com que 0s governos em questio apresentassem
condigdes reduzidas (no caso de iépcia em alto grau) de legitimar-se, intermediar interesses e governar efetivamente. O
expediente de tratamento enddgeno da governabilidade. a saber: via aparelhagem estatal, é relativamente comum; a maior parte

dos analistas insiste nesse caminhe. Daf 4 opgdo que fizemos pelo estudo desse recente projeto.

Propomos diferenternente a inclusdio da idéia de autoridade piblica para a andlise do tema da governabilidade no intuito
de enriquecer as discussdes acerca desta dltima. Assim, entendemos que o estudo da aparelhagem estatal brasileira nZe deve
ignorar o imperative de pensi-la na perspectiva de sua “operacionalizacio democritica”, Significa enfrentar o desafio politico de
“dotar 0 Estado de institui¢Bes que se articulem com a coletividade e the déem expressio adequada {em suas dimensdes sociais e
territoriais)”. Acreditamos ser esse 0 expediente que pode vir a coniribuir para ¢ aumento do nivel de governabilidade no Brasil.
As analises sobre 0 padrdo de Estado ¢ autoridade pablica produzidas ao longo do tempo e da histdria conduzem a este objetivo ¢

com ele ge coadunam.



Abstract

The study we present here looks forward to highlight the importance of the use of the idea of public authorily in the
analysis of governance in Brazil. In order to do so we will employ 1995 proposal for the reform of the State apparatus or, as we
rather refer to it, “Bresser’s proposal for the reform of the State”™, since it was elaborated and coordinated by the former secretary

for Federal Administration and Reform of the State, Luiz Carlos Bresser Pereira,

It is a very current theme. judging by the amount of news, daily spread by Brazilian media, about the supposed “zbsence
of public authority” in some regions of the country, all and every academic investigation which may coniribute to a better
qualified debate seems hugely tmportant in our view. Our intent, however, is quile specific. We try 1o point out that, in the
analysis of the governance theme, the quality of public order and authority of the State in question must be taken into
consideration. In our case, we started from the hypothesis that the national State incomplete progcess of institutionalization in
Brazil has preduced poor public authority. Historical and pelitical, internal and external determinations have established a State
pattern that remains in permanent difficulty o placate its conflicts and disagreements. The outcome - the one we try to point out
in an specific manner — is the gradual erosion and disintegration of coexistence basic rules and principics. We sustain in our study
that such phenomena does not discriminate social condition or sectors. going throughout Brazilian society from one end to the

other.

The reform of the State apparatus application, elaborated in 1995, can be justified by the treatment given to the
(non)governance matter as being. at the end, the Brazilian State “machine” financial and administrative inability to fulfill its
determinations. The 1995 proposal is guided. equaily , by the governance idea as higher or lower degree of ineptitude in the State
good management and structure, which would make the governments in question present reduced conditions (in  case of high
ineptitude degree) to legitimate itself, negotiate interests, and actually govemn. Governance endogenous treatment expedient, to

know: through the State apparatus, is relatively common; most analysts insist on this way. Then our option of the recent project.

We otherwise propose the inclusion of public authority idea to the governance theme analysis in order to enrich the
discussion about that one. Therefore, we understand that the study of the Brazilian State apparatus must not ignore the urge of
thinking it from the perspective of its “democratic management™. It means facing the political challenge of “endewing the State
with institutions which interact with the totality of individuals and give it proper expression {in its social and territorial
dimensions)”. We believe it to be the expedient which may contribute to the governance level increase in Brazil. Analyses of the

State pattern and public authority produced along time and history lead to this objective and suit it.
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Apresentacio

As modificacdes efetuadas na aparelhagem estatal brasileira a partir de 1993, no inicic da
primeira administragdo Fernando Henrique Cardoso (1995-98), seguiram fielmente o receitudrio das
reformas conduzidas por elites reformadoras: trataram de dar ac Estado a feicBo exclusiva de
“maquina”. Na condi¢do de autdmato, teria ele supostamente [o Estado] melhores condicBes de
operar sobre a sociedade de acordo com sua maior performance, a ser garantida pelo trabalho timo

realizado em suas engrenagens.

Um dos mecanismos que mais demandaria reparos seria a chamada governabilidade. Sua
restituiclo, no entender de Luiz Carlos Bresser Pereira. o elaborador mais importante da reforma,
dar-se-ia pela superagio dos problemas relatives 4 governanca que, por sua vez, seriam extintos o

logo fosse debelada a crise fiscal do Estado no Brasil.

Ante o esquematismo desse expediente, 4 proposta Bresser de reforma do Estado e a
questae da auloridade publica, traz alternativa diferenciada. Centrado nos problemas advindos da
incompleta formacdo do Estado nacional brasileiro em suas determinagdes histéricas e politicas, o
estudo pretende fazer entender que o problema de maior ou menor governabilidade decorre também
da autoridade publica que foi plasmada simultaneamente 4 construcio do Estado-nacio. Desse
modo, sugere o estudo que o déficit de governabilidade estd intimamente ligado 4 precariedade da
autoridade publica de que dispde o pais, que, por sua vez, encontra raizes na nio-solucio do dilema
politico-institucional (“constitucional™) existente. Com efeito, a incompletude institucional do
Estado nacional brasileiro, e o baixo nivel de “constitucionalizagio” respondem pela soluco do
mesmo problema, a saber: 0s insatisfatérios graus de “disposigo civica” encontrados na populacio

brasileira.

O estudo encontra-se estruturado de maneira bastante simples: o primeiro capitulo trata dos
obstaculos e implicagdes criados pela incompleta formagio dos Estados nacionais (em particular, no
Brasil); o segundo descreve os pressupostos da “proposta Bresser de reforma do Estado™ para focar
os esforcos analiticos unicamente na questdo da governabilidade; e o ultimo procura indicar a
importéncia do emprego da idéia de autoridade publica para uma melhor compreensdo também da

tematica da governabilidade.




Introducao

O estudo que ora apresentamos objetiva colocar em relevo a importéncia do
emprego da idéia de autoridade publica na andlise sobre o tema da governabilidade no
Brasil. Para tanto, iremos nos servir da proposta de reforma do aparelho do Estado de
1995," ou como preferimos nomed-la “a proposta Bresser de reforma do Estado,” por ter
sido ela elaborada sob a lideranga e coordenaco do ex-ministro da Administracio Federal

e Reforma do Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira.

A reforma administrativa, proposta em 1995 e aprovada em 1998, traduz um
abrangente projeto que esteve por dois anos e seis meses sob tramitacio no Congresso
Nacional, até ser aprovada por 56 votos a favor, 16 confra e uma absten¢do.’ Foram

introduzidas mais de cem modificagdes em dispositivos constitucionais, afora outros pontos

que restaram para regulamentacdo futura.” Consubstanciada na Emenda Constitucional n®. ..

19, pretendeu ser a segunda grande reforma da administracio publica no Brasil® depois
daquela realizada em 1936, ainda sob os auspicios do Estado Novo. Seu objetivo primeiro?
“0O fortalecimento do Estado no quadro de uma economia de mercado.”™ Diriamos, ainda:
um Estado sanado do ponto de vista das financas, limitado em seu tamanho e pessoal e

capaz de implementar as decisdes que toma sua alta burocracia.®

" A chamada reforma da administra¢o publica encontra-se consubstanciada em documento oficial.  Veja-se
Brasil (1995),

® Reforma Gerencial — Revista do Ministéric da Administracio Federal e Reforma do Estado. n° o
maﬂ;o/ 1998.

Ve_;a—se Abrucio & Ferreira Costa (1999: 61-62)

* Virios autores dwergem quanto a esse aspecto. Alguns alegam que a reforma de 1967, realizada por meio
do Decreto-Lei n® 200 (que procurou substituir a “administraciio burocrdtica pela “administracio para o
desenvolvimento™) representou a segunda reforma da administragio piblica no Brasil. Até mesmo as
aiteraces motivadas pela Carta de 1988 sfo, por vezes, mencionadas como tendo alterado profundamente o
setor publico e, podendo, em alguma medida, significar reforma. Veja-se Bresser Pereira (1998: 21 e E77y
: Bras; (1995) op. cit

® O material sobre a reforma é farto. Muito se escreveu a respeito, sobretudo seu elaborador mais ilustre e
dedicado, 0 ex-ministro Bresser Pereira. Os discursos sobre a motivacio precipua da reforma variam. Adiante,
em capitulo especifico, iremos discuti-la pormenorizadamente.

9



A proposta de Bresser Pereira destaca a governabilidade’ como sendo um dos quatro
aspectos fundamentais® a serem equacionados em seu escopo. Assim, trataremos de analisé-
la [a governabilidade]: a) per si: b) em cotejo com a idéia de governanga desenvolvida pelo
proprio autor; e ¢) indicando a centralidade da idéia de autoridade publica para o

enriquecimento de sua aplicaciio e analise.

O critério para a escolha das idéias de Bresser Pereira relativas a reforma
administrativa de 1995, deveu-se 4 utilizagio pelo autor de raciocinio (0 mais comum entre
as elites reformadoras) que entendemos incorreto, a saber: o aumento da técnica, da
eficiéncia e eficécia da aparethagem do Estado, sio suficientes para devolver-lhe atributos
como governabilidade, governanga ou mesmo legitimidade. Em nosso estudo partimos de
registro tedrico distinto: pensamos que o aumento da capacidade administrativa e financeira
do Estado ndo deve estar dissociada de sua processualistica democratica. Significa dizer
que a analise do problema administrativo nfio pode estar desacompanhada do tespectivo
problema politico. Nada mais adequado para tal finalidade do que essa recente proposta,
cujos desdobramentos evocam quase sempre praticas da administragio privada que
colocam em evidéncia a alardeada necessidade da aparelhagem piiblica eficiente. Desse

modo, apoiados no modelo de andlise de Fabio Wanderiey Reis, entendemos o seguinte’:

A indagacfo sobre as relagdes entre os dois lados traz um desafio de muito maior
alcance, envolvendo o reconhecimento de que o problema da administracdo eficiente
ndo pode ser dissociado do problema politico, ou seja, do problema de garantir também

a operac@o democrdtica do Estado. Esse desafio ¢, portanto, o da concepcio ¢ eventual

implantacdo de um projeto politico-institucional (ou constitucional, em sentido

sociologicamente denso), em que a aparelhagem organizacional do Estado se articule
com a coletividade e the d& expressdo adequada — tanto em sua dimensio social, em
que se relacionam camadas ou setores sociais diversos, quanto emn sua dimensdo

territorial, onde ocorrem as deficiéncias do nosso federalismo. (grifos nossos)

7 Nos termos do autor: “capacidade politica do governo de intermediar interesses, garantir legitimidade e
govemar’. Veja-se Bresser Pereira {1998).

* Os trés restantes, sio: a delimitacdo do tamanho do Estado: a redefinigio do papel regulador do Estado e 2
recuperacdo da governanca. Veja-se Bresser Pereira (1997a).

? Reis (2002: 327).
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Trata-se, enfim, da solugdo de um problema institucional que parece-nos ter sido
1ignorado pelo autor. Nesse sentido € oportuno frabalhar com as idéias de Bresser Pereira.
Sendo vejamos.  exame de sua proposta de reforma do Estado nos faculta trés coisas
distintas: 1) o estudo de cardter mais geral de sua perspectiva [dele Bresser] centrada
exclusivamente na méaquina do Estado na perseguicio de seus fins; 2) a avaliacdo de sua
presungdo de que, com “a solugdo do problema técnico e administrativo da mdguina,” o
problema politico-institucional e, em conseqiiéncia, a governabilidade, estard
automaticamente resolvido; e, finalmente, 3) a andlise da vinculacio que faz o autor entre

os conceitos de governabilidade, governanca e crise fiscal. ™

O trabalho justifica-se exatamente pela introdugfio da idéia de autoridade publica
nesse j4 sabidamente inexato e polissémico’' termo governabilidade. Nio bastasse sua

utilizagdo excessiva, 0 mesmo traz consigo considerave! dificuldade de apreensio.

Desse modo, indicar a idéia de autoridade piblica como elemento de importincia
decisiva para o entendimento do tema da governabilidade, talvez possa contribuir para

estudos posteriores nessa mesma direcgo.

Nossa lmpotese sugere que a investigagdo acerca da governabilidade no Brasil néo
pode prescindir do reconhecimento de que em nosso pais ndo se logrou produzir um Estado
cuja autoridade publica fosse completamente institucionalizada. As conseqiiéncias podem
ser identificadas na auséncia de percepcio mais fina da sociedade em reconhecer
significados e aspectos -- os mais diversos -- nas normas gerais de conduta e convivéncia.
Pode-se conferir esse déficit, igualmente, na recusa ostensiva aos comandos que tenham por
objetivo normalizar as situacdes mais elementares da vida comum e da ordem piblica.
Significa, pois, voltar as atengdes as peculiaridades constitutivas desta sociedade. Ao
contrario de analises que prevéem alteracGes na aparelhagem do Estado na solugio de

problemas econdmicos, tendo em vista também o conseqiiente — e suposto -- aumento de

" Mais adiante discutiremos o tratamento dado pelo autor aos trés aspectos mencionados {governabilidade,
govermnanga e crise fiscal), ¢ seus desdobramentos para ¢ entendimento gue faz sobre a governabilidade.
it .

Reis (1994).

it



uma 1déia difusa de dotagdo de governabilidade (como p. ex., a de Bresser Pereira), estamos
a indicar que o processo de formagfo do Estado nacional no Brasil, determinado historica e
politicamente, nterna e externamente ao pais, impediu sua completa institucionalizagio e
produziu um padrio de autoridade piblica cujas caracteristicas diferem significativamente

de Estados que lograram éxito nessa mesma tarefa.

Importante destacar que nos utilizaremeos, fundamentalmente, para as analises sobre

. i - . : )
autoridade publica, das reflexdes de Max Weber ¢ Reinhard Bendix, para quem “[...] a
construcdo das nagdes ocorre através do exercicio ordenado de uma autoridade nacional,

publica.”

Nas andlises entre os funciondrios piiblicos formalmente instalados e o publico
submetido pelas leis que sdo promulgadas, deve-se caracterizar: “o equilibrio de
contingéncias nas quais se baseia a legitimidade de uma ordem publica.” O autor assevera

que:

[..] A autoridade efetiva depende [...] de atos de consentimento e confianga
individuais cumulativos. Os que possuem autoridade procedem na presun¢ido de que
0 consentimento ou confianca requeridos estardio disponiveis. [...] Essas autoridades
assim o fazem presumindo que possuem um mandato mmplicito (ou crédito) que se

tornard manifesto através da disposigdo do publico a deix4-los agir. [...] Contudo. ha

muitos paises que ndo conseguiram obter nem mesmo um minimo de estabilidade g

longo prazo, isto é, um minimo de acordo com relagdo as regras que devem

governar a resolugdio de conflitos. Em tais condicGes, eleva-se a dissensio. tendendo

a impedir um governo efetivo (Bendix, 1996, pp. 53-56) (grifos 108$508).

. . . rq e o

Em resumo, utilizaremos como nosso o conceito de autoridade publica de Bendix,"

que privilegia a formagdo histdrica do Estado nacional enquanto processo de construcdo de
consentimento ¢ confianca relativamente estdvel (porquanto continuo), individual e

cumulativo. Trata-se do equilibrio entre o comando — por meio de regras supostamente

* Bendix (1996).
" Essa definicio permeard todas as andlises que fizermos.

2



reconhecidas e universais — ¢ a disponibilidade de submetimento, sempre tendo em vista
algo que atenda o interesse presumivelmente comum [e que serd construido

simultaneamente ao Estado-nag@o], ou seja: a ordem publica

Entendemos que ¢ Brasil encontra-se inserido nesse grupo “de palses que nio
conseguiram obter nem mesmo um minimo de estabilidade a longo prazo [...] com relacio
as regras gue devem governar a resolucio de conflitos.” E certo que grande parte dos paises
latino-americanos padece de problemas de ordem semelhante. Ndo € nosso proposito,
entretanto, abarcd-los em nossa andlise. Buscamos indicar a peculiaridade desse fenémeno

apenas no Brasil.

A exposicdo que se segue estda dividida em trés capitulos. O primeiro trata da
formac@o do Estado nacional brasileiro. Evidentemente, tal processo nfo serd objeto de
investigacio exaustiva. Tratar-se-d, apenas, da pincagem de alguns aspectos historicos e
. politicos por nés considerados relevantes para a analise. O objetivo desse capitulo é tentar
indicar o padr@o de Estado que se foi constituindo no Brasil ¢ os desdobramentos
produzidos sobre a idéia de uma autoridade publica. O segundo, contém a exposi¢io da
“proposta Bresser de reforma do Estado.” Aqui faremos um apanhado das idéias do autor
sobre esse projeto: motivagdes primeiras, autores e obras que o inspiraram, idéias
subjacentes a proposta, contexto para elaboracio e aprovacic da Emenda Constitucional,
entre outros. Nesse segundo capitulo, intentamos ainda, expor e avaliar suas idéias
especialmente sobre a vinculagdo que faz entre os conceitos de governabilidade e
governanca, estrategicamente importantes para nosso estudo. O terceiro buscara indicar a
mmportincia do conceito de autoridade publica para uma compreensdo mais rica do tema da
governabilidade. O problema da institucionalizagdo incompleta do Estado no Brasil e,
conseqiientemente, ¢ padrio de Estado e autoridade publica que se produziu, serfo
colocados em perspectiva com o tema da governabilidade. Por fim, apresentamos uma
breve conclusdo procurando sintetizar as observacgdes realizadas, indicando a centralidade
da autoridade publica que resultou do processo de formacgio do Estado nacional no Brasil

para o entendimento do tema da governabilidade.






Capitulo I - Formacio do Estado nacional
brasileiro e o cardter incompleto de sua

institucionalizacio

Em conferéncia pronunciada no Memorial da Ameérica Latina, Sdo Paulo, no més de
maio de 1998, Adam Przeworski iniciou sua fala indagando -- sob inspiracio confessa de

Guillermo O’ Donneli, o seguinte:

Por que em algumas democracias latino-americanas, como também em outros

continentes, o Estado aplica ou faz respeitar desigualmente a lei?'* (grifo nosso)

No caso do estudo de O’ Donnell, tanto a aplicaciio quanto o respeito a lei, sfo
desiguais, no sentido de haver dreas enormemente violentas -- onde reina a auséncia da lei -
- ¢ outras onde prevalecem a paz e a ordem. O autor certamente refere-se 2 violéncia
extremada, caso este em que a restaura¢do da ordem publica e da paz social exigiriam
presenga ostensiva do aparato policial. O mesmo ocorreria com relagio as pessoas. Donde
viria aquela maxima popular do nosso pais: “Policia é para proteger rico... o pobre faz ¢

apanhar dela”.

O que dizer entdo dos pequenos delitos? A situagdo seria a mesma? InfracSes de
menor poder ofensivo, ou mesmo, minusculas desobediéncias “ao arrepio da lei,” trariam
para pessoas que moram num sé Jugar, sob as mesmas regras, conseqiiéncias desiguais? E
muito possivel que sim, que 1sso possa acontecer, com potencial margem de punigiio aos
mais pobres. Podemos, entlio, depreender dai que, num pais como o Brasil, somente as
classes menos favorecidas burlam as normas de conduta geral? Os mais remediados, a

classe média e 0s muito ricos costumam agir da mesma forma? O estudo que

"* O semindrio recebeu o nome de “Reforma do Estado e Sociedade”, e foi organizado pelo Conselho da
Reforma do Estado e pelo Ministério da Administracio Federal e Reforma do Estado. Os papers produzidos
para esse forum encontram-se publicados em Bresser Pereira, Wilheim e Sola Orgs, {1999).
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desenvolvemos sustenta que sim'. H4 uma homogeneidade na sociedade brasileira em
relagdo a introjegfio incompleta de regras ¢ normas de carater teoricamente universais.
Sustenta, ainda, que isso ocorre em funcio da formagdo da autoridade piblica no Brasil ter
sido operada por meio de um processo histérico tortuoso, de simultaneidade consideravel
de varidveis. A constitui¢io de um Estado nacional no pais obedeceu a uma légica de
avancos € 7ecuos excessivos (especialmente no que se refere ao lugar ocupado pele governo
central em sua atribuicio de Jocus privilegiado de poder), cujas tentativas de corregdo de
rumo ndo lograram produzir uma autoridade publica inteiramente institucionalizada.
Houve, ao longo de muitas décadas, uma articulagio de forcas que se estruturaram em torno
da imposicio de um padrio de Estado. Esse conjunto de determinagdes histéricas e
processos politicos (internos e externos) contribufram para a configuracdo de uma
autoridade publica fraca, incompleta. O Estado nacional brasileiro possil  enormes
dificuldades para aplacar conflitos e estabilizar-se em seu interior democritico, Em um
quadro como esse, parcelas significativas da sociedade -- cujas manifestacdes perpassam as
mais diversas classes sociais, como assinalamos anteriormente - deixam . de. ser
enquadradas do ponto de vista de regras publicas que governem a todos indistinta e
universalmente. Tal grupo de pessoas determina suas acoes a revelia da autoridade legitima
que emana do Estado. O ethos produzido pela assuncio dessa perspectiva ¢ o da
desobrigaciio, entendida e reinterpretada individual e diariamente como sendo pratica de

menor importancia, sem grandes prejuizos para a coletividade,

A manifestaciio de tais fatos, decorrentes da fragilidade da autoridade piiblica no
Brasil e de sua forga cultural e simbélica, pode ser detectada em situagdes as mais diversas
e as mais corriqueiras. Vai desde o carro de luxo'® parado, francado e desligado em fila
dupla nas imediacdes das escolas das zonas nobres das grandes metrdpoles, até o

sentimento de desobrigacdio com o patriménio publico, que faz com que o morador da

" Nosso trabalho ndo ignora que as transgressdes e os delitos de tipo mais grave —- como as manifestacdes hd
pouco comentadas por ocasifo da citagio de O Donnell — também podem perpassar as diversas classes e
condi¢des sociais. Contudo, € nas pequenas transgressdes, aquelas que erodem gradualmente as regras € os
principios basicos de convivio, que centramos nossa andlise, lsso se faz por acreditarmos ser nesse campo
que os indicadores de uma autoridade publica pouco institucionalizada mais se evidenciam.

'® Os exemplos utilizados sdo os mais simplificadores que se pode conseguir.,
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periferia deprede o Onibus coletivo que o traz gratuitamente de volta do estadio de futebol

no dia em que seu time de predilecdo foi derrotado.’”’

Desnecessario dizer que, em nossa analise, extrapolamos em muito o marco
meramente legal, juridico. O mesmo estd longe de constituir-se em nossa principal
preocupagdo. Tratamos aqui de apontar 2 institucionalizagio precaria do Estado nacional

brasileiro, 0 que impde pensar um longo e complexo processo de construgio.
Observemos, uma vez mais, Przeworski:

Contudo, instituigdes politicas funcionam numa sociedade. As dificuldades para
fazer respeitar a lei universalmente podem nfo ser devidas 2 estrutura
organizacional do Estado, mas as condigdes sociais e econdmicas com as quais o
Estado se defronta. Talvez numa sociedade com alto padrio de desigualdade,
nenhuma instituicdo estatal possa fazer respeitar suas leis de forma universal,
nesmo na presenca de mecanismos institucionais verticais'> e/ou horizontais bem
desenhados e estruturados. Assim, a reforma das instituiches estatais, mesmo se
amplamente concebida, como no caso brasileire, ndo somente em termos
administratives, como também em termos politicos, pode ndo ser suficiente para
superar as desigualdades politicas na presencga de grandes desigualdades econdmicas

e sociais'”.

Em hipotese alguma ignoramos que existern outras varidveis que podem

comprometer as condi¢des de institucionalizacfio do Estado e, em conseqiiéncia, de uma

" No decorrer do estudo estaremos nos referindo a tais manifestagies enquanto erosio e esgarcamento das
chamadas “virtudes civicas” disponiveis.

" Guillermo O Donnell trabalha do seguinte mode tais mecanismos institucionais (accountahility): os
mecanismos ‘horizontais’ pressupdem “a existéncia de agéncias estatals que tém o direito e o poder legal e
que estio de fato dispostas ¢ capacitadas para reatizar acdes, que vio desde a supervisiio de rotinas a sangdes
legais ou até o impeachment contra agdes ou emissdes de outros agentes ou agéneias do Estado que possam
ser qualificadas como delituosas.” Os mecanismos ‘verticais’, de outro modo, envolvem “eleicbes,
reivindicagdes soclais que possam ser normalmente proferidas, sem que se corra o risco de coergio, e
cobertura regular da midia ao menos aos mais visiveis dessas reivindicacdes e de atos supostamente ilicitos de
autoridades publicas sfo dimensdes do que chamo de ‘accountability’ vertical. SHo acles realizadas,
individualmente ou por algum tipo de agfo organizada efou coletiva, com referéncia aqueles que ocupam
posicdes em instituices do Estado, eleitos ou ndo.” Veja-se 0" Donnell {1998)

" Veja-se Adam Przeworski “O Estado e o Cidadfio” In: Bresser Pereira, Wilheim e Sola Orgs. (1999) op. cit.
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maior efetivagiio da autoridade publica. Obviamente que grandes desigualdades econdmicas
€ soclais constituem uma dessas varidveis. Registre-se, apenas, que nossa pesquisa quer
aporiar — no caso especifico do Brasil — para a existéncia histérica da imposicdo de um
padrdo de Estado que, pelos motivos ja aludides, ndo lfogrou institucionalizar-se por

completo, o que comprometeu sobremaneira sua autoridade publica.

Mais adiante, para retomar a questio que havia levantado no inicio de sua fala,
msiste Przeworski: “A questdo causal é por que em algumas democracias o Estado faz
respeitar a lei de maneira ndo universal e desigual: isso se deve ao desenho institucional do

;o - . . 20
Estado ou a algumas das caracteristicas das sociedades nas quais o Estado funciona?”

{grifo nosso)

Reiteramos que um (apenas ¢ tio-somente um} dos tantos processos identificados no
mterior do Estado brasileiro, que faz com que a ordem publica ndo funcione a contento, é a
existéncia histérica de uma formagao precaria. Qu seja: estamos. colocando. em relevo um
ponto que julgamos importantissimo no conjunto das condi¢des determinantes de um pais
cyas leis se fazem respeitar de maneira desigual. Este aspecto a que nos prendemos &

muitas vezes pouco considerado por grande parte das analises sobre o tema.

Curiosamente, quase ao final do artigo, Przeworski®! rechaca o argumento de O

1* ¢ acolhe outro que aventa a possibilidade de o problema ser de ordem fiscal:*

Donnei
A hipotese alternativa é que, nas sociedades altamente desiguais, o Estado, qualquer
que seja sua estrutura institucional, € justamente muito fraco para fazer respeitar a
lei de forma universal. Nenhuma reforma do Estado ¢ suficiente para salvaguardar

os ‘Direitos Republicanos” para todas as pessoas, especialmente porque o Estado

* Bregser Pereira, Wilheim e Sola Orgs. (1999: 38) op. cit.

*idem. p. 347

20 argumento “de que as democracias na América Latina sio distintas das bem estabelecidas porque elas
sofrem da auséncia de accounzability horizontal”,

¥ No capituio 2, o leitor terd a oportunidade de verificar que o argumento de natureza conclusiva, gue acena
para a questdo fiscal como principal problema de aciio do Estado {efetividade, por ex., da lei), é também o
argumento de Bresser Pereira,
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ndo dispoe de recursos suficientes para promover esses direitos. O impedimento ¢

fiscal ¢ ndo mstitucional. (grifo do autor)

Por ora, convém deixar de lado, temporariamente, essas primeiras linhas sobre a
dificuldade de se fazer respeitar as leis de forma universal em paises como ¢ Brasil e/ou
problemas de mailor ou menor institucionalizagdo. ldentifiquemos, pois, alguns sinais
iniciais da relacdo precdria entre individuos e Estado em nosso pafs. E o que faremos na

se¢do seguinte.

1. Estado em formacdio

Esta secdo apresenta um voo ligetro e panordmico sobre o conjunio de elementos
materiais ¢ sociais que formaram o Brasil desde o sistema colonial. N&o encontrard o leitor
aqui a recomposiciao detalhada deste processo. Trata-se, antes, da indicacdo de eventos
histéricos (sobretudo eles) que, combinados, produziram a sociedade que conhecemos (ou,

ao menos, que acreditamos conhecer).

A natureza de tal tarefa ndo nos permite ignorar os escritos de quem efetivamente
foi consagrado pelo esforco de refletir a complexa formacfio de um pais com as
caracteristicas do Brasil. E o caso de Caio Prado Junior. Ele aponta a escravidio como
elemento primordial para a caracterizacio da sociedade brasileira do século XX A vida
soctal no Brasil, qualquer que seja o setor, encontra na escravidio uma instituicio cuja
marca ¢ indelével. “Organizacdo econdmica, padrdes materiais e morais, nada hd que a
presenca do trabalho servil, quando alcanca as proporgdes de que fomos testemunhas, deixe

de atingir; e de um modo profundo, seja diretamente, seja por suas repercussoes remotas” >

O autor destaca, porém, que a escraviddo americana nio guarda, no sentido
historico, semelhanga alguma com as formas de trabalho servil que a antecederam ou lhe

foram posteriores. Ela € o resultado imediato dos acontecimentos que se inauguram com o

2‘? Veja-se Prado Jr. {1999}
= idem. p. 269



século XV a partir dos grandes descobrimentos ultramarinos. Prado Tinior se utiliza de
expressdo muito feliz para comentar o significado do evenio escravidio no seio da

civilizagdo ocidental: “corpo estranho™. Assim ele descreve sua instauragdo entre nos:

{...] Ele nasce de chofre, nio se liga a passado ou tradigdo alguma. Restaura apenas
uma Instituicdo justamente quando ela ja& perdera inteiramente sua razio de ser, e

fora substituida por outras formas de trabalho mais evoluidas. Surge assim como um

corpo estranho que se insinua na estrutura da civilizacdo ocidental, em que ja nao

cabia. E vem contrariar-lhe todos os padrdes morais e materiais estabelecidos. [
Em vez de brotar, como a escravidio do mundo antigo, de todo o conjunto da vida
social, material e moral, ela nada mais sera que um recurso de oportunidade de que
langar@o mio os paises da Europa a fim de explorar comercialmente os vastos

. . . 2 .
terntorios e riquezas do Novo Mundo.”® (grifo nosso}

. - A escraviddo modemna, diz Prado Jinior, nio deve ser procurada. nos -ferrenocs
especificamente morais. A questdo mais saliente ¢ seu vezo puramente material, de uma
empresa de comércio. Ao contrario do mundo antigo, ela nada tem de construtivo e nio
passou de negécio. A unilateralidade desse projeto fez com que os povos da Europa
deixassem de lado principios e normas em que se fundara sua civilizagio e cultura. Para
além da forga fisica, 0 escravo preto ou indio nada contribuiu para a formagfo brasileira (o
autor ressalva, evidentemente, que ambos concorreram e muito para nossa cultura [no
sentido que tratam os antropélogos], mas reitera que tal contribuicdo fol passiva). A

heranca desses povos se deu meramente pela presenca fisica ¢ com o alto preco de seu

sangue.
Prado Jinior destaca outra grande caracteristica da escravidio americana:
E a diferenca profunda de ragas que separa os escravos de seus senhores. Em

algumas partes da América, tal diferenca constitui, como se sabe, obsticulo

intransponivel 4 aproximaciio das classes e dos individuos, e reforgou por isso

*idem. p. 270
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consideravelmente a rigidez de uma estrutura que o sistema social, em si, jd tornava

-~ - 27 .
tdo estanque internamente.”’ (grifo nosso)

Tratou-se, enfim, de um “aglomerado heterogéneo de ragas”. O termo escolhido
pelo autor -- “aglomerado” -~ ¢, entendemos nos, suficientemente expressivo para indicar o
proposito comercial da empreitada que reuniu ao acaso: brancos europeus, negros africanos
e indigenas do continente. A brutalidade com que foram arrebanhados dispensou a
educacfio para o exercicio do convivio e, muito pelo contrario, pautou-se na maior parte do

tempo “pelo etto € pela senzala”. Assim se expressa Prado Junior:

Numa populacio assim constituida originariamente e em que tal processo da
formacdo se perpetuava e se mantinha ainda no momento que 1os ocupa, ¢ primeiro

trago que ¢ de esperar, e que de fato nfio falhara a expectativa, ¢ a auséncia de nexo

moral. Racas e individuos mal se unern, ndo se fundem num todo coeso: justapde-se

antes uns aos oufros; constituem-se unidades e grupos incoerentes gue apenas

coexistem ¢ se tocam. *° (grifos nossos)

A sociedade colonial pde em cena duas situagdes diferenciadas: a primeira, € a
existéncia do cla patriarcal, com os escravos ligados a seu senhor; a outra, € o imenso
contingente “inorgénico” de individuos “desenraizados”. Os dois grupos de pessoas
gravitavam em torno da sociedade colonial organizada, e apenas fragmentadamente (em
pequenas parcelas) se agregavam a ela, “[..] adquirindo assim os dnicos visos de

S
organizagao”

passiveis de serem identificados. O que havia de essencial na sociedade da
colbnia e que deve ser sublinhado € o seguinte: o ambiente apresentava uma organizagao
tibia e isolada, envolvendo relacdes entre individuos de nivel superior e, talvez até em

conseqgiiéncia disso, um processo de desagregacfio que rapidamente se disseminaria.

Dira Prado Jinior:

“idem. p. 273
* idem. p. 341
¥ idem. p. 342



Numa palavra e para sintetizar o panorama da sociedade colonial: incoeréncia e
instabilidade no povoamento; pobreza e miséria na economia; dissolucdo nos
costumes; inércia e corrupgio nos dirigentes leigos e eclesidsticos. Neste verdadeiro
descalabro, ruina em que chafurdava a colénia e sua variegada populaglo, que

encontramos da vitalidade, capacidade renovadora?’?
E completa;

Poderiamos acrescentar a pressio exterior que ¢ poder, a autoridade e acdo soberana
da metropole exerceram sobre a sociedade colonial, contribuindo assim para
congregd-la. [...] O enfraquecimento daquele poder [da metrépole] levou o pais,
durante muito tempo, para a iminéncia da anarquia, que alids muitas vezes, e em
varios setores, embora resiriies, se tornou efetiva; e s6 se conteve com a
constituicdo de um Estado que, embora nacional de nome ¢ formagio, reproduziu
quase integralmente a monarquia portuguesa que viera substituir?|

A colonizagio foi gestada em 300 anos no vastissimo territdrio brasileiro. Produto
de populagdes coletadas em trés continentes, ela traz caracteristicas e um conjunto social
que lhe sdo bastante préprias. Bem ou mal, esse processo fora “inevitavel” (a expressdo é

de Prado Jiinior) em seu tempo.

Jorge Couto em artigo de nome “A génese do Brasil™, nos conta que, em 1583,
época em que o Jesuita Ferndio Cardim escreveu obra analitica sobre o Brasil, o religioso
vaticinou: ‘este Brasil ja ¢ outro Portugal’. Couto nos alerta para o fato de o Brasil ter sido
realmente um componente importante do império portugués, mas com caracteristicas muito
proprias. A matriz lusitana estava evidentemente expressa na lingua, na cultura e na
religiosidade, mas, ainda assim, a assoclagdo imediata com o padriio metropolitano seria
desaconselhdvel desde o inicio do processo de colonizagdo. Couto diz: “com efeito, a

miscigenagdo, o escambeo, a atividade missiondria e o engenho desempenharam, desde os

0 idem. p. 356
*'idem, p. 345
* Veja-se Mota. Org (2000)



primérdios da construgio do Brasil, um pape! fundamental no processo de aculturacio entre

indios, portugueses ¢ africanos.”””

Interessa em nosso estudo, entre outras coisas, perceber quando foram identificados
com mais clareza os tracos mais bem acabados de uma idéia de Brasil.”* Neste sentido, o
préprio historiador Carlos Guitherme Mota®® indica que uma idéia consistente de Brasil s6
se consolidaria por volta dos anos 1840-50. Entende o autor que, tal idéia, apesar de ter
vindo de fora, ganhou cores muito vivas internamente. Configurou-se de 1831 até 1850,

“uma ceria ideologia do ‘cardter nacional brasileiro.””

Nunca deixou de despertar interesse entre os infelectuais essa reflexo sobre a
identidade ¢ a politica no Brasil. Das transformactes que levaram a extingdo da escravidio
em 1888 a implantacio do regime republicano de 1889, “parecia mmperativo colocar em
discussdo a organizagdo do pais”.’® De um lado, a prometida liberdade via aboligdo; de
outro, a igualdade oferecida pela Constituicdo que chegava. Tudo 1sso mexeu com os
individuos. A mtrodugdo do trabalho assalariado, o fim da monarquia e os conflitos que

naturalmente foram trazidos pela Reptiblica, deixaram em aberto o futuro do pais.

Emilia Viotti da Costa, em obra de prestigio,”’ nos confidencia que o oficio do
historiador é enormemente dificultado pela sempre presente e necessaria critica dos
testemunhos. E muito raro, ela diz, que os homens ao descreverem o momento vivido, néo
tratem superficialmente ou deformem os fatos. A dificuldade aumenta quando o assunto em
questio envolve reformas politicas, econdmicas e sociails, ou mesmO pPIOCESSOS
revolucionarios. Claro estd que os eventos Republica e Monarquia podem facilmente ser

encaixados nesse caso,

* idem. p. 64

* A expressiio é de Carlos Guilherme Mota.

* Veja-se Carlos G. Mota “Idéias de Brasil: formacdo e problemas (1817-1850)” In: Mota. Org (2000: 206-
20M)

* Veja-se Roberto Ventura “Um Brasil mestigo: raca e cultura na passagem da monarquia & repiblica” In:
Mota. Org (2000: 331)

7 Veja-se Costa {1999}
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Costa observa que surgiram muito cedo duas linhas de interpretacdo para os
episddios de que estamos a tratar: vencedores e vencidos. O coro dos descontentes, revela
Costa, aumentou com os republicanos que, ao longo dos anos, nostalgicos, apontaram os

aureos tempos do Império e os vicios do regime republicano.

Os republicanos reiteram que, desde o principio, todos os pronunciamentos e
revolugdes que tiveram inicio na inconfidéncia, visavam a tarefa de mostrar que a
Republica sempre fora uma inspiracio nacional. Para tanto, mencionavam o Manifesto
Republicano de 1870, que considerava a Monarquia uma anomalia na América, lugar das
republicas. “[...] [Afirmavam] que as liberdades foram cerceadas com grande prejuizo para
a nagéo [...] [Criticavam] a centralizagic excessiva do governo mondrquico, a vitaliciedade
do Senado, a fraude eleitoral que possibilita ao governo vencer sempre as eleicBes, e

[consideravam] a Republica a solucfio natural para os problemas.”®

O regime mondrquico deposto deu novas e intimeras interpretacdes para os fatos,
com o auxilio de grupos republicanos que, mais tarde, desiludidos, acabaram por fazer
somar as vozes dos descontentes. Na versdo do antigo regime “a proclamacdo da Republica
ndo passava de um levante militar, atheio & vontade do povo.”™” Segundo os monarquistas a
Republica fora o resultado da indisciplina daqueles que portavam as armas, aliados aos
“fazendeiros descontentes com a manumissdo dos escravos.”™® O projeto republicano fora
um equivoco. O regime anterior, entendiam os monarquistas, proporcionou ac pais setenta
anos de paz interna e externa, sem contar a unidade nacional, o progresso, a liberdade e o
gozo de prestigio internacional. Todas essas vantagens foram substituidas por um regime
instavel, incapaz de garantir a seguranca ¢ a ordem, ou mesmo promover o equilibrio

econdmico. Além disso, alegavam, a liberdade individual acabou por ser restringida.

As criticas a Republica eram severas. Os monarquistas insistiam que seu regime
fora progresso e conservacdo. Por meio século houve trangliilidade, seguranca e unidade

nacional. Um agrupamento atrasado, disperso e populoso, deu lugar a uma nacionalidade

fx wdem. p.

R
2
39 . -
idem. p. 39
“ idem. p. 39
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respeitada no mundo inteiro. Os adversarios foram devidamente bem tratados. Foram
abolidas a escraviddo e a pena de morte. Liberdade, seguranca e ordem, interna e

externamente, foram mantidas e consagradas de modo inteiramente novo.

Costa aponta que a partir de 1930 “os estudos histéricos receberam novo
impuism.”zFi As pesquisas sobre o periodo do Império e o advento da Reptiblica ganharam
critérios mais cientificos e fizeram avancar o estudo da histéria. Aspectos econémicos,
sociais e ideoldgicos, de ambos os regimes, contribuiram para que uma nova versio sobre
as origens da Repiblica viesse & luz. O processo, naturalmente, colocou de lado algumas
versbes registradas no calor dos fatos, mas também aquelas contempordneas que,

redesenhadas, trouxeram elementos novos.

Dira Costa:

As mudangas que se vinham operando no pais desde 1889 nfo eram ainda nem tdo
amplas nem tdo profundas para permitir a revisfio critica das imagens tradicionais.
Isso 56 se tornou possivel a partir de 1930, quando se inaugurou um novo periodo
na historia do Brasil. De uma certa forma, o passado continuava até aquela data
demasiadamente presente, e os historiadores continuavam a encarar os fatos

segundo a perspectiva tradicional.

[...] A partir de entio, a urbanizagdio com seu cortejo de influéncias, o processo de
industrializac8o, a ascensfio da classe média, a formagio do proletariado, o
desenvolvimento do capitalismo e, finalmente, a crise da lavoura cafeeira
modificaram as perspectivas do historiador, que passou a enxergar no passado fatos

. —~ . .. . . . - 42
até entdo ignorados. Iniciou-se o processo revisionista da historiografia brasileira.

José Murilo de Carvalho® também ¢ da opinido que “o fator mais negativo para a

g -1

cidadania foi a escraviddo™ (aqui ele se refere ao sistema colonial, embora ao longo do livro

 idem. p. 439
* idem. p. 443
* Veia-se livro recente € importantissimo do autor. Carvatho (2003}
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vda — como o fizeram outros autores — dizer que a escraviddo habita o mais profundo da
sociedade brasileira}. A andlise de Carvalho, nessa obra, engloba em um mesmo periodo o
Império (1822-1889}) ¢ a Primeira Repiblica (1889-1930). Segundo o autor, da perspectiva
do progresso da cidadania, o que houve de efetivamente imporiante foi a abolicio da

escravidaoe, em 1888,

A faganha dos portugueses atingiu propor¢des decididamente significativas (para o
bem e para o mal): fizeram com que um imenso pais obtivesse unidade territorial,
lingllistica, cultural e religiosa, a0 mesmo tempo em que gestaram uma populacio
analfabeta, uma sociedade cindida, eminentemente latifundidria e monocultora, além do
legado de importacio absolutista. Quando da mdependéneia, diz Carvalho, nio tinhamos

ol ~ . O 44
patria ¢ nfo havia povo brasileiro.

O possuidor de escravos era qualquer um. A forca da escravidio era tanta que se
encontrava presente no Estado, entre funciondrios puiblicos, nas ordens religiosas_, junto aos
padres etc. A sociedade colonial, insiste Ca.if\.réi.hol, era escravista de alto a baixo.
Curiosamente, a idéia de justica e cidadania ndo alcangava nem os senhores. Este é um
aspecto que expde o quio disparatada era a situacdo em que viviam as pessoas no dmbito
do sistema colonial. Organizacio, equidade e justi¢a (0 minimo dela), passavam ao largo de
tudo e todos e, até mesmo perceber nesse contexto tais vestigios, era tarefa quase

impossivel. Nas palavras de Carvalho:

Nio se pode dizer que os senhores fossem cidaddos. Eram, sem duvida, livres,
votavam e eram votados nas eleigdes municipais. Eram os ‘homens bons’ do

periodo colonial. Faltava-lhes, no entanto, o préprio sentido da cidadania, a nocio

da_igualdade de todos perante a lei. Eram simples potentados que absorviam parte

das funcdes do Estado, sobretudo as fungdes judicidrias. Em suas maos, a justica,
que, como vimos, ¢ a principal garantia dos direitos civis, tornava-se simples
instrumento do poder pessoal. O poder do governo terminava na porteira das

grandes fazendas. (grifo nosso)

“ Carvatho (2003 18)

26



[...] A justica do rei tinha alcance limitado, ou porque nfio atingia os locais mais
afastados das cidades, ou porgque sofria oposigfio da justiga privada dos grandes
proprietdrios, ou porque ndo tinha autonomia perante as autoridades executivas, ou,

finalmente, por estar sujeifa & corrupgo dos magistrados. (Carvatho, 2003, 21-22)

Pode-se facilmente imaginar que entre proprietdrios e autoridade publica havia
fortes conflitos de interesses. Muito antes pelo contrédrio, havia conluio e dependéncia
mutua em alto grau. “A autoridade mdaxima nas localidades, por exemplo, eram os capities-

mores das milicias. Esses capit@es-mores eram de investidura real, mas sua escolha era

sempre feita entre os representantes da grande propriedade. Havia, entdo, confusdo. que era

. NP . e 4
igualmente comvéncia, entre o poder do Estado e o poder privado dos proprietarios.” 3

(grifo nosso)

Carvalho imagina possivel considerar 1831 como a verdadeira data da
independéncia do pais. Aponta, contudo, que os efeitos da transigdo de 1822 tinham forca
suficiente para garantir uma solugfo conservadora e mondrquica. A  transicdo
demasiadamente facil perpetrou a continuidade daquela situag¢3o social. Nada se fez com
relaglo a escraviddo, embora o governo transposto apresentasse o estilo das monarquias
constitucionais e representativas européias. A despeito do enorme acento liberal, a

e s g - . 46
“Constituicdo ignorou a escraviddo, como se ela nfo existisse.

Certamente que os brasileiros tornados cidaddos pela Constituicdo eram aqueles
mesmos que durante trés séculos respiraram e viveram o sistema colonial. Dira Carvalho:
“mais de 85% eram analfabetos, incapazes de ler um jornal, um decreto do govemno, um
alvara da justica, wma postura municipal. Entre os anaifabetos inclufam-se muitos dos

grandes proprietdrios rurais. Mais de 90% da populaciio vivia em areas rurais, sob o

**jdem. p. 22
* idem. p. 28



controle ou a influéncia dos grandes proprietdrios. Nas cidades muitos votantes eram

L . A7
funciondrios ptiblicos controlados pelo governo.”

A Primeira Repiblica (1889-1930) n3o representou muitas mudancas do ponto de
vista da representacfio politica. Fez introduzir a federagio e a eleiclio popular para os
presidentes dos estados (antigas provincias). O efeito positivo da descentralizacio deveria
ser identificado na aproximaciio entre populacio e governo, via eleigdes, para a presidéncia
de estados e prefeituras. Porém, o expediente evidenciou “a formacio de solidas oligarquias
estaduais, apoiadas em partidos tinicos, também estaduais.” Tais oligarquias a todos
envolveram, blogueando, assim, qualquer tentativa de oposigdo. O controle da politica
nacional at¢ 1930, estava amparado principalmente na alian¢a oligérquica entre Sao Paulo e

Minas Gerais.

Sobre a famosa alcunha que ganhou a Primeira Repiblica (“reptblica dos

coronéis™), dira Carvalho:

Coronel era o posto mais alto na hierarquia da Guarda Nacional. O coronel da
Guarda era sempre a pessoa mais poderosa do municipio. J& no Império ele exercia
grande influéncia politica. Quando a Guarda perdeu sua natureza militar, restou-lhe
o poder politico de seus chefes. Coronel passou, entdo, a indicar simplesmente o
chefe politico local. O coronelismo era a alianca desses chefes com os presidentes

dos estados e desses com o Presidente da Reptiblica. Nesse paraiso das oligarquias.

as prdticas eleitorais fraudulentas nio podiam desaparecer. Elas eram aperfeicoadas.

Nenhum coronel aceitava perder as eleigdes. {Carvalho, 2003, pp. 41-42) (grifo

nosso)

Os direitos civis foram brutalmente afetados pela heranca colonial. Haviam o
escravo (destituido da condi¢io humana); a grande propriedade rural (incélume a acdo da
le); e, o mais importante, um Estado comprometido com o poder privado. A cidadania civil

fol comprometida deste modo diante da grandeza de tais empecilhos.

7 idem. p. 32
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A Reptiblica — como acentuam outros autores além de Carvalho — significou o
afrouxamento da lealdade nacional e o fortalecimento das lealdades laterais (provinciais). A
principio: certa instabilidade e até mesmo guerra civil. Em seguida, reforgo dos governos
estaduais e guase nenhum sinal de que o federalismo contribuiria na criagdo de uma
identidade nacional. Pelo contrario, afirma Carvalho, “os movimentos populares da época

. re . . 54
tiveram guase todos caracteristicas anti-republicanas.’ ;

Em seu classico “Os Bestializados™,"” o mesmo José Murilo de Carvalho analisa a
cidade do Rio de Janeiro e a entio nascente Republica brasileira. Sua reflexdo fornece
elementos importanies para que entendamos algumas etapas da formacic do Estado
nacional no pais. No capitulo [II, intitulado “Cidad&os Inativos: a absiengdo eleitoral”, o
autor cita uma frase, atribuida a um bidlogo francés, nos seguintes termos: © A situagdo

funcional desta populacio [carioca] pode resumir-se em uma palavra : ¢ Brasil ndo tem

povo’ . (grifo de Murilo de Carvalho). Assertivas. como. esta mereceram, da parte do.
historiador, analise acurada quanto & sua validade no contexto da sociedade carioca da
época. Nio obstante, € bastante reveladora da impressdo primeira, causada por ocasifio da

observacio do comportamento dos habitantes do Rio.

Apds a Proclamagiio da Republica, nfo se podia perceber na capital do Brasil a
participagio do povo nas coisas de interesse comum. Murilo de Carvalho chega mesmo a
dizer que ndo havia povo politico ou cidadios. A politica era conduzida pelas classes
dominantes, e a populagdo, quando muito, servia de massa de manobra para grupos rivais.
O exercicio politico apresentava-se de modo ficcional; e a cidadania politica, duplicada: de
um lado os republicanos marginais -- em relac8o promiscua com os politicos poderosos --
de outro, cidad@os verdadeiros, alheios a toda e qualquer participagfo nos destinos da
cidade ou do pais. Nas palavras de Murilo de Carvalho: “Os representantes do povo nio
representavam ninguém, os representados ndo existiam, o ato de votar era uma opera¢do de

‘50
capangagem.’

* idem. p. 81
* Carvatho (1997),
0 idem. p. 89
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Havia inigiiidade ostensiva na relaciio entre cidadios e Estado. A bem da verdade,
como observa o autor, nfic se sabiz nem mesmo guais deveriam ser os termos dessa
convivéncia. Elite e classe operdria tinham enorme dificuldade para compreender o

comportamento da populacio. Dira o aytor:

No campo da agfio politica, fracassaram sistematicamente as tentativas de mobilizar e
organizar a populagic dentro dos padrdes conhecidos nos sistemas liberais.
Fracassaram os partidos operdrios e de outros setores da populagfio; as organizacdes
politicas no-partidérias, como os clubes republicanos e os batalhdes patridticos, nio
duravam além da existéneia dos problemas que lhes tinham dado origem; ninguém se

preocupava de comparecer as urnas para votar {Carvalho, 1997, pp. 140-141).

Esse era o painel da capital do Brasil logo nos primordios da Republica. Situagio
desabrida, de total frouxiddo. Um episédio que ilustra bem o que estamos a afirmar --
~ descrito por Murilo de 'Car”vai'?ié..éon.a..émé.l.e.géﬁé.ié .q.u.e. The .é”p.ré.;.)ria - & o movimento de
massa que ficou conhecido como Revolta da Vacina. Vale a pena sintetizarmos o ambiente

dentro do qual ele se desdobrou.

Nos primeiros anos do século XX, surgiram, na cidade do Rio de Janeiro, trés
epidemias (febre amarela, peste bubdnica e variola) que movimentaram a satide publica e
obrigaram o médico e sanitarista Oswaldo Cruz a ataca-las, promovendo uma grande
alteragdo no cotidiano da populacio carioca. Casas eram desinfetadas, reformadas ou
demolidas; prédios eram interditados e os hdbitos da populacao modificados com a intrusio
permanente dos agentes de saide e brigadas sanitdrias. Um caos absoluto. Nesse contexio,
uma vacina para o combate a variola, que foi introduzida no pais em 1801°" (de nome
Jenner), tornou-se obrigatéria (a partir de I884) por uma série de decretos. Esses
expedientes legais “ndo pegaram”, o que obrigou o governo a baixar nova lei para torni-la

efetivamente obrigatéria e extensiva a todos os cidadios. Néo tardou muito, grupos

¥ Murilo de Carvatho sublinha que, muito embora a vacina de Jenner tenha sido introduzida no Brasil em
1801, ela s6 se tornaria obrigatéria e extensiva a todo o tmpério em dezembro de 1884. Até 1903 todos os

Lot
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influentes de diversas orienta¢des comegaram a manifestar recusa a vacinac@o, argiiindo,
inclusive, inconstitucionalidade da lel que instaurara tal compulsoriedade. Seguiram-se,

~ . - . . . . 37
entdo, cerradas manifestacdes contra a vacina, incluindo a imprensa:

Sua oposi¢glo [dela, imprensal baseava-se em dois pontos, um cientifico, outro
filosdfico. Pelo primeiro, interpretavam o pensamento de Comite como tendo sido
contrario 4 teoria microbiana das doengas. Pelo segundo, ndo aceitavam qualquer
intromissdo do governo, poder material, no dominio da satide publica, reservado ao
poder espiritual. Irritava-os particularmente o monopolio exercido pelos médicos sobre
a saude privada e publica. Para eles, a intromissfio do governo ndo passava de um
*despotismo sanitdrio,” expressdo que passou a ser largamente utilizada pelos inimigos

da vacina e do govemno.

O relato objetivo dessa experiéncia que envolveu a todos na cidade € util para
colocar-nos um pouco mais préximos da relacdo entre cidaddos ¢ Estado na antiga capital
do Brasil. Por que motivo? Desenvolveram-se ai aspectos rudimentares e distintivos da
percepcio de ambos os lados (elites dominantes e populagio marginal) de uma convivéncia

que provar-se-a bastante precaria.

A Revolta da Vacina, como reconhece o autor, “revelou antes convicgdes sobre 0
que o Estado n@o podia fazer do que sobre suas obrigagdes.”™ O sentimento de revolta néo
era para com a negativa ao direito de participar das decisdes do governo, e sim, para
defender uma idéia propria e valorativa por parte da populacdo. Direitos e deveres estavam,
pois, localizados antes de qualquer das pretensdes de arbitragem do Estado. Ainda nessa
linha de raciocinio, como ¢ Estado era percebido? N&o havia diivida quanto a importincia
do Estado. Entretanto, este era visto como que estando fora do alcance e controle do

cidaddo. A cisdo na percepgdo de seu papel era nitida: de um fado a trama, a articulaco

esforcos foram envidados para que os decretos “de fato se fizessem valer”, ¢ a vacina tivesse obrigatoriamente
que alcangar todas as pessoas,

*2 idem. pp. 97-98

* idem. pp. 145-146



entre politicos e seus pares; de outro, o cidaddo na perspectiva “de quem se coloca como

objeto da aglio do Estado e néo de quem se julga no direito de a influenciar.”*

Este aspecto ¢ saliente na politica do Rio de Janeiro da ¢poca. Como entender “a

indiferenga pela participacdo, a_auséncia de visio do coverno como responsabilidade

coletiva, de vis@io da politica como esfera pblica da aglo, como o campo em que os
cidaddos se podem reconhecer como coletividade, sem excluir a aceitacio do papel do
Estado, e certa nocio dos limites deste papel, ¢ de alguns direitos do cidadio.”™ (grifo

NOSS0)

E exatamente o entendimento do governo como lugar do interesse comum --
portanto, como arena pertencente a todos, cujas decisdes devem obrigatoriamente
incorporar € vocalizar (social e territorialmente) os mais diversos segmentos sociais — que
impde salientar nosso estudo. Alids, sobre esse assunto, nfio hd como ndo remeter a questio

a solucdio que o Contrato Social de Rousseau nos traz.

Lembremos que, em seu arcabouco, se cada um se der a todos nio estard se dando
propriamente a ninguém. O que produz o ato de associaclo € a substituicdo da pessoa
particular pelo corpo moral e coletivo. Trata-se da formagdo da pessoa publica ou corpo
politico. Em associagio, coletivamente, estd formado o povo. Na perspectiva particular sdo
cidaddos, vez que participam da autoridade soberana e, 0 que € absolutamente engenhoso:
sao suditos, porquanto submetidos as leis do Estado. Evidentemente, a reflexio do ato
associativo sugere como desdobramento em Rousseau a idéia de vontade geral. Assim, vai

. 56
dizer o autor’":

Ha comumente muita diferenca entre a vontade de todos e a vontade geral. Esta se
prende somente ao interesse comum; a outra, ao interesse privado, e niio passa de
uma soma das vontades particulares. Quando se retiram, porém, dessas mesmas

vontades, 0s excessos e as faltas que nela se destroem mutuamente, resta, como

“idem. pp. 146-147
*idem. p. 147
* Veja-se Rousseau {1997)



soma das diferencas, a vontade geral. [..] Finalmente, quando uma dessas
associagoes for tdo grande que se sobreponha a todas as outras, nfio se terd mais
como resultado uma soma das pequenas diferencas, mas uma diferenca tUnica.
Entdo, ndo hd mais vontade geral, ¢ a opinifo que a ela se sobrepde néo passa de

uma opinido particular.

Talvez nesse sentido, um outro texto de José Murilo de Carvalho venha agregar
clementos novos para nossas reflexdes. Em artigo recente,”’ o autor, na tentativa de
simplificar o processo histérico de formagdo da cidadania ocidental, aponta para dois
caminhos: o primeiro, de baixo para cima, de iniciativa dos cidaddos; o segundo, de cima
para baixo, tendo como condutores o Estado e grupos organizados dominantes. Para ilustrar

o primeiro exemplo, segue ele:

Pode-se dizer que a cidadania de baixo para cima coincidiu com a revolugdo burguesa,
em que a sociedade de mercado irrompeu na politica ¢ a moldou a sua imagem e
semelhanga. A €nfase da cidadania nesses casos ¢ posta no cidaddo como titular de
direitos, sobretudo dos direitos que o garantem contra a opressdo (civis} e the ddo

controle sobre o Estado (politicos). E uma cidadania marcada por seu carater ativo.

Evidentemente que tal modelo de cidadania passou longe do caso brasileiro. A
afirmacdo do autor ¢ muito clara: o carater ativo da cidadania coincide com a revolugdo
burguesa e o irrompimento do mercado na politica. No correr do texto, a0 comparar 0 caso
da Alemanha que, tal como o Brasil, teve sua cidadania construida de cima para baixo, ele
ressalva o fato de que “O direito que 14 se afirmou inicialmente foi o social, fruto nfo da
reivindicagfio popular mas de politica estatal de inclusdo dos cidadéos ao corpo social. A
cidadania ¢ ai antes passiva no sentido politico, mas com conteudo ativo de identificag8o
nacional”. Também ndo ¢ este o caso do Brasil, embora se afigure o fato de o processo ter

se dado 1gualmente de cima para baixo.

7 Veja-se Carvatho (2001)



Por conta desse aspecto (processo de implantagdo da cidadania de cima para baixo),
Murilo de Carvalho considera ser possive!l alocar o Brasil no grupo em que se inclui o caso

alem@o. Porém, destaca com veeméncia as diferencas:

De fato, a independénecia se fer sem revolugdo social e politica, o mesmo
acontecendo com a proclamagiio da Republica & com o movimento de 1930,
chamado embora, o dltimo, de revolucio. A primeira incorporagdo em massa de
cidaddos se deu, como na Alemanha, via direitos sociais, durante o regime
autoritdrio do Estado Novo. Mas termina al a semelhanca com aquele pais. A
incorporacdo 2 sociedade civil até hoje ¢ preciria, apesar de garantida em lei. A
ineficiéncia do Judicidrio e a inadequacio do sistermna policial excluem a maior parte
da populagdo do gozo dos direitos individuais. Somente apos 1945 ¢ que houve
admissio em massa dos cidadfios aos direitos politicos. Inexistern entre nds a forte
identidade nacional e a tradicio de obediéncia rigida as leis, tipicas da Alemanha.
Nosso Estado, apesar de incluir em sua ideologia elementos incorporadores da

tradi¢do ibérica, ndo se cola a nacdo ou a qualquer tradigdo de vida civil ativa.

Embora esteja se reportando ao longo do livro mais especificamente as condigdes
para a existéncia plena do que ele chama de “cidadio ativo” (desse modo, com preocupacdo
premente sobre a cidadania), Murilo de Carvalho contribui em muito para conhecermos o
descompasso que havia nas primeiras fases do Estado nacional brasileiro entre esse ¢ltimo
e seus cidaddos. Ao discutir a importancia e a presenca da virtude civica em nossa cultura,
o autor diz: “A virtude doméstica nfo se transfere para a soctedade civil nem para o Estado
¢ a eventual virtude do Estado n3o se desloca para a sociedade civil. Ndo hd, em outras

palavras, uma construcdo social do politico.”® (grifo nosso)

1.2 Processos combinados: a construciao nacional dos Estados

O Estado descrito na se¢iio anterior deu micio, portanto, & experiéncia republicana

no Brasil. Como vimos, tratava-se de um organismo cujas estratégias eram enddgenas,

* Carvalho (2001}



alheias ao cidadfio. A tbnica do periodo foi a articulacdo no interior do Estado de grupos
dominantes e 2 nio permeabilidade aos interesses externos do povoe em geral.
Comegaremos nossa investigagdo acerca do desenvolvimento do Estado nacional brasileiro
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pela andlise de Elisa Pereira Reis™ que, contrariando a opinidio corrente (aquela que insiste
na tese de que o processo de stare building do perfodo republicano representou retrocesso
ou mesmo estagnagio), afirma que a formagfo do Estade durante a Republica velha

“apresenta avangos significatives.”

Para ela, o processo de state building — conduzido quase que inteiramente pelas
elites agrarias — nao significou atraso, mas o contrdrio. Dira Pereira Reis: “A idéia
fundamental defendida aqui € a de que a criagio de poder publico ¢ fortalecimento de
interesses privados nfio sfo processos necessariamente excludentes e que, em vez de um
trade off, pode haver efeitos interativos entre esses dois processos. Sustenta-se assim que a
propria preponderéincia das oligarquias concorre para o processo de constitui¢do do poder

publico™®

Ao remetermos a andlise imediatamente acima ao Rio de Janeiro e aos fatos
ocorridos no nascedouro da Republica no Brasil descritos por José Murilo de Carvalho,
concluimos que, se houve alguma maximizacio dos interesses de grupos privados junto ao
Estado, ela se deu mediante arranjo particularissimo, cujo resultado ponderado entre
disputa e acomodagiic de interesses, foi o avangar do processo de constitui¢do de um

Estado nacional no Brasil.

A autora trabalha suas analises trazendo como pressuposto aos processos sociais um
viés que nosso estudo acolhe e endossa. Citando Jeffrey Alexander, por ex., que dira:
“Processos sociais sdo teias de determinagdes e escothas. Nesse sentido, constrangimentos
estruturais, por um lado, ¢ op¢des histéricas por outro, sdo os dois termos gerais que
permitem conceber uma articulagio entre pressupostos epistemoldgicos fatalistas e
voluntaristas, assim como premissas coletivistas e individualistas”, Pereira Reis procura

extrair “as conseqiiéncias nfo intencionais” daqueias acdes e intengdes das quais os agentes

5% Veja-se Pereira Reis (1998).
* idem. p. 183



néo puderam se furtar.® Trata-se de afastar a ideia de “designios teleoldgicos” e
definitivos. A afirmacio a seguir apreende tal entendimento em sua complexidade e
riqueza: “A questio ¢ antes explicitar como dos embates de atores motivados por interesses
materiais e ideais decorrem resultados inesperados ¢ imprevisiveis, que ndo devem ser
vistos como indiferentes ao confronic de interesses, mas que tampouco se reduzem as

A s - vy
resultantes mecinicas de tais confrontos.”®

Parece-nos ser esse o caso da Republica Velha, Fm sua origem, a experiéncia
republicana abriu espaco para formas de convivéncia entre o povo e setores da burocracia,
0 que ndo significava uma relacio com os requisitos minimos de algo que se pudesse
assemelhar a condicdo de igualdade. Estava cla eivada das tradigGes escravista e colonial, o
que na pratica produziu um pove de representagdo meramente figurativa. Esse povo se
relacionava com o poder ignorando os mecanismos legais de participagdo. Fra pragmatico
com o governo quando o assunto envolvia empregos e favores, e violento quando juigava
que o poder dos mandatdrios ultrapassava sua competéncia. Esse era um traco distintivo:
ndo se podia identificar e vislumbrar em tal convivéneia caracteristicas da organizagio das

cidades burguesas e, consequentemente, da democracia moderna.

A discussdo sobre o processo de formagéo do Estado nacional no Brasil concentra-

. . - P I .
se, via de regra, no periodo imperial.®> Nio obstante, iremos nos reportar, como o faz
Pereira Reis, mais detidamente ao periodo republicano para analisar a construciio do Estado
nacional no pafs. Antes de continuarmos porém, seria importante acompanharmos, de
manelra muito breve, o itinerdrio que faz a autora pelas idéias de alguns teéricos que tratam
do processo de construgfio do Estado-nacio, até mesmo para melhor entender sua analise

[dela autora].

S&o trés os autores que ela utiliza para esse fim: Norbert Elias, Van den Bergh ¢

Michael Mann. O primeiro, vé a constituicdo dos Estados nacionais como parte de um

' Aligs, como ela mesma reconhece. o objetivo aqui € levar adiante algo que ja foi proposto anteriormente
por Weber,

* Pereira Reis (1998: 184) op. cit,

“ Pereira Reis {1998} op. it
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processo historico-civilizatério mais amplo. O surgimento ¢ posterior desenvolvimento dos
Estados nacionais resultaria “inesperadamente” de processos configuracionais de longa
duragio. Varidveis motivacionais, bem como limites fisicos, culturais e bioldgicos,
atuariam nessa conformagdo. O segundo, seguindo mesma linha e desdobrando as idéias de
Elias, entende que a formacio do Estado é produto de processos muito bem estruturados.
Ele compara tais dindmicas aquelas subjacentes ao desenvolvimento de interdependéncias
econdmicas. Sua discussdio destaca as inter-relagdes entre o poder do Estado {poder
integrativo) e o poder derivado da diferenciacio (relacdes de produciio). Assim, afirma ele
que a formac@io dos Estados e a estruturacgdio de classes sfo processos auténomos entre si,
ac mesmo tempo em que ndo podem ser pensados isoladamente, e tampouco devem ser

reduzidos um ao outro. O ultime autor apontado por Pereira Reis ¢ Michael Mann.

Conforme Pereira Reis:

Suas sugestdes sobre as origens e a autonomia do poder do Estado parecem bastante
promissoras, sobretudo pelo que avancam em termos tedrico-analiticos, sem
negarem a historicidade do processo de stafe-buiiding. Sugere esse autor que a
especificidade e autonomia do poder do Estado decorrem do fato de o mesmo ser
basicamente um [ugar ou uma arena. Partindo de uma definicdo genérica e

consensual do Estado, ele discute qual é sua especificidade e autonomia.

Nessa defini¢do basica de Estado [continua ela], de resto bastante influenciada por
Weber, Mann identifica quatro elementos: a) um conjunto de instituicdes de quadros
administratives, que corporificam b} uma ‘centralidade’ no sentide de que as
relagOes politicas irradiam de um centro para cobrir ¢) uma drea territorialmente
demarcada, sobre a qual ele exerce d) um monopolic de poder autoritario,
sustentado pelo monopdlio dos meios de violéncia fisica (Pereira Reis, 1998,

pp.187-189)

Para Mann, os elementos que conferem ao Estado peculiaridade s3o sua centralidade
e territorialidade. As elites estatais se confundem nesse contexto com o prépric Estado,

personificando-o. Segundo o autor, o poder do Estado ndo deriva de recursos que the sdo
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proprios ou estratégias de poder inerentes i sua condicdo. Tal poder € resultado da
apropriagio peculiar que ele faz dos recursos econodmicos, ideoldgicos e militares, passiveis
de disponibilidade em qualquer relagdo social Ressalte-se, ainda, a distingfio que faz
Mann quanto “a capacidade do Estado de penetrar efetivamente a sociedade civil e
logisticamente implementar decisdes politicas (poder infra-estrutural), ¢ a capacidade das
elites politico-administrativas de tomar iniciativas que transcendam a negociacdo
mstitucionalizada com grupos da sociedade civil (poder despdtico). Distinguindo dessa

maneira “poder estrutural” e “poder despotico”, ele quer demonstrar que sdo implicacdes de

tipo espacial ¢ organizacional que permitem ao Estado converter capacidade infra-estrutural

em “poder despdtico.”* (grifo 10ss0)

Peretra Reis, seguindo as sugestdes de Mann, aponta para o fato de que “¢ possivel

argumentar que Q processe de state building envolve sempre uma tensio constitutiva entre

poder privado e poder piiblico; e que a conversdo de poder infra-estrutural em poder

despotico decorre em grande parte do fato que incrementos na capacidade infra-estrutural

do Estado aumentam a territorializacio das relacdes sociais™.®® (arifos nossos
g

Portanto, ¢ a capacidade de engendrar a organizacdo ¢ a institucionalizacio do
Estado, por parte daqueles que titularizam suas fungdes, que permite que as relagdes sociais
sejam territorializadas. A organizacio das instituigdes a que nos referimos produz uma
centralidade que ao fim e ao cabo se expressa através da administracdo. E ainda: que o
processo de state building nio costuma ficar incolume as tensdes advindas do choque entre
os poderes privado e piiblico que contextualizam cada época. Finalmente, ha que se
salientar que “as implicacBes de tipo espacial e organizacional que permitem ao Estado
converter capacidade infra-estrutural em ‘poder despético’™, sdo produzidas também por
fatos, acontecimentos histéricos e determinagdes politicas que ndo haviam sido previstas

anteriormente por ninguém e que sdo, portanto, nesse sentido, “inesperadas”.

™ idem. p. 188
* Pereira Reis (1998) op. cit.
 idem. p. 189



E nessa linha explicativa que caminba Pereira Reis para analisar os processos que
ocorreram na Repudblica Velha. Na passagem do Impéric a4 Republica houve um
arrefecimento do poder “despdtico” do Estado. Recuando um pouco mais na narrativa
histérica desse processo, sabemos que com o declinio da economia colonial surge uma nova
relagdo de poder baseada no controle da terra, dando inicio a uma forma peculiar de
autoridade patrimonial que, mais tarde, desdobrada pelos poderes locais, se converteria nas
oligarquias rurais. Vale dizer, que o fortalecimento desses poderes resultou da centralizagdo
do poder real quando, num momento de fragilidade do poder da Coroa, as elites da terra
interferiram nas cdmaras municipais € nos governos provineiais, procurando consolidar seu
poder de mando local ¢ diminuindo ¢ peso da presenca da administracio real. Com a vinda
de D. Jodo VI para ¢ Brasil, em 1808, os portos sdo abertos e com 1850, quebra-se o pacto

colonial, ocorrendo nova centralizagdo da administracdo.’

Mesmo apos declarada a independéncia, o embriondrio Estado nacional brasileiro
pouco se diferia do modelo mondrquico portugués {como jd mencionamos anieriormente),
posto que . Pedro I deu continuidade a estrutura de administragdo implantada por D. Jodo
Vi, com a diferenca de que os cargos publicos passaram as mios de brasileiros natos,

recém-agraciados com titulos de nobreza.

Buscava-se, entdo, no modelo republicano (pela via federalista) tornar a capacidade
infra-estrutural acessivel aos interesses sociais (e dominantes) mais salientes do perl'odo.68
E nesse ponto que podemos compreender a afirmaciio da autora de que os interesses
privados desempenharam papel estratégico na formag¢dio do Estado nacional. Ela explica
que a solugfio federalista correspondia, em grande medida, aos anseios de expansdo da
capacidade infra-estrutural. Ora, de quem mais seriam esses anseios que nao dos portadores

privados dos interesses sociais do periodo?

" Veja-se Faoro (1977).
* Pereira Reis (1998: 190) op. cit.
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Nos termos da autora -- filtrados pelas premissas de Michael Mann — parte dos

acontecimentos da Reptiblica revelam o seguinte:

A descentralizagéo de poder que tem lugar entao surge como um claro intento de
melhor adequar o poder piiblico acs interesses econdmicos dominantes. E é nesse
mesmo sentido que se deve entender o liberalismo econdmico consagrado pela
Constituigdo de 1891. Da perspectiva das elites econdmicas do periodo, tratava-se
de substituir a pesada e morosa maguina do Império pela descentralizagdo
administrativa, ao mesmo tempo em que, atraves da Carta Constitucional, tratava-se,
no que diz respeito & economia, de restringir o “poder despotico” do Estado & tarefa

de garantir a execugdo dos contratos privados.

Assim, ao menos da perspectiva das oligarquias rurais, a substituicdo do Império
pela Republica correspondia a um duplo anseio no que diz respeito ao Estado: por
da autoridade piiblica, ou o “poder despotico” do Estado. Por outro, o mesmo
recurso a  descentralizagio correspondia ao objetivo (apenas aparentemente
contraditério) de expandir a capacidade infra-estrutural do Estado para maximizar

seus Interesses econdmicos.?”

Tratava-se, como extraordinariamente escreveu Uilda Figueiredo Portugal
Gouvéa, ™ “do esforgo de quebrar a identificagio dos interesses do Estado com cada
segmento oligarquico, situagdo que impera no pafs desde os tempos das capitanias

ITYE:

hereditarias.
A tarefa era gigantesca:

Para isto precisava-se criar uma Iingua de um Estado que queria afastar-se dos

interesses imediatos e sobrepor-se ao conjunto da sociedade, e que para tanto

i’g Pereira Reis (1998). Op. cit
" Gouvéa (1994).
" idem. p. 49
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procurava centralizar as decisdes, mas que enfrentava problemas por ndo possulr os
instrumentos adequados. Era um Estado que havia se formado para proteger a livre
expansdo dos senhores rurais, até o momento em que as condigdes econdmicas &
sociais permitiram esta expansZo. Mas quando foi chamado para resoiver os
conflitos abertos entre as oligarquias, mostrou-se ineficiente. E como suas
liderancas estavam fracas e ‘envelhecidas’, ndo foi muite dificil decretar sua

faléncia no inicio dos anos 30.

Lembremos que Pereira Reis nos alerta para o fato de que as inter-relacdes entre
poder de Estado {poder integrativo) ¢ o poder derivado das diferenciagdes sociais {relacdes
de produgio) somente podem ser apreendidos pela andlise historica. As especificidades
dessas inter-relagdes poderdo ser lidas justamente pela apreciagdo de longos periodos
historicos. E o que faz 2 autora na andlise que reproduzimos no pardgrafo um pouco mais
acima: observa ficlmente o itinerdrio histdrico e sublinha fluxos e refluxos no contexto da

Reptiblica Velha.

A ingisténcia de Pereira Reis, quanto ao fato de poder privado e poder publico ndo
serem necessariamente excludentes na constituicdo do Estado nacional na Republica Velha,
encontra consisténcia logica na estruturagio de sua reflexio sobre o periodo. Para ela, ndo
ha que se falar na perda da identidade propria do Estado brasileiro em formagio e muito
menos em desenvolvimento vegetativo do Estado, como sustentam alguns autores, Mesmo
sabendo que, com a passagem para a Republica os limites entre piblico e privado se
tornaram menos nitidos, a dominagdo oligarquica ndo fez desaparecer as especificidades do
Estado. Ela vai além e reconhece que houve perda de autonomia por parte do Estado
republicano nascente ante a sociedade civil, mas, ao mesmo tempo, aponta a expansdo da
capacidade infra-estrutural do Estado, que tem inicio na Primeira Repiiblica, como sendo
decisiva na recentralizagfo e re-territorializagdo do periodo. Nos termos da propria: “Nesse

sentido, o processo_de construcdo do Estado que tem prosseguimento com a Republica

™ Gouvéa (1994: 49-30)
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Velha j4 antecipa em parte a notivel expansdo do poder do Estado que terd lugar no periodo

subsequente, sob a ditadura Vareas.”” {grifo nosso)

Em outras palavras, nos termos de Pereira Reis, a Primeira Republica lancou as
bases para que o Estado Novo encontrasse em periodo posterior o significativo
desenvolvimento verificado. Tal transformacéo foi operada principalmente pelo incremento

da capacidade do Estado de penetrar a vida social.™

1.3 Um padrao de Estado Nacional

Uma consideraciio de imensa importéncia indicada na sec3o anterior deve ser retida
para avancarmos na compreensao da dindmica da formacfio do Estado nacional no Brasil. O
processo de state building durante o perfodo republicanc -- por conta da politizacdo da
economia (lembremos do papel desempenhado pela economia cafeeira na Repiiblica Velha)
~ tornou possivel a ampliacdo da capacidade infra-estrutural do- Estado e produziu a
centralizagdo e territorializacio do poder. Estado e interesses econdémicos de grupos
privados alternaram colaboraciio e conflito. O resultado foi o significativo avanco
experimentado pelo poder publico. © objetivo daqueles que portavam interesses
exclusivamente privados foi, sem divida, maximizé-los, mas isso niio impediu que o
Estado aumentasse sua forca. Muito antes pelo contrdrio, foi a liberacdo de tais recursos
que facultaram ao Estado ganhos em termos de “poder despdtico”, ou, em outras palavras,
estimularam o poder territorializado e centralizado, encaminhando o empreendimento do

. 75
Estado nacional.

A julgar pelo que tem de fundamental a dindmica das relacbes descritas acima, a
saber: cooperacdo e conflito entre Estado e grupos de interesses privados no espraiamento
do poder infra-estrutural do primeiro, Pereira Reis avalia corretamente o periodo
republicano como tendo, sim, representado avanco e ndo retrocesso na construcdo do

Estado nacional brasileiro.

" Pereira Reis (1998: 191) op. cit.
" Gouvéa (1994). op. cit.
"idem. pp. 195-210
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Outro auter, cujo trabalho encontra lugar certo e destacado em nosso estudo, € Fébio

.78 " g \ ~
Wanderley Reis.”” Iremos utilizar suas idéias tanto no que se refere as reflexdes sobre a
formacio do Estado nacional (capitulo [), como também no que respeita as suas preciosas

contribuigBes para a andlise do tema da governabilidade {(capitulo HI}.

Ao analisar as formas pelas quais o Estado se relaciona com a sociedade e os
esforgos tedricos no estudo de padrdes de desenvolvimento do Estado-nagdo moderno,
Reis, utilizando-se das distincdes estabelecidas por Dankwart Rustow entre autoridade.
identidade e igualdade, tenta estabelecer um marco geral de orientagdo que contempie as
condicbes para a “solugdo” de cada uma das questdes levantadas e as implicages das

relacdes que sdo estabelecidas entre elas.”’

A questdio da iguaidade diz respeito ao nivel e as formas de participagio de “setores
populares” no sistema econdémico e politico. O simples ato de formuld-la implica -- caso
queiramos dar consisténcia ao dilema posto — pensar uma concepcdo negativa ou positiva
da liberdade. Com efeito, o autor entende que no segundo caso trata-se de uma reflexdo da

(43

liberdade que envolva “ a exigéncia da criagio de condi¢des para a participagdo nos
beneficios da atividade econdmica e social ¢ a expansfio da idéia de direitos do cidaddo de
forma a mcluir também a nogao de direitos econdmico-sociais.””® Ele propde que ao invés
de penmsarmos em abstrato o dilema da convivéncia entre liberdade e igualdade (que,
ademais, levaria-nos a uma das questdes de maior destaque e profundidade no rol dos temas
politices), nos concentremos na problemdtica em termos de “direitos liberais™ versus
“liberdades positivas”. Assim, segue ele, zelar pelos direitos liberais envolveria uma
postura jd tradicionalmente de desconfianga e tentativa de contengdo da mobilidade do
Estado, vez que a ideologia liberal o interpreta como podendo exorbitar os limites de suas
funcdes. De outro lado, hd temor pela simples existéncia da ameaga que ele representa aos
atores econdmicos privados quando na condigiio de agente econdmico direto. Por sua vez,

o zelo pelas liberdades positivas ou pelos direitos econémicos e sociais enseja uma atuagéo

® Veja-se Reis (2000)
7 idem pp. 55-56
 jdem. p. 58
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positiva do Estado, “seja sob a forma do welfare state, que resulta das lutas em que se
modifica e expande o ideal liberal de cidadania, seja, com mais razdo, nos casos em que o
movimento revoluciondrio bem-sucedido empolga o aparethe do Estado e faz dele o

instrumento da transformacfo profunda da sociedade.”’

Toda essa reflex@o tende a traduzir-se em uma dualidade de perspectivas, qual seja:
as nogoes de producdo e distribuico de poder. Na esteira de tais nogdes, devemos tangar
maoe de outros dois conceitos trazidos por Reis sob inspiracio de Samuel Huntington, sio
eles: sociedades “civicas” e sociedades “pretorianas”. As sociedades civicas contam com a
existéncia efetiva de instituicdes formadas ao longo de um extenso periodo de
amadurecimento proporcionado por embates politicos reiterados. Sociedades pretorianas,
ac contrario, sofrem da caréncia de tais instituigdes, e estfo expostas ao entrechoque direto
de forgas sociais em que o jogo politico tende a ser definido pelos militares, pelo simples

fato de monopolizarem diretamente os instrumentos de coercdo fisica.

Aqui a andlise apoﬁta para o pfobléma da construcdo institucional. Significa que,
mesmo estando os direitos liberais garantidos, faz-se necessario conter a atuacio do Estado,
neutralizando-o em alguns aspectos selecionados. E ainda, por mais contraditério que isso
possa parecer, construi-lo de maneira adequada. A qualidade dessa construcdo condicionard

a eficdcia de uma posterior contengio.

A distribuigio do poder encontra tradugo na descoberta dos interesses aos quais o
Estado ¢ mais ou menos sensivel. No limite, trata-se de saber quais sdo os interesses que
controlam o Estado. Em outra ponta, a mobilizacdo de recursos ou a producdio de poder serd
colocada igualmente para os setores cujos interesses foram ignorados. Produzir poder
envolve incrementd-lo [0 poder] até o ponto em que a aparelhagem do Estado seja capaz de
alcancar seus fins. A estrutura de distribuicio de poder serd obviamente afetada por forgas
diversas que se encontram imbuidas nos esfor¢os de produciio de poder. Nos termos do

proprio Reis, a questdo é a seguinte:

” Reis (2000) op. cit.
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Assim, a discussdo do problema do Estado enquanto agente da promogéo eficaz de
fins dados estd condicionada, em ambas as dreas, pelo problema da distribuicdo de

poder, o que significa precisamente que os fins nfo sfo dados, mas surgem da

confrontacio e do_embate politicos. E isso € vilido ainda gue caiba reconhecer que,

urna vez desse embate resulte a definicdo de certos interesses como prioritarios para
a ac¢do do Estado, um volume maior ou menor de recursos — ou de ser, no sentido
amplo em que aqui se adota a expresso — podera ser empregado na realizacio dos
80

objetivos que dai decorram.”™ {grifo nosso)

E de fundamental importancia percebermos que autores de matizes tdo distintas
como José Murilo de Carvalho, Elisa Pereira Reis e Fabio Wanderley Reis, destacam, cada
qual por um caminho, o carater inacabado (provisdrio), alternado por embates e
composicdes e prenhe de aspectos “inesperados”, do longo processo de construgdo do
Estado-nag@o. Murilo de Carvalho procura mostrar que o periodo republicano demarcou
 trocas assimétricas entre grupos dominantes e populaggo; com prejuizo para a dltima no
que se refere a participagéio nas decisdes no interior do Estado. Pereira Reis, de outro lado,
indica a prevaléncia de uma via de mdo dupla entre poderes privados e piiblicos que fez
avancar enormemente o poder infra-estrutural no periodo. Temos ainda a significativa
contribuicdo de Reis {[Fabio Wanderley] (sem se ater a periodo algum), que distingue muito
acertadamente distribui¢Bo e producio de poder em sociedades cujas caracteristicas sdo

“civicas” ou “pretorianas’.

As andlises de Reis [Fabio Wanderley] envolvem articulagbes muito mais
complexas do que o esbogo ora indicado. Avancemos, pois, um pouco mais em suas idéias,
com a certeza de que nossa pretensdo ndo € apreendé-las em mais que 0 necessario para os

fins da andlise a que nos propomos no presente estudo.

A obra de Reis escolhida para nossos propodsitos ¢ Mercado e Utopia — teoria
.. , . . B . ..
politica e sociedade brasileira.” Nela, o autor procura “recuperar a perspectiva ambiciosa

do ‘desenvolvimento politico’, a0 mesmo tempo [em que busca] “dotd-la de fundamentos

*idem. p. 60
* Veja-se relaglio bibliografica ao final do volume.
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adequados na elaboracio de uma concepgdo da propria politica.” Esse ¢ um objetivo
exaustivamente perseguido no livro. Entretanto, sua preocupaciio central nos conduz ac
marco que, no contexto de suas idéias, faz surgir historicamente o Estado-nacio. Em sua
perspectiva ha um substrato fundamental para o qual podem ser direcionados os esforcos
relacionados com o tema do desenvolvimento politico. Quer Reis assinalar que o problema
posto € a realizagio — qualquer que seja a sociedade em pauta — da “funcio politica”. Ele
sugere que o essenclal aqui € equacionar os problemas advindos da ocupagio de um
mesmo ¢ determinado territdrio. Deduz-se dai que a questdo de fundo mais cara ao autor é a
solidariedade social. Em termos mais adequados, Reis objetiva identificar os meios para
que sejam tornados vidveis a “coexisténcia nao-beligerante ou violenta de interesses
diversos e de nucleos soliddrios particulares.® Jsso implica formas de solidariedade mais

amplas de base territorial.

Ele ndo ignora as dificuldades na obtengdo de consenso quanto ao fato de ser este o
“problema politico fundamental”, mas acredita ser ele o caminho que pode levar-nos a

compreensdo da nogdo de desenvolvimento politico. Nas palavras do préprio:

Sem minimizar as formidaveis dificuldades envolvidas, tal nogao tera
necessariamente de estar referida ao maior ou menor éxito com que diferentes
coletividades de base territorial se revelam capazes de enfrentar ¢ equacionar aquele
problema. Em principio, caberia levar a cabo a tarefs de avaliacio desse éxito
relativamente a qualquer sociedade, em ndo importa quais circunstincias histéricas.

Na_prética, porém. ha ¢videntemente boas razdes para que a discussdo relativa a

desenvolvimento politico se inscreva_nos parimetros situados na emergéncia

historica do Estado-nacfio como forma de organizacio politica. Tais pardmetros sdo

em geral adotados na literatura dedicada ao desenvolvimento politico, apesar da
excegdo representada por alguns atores ciosos da distingdo analitica entre problemas
de desenvolvimento politico e problemas relacionados com o processo de
modernizagdo séciopolitico, que, estes sun, necessariamente envolveriam a

referéncia ao moderno Estado-nacdo (Reis, 2000, p-130) (grifo nosso)

“idem. p. 130
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Dito de outro modo, 0 Estado-nacio estruturado sob a forma de organizacao politica
pode ser discutido no dmbito dos debates sobre desenvolvimento politico. E através da
proposig@o da perspectiva de andlise do desenvolvimento politico, que Reis procura dar
conta dos probiemas de ferritorializacic e organizacio ou o que ele chama de solidariedade

mais ampla.

Organizagdes politicas de base territorial -- incluido af o Estado-nagdo -- pretendem
contar com a “adesdio universal” (¢ assim que Reis define esse processo} dagueles que
ocupam um determinado territdrio. Tais organizagdes buscam lograr sucesso na consecugdo
da tarefa de adesfic do maior ntimero possivel de pessoas em um dado territdrio. Isso
facilitard a mirojecdo dos valores propugnados pelas organizacdes e contera o impeto de
apego a valores que sejam proprios dos habitantes (portanto, fora do controle das
organizacdes). A tarefa “ideoldgica” consiste em envolver, do ponto de vista valorativo,
seus membros de forma a neutralizar que sejam questionados os fundamentos da prépria
organizagdo. Tal expediente objetiva a ndo adesfio a valores enfeixados por diferentes
ideologias ou “subculturas™ politicas. O que se quer ¢ a assungfo de uma cultura politica
comum que, em tese, deverda exibir caracteristicas de “cultura civica”. (apud Reis cf.

Almond e Verba)

Atores politicos indiferentes, cuja cultura politica esteja vigendo de modo
generalizado € comum, tendem a preocupar-se com interesses mais imediatamente ligados
ao cotidiano. Nesse caso, difundir-se-ia uma nogio face a vida politica de caracteristica
“calculante”. Contudo, isso ndo implicaria ruptura das peculiaridades da participagio em
organizagdes de base territorial. O fundamento do compromisso com a organizacio

continuaria o mesmo.>

Com pena de simplificarmos em demasia a elaboracfio de Reis, suas idéias apontarn
na direcao da instauragio ¢ permanéncia do chamado “mercado politico.” Referimo-nos ao

aumento exponencial, expansdo e fortalecimento de bases territoriais “como condig@o para

¥ idem. p. 134
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a eliminacdo de barreiras ao livre jogo de interesses, derivadas de outros focos de

. . “ 4
solidariedade e antagonismo.*

A E€nfase dada & necessidade de Gue seja estabelecida uma solidariedade territorial
de base ampla € condi¢dc para o funcionamento do mercado politico. Dai a insisténcia do
autor na questdo da “adesdo universal”. A solidariedade colocada nesses termos
compreende interesses ou objetivos compartithados, afastando a suposicie de que tal
processo poderia se dar no mero plano da subjetividade. Deve-se ainda acrescentar que o
tipo de solidariedade a que Reis se refere, se da simultaneamente ao processo de
emergéncia de uma forma de regulacio capaz de ensejar um critério de igualdade, que torne

: . - . . . 5
Justamente possivel o compartilhamento dos objetivos e interesses antes mencionados.®

A solidariedade territorial remete ao entendimento commum de normas que existam
para todos. Implica, ainda, agentes capazes de -- em fun¢fo da existéncia desse pressuposto

coletivo -- calcular seus interesses na pratica.

O autor busca indicar-nos os instrumentos organizacionais capazes de integrar um
projeto efetivo de construcdio coletiva, Justifica-se, desse modo, o fato de sua elaboragdo ter
longo alcance, chegando mesmo a compor etapas de reflexdo na direg3o da constituigfio do
Estado nacional. Nesse ponto, a questao da institucionalizagio politica ocupa lugar

destacado no arcabougo tedrico de Reis.

Além de se ligar e representar pressuposto efetivo para a existéneia do “mercado
politico™, a instauracdio e expansio da solidariedade territorial € condi¢@io para que o
processo de institucionalizacio politica se desenvolva plenamente. A expressdo
“Institucionalizacfo politica™ costuma sugerir duas acepedes. Uma diz respeito diretamente
a capacidade da aparelhagem governamental, ao aparato administrativo enquanto locus de
implementagiio de decisdes que se refiram a coletividade. Reis salienta que esse aspecto,
para alguns autores, estd relacionado ao “grau de governo, por oposicio a sua forma, ¢

outros em termos de volume de poder, por oposicio a sua distribuicdo.” A outra acepcio

M idem. p. 135

*idem. p. 138
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tem a ver com o problema da legitimidade. Trata-se do quansum o aparato governamental é
aceito de maneira mais ou menos consensual pela populagdo, ou a percepgdo de que seu
funcionamento esteja em correspeondéncia com as regras estabelecidas para o exercicio do

poder.®

Com a proposicdo da institucionalizagdo politica, Reis introduz duas questdes de
ordem decisiva para nossas andlises posteriores entre autoridade publica e governabilidade,
sdo elas: institucionalizacdo do poder e institucionalizacdo da autoridade. Nio iremos,
nesse momento, nos alongar nas consideragdes sobre os problemas relacionados com a
institucionalizac@o lato sensu. O capitulo T estd destinado a discutir essa e outras questdes
com mais vagar. Ainda assim, lancaremos mdo de algumas consideragdes que melhor

esclarecem o que Fabio Wanderley Reis tenta sugerir.

Nas discussoes sobre institucionalizacio, costuma-se privilegiar a questdo da
legitimag@o, diz o autor. O poder legitimo (sob a égide de regras aceitas e consagradas)
tende a ser considerado como produtor da “autoridade”™ ou do “poder institucionalizado™.
Reis recomenda que sejam, contudo, separadas as nogdes de poder e autoridade. Isso
porque o grau de govemno ndo ¢ determinado somente pela extensdo da capacidade de
coercdo, embora seja decisiva essa dimensdo. Aqui Reis, tendo Walter Buckley como
inspiragdo, sugere que ha uma enorme distincia entre “a aceitacio informada e voluntdria
de determinado aparato de governo por parte de uma ampla parcela de atores politicos, de
um lado, e a aberta oposi¢io ao mesmo, de outro”; *[...] distincia ao longo da qual hé lugar
para o caso em que ampla porcentagem da populacfio aceita as regulacles a que se vé
submetida ‘meramente como condigdes dadas para a a¢3o, com pouca compreensdo de sua
origem ou justificacdio ideoldgica e com ainda menor compreensio de que elas poderiam

ser diferentes.””

A questio de relevo (e que suscita pontos de divergéncia) surge em meio a
discussdo do “estado variavel do chamado acatamento”. Institucionalizacdo do poder e

institucionalizagdo da autoridade indicam graus diversos de acatamento. Um fato: o

* idem. p. 139

49



controle politico estavel e eficiente difere na proporgdo do grau dos interesses
contempiados. Em uma dada coletividade, a capacidade efetiva de fazer valer o
processamento equilibrado e eficiente dos interesses varia. Significa dizer que a promocio
dos interesses comuns admite gradacdes que s3o determinadas pelo nivel de
compartilhamento apresentado pela coletividade desses mesmos interesses. Ainda que
correndo o risco de parecermos repetitivos, vale dizer: a capacidade no trato positivo dos
interesses depende diretamente da solidariedade existenie no grupo de pessoas que
encontra-se sob exame. A institucionalizacio do poder ndo depende em grau tdo elevado de
coercdo direta, 0 que aponta para a manipulagio ideoldgica como elemento decisivo no

aspecto em guestdo,

Como assinalamos anteriormente, teremos a oportunidade de discutir adiante a

questdo da institucionalizacdo de maneira pouco mais balizada,
1.4 Estado nacional e Ideologia

N&o obstante o afd de alguns autores em apontar a quase completa perda de
capacidade de representaciio dos estados nacionais por conta dos processos de globalizacio
¢ internacionalizacdo contemporaneos, o Estado nacional ainda figura como meio
tradicional e indispensdvel de articulacio entre autoridade e solidariedade social nos dias de

hoje.

A observacio da consolidagiio historica dos Estados nacionais revela o
reconhecimento da existéncia legal de direitos basicos da comunidade politica. Nesse
sentido, quando concentramos nossos esforgos de reflexdo sobre a autoridade puiblica, ndo
nos € permitido ignorar esse outro aspecto que lhe ¢ correspondente e estreitamente
relacionado. Citando Charles Tilly, Pereira Reis®’ aponta para uma distin¢do possivel de ser
feita entre a construgdo do Estado e da nagio™. No caso do Estado, o que caracteriza sua

construgio € “autonomia formal, diferencia¢des frente a organizagdes ndo-governamentais,

*' Pereira Reis {1993: 67) op. cit.
Ha grande maioria dos autores opta por fazer tal distinc3o. Ressalte-se que estamos a tratar aqui do aspecto
“construcdo”.
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centralizagdo e coordena¢io interna.” Por sua vez, a constituigio da naglio nfio pode
prescindir do desenvolvimento de uma consciéneia nacional, da participagio e do

compromisso.

Pereira Rels aponta para uma imbricagfo quase que indissocidvel entre Estado e
nagao. Essa caracteristica, observa ela, revela que o processo de construgdo da nacfio &
ideoldgico e continuo do ponto de vista histérico. Recorrendo a Weber, a autora registra
que a legitimidade, no &mbito da nagfio, envolve obediéncia motivada, que acaba por
traduzir-se em aceitacdo e compromisso. A construcio da nacdo, que para Marcel Mauss
traz consigo um forte componente ideoldgico, atualiza incessantemente o Estado.
Concomitantermente ao processo de construcio do Estado e da naciio, processos dindmicos
interagem com praticas concretas de classes e grupos, havendo a simbiose de que

faldvamos acima.

A ideclogia ¢, portanto, uma marca no desenvolvimento ¢ conformagao das nagdes.
Dira Pereira Reis: “Na condigdo de realidade construida, a nagdo prové a reconciliagio
ideologica entre dominacio burocrética e solidariedade social.” A nago pertenceria, como
caracterizou Weber, ao registro dos valores e dos sentimentos. Um dado Estado nacional
abriga, portanto, uma identidade social delineada politicamente por caracteristicas também
politicas, econdmicas ¢ sociais, proprias de cada sociedade. Conseqiientemente, cidadania e
status “politizam” uma identidade social e, sobretudo, nacional, de diferentes modos.
Cidadanias diferenciadas regulam direitos e deveres, de modo igualmente distintos, em

relagdo aos membros de Estados nacionais também desiguais.

As implicacdes das caracteristicas nacionais acima enunciadas sdo surpreendentes.

Convém reproduzirmos as impressdes da propria autora:

A reciprocidade intrinseca entre Estado e nacfo [...] nfio necessariamente implica
um desenvolvimento simétrico: pode haver um descompasso maior ou menot entre
a consolidagdo da autoridade, por um lado, e a incorporacio dos suditos desse
Estado a arena politica, por outro, o que traz implicagdes definitivas para o sentido e

a amplitude da cidadania. Nesse sentido, ¢ importante que fique bastante claro gue a
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tendéncia usual a identificar ‘cidadania’ com um padrdo universal corresponde a

uma percepgao etnocéntrica do Estado nacional (Pereira Reis, 1998, p.70).

O individuo solidério e ideclogicamente coletivizado reforga a autoridade do Estado

e o coloca [ele, Estado] na condiciio de tutor da sociedade®”.

A autora reitera sua preocupagio, sempre presente em relacdo a necessidade da
analise histérica, como instrumento destinado a extrair das instituictes idéias ¢ valores
muitas vezes ocultados pela ideologia ou pelo acatamento das organizacOes como algo dado
e definitivo. Ao referir-se as formas particulares de burocratizagdo da autoridade publica e
aos interesses concretos, Pereira Reis refuta as andlises que colocam o Estado como mero
reflexo de valores sociais bésicos. Ainda nessa linha de raciocinio, afirma que a ideologia
politica do Estado nacional trabatha com o dever ser du sociedade no que se refere ao modo

como esta se organiza. Trata-se de uma representacio ou idealizagdo de algo que nfo se

Na esteira do que foi dito, interessa-nos também pensar os processos ideologicos
subjacentes a construcdo do Estado nacional brasileiro. Tal qual o impulso geral descrito ha
pouco (na representacio idealizada de como deve se organizar a sociedade), a histdéria do
Brasil registra o apego as representagdes de como deveriamos ser em termos de nacdo. Sio
dois os flancos abertos desde sempre nesse sentido: a) um relativo aos interesses; e b)

aquele que acena para praticas concretas.

Desde o inicio do presente estudo, nos reportamos relativamente pouco ao Império
por motivos de conveniéneia na organizacio do texto. Entretanto, este foi de incalculavel
valor no perfodo inicial de formacdo do Estado nacional brasileiro. O desafio primeiro do
Brasil imperial constitui-se na consolidagio de um tnico centro de poder em um territdrio
de amplas dimensdes. As vastissimas dreas de escasso nivel de povoamento e a caréncia de

integrago que de fato tornasse mais proximas umas das outras as distantes regides, colocou

* idem. p. 73
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no centro das prioridades a construciio do Estado antes que se pensasse em qualquer dos
aspectos da nagfio. Ademais, os latifundidrios, detentores privados do poder, exibindo
caracteristicas praticamente autdrquicas de seus dominios, favoreceram a preméncia na
construcdo do Estado que conciliou a alianca entre autoridade central e os proprietarios

Turais.

O centro de poder burocrdtico possuia somente representagdo simbolica da ordem
publica, vez que a populagdo mantinha vinculos de lealdade bdsica com proprietarios
rurais, que, na pratica, detinham significativas e efetivas parceias de poder. Os cafeicultores
de S#o Paulo eram ardorosos defensores do liberalismo. A luta pela autonomia societal
frente ac Estado tinha como objetivo -- como ndo poderia deixar de ser —- a garantia da
propriedade e a liberdade de iniciativa. Partiram desse grupo as vozes favoraveis ao
federalismo, a uma ampla descentralizago do poder e a convicgdo de que a liberdade

privada seria o meio mais poderoso para se chegar a construgdo do Estado nacional.

E bem verdade que mais a frente, ji no periodo republicano, argumentava-se ainda
fortemente gue as iniciativas econdmicas privadas deviam ser libertas do jugo concentrador

e centralizador do Império. Dai o forte apelo na fase republicana pela instauragdo de uma

Republica federativa.

Naquilo que respeita aos embates ideoldgicos sobre a génese da representacdo
nacional, a primeira Constitui¢do republicana trazia a idéia da nagio como uma colegdo de
individuos.”® Contrariamente, o setor cafeicultor ¢ os primeiros opositores da Carta Maior
(atores importantes na efetivacio da Constituicio liberal) passaram a defender
ideologicamente a idéia oposta a4 nocdo anterior, a saber: uma representacdo da nagio
predominantemente como wm individuo coletivo. O propdsito imediato dos cafeicultores

era tornar o individuo coletivo capaz de defender interesses econdmicos eminentemente

privados.
| UNICAMP |
90 -
idem. p. 76 IRIBLIOTECA CENTRAL
53 L arnhio CINCULANTE



Pereira Reis, porém, adverte que considerar o triunfo da ideologia intervencionista
apenas como reflexo dos interesses econémicos predominantes 4 época & interpretar

mgenuamente os fatos, Afirma a autora:

Mesmo que a justificativa inicial da superioridade dos recursos da autoridade
publica em comparagio aos recursos privados tenha sido de fato uma racionalizacdo
dos interesses cafeeiros, essa ideologia, uma vez estabelecida, imprimiu a0 processo

de construcdo do Estado nacional caracteristicas imprevisiveis: ela propiciou a

legitimacdo indispensdvel 4 expansio do peder publico. ainda gue dentro de um

contexto oligdrquico (Pereira Reis, 1998, p. 773 {grifo nosso)

Subseqiientemente, formou-se um sistema ideologico (em oposicdo & Republica
Velha) preocupado em legitimar a autoridade do Estado como tutor da sociedade.
Conceitualmente, esse projeto autoritirio pode, como esclarece o cientista politico Bolivar
Lamounier,” ser considerado como uma “ideologia de Estado” intencionalmente colocada

na condi¢do de contraste em relagfio a ideologia de mercado do liberalismo classico.

Foi exatamente a ideologia autoritaria que ressaltamos (alcada mesmo a condicio de
conceito e proposta), a base sobre a qual o Estado brasileiro foi construido como até entio
nunca se havia visto. O projeto modernizante do regime Vargas, apés a Revolucio de 1930,
elaborou e implantou uma proposta de cima para baixo gue teve como propdsito {primeiro e
inarreddvel) a construgdo efetiva do Fstado Jjuntamente com a nag3o. Sociedade e Estado
passaram a conviver desde entdo sob um padréic altamente autoritirio, Foram 15 anos de

ditadura Vargas que ainda hoje se fazem sentir na sociedade brasileira.

1.5 Expansio estatal no Estado Novo

E sabido que a expansio tornada possivel no periodo Vargas significou um enorme

avango para o Estado nacional no Brasil. A bibliografia que analisa o fendmeno ¢

o Lamounier (1977}



volumosa. Esta se¢do ndo busca simplesmente sublinhar o que ja foi suficientemente
estudado. Nosso propoésito aqui € indicar também que a formacfo do Estado nacional foi
grandemente acelerada no periodo. Contudo, objetivamos levar o leitor a perceber tal
dinfmica em conexdo com ¢ que fol escrito nas secdes anteriores. Em outras palavras,
tentou-se evitar que a andlise do periodo ficasse “solta”, como que circunscrita a uma

unidade apenas descritiva.

Partindo dessa preocupac@io, convém observar a andlise que faz Marco Aurélio
Nogueira * sobre a maneira pela qual o “novo” penetrou a noc¢do de Estado que era, até
entdo, vigente. Ele considera que o preco do aparecimento do “novo’ no Brasil sempre foi a
perda de sua radicalidade através de alguma acomodacio ao ‘velho’.”” No avancar dessa
observactio, ¢ autor salienta um aspecto bastante importante na compreensio ndo so da
transicdo entre Republica e Hstado Nove, mas, também, das caracteristicas dessa
convivéncia que irdo perpetrar por muito tempo no pais. Dird ele que ao se impor pela
primeira vez em escala nacional, o Estado nfio quebrard o localismo das oligarquias
regionais. Ird, antes, ‘balcanizar-se’, acomodando tais grupos em seu interior. O resultado
sera a sua conversdo em espago e instrumento de conciliacdes intermindveis que o
impedirdo de se tornar completamente moderno e autenticamente republicano. Nogueira
aponta — no que desfruta da nossa mais aberta concordincia ~ que o Estado brasileiro

possul natureza hibrida e diadica.
Em suas proprias paiavras:

Um Estado que ¢ simultaneamente passado e presente {e, em boa medida, futuro),
que ¢ tudo e € nada, que encarna a forga da conservagdo e as possibilidades de
renovagdo, que se intromete em todas as coisas mas ¢ dominantemente omisso, gque
¢ forte e fraco, odiado € amado com idéntica intensidade — o mais sedutor e perigoso
dos campos de batalha em que pelejam as classes e os grupos da sociedade. [...] Um

Estado burocriatico enxertado de patrimonialismo, marcado por uma

” Veja-se Nogueira (1998).
* Idem. p. 12



heterogeneidade congénita certamente dificultadora da plena generalizacio da

eficacia e eficiéneia em seu interior (Nogueira, 1998, p.13).

Uma adverténcia ao leitor: o pardgrafo acima sintetiza muitas de nossas convicedes
em relacdo ao modo como o Estado brasileiro acabou por estruturar-se precariamente, no
que respeita a sua trajetdria propria na direco de uma institucionalizacdo de bases sélidas.
Nogueira endossa, desse modo, a andlise de outros autores Ja citados em nosso estudo que
afirmam que houve por parte do Estado no Brasil o patrocinio de uma institucionalizacio
deficiente do politico. O Estado hipertrofiado produziu problemas de inegdvel gravidade.
Fragil como “agente racionalizador e coordenador do desenvolvimento™ (muito embora
determinado e capaz de robustecer principalmente a economia interna e a industria), ele se
desobrigou relativamente da intermediacio dos interesses e do processamento dos conflitos
surgidos da sociedade. Ao invés de funcionar como protagonista na mediagfo e distribuicio
racional dos interesses privados face aos interesses majores de ordem comum, ¢ Estado
brasileiro vem, desde épocas muito remotas, apresentando enormes dificuldades de aplacar,
redistribuir, filtrar e avaliar os embates e diferen¢as naturais de qualquer sociedade de

¢levados graus de complexidade.

Nao seria correto teoricamente ignorar que, a despeito das insuficiéncias sempre
referidas, ele cumpre “funcdes de inegivel relevo e importancia estratégica na vida
nacional”.* Afirmar tal condigdo, inclusive, faz com que estejamos em sintonia com os
pressupostos - também ja admitidos como parte de nosso estudo ~ de Elisa Pereira Reis,
que situa de maneira definitiva a tensfio existente entre o poder publico ¢ as motivacdes
privadas na construcBio dos Estados nacionais. Enfim, trata-se de acatar a dinamica

intrincada, de cardter muitas vezes “inesperado,” dos processos de construcio do Estado,

Os dirigentes do Estado Novo (1937-45) se isolaram das disputas politicas e, a
criagdo de um corpo técnico para a formulacio de propostas de governo -- afastado de
querelas de orientagdo partiddria -- assessorou o regime no amplo e ambicioso projeto de

modernizagdo do pafs. Dentro desse arcabouca, o corporativismo ocupou Jugar de destaque.

% Noguetra (1998). op. cit.



No legado da década de 1930, houve esforcos bastante significativos no sentido de se
implantar tanto o universalismo de procedimentos quanto o insulamento burocritico.
Nenhum desses expedientes, porém, foi tdo bem-sucedido e apoiado quanto o dos
regulamentos corporativistas. Sob a tdnica do corporativisme, o Estado de 1937 em diante
foi erigido. E quase dispensavel assinalar também que a época foi marcada pelo apartar dos
estados e municiplios do jogo mais acirrado da arena decisiva do poder, em proveito de uma
poderosa centralizagdo politica do governo federal. O clientelismo que antes predominava
no ambito estadual e especialmente local, concentrava agora recursos que passariam a ser

administrados pelo governo central.”

A nova ordenagdo iniciada pelo governo Vargas, sobretudo apds a Constituicdo de
1934, acomodou interesses advindos das reivindicagdes mais presentes. A alta burguesia,
sentindo-se ameagada, promove entdo embates abertos para tentar trazer de volta as antigas
normas constitucionats. Qutros grupos burgueses porém, capazes de compreender as
transformacdes por que passara ¢ pais, insistem na permanéncia daquelas orientacoes. O
espirito dessa outra por¢io da burguesia [a ultima mencionada] conhecia a urgéncia em
fazer valer as novas instituicdes politicas, que por sua vez, satisfariam classes sociais mais

. - o6
ativas e interessadas.

O regime democratico ressurgido em 1946 combinou” mais fortemente duas
modalidades: o corporativismo e o clientelismo. Os anos 1950 trouxeram um debate intenso
¢ a criacdo de uma burocracia insulada, capaz de avancar com o projeto desenvolvimentista
sem ser limitada pela patronagem politica. A industrializacdo estava assim destinada a ser
consolidada, vez que as politicas econdémicas foram extensamente formuladas e
implementadas para esse fim.*® Sobre os anos 1959 no Brasil, Nunes escreve: “a introducio
do capitalismo moderno no Brasil interagiu com a criacio de um sisterna institucional

. iyt . . - . . . g
sincrético, agora nacional e multifacetado, e ndo mais regional e dualista.”

” idem. p. I8

” Cunha (1963}

7 Na gramdtica politica elaborada por Nunes (1997). A saber: clientelismo, corporativismo, insulamento
burocratico e universalismo de procedimentos.

*idem. p. 19

% Nunes (1997) op. cit.
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Faz-se necessdrio uma ligeira contextualizaclo da década de 1950 no plano
orcamentario. Registre-se que no periodo, o Governo Kubitschek comprometeu sua
poupanga fiscal financiando programas de investimento do governo. Esse fato condicionou
de forma dirsta as pressdes inflaciondrias principalmente na segunda metade da década.
Kubitschek utilizou a expanso primdria como meio de pagamento para cobrir seus déficits
de caixa. Em resumo: financiando os investimentos e o déficit do setor publico, e aliando
esse expediente as alteragdes de precos relativos realizados pelo setor privado para elevar
sua capacidade de autofinanciamento, o ex-presidente  comprometeu {aumentando) o

: g HOO
patamar inflacionario.

A despeito dos equivoces, tecnicamente, a administragio Kubitschek avancou
bastante em termos de planejamento nacional, ac incorporar a no¢lo de elaboracio
continua de propostas para o pais. Ademais, a idéia da aplicagdo correta de recursos — isto
€, sua aplicacdo em objetos que potencializaria;g_ 0 crescimento econdmico - alargou os
horizontes de um iﬁrbgresso mais répido em todas as dreas da vida nacional. O papel
imaginado por ele para o Estado era de orientador e motivador das propostas de metas

elaboradas pelos mais eminentes técnicos sob sua direcio.”!

Note-se que ao longo de muitas décadas no decorrer do século XX, a dindmica de
formac@o do Estado nacional no Brasil passou por numerosas € intempestivas alteragdes no
seu proprio interior. Isso nf3o indica outra coisa sendo a complexidade de gestaco
mstitucional de um organismo essencialmente hibrido. Uma tentativa, de resto bastante
bem intencionada do governo Vargas, foi a busca de orientagdes que fossem, a um s6
tempo, nacionais e racionais. Isso se devey a identificag@o (interpretada negativamente, por
certo) da Republica Velha como o lugar por exceléncia do paralelismo dos poderes locais

. . . . - i
da suposta irracionalidade com que a mesma foi levada adjante. '™

" Veja-se Martins (1985),
"' Veia-se Daland (1969).
Y2 tdem. p. 52
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A conclusdo a que se pode chegar ¢ de que o que foi construido em termos
institucionais no periodo 1930-45, “ndo foi desmantelado na democracia pés-45."'" O
aparato de Estado (recente, porém solidoj resistiu aos movimentos de mudanga entre um ¢

outro regime.

1.6 Reinhard Bendix — Estade-nacio: experiéncias singulares

Até o presente momento revestimos a descricdo e andlise da formagio do Estado
nacional brasileiro de uma certa seqiiencializacdo histérica. Trouxemos o texto até o Estado
Nove. Nao nos interessa, para efeitos de investigagdo, levar adiante as implicagdes que
compuseram fases histéricas mais recentes. Para nossos propositos, nesta seglio, o
importante € tentar colocar em primeiro plano as vicissitudes e as “‘surpresas” proprias da

construcdo dos Estados nacionais (quaisquer que sejam eles).

Nesta seglio utilizaremos quase que exclusivamente as reflexdes do socidlogo
alemdo Reinbard Bendix. A opg8o se justifica pela jungdo analitica que faz o autor entre
formacdo do Estado nacional em contextos diversos e construgdo de uma ordem
verdadeiramente publica. Ademais, suas andlises tém como suporte tedrico as idéias de
Weber, fato que nos interessa de perto por conta da utilizacfo do cldssico autor alemio em
nosso terceiro e ultimo capitulo, quando discutiremos as relacdes entre autoridade publica e

o tema da governabilidade.

E Elisa Pereira Reis quem escreve a introdugdo da obra em pauta: Construgdo
Nacional e Cidadania — Estudos de nossa ordem social em mudanga'®. Ela demarca os
propésitos mais gerais do autor. A preocupacdo principal de Bendix diz respeito ao modo
como as sociedades respondem a organizacdo da autoridade politica. Bendix, sustentado

tedrica e conceitualmente por Weber, nos diz que:

"% sdem. p. 67

% Bendix (1996: 20) op. cit.
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Interesses materiais e ideais sio sempre perseguidos via combinacdes varidveis de
organizacdio da solidariedade e da autoridade. Os problemas acarretados pela
mudanga social num plano mais geral, e em particular, pela modernizac3o, devem
ser 1dentificados levando-se em conta as seqiéneias histéricas de respostas a

s : o tas
organizacio da autoridade e sua legitimaggo.'®

Weber entende o conceito de desenvolvimento em termos ideal-tipicos. “na pratica,
processos histdricos de desenvolvimento sio sempre ‘parciais’, diz ele, j4 que toda e
qualquer sociedade combina de uma forma singular o tradicional e o modemo.” O modus
de andlise weberiano, seguido de muito perto por Pereira Reis, nos permite trabalhar de
modo historicizado a modernizagio enquadrada no conceito mais geral de mudanga social.
O expediente em questio permite a Weber formular uma teoria alternativa da

: ~ 106
modernizagio.

Para Weber todas as estruturas politicas se utilizam da forca contra outras
organizagdes politicas. O que difere ¢ o modo como o fazem. As comunidades politicas, diz
ele, terfo sua forma e um destino proprio a partir do modo como irdo engendrar sua
“expansdo”. Entretanto, nem todas buscariio desenvolver a propensdo a expansio. Nesse
sentido, enguanto estruturas do poder, este “voltar-se para o exterior,” com pretensdes

. . e st 1
expansivas, define as organizagdes politicas.'"’

Esse movimento em direcio ao que esta fora redefine obviamente processos
histéricos e politicos de desenvolvimento ¢, consequentemente, sfo decisivos para os
estdagios de modernizagio. O fator criador de oportunidades para o moderno capitalismo
ocidental foram as- lutas (bélicas ou ndo) travadas entre Estados nacionais concorrentes.
Dira Weber: “cada Estado particular tinha que concorrer pelo capital, que estava livre de

estabelecer-se em qualquer lugar e lhe ditava as condigbes sob as quais o ajudaria a tornar-

"% Bendix {1996} op. cit,
"% idem. p. 21
7 Veja-se Weber (1982)
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se¢ poderoso. Da alianga forgada entre o Estado nacional e o capital nasceu a classe

burguesa nacional — a burguesia no sentido modemo da palavra”™.'®

A iiciagdio do Estado modemo ao desenvolvimento passa pela tentativa de
desapropriacdo dos particulares de bens administrativos, bélicos, financeiros e politicos de
toda ordem. Esse ¢ o processo acabado de desenvolvimenio da empresa capitalista: via
desapropriac@io gradativa dos produtores auténomos. E, sem divida, um componente

estratégico de modernizacgdo.

A professora Pereira Reis, reiterando os marcos principais de sua reflex@o, vé a
combinacdo sempre original de tradicdo e modernidade em todas as sociedades. Desse
modo, € necessario conjugar aspectos e tendéncias histéricas e tedricas quando se trata de
compreender 08 processos mais gerais de modemizacdo. Essa perspectiva elimina o
entendimento -- por vezes comum do processo de modernizacio -- da mudanca como
estando determinada pela capacidade de superacfio de uma condi¢Bo ou fase anterior. O
raciocinio € outro: etapas “anteriores de uma sociedade informarm seu padrio seqiiencial de

formacio.”

A novidade trazida pela analise de Bendix se assenta no fato de ter esse autor
percebido que a burocratizagdo da autoridade publica é concomitante e interdependente ao
processo de extensdo da cidadania. A chave para o entendimento da modemidade do Estado
nacional € essa. Assim, Estado e nagdo atuam simbidtica e construtivamente. O trago
distintivo da comunidade politica moderna encontra-se ai indicado. O Estado nacional
engendra organizacdo politica que, por sua vez, apoia-se nos aspectos relativos ao

consentimento e a dominagfo.

Bendix escreve a obra, que estamos a apreciar, no intuito de fazer-nos compreender
as relacOes existentes de autoridade ou ordem publica constituida. O foco de nossa pesquisa
¢ dernarcado por essa preocupagdo. Sobre ele, o autor faz uma afirmagdo que ilustra em

muito nosso esforco de reflexfo em todo o trabatho. Dird ele: “Muitos desses paises

" Weber (1999: 517}



[Bendix refere-se aos paises que se tornaram soberangs e independentes desde a Segunda

Guerra Mundial] ainda enfrentam a tarefa de construir uma comunidade politica nacional, e

- - - . 251010 . . . .
ndo sabemos se vao ou nic ser bem-sucedidos.”'" (grifo nosso). Foi proposital nosso grifo

em toda a citaglo. A tarefa de construcio de uma comunidade politica verdadeiramente
nacjonal ¢ das mais penosas e complexas. O que estamos a afirmar péde ser verificado no
primeiro capitulo, entre outros, nas analises de Elisa Reis. Nessa tarefa a que nos referimos,

0 timing dos acontecimentos e determinacdes & decisivo.

Ao mencionar o fator industrializacdo no processo de modernizagio em alguns
paises, o autor aponta para o Japéo e a Prissia como tendo constituido uma autoridade
publica nacional ¢ efetiva antes mesmo da rapida industrializagfio de suas economias. A
maneira ¢ a velocidade com que a industrializacio se processa € central na definicio de sua
idéia de desenvolvimento. Remetendo suas preocupagOes tedricas a Schumpeter, Bendix
considera que “as estruturas e atitudes sociais persistem muito tempo depois que as

condicbes que a originaram desaparecem, e essa persisténeia pode ter consegiiéncias

positivas e também negativas para o desenvolvimento econdmico.” '’ {grifo nosso)

No Brasil, durante um tempo bastante alargado, os interesses privados e dominantes
estiveram pulverizados por todo o territério nacional. Os esfor¢os de constituicio de um
poder central, que impusesse controle ¢ autoridade aos mais remotos rincdes do pafs,
caminharam muito lentamente. Ainda hoje, sabe-se que tal missdo ndo se completou,
sobretudo no que diz respeito ao espraiamento da autoridade publica de modo a torni-ia

universalmente valida e consensualmente aceita,

A politica para o autor pode se resumir a disputas jurisdicionais de estabelecimento.
Repetimos o que dissemos acima: o Brasil foi no passado -- evidentemente muitissimo mais
que hoje — uma colagem de poderes jurisdicionais avulsos. Poder Jurisdicional fragmentado
¢ fontes distintas de emissiio de direitos, condenam todo e qualquer pais a precariedade
wstitucional. Governantes de muita forga e em contextos facilitadores podem vir a obter

€xito na conformacdic e colocacio de jurisdi¢des que sejam de seus interesses. Contrario

" Bendix (1996} op. ¢cit.
"% Bendix (1996} op. cit.
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senso, na auséncia de forga do poder central, “a administrac@io passa a ser pouco mais do

que uma soma total das jurisdigdes que a compdem.”

Com efeito, o conceito de desenvolvimente de Bendix procura “agregar os produtos
e subprodutos da industrializacfo,” mas também os incontdveis “amalgamas de tradigdo e

. : - s 1H
modernidade que formam todos os desenvolvimentos parciais”™.’

Mas, ainda que
exprimindo a riqueza das inter-relagdes entre economia, cultura, tradigdes, atitudes sociais,
determinacdes internas e exiernas, grau de extens@o da cidadania e ideologia, o autor
reserva lugar bastante destacado para o poder piblico cuja ago se realize de modo real e

efetivo. Sobre iss0, vale observar o que ele préprio diz:

As classes no sentido modermno nfo existem, pois a unifio de interesses entre

individuos num Estado baseia-se numa dependéncia coletiva. Isto €. a agdo comum

resulta dos direitos e deveres compartithados em virtude das leis ou editos

periencenies a um grupo. mais do. que apenas a partir de uma. experiéncia

compartithada de pressdes econdmicas e pressdes sociais semelhantes. (grifo nosso).

Nessas condigbes, um homem pode modificar a regra pessoal ou juridica a qual ele
estd submetido apenas por um apelo aos direitos estabelecidos de seu nivel ou a

benevoléncia pessoal e, portanto, arbitraria de seu mestre. Ademais, os direitos do

grupo como um todo podem ser alterados no decorrer de conflifos e ajustamento
12

comn as jurisdicdes concorrentes. {grifo nosso)

O elemento que traz modernidade ao Estado-naciic € a quebra dos lagos entre
autoridade governamental e o privilégio herdado em poder de grupos ou familias. Significa
{a exemplo do que dissemos no pardgrafo anterior) a outorga consensual de poder a um
centro que nradie comando e decisdes. O Ocidente consagrou o Estado-na¢do como
determinado pela substancial “separagdo entre a estrutura social ¢ o exercicio de fungdes

judicidrias e administrativas.”

idem. p. 43
U2 Bendix (1996). op. cit.



Bendix assinala que a caracteristica das sociedades ocidentais modernas sdo as
comunidades politicas nacionais. A dualidade entre governo e sociedade é moderna. O
cerne da questdo ¢ a jurisdicio de aleance nacional nas mios de um grupo de funciondrios
funcionalmente definidos ¢ a participagdo do maior nimero possivel de cidadios nos
negéeios priblicos. O “cardter moderno™ que deve ser af retido, ¢ exatamente o transferir-se
da luta pela distribuiciio de poderes soberanos para a luta pela distribuicio do poder

. i
nacional, confirma ele.'

No notavel esforco de reflexdio que faz entre autoridade de Ambito nacional,
comunidade politica também nacional, exercicio da autoridade central e solidariedade
social, Bendix aponta as comunidades politicas nacionais como permanecendo mantidas
pelo exercicio continuo de um poder centralizado. O poder centralizado e o consenso de
todos acerca das fungdes essenciais do governo, garante tal continuidade e assegura o
principio da autonomia na tomada de decisdes e implementacio administrativa. Dira o

autor: “Provavelmente. as pessoas aceitam a jurisdicdo total do Estado, porque acreditam na

. - .- . . . L 1id .
realizacBo ¢ revisdo_ordeira de uma total reciprocidade de direitos ¢ deveres.” " (grifo

nosso) No capitulo terceiro, onde discutiremos a questdo da autoridade ptiblica no Brasil,
essa “crenga” (sua existéncia ou niio) a que se reporta Bendix, serd de enorme importancia

para os efeitos de nossa anélise.

Crenga e reivindicaco geral por parte dos grupos, fazem parte do sistema que atrela
e mantém de pé a autoridade publica do Estado. As instituigSes gozam de consenso elevado
para satisfazerem as reivindicacdes da comunidade. Entretanto, o nimero ¢ a diversidade de
tais requerimentos podem se tornar obstdculos ao ato de fazer politica. A identificaciio,
qualquer que seja, do “bem-estar publico,” estard ameagada quando a formulacio de
politicas estiver voltada obrigatéria e diretamente para interesses especificos. Contudo,
Bendix acredita que “um alto grau de consenso no nivel nacional pode [...] ser compativel
com uma decrescente habilidade para alcancar acordo em questdes de politicas

!’I;i

nacionais. Nesse ponto ele enseja questio polémica: em sua opinifo, “exceto em

113

idem. p. 162
“idem. p. 171
2 Bendix (1996) op. cit.
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emergéncias,” a impessoalidade do consenso em nivel nacional pode prescindir da

qualidade ou dos sentimentos de solidariedade.

O socidlogo alemfic quer fazer crer que historicamente o desenvolvimento de um
consenso de ambito nacional foi “acompanhado por um declinio da solidariedade social.” A
sociedade civil {incluidos, em especial, as classes, grupos de status e associagdes formais)
seria resultado do ajuntamento de “interesses ideals e matertais”. Mas, pensando esses
grupos separadamente, se vera que o consenso produzido ndo pode e nem deve ser
comparado aquele derivado da aceitaciio de todos os cidaddos de que o governo nacional

possui autoridade soberana.

Para conduzir-nos especialmente 4 passagem para a comunidade politica moderna,
Bendix atesta, como apontamos agora hd pouco, ter sido inevitdvel o declinio da
solidariedade social. Mas, também nesse aspecto, sua reflexfc € mais sofisticada do que em

~ principio possa nos parecer. Desse modo, para gle:

Nenhuma associagiio baseada numa reuniio de interesses ou em filiacio étnica ou
religiosa pode recapturar a intensa reciprocidade de direitos e deveres que foi
prépria das ‘jurisdigOes autdénomas’ de uma sociedade [dirfamos nos, sem Estado no
sentido moderno do conceito]. A razdio € que nessas ‘jurisdicdes’ ou ‘comunidades
de let’ [...] cada individuo é envolvido em uma sociedade de ‘ajuda mutua’ que
protege seus direitos apenas se ele cumpre seus deveres. Essa grande coesdo dentro
das ordens sociais cobra um alto preco em subordinag@o social (Bendix, 1996,

p.172).

Fiel a seu arcabougo tedrico, Bendix explica que as comunidades politicas modernas
avancaram em terrmos de sua capacidade de centralizacdo do poder se comparadas aos
sistemas medieval e absolutista. Concomitantemente, esse resultado for seguido da
participacio de todos os adultos na vida politica através da igualdade basica ¢ formal do
direito ao voto. O prego dessa configuracio, prossegue ele, ¢ a menor solidariedade entre os
“grupos secunddrios”. O que Bendix chama de “grupos secunddrios”, sdo unidades que

podem ser consideradas em separado, tais como: classes, grupos de starus etc.
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Existe um preco a ser pago na evolugo das comunidades politicas modernas e sua
consequente forca na estruturagio de um poder central. Para o autor, esse prego £
“subproduto da separaciio entre sociedade e governo na comunidade politica.”''® Og
individuos eram soliddrios no exercicio de sua participacdo em grupos de starus, vinculados
ao0s priviléglos governamentais, ou numa comunidade de carater asseguradamente legal.
Agora, modernamente, o que garante niveis de solidariedade sdo as estratificacdes
econdmicas que perpassam a sociedade e a igualdade dos adultos perante a lei nos

processos eleitorais.

O que a andlise de Bendix quanto ao “preco pago” pode acarretar? Ocorre nessas
condigbes um “hiato entre as forgas que conduzem a solidariedade ou ao conflito social”. O
govemno e as forgas que continuamente o mantém por meio de uma autoridade politica de

alcance comunitdrio nacional, nada tém a fazer. O hiato a que se reporta o autor faz com

Para o Bragil, fica a ligdo de que a construcao da autoridade no ambito de uma
comunidade politica nacional, é uma realizagio gradual e aproximativa. As histérias de
“construgdes nacionais bem sucedidas,” “nio podem subscrever a opinido confortavel de

que os padrdes passados [...] serdo seguidos em outras partes™."”

Todas as sociedades complexas possucm estruturas altamente diversificadas de
natureza interna e, para completar, nio podem ignorar cendrios e eventos externos. As
mudangas ¢ o0s processos de modernizagdo, acredita Bendix, nfo sdo exclusivamente
intrinsecos. Elas  combinam alteracGes intrinsecas “com respostas  a  estimulos
extrinsecos,”'"® além do que envolvem sempre a intervencio do governo. Do mesmo modo,
tais sociedades diferem nas estruturas formais de autoridade governamental. Estas tltimas
nédo dependem imediatamente de formagdes de grupos que emergem da organizacdo social

econémica da sociedade. Bendix, sugerindo alternativas no modo de analisar essas

' Bendix (1996) op. cit.
"7 idem. p. 326
" idem. pp. 368-369

66



dimensdes, considera legitimo separd-las e negligenciar uma a outra se o problema

. e 119
considerado indicar iss0.

As relagdes entre industrializagio e modernizacio n2o deixam jamais de perpassar o
texto do autor. Na sua avaliacio, os estudos sobre a modernizacio devem considerar dois
aspectos: a) a crescente divis@o de trabalho embutida em tais processos faz parte da
fransicao particular de uma estrutura pré-industrial para uma estrutura industrial que
distingue uma sociedade da outra. A fase que ele depomina “transitiva” deve ser
detidamente analisada ac invés de ser colocada de lado como um elemento do passado,
portanto, atrasado e dispensdvel para fins de reflexfo; e b) a ocorréncia da modernizagdo
em uma parte do mundo altera os esforcos posteriores dos “retardatarios” fazende com que
os mesmos ndo consigam repetir 0s padrbes de desenvolvimento industrial experimentados
anteriormente. Diante do exposto, a idéia de seqiiéncia e evolugdo do processo de

modernizaco cal por terra.

Ao analisar a industrializagdo e a democratizagdo como elementos responsaveis

diretamente pela modemnizacio da Europa Ocidental, Bendix considera que houve

Uma ruptura historica singular, culminando num desenvolvimento secular e
especificamente europeu. Mas a modernizagdo traz a tona descontinuidades
especiais em virtude de suas tendéncias expansivas, de modo que a relagdo entre a
estrutura intrinseca e o cendrio externo das sociedades assume um significado
especial. Portanto, a estrutura interna, desenvolvida historicamente de um pais ¢ a
emulac¢fo induzida por desenvolvimentos econdmicos e politicos no exterior afetam

o processo de modernizacdo de cada pais (Bendix, 1996, p.370-371).

Ainda em relagio as suas preocupacgdes com a modernizagio das sociedades, o
socidlogo alemfo aponta que uma maneira de se identificar o grau de atraso de um dado
pais ¢ procurar em algum outro -- dito avangado -- caracteristicas suas [dos paises
avancgados] que estdo situadas na condicdo de seus pré-requisitos. Ele entende que o mais

recomendavel nos estudos de modemizacio € considerar “a estrutura social e o governo, ou

19 Bendix (1996). op. cit.
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a sociedade ¢ o Estado, como interdependentes, mas também como esferas de pensamento e
- . o sai2 L . - :
ago relativamente autdnomas.”' ™" Desnecessdrio dizer, que no caso das andlises de Elisa

Pereira Reis sobre a formagio do Estado nacional brasileiro, este & o itinerdrio sugerido.

Ao analisar a importaciio de “itens da modernidade” de paises avancados por paises
em desenvolvimento, Bendix considera que tal expediente ¢ capaz de trazer mais
obstaculos & modernizagdo do que propriamente beneficios e resultados bem-sucedidos. Ele
observa também uma questdo que a nosso ver ¢ demasiado importante: nos casos das
sociedades que possuem estruturas de autoridade autdnomas [nos termos de jurisdicdes
fragmentadas que apontamos anteriormente] ¢ possivel que hajam fontes de
descontinuidade no que se refere ao processo de modernizagdo. O estudo da obra em tela
inclui reiteradamente a expressio “cidadania”. A elaboragio de Bendix reserva lugar de
destaque para o termo no caso do estudo das condigdes de modemizacio. Os processos de
modernizagdo costumam ser acompanhados “por uma redefinicio de Ambito nacional de
direitos e deveres.”"*! Nesse aspecto e em muitos outros no decorrer de suas andlises sobre
as possibilidades de formacio dos Estados nacionais, ele trabalha com o modo como sio

introjetadas na comunidade as nogdes mais gerais de direitos e deveres.

Sociedades outrora divididas em centros autdnomos de poder, como por ex.,
povoagdes rurais, de dindmica acentuadamente desigual quanto 3 prética e convivéncia
politicas dos diversos atores, podem evocar descontinuidades e criar sociedades
politicamente dependentes de personalidades locais que ndo estario minimamente
preocupadas com a incorporagdo e a vocalizaco de outros valores ou grupos externos gue

nao aqueles de seus interesses.

20 idem. p.

Hed S
2! idem. P
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Capitulo II — A proposta Bresser de reforma do

Estado

O objetivo deste capitulo €, em primeiro lugar, fazer uma breve apresentagdo das
idéias e pressupostos contidos na reforma do aparelho do Estado brasileiro elaborada em
1995, durante o primeiro governo Fernando Henrique Cardoso (1995-98). Igualmente,
procuraremos destacar parte das influéncias e orientacdes tedricas de seu principal
formulador, o economista Luiz Carlos Bresser Pereira. Mas, principalmente, estaremos
“descolando” seu conceito de governabilidade do contexto da proposi¢iio da reforma, para,
em seguida, analisé-lo a luz de seu entendimento [dele, Bresser Pereira] do que venha a ser
governanca. A propostia de reforma do aparelho do Estado de 1995 ¢ uma das tantas que
opta pela perspectiva da producdo de poder (as elites reformadoras, na maior parte das
vezes, escolhem tratar o problema adotando esse caminho por um motivo bastante simples:
¢ mais facil) . Isso quer dizer que o objetivo da reforma deve estar voltado para o
incremento do poder e da eficiéncia da méquina do Estado na perseguicio de seus fins.'”> A
preocupacgdo € toda centrada no Estado enquanto “mdguina”, perspectiva esta que o
distancia de uma andlise que inclua o grau de sua capacidade [do Estado] de operar
democraticamente. Nossa escolha envolvendo a proposta Bresser assim se justifica:
desejamos explicar que o problema de transformar a aparethagem do Estado nfo pode
prescindir de sua necessaria “operacionalizagdo democratica”. Isso afeta diretamente nossa

analise sobre as possibilidades de a governabilidade vir a ser aumentada.

2. Consideracoes sobre o €xito da aprovaciio da PEC n° 173/95

123

Em texto recente = (e raro para o proposito ao qual se dirige) elaborado com o

objetivo de fazer um balanco critico do processo de reforma do aparelho do Estado

2 Veja-se Reis (2002: 326) op. cit.
12 veja-se Bresser Pereira {1999)
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brasileirc de 1995, Bresser Percira procura responder indagagdes que efetivamente

desafiam aqueles que tiveram a oportunidade de estudar o projeto. Aqui estao elas:

a) Por que o governo resolven propor uma reforma gerencial do servigo publico incluindo
reforma da Constituigio, ja que ndo fazia parte da agenda politica do pais nem dos temas da

campanha presidencial de 19947

bj Como foram identificados, ¢ eventualmente neutralizados, os adversarios da reforma?
¢} Quais aliangas politicas foram efetuadas?

d} Quais os compromissos realizados?

e) Quio significativos foram uns ¢ outros?'2*

Para demonstrar o apoio que obteve em relacdo a proposta, consequentemente a
PEC n° 173/95 (Proposta de Emenda Constitucional n® 173, de 1993), Bresser Pereira
menciona duas pesquisas (realizadas, respectivamente, em 1997 e 1998) que atestam ampia
aquiescéncia da opinido piblica, sobretudo, as elites politicas e os altos funciondrios do
setor publico. Em concordéncia com a emenda constitucional da reforma administrativa
estariam 75% (setenta e cinco por cento) da poputacio.'™ Cerca de 80% (oitenta por cento)
dos altos funciondrios publicos apoiaram a emenda e as idéias contidas no “Plano Diretor”.
Os empresdrios, altos funciondrios, Jornalistas, intelectuais e lideres sindicais, eram
favoraveis, nessa mesma ordem, & reforma. Na pesquisa realizada em 1998, somente um
setor se mostrou propenso a ndo apoiar: o Poder Judiciario. Entretanto, o mesmo nio
demonstrou resisténcia alguma. Bresser Pereira comenta: “Fiz varias tentativas de falar e
debater com juizes e promotores, mas sem sucesso. Logrei conversar com juristas do

L. . . ~ . s + 126
Direito Administrativo, mas suas reages foram antes negativas do que posttivas™.'”" O

" Esse rol de perguntas foi elaborade pelo préprio Bresser Pereira ne texto da nota mencionada
anteriormente.

' As pesquisas, atesta ele, tiveram abrangéncia nacional.

% idem, p.5
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autor considera fundamental o apoio dos politicos no Congresso, mas destaca que ©
estabelecimento de aliangas estratégicas ¢ condicfio necessdria para o sucesso de propostas

de reforma.

Ele reitera que, no inicio do governo Fernando Henrique Cardoso, a demanda pela
reforma ndo estava clara para ninguém, embora existisse de fato. Na campanha presidencial
de 1994 ndo tinha qualquer relevancia, afora o fato de nfo fazer parte do rol dos temas de
interesse nacional. Os candidatos em 1994 faziam pouca mencfio a sua necessidade e ela
ndo constava de suas plataformas politicas. Desse mode, em janeiro de 1995, quando a
proposta comegou a ser discutida (o Presidente da Republica acabou por concordar algum
tempo depois que ele [Bresser Pereira] discutisse a reforma com os politicos e o publico em
geral) o ministro ainda ndo contava com o apoio do Presidente. De fato, a redagao do
macroprograma de governo Brasil em Acdo,"" iniciado em agosto de 1996 (com duragio
de dois anos), contentou-se em apontar a necessidade de se “infroduzir novo modelo de
gestdo (gerenciamento focalizado)” na maneira de administrar o Estado brasileiro. Nio foi
incluido um projeto mais delineado de reforma administrativa. Mais especificamente
falando, € a idéia melhor estruturada que encontrava-se ausente, mesmo porque as
discussdes so comecariam de fato em janeiro de 1995, Observa-se uma no¢do ainda um
tanto vaga do que viria a ser reformar o Estado do ponto de vista administrativo. O
documento pode ser lido mais como uma petic@o de principios -- especialmente naquilo que
se refere a reduzir o “custo Brasil” -- do que propriamente um expediente programatico de

governo. Entre outras coisas, 18-se o seguinte:

[...] levar adiante o processo de reformas e a diminuicio do chamado "custo
Brasil". Nao preciso repetir aqui o empenho que todos temos tido nas reformas e
continuaremos a ter. E com &xito. Reforma nfo € um processo que se decrete.
Reforma € um processo social, ¢ parte de um projeto de mudanga e nfo um ato
isolado. E social, é cultural, é uma mudanca de mentalidade. Nio se muda
mentalidade do dia para a noite, mas ja estamos mudando as mentalidades no

Brasil.

" Este plano previu a realizaciio de 42 projetos que mobilizariam 79 bilhdes de reais.

71



E por mais que haja - como ¢ normal numa democracia - discussbes, idas e
vindas, como exisitem mesmo no Congresso ¢ no relacionamento entre o
Executivo ¢ o Legislativo, a resultante tem sido positiva. As reformas estio
avancando e vdo continuar avancando. O Governo ndo vai esmorecer até

alcancd-las, porque essas reformas sio imprescindiveis, ndo para este Governo,

mas para o Pais.

Ndo podemos imaginar que as reformas chamadas "bésicas” da Administracio,

da Previdéncia, a Tributdria - esgotemn a nossa agenda de "custo Brasil". Nio.
g

Temos também de seguir adiante no processo das privatizagbes, no processo da
reducdo do papel do Estado em certos setores, na qualidade da prestacdo de

. . ~ ca L fq s 128
Servigos, na modemizagio e no aumento da eficiéncia da maquina publica.

{grifo nosso)

Curiosamente, jd na primeira Mensagem ao Congresso Nacional (1995) do ZOVerno
que comecava, o Presidente ﬁratou a reforma administrativa, a nosso ver, com muita
propriedade, indicando aspectos importantes que seriam consignados mais tarde no “Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do FEstado” Contudo, foi além: demarcou a
responsabilidade e o &mbito de operacionalizacio do recém-criado Ministério da

Administra¢io Federal e Reforma do Estado. Dira:

A desprofissionalizagdo do pessoal, a desorganizagio e a ma distribuigio interna,
sdo fatores impeditivo da qualidade e produtividade do servigo publico. Ndo hd um
numero excessivo de funcionarios. Houve até uma diminuigdo do numero total de
servidores federais, de cerca de 1,5 mithdo em 1998 para 1,3 milhio em 1992,
numero que, em relagio ao nimero de habitantes ou 2 forca de trabalho, é muito

inferior a0 encontrado na Franca ou na Ttalia, por exemplo.

Metade do funcionalismo estd concentrada nas atividades-meio e existem mais de

2.000 cargos publicos com denominacdes imprecisas, remuneragdes dispares e

" Veja-se Brasil (1996a).
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atribuigdes mal definidas. Por outro lado, o gasto com pessoal representava, em
1992, cerca de 4 por cento do PIB, indice considerado relativamente elevado, sendo
ainda onerado pelas despesas com grande numerc de inativos ¢ pensionistas,

aproximadamente 550.000 em 1992,

O Estado precisa dispor de uma burocracia profissionalizada e corrigir todas essas
distorcdes para se tornar 4gil e eficiente e o servidor publico tem que ter restauradas
a sua dignidade, responsabilidade e capacidade de criagio, de forma a que possa de

fato cumprir a sua funcio de contribuir para o bem estar da populagio.'”

A mensagem qo Congresso Nacional de 1996 ¢ mais compacta. Limitando-se a
reiterar 0 que havia apontado a mensagem presidencial do ano anterior, seu texto, no item
“Reforma ¢ Modemizac@o do Estado,” remete a tudo aquilo que seria necessario fazer ao

“Plano Diretor”. Segue abaixo a orientacio geral:

E imperativo a reforma e modernizaciio do Estado. O actumulo de distor¢des ao
longo dos ultimos anos levou a um esvaziamento da capacidade de gestdo da
administracio publica, em todos os seus niveis. {...] O Plano Diretor da Reforma do
Estado, elaborado em 1995, define projetos para o aumento de sua capacidade de
gestdao, pautado nos principios da administragdo gerencial. [...] Com esse objetivo,
foram encarminhadas ao Congresso Nacional propostas de emendas & Constituigdo ¢
projetos de lei relativos a reforma administrativa, ao desligamento de quadros por
necessidade da administracdo publica e ao regime de previdéncia social do setor

pébiico.isg

Na Mensagem ao Congresso Nacional de 1997"' ja hd um detalbamento maior.
Percebe-se que as idéias sobre o desenvelvimento do projeto avangaram um pouco mais.
Logo no primeiro pardgrafo (evidentemente do item de interesse: “modernizacdo

administrativa”) fica claro que o grande proposito é mesmo fazer da reforma instrumento

127\ eja-se Brasil (1993a).
B9 veja-se Brasil {1996).
2T Lembremos gue a reforma administrativa 0 viria a ser aprovada no ano seguinte,
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de corte de gastos: “O Ministério da Administragio Federal ¢ Reforma do Estado vem
implementando a¢des que objetivam a reforma do aparelho do Estado e colaboram com a

. o ~ Cp e e s 37
arca economica na contengo do déficit publico.”!”

Fala-se de imiciativas como o SIASG {Sistema Integrado de Administracdo de
Servigos Gerais), SICAF (Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores) e SIDEC
{ Sistema de divulgagio eletronica de compras e licitagdes). O Programa de valorizacdo do
Servidor Publico e as parcerias com a comunidade em programas diversos de outra
natureza (por ex., o Programa de Educacdo Basica), sdo também ressaltados. Entretanto,
parecem ser 0s mecanismos de redugfio de gastos os elementos que trazem relevo ao texio.

Assim, sugere a mensagem de 1997:

As recentes medidas adotadas pelo Governo Federal removem vantagens
injustificadas na drea de recursos humano, extinguem ou colocam em extingio
100.583 cargos e reorientam a destinacdo dos gastos com a folha de pagamento.
Também nesse sentido, foi lancado o Programa de Desligamento Voluntdrio — PDV,
com o qual o Governo Federal alcangou o desligamento de 9.500 servidores.
Efetivou-se o corte de pagamentos indevidos de pessoal, identificados através de

auditorias no Sistema Integrado de Administragio de Pessoal - SIAPE.

Na comunicagdo que corresponde a tiltima mensagem da administragic FHC,
Mensagem ao Congresso Nacional de 1998, as orientagdes estio inteiramente pautadas
pelo “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado”. De acordo com ele, “o govemo
vem concentrando suas agdes em principios da administragio gerencial, na orientacdo dos
controles para resultados e na flexibilidade de gestdo, objetivando implementar a reforma

do Estado e colaborar para a contengdo do déficit priblico™. '

Fala-se da criacdo do Programa Nacional de Publicizago — PNP, e do

funcionamento das primeiras entidades qualificadas como organizacdes sociais. Em 1997,

2 Veja-se Brasil (1997b).
" Veja-se Brasil {1998).
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unidades-piloto das Agéncias Executivas foram implantadas, envolvendo seis érgdos em
condi¢io de sofrerem tal transposi¢io. Continuaram em 1998 a receber atengiio muito
especial os sistemas mformacionais da Administragio Publica Federal. Assim, acelerou-se
o processo de racionalizac@o e ampliacdo do use do SICAF. E ainda, até o final de 1998,
seria criado o Sistema Integrado de Registro de Preco, o SIREP. Por ultimo, foi instituido o

Programa de Acompanhamento Gerencial de Gastos e Avaliacdo Institucional - PAGG.

Quanto aos objetivos da fdo perseguida reducdo de gastos, o documento diz:

Realizaram-se alteragles no Regime Juridico Unico, com a extingio da
incorporagio pelo exercicio de cargo em comissfo e da gratificacio de localidade e
com a concessdo de hordrio especial aos portadores de deficiéncia. Fortaleceu-se o
nticleo estratégico do Estado, mediante a criagdo de novas carreiras de nivel
superior ¢ do estabelecimento de regras para a alocagio, remuneraciio e gratificagio
por desempenho e produtividade nessas carreiras. Em contrapartida, foi reduzida a
estrutura de cargos, com eliminagdo de mais de 98 mil postos. Encontram-se em

analise para extin¢fo cerca de 73 mil outros.

Em 1998, serdo conceituadas as atividades tipicas de Estado e readequados os
recursos humanos da Administracdo Publica Federal, mediante definicio de cinco
carreiras basicas: politicas publicas, diplomacia, juridica, fiscalizacdo e seguranca.
O mimero de categorias funcionais serd reduzido pelo agrupamento de cargos de

natureza semelhante.

Enfim, realizou-se nesses quatro anos uma parte daquilo que ficou consignado pelo
“Plano Diretor”. Outra importante observagio a ser feita ¢ o nivel -- até certo ponto
surpreendente, de indeterminacio do Plano Plurianual PPA - 1996/1999, para a drea

administrativa da reforma do Estado.
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O documento apresenta-se mais como diagnéstico do que propriamente uma carta
de intengdes. As consideragbes sio de natureza geral e parecem excessivamente
preocupadas em persuadir o leitor de que as mudancas s80 realmente necessarias. Para
efetivar esse proposito, elas apelam principalmente para as motivagdes de reducdo do

deficit publico. Nele, lemos o seguinte:

Qutro objetivo das reformas ¢ resgatar ac Estado condigdes efetivas de decidir sobre
0 gasto ptiblico, tendo em vista o atendimento de suas responsabilidades bésicas e a

reducdo das disparidades sociais e regionais.

Na situagio vigente, tanto os Governos Federal quanto os Estaduais estdo com sua
capacidade de investimento comprometida pela rigidez orgamentdria, o que impede
qualquer tentativa de redistribuir recursos e atender prioridades de gastos. Para
recompor a capacidade do Estado atuar na drea fiscal é indispensdvel promover

~ : . 34
alteragoes no texto constitucional. 3_

O efeito das emendas constitucionais sdo justificados a todo tempo e os reais

objetivos do conjunto de propostas sio devidamente listados:

[...] As Emendas sobre a administragdo publica fundamentam-se no reconhecimento
de que a Constituigio contém dispositivos que inibem a capacidade operacional do

Estado e dificultam a gestdo de seus recursos humanos.

[...] O efeito esperado dessas aiteracdes constitucionais ¢ duplo: maior eficiéncia na
gestdo das politicas publicas possibilidade de se ajustar o dispéndio as necessidades
de retomada do investimento em dreas hoje carentes de expansio e modemizacio,

em particular as de elevado interesse social.

Sobre o conjunto de propostas, siio listados os seguintes objetivos:

" Veja-se Brasil (1996b).
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a) restrigdo a criagdo de novos Estados e Municipios;

b} aperfeigoamento no processo de elaboracio do orcamento;

¢y mudanga na relagiio entre os poderes Executivo e Legislativo na fixac3o de
limites para as operagdes de crédito dos Estados:

d) desconstitucionalizag@io de dispositives sobre transferéncia de recursos para o
Distrito Federal;

¢) exigéncia de maior controle nos gastos com pessoal, por parte dos trés poderes; ¢

prazo para revis@o dos fundos e beneficios fiscais atualmente existentes.

~ . . . s £33 . -
“A reaglio negativa foi quase universal”,”” disse enfaticamente o autor sobre o
impacto primeiro dessa imensa quantidade de idéias reformadoras entre as pessoas que as

ouviram pela primeira vez. O economista, a despeito dessa reacio, resolveu ir adiante:

O debate nacional sobre a Reforma Gerencial foi um debate de verdade. Fu e a
minha equipe fizemos conferéncias no Brasil inteiro. Eu estava na imprensa. todos
os dias ~ imprensa ¢ssa que ulteriormente, deu uma enorme contribuicio para o
debate. No inicio, os jornalistas distorciam as idéias, limitando-se sempre as
mesmas poucas questdes — particularmente 4 da estabilidade dos servidores — mas a
midia acabou desempenhando seu papel de veiculo dos debates nacionais. Alem
disso, a maioria dos jornalistas passou gradualmente a defender as propostas, a

medida que a opinido publica se mostrava favordve].®

Bresser Pereira conta que, em principio, optou pelo corte dos detalhamentos
(excessivos, em seu entender) consagrados pela Constituigio. Percebeu rapidamente,
contudo, que embora ficil, a retirada da minudéncia das regras constitucionais nao
produziria o efeito desejado. Foi entdio que acabou por se debrugar na elaboracdo de uma

emenda “t30 ou mais detathada que a original”. Em suas palavras:

A decisdo de abandonar a desconstitucionalizagiio e optar por uma emenda tio ou

mais detalhada do que o texto original foi crucial. Impediu gue o relator da reforma

k53 - .
1% A frase é de Bresser Pereira.
136 -
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administrativa no Congresso (os relatores tdm um poder imenso na aprovacido de
emendas constitucionais) fizesse o mesmo que o relator da reforma da previdéncia
social, alguns meses depois. Como os autores do projeto haviam optado pela
desconstitucionalizagfio, esse relator declarou que o governo estava pedindo um
cheque em branco do Congresso, e resolveu fazer o que the parecia ébvio, aele e a
maioria dos seus colegas do Congresso: preencheu o chegue. Ao fazé-lo desfigurou
a reforma, reintroduzindo no texto constitucional todos os privilégios (direitos) que
a reforma tencionava eliminar. Ficou claro para mim meses antes de isto acontecer
com a reforma da previdéncia social, que eu nfo poderia sofrer esse risco. A emenda
teria que ter uma estrutura clara, destinada a produzir mudancas graduais e
razoaveis. Cada artigo, cada pardgrafo, seriam escritos da forma mais precisa e
claramente fundamentada possivel. Essa & provavelmente a principal razdo pela qual
o Congresso introduziu apenas algumas modificagdes menores na proposta original.
A substancia da emenda permaneceu intacta e, apds um longo e dificil debate, foi

.
aprovada, '

O autor considera que em situacio de negociacdo de propostas que atinjam os
interesses dos cidaddos no dia-a-dia, ha que se “estabelecer aliangas e identificar os

adversdrios.” Foi o que ele fez. Vale a pena reproduzirmos a narrativa quase na integra:

Na Juta para mudar as instituicbes, nunca estamos sés: hi os adversdrios, que
precisamos identificar claramente, e os aliados, que precisamos chamar o quanto
antes para ajudar. Os adversarios no Congresso e na sociedade eram conhecidos: os
representantes do velho patrimonialismo, tio profundamente arraigado na sociedade
brasileira, e do nem tdo novo corporativismo de bases sindicais. A alianca entre
estes dois extremos aparentes —~ o patrimonialismo a direita, o corporativismo a
esquerda — foi imediata. [...] Essa alianca, que tem em comum a lita autoritdria pela
autonomia em relacio a politica, ficou evidente desde o primeiro voto, o da

poderosa Comissdo de Constituigio e Justica da Cémara, que decide sobre a

P idem. p. 12
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‘admissibilidade’ constitucional de cada emenda: a velha direita patrimonialista e a

esquerda corporativista votaram juntas para tentar derrotar a reforma.

Uma vez que os adversdrios eram identificados [continua Bresser Pereira], néo
hesitei em denuncid-los. Neste caso, o acordo era impossivel. Os politicos
patrimonialistas defendem interesses pessoais ou familiares, os corporativistas,
interesses de grupos. Os primeiros costumam organizar-se em grupos politicos
locais, os segundos em sindicatos. Mas ambos procuram vantagens e privilégios
(rent-seeking): sua meta € capturar o patrimonio publico, privatizar o Estado. Num
primeiro momento, teniel persuadir representantes da velha esquerda, mas o didlogo
nfo tardou a mostrar-se impossivel. Meu primeiro gesto como futuro Ministro, em
dezembro de 1994, antes da posse do novo governo, foi de convidar para um almoco
o presidente da Central Unica dos Trabalhadores, Vicentinho da Silva. O convite foi
recusado, como foram rejeitadas todas as minha tentativas para apresentar o projeto
aos deputados do Partido dos Trabalhadores — PT. Quando o projeto de emenda
estava pronto, por volta de julho de 1995, apresentei-o as bancadas de todos os
outros grandes partidos. Com o PT foi impossivel."*® Embora, em particular, alguns
representantes do PT concordassem com a maior parte das mudangas, a maioria

discordava, e até recusava debaté-las."’

A estratégia da busca de aliangas iniciou-se pela autorizacfo do Presidente para que

o tema fosse apresentado por Bresser Pereira ao pais. Em seguida, o ex-ministro fez contato

com governadores e prefeitos, além dos ministros da drea econdmica, embora, os tltimos,

estivessem preocupados com a reforma somente enquanto instrumento de ajuste fiscal.

Externamente, fora da administragfo, os aliados mais imediatos seriam os empresérios, que

estdo permanentemente medindo for¢a coma burocracia. Bresser Pereira, entretanto,

comenta: “mas esse apoio ndo era suficiente, uma vez que os empresdrios, apesar de seu

poder econdmico, pesam relativamente pouco no plano politico”. Pouco tempo depols, o

economista descobriria com quem de fato deveria contar. Dira ele:

" Vale registrar aqui que o PT (Partido dos Trabalhadores) entrou com uma malograda A¢do Direta de
[rconstitucionalidade contra a PEC 173/95. Foram alegados desrespeito ao art. 62 da Carta Magna ¢ aos
incisos 11, VIt e IX do art. 37, além dos art. 246 e 247 da Constituicio Federal.

idem. p. 14
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Depois de um més no cargo, descobri meus principais aliados: os prefeitos e
governadores. Eles sofriam dirctamente os problemas administrativos e fiscais
relacionados com o excesso de quadros e a impossibilidade de demilir, com o
requisito constitucional do regime tinico de contratacdo para os servidores publicos
que os tornara todos estatutdrios, com a autonomia do poder legislativo e
principalmente do poder judicidrio estaduais para aumentar os préprios salarios,
com o saldrio abusivo de certos servidores {marajds), e particularmente com a
dificuldade de exigir que todos os servidores trabalhassem dado o requisito
constitucional da estabilidade. Viajei pelo Brasil inteiro. Visitei governadores,
participei de inumeros congressos e encontros de prefeitos (temos mals de cinco mil

., . . . 4
municipios) para debater a reforma. O seu apoio foi crucial.'*

Mas ndo foi s6. Bresser Pereira solicitou que cada Estado trouxesse seu secretdrio de
administracio publica para participar da redacfio da emenda. Foram a Brasilia secretdrios,
assessores ¢ juristas. Quando ndo estavam pessoalmente em Brasilia, participando de
reunides e contribuindo efetivamente com o texto da emenda, os secretirios se

empenhavam em convencer os deputados dos seus Estados a aderir ao projeto.

Seria necessario ainda convencer o maior nimero possivel de altos funciondrios.
Para tanto. Bresser Pereira deu especial atencdo ao conceito de “carreiras tipicas de
Estado,” que abarca uma consideravel gama de profissionais, fais como: policiais,
diplomatas, procuradores, fiscais, auditores, gestores, formuladores de politicas prblicas
etc. A maioria ofereceu apoio. Segundo o elaborador da proposta, somente um setor,

envolvendo um nidmero ndo muito significativo de funcionarios, foi contra.

Embora estivessem os apoios devidamente amarrados, Bresser Pereira sabia gue *“o

verdadeiro desafio estava no Congresso Nacional”. Em seus termos:

0 idem. p. 15
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Foram necessdrios dois anos ¢ meio para que o Congresso aprovasse a reforma. Em
parte porque a reforma da Previdéncia Social, que fora apresentada antes, tinha
precedéncia; a lideranga do governo na Clmara dos Deputados sé permitiu gue a
reforma da administragio piiblica fosse adiante emn 1997, quando ficou claro que ela
reuniria consenso consideraveimente maior do que a reforma da previdéneia
Também porque o processo formal da aprovacgio de uma emenda constitucional é
extremamente complexo ¢ demorado. E sobretudo porque era necessario converter
em apoio efetivo dos parlamentares o processo de persuasio realizado através dos

debates e aliangas estabelecidas na sociedade.'®!

O ex-ministro conta que estabeleceu uma alianga interna interessante com o0s
deputados dos estados que antes eram territdrios da Federacfo. Trata-se de estados que
possuem um numero significativo de representantes se comparados a sua populagio. De
acordo com a Constituicho de 1988, todos os antigos servidores (e ativos & época da
promulgacio da Carta Maior) dos outrora territérios, seriam transformados em servidores
publicos federais estatutarios, recebendo seus salarios da Unido. Um problema entdo foi
colocado: quem era ativo naquela época? Ocorreu que, um ano apos o surgimento dessa
questdo controversa, em discussdo na Camara sobre varios pontos da reforma, os deputados
dos ex-territorios (temerosos do desgaste politico que adviria da demissio de um nimero
consideravel de funciondrios publicos) propuseram que um pardgrafo no texto do projeto
contemplasse seus interesses. Com isso, Bresser Pereira formalizou acordo (que, segundo
diz, apenas ratificava politica que jd era praticada) e contou com importante nimero de

votos adicionais no Congresso.

O ex-titular da pasta do extinto Ministério da Administracio Federal ¢ Reforma do
Estado considera que a aprovacdo da emenda constitucional da reforma da administragio
publica brasileira foi muito bem sucedida. Cita como exemplo artigo recente que compara o
desempenho no Congresso das reformas administrativa, tributdria ¢ da previdéncia social.
No mencionado artigo, as causas que apontam para o sucesso da reforma administrativa

seriam duas: o apeio dos governadores e o empenho pessoal de Bresser Pereira em debater

“idem. p. 18



nacionalmente o tema. Ainda segundo o autor do artigo, ‘a defesa de politicas torna-se
dificil quando as lutas burocrdticas sdo intensas e quando houver uma fragmentagio da
lideranca da reforma dentro do executive’. Tsso foi evitado, no caso da reforma
administrativa, “porque ninguém jamais ignorou gquem dirigia o processo”, observa ele

[Bresser Pereira).'*

Em nenhum momento, Bresser Pereira nega a dificilima tarefa que envolve
apresentar a proposta, aprova-la e implementa-la. A respeito do tltimo aspecto, ele ainda

diz:

Um dos grandes desafios do processo de implementacio ¢ o de envolver os
funciondrios subalternos. Nessa area, enfrentei enormes dificuldades desde o
primeiro dia no cargo, quando o presidente da CUT se recusou a falar comigo. O
sindicato que representa esses servidores (ou, mais precisamente, os funciondrios
que ndo possuem sindicatos prépries) em-: Brasilia, o SINDISEP, adotou desde o
inicio uma atitude extremamente agressiva. [..] Recebi varias vezes os
representantes dos sindicatos de servidores - tanto os do SINDISEP guanto das
carreiras tipicas de Estado — na tentativa de estabelecer um didlogo. Expus
francamente minhas idéias e limitagdes. Mas obviamente, nfo faldvamos a mesma
lingua. No entanto, ndo desisti. F, para minha surpresa, o clima era totalmente
diferente quando, em dezembre de 1998, recebi em audidneia os dirigentes do
SINDISEP. Desta vez, a conversa foi mais que cortés: embora marcando suas
diferencas, demonstraram interesse em saber mais a respeito da Reforma

. 1143
Gerencial.

2.1 Antecedentes tedricos e filiacio ideologica do autor

Luiz Carlos Bresser Pereira combinou em sua formacdo intelectual contetidos de

diversas disciplinas: economia, administracio de empresas, direito e, nas duas Ultimas

2 idem. p. 20
*idem. pp. 21-22



décadas, tem se debrugado mais fortemente sobre os principais temas das ciéncias sociais,
relacionados especificamente ao Estado e a democracia. Reconhecido pela habilidade na
direciio de grandes empresas privadas, professor em importantes institui¢des de ensino do
pais e titular de pastas ministeriais diversas em governos de orientagdes também distintas,
ele ocupa lugar de destaque entre aqueles que continuamente refletem sobre as guestdes
mais preocupantes do pais. Abaixo, apresentamos as principais fungdes que esse autor

exerceu no governo ¢ na iniciativa privada.

Funcdes governamentais:

e Diretor Presidente do Banco do Estado de S3o Paulo S/A, de 1983 a 1985,

¢ Secretario do Governo do Estado de S3o Paulo, de 1985 3 1987.

» Ministro de Estado dos Negécios da Fazenda, em 1987, no Governo José Sarney.
s  Ministro da Administraco Federal e da Reforma do Estado, de 1995 a 1998,

s Ministro de Ciéncia e Tecnologia, em 1999

Funcdes exercidas na administraciio privada:

e Diretor Administrativo do Grupo Péo de Agtcar, de 1963 a 1983 e de 1989 a 1994,

e Membro do Conselho de Administrac@o e do Comité Executivo do Grupo Pio de
Acucar. Desde agosto 1988.

Os anos 1970 foram por ele dedicados sobretudo ao estudo da alianca politica entre
a alta tecnoburocracia, estatal, civil e militar, e a classe empresarial, a que ele denominou
“modelo tecnoburocrético-capitalista.”'** Os anos 80 foram marcados pelo exame da crise
do Estado, dos ciclos de intervencfio do Estado e pelos estudos sobre o cardter cronico ou
inercial da inflagdo em paises como o Brasil. Finalmente, no inicio dos anos 90, ird
aprofundar suas reflexdes sobre a crise do Estado e produzir iniimeras publica¢des sobre a

necessidade e a sistematica de sua reforma.

' Veia-se Bresser Pereira {1981)



Para Bresser Pereira ¢ um grupo consideravel de economistas, cientistas politicos e
sociologos, as teorias que pretendiam explicar o desenvolvimento econdmico e social {ou
sua inconsisténcia) na América Latina, esgotaram sua capacidade interpretativa. A primeira
dessas elaboracdes teria sido a de Ra! Prebisch, enquanto era o diretor executivo da
CEPAL (Comiss@o Econdmica para a América Latina), um centro de estudos dos
problemas sociais do Continente criado pela ONU em 1948 no Chile. No Brasil, seu
correspondente intelectual foi Celso Furtado (economista ativamente influente nas
producdes cepalinas), igualmente importante na identificacio dos entraves ao
desenvolvimento  latino-americano. Um segundo  momento  distintivo, foi o
desenvolvimento mais aprofundado da Teoria da Dependéncia (agora j& em fins dos anos
1960). de autoria de Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto. Essa teoria pontuou as

discussdes de boa parte dos anos 1970.

Nos anos 1980, contudo, uma grave crise econdmica assolou as economias da
regido. As. interpretacdes. até. entio desenvelvidas- perderam em - muito sua capacidade
explicativa. Tratava-se, pois, de uma nova época, e eram necessarias novas indagagdes para
questdes também novas. No rastro das dificuldades de uma década altamente problemadtica,
surgiu a interpretagdo neoliberal, que persistiu durante um bom tempo, chegando a invadir

os anos 90 e, ainda hoje, se fazer presente informando algumas andlises e autores.

Bresser Pereira vislumbra que uma nova teorizagdo e sintese estd a caminho ¢
poderd representar ¢ terceiro momento paradigmatico do desenvolvimento latino-
americano. Tal interpretacfio, que sé ganhou forca nos anos 1990, se vincula “a abordagem
da crise do Estado.” e a correspondente estratégia propugnada serd social-democratica ou,
talvez mais precisamente, social-liberal — uma estratégia voltada para o mercado, que
utilize o Estado pragmaticamente para promover a distribuigdo da renda e a inovaco

¥ * ]‘:15
tecnologica.

O autor acredita que “a modernizacio do Brasil s6 ganhou momentum quando, nos

anos 90, uma nova coaliz&o de classes ocupou o centro politico e conseguiu celebrar um

" Veja-se Bresser Pereira (1996).
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pacto politico informal baseado em uma nova interpretacio para a crise e uma nova

L : a5 |46
estratégia para superd-la.

Ele considera a “grande crise do Estado”™ e sua respectiva
formula de superagdo, como a tarefa de maior monta dos anos 1990. O propdsito mais geral
de Bresser Pereira € encontrar uma estraiégia que possa conduzir o pafs ao
desenvolvimento sustentado, sob condicdes democraticas. Evidentemente, essa € uma tarefa
a que boa parte dos analistas estdo dispostos a investir. Ele se situa ao lado daqueles
infelectuais que adotaram a “abordagem pragmatica” dos problemas da América Latina e,
em especial, do Brasil. Entre seus colegas ligados aos mesmos pressupostos, estdo: Adam

Przeworski, Rudiger Dornbusch, Jeffrey Sachs, Paul Krugman, Albert Hirschman, André

Lara Resende, Edmar Bacha, Pedro Malan, Pérsio Arida, entre outros.

A abordagem da crise fiscal, ou abordagem pragmadtica, possui bastante
especificidade. Convém, para descrevé-la em linhas gerais, recorrer ao préprio Bresser

Pereira. Dird ele:

Ela relaciona as dificuldades econdmicas da América Latina tanto ao problema do
endividamento externo, quanto ao populismo econdémico. Ambos tém como
conseqiiéncia uma crise fiscal do Estado que se expressa em altas taxas de inflacfo.
A medida que os pregos e os salarios tendem a ser informalmente indexados, essa
alta inflacio adquire um cardter crénico, ou mercial. A luz dessa abordagem, os
programas de estabilizacdo, além de adotar politicas fiscal e monetéria ortodoxas,
precisam incluir politicas de renda e reduzir a divida publica pendente. Alcangada a
estabilizacdo, devem entrar em cena as reformas orientadas para o mercado;
contudo, 0 Estado que emerge dessas reformas, embora menor e reorganizado, deve
ter ndo apenas um papel politico e de bem estar, mas também um papel econdmico,
particularmente na drea de metas de uma politica industrial orientada para a

~ ~ 14
promogio da exportagio.'*’

O que reproduzimos acima ¢ a idéia geral dos “pragmaticos”. Adiante, ainda nesse

segundo capitulo, teremos a oportunidade de aprofundar um pouco mais os pressupostos

"€ idem. p. 197
T Bresser Pereira, Maravall e Przeworski (1996)
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desses analistas. Mas jd podemos adiantar que a considerada “terceira grande interpretacio
da crise latino-americana” € explicada por esse grupo como sendo o resultado do actmulo
de distorgdes de anos de populismo econdmico acompanhados da estratégia nacional-
desenvolvimentista, do crescimento distorcido do Estado e da estratégia de substituicdo de

importagdes.

Além dessa matriz especifica por meio da qual a teoria de Bresser Pereira para a
interpretag@o da crise do Estado encontra-se estruturada, ele combina em suas andlises a
apreciacdo de uma abordagem surgida da inspiracic do Leste e do Sudeste da Asia. A
economia dessas regides do mundo, observa ele, nfio é controlada, como pensam alguns,
por um mercado auto-regulado stricto sensu. No passado, o Estado teve e, atualmente ainda
tem, um enorme papel no desenvolvimento de paises como Cingapura, Coréia, Taiwan etc.
S80 economias de fato voltadas para o mercado, mas a indicacdo é de que tais mercados
sejam externos. Nesse caso, Estado e mercado coordenam suas economias conjuntamente

por meio de politicas publicas e alguma forma de planejamento.’*®

Nao se pode esquecer da orientacio social-democrata do autor. Sendo assim,
Anthony Giddens e a “terceira via”, Will Hutton, conselheiro proeminente do governo
trabalhista inglés e, no Brasil, os escritos de intelectuais como Hélio Jaguaribe, podem
indicar-nos pistas para methor compreender os caminhos de suas reflexdes.’*° Giddens, por
ex., aponta suas consideragdes na diregio da nfio desregulacio radical. Comparando os
gastos do welfare europeus com os americanos, salienta que os padrdes deveriam ser
mantidos de acordo com os primeiros. Ele frisa bastante que esses recursos devem ser
desviados tanto quanto possivel para investimentos no capital humano. Os sistemas de
beneficios, que para ele estdo sempre as voltas com perigos de ordem moral, devem ser
reformados. No enfrentamento de tais riscos deve-se adotar uma atitude positiva e prenhe

de incentivos ou, no limite, de ameagas legais.

14

"idem. pp. 43-45

149 ot i . - . , .. .. .
Repetimos: os autores mencionados néo sdo necessariamente g influéncia mais direta de Bresser Percira.

Trata-se de listagem apenas indicativa.
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O emprego ¢ as questdes sempre candentes com relacdo a necessidade de trabatho
para todos, dever@o orientar-se para as novas exigéncias econdmicas. Atualmente, insiste
ele, elas estdo a exigir padrdes de servico e consumo globais. O lugar de producio dos bens
ja ndo importa, vez que os compradores operam em nivel mundial e a distribuiciio também.
As expectativas, portanto, de exclusfio social sfo reais, visto que o chamado “padrio global
de producdo” sera destinado também as forcas de trabalho. A saida é preparar os
trabalhadores de modo a colocd-los em conexfio com o mundo, ou seja, com habilidades
para exercer suas funcdes a nivel global.'*

isl

Por sua parte, Will Hutton'™ -- na condi¢fio de analista experiente na observagio
dos dezoito anos do governo Thatcher, e especialista de significativa influéncia nas
orientacdes politicas que levaram Tony Blair & vitdsia eleitoral — contribui
permanentemente na produgfo tedrica de uma social-democracia dita mais moderna. Ele
rechaga a hipotese de planejamentos estatais que ditem em escala elevada (e de cima para
baixo) as regras para a implementacBo de politicas publicas. No que diz respeito aos
negdcios em geral do cidaddo, Estados n3o devem prescrever a conduta individual. No
ambito da economia, ndo teriam os governos a capacidade de modelar as sociedades através
de arranjos entre sindicatos e empresdrios. Como Giddens, ele sugere que os paises operem
com as instituigdes que af estio, levando em consideraciio economias muito abertas e um
mercado altamente globalizado. A estratégia que propde ¢ direcionada para a colocacdo dos

paises e suas economias numa perspectiva estratégica ampla e internacionalizada.

Mencionando a Inglaterra como exemplo, ele diz:

A nao ser que o sistema de governo da Inglaterra mude, e até esse dia, o Tesouro
continuard a ser uma barreira s iniciativas publicas criativas; ele ¢ prisioneiro de
uma ideologia em que s¢ o setor privado cria “riqueza”, que o Estado pode distribuir
de acordo com as exigénecias do momento e as prioridades do partido que se
encontra no poder. A “assisténcia social” € assim promovida por meio da despesa
publica ou de novos impostos, dependendo das idéias prevalecentes. Fica afastada a

no¢dc de que o proprio Estado possa iniciar e orientar os movimentos de uma

159 Giddens (2000: 133-134)
" Hutton (1998).
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economia de mercado (que em si mesma pode ter efeitos profundos sobre a

sociedade) (Hutton, 1998, p.118).

Hélio Jaguaribe'™* discute a validade do projeto de bem-estar social e sua respectiva
solugdo social-democrata das décadas de 1950 ¢ 1970, nas atuais condi¢Bes. Trata-se, diz
ele, do &mbito positivo e limitadamente nacional em que as questides de maior relevo eram
administradas. As condicBes de finais da década de 90 apontam para restricdes de
proporgdes bastante significativas. As margens de manobra do welfare state ¢ de um
projeto social-democrata diminufram mesmo onde a prosperidade e a protecao social eram
a regra, como na Unido Européia. Jaguaribe considera que “nas condicdes atuals, as
possibilidades de preservagdo do welfare siare e da validade de uma proposta social-
democrata dependen, basicamente, da medida em que a politica social de um pais ndo se
faca a expensas da competitividade de suas empresas e das externalidades relevantes —
mfra-estrutura, regime legal, estatutos sociais - que condicionam o chamado ‘custo

22153

nacional de um pais.

As condigbes ¢ os nfveis mais elevados de vida podem vir a ser preservados -- nos
termos de um projeto social-democrata ou social-liberal -- na medida em que 0s paises
transigitem na formagio de mercados suficientemente amplos para permitir um

protecionismo moderado que os defenda da competitividade de outras sociedades.
Observe-se que na sucinta exposigio que fizemos das idéias de apenas trés autores,

o idedrio tedrico de Bresser Pereira se faz claramente demarcado. Sua proposta de reforma

do aparelho do Estado no Brasil incorpora os tracos comuns desse debate.

2.2 Diagnostico: a grande crise do Estado

A proposta Bresser de reforma do Estado tem como ponto de partida a interpretaciio

da chamada grande crise do Estado que ocorreu em quase todo o mundo, mas, sobretudo,

2 Jaguaribe (1998)
= idem. p. 8
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na America lLatina e, particularmente, no Brasil. A partir de uma analise dos
acontecimentos dos anos de 1930 at¢ a segunda metade dos anos 1990, chegar-se-2 ac que
o autor considera sua pedra de toque: o Estado encontra-se imerso em meio a uma grande

crise que reune trés aspectos distintos e inter-relacionados. S3o eles:

Crise

{1) de origem fiscal;
{2) em seu modo de intervir na economia € no social; e

(3) no seu modelo burocratico cldssico de atuacio.

Faz-se necessario reconsirui-io ou reforma-lo.

Uma vez superados os obstaculos acima mencionados por meio de um modelo de
reforma do aparelho do Estado de cardter gerencial e moderno [ou a chamada “Nova

Administragdo Publica”],'™*

eclaborada a partir das propostas de um grupo de centro-
esquerda preocupado com o respeito aos fundamentos macroecondmicos, bem como com a
garantia do plenc emprego e dos servicos publicos de qualidade, o Estado teria restituido

seu papel de garantidor dos direitos sociais e promotor da competitividade do pafs.

A seguir, descreveremos os trés aspectos da grande crise a que se refere o autor.
Comecemos, pois, pelo aspecto que deflagra a montagem de todo o arcabougo tedrico de

Bresser Pereira para a estruturacio do plano de reforma: a crise fiscal.

O autor situa a origem da crise fiscal em fins de 1960 e inicio dos anos 1970, como
conseqiiéncia do crescimento distorcido do Estado [experimentado desde os anos 1930], e
devido ainda ao processo de globalizacdo em curso. O ingresso do Estado numa situacio de
crise o transformou na principal causa de reducfo das taxas de crescimento econdmico, da
elevacio das taxas de desemprego e do aumento da taxa de inflagdo que, desde entdo,

ocorreram em todo o mundo. Crise do Estado para Bresser Pereira significa essencialmente

" Discutiremos esse modelo de administraciio ainda nesta secio.
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crise fiscal do Estado. Para ele, o Estado além de garantir a ordem intema, a estabilidade da
moeda e ¢ funcionamento dos mercados, tem um papel fundamental de coordenagio
econbmica. Em suas préprias palavras “em consegiiéncia seja da captura do Estado por
interesses privados, seja da ineficiéncia de sua administracdo, seja do desequilibrio entre as
demandas da populacdo e sua capacidade de atendé-las, o Fstado foi entrando em crise
fiscal -- que, em um primeiro momento, no inicio dog anos 1980, apareceu sob a forma da
crise da divida externa [nos paises latino-americanos em geral ¢, no Brasil, em particular].”

Adiante, trata de conceituar a crise como:

A perda em graus variados de crédito publico ac mesmo tempo que ¢ Estado em
crise fiscal vé sua capacidade de gerar poupanca forgada diminuir, sendo
desaparecer, & medida que a poupanga piblica, que era positiva, vai se tornando
negativa. Em conseqiiéncia, a capacidade de intervenciio do Estado diminui
dramaticamente. O Estado se imobiliza. A crise do Estado estd associada, de um
lado, ao cardter ciclico da intervencdo estatal, e. de outro, ac processo de
globalizacio, que reduziu a autonomia das politicas econdmicas e sociais dos

estados nacionais (Bresser Pereira, 1997a, pp.12-14).

Faz-se necessdrio esposar aqui o que o autor entende como sendo “o cardter ciclico
da intervencdo estatal”. Embora um pouco alongada e de recorte excessivamente
econdémico, acreditamos que essa teorizacfio traduz muito do que pensam o0s$ atuails
economistas da social-democracia sobre as idas e vindas necessdrias da intervengdo do
Estado nos assuntos e setores econdmicos e sociais. Com efeito, Bresser Pereira ird dizer

que:

A intervencdo do Estado se expande ¢ se contrai de maneira ciclica e, a cada novo
ciclo, o modo de intervencio estatal se altera. Enquanto a intervengio estd
aumentando, o Estado assume cada vez mais um papel de coordenador do sistema
econ0mico, tomando decisdes relativas a microalocacdo de recursos, a
microdefinicdo dos niveis de poupanca e investimentos (ou do equilibrio entre

demanda ¢ oferta agregada) e 4 micro-macrodeterminacio da distribuicio da renda
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entre as classes sociais entre os setores da economia. Esse papel assume um caréter
crescente porque a intervencio € nos primeiros tempos bem-sucedida, porque o
Estado estd desempenhando um papel que o mercado nfo € capaz de executar ou o
faz de forma meficiente. A intervencfio é crescente porque responde de modo
adequado e efetive as demandas da sociedade. [...] Mas, 4 medida em que a
intervencio estatal aumenta, seja em termos de participag@o no PIB, seja em termos
do grau de regulameniacdc a que a economia é submetida, comeca a se tornar
disfuncional. [...] Esse ¢ o momento no qual o ciclo se reverte, em que o controle
estatal se tetrai e o controle pelo mercado se expande. £ o momento para

desregulamentacido ¢ privatizag&o {Bresser Pereira, 1996, p. 68).

O autor busca demonstrar que o que ¢ denominado “crise fiscal” vai muito além do

ja desgastado apelo ao problema do déficit publico. Ele diz:

. Por ‘crise fiscal’ queremos dizer ndo s6 que o déficit. publico é cronico, ou que a
divida publica ¢ excessiva, mas também que o Estado perdeu a capacidade de
financiar sua divida em bases n@o inflaciondrias. A erosio das poupangas publicas
priva o Estado da capacidade de adotar qualquer tipo de politica desenvolvimentista.
E, quando o Estado chega a beira da faléncia ¢ perde a capacidade de obter
empréstimos, todos os governos, qualquer que seja sua base social, a ideologia que
professem ou as promessas de campanha que tenham feito, terminam tomando as

medidas que sdo necessarias para restabelecer seu crédito (Bresser Pereira, Maravall

& Przeworski, 1996, p.20)

Apds a primeira crise do petroleo, diz o economista. o Brasil ¢ a maior parte dos
paises da Ameérica Latina que deixaram de efetuar os ajustes fiscais necessarios,
padeceriam com problemas fiscais bastante agravados. Desse modo, o mesmo Estado que
representou fator de desenvolvimento econdmico e social desde 1930, chega ao inicio dos
anos 1960 apresentando uma outra realidade: tornara-se obstdculo ao desenvolvimento. Em
1970, a crise pode ser caracterizada em todo o mundo como resultado da faléncia fiscal do

Estado. As taxas de crescimento caem pela metade e aumentam as taxas de desemprego na



Europa. Nos Estados Unidos, os indices de crescimento também caem abruptamente e,
mesmo o Japdo, que parecia ter suportado os anos 1980, mostra sinais de imensa fragilidade
na decada que se inicia. Leste Europeu e América Latina, que como dissemos,
negligenciaram o ajustamento fiscal na década de 1970, sofreriam os desgastes emn muito

maiores proporcoes nos anos 1980,

Utilizando-se do endividamento externo, os latino-americanos ainda tentam suporiar
por algum tempo a crise e manter o desenvolvimento conseguido anteriormente. Nas
palavras de Bresser Pereira: “o protecionismo intervencionista do Terceiro Mundo e
particularmente da América Latina, que fora bem sucedido em estabelecer as bases da
industrializac8o, esgota-se durante os anos 60, mas, através do endividamento externo, tera

A%

by ) 3
uma sobrevida nos anos 70.7

O saneamento da crise fiscal do Estado brasileiro foi relativamente bem-sucedido de
1964 at¢ meados dos anos 1970. A alta burocracia luton muito (por-meio de um notdvel
endividamento externo) para manter a econormia sob controle. Contudo, na segunda metade
dos anos 1970, a crise sobreviria violentamente. Os diagnosticos que a apontavam como
eminentemente fiscal foram acatados. O Estado passara a ser o grande devedor. A crise
fiscal era sindnimo de crise do Estado na medida em que o aspecto fiscal se agregava ao

esgotamento da estratégia de industrializagio por substituiciio de importagdes.

Aloizio Mercadante, renomado economista do quadro do Partido dos Trabalhadores
(PT) e atualmente senador pela mesma sigla, reitera que o pensamento cepalino
“heterodoxo em sua composicio™ objetivava a constituigdo de urna politica econémica e
uma estratégia de crescimento para superar o subdesenvolvimento. Para 1ss0, buscou
implementar a industrializagdo do Continente através do “nacional-desenvolvimentismo”,
utilizando em ampla medida o processo de “substituiciio de importactes” e do Estado
enquanto investidor direto do setor produtivo. Para Mercadante, essa base tedrica apoiada,
segundo ele, “por um conjunto de forcas politicas populistas, atiimperialistas de esquerda,

nacjonalistas conservadoras e de uma certa forma até mesmo pelas ditaduras militares,

P Veja-se Bresser Pereira (1992 103)
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marcadas pelo bindmio “seguranca nacional e desenvolvimento,” determinou claramente a

concepedo geral do papel do Estado na economia. «.'°°

O autor diz entdo que nos anos 1980, com o prolongamento da estagnacdio
econbmica, crescerd na elite econdmica o sentimento de anti-estatismo. Ele considera que
nessc momento emerge como hegemodnico o idedrio neoliberal amparado pelo
consentimento da populagio que nio havia se beneficiado com o crescimento anterior. Em
seguida, com a implantacdo do Plano Collor, “as bases do ajuste neoliberal se articulam nas
propostas de privatizacdo das estatais; [...] pela inten¢@o de retorno ao FMI e pela liberdade
cambial.” Continua ¢ economista: “A privatizagio ¢ a base de negociagiio com os grandes
credores Internos e externos, onde se pretende trocar titulo de dividas de altissimo risco por
patrimbnio piblico. A liberdade cambial num quadro de fragilizaciio financeira das

empresas nacionais ¢ a face da perspectiva de internacionalizacio da economia”.’”’

Mario Henrique Simonsen, econormnista considerado por muites como pertencente ao
grupo dos “ortodoxos neocldssicos,” tem leitura diferenciada sobre o mesmo periodo.
Simonsen considera que, entre 1930 e meados da década de 1960, o Brasil cresceu, de fato,
sob o impulso da politica de “substituicdo de importagdes”. Chama a atencdo, entretanto,
para o fato de esse mecanismo ter apresentado trés etapas distintas. A primeira é marcada
pela crise cambial durante a Grande Depressiio. Depois, pelas restricdes ao comércio
durante a II Guerra Mundial. E, por fim, em virtude de uma concepcio nacionalista “e da
famosa teoria das relagdes de troca da Cepal, segundo a qual a demanda internacional pelos
produtos de exportagdo do Brasil — assim como do testo da América Latina — seria

. 158
ineldstica™."”

De acordo com o exposto acima, continua Simonsen, somente a “substituicio de
importacdes” seria capaz de contornar a crise cambial. Desse modo, o governo Kubitschek
empenhou-se a0 maximo para trazer ao Brasil a industria automobilistica, e ainda, exigiu

que o indice de nacionalizagio dos automoéveis produzidos chegasse a 99% em poucos

" Veja-se Mercadante (1990}
E'fv idem. p. §
™ Veja-se Simonsen (1990)
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anos. Era claro para todos, comenta esse autor, que a industria que estava nascendo
necessitava de protecio aduaneira para sobreviver por conta propria. A Cepal pecou porém
num Unico detalhe: “[...] esqueceu-se de que a separacho entre industrias exportadoras e
substituidoras de importacio ndo ¢ estanque no tempo. Uma industria, 4 medida que ganha
capital ¢ tecnologia pode passar da segunda categoria 4 primeira, como ird acontecer no

Brasil com a produc@o de calcados, celulose, ago e até de produtos automobilisticos.”™?

O comportamento do govemno autoritdrio, especialmente na década de 1970,
marcado ainda politica ¢ economicamente por esse protagonismo do modelo nacjonal-
desenvolvimentista, mereceu a atencio de numerosos analistas. As pesquisas sobre o
perfodo destacam as muitas ¢ variadas faces do Estado brasileiro que, nesse momento, tinha
pela frente tarefas complexas, grandiosas até, e ambicdes ndo menos modestas. O cientista
politico Sebastiio C. Velasco ¢ Cruz escreveu sobre o periodo importantes artigos,
objetivando tratd-los na perspectiva da polifica econdmica. Eles estiio reunidos em um
inico livro'® que muito esclarece sobre algumas. das tantas questdes que receberam da

parte do governo militar tratamento altamente ideologizado. O autor nos indica que:

O perfodo Geisel é marcado pelo cruzamento de duas grandes ambig¢des: de um
lado, o programa de reforma politica visando ao estabelecimento de um arcabougo
institucional capaz de assegurar a ‘normalizacdo’ do regime - a entio chamada
‘estratégia de distensdo’; de outro, o projeto de consolidar no pais uma economia
capitalista dindmica, elevando continuamente sua margem de autonomia e
reduzindo  gradualmente os  desequilibrios que acompanharam o seu
desenvolvimento, de forma tal a assentar as bases para a emergéncia do Brasil como
poténcia no plano mundial - tudo isso no quadro de uma economia internacional

imersa em profunda crise. (Velasco e Cruz, 1997, pp. 56-37)

Velasco e Cruz assinala que a politica estatal é muitas vezes interpretada como
sendo mero efeito resultante de processos econdmicos, sociais e politicos, externos a seu

conteado ¢ a quem lhe deu forma. Perde-se, assim, a visio de que nela hd uma
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idem. p. 32
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especificidade e eficdcia propria. Ele reitera o que dissemos hé pouco: sdo indmeros os
trabalhos que analisam detalhadamente aspectos diversos de intervengdo estatal, mas
perdem a 1déia do processo em conjunto, seus condicionamentos mutuos e seu carater
contraditorio. O artigo em tela examina texto de 1978, do economista Carlos Lessa,
intitulado 4 estrarégia de Desenvolvimento, 1974-1976 — sonho e fracasso. Velasco e Cruz
percebe na obra de Lessa um esforgo pioneiro na tentativa de superar trabalhos anteriores

sobre 0 mesmo assunto que, a seu ver, sdo, como dissemos, limitados.

() interesse do autor encontra-se focado com bastante vigor na leitura de Lessa
“sobre as contradicdes incrustadas [na} tentativa de reestruturar o padriac de acumulagéo
capitalista no pafs, consubstanciada na estratégia exposta no [I PND (Plano Nacional de
Desenvolvimento).”' ! Velasco e Cruz quer {uma das marcas de suas analises) investigar as
relacdes interativas entre as iniciativas do Estado no plano econdmico e na esfera politico-

institucional.

Nesse sentido, referindo-se ao II PND, o autor revela que essa estratégia de
desenvolvimento tinha como proposta um enorme salto qualitativo a ser perseguido até o
fim da década em questdo. Articuladamente, as transformagdes visavam levar o Brasil a
condico de “Nagdo-Poténcia,” situagdo que se assemelhava nitidamente ao projeto
nacional-desenvolvimentista dos anos 1950. Quando o projeto tem inicio hd uma grande
euforia, perpassada pelos discursos autoconfiantes e seguros dos elaboradores da estratégia.
Parecia-thes, diz o autor, que as condigdes naqueles momentos estavam dadas naturalmente
a priori de modo que tal empreitada pudesse ser implementada e lograr-se bem sucedida.

Onde encontrar as razdes para tamanha esperanca? Velasco e Cruz dira:

O discurso oficial se apura em nos brindar com um diagnéstico edificante onde se
conjugam trés ordens de consideragdes -~ uma avaliacio extremamente positiva do
desempenho e das tendéncias da economia brasileira no periodo recente, o
reconhecimentos dos problemas advindos das turbuléncias do quadro mundial ¢ a

percepgdo deste momento critico propicio a reciclagem da economia e ao acesso a

! idem. p. 57
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uml nove patamar de desenvolvimento e progresso. O apelo a experiéncia dos 30,
aqui, € explicito. A crise nos lanca um enorme desafio, mas o repto ¢ salutar;
estamos bem armados para enfrentd-lo com éxito. Mas esta é apenas uma parte da
historia. Um dos tracos marcantes da ideologia do regime € a mistica da

continuidade. (Velasco e Cruz, 1997, p. 60)

Em fins dos anos 1960 (por volta de 67/68) o tom em relagfio ao desempenho da
economia era de apreensdo. Inicia-se o ano de 1969, ¢ a prudéncia ainda era amplamente
aconselhdvel. Nio tardou muito, essa posicio de contencdo deu lugar “a euforia do
‘milagre.”” Velasco e Cruz, reproduzindo as palavras de Lessa, assinala: “ as institui¢des
[...] as regras do jogo. o padrio de expansdo até entio sob suspeita [...] produziram tdo
notavel e grato &xito. Entdo estfio corretos [...] As dimensdes antes criticadas passam a ser

- . - - ol
exaltadas como necessérias para o desenvolvimento brasileiro™. 6

A 1déia de planejamento estava, desde aquele momento, condenada a um plano
inferior em proveito das diretivas de Delfim Netto. Ainda Velasco e Cruz, conforme Lessa:
“o pragmatismo delfiniano prescinde do desenvolvimento como projeto. O planejamento

oficial passa a segundo plano sob as fanfarras do canto triunfal de Delfim Netto™ '®®

Delfim Netto figurou praticamente sozinho nos anos do “Milagre”, diz Velasco e
Cruz. O “Planejamento” tornara-se expediente coadjuvante. No decorrer do processo, a
idéia de planejamento acaba por exibir a seguinte face: de uma lado, a fascinagfio com as
taxas de crescimento que Delfim Netto fez questio de alardear aos quatro cantos, ¢, de

outro, a indicagdo condendvel de que o processo fora montado de forma equivocada.

O autor destaca entdo dois aspectos que julga centrais:

1) os delineamentos gerais do I1 PND séo gestados pelo “Planejamento ”';

»

"2 Velasco e Cruz (1997) ¢f. Lessa.
1 idem. p. 62
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2) que isto se faz em contraponio e em oposi¢ao, ainda que velada, g orientacdo que

assume a politica econdmica sob Delfim Netto.'

Significa dizer que houve quase uma contraposicdo “Planejamento” vs. Delfim
Netto, que fez encarnar realidades “complexas e contraditdrias do processo politico no

. b bad E65
interior do Estado™.

O ocaso do Il PND, segundo Velasco e Cruz, decorreu do seguinte: “a estratégia de
desenvolvimento que se tentou efetivar esboroou-se ao enfrentar o duro teste da realidade.
Tendo manifestado um desprezo olimpico pelas articulagBes estruturais que presidem a
economia brasileira do momento da concepcio do plano, mals tarde os seus arguitetos
foram obrigados a pagar-thes o devido tributo e, de uma concessdo a outra, acabaram em
franca retirada”. ' O que significou entdio o 1l PND para o periodo Geisel e, sobretudo,
para o Estado brasileiro naqueles anos? Velasco e Cruz sintetiza o processo e a contribuicdo

{ou seu fracasso, para sermos féis ao exame que fez o autor).

Olhado do ponto de vista das contradigdes que lavram dentro e fora da organizacio
estatal, o Il PND niio aparecerd mais como um exercicio autoritdrio de uma vontade
soberbamente alheia as pequenas e grandes injungdes da realidade econdmica e
social. O plano serd visto, antes, como uma pega politica cuja fungfo é costurar as
forgas heterogéneas que ddo suporte politico ao regime e que se fazem presentes no
intertor do aparetho do Estado mediante toda uma teia de relagbes que as vinculam
as diferentes agéncias, ramos ¢ organismos do mesmo. O plano se dirige a todas e a
cada uma delas em particular. Para cada qual ele traz uma mensagem, uma palavra,
uma diretiva, assegurando que, através de sua realizag3o, os seus interesses préprios
estardo sendo promovidos, ac mesmo tempo em que garantida estard a prosperidade,
o desenvolvimento e o bem-estar de toda a coletividade. (Velasco e Cruz, 1997, p.

87)

™ idem. p. 63 (grifos do autor)

ﬁ idem. p. 63
% idem. p. 84
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Para fins de avaliagdo - aqui j4 e, principalmente, da segunda metade dos anos 1980
-~ podemos dizer que a agenda brasileira comecou a ser definida a partir de fatores
externos. Politicas obrigatorias de estabilizacio e ajuste definiram o perfodo. As discussdes
sobre a necessidade de se reformar o Estado comecam a ficar cada vez mais fregiientes, No
fim do governo Samey hé sinais evidentes do esgotamento do modelo estatista
conservador. Us requisitos da ordem internacional colocavam o Brasil (e tantos outros
paises) com as finangas piblicas em colapso. Eli Diniz aponta fatores de origem externa e

interna para a corrosio da ordem pregressa. Nas suas palavras;

O hiato entre uma institucionalidade estatal rigida, dotada de fraco potencial de
incorporagdo politica, e uma estrutura social cada vez mais complexa e diferenciada
exacerbou as tensdes associadas ao processo de modernizagdo. Instaurou-se um
sistema multifacetado e multipolar de representacio de interesses, através do qual a

sociedade extravasou o arcabouco institucional vigente, implodindo o antigo padrio

de controle corporativo do Estado sobre ela” { Diniz, 1997) (grifo nosso)

A forte crise dos anos 1980 alterou profundamente o padrdo de financiamento dos
investimentos que encontrava-se assentado nas poupancas estatal e externa. Bresser Pereira
¢ taxativo ao afirmar que desde o inicio da década de 1980, com indicios mais
acentuadamente fortes da divida externa, os paises da América Latina acenaram para
gjustamentos e reformas que estavam em consonincia com a abordagem neoliberal. Os
efeitos de estabilizacio resultantes de tais expedientes foram modestos. O crescimento, a
excegdo do Chile, inexistiu. A seu ver, os custos das reiteradas tentativas de estabilizago
que tiveram como prerrogativa os pressupostos neoliberais, foram excessivamente altos. As

tentativas acabaram por significar uma derrota de grandes proporcdes.

Mario Henrique Simonsen escreveu em 1992 interessante artigo onde sintetizava os
(des)caminhos porque passara a década de 1980.'% Segundo a interpretagdo de Simonsen
dois grandes choques aplicados na década de 1980 vitimaram o pais. O primeiro ocorreu no

governo Jodo Figueiredo: o presidente militar comprometeu as contas externas em funcao

167 Veja_gg Simonsen {i 992)
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da interrupgo da reciclagem de recursos externos pelos bancos internacionais, ajudado pela
segunda crise do petrdleo. Afora isso, a Nova Repiiblica produzic um enorme choque
cultural. A dltima administracio militar demorou muito para aceitar que a nova situacio
ndo guardava semelhanca alguma com os “anos de ouro” da economia nacional. A tentativa
imediata fo1 construir um superavit comercial capaz de guarnecer o pais dos problemas
advindos externamente ao Brasil. Entretanto. o resultado foi o contrario: duas recessdes, a
de 1981 e a de 1983, respectivamente. Houve compress3o de saldrios, principalmente na

classe média, e a inflagdio “voou” para os 11% ao més.

Ainda que com inegdavel avango politico, a Nova Republica foi um fiasco em termos
econobmicos, diz o autor. Nas palavras de Simonsen: “Na area econdmica voltaram a
dominar as velhas idéias da esquerda populista do periodo 1950-1964. Infelizmente, a
oposi¢ido pouco ou nada havia aprendido nos anos de exilio ou de afastamento do poder,
confirmando a opinido de que os politicos brasileiros sdo extremamente conservadores, no

sentido de resisténcia a revisdo das proprias idéias.”'®

Enfim, no entender de Simonsen, o “nacionalismo fervente do inicio dos anos 1960
voltou a pleno vapor na década de 19807. Ainda no periodo militar um dos indicadores
desse estado de coisas foi a Lei de Informatica e, em seguida, a pressdo em cima dos
credores internacionais que levou a moratdria de 1987 (aqui j4 na Nova Republica). Para o
analista a Constitui¢do de 1988 contribuiu em muito para agravar a situacio. Estabelecen
categorias de empresas de acordo com o capital, consagrou reservas de mercado, os
contratos de risco na exportagdo de petroleo foram proibidos, a Petrobrds consolidou seu

monopdlio e, pouco depois, 0 mesmo foi feito com as telecomunicagdes
Sobre a década de 1980 o economista nfo poupa criticas e farpas. Dird ele:
Na decada de 1980, o Brasil parou. A taxa média de crescimento do produto real, de

1.9% ao ano, nivelou-se com a de crescimento populacional. Na realidade, houve

anos de espasmos de crescimento, mas entremeados por outros tantos de recessio.

' idem. pp. 40-41
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Além disso, a inflagdo desandou, chegando perto do descontrole total no final do
governo Jose Samey. O pafs entrou em confronto com a comunidade financeira
internacional com as moratérias de 1987 e 1989, O crédito publico esvaiu-se com os
calotes nternos e externos pespegados pelo governo. Os dulicos, cinicamente,
passaram a apelidar de ‘moedas podres™ as dividas liguidas e certas que o governo
se recusava 2 honrar. Dos anos 1980 para c4, a politica econdmica transformou-se
numa caixa de surpresas, com Sucessivos choques heterodoxos. Tivemos trés
moedas, quatro tablitas e cinco congelamentos e outras travessuras da imaginacio
econdmica tupiniquim. No surpreende que, pela primeira vez na Histéria, os
capitais nacionais fugissem para o exterior, apesar de todas as ameacas da Jei do
colarinho-branco. No meio tempo, a populagio empobrecia, favelizava-se e era cada
vez menos atendida pelo governo em termos de seguranca, educacfio ¢ servigos

s 168
basicos. '

Diferentemente, para Bresser Pereira (referindo-se também mais especificamente &
década de 1980), o amago da crise ndo foi atacado, qual seja: a crise fiscal e a conseqgiiente
imobilizagdo do Estado. Seu outro problema — a exaustio da estratégia de substituicio de

importagdes ~ também ndo, visto que o Estado estava paralisado.'’®

Reformar o Estado do ponto de vista econbmico significa, para o autor, recuperar
sua poupanga publica e superar sua crise fiscal; engloba ainda, redefinir suas formas de

intervengao no econdmico e o préprio limite do tamanho do Estado.

Pois bem. Descrito o que entende Bresser Pereira por crise fiscal do Estado ¢ o
entendimento de alguns outros autores sobre a decorréncia das decisdes econdmicas
tomadas na década de 1980, passemos aos outros dois pilares que sustentam a interpretacio

que faz Bresser Pereira acerca da chamada “grande crise”.

Para definir como o Estado deve intervir modernamente no plano econdmico e

social, esse autor sugere a revisdo de seu papel regulador e, portanto, da andlise de sua

% idem. p. 40
"™ Bresser Pereira, Maravall, e Przeworski (1996: 39) op. cit.
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competéncia (tal qual o termo “competéncia” expressa para o juridico: com o sentido de
estar apto, em condi¢Ses legais de) para definir formas de desregulamentacdo. Ele diz que
deve-se difertr a mera abrangéncia instiiﬁcionai do Estado — saber se o Estado deve ou nao
se ocupar de uma serie de atividades -- do limite de suas funcdes especificas, que ele

entende como sendo parte das preocupagdes da reforma que ajudou a conduzir.

Ha uma condenagdo de sua parte do que considera ser o reformismo neoliberal de
folego curto dos anos 1980. Uma onda de impetos reformadores que levariam os Estados a
paradoxal condicdo de organismos irreformdveis. Em contraposicio, os movimentos pela
reforma do Estado, iniciados em 1990, compunham uma segunda geracio de burocratas que
se preocupavam precipuamente com a reconstrucdo fiscal ¢ administrativa do Estado; com
o melhor controle dos fluxos de capital; com a coordenago das politicas macroecondmicas
a nivel mundial e o aprofundamento dos regimes democrdticos de cada pais. O verdadeiro

sentido de tais reformas era, entre outras coisas, tornar o Estado mais eficiente.

Bresser Peretra considera razodvel ter havido o movimento de retirada do Estado da grande
maioria de suas fungdes regulatérias. “O imperativo econﬁrﬁico, provavelmente,
recomendava esse tipo de alteragfo radical”. “Melhor do que um Estado imobilizado,
incapaz de minimamente garantir a estabilidade da moeda e o funcionamento da economia,
¢ um mercado cego e injusto,”"! especula ele. A diferenca apontada na reforma gerencial
de 1995, ¢ sua delimitacdo e clareza quanto a drea de atuagio do Estado. Para tanto, o autor
vai se utilizar da disting8o entre “atividade exclusiva de Estado”™— ou aquelas atividades
que detém o “poder de Estado”, como por ex., legislar e tributar -- das “atividades nfo-
exclusivas”, que abarcariam servigos e atividades na drea social ¢ cientifica, ndo
envolvendo poder de Estado. No primeiro grupo, temos: o Presidente da Republica e seus
ministros de Estado, parlamentares, magistrados (encabecados pelos juizes do Supremo
Tribunal Federal), e procuradores do Ministério Publico. Enfim, funcionarios do nucleo
estratégico dos trés poderes, cuja responsabilidade é administrar o Estado. No segundo

grupo {atividades ndo-exclusivas de Estado), entrariam os servigos que sdo correspondentes

""" Bresser Pereira, Witheim e Sola {1999: 90) op. cit.
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aos haveres sociais do Estado, e que hoje, no entender do autor, estdo equivocadamente
inseridos dentro do Estado. Exemplificando-os, pedemos destacar: atividades escolares,

hospitais, centros de pesquisa e museus. Bresser Pereira dird que sdo atividades

Em esséncia [...] de formular politicas na drea econdmica ¢ social e, em seguida, de
realizar transferéncias para a educaglo, a saude, a assisténcia social, a previdéncia
social, a garantia de uma renda minima, o seguro desemprego, a defesa do meio
ambiente, a protecdio do patriménio cultural, o estfmulo as artes. Estas atividades
ndo sao todas intrinsecamente monopolistas ou exclusivas, mas na pratica, dado o
volume das transferéncias de recursos or¢amentarios que envolvem, sio de fato
atividades exclusivas de Estado. H4 toda uma série de razdes para que o Estado
subsidie estas atividades que nio cabe aqui discutir. O principal argumento
econdmico que as justifica € o de que estas sdo atividades gue envolvem
externalidades  positivas  importantes, ndo, sendo, portanto, devidamente
~remuneradas pelo mercado. O argumento. ético. é o..de. que . sdo - atividades que -
envolvem direitos humanos fundamentais que qualquer sociedade deve garantir a

seus cidaddos (Bresser Pereira, 19974, p.23).

Estamos nos demorando um pouco mais nas “atividades nao-exclusivas”, pelo fato
de representarem elemento fundamental e novo no mencionado aspecto “redefinicdo da
intervengio do Estado no econdmico e no social”. Deriva dessas atividades qﬁe ndo tém
cardter exclusivo a idéia de “publicizagio” e “organizacdes sociais.” Publicizacio é o
processo de transferéncia para o setor publico nio-estatal daquelas atividades fortemente
subsidiadas pelo Estado, que contam com doagdes voluntdrias da sociedade e que nfo estdo
voltadas para o lucro. Trata-se da constatagdo de que, para além da propriedade privada ¢
estatal, existe uma terceira forma relevante de propriedade no capitalismo contemporineo:
a propriedade piblica nfio-estatal.'”” Um exemplo citado pelo préprio autor: a Santa Casa
de Misericordia de S3o Paulo. No Brasil, de acordo com a proposta de reforma do aparelho
do Estado de 1995, havera um processo de “publicizagdo” para a transformacio dessas

entidades em “organizacdes sociais” — “um ente publico de direito privado que celebra um

" idem. p. 25



contrato de gestdo com o Estado ¢ assim ¢ financiado parcial ou mesmo totaimente pelo

ngi o 1 T3
orcamento piblice.”

Para além desse recurso (“publicizagio”), Bresser ainda lanca mioc de um outro
expediente em sua formulagio geral. E o que ele denomina “Leque dos mecanismos de
controle.” Convém relatar muito brevemente o que significa tal no¢fo. O autor afirma que
“talvez uma teoria geral para delimitar as dreas de atuagio ¢ o grau de regulagio do
mercado pelo Estado ndo exista.” Ainda que tenha dito isso, ele busca distinguir o espago
publico do privado e, no interior daquilo que ¢ publico, o piblico estatal do piblico nfo-

estatal.

As sociedades de maneira geral usam uma série de mecanismos de controle para se
coordenaremn. Comumente, os fundamentais sio: o Estado, o mercado e a sociedade civil.
Bresser Pereira denomina critério funcional o expediente de multiplicar o nimero dos
mecanismos de controle mais relevantes. Desse modo, em um leque que val do mecanismo
mais difuso e automatico ao mais concentrado e fruto de deliberagio, o autor aumenta para
seis o ndmero de mecanismos existentes. SZo eles: 1) mercado, 2) controle social
(democracia direta), 3) controle democritico representativo, 4} controle hierarquico
gerencial, 5) controle hierdrquico burocratico e 6) controle hierdrquico tradicional. Tanto
melhor serd o controle adotado que funcione de maneira mais geral, difusa ¢ automatica.' ™
Nessa perspectiva o mercado € o mecanismo mais recomendado, por oferecer, de uma so
vez, melhores resultados a um baixo custo, sem que haja a necessidade do uso do poder.

Portanto, ao mercado devera ser dado o controle sempre que for possivel.

A proposta de reforma, nas questdes relativas a redefinigio do papel de intervencio

do Estado no mercado e no social, traz, desse modo, tais controles em seu escopo.

Depois de salientar os aspectos “crise fiscal do Estado” e “necessidade de
redefini¢do de seu papel de intervencgdo no econdmico e no social,” chegamos ao terceiro

fundamento dos pressupostos que autorizam Bresser Pereira a pensar o gue viria a ser um

" idem. p. 29
" idem. p. 37
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Estado reformado, a saber: mudanca no modelo cldssico burocrético de sua atuagio. Aqui
temos o que ele ira denominar — em acordo com vasta literatura internacional — reforma

gerencial ou New Public Management,

Sua leitura se orienta para a obsolescéncia do modelo burocrdtico implantado no
Brasil na década de 1930. Bresser Pereira identifica historicamente o periodo que vai de
1930 a 1960, como tendo sido marcado pelo crescimento excessivo do Estado. O mesmo
teria se agigantado em virtude de haver se tornado fator direto de desenvolvimento
econdmico e social. Apds a crise mundial dos anos 1930 (Estado Liberal), que o autor
reputa ao mau funcionamento do mercado, entra em seu lugar o Estado-Social-Burocratico
— social porque assume o papel de garantir os direitos sociais e o pleno emprego;
burocrdtico, porque o faz através da contratagdo direta de burocratas — gque aumentou
enormemente as despesas sociais e colocou em colapso as economias vigentes até entio. O
pos-guerra, principalmente os anos 1950-60, serfio os mais PTOSperos e 0s que com mais
intensidade colocardo o Estado como principal responsdvel pela garantia de uma razodvel
distribuicdo de renda, além de ser o agente estratégico na promogio do progresso técnico e

na acumulagdo de capital.'”

Contudo, o Estado inchou em ntimero de funciondrios e despesa. No final de 1960,
seu crescimento distorcido paralisaria suas fungdes sociais ¢ econdmicas complementares
a0 mercado, ¢ poria em xeque suas derivacdes mundo afora. Seriam elas:

a) nos paises desenvolvidos: Estado do Bem-Estar;

b) nos paises vperiféricos e semiperiféricos:  Estados protecionistas e

desenvoivimentistas;

¢} nos paises comunistas: estatizagio (substitui¢io do mercado pelo Estado).

O colapso do Estado construido desde 1930, reativaria o folego dos entusiastas da
redugdo de seu tamanho. J4 em 1970, renasce com grande forca a légica liberal ¢ no inicio

dos anos 1980 ela se efetiva enquanto pensamento de direita renovado e agressivo.

"% Bresser Pereira (1997a}.



O autor considera que a modema esquerda, social-democrata ou social-liberal, foi
quem melhor 1dentificou o ressurgimento de uma interpretagio equivocada, de recorte
demasiado liberal (posto que radical ¢ ndo factivel), dos problemas enfrentados pelo
Estado. Evidentemente, ele atribui ao mesmo grupo a soluc@io mais vidvel de sua reforma.
Tratava-se¢ também da opormunidade de colocar no bojo da reforma a idéia do
“gerencialismo”, primeiramente experimentado com relativo sucesso em paises como
Inglaterra (também em alguns outros paises da Europa), Nova Zelandia e Austrélia, mas
tambem nos Estados Unidos de 1980, em nivel local, e no comego da década de 90, no

nivel federal,

Nos Estados Unidos a experiéncia na esfera federal foi descrita por David Osborne e

. . . 7 . N . .
Ted Gaebler, no livro Reinventing Governmem,"f’ obra que, de resto, influenciaria muitos
dos formuladores de reformas do Estado em todo o mundo. “Todas [as] propostas. ¢ mais

algumas outras, fazem parte de wmn coniunto de medidas cuja finalidade é modificar. no

nivel mais abrangente possivel. os parmetros da organizacio burocratica.” Alguns autores
acreditam que “esteja surgindo um novo paradigma administrativo global {...] ocorrendo
assim uma verdadeira revolugfio nos alicerces da burocracia moderna,” diz Fernando Luiz

Abrucio, por exemplo.'”” (grifo nosso)

De acordo com Bresser Pereira,'”® existem algumas caracteristicas fundamentais da

chamada administragfo publica gerencial ou “nova administragiio ptiblica”. Seriam ¢las:

a) orientacdo da agfio do Estado para o cidadio-usudrio ou cidaddo-cliente;

b) énfase no controle dos resultados através dos contratos de gestio (av invés de
controle dos procedimentos);

c) fortalecimento e aumento da autonomia da burocracia estatal, organizada em

carreiras ou “corpos” de Estado, e valorizacio de seu trabalho técnico e politico

" Veja-se relagio bibliografica ao final do volume.

"7 Fernando Luiz Abrucio “Os avangos e os dilemas do modelo pos-burocratico: a reforma da administragio
publica & juz da experiéncia internacional recente” In: Bresser Pereira & Spink Orgs. (2001).
"™ Bresser Pereira (1997a: 42) op. cit.
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de participar, juntamente com os politicos ¢ a sociedade, da formulacgo e gestfio
das politicas publicas;

d) separac@o entre as secretarias formuladoras de politicas pidblicas, de cardter
centratizado, e as unidades desceniralizadas, executoras dessas mesmas
politicas;

¢) distingdo de dois tipos de unidades descentralizadas: as agéncias executivas, que
realizam atividades exclusivas de Estado, por definicio monopolistas, ¢ os
servigos sociais e cientificos de cardter competitivo, em aue o poder de Estado
nao estd envolvido;

f) transferéncia para o setor piblico nic-estatal dos servigos sociais e cientificos
competitivos;

g) adogdo cumulativa, para controlar as unidades descentralizadas, dos mecanismos
1} de controle social direto, 2) do contrato de gestdo em que os mdicadores de
desempenho sejam claramente definidos e os resultados medidos, e 3) da
formagfo de quase-mercados em que ocorre a competigo administrada;

h) terceirizag@io das atividades auxiliares ou de apoio, que passam a ser licitadas

competitivamente no mercado.

Finalmente, um tltimo aspecto (o imediatamente identificavel) do papel regulador
do Estado a ser redefinido pela reforma é: “a produciio de bens e servigos para o mercado”.
Sdo  servigos auxiliares que devem, em principio, ser {erceirizados. Havers,
obrigatoriamente, licitag@o piiblica e terceiros poderdio ser contratados, sendo sua realizacio
operada de maneira competitiva, com significativa economia para o Tesouro. Exemplos
desses servigos: limpeza, vigilancia, transporte, coperagem, servicos técnicos de

informatica etc.

Realizada essa exposi¢io englobando os trés aspectos da “grande crise,” podemos
partir agora para uma apreciagio em bloco dos quatro problemas, que, segundo Bresser
Pereira, haveriam de ser enfrentados por uma verdadeira reforma do Estado. E o que

faremos na proxima sec3o.
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2.3 Progndstico: a reforma em sintonia com o Estado Social-

Liberal do século XXI

A reforma do aparelho do Estado € parte substantiva das pretensdes de Bresser
Pereira e seus pares na diregiio da construgio de um tipo novo de Estado, plasmado e
festejado pela social-democracia dita moderna: trata-se do Estado Social-Liberal do século

XXL

A sucessdo de modelos histéricos que levam ao Estado social-liberal foi indicada de

maneira sucinta anteriormente. Podemos rememord-la a seguir:

¢ Estado-Liberal ~ modelo de Estado coordenado pelo mercado que entrou em colapso

com a crise de 1929, exatamente pelo mau funcionamento deste tltimo;

+ Estado Social - medelo e marca do Estade no século XX -- podemos, nio sem alguma
dificuldade —~ localiza-lo entre 1930 ¢ final da Segunda Grande Guerra. Apos a crise de 29,
os expedientes keynesianos foram imediatamente adotados por uma série de paises ¢ a
presenga do Estado como fator de desenvolvimento e protegdo social cresceu

vigorosamente;

¢ Estado Social-Burocratico — modelo emergencial, cujo funcionamento correspondeu e
foi concomitante a pritica de corte burocrdtico que marcou igualmente o Estado-Social.
Seu auge foram os anos 1950-60, algando o Estado & condi¢iio de vetor direto do
desenvolvimento no mundo inteiro. Ele é chamado social “porque assume o papel de
garantir os direitos sociais e o pleno emprego; e burocratico, porque o faz através da

contratacio direta de burocratas.”' "

¢ Estado Social-Liberal — modelo que ird viger no século XXI, em substituicio

principalmente ao modus burocrdtico do Estado atuar.

"% Bresser Pereira {1998) op. cit.



Social porque continuard a proteger os direitos socials e a promover o
desenvolvimento econdmico; liberal, porque o fard usando mais os controles de
mercado e menos os controles administrativos, porque realizard seus servicos
socials ¢ clentificos principalmente por intermédio de organizagGes publicas ndo-
cstatais competitivas, porque tornard os mercados de {rabalhos mais flexiveis,
porque promoverd a capacitagio dos seus recursos humanos e de suas ermpresas para

a inovacdo e a competico internacional, '™

Curiosamente, o que Bresser Pereira muitas vezes denomina “reforma do Estado”
{{ato sensu), ¢ na verdade somente a proposicio da alteragio de seu aparelho. A confusio
ndo se faz — a nosso ver — sem motivo. Gcorre que a proposta do autor pretendeu abranger
escopo muito mais alargado do que “uma mera reforma do aparelho do Estado”, ou a
mudanca de um organograma. Dai a literatura ¢ o proprio Bresser Pereira alternarem
reiteradamente  as  denominacdes  “reforma  do aparctho - do  Estado”,  “reforma
administrativa”, “reforma da administracio publica” e “reforma gerencial da administracio
publica brasileira”. Ao dizer que elaborou a “reforma do Estado™ de 1995, o autor nio se
refere as numerosas reformas estruturais {(ex., reforma politica, trabalhista, previdencidria,
tributdria etc.) que foram pauta nos anos 1980. O proprio Ministério da Administracio
Federal ¢ Reforma do Estado, hoje extinto, produziu o documento orientador da reforma
com o titulo “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado”. Ainda assim, Bresser
Pereira, elaborador principal do plano, utiliza em suas obras variagoes diversas ao nomear a
proposta. Ressalte-se ainda que seu foco é o Governo Federal, mas o proprio “Plano
Diretor” prevé que sua aplicacio pode ser estendida para Estados e municipios, o que ja
estd ocorrendo efetivamente em Minas Gerais com a tentativa de aprovacao da reforma pela

Assembléia Legislativa daquela Unidade da Federacgio.

A melhor indicacio do que estamos a afirmar [no que se refere a pretensfo de

abrangéncia da proposta] ¢ o rol de aspectos elencados pelo autor como problemas de

189

idem. p. 40



relevo a serem enfrentados e solucionados para que o Estado volte a exercer seu papel

precipuo de coordenacdo social. Sao eles:

k)

Delimitacdo do tamanho do Estado — um probiema econdmico-politico;

Redefinicdo do pape! regulador do Estado -- um problema iguaimenté econdmico-

politico;

Recuperacao da governanga — um problema econdmico-administrativo ou a  capacidade

financeira e administrativa de implementar as decisdes politicas tomadas pelo governo;

Aumento da governabilidade — problema politico ou capacidade politica do governo de

intermediar interesses, garantir legitimidade e governar.

Grosso modo, podemos -- utilizando-nos dos escritos do autor -- dizer das
especificidades de cada um desses aspectos. Na secio anterior, quando esclarecemos os trés
pressupostos da “grande crise do Estado” (crise fiscal, crise no modo do Estado intervir no
econdmico e no social e crise do modelo burocritico de administragio publica), ja
estavamos discutindo questoes importantes da proposta como um todo. Queremos indicar,
portanto, que o cardter integrado do modelo de Bresser Pereira obriga-nos a repetir alguns
aspectos anteriormente assinalados. O expediente muito vezes serve para tornarmos mais

clara uma outra idéia que tem inicio em algo antes apontado.

o Delimitacdo da 4rea de atuacdo do Estado'®

— delimitar com clareza as funcdes do
Estado requer que distinguamos trés areas de atuacfio, sfo elas: a) as atividades
exclusivas do Estado; b) os servicos sociais e cientificos do Estado; e ¢) a producgo de
bens e servicos para o mercado. Dentro das atividades exclusivas, portanto
verticalmente, teriamos o nucleo estratégico e, horizontalmente, as secretarias
formuladoras de politicas publicas e as agéncias executivas e reguladoras. Seguiriamos
com as atividades nas dreas social e cientificas {que nfio sfo atividades exclusivas de

tstado, como apontamos em motnento anterior). Seriam servigos desenvolvidos pelas

“entidades publicas ndo-estatais” que, no himite, seriam qualificadas de “organizacgbes

I Bresser Pereira {1997a) op. cit.



sociais”. Abaixo, no outro extremo, encontrarfamos a produgdo de bens e servicos para

o mercado. Tais atividades seriam privatizadas e terceirizadas.

Papel regulador do Estado — trata-se fundamentalmente de determinar o papel
regulamentador do Estado nas atividades privadas. Sobre este aspecto, Bresser Pereira £
enfdtico: “Nao hd duvida de que esta é una fun¢éo especifica do Estado, ja que The cabe
definir as leis que regulam a vida econdmica e social. Mas até que ponto deve ir essa
regulacdo, especialmente das atividades econdmicas?”'®? Para ele, houve no século XX
uma regulamentacio excessiva, que acarretou custos adicionais elevados ¢ atendeu aos
interesses especiais de todos os tipos. As transformagdes que a reforma enseja indicam
uma substancial reducfo, apesar de que, em termos realistas, nfo se pode pensar na
retirada do Estado de tais fungdes. Em muitas dreas o Estado continua a ter um papel

regulamentador fundamental e, por isso mesmo, deve permanecer exercendo-o.

Govemanga — segundo o autor, existe governanca em um Estado quando seu governo
tem as condigdes financeiras e administrativas para transformar em realidade as
decisdes que toma. Diz ainda: “A crise do Estado dos anos 1980 foi antes de mais nada
uma crise de governanca porque manifestou-se, primeiramente, como uma crise

ﬁSC&l.”lS}

O aspecto governanga, na elaboracio da reforma do Estado de Bresser Pereira,

aponta (mais do que qualquer dos outros aspectos) para os seguintes processos:

- superacgdo da crise fiscal;

- reforma administrativa (transi¢iio do modelo burocratico para o gerencial);

- separacdo, dentro do Estado, ao nivel de suas atividades exclusivas, entre a formulaciio de

politicas piblicas e sua execucio.
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Dird Bresser Pereira:

Na execucdo das atividades exclusivas de Estado ¢ necessdrio distinguir trés tipos de
instituigAo: as secretarias formuladoras de politicas publicas, que no nicleo estratégico
do Estade, em conjunto com os ministros ¢ o chefe do governo, participam das decisdes
estratégicas do governo; as agéncias executivas, que executam as politicas definidas
pelo governo; ¢ as agéncias reguladoras, mais auténomas, que buscam definir os precos
que seriam de mercado em situagbes de monopdlio natural ou quase natural. As
agéncias reguladoras devem ser mais auténomas do que as executivas porque nio
existem para realizar politicas do governo, mas para executar uma funcio mais

. L .. 4
permanente que ¢ essa de substituir-se aos mercados competitivos.'®

e Governabilidade ~ para o autor, a governabilidade é o aspecto politico da reforma e
significa capacidade do Estado de governar, possuir legitimidade e intermediar conflitos
¢ interesses. Ele entende que a crise de governabilidade é indissocidvel da crise de
governanga, vez que sua principal causa [dela, crise de governanca)] € a crise fiscal do
Estado. Surpreendentemente (dado o viés econdmico sempre mais destacado), ele diz
que a dimensfo politica da reforma do Estado é ao mesmo tempo a mais importante,
visto que o Estado € o ente politico por exceléncia; e a menos clara, porque ndo se pode
falar em uma crise politica do Estado nos anos 1990. Parece-nos que o que Bresser
Pereira quer dizer €, que no caso brasileiro, especificamente, o governo exerce suas
prerrogativas de modo efetivo; nfio perdeu sua legitimidade diante da sociedade;
convivemnos com eleiges periddicas e regulares e nossas instituigdes se demonstram

adequadas para o poder politico.

Diz o autor que nos regimes democrdticos a governabilidade depende de: a) da
adequacdo das instituigOes politicas capazes de intermediar interesses dentro do Estado e na
sociedade civil; b) da existéncia de mecanismos de responsabilizagdo (accountability) dos
politicos ¢ burocratas perante a sociedade; ¢) da capacidade da sociedade de limitar suas

demandas € do governo de atender aquelas demandas afinal mantidas; e, principalmente, d)

"™ Bresser Pereira {1998} op. cit.



da_existéncia de um contrato social bisico. “E este acordo social bdsico. {oul o contrato

social [de tipo] hobbesiano. que garante as sociedades avancadas legitimidade =

governabilidade. Nos paises em desenvolvimento. especialmente nos paises da América

Latina, que se caracterizam por uma profunda heterogeneidade, esse acordo estd muitas
25185

vezes ausente ou £ imperfeiio.

{grifo nosso)

Deixamos bastante clarc que o que vai nos interessar diretamente na proposta
Bresser de reforma do Estado ¢ a discussio que faz o autor sobre a questio da
governabilidade. Buscou-se levar a descricio do processo da reforma até o ponto que
pudéssemos municiar o leitor com elementos que ¢ fizessem compreendé-la de maneira
satisfatéria, porém apenas panorimica. O plano de reforma do aparelho do Estado &
bastante rico em idéias e sugestdes, e nio é nosso proposito investiga-lo por inteirc. Ao
esposarmos varios caracteres de seu escopo, objetivamos chegar até aqui para separarmos a

tematica da governabilidade e tentarmos analisé-la do seguinte modo:

a) pelos caminhos que passa o autor até defini-la cdnceituafmente do modo como o faz; e

b) para mostrarmos que anteriormente ou concorrentemente a qualquer interpretagiio que
procure analisg-la, partindo de uma indicagio de origem econémica {crise fiscal), ha
outro componente que deve ser considerado, qual seja: o padrio do Estado objeto da

apreciacio e sua conseqiiente autoridade publica produzida.
Na se¢do que segue faremos o que foi indicado na letra “a”. A tarefa a que nos

propusemos na letra “b” (de maior monta e cerne do nosso estudo), serd realizada no

capitulo UL
2.4 Governabilidade e reforma do Estado

Para todo e qualquer efeito governabilidade significa em Bresser Pereira, o seguinte:

“capacidade politica do governo de intermediar interesses, garantir legitimidade, e

"* Bresser Pereira {(1998) op. cit,
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governar. (

grifos nossos). Diz o autor que, na elaboragio da reforma do Estado, este é o
problema politico por exceléncia, cujo objetivo explicito é aumentar a capacidade dos
governos (ou dota-los, quando for o caso) para que consigam efetivar as qualidades
mencionadas. O autor trata esse quarto problema envolvido na reforma do Estado como
sendo da ordem da reforma politica. Ele entende que “a capacidade politica de governar ou
govemnabilidade deriva da relaciio de legitimidade do Estado ¢ do seu governo com a

. - 187
sociedade™,

Parece-nos um tanto confusa sua formulagio do conceito de governabilidade. Em
obras distintas o autor diz coisas bastante diferentes sobre o mesmo objeto. Seguem abaixo

alguns trechos que evidenciam o que estamos querendo mostrar:

“l..1 A governabilidade nos regimes democraticos depende [...] d) da existéncia de um

contrato social basico. E este acordo social basico, € o contrato social hobbesiano, que

garante as sociedades avangadas legitimidade ¢ governabilidade.”'®® (grifo nosso)

“{--.] o aumento da governabilidade, ou seja, do poder do governo, gracas 3 existéncia de

instituicdes politicas que garantam uma methor intermediacio de interesses e tornem mais
legitimos e democraticos os governos, aperfeicoando a democracia representativa e abrindo

espago para o controle social ou democracia direta.”'™ (

grifo nosso)

“[...] Para o problema da governabilidade, porém, o mais grave ~ senfo fatal — para os
governos € perder o apolo da sociedade civil, visto que, em termos praticos, a

governabilidade se confunde com a ‘legitimidade’ do govemo, ou seja, com ¢ apoio de que

o . L 19 .
dispde na sociedade civil.”'*" (grifo nosso)

“[..] Se tais_reformas [voltadas para a solugfo de problemas econdémicos] forem

acompanhadas de reformas politicas de cardter democratico, que aumentem a transparéncia

{RS
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dos atos de governo ¢ o nivel de informacio dos eleitores, facilitando a formacio de novas
coalizdes de classes modernizantes, o Estado estard ganhando governabilidade, ou seja,

maior capacidade politica de governar.”'"' (grifo nosso}

“[.--1 Os problemas de governabilidade nio decorrem de ‘excesso de democracia’, do peso

excessivo das demandas sociais, como jé se pretendeu afirmar, mas da falts de um pacto

politico ou de uma coalizio de classes que ocupe o centro do espectro politico. Nosso

pressuposto sera de que o problema da governabilidade foi provisoriamente eguacionado
com o retorno da democracia ¢ a formagfio do ‘pacto democratico-reformista de 19947,
possibilitado pelo éxito do Plano Real ¢ pela eleicio de Fernando Henrigue Cardoso. Esse
pacte ndo resolveu definitivamente os problemas de governabilidade existentes no pafs,
uma vez que esses sdo por definiglo cronicos, mas deu ao governo condigdes politicas para
ocupar ¢ centro politico e ideoldgico e, a partir de amplo apoio popular, propor e

- . - 2 -
implementar a reforma do Estado, e, dentro dela, a reforma administrativa,” 2 {grifo nosso)

Muito embora procurando indicar que os diversos aspectos -- por nds destacados
acima -- perfazem (porque integrados) uma sé reflexdo sobre a idéia de governabilidade,
Bresser Pereira monta um mosaico onde sio enfileirados aspectos tdo dispares quanto “a
necessidade da existéncia de um contrato social originario”, “a opera¢iio de instituigSes
politicas™, “a identificacdio imediata entre governabilidade e legitimidade”, “o pressuposto
de que reformas voltadas para a questio econdmica serdio suficientes para o trato da
problemdtica da governabilidade”, e “a localizagdo do problema na inexisténcia de um

pacto politico ou coalizéo de classes que ocupe o centro do espectro politico”.

Como se isso nio bastasse, temos ainda o “gargalo” que nosso estudo considera ser
o maior complicador da andlise de Bresser Pereira sobre o tema da governabilidade, a
saber: a vinculagio total entre as idéias de governabilidade e governanga. Ele s6 chega até a
idéia acabada de governabilidade através das especulages sobre o conceito de governanca.
Até aqui ndo nos coube ainda emitir nossa nocio (aquela que adotaremos em definitivo

neste estudo) do que vem a ser governabilidade. Deixaremos isso para o capitulo HI.

"*! Bresser Pereira (1998: 33} op. cit.
2 jdem. pp. 27-28



Interessou-nos, no momento, apontar apenas a formulacdo contida na proposta. O trabalho
da seclio seguinte pautar-se-4 pela preocupacio de discutir o tratamento dado pelo autor &

questdio da relag@o governabilidade vs. governanga.

2.5 Governabilidade e governanca

Ao definir governanca, Bresser Pereira dira: “capacidade financeira e administrativa

de implementar as decisdes politicas tomadas pelo governo.”'”

Apontara também que se
trata de um problema a ser resolvido no ambito econdmico-administrativo, portanto, no
interior do aparelho do Estado. A vinculagio entre recuperacfio da governanga e crise
fiscal do Estado ¢ direta. Seja observando o modo como o autor desenrola o novelo de sua
. proposta, seja pesquisando sobre a centralidade da superagdo da crise fiscal para fins de
criar urna maior capacidade gerencial no Estado, a via econdmica encontra-se sempre
presente. Assim, delimitar o tamanho do Estado, reduzir -- mesmo que com elevado bom
senso acaciano -- ¢ namero de seu pessoal, mensurar o nivel otimo de intervengdo no
mercado, incluir padrdes mais modemos (gerenciais) de gestdo, regulamentar ou
desregulamentar, tudo isso evoca superagdio da crise fiscal do Estado (que em parte foi

resultado da crise brasileira dos anos 1980, acentuada pelo episddio da hiperinflacdo do

inicio dos anos 1990).

Se quiséssemos simplificar demasiadamente e de maneira esquemdtica o
entendimento de Bresser Pereira sobre o “reformar do Estado”, cremos nfo ser exagero
dizer que podia-se resumir tal idéia nos seguintes termos: 1) para haver reforma do Estado
no Brasil é necessario superar a crise fiscal do Estado (dai a equacio crise do Estado = crise
fiscal do Estado); e 2} a superagio dependeria também do modelo burocratico cléssico d_e

administra-lo, substituindo-o por uma administracio gerencial.

Esses expedientes trariam a chamada governanca, que seria restituida nesses dois

flancos nos seguintes termos:

Y% Bresser Pereira (1997a: 7) op. cit.



a) pelo retorno da capacidade financeira: que adviria da politica econdémica adotada
{capaz de superar a crise fiscal) ¢ da implantagiio da gestdio gerencial na administracdo
publica {mais econdmica, efetiva e eficiente}, sem contar a diminuicio da intervencio

do Estado no mercado (que também ¢é expediente de trato da satde fiscal) ; e

b} pelo retorno da capacidade administrativa: que adviria igualmente da transformacio da
administragdo burocratica em gerencial e também da limitagdo do tamanho do Estado.

Regulamentar ou desregulamentar significa otimizar a estrutura administrativa .

Os dois aspectos {econdmico e administrativo) estdo muito imbricados, sdo
interdependentes e praticamente iguais. O proprio autor admite em seus dizeres a

indissociabilidade entre as duas dimensdes: “Fsta crise de governabilidade estava

evidentemente imbricada com a crise de governanca. na medida em gue sua principal causa

era a crise fiscal do Estado.”'™ (grifo 10SS0)

Vé-se que em Bresser Pereira os dois conceitos estio atados. Se entendemos (como
fizemos no raciocinio hd pouco) que crise do Estado = crise fiscal do Estado, que, por sua
vez, produz déficit de governabilidade, podemos inferir que nao se pode analisar os
conceitos em separado (crise fiscal do Estado e governabilidade). E, ainda, deduzindo-se
sob uma forma de alcance de raciocinio ainda mais alongada: que o “problema
propriamente politico da reforma” (¢ Bresser Percira quem diz 1s50) ~- qual seja, o do
aumento da governabilidade -- pode ser reduzido as enormes dificuldades de ordem fiscal.

Trata-se, entdo, de um problema de cunho econdmico e nio de um problema politico.

Nunca ¢ demais ressaltar que as secBes deste capitulo, destinadas ao tratamento dos
conceitos de governabilidade e governanca, refletem apenas o pensamento de Bresser

Pereira. Nossas andlises sobre tais nocdes virio em momento oportuno.

" Bresser Pereira (1998: 27-28) op. cit.



2.6 Os limites da proposta Bresser

A idéia de reformar os Estados converge atualmente para um ponto relativamente
comum: reformé-los ou reconstrui-los significa transformar (hoje mais que ontem) também
a sociedade. Boaventura de Souza Santos,'* da Universidade de Coimbra, Portugal, levanta
sobre 0 assunto questdo bastante pertinente. Diz o autor que a reforma enquanto
transformacgao social da modernidade sempre foi pensada para ser realizada pelo Estado,
sendo a sociedade seu objeto. Assim, se hoje ¢ o Estado quem estd em crise, a crise € do
proprio reformismo. Desse modo, a quemn cabera realizar a reforma? E, ainda, a quem sera

destinada’

E de fato uma reflexiic importante. No Brasil, a idéia de ver o Estado reformado ngo

constava do macroplanc (Brasil em Ag¢do) da primeira administragio Fernando Henrique

Cardoso (1995-1998).
Em artigo da revista “Reforma Gerencial™,'™ de 1998, Carlos Pereira, diz:

Alguns sinais desta falta de compreensio {aqui ele se refere & inexatidio do “campo
de jogo”, ou melhor, dos atores que estariam ocupando a arena de interesses
politicos no momento que a reforma tivesse de ser implementada] podem ser

evidenciados pela auséncia da propria reforma administrativa no programa de

governo do_entdo candidato FHC, bem como nos primeiros meses de seu governo.

Na realidade, a reforma administrativa foi sendo absorvida como agenda de governo
a medida em que ela foi incorporando aspectos fiscais, tais como o fim da

estabilidade do funciondrio publico, com a possibilidade da diminuicZo de seu

contingente, teto de remuneragdo etc. (grifos nossos)

5 Boaventura de Souza Santos. “Para uma reinvengdo solidaria e participativa do Estado™ In: Bresser

Pereira, Wilheim ¢ Sola Orgs. (1999: 243) op. cit.
"Reforma Gerencial — Revista do Ministério da Administragio Federal e Reforma do Estado. n° o
marco/ 1998,
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Estas palavras revelam, tanto quanto a inclinagdo excessiva de Bresser Pereira para
as questdes de ordem fiscal, que o governo de entdo encontrava-se bastante preocupado em
equilibrar as questdes ligadas 4 satide econdmica do pafs para cumprir dois de seus maiores
desideratos em nossa opinido: inserir um Brasil competitivo no cenario internacional em
epoca de processo acirrado de globalizacio e liberar as forgas do mercado interno, ou seja,
o desejo de fazer surgir o propalado Estado forte (enxuto administrativa e financeiramente e

capaz de implementar decisbes) nos marcos de uma economia de mercado.

Muito embora estivesse inicialmente ausente da pauta principal do governo FHC, a
idéia de uma ampla reforma do aparelho do Estado no Brasil foi ganhando forga,
especialmente pela possibilidade que teria o governo de equacionar parte do déficit das
contas publicas. Para se ter uma idéia, em marco de 1998, o BID realizou um empréstimo
no valor de USY 90 milhdes para que fosse viabilizado o “Programa de Modemizag@o do
Poder Executivo Federal”. Esse programa visava diretamente a implementacio da reforma
do aparelho do Estado. O montante atingiria, em cinco anos, recursos da ordem de USS 180
milhdes, sendo o restante do valor complementado com recursos do Tesouro nacional. Os
valores foram destinados aos odrgfios e entidades engajados na implementacio da

administracdo gerencial no setor piiblico brasileiro.

A preocupacdo primeira do Programa — seguindo fielmente as orientagGes do “Plano
Diretor” — foi a capacitagfio dos servigos desenvolvidos a nfvel federal. O exercicio das
fungdes de planejamento, implementaciio, supervisdo e avaliagdo de politicas publicas, pelo
Governo Federal, seria qualitativamente aumentado de acordo com cronograma pré-
definido. Foram programadas duas fases: a primeira, com duracdo de trés anos, e recursos
de USS 114 milhdes, a serem repartidos entre BID ¢ Tesouro. E a segunda, que seria

executada em dois anos, com um custo total de US$ 66 milhdes.

Abaixo estdo reproduzidos os objetivos a médio e longo prazos desse amplo

197
Programa:

7 Fonte: Reforma Gerencial — Revista do Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado. n® o
marco/ | 998,
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Reforma Institucional:

¢ Plangjamentc e implantag@o de projetos de reestruturacio institucional e melhoria da
gestdo em ministérios e 6rgios da administracio federal.

¢ Reestrutura¢do ¢ desenvolvimento da gestio em autarquias, fundagBes e drgios da
administracdo federal com vistas a sua qualificacio como Agéncias Executivas.

¢ Preparagdo de orgdos e entidades da administracio federal para a absor¢do de suas

atividades por organizacdes sociais.

Gestio e desenvolvimento de recursos humanos:

¢ Desenvolvimento e implantacao de um sistema informatizado para a gestdo dos recursos

humanos.

¢ Elaboragdo de uma proposta de Sistemas de Carreiras e Regimes de Trabalho.

¢ Documentacao e Informatizagdo da ENAP (Fundagfio Escola Nacional de Administracio
Publica).

¢ Formac8o de quadros para a seguranca publica, na ANP (Academia Nacional de Policia).

Gestdo e Tecnologia da Informacéio:
¢ Planejamento da informatizacdo e desenvolvimento de recursos humanos.
¢ Implantacio da infra-estrutura e defini¢do de normas e padrdes tecnoldgicos.

¢ Aperfeicoamento dos mecanismos de gestdo e difusdo da informacio entre os sistemas

informatizados da administracdo federal.

Atendimento ao Cidadio:
¢ Planejamento e implantagio de servicos integrados de atendimento ao cidadio.
¢ Desenvolvimento e implantac@o de uma estratégia de comunicagdo social.

¢ Realizagdo de seminarios, estudos e projetos de investimento na area de cidadania e

modernizacio do Estado.

Bresser Pereira repete sempre que “a Emenda tem um cardter emblematico. Nés

tinhamos a op¢do ou ndo por uma administragdo modemna e gerencial. E a aprovacio da



Emenda Constitucional acabou representando a ope¢do pela administragiio gerencial. [...] Eu

acho que esse cardter emblemdtico é a coisa mais importante dela, Mais importante que a

propria mudanca legal '% (grifo nosso)

Em meados de 1990, as elites internacionais haviam se convencido de que a tese de
reforma ou reconstrugdo do Estado estava correta. A partir de entdo, os empréstimos para a
reforma do Estado comegaram a ser facilmente liberados. O Banco Interamericano de
Desenvolvimenio ¢ o Banco Mundial priorizaram o envio de grandes somas para essa
finalidade. Houve, por parte das Nacdes Unidas, a criagdo de uma assembléia geral com a
temadtica “administracfio publica”. O debate se estendeu a varios paises, e a reforma do

. - o , 99
Estado virou um dos assuntos de maior importancia da década.’

Valeriano Mendes Ferreira Costa, em artigo que analisa exatamente 2 nova
perspectiva do Banco Mundial sobre a temdtica do Estado, sugere que o interesse ceniral
das.reformas. dirigidas aos.“pafses em desenvolvimento” é: como- implementar reformas
administrativas que fortalecam a capacidade institucional dos FEstados (dird ele:
planejamento, controle e coordenacdo) e que consigam trazer ao mesmo tempo “maior
‘permeabilidade’ em relagio a sociedade civil organizada?” (cujos atributos, seriam:
transparéncia, participacdo e descentralizagio). Isso tudo em um contexto onde a relacdo

entre o Estado ¢ a sociedade que o mantém ¢ nova.

Como terd o leitor a oportunidade de verificar em capitulo préprio (de nimero trés),
em nossas discussdes sobre o tema da governabilidade e suas relagdes com a decisiva e
estratégica idé¢ia de autoridade puablica, somos endossados por Ferreira Costa em boa parte
das preocupagdes que temos em relacfio ao modo de se processar as reformas. Em suas
palavras: “alids, este € o problema central de toda reforma politica conduzida por elites
reformadoras: até onde ¢ possivel induzir e controlar um processo de reforma que ndo
apenas objetiva a transformag@o das préprias estruturas institucionais sobre as quais se

apoiam essas elites, mas que, além disso, depende do apoio infenso e sisterndtico do polo

" Reforma Gerencial — Revista do Ministério da Administracio Federal ¢ Reforma do Estado. n° o
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mais fragil da relacBo (a sociedade) e a quem justamente se pretende beneficiar com a
reforma?”**" O autor, que obviamente formula essa pergunta motivado pelo trato dado pelo
Banco Mundial aos problemas enfrentados pelos Estados em “paises em desenvolvimento,”
salienta a importéncia de se analisar as diferencas “nos termos” em que as politicas de

reestruturac@io dos Estados sBo sugeridas para contextos bastante distintos. Continua ele:

A enorme diferenga tanto estrutural como politica entre os Estados dos pafses
industrializados (OCDE) e os “paises em desenvolvimento”, torna ainda mais
evidente a dificuldade de conciliar num arranjo ‘pragmdtico’ as duas perspectivas
referidas anteriormente: aquela que enfatiza a necessidade de fortalecimento da
capacidade institucional do Estado; ¢ a que propde uma ‘reengenharia’ gerencial do
Estado, especialmente no seu cardter ‘burocritico’. O problema, justamente, ¢
avaliar se Estados “burocraticamente” frageis — que lutam com dificuldade para
evitar o comportamento predatério de suas elites, sBo periodicamente assaltados por
crises politicas e véem-se as voltas com uma crénica falta de confianga por parte de
sua sociedade civil --, terdo capacidade para realizar simultaneamente as reformas

‘burocraticas’ e ‘gerencial (Ferreira Costa, 1998, p.14-15).

Bresser Pereira ao comentar as caracteristicas da reforma, niio nega que a inspiragio
foi dada pelos grandes saltos de desenvolvimento porque passou a administracio de
empresas no século XX. As idéias e estratégicas, desenvolvidas principalmente nos Estados
Unidos e no Japdo, podem, segundo ele, ser transferidas para o setor publico, aumentando
enormemente a eficiéncia no modo como se administra o bem comum. Em muitos paises,
prossegue ele, as estratégias de gestio por exceléncia (ou gestdo pela qualidade) estdo
sendo adotadas pelo setor piiblico com muito sucesso. Os mecanismos institucionais que
eliminam as estruturas excessivamente burocraticas permitem que as decisdes sejam
tornadas com autonomia e responsabilidade, introduzindo, assim, o fator qualidade nos

servigos prestados.
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Ao avaliar o que era importante na proposta da Emenda Constitucional e nio foi
aprovado pelo Congresso, o economista aponta para o erro de nio aprovarem sua proposta
de reservar 20 por cenio dos cargos nos concursos piiblicos para os servidores que j4d estdo
trabaihando plenamente: “Eu acho que esse sistema que obriga os servidores publicos que

ja estdo dentro do Estado a fazerem concursos externos, competindo com gente de fora, €

uma ¢oisa muito pouco gerencial.” (grifo nosso) Para falar sobre aqueles pontos que
constam da Emenda e sdo de fundamental importancia, Bresser Pereira é enfatico: “Todos
sabem quais sf0 os pontos mais importantes: a flexibilizagfo da estabilidade, a demissio
por excesso de quadros, avaliagdo de desempenho, o fim do regime juridico tinico, a adogao
de um teto e de um subteto de remuneraciio, a exigéneia de projeto de lei para a concessdo

de aumento de salério, a retirada da palavra isonomia do texto constitucional.”

A seguir, o leitor terd cada uma das questdes que Bresser Pereira destaca como

. ; I
sendo as mais importantes. Descreveremos todas em forma de sintese:>"

Flexibilizacdo da estabilidade:

¢ Estagio probatorio. A duracBo do estagio probatério dos servidores que 1mngressam no
servi¢o publico passa agora para trés anos. Antes era de dois. Durante o estagio, o servidor
sera submetido a avaliagio de desempenho, que passa a ser um requisito obrigatério para
aquisi¢io da estabilidade.

¢ Perda do cargo. O servidor estdvel podera perder o cargo se o seu desempenho for
considerado insuficiente em avaliagdes que serdio realizadas periodicamente. A forma como
isso poderd ocorrer serd definida na legislagiio complementar.

¢ Garantias especiais. As atividades exclusivas de Estado poderio ter critérios ¢ garantias
especiais no caso de demissiio por excesso de despesas e por insuficiéncia de desempenho.
A legislacio vai estabelecer que critérios e garantias sio essas.

¢ Disponibilidade. A remunerag@o dos servidores em disponibilidade passa a ser calculada

proporcionalmente ao tempo de servico.

0 Fonte: Reforma Gerenciod — Revista do Ministério da Administraclio Federal e Reforma do Estado. n® o
margo/ 1998,
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Regime juridico do servidor:

¢ Regime unico. Deixa de ser obrigatéria a adogdo de um regime tnico para os servidores
da administragio publica direta, autarquica e fundacional.

¢ Concurse  publico. O concurse ptblico continua  obrigatério, mas poderd ter

procedimentos diferenciados, conforme a natureza e a complexidade do cargo ou emprego.

Novos critérios de remuneragio:

¢ Reajustes. A fixaglo ou remuneracio nos trés Poderes passa a depender da aprovacio de
projeto de lei especifico, sujeito a veto presidencial.

¢ Subsidio. Foi criado o “subsidio” como nova forma de remuneraciio para os membros de
Poder e outros cargos e categorias previstos na Constituicdo ou em lei complementar. O
“subsidio™ ndo permite acréscimos, adicionais ou parcelas remuneratérias extras.

¢ Teto. O teto de remuneracdo dos servidores dos trés Poderes nos estados, Distrito Federal
e municipios serd equivalente ao valor do “subsidio” fixados para os Ministros do Supremo
Tribunal Federal. O limite previsto pelo teto ndo poderd ser ultrapassado, ficando nele
enquadradas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza ¢ as situacdes de
acumulag@o de remuneracdes ou de proventos.

¢ Enquadramento no tefo. As remuneragdes ¢ os “subsidios” serfic enquadrados no novo
teto constitucional, podendo haver redugfio nominal de valor, ndio existindo para este caso
direito adquirido.

¢ Sistema de remuneragdo. O sistema de remuneragdo e os padrdes de vencimento dos
servidores  serdo  fixados considerando-se as  peculiaridades, complexidades,
responsabilidades ¢ exigéncia de cada cargo. A Unifio, Distrito Federal, estados e
municipios terdo conselhos de politica de administragiio e remuneracio de pessoal, com

participacdo dos servidores.

Bresser Pereira considera que a reforma introduziu na agenda do pais um assunto da
maior importincia € que nfo estava recebendo a atengio devida. O pioneirismo do Brasil
enquanto pais em desenvolvimento a adotar uma reforma de cardter gerencial, prova o

amadurecimento politico porque passou o Estado nos ultimos anos. Ele reitera a esséncia
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social-democrata do projeto e avalia que a reforma veio para alterar o Estado brasileiro
também do ponto de vista ético e moral. Aposta na qualidade e eficiéncia dos servigos que
irdic ser prestados pelas organizagdes sociais que, diferentemente do setor privado, serfio

operados por meio de competicio administrada.

Um assessor especial do Ministério a época, Paulo Modesto, diz que “A gestacido da
Emenda foi muito democrdtica™ E completa: “O texto aprovado ¢ fruto de wma ampla
discussdo levada a cabo ao longo de todo esse tempo entre os técnicos do Ministério e
representantes da sociedade civil.” Fala-se em mais de cingiienta versdes antes da Emenda

entrar em votagdo. Académicos, juristas e sindicalistas, colaboraram com os debates.

Fernando Luiz Abrucio avalia®™® que as demandas direcionadas para o Estado
tenderao a aumentar. Significa que os recursos publicos ndo podem ser violentamente
diminuidos. A solugdo passaria entdo pelo redimensicnamento das fungdes ¢ da forma de
gestdo do Estado, o que valida ¢ faz dareforma algo de importancia indiscutivel. Ele fecha
com as ideia de Bresser Pereira ao dizer que “o aparetho estatal deverd ser mais regulador e

indutor do que executor das atividades econdmicas.”

O autor faz uma apreciacio politica da viabilizacio da reforma que € pouco comurm,

mas muito consistente:

Quanto a viabilidade, hd primeiro o problema politico. O presidencialismo, ao
contrario do parlamentarismo britanico [sua referéncia, provavelmente, remete ao
grau em que a reforma gerencial foi implantada na Inglaterra], traz um componente
maior de politizagdo a alta burocracia. Nomear e demitir, como ja dizia uma raposa
do PSD mineiro, ¢ a esséncia do poder no Brasil. Nio que o topo da administragdo
deve ser ocupado somente por burocratas de carreira — isso ndo ocorre nem na
Inglaterra. E bom haver um intercimbio com a iniciativa privada e a academia para
‘oxigenar’ a administrago. Mas, alguns nichos do Estado brasileiro ainda sio

propriedades de determinados grupos politicos, o que se reforca com o sistema de

*2 Reforma Gerencial — Revista do Ministério da Administragic Federal e Reforma do Estado. n° §
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nomea¢do presidencial. Neste sentido, alguns 6rgios dificilmente virardo
organizagbes sociais — uma 6tima idéia do Plano Diretor, diga-se de passagem —
porque os que os controlam ndo vao querer abrir mio de um poder que viabiliza
suas carteiras. E o Governo Federal depende do apoic deles no Congresso

. 2
Nacional *%

Abrucio considera que o desafio de profissionalizar a administracio publica
brasileira, conjugado com a incorporagio de praticas gerenciais, serd bastante trabalhoso e
demorado. Ele admite que algumas boas mudangas foram acontecendo ao longo do tempo.
Cita, por ex., “a imagem dos governadores como gerentes, e ndo como padrinhos de
empregos.” Mas, sugere, igualmente, que hd uma fragilidade acentuada na geréncia dos
Estados, produto de uma burocracia ndo profissional. Observa que o diagndstico

equivocado de alguns pontos da reforma administrativa foi resultado disso.

- JoBio Geralde Piquet Cameiro vé& na quebra da rigidez do regime juridico do
servidor, a iniciativa de maior relevo da reforma. Ele faz algumas consideracdes em relagdo
a dificil insercio das reformas administrativas nas agendas dos governos. Em suas palavras:
“As reformas administrativas tém poucos atrativos para a classe politica, porque implicam,
as vezes, redugfio de pessoal, controle de gastos, aumento de uns controles piblicos ¢ isso
nao € bem visto pela classe politica, principalmente em periodos eleitorais. Esse ¢ um
aspecto até mais pobre da questiio, porque a questdo mais séria é que de fato ndo ha uma
cultura politica voltada para a administragio publica.™ Piquet pensa ser esta uma das
causas de descontinuidade da modernizaco do aparelho estatal brasileiro. A segunda
causa, completa, “é que a descontinuidade nfo varia de governo para governo, como
pensam alguns; ela € ciclica, alterna periodos de reforma e ‘desmodernizacfio.’” Sua
percepcdo sobre esse fenbmeno nos Gitimos anos parece-nos bastante acertada: “O que
aconteceu dos anos 80 para cd, foi um processo de ‘desmodemizacio’ do Estado, mediante

decisdes pouco fundamentadas: o periodo Collor e Sarney foi rico em extingdes, criacdes,

B Reforma Gerencial — Revista do Ministério da Administragiio Federal e Reforma do Estade. n® 3
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fusdes de orgdos, tudo isso feito ora em nome de uma pseudo-racionalidade administrativa,
ora em nome da conveniéneia politica, para ter uma bandeira, para dar a impressio de estar
acabando com ministérios, quando na verdade esid apenas causando fortes traumas nas

: 2205
culturas das estruturas existentes.”"-

As observagdes de Flavio da Cunha Resende tentam buscar nas teorias politicas
contemporaneas os elementos para avaliar o que vem a ser a introducio -- em um modelo
eminentemente burocrético -- de expedientes da new public management. Para ele, o ponto
a ser debatido €: em que medida estruturas burocraticas poderdo vir a caber e funcionar em
contextos dernocraticos? Os modelos que buscam responder a essa questdo variam da
escola da escolha piblica, que rejeita a burocracia, aos analistas institucionalistas, que
entendem o lugar e a importancia das nstitui¢des, e, assim, procuram compatibilizar a

burocracia nos marcos dos regimes democraticos.

Resende pde em relevo o argumento central dos analistas da “nova administracio

publica.” Seria ele:

As organizagdes do setor piblico podem, em alguma medida, funcionar de modo
similar as organizacges do setor privado e portanto seria possivel buscar uma gestio
orientada pela performance. O elemento de novidade é o de que algumas atividades
nas organizagbes do setor publico podem ser gerenciadas segundo principios ¢
modelos que vdo além do rigido controle e da estrita obediéncia as regras,
caracteristico do padrio tradicional de gestio publica, passando a organizar,

. .
progresstvamente, com base na performance ¢ nos resultados. 2%

O professor Yehezkel Dror, da Universidade Hebraica de Jerusalém, afirma com
veemeéncia que os expedientes “gerencialistas” fazem parte de um conjunto de boas idéias,

mas alerta que ndo sio suficientes para resolver o problema como um todo. Ele pondera que

203

Reforma Gerencial — Revista do Ministério da Administracdo Federal e Reforma do FEstado. n® 5
janeiro/1999,
** Reforma Gerencial - Revista do Ministério da Administragio Federal ¢ Reforma do Estado. n° 5
Janeiro/ 1999,

126



a NPM (new public managemente) deve ser usada de maneira sofisticada, mas
complementada com abordagens adicionais. Para ele ndio ha que se falar em “reinvencio”

do governo, mas sim, uma importante reestruturacdo nas rotinas da administragio publica.

Dror sublinha um aspecto a ser melhor observado em gualquer reorganizacio do

Estado que venha a ocorrer:

Trata-se da questdo politica. Organizar o Estado, de fato, € bastante importante, mas
ndo mais importante que seu aspecto politico. A NPM sofistica o tratamento para
com o cidaddo, flexibiliza a operacionalizagio das regras, introduz mecanismos de
concorréncia etc. Contudo, a despeito do avango que isso representa, o que estard
sendo profissionalizado ¢ a gest@io; a politica € outra coisa. A politica envolve a
escolha das melhores estratégias e, em sendo essas escolhas mal feitas, de nada irfio

. “n . .. ~ 2
adiantar a eficiéncia ou a eficdcia da gestfio.”””’

Fabio Wanderley Reis™ por sua vez, numa apreciacdo do que foi sugerido
especificamente pela reforma do aparetho do Estado no Brasil em 1995, apresenta
argumentos pouco comuns. Com relacdo as ligacdes entre burocracia e democracia, ele diz
que as feigdes do Estado enquanto aparelho devem estar subordinadas ao cardter de arena
“em que interesses ¢ objetivos diversos da sociedade devem poder fazer-se presentes.”””’
Os fatores tradicionalmente morosos da agdo estatal -- incluidos ai sua meticulosidade,
definic@o apropriada de competéncias, regras universalistas etc. — estfio ligadas ao modus
de ser do proprio Estado. Um dos graves problemas da formulaciio de Bresser Pereira, no
entender de Reis, € supor o Estado como “uma espécie de maquina”, cuja questdio mais
saliente a ser resolvida € sua maior ou menor eficiéncia. A reforma pensada por Bresser
Pereira tem como um dos objetivos a criagio de um estrutura que dificulte ou impossibilite

a apropriagdo do Estado por interesses privados. Com relagfo a esse aspecto em particular,

Reis pondera que “0 que importa [referindo-se a alguns pressupostos da reforma] € que os

7 Revista Reforma Gerencial — Revista do Ministério da Administragio Federal e Reforma do Estado. n° 3
setembro/ 1998,
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males apontados (corrup¢io ou controle politico de indole autoritdria) dificilmente
poderiam ser vistos como justificando que se recomende sem mais o Estado “gerencial” em

vez do “burocratico”(Reis, 2002, p.127).

Marco Aurélio Nogueira®'® tem opinidc diversa daquela apresentada por Reis. Para
ele, a “linguagem” da reforma alterou-se relativamente. A preocupacic dominantemente
quantitativa foi deixada um pouco de lado para, em seu lugar, figurar a “idéia de dignificar
a fungdo piblica ¢ superar a gestdo burocrdtica™. Fle pondera que isso € indicado por
Bresser Pereira muito embora a “perspectiva gerencial” ndo se expresse de modo muito
claro. A seguir, Nogueira afirma que os “focos” deixaram de ser os funcionarios em
€XCesso ou incompetentes, para a proposicio de uma orientagéio mais consistente e idgica.
A perspectiva geral, porém, diz o autor, possui ainda “as cores do neoliberalismo”. Os
mecanismos de descentralizacio, transferéncia de atribuigdes para o terceiro setor e reducio
do déficit publico, permanecem na cartilha neoliberal. Ele vé tracos de ambigiiidade nas
perspectivas, vez que a reconstrucdo do Estado é muitas vezes sua propria “desconstrugdo”.
Para Nogueira, falta debater mais as questSes relativas ao padrio de regulacio e

coordenagio estatal.

Sergio de Azevedo e Luiz Aureliano G. de Andrade®'! enumeram dois limites --
decorrentes de constrangimentos internos e da nova ordem internacional -- para que o

Brasil micie um novo ciclo de expansdo econdmica:

1) apesar do impacto positivo do chamado Plano Real, nio parece viavel uma retomada do
crescimento nos moldes dos anos 1970, isto €, um longo periodo de crescimento a altas
taxas;

2) ¢ impossivel a reedi¢do da intervengiio publica, no campo econdmico e social, nos

moldes do chamado Estado desenvolvimentista.®'?

'Y Nogueira (1998: 173-174) op. cit.

1 Sérgio Azevedo ¢ Luiz Aureliano “A reforma do Estado e a questdo federalista: reflexdes sobre a proposta
Bresser Persira” In: Diniz & Azevedo (1997)
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Diante de tais impasses, afirmam eles, ¢ imperioso efetuar uma reforma
institucional do Estado. Significa rever seu novo papel, a maneira come serdo engendradas

as instituigtes € como proceder a um reexame das atividades do governo.

Os autores destacam que a reforma Bresser € positivamente ambiciosa. Se
anteriormente a ela tinhamos um confronto de interesses entre o “téenico”™ e o “politico”,
com acentuada margem de vantagem para o Gltimo, Bresser Pereira conseguiu elaborar seu
modelo em outra perspectiva. Trouxe importantes imperativos de gqualidade da
administragdo puiblica norte-americana; diagnosticou muito seriamente a situacio
econdmica do setor publico; e apontou tradicionais vicios da administracdo publica
burocratica (como o patrimonialismo e o clientelismo) sugerindo que a retirada ou
minimizacdo dos mesmos da realidade brasileira poderia vir a methor adaptar nosso Estado
a complexa situag¢do econdmico-social por que passam vdrios paises em desenvolvimento

atualmente.

Finalmente, vale destacar o aceno dos dois autores com relacdo ao contexio de
forcas politicas em que se desdobraram as propostas. Aqui, eles chancelam ¢ plano do
governo como um todo, dizendo que alteragbes institucionais realizadas em tal

profundidade exigem:

Equipe técnica competente, projeto politico, etapas de curto, médio e longo prazos,
¢ a mobilizagio e envolvimento de atores interessados. As precariedades das
conquistas econdmicas ¢ mesmo as suas possibilidades de retrocesso ~ em virtude
da ainda crénica crise fiscal do Estado — tém levado paulatinamente o Governo
Federal a reformular sua estratégia inicial ¢ buscar movas aliangas e apoios
institucionais. Independente dos acertos e erros do governo no encaminhamento da
reforma, setores expressivos da oposicao, além de diversos atores da sociedade civil,
ttm também tomado consciéncia da necessidade de uma articulagdo mais ampla
para enfrentar constrangimentos estruturais do Estado brasileiro, que transcende os

eventuais ocupantes do governo. (Diniz & Azevedo, 1997, p.77)



243

Lourdes Sola™ contribui para o debate destacando posi¢do que nosso estudo acolhe
¢, que ao final, vai se constituir em parte da argumentacao que estrutura a reflexfo que
fazemos. Afirma a autora que a crise de Estado que esta localizada no ceme dos caminhos
porque passa a proposta Bresser, ¢ mais abrangente do que as categorias “crise fiscal do
Estado”, “crise no modo de intervencio do Estado na economia”, e “crise no modo de
gestdo”. Sua reflexdo, a nosso ver, é muito Iicida. Fla entende que: “para pensar o lugar da
politica e da politica democrdtica, faz-se necessario deslocar o foco analifico, situando
nossa problematica em termos da crise de legitimacéo do Estado. Da qual, a meu ver, tanto
a crise fiscal quanto a crise no modo de intervencdo do Estado na economia e na sociedade

sao as dimensbes econdmica ¢ socialmente relevantes. Mas o problema nio se esgota ai.”

(grifos da autora)

Claus Offe inter-relaciona as questdes de “superdimensionamento do Estado” e a
capacidade de sua “performance . Ele reitera que reformar os Estados é atualmente questdo
que ocupa lugar de destague ndo sé na América Latina, mas também nos paises
desenvolvidos. Afirma, igualmente, que o objetivo ¢ “a restauracdo das capacidades estatais
em desmoronamento”. Contudo, lanca no debate um aspecto, no minimo, instigante. Diz

ele:

Essas deficiéncias na performance dos Estados estio sendo diagnosticadas hoje com
respeito a todos os aspectos ja mencionados: protegdo social, lei civil, lei e ordem ¢
poder de extragdo de receitas. Aparentemente, temos sido mais ameacados pela
patologia das severas deficiéncias estatais do que pela patologia da hipertrofia
estatal, embora os liberais de mercado de forma rotineira enfatizem a segunda.

Colocando de outra forma, talvez estejamos sofrendo dos males combinados de um

. . , : w204 o
Estado superdimensionado com uma performance abaixo da necesséria.”’ (grifo

NOSS0)
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Fernando Henrigue Cardoso®’ propositadamente fazendo ecoar as palavras de
Bresser Pereira, localiza o significado da reforma no fortalecimento do Estado e ndo em seu
“desmantelamento”, como ele proprio diz. Reitera (como fez inumeras vezes na condicio
de Presidenie da Republica) que € necessario abandonar as visdes de um passado arcaico
(em seu modo de entender ainda vigente no Brasil), assistencialista ¢ paternalista. O mote
de sua reflex@o ¢ transferir para a sociedade a producio direta de bens e servigos. O
passado do Estado brasileiro que — “por for¢a das circunstncias”, salienta ele — interferia
no setor privado produzindo bens e servigos, deve ser deixado para trds. Ele argumenta
também na diregdo da urgéncia do equacionamento econdmico e financeiro do Estado.
Argiindo a necessidade de mudar a mentalidade para melhor adequagio aos atuais
imperativos de governo, Cardoso sinaliza que os aumentos ndo podem ser indiscriminados,
tém de estar condicionados a disponibilidade or¢amentéria e ao aumento da produgdo. Sdo

esses os desafios de uma reforma de carater gerencial para ele.

Adam Przeworski, analisa os objetivos-a serem alcancados pela reforma do Estado
enguanto tarefa institucional. Numa sintese inteligente, ele diz o seguinte: “O objetivo da
reforma do Estado € construir instituigdes que déem poder ao aparelho do Estado para fazer

. ~ 2
o que deve fazer e o impegam de fazer o que ndo deve fazer.™®

O que se pensa do papel do Estado depende do modelo econdmico ¢ do modelo do
proprio Estado. Uma das questdes ¢: ‘o que o Estado deve fazer?” Qutra: ‘que tipo de
aparelho de Estado fard o que deve fazer, e apenas o que deve fazer’?*'” No Brasil, mesmo
com © “sucesso” dos caminhos porque passou parte da formulacio e das transformacdes

das leis da administragéio publica, ele recomenda igual expediente {(de recorte institucional).

PP 218 . . . - " ~
William Glade,” " professor de economia da Universidade do Texas, vé razdes para
que a reforma da gestdo seja efetuada. Aponta trés aspectos passiveis de serem

identificados como motivos relevantes para tal esforgo. Em primeiro lugar, ele diz que

1 Fernando Henrique Cardoso “Reforma do Estado” in: Bresser Pereira & Spink Orgs. Orgs. (2001: 15-18)
1% Adam Przeworski “Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agent x principal” In: Bresser Pereira &
Spink Orgs. (2001: 39)

2V Bresser Pereira & Spink Orgs. (2001) idem.

M idem. pp. 124-136




durante muitos anos “burocracias superdimensionadas” foram as responsaveis pelo gastos
elevados dos fundos alocados para questdes sociais. A despeito da necessidade de
investimentos, as privatizagdes, cujos recursos sdo direcionados para administracdes mal
operadas, em nada fazem avangar o desenvolvimento dos Estados. O segundo motivo, seria
a msercdc obrigatdria de condigdes « priori {ambientais e de trabalho, por ex.}, nas relacdes
enire blocos comercials importantes em todo o mundo. A longo prazo, isso faria com que as
nagdes estivessemn vinculadas a esse “enquadramento social e comercial” para serem aceitas
na arena dos grandes negdcios. Por ultimo, Glade indica que continentes como o latino
americano serdo “forcados™ a ajustarem suas normas de exportagdoe as regras do coméreio
global que hoje estd se delineando. Isso porque ha uma tendéncia (nos dizeres do autor) dos

paises industrializados a critica de dumping social para reduzir seus niveis de exportacdo.

A avaliagio da reforma de 1995 por parte de personalidades e setores da esquerda
brasileira néio parece guardar muita coeréncia. Os discursos sdo contraditérios e revelam
uma leitura pouco acurada do “Plano Diretor” e da proposta em geral. E o caso do
presidente nacional do PT -- Partido dos Trabalhadores, Deputado Federal José Genoino.
Amda que identificando com exatiddo algumas das maiores mazelas do Estado brasileiro e
concordando com o arcaismo do modelo departamental e burocritico de organizacio e
gestao, Genoino insiste que a reforma administrativa e do funcionalismo pouco caminhou
no Brasil, e invoca inadvertidamente os mecanismos que Bresser Pereira conseguiu
consagrar na Emenda Constitucional de n° 19 para ratificar sua posi¢do. Vejamos primeiro

sua correta compreensdo de alguns problemas histéricos do Estado no Brasil:?'?

O Estado brasileiro, do Império a Republica, sempre articulou privilégios funcionais
e serviu de instrumento de acumulacdio privada de capital. Se os privilégios
estamentais, burocrdticos, dos politicos e de setores das elites econdmicas eram
evidentes no Império, a Reptiblica foi incapaz de remové-los e de instituir um
verdadeiro Estado republicano. Mesmo hoje, depois de 114 anos de Repubiica,
temos um Estado fundado na sustentagdo de privilégios. As formas como sio

canalizadas e distribuidas as verbas publicas, o direcionamento dos investimenios e

¥ Genotno (2003)
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financiamentos estatais, certas regalias de corpos do funcionalismo e do setor
publico ¢ a existéncia de elevados niveis de corrupcio atestam a persisténeia de
privilégios e a péssima qualidade do gasto publico. Recursos publicos sdo
apropriados privadamente com critérios anti-republicanos, contrérios 4 justica e 2
equidade. Em segundo lugar, ¢ forgoso reconhecer que a maguina publica, nas

esferas municipal, estadual e federal, ¢ lenta, burocritica, ineficiente e inatual.

Contraditoriamente, a despeito da ostensividade das orientagdes contidas no “Plano

Diretor,” Genoino diz que:

{...] No Brasil hd, ainda, um problema adicional. Enguanto em muitos_paises se

avangca na reforma administrativa ¢ do funcionalismo ptblico. pouco se andou neste

aspecto por aqui. A Lei de Responsabilidade Fiscal foi uma inovagio, mas muitos

governantes a burlam com medidas que visam a elevar a arrecadacio, em vez de
diminuir custos. Temos, nos municipios, nos estados ¢ na Unifio, um excessivo
numero de cargos de confianca. Esses cargos servem para definir poder e privilégios
de partidos e grupos e de moeda de troca politica. Essa distor¢do faz com que a
corrida por cargos ¢ saldrios preceda a discussdio sobre programas e projetos. E
preciso reduzir o nuimero desses cargos a um nivel suficiente para garantir a

orientag@o politica dos govermnos que assumem. (grifo nosso)

Impressdo semelhante temos ao ler artigo escrito por um assessor da lideranca do
Partido dos Trabalhadores na Camara dos Deputados.”’ Ele alega ter havido pouco debate

sobre a PEC n® 173/95 e aponta incontdveis vicios em seu contetido. Dird:

A emenda da “reforma administrativa” estd em ftramitagdo na Camara dos
Deputados desde agosto de 1995, Nestes quase dois anos (o artigo € de 1997)
poderia ter se realizado um debate sobre o seu contetdo que permitisse afinal, fosse

votada num clima de dissensfo menor do que o atual. Por que isso nfo aconteceu?

% Santos (1997)
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Porque segmentos expressivos do parlamento rejertam as pzf<)p(3st£152“i do Ministério

da Administra¢do e do Relator se sio efetivamente benéficas a sociedade brasileira?
Seu artigo procura acentuar o carater nao-negociado da proposta:

Eivado de vicios decorrentes da inconformidade do Estado Democratico de Direito
erigido pela Carta de 1998, o substitutive Moreira Franco, baseados nas propostas
do Mimistro Bresser, prega a politica de terra arrasada [sic] no servigo publico,
acabando coma estabilidade, com a isonomia, com o regime juridico Gnico
estatutario, fragiliza as regras dos concursos publicos e da licitacdo. A sua
aprovacdo em primeiro turno na Camara somente foi viabilizada em face das
inumeras concessdes feitas pelo govemo, como o tratamento especial para as
carreiras exclusivas de Estado, a regulamentagio e lei complementar da demissio
por msuficiéncia de desempenho e a fixacdo em trés anos do estigio probatorio,
além, € claro, da utilizagdo mais uma vez — do famigerado ‘balcdio de negécios’
onde ndo faltaram as acusacdes de praxe sobre obtenco de votos em troca de
‘favores.” Algumas poucas inovacdes louvéveis foram suprimidas por meio de
destaques da base governista, com o respaldo dos ‘neoclientelistas’ do Planalto,
como a rejeicdo da regra que previa a participacdo do usudrio na formulacio de
politicas publicas por meio de érgios colegiados. E em nada se avanga no rumo da
institucionalizacio de uma gestio democratica, participativa, profissionalizada e que
impeca as distorcdes ja exaustivamente por nds apontadas ¢ associadas ao

patrimonialismo que persiste mais do que nunca em nosso pais.

Continua ele com o mesmo propdsito (fazer ver que a proposta nio foi

suficientemente debatida):;

[.] O Ministro Bresser Pereira, a quem respeitamos pela sua criatividade e ousadia,
encastelado em seu Ministério ou em suas inimeras viagens talvez ndo tenha tido a

pachorra de acompanhar a tramitacio de sua proposta na Camara; talvez desconheca

! Lembremos, que, afinal, em 1998, a reforma foi aprovada praticamente na fntegra.
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as emendas apresentadas pelos Partidos do Bloco de Oposicio, contemplando,
inclusive, a demissdo do servidor por insuficiéncia de desempenho mediante
processo administrative simplificado, com garantia do direito de defesa; talvez nfio
saiba que os aliados do governo impediram na Comiss@io Especial um debate
aprofundado sobre a reforma e seu substitutivo enquanto 1& estavam os partidos de
oposigdo dispostos a isso. Por fim, confunde sua disposi¢ic para convencer e

ensinar , como professor que ¢, com disposigio para o didlogo e o debate.

Afora outras criticas, a nosso ver, bermn menos consistentes, a reforma parece nio ter
suscitado enfrentamento mais acirrado. As questdes efetivamente contestadas por esses
setores sdo aquelas que tradicionalmente sio argliidas quando um grupo forle € numeroso --
como ¢ o caso dos servidores publicos -- ¢ atingido em seus inieresses. O Férum
Permanente das Carreiras ¢ Categorias Tipicas de Estado — Férum CTE, por exemplo,
aponta a fragilizagio do regime juridico administrativo, a adogio de contratos de gestéio, a
flexibilizacdo dos concursos publicos e a suposta “privatizacio” (¢ assim que esse grupo
denomina o “gerencialismo” proposto por Bresser Pereira), como mecanismos de

“desmonte da Administragcdo”.

Em artigo semelhante’”dois sindicalistas destacam alguns pontos por eles
considerados como tendo colocado os servidores piiblicos na condi¢do de ‘bode expiatdrio’
da situacdo de “ineficdcia da maquina publica”. S3o ¢les: a) a natureza do regime juridico;
b) a criacio do Conselho de Politica e Administra¢fio ¢ de Remuneracio de Pessoal; ¢) a
estabilidade; e d) a disponibilidade, “acrescentando a importincia de se garantir o direito a
ampla defesa, neste caso”. Eles entendem que a Emenda Constitucional n° 19, de 1998

representa um “retrocesso”

[...] juridico [e] constitucional [...] quando estabeleceu regras novamente inerentes &
Constituigdo de 67-69 [sic] ou seja a duplicidade de regimes juridicos na
administragdo piblica (criando e/ou disseminando as desigualdades entre ocupantes

de cargos e/ou fungdes de denominagdes assemelhadas, porém vinculadas a regime

-

“ Férum - CTE (1996)
“ Inacio e Barbosa (2000)
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diverso), o que culminou com a insatisfaciio de algumas categorias, que embora
exercessem atividade idéntica recebiam vencimentos diferenciados em virtude do
regime a que estavam sujeitos Previu também, a proporcionalidade de proventos ao
servidor colocado em disponibilidade, quando extinto o cargo; fez com que
surgissem vdrias dividas sobre os direitos dos empregados publicos, admitidos pela
administracio piblica, em confronto com os estatutdrios. Cabe lembrar que ©
£OVerno, mals uma vez, tomou uma iniciativa que tende ao malogro, uma vez que
tais medidas na pratica ndo tornario mais ageis os setores da maquina administrativa
e nem tampouco irdo reduzir os gastos piiblicos, ac menos na dimensio que vem

sendo divulgado pelo Governo Federal.

Uma dltima meng8o merece ser feita. Trata-se de um artigo™ que supostamente
quer “oferecer uma leitura com base em uma perspectiva marxista”. Nas palavras do seu
autor “a diferenca que guarda nossa andlise sobre o Estado em relacao aquela que consta no
“Plano Diretor da Reforma do Aparetho do Estado,” editado pelo MARE em 1995, é de
cunho épiste.m.oiégic.o e c.oﬁ.c.e.iituai.. Epistemoldgico porque o trabalho do antigo Ministério
da Administragio e Reforma do Estado utiliza contetidos fundamentais do positivismo: a
neutralidade, a desistorizagio, a ilusdo de partir do dado imediato. Conceitual porque
apresentam conceitos que s@o verdadeiras totalidade cadticas, que nao explicam e ndo
podem dar conta do movimento historico que engendrou o capitalismo brasileiro no final
do século passado, além de apresentarem bases conceituais “jus naturalistas’ ou ‘liberais’ de

politica (por mais que neguem tal vinculo).”

Apresentamos andlises de aspectos selecionados de um grupo de autores e participes
interessados que tém realizado esforgos de reflex@o sobre as reformas do Estado em todo o
mundo e — nesta seclio, em particular — no Brasil. A literatura sobre a reforma brasileira
pos-aprovacdo, promulgacio e publicaciio da Fmenda Constitucional de n° 19, de 1998, é
ainda bastante reduzida. Dai ndo sublinharmos muito os desdobramentos da lei em vigor na
administracdo publica de nosso pafs depois dessa data. Isso, contudo, ndo compromete

analiticamente nossa pesquisa, vez que o propdsito foi redigir um capitulo onde o leitor

2 Alves (2062)
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pudesse se inteirar das idéias de Bresser Pereira (consubstanciadas no Plano Diretor) de
maneira relativamente satisfatéria, para, em seguida, colocarmos em discussio a

interpretacao do autor acerca do tema da governabilidade.

Ainda assim, temos como apontar — na forma de um balancgo sucinto e provisério --
alguns fatos que dizem respeito ao tratamento dispensado pelo governo ao setor da

administracio piblica até por volta do ano 2000.

Com efeito, a reforma gerencial da administracdo publica brasileira teve para
Bresser Pereira dois objetivos fundamentais: a) reduzir custos; ¢ b) tornar a médio prazo a
administra¢fio publica mais eficiente ¢ mais moderna. Os dispositivos da Emenda estiveram
voltados essencialmente para a reducfio de custos e para o ajuste fiscal, aspecios que
objetivaram consolidar as conquistas do Plano Real em dois ou trés anos apds a
promulgacdo da nova lei. Ndo ha na relacio dos paises em desenvolvimento (exceto
México e Chile, parcialmente) quem esteja realizando modificacdes na drea publica de
igual abrangéncia. O Brasil estd na dianteira desse processo num grupo que inciui um

25

. . . 2
imenso numero de paises.

Entretanto, as alteragdes de fato tém tido pouca visibilidade. Para a opinio publica
(em especial, boa parcela dos intelectuais) ficou retida a idéia de que a reforma foi um mero
expediente de redugdo de gastos. O impacto politico-institucional foi grande o suficiente
para impor obstéculos 2 vigéncia do projeto. Hd também aspectos muito positivos.”® Em se
tratando das dimensdes da proposta e de seu publico (o funcionalismo e seu gigantesco
aparato de resisténcia), a reforma avangou com um numero reduzido de percalcos no
Congresso e foi aprovada sem desfigurar-se. Deve-se salientar ainda, que o extinto MARE
{Ministério da Administracio Federal e Reforma do Estado), queria o foco da proposta

voltado para a redugio de gastos, mas também para as questdes de eficiéncia, eficdcia e

* Revista Reforma Gerencial — Revista do Ministério da Administragio Federal ¢ Reforma do Estado. n° o
margo/ 1998,

£ A redacgio dos dltimos pardgrafos desta secfio estd quase que inteiramente baseada em artigo de Silvio
Bressan. Veja-se Lamounier & Figueiredo Orgs. (20023
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transparéncia. O MARE enfrentou o impeto da equipe econdmica da época preocupada

quase que somente em reduzir custos e aumentar a produtividade.

Os sistemas de informatizagio do govemo federal foram decisivamente
merementados. O ntimere  de maquinas, redes e outros mecanismos, aumentou
sensivelmente. Exemplo disso foi a concretizacio de dois projetos: a Rede Governo e a
integragio dos sistemas administrativos informatizados. Cargos de funco duplicada foram
extintos. O recurso a terceirizagio foi aumentado e facilitado para fungdes antes

inexistentes. A estabilidade acabou por flexibilizar-se e o regime juridico unico foi revisto.

E inegdvel que o modelo corporativista e patrimonialista arraigado do setor piiblico
. . B . . - . 227 - ~
brasileiro sofreu um abalo significativo. Silvio Bressan®? elencou algumas modificagdes

que alteraram o perfil dessas préticas tradicionalissimas no Brasil:

e eliminagdo de grande quantidade de entraves legais para a modernizacio administrativa;

e aprovacdo de importantes alteracdes constitucionais;

* eliminagdo de privilégios ¢ disfuncdes;

» melhoria e integracio dos sistemas informatizados:

e mmplantagdo ¢ desenvolvimento de programas especificos para modernizar a maquina
publica e premiar desempenhos;

¢ introducio de novos pardmetros e conceitos na administracio piblica.

O MARE acabou por ser extinto e incorporado ao Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo, em 1998. A incorporacio ao Planejamento fragilizou a continuidade
da mmplementaciio prevista pela reforma. As preocupagoes passaram a focar somente a
questdo econdmica e financeira (redugdo de gastos), e a op¢ao estratégica ¢ simbdlica de

Bresser Pereira — que desde o inicio pouco sensibilizou a todos — foi quase esquecida.

Um propésito da reforma muito relevado pelo autor, as organizagdes sociais,

engatinham em relagdo ao seu implemento. E uma das tantas boas idéias ( juntamente com

*7 idem. pp. 381-382
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as respectivas boas intengdes) que figuram no plano geral, mas que ndo vingaram como o
previsto. O mesmo destino foi dado as Agéncias Executivas. Estas nfo se tornaram
factivels principalmente em funcio da exigéncia dos contratos de gestdo. As liderancas dos
orgdos que seriam afetados pela novidade ndo foram suficientemente capazes de convencer
seus subordinados das vantagens da alteracdo. Estes Gltimos estavam receosos de perderem

a flexibilidade que hoje dispdem em funcio de transi¢des politicas, econdmicas ou sociais.

A reforma perdeu seu principal lider e mentor. Bresser Pereira afirma que a decisdo
de transferir 0 MARE para o Planejamento foi tomada por ele préprio, com ¢ aval do ex-
ministro Clévis Carvaltho. A fusfo acabou por retirar de cena o condutor mais importante
do processo. Sua auséncia significou o fim da delerminac3io e da combatividade que

marcaram a fase de elaboragdo ¢ divulgacio da proposta.

Valeriano Mendes Ferreira Costa, professor da Universidade Estadual de Campinas
{Unicamp), ¢ responsavel pelo estudo que informou o artigo sobre a area “reforma
administrativa” da obra em tela, vé& na proposta problemas de origem conceitual. Dird ele:
“ao contrério do que se suple, o principal problema da administragio publica é a
fragilidade ¢ ndo a forca excessiva da sua burocracia. O que falta é profissionalismo,
prestigio, espirito de corpo e, principalmente, autonomia institucional”. Ele sugere a
formagio de carreiras fortes e integradas ao processo decisério para que haja, de fato, uma

reforma.

O maior obstaculo a ser enfrentado é o controle dos altos cargos da administracfio
publica federal por pessocas indicadas pelos partidos governistas (resultado da formagio de
coalizbes). Para que haja alteragiio no perfil da administracio estratégica do pais, tais
lugares deveriam ser ocupados por servidores de carreira. Até que isso aconteca, 0S
interesses privados e politico-partidarios influenciarfio a direclo das decisdes de modo

ilimitado.



Um aspecto ignorado: o federalismo brasileiro

O que se objetiva nesta secio ¢ trazer & memdria um aspecto que Imaginamos ter
sido esquecido pelo projeto de reforma administrativa de 1995: a relevancia que tem a
discussdo sobre as relagdes intergovernamentais no Brasil para qualquer proposta de
alteracdo no funcionamento do aparetho do Estado. Estamos a falar aqui de um aspecto
estratégico e politico da maior importincia. Seus reflexos financeiros e administrativos
devem ser acolhidos como pressupostos de reflex3o sine qua quando ¢ que estd em jogo ¢

remodelar a estrutura organizativa do Estado brasileiro.

Fernando Luiz Abrucio e Valeriano Mendes Ferreira Costa®2® elegem os problemas
que seguem como complicadores para que haja na América Latina uma reforma do Estado
no sentido forte da expressdo. Especialmente no caso do Brasil, os pontos destacados por
ambos os autores sdo bastante esclarecedores. Vejamos:

1. O degringolar da situagio financeiro-fiscal na América Latina na década de 1980. A
regido se recusou (como assinalamos anteriormente) a realizar o ajustamento fiscal nos
anos 1970 (época em que vérios pafses desenvolvidos o fizeram), isso tornou a situacio
das financas publicas insustentivel nos anos seguintes. A década de 1980, portanto, foi
ainda mais critica, com a absoluta impossibilidade de manter o recurso da politica

econdmica de substituigdo de importagdes e com a eclosio da crise da divida externa.
2. A simultaneidade da grave crise financeira com a redemocratizacio.
3. A grande desigualdade econémica existente na regiao.

4. A questdo federativa e suas implicagdes para os aspectos financeiros e administrativos
do Estado.

*** Abrucio & Ferreira Costa (1999 op. cit.
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Evidentemente que nesse momento € o quarto fator elencado que nos interessa. Na
relacio que acabamos de reproduzir, temos entdo: questdo fiscal, questdo fiscal mais
processo de redemocratizagdo, problemas de distribuig@o de renda e riqueza e, finalmente,
o atual modelo federativo brasileiro. N3o seremos ingénuos a ponto de pretender ir adiante
numa discussac que por st $6 representa um desafio monumental. Com z inclusio desta
secdo, buscamos cumprir apenas uma fungio: indicar que Bresser Pereira foi descuidado ao

ignorar um aspecto de tamanha repercussdo para seus propositos.

Desse modo, tanto quanto possivel, tentaremos esbocar a problematizacio do tema

sempre tendo em vista sua vinculagdo com o processo de reforma do Estado.

Um aspecto saliente que os autores mencionados procuram analisar logo nas
primeiras reflexdes, € o erro estratégico na separacio entre a questdo fiscal e a reforma do
Estado. E sabido que a reforma da previdéncia estd na agenda do pais desde a década de
1990, assim como a reforma tributdria. Em 1995, entretanto, perdeu-se a oportunidade de
gerenciar de maneira satisfatria a aprovacio de ambas as propostas em conjunto. Tal
expediente viabilizaria financeiramente o setor publico, considerado ponto basilar da
proposta de reforma. Foram enviadas ao Congresso no ano de 19935, trés emendas a

Constituigdo. No “Plano Diretor” estd escrito:

Finalmente, temos as duas emendas da reforma administrativa, também ji no
Congresso, ¢ a emenda da previdéncia na parte que diz respeito aos servidores
publicos. Estas emendas visam, a curto prazo, facilitar o ajuste fiscal,
principalmente nos estados e municipios, onde existe excesso de quadros, mas
também na Unido no que diz respeito ao sistema previdencidrio. A médio prazo
visam possibilitar a modemnizagic da administra¢io burocrdtica prevalecente no
nicleo estratégico e a introducio da administragiio gerencial no setor de prestacio
de servigos do Estado. Visam também, através da definico de tetos para as
remuneracdes dos funciondrios ativos e para os proventos dos pensionistas, ¢
através da exigéncia de projeto de lei para aumentos de remunerago nos trés

poderes. eliminar privilégios ¢ desequilibrios, que caracterizam o sistema

14]



remuneratorio publico brasileiro. Acompanhando a reforma constitucional serd
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necessario aprovar nno Congresso toda uma legislacdo infra-constitucional.

Talvez pudéssemos atribuir o fracasso da aprova¢do da Emenda da Previdéncia
Geral ao impeto ¢ interesse com que Bresser Pereira se dedicou & Emenda da proposta
administrativa. Obviamente que, por motivos de interesse politico ¢ conveniéneia, a
primeira ndo vingou e acabou por ser excessivamente alterada. Mas, em boa medida, o
esforgo envidado por Bresser Pereira foi como soubemos (ele viajou por todo o pais
divulgando a reforma em féruns com ampla representacio da sociedade civil), fundamental
para fazer passar a reforma do aparelho do Estado. Certamente que a conjugacio das
reformas (administrativa e previdenciaria) tornou dificultada sua aprovagdo. Entretanto,
podemos especular (como o fazem Abrucio & Ferreira Costa) que o aumento das
dificuldades oriundas de interesses multiplos atingidos, ¢ o £ansaco que o proprio processo
de persuasdio publica impde, fizeram com que Bresser Pereira abandonasse 4 propria sorte a

reforma previdencidria para se dedicar somente a do setor publico.
Deixemos que Abrucio e Ferreira Costa nos tragam analise mais balizada:

E importante notar ainda que a jun¢fo das duas reformas -- da Previdéncia Geral
com a do setor publico — aumentou o numero de interesses atingidos e, por
conseguinte, tornou mais dificil o processo decisério. Dai, os resultados foram a
tramitacdo mais lenta e as negociacGes mais custosas. Além disso, houve uma
corrida a aposentadoria nos dois sistemas, o que néo teria ocorrido se a Previdéncia

Publica fosse a tinica atingida pela reforma.

O segundo equivoco [continuam os autores] deriva em boa medida do primeiro.
Explicando melhor, o Governo Federal teria inicial e prioritariamente que atacar o
problema da Previdéncia Publica. Mas para isso, a melhor estratégia seria ter
juntado a reforma da administragio piiblica corn a da Previdéncia, esta concentrada

no problema do setor publico. A divisdo delas, resultante da distribuicfio politica dos

= Brasil {1995) op. cit



ministérios a fim de conseguir maioria parlamentar, tornou mais lentas e custosas a
aprovacdo de ambas as reformas, e, sobretudo, criou uma confusfio entre elas, que
impediu a obtenclo de um diagnostico mais acurado a respeito da questio fiscal que
envolve a reforma do Estado. No seu aspecto federativo, a estratégia do governo foi
mais desastrosa porque os estados, concentrados no problema do excesso de gastos
e na respectiva aprovacio da flexibilizacio da estabilidade, s6 comecaram a tratar
seriamente da quest@o previdencidria em 1997, depois de dois anos de mandato dos

governadores (Abrucio & Ferreira Costa, 1999, pp.70-71).

O desfile dos obstaculos anteriormente apontados, reflete, em termos ainda mitdos,
a dimens2o do problema da nfo integragio de aspectos que s6 se efetivam inter-
relacionalmente. A estrutura federativa desenha e define, na maior parte das vezes, o modo
e a diregdo das decisdes. E nas condicdes de arbitragem do jogo cooperago vs. competigdo
entre os niveis de governo e, mais ainda, no surgimento de relagdes financeiras predatdrias
entre estados e Unido, que devemos nos deter para fins de observar os. desdobramentos de .

tals eventos para a existéncia real de reformas administrativas.

Sobre essas questdes em especifico, Abrucio publicou estudo™ importante que
indica o estrangulamento na gestdo da aparelhagem nacional do Estado causado pelas
severas disputas em que as mesmas se fazem presentes. Ele nos informa que o colapso do
modelo nacional-desenvolvimentista, ou seja, do tipo de intervencio do Estado na
economia, somado a fatores de origem externa, fragilizaram financeiramente o Governo
Federal. Os governadores, ao contrdrio, conseguiram seu fortalecimento. Portanto, pendeu

para um s¢ lado a “balanca federativa do poder™.

Nos anos 1980, e micio dos 1990, nenhum pacto de dominagfio de Ambito nacional
foi reconstruido. A politica do periodo passou a ser pautada pela dindmica perversa de
“taticas defensivas e jogos de competicio no-cooperativa”. Apos a redemocratizagio

formou-se “um federalismo estadualista™, cujas caracteristicas foram o fortalecimento dos
>

% yeja-se Abrucio (2002)



estados concomitantemente & auséncia de “coalizdes hegemdnicas de poder no plano
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nacional para reconstruir o Estado ¢ o sistema politico.”!

Foram fundamentalmente importantes os fatores abaixo para o fim do antigo
modelo de federalismo brasileiro e inauguragio do que Abrucio denomina de periodo dos

“bardes da Federagio™

¢ crise financeira do Governo Federal no infcio da década de 1980;
¢ conquista dos governos estaduais pela oposicio
¢ papel dos governadores na transicio;

¢ finalmente, as regras estabelecidas pela Constituicdo de 1988.

O federalismo estadualista foi quem produziu os “bardes da federag@o™
governadores estaduais influentes no plano nacional, controladores de suas respectivas
bancadas na Camara Federal. Tiveram ainda os governadores seu poder aumentado em
detrimento da forca do presidente da repiiblica no sisterna politico brasileiro.”* Esse tipo de
federalismo produziu unidades adversérias que nunca negaram a necessdria existéncia de
uma ordem federativa, mas estavam preocupadas tnica ¢ tdo-somente com a defesa de seus
proprios interesses, impossibilitando qualquer aciio de cardter nacional e coordenado. Os
momentos em que os interesses e as agdes convergiam coincidia com a distribui¢do de

recursos, competéncias e poder politico. Dai a motivacdo em fazer prevalecer a ordem

federativa entdo vigente.

Em outras palavras, o federalismo estadualista fez aumentar, no 8mbito nacional, o
poder de veto dos governadores. Isso evidentemente multiplica a criacdio de obsticulos em
relagdo ao implemento efetivo da reforma administrativa. > A distribuicdo de recursos ¢
encargos dentro da Federagéo (no caso da reforma tributdria, por ex.} ndo ¢ alterada em
virtude da pratica das coalizbes estaduais de veto. A adocio de mecanismos de patronagem

por parte dos governadores ¢ o instrumento por exceléncia desse tipo de poder. Entre os

' idem. pp. 22-23
2 idem. p. 107
** Abrucio & Ferreira Costa (1999: 36) op. cit.
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chefes dos Executivos estaduais e os parlamentares, viceja a reciprocidade e o conluio.
Ambos ganham com o sistema de barganha politica. Os congressistas votam de acordo com
a orientacdc e 08 infteresses dos governadores, e estes, em troca, recebem dos lideres
estaduais cargos publicos a serem fartamente distribuidos entre seus correligiondrios e

. . 234
cabos elertorais.

O poder negociado nos termos que expusemos acaba por fazer com que os Estados
se tornem independentes do Governo Central. A independéncia, porém, serd utilizada como
recurso predatorio. Os Estados buscarfio capturar as riquezas existentes na Unido de duas
formas: a) via apropriagio direta do Governo Federal; e b) sob a forma de protecio

financeira diante de eventuais perdas.

Contudo, o grande poder politico dos governadores ndo fez surgir lastros de
fidelidade, aliangas mais duradouras, ou, na melhor das hipéteses [para eles, obviamente],
um projeto politico hegemonico. Abrucio insiste em frisar que as unicas aliangas que se

formavam tinham “cardter meramente defensivo e pontual ">
p

Um dado especialmente curioso para nossos propdsitos nesta secfo: as reformas
ditas de ““ajuste ou estruturais” {também, ou melhor especialmente, as chamadas reformas
do Estado), tais como: “reforma tributdria, reparticio equilibrada entre as competéncias dos
niveis de governo, criacdo de mecanismos eficazes para atacar os desequilibrios regionais, e
até¢ a privatizagdo”, necessitam que haja modificagiio no atual pacto federativo. Abrucio
coloca em relevo tal questdo citando Importante assertiva de Aspasia Camargo a respeito:
“a Federacho ¢ a coluna vertebral que pode ou nio dar consisténcia e viabilidade ao

. ,\ . .. .- . . 23
conjunto de reformas econdmicas, sociais e politicas que o Brasil pretende realizar.”*°

Daremnos aqui um bom exemplo da mencionada “coluna vertebral”. A reforma
administrativa supoe a cria¢do de agéncias de regulacio e controle de diversos setores.

Nesse item, especificamente, surgem duas perguntas pertinentes: a primeira, refere-se ao

2""_‘ idem. p. 66

S idem. p. 217
36 Abrucio (2002) apud Aspasia Camargo p. 186



que dizia-mos hd pouco, a saber: como serio contornados os graves problemas de

desequilibrio e desigualdades regionais? A seounda. diz respeito ao desafio que terdo
g > q

profissionais contratados -- de perfil eminentemente técnico -- para lidar com disputas

I + - . 337
entre forcas politicas regionais e locais. >

Boa parte dos desequilibrios regionais poderia ser sanada com a criacio efetiva de
um pacto federativo de tipo nove. Seu pressuposto teria de passar pela constituicio de um
acordo de abrangéncia nacional. O modelo do federalismo estadualista até agui vigente niio
fez outra coisa senfio “‘jogar contra” esse projeto.”® Com relagdo as mudangas das politicas
sociais — atualmente tema de interesse da maior parte dos governos responsaveis — Abrucio
e Ferreira Costa ilustram com bastante precisdo a urgéneia da criacio de um modelo
federativo que atue sincronica e harmonicamente ¢ ndo 0 contrario. Na palavra dos
proprios: ““as mwdangas [...] dependem diretamente da reestruturacido das relagdes
intergovernamentais ¢ da constituicio de um sisterna federativo e coordenado, no qual
devem imperar os principios da responsabilidade politica. e fiscal . nas relagdes entre as
esferas de governo e de garantia das liberdades politicas e da igualdade de condigdes

- - . . . ~ . 2
Socials € cconomicas entre as Regides e os cidaddos que nelas habitam, 2

=7 Abrucio & Ferreira Costa (1999 109) op. cit.
“Midem. pp. 192-193
**% Abrucio & Ferreira Costa { 1999: 109} op. cit.



Capitulo III — A importancia da introducao da
idéia de autoridade piblica na discussdo do tema

da governabilidade

Fsta ultima etapa do nosso estudo — na qual relacionamos as possibilidades de
enriquecimento das analises sobre o tema da governabilidade pela introdugdo da idéia de
autoridade publica em seu ambito tedrico — € o capitulo central da dissertagdo. Nos
valeremos essencialmente de alguns importantes autores que tém contribuido com vdrios
dos aspectos que serdo acolhidos em nossa analise. Sao eles: Max Weber, Reinhard Bendix,
Elisa Pereira Reis e Fabio Wanderley Reis. Serfio apreciados: a) o conceito de autoridade
publica; b) 0 mesmo em sua relacfo possivel com o tema da governabilidade; ¢) o cotejo
entre a idéia de autores que ha muito analisam o tema da governabilidade e o conceito de
Bresser Pereira sobre esse aspecto; d) a sintese conclusiva do balango que fizemos dos
desdobramentos histéricos e politicos da formagdo do Estado nacional brasileiro para sua
institucionalizagdo incompleta; €) os motivos pelos quais ha no Brasil uma acentuada
incapacidade por parte do Estado em aplacar conflitos ¢ dissensdes entre os diversos setores
e grupos sociais; e, por fim, f) breves observagdes de carater conclusivo sobre os desafios
que terd de enfrentar o pais para, num contexto democrdtico, estabilizar ¢ arbitrar, atraves
de uma autoridade pablica efetiva, as colisdes permanentes de interesses que resultam de

um pais extremamente desigual.
3. Demarcando a idéia de autoridade puiblica

Este capitulo terceiro, a comecar pela presente se¢do, estd pleno de orientagoes
weberianas. Max Weber, analista por exceléncia dos fenémenos da burocracia e da
autoridade, encontra-se fortemente presente na formulacdo dos teoricos que
fundamentalmente utilizaremos na iltima etapa de nosso estudo. Com a excegdo de Fabio

Wanderley Reis, os autores restantes, Reinhard Bendix e Elisa Pereira Reis, elaboram suas

147



reflexdes tendo como base direta as linhas weberianas de pensamento. Os demais também

se valem, de um modo ou de outro, das reflexdes do notdvel pensador alem3@o.

Antes mesmo de ser um modo de administragdo racional e teoricamente mais
eficiente, a burocracia significa ¢ envolve essencialmente poder e controle. E uma estrutura
social de dominagdo. Ac¢des de cardter histérico e anferiormente comunitarios, passam a ser
ordenados racionalmente; sio transmudados em acoes societdrias com finalidades
claramente definidas. Nas palavras do proprio Weber: “Portanto, como instrumento de
‘socializacio’ das relacSes de poder, a burocracia foi e é um instrumento de poder de

. - I 2
primeira ordem ~ para quem controla o aparato burocratico.”**

A “agdo socletdria” racionalmente ordenada (nos termos em que Weber define essa
situag@o) ¢ superior as demais. E uma forma de poder que se estabelece com cardter de
prolongamento e perenidade. Trata-se de uma organizagdo de coordenacio social que foi
historicamente delimitando seu modo e seu ambito de exercicio ordenado e racional de
poder. A burocracia traz consigo tarefa de fundamental importdncia: estender seu modus de
operagdo ao conjunto da sociedade. Com efeito, a estrutura do poder estatal perpassa e
determina a cultura ¢ outros aspectos decisivos na conformacio de uma dada coletividade.
A “vida exterior” — fora dos dominios do Estado — ¢ um amalgama das relagdes
estabelecidas pelo que “vem de dentro” (das camadas que retem um dado grau de riqueza e
conseguem influenciar o Estado), e aquelas estabelecidas pelo ritmo das trocas naturais nos

registros materiais e ideais.

Este aspecto (grau de riqueza acumulada) é de importancia estratégia para o
funcionamento e caracteristicas especificas da burocracia. E Weber quem vai sublinhar tal

especificidade:

Quanto a isso, a maior burocratizagio ¢ uma fungio da maior posse de bens usados
para consumo, e da técnica mais complexa de modelar a vida exterior — técnica que

corresponde as oportunidades proporcionadas por essa riqueza. Isso influi no padrio

#" Weber (1982) op. cit
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de vida e determina uma crescente insdispensabilidade subjetiva de uma provisdo
organizada, coletiva, interlocal — e portanto burocratica — das necessidades mais
variadas, que anteriormente eram desconhecidas ou satisfeitas localmente ou por

. : 241
uma economia privada.

Ademais, os fins visados pela maior burocratizagfo inciuem ainda a necessidade
crescente de tornar as sociedades “habituadas a pacificagio abseluta”, processo que ndo se
faz semn a aplicacdo da ordem e da protecdo nos mais variados campos. A comparagao com
os meios antigos de protecio aos individuos ¢ muito simples: os homens, destituidos de um
estrutura burocratica de arbitragem, entregavam seus direitos ¢ sua seguranca aos membros
de seu cld, que deveriam guarnecé-los obrigatdria e permanentemente com promessas de
vinganga. Quanto mais o Estado se complexifica do ponto de vista civilizacional, maior

serd a necessidade de burocratiza-lo.

Historicamente, o desenvolvimento modemo do conceito de autoridade publica,
com prolongamento no tempo e separagdo do dominio privado, encontra-se na idéia dos
drgdos colegiados. De inicio, as autoridades que compunham esses ¢rglos tinham cardter
(“enquanto o conhecimento especializado dos negdcios administrativos foi o produto
exclusivo de uma longa pratica empirica, ¢ as normas administrativas nfo foram

L x 9942
regulamentos, mas elementos da tradigio”

)} meramente consultivo. A elas cabia ©
oferecimento de sugestdes. A mudanca radical ocorrev quando -- com a alternancia de
governos — a existéncia desses organismos foi mantida. O resultado foi a apropriagdo de

parte do poder real pelos drgéos colegiados.

Ainda no itinerdario tracado por Weber quanto ao processo embriondrio do que
entendemos atualmente por autoridade publica, ha que se destacar que os drgdos locatizado
nas estruturas burocraticas da moderna economia privada, montados por meio da admissao
de notdveis {“representantes decisivos de grupos de interesse econdmico”), sobretudo nos
setores bancarios e de capital, se diferem radicalmente dos antigos 6rgios colegiados. Estes

grupos gue atuam no setor privado controlam e ocupam posigdo dominante, ndo se

M idem. p. 247
#2idem. p. 274



tratando, portanto, de pessoas que t&m somente a incumbéncia de sugerir caminhos. Foram

eles os precursores do que conhecemos atualmente como conselhieiros.

A propria regularidade fez com que o principic burocrdtico colegiado fosse

estendido da autoridade central para as autoridades inferiores.

Assim descreve Weber:

Dentro de unidades localmente fechadas, e especialmente dentro de unidades
urbanas, a administragéo colegiada é a forma original do Governo dos notdveis [...]
Originalmente, ela funcionava através de ‘conselheiros,” drgdos colegiados de
‘magistrados’, de curides e ‘jurados’, eleitos, e mais tarde habitualmente, ou pelo
menos em parte, através desses mesmos elementos, escolhidos entre si. Tais Orgaos
sdo um elemento normal do ‘Governo auténomo’ organizado, ou seja, a diregio dos
assuntos administrativos pelos grupos de interesse locais, sob o controle das
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autoridades burocraticas do Estado.**

As raizes desse tipo de govemno estiveram localizadas nas associagdes politicas
locais. Mas néo tardaram a desaparecer, Tio logo a sofistica¢io dos meios de comunicacio
¢ as exigéncia técnicas da administracio complexa e ampliada exigiram, a administracio
colegiada, no seio do Estado burocritico, deixou de existir. Decisdes rapidas e sem
ambigiiidades e o significativo aumento das demandas motivaram a burocratizacio. O
desaparecimento da administracdo burocrdtica colegiada ocorre no mesmo momento em
que a lideranca administrativa rigorosamente unificada parece -- para os objetivos dos
governanies -- ter maior serventia que o mero preparo minucioso das decisdes. Tio logo
surgem as institui¢des parlamentares, as criticas do exterior e a publicidade, a op¢do pela

unicidade administrativa é adotada em definitivo.

Weber nos indica ~ ¢ langa a Franca como exemplo -- que nessas condigBes

modernas, onde o sistema ¢ totalmente racionalizado (com a existéncia de ministros e

¥ idem. p. 275
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prefeitos departamentais), as praticas da velha forma nfo encontram mails terrenc para
vigorar. Assim, o novo sisiema de lideranga administrativa unificada utilizar-se-2 da
participagdo consultiva de grupos de interesse privado influentes econdmica e
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socialmente.

Uma vez burocratizados o Estado ¢ o direito, havera uma separagio conceituaimente
clara: de um lado, a “ordem juridica™ estabelecida, objetiva; de outro, o individuo e seus
direitos que passam a ser exigidos “subjetivamente”. Enfim, opera-se a tradicional
reparticdo entre direito publico e privado. Com efeito, efetua-se simultaneamente a
separacio conceitual do Estado. Este agora ird figurar como ente abstrato de prerrogativas
soberanas, produtor de normas juridicas e criador de autorizagbes pessoais para oS
individuos. A separaclio entre o privado ¢ o publico se deu primeiramente nas comunidades
urbanas. As eleicoes periddicas para mdividuos ocupantes de postos estratégicos, deixaram
para tras o poder individual exercido pelo homem (mesmo de alta posi¢fo) por “sua propria
conta.” A direcdo administrativa -- através da burocracia — acabou por neutralizar e
despersonalizar o exercicio de direcdo dos negécios do Estado. Desse modo, o direito

3
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racional e sistematizado operou cabalmente a cisdo entre o publico e o privado.

O patriarca ou (“lider natural”), rotinizador do dia-a-dia, transportou-se para a
racionalidade e a sistematizac8o. As regras racionais e permanentes da burocracia criaram
uma estrutura capaz de atender as necessidades “previstas e repetidas por melo de uma
rotina normal”. Este novo dominio € o grande Estado moderno, dependente de uma base

burocratica para organizar as relacdes alltamente complexificadas surgidas em seu interior.

Destacado o fato de a burocracia representar um instrumento altamente
concentrador de poder, podemos passar para um outro aspecto tdo importante quanto: a

especificidade do exercicio de sua dominagio.

“** idem. p. 276
* idem. pp. 276-277



A dominagio — nos termos mesmos de Weber ~ ¢ “a probabilidade de encontrar
obediéncia a um determinado mandato.”® Para que a relagdio entre dominantes e
dominados n#o enfraqueca, deve cla estar apoiada internamente em bases juridicas,
fundamento de sua “legitimidade”. Weber notabilizou-se, entre outros, pela caracterizacio
dos trés tipos puros de dominagdo legitima. Essa cldssica triparticBo foi e ainda &
amplamente conhecida. A despeito disso, ndo podemos nos furtar, mesmo que brevemente,

de sua descricdo.

O primeiro dos trés tipos puros de dominacdo legitima - e aquele que serd objeto de
especial interesse ~ € a dominagfio Jegal ou racional-legal. Esta se expressa em definitivo
pela burocracia, seu tipo mais puro. E a estrutura moderna do Estado, mas refere-se ainda a
todo e qualquer quadro administrativo numeroso e organizado hierarquicamente. E o tipo
de dominacdo que ndo pode prescindir de um estatuto. Desde que sancionado legal e
formalmente, poderda haver criacfio ou alteragfio de direiios ali contidos. Desloca-se a
obediéncia ou o comando da pessoa para a regra estatuida. Esta estabelece a quem se deve
obedecer e o quanto se deve obedecer. Um ponto importante: quem ordena igualmente
obedece. E fixada uma “lei” de cardter ¢ validade universal; o direito e 0 &mbito de mando
estio previamente elencados num conjunto de regras estatuidas. Weber destaca a

supremacia desse tipo de dominacio na ¢poca modema: “Toda a histéria do

desenvolvimento do Estado moderno. particularmente. identifica-se com a da moderna

burocracia e da empresa burocratica, da mesma forma que toda a evolugdo do grande
capitalismo moderno se identifica com a burocratizagio crescente das empresas

econdmicas. As formas de dominacio burocraticas estio em ascensdo em todas as
47

partes.”™ (grifos 1108808}

O segundo modelo tipificado por Weber ¢ a dominacio fradicional. Dé-se pela
existéncia prolongada “da crenca na santidade das ordenacdes e dos poderes senhoriais de
ha muito existentes”. Viceja nas associacdes de carater comunitario. Estabelece a relacio
entre “senhores” e “siditos”; respectivamente, quem comanda e quem gncontra-se

submetido aos comandos. A obediéncia ¢ lastreada pela fidelidade e consagrada pela

2 Cohn (1999)
*idem. p. 130



tradi¢fio, € os limites das normas fixadas pelo senhor podem variar muito. Os pontos de
vista que fazem valer o dominio sfo pessoais, bem como as preferéncias que vdc ou ndo

ratifica-io.

O terceiro e tltimo tipo ¢ a dominaclo carismdartica. Valendo-se do apego € fascinio
afetivos, a pessoa do senhor e o grau de seus dotes sobrenaturais, a saber, magicos,
herdicos, intelectuais e outros, definem o individuo gue manda. Tais atributos mantém o
carisma do “lider” apenas enquanto houver da parte de quem obedece o reconhecimento da
existéncia dessas qualidades. O “apdstolo” (ou aquele que obedece) pode se submeter ao
profeta, ao herdi guerreiro ou mesmo ao grande demagogo. A diferenca na escolha de quemn
ir4 comandar € bastante grande dos demais tipos de dominagio: “O quadro administrativo é
escolhido segundo carisma e vocagdo pessoais, e nao devido a sua qualificagfio profissional
{como o funciondrio}, & sua posi¢do (como no quadro administrativo estamental) ou & sua
dependéncia pessoal, de cardter doméstico ou outro {como € o caso do quadro

administrativo patriarcal). Falta aqui o conceito racional de ‘competéncia’, assim como o
w248

estamental de ‘privilégio. grifo nosso)

Ao tipificar a dominagio, Weber estd a analisar tipos particulares do exercicio do
poder. O poder em Weber ¢ a possibilidade de grupos de pessoas ou de um individuo impor
sua vontade sobre outra(s). Na relacdo entre dominante ¢ dominados, o primeiro acredita ter
o direito de exercer o poder sobre outros. Os ultimos, de seu lado, consideram uma
obrigagdo obedecer as ordens de quem manda. Podemos nominar dominagdo um tipo
consagrado de autoridade. O exercicio do poder encontra-se fundamentado em principios
ou crengas que o tornam legitimo. A dominagio estavel necessita dessa legitimacio, esteja

ela baseada em principios gerais ou no estado de crenca individual.

O conceito de dominagio /ato sensu interessa-nos aqui — exatamente por se referir a
nogio de autoridade — muito particularmente. Em primeiro fugar (por mais 6bvio que possa
parecer), ¢ necessdrio lembrar que os tipos de dominagio apontados por Weber podem

aparecer mesclados, ora compondo uma determinada configuracio, ora desfazendo outras.

% idem. p. 135



. . . it . 9 .
Gabriel Cohn, em conhecida obra dedicada ao esquema analitico weberiano,”* redige todo

um capitulo ¢ traz importante contribuicio ao conceito de dominacio.

Ele entende que os valores que fundamentam a capacidade de mando dos
dominantes obtém legitimagiio da parte dos proprios dominados. Significa dizer que a
legitimagfio se assenta na omissdo ou repressdo (dos dominados) na busca de valores que
sejam alternativos aqueles oferecidos. Acs dominantes caberia a criagdo de valores {com o
proposito de manter e aumentar a capacidade de mando) novos para além dos ja existentes.
Os dominados, por sua vez, capacitariam a legitimac8o ao renunciarem a busca de valores

- ~— . 5
alternativos que nfo estariam sendo ofertados. 2"

Entre dominantes e dominados. o autor aponta um elemento estratégico e

elucidativo. Nas palavras de Cohn:

O fato é que hd um mediador entre dominantes ¢ dominados no esquema weberiano,
€ com caracteristicas muito peculiares. Trata-se do ‘quadro administrativo,” que é
assinalado por Weber como componente de qualquer tipo de dominagio que tenha
vigéncia ao longo do tempo. [...] Quanto mais Weber enfatiza a eficicia de um tipo

de dominacdo, ou seja, quanto mais cle se aproxima do exame da dominacio de tipo

racional-legal, cujo guadro administrative é de tipo burocritico, mais se acentua a

consisténcia interna e a durabilidade desse mediador privilegiado, que é o quadro

administrativo intercalado entre dominantes e dominados 2’ (grifo nosso}

De acordo com o que foi visto nos paragrafos anteriores, a dominagio é um dos
meios através das quais o poder se expressa. Ela emana da vontade concreta do dominante
que a exerce sob a forma de uma agfio comunitaria. A burocracia ¢ o vetor através do qual
uma comunidade social sem caracteres de conjunto, adquire o modus racional e dirige-se
para uma finalidade. Isso ocorre por meio da “aciio comunitdria,” que ao final é um dos

aspectos da dominacio.

* Veja-se Cohn (1979)
*Videm. pp. 121-123
= idem. p. 123



Uma vez manifestada pelo dominante sua vontade expressa, as agdes dos dominados
dirigir-se-80 para uma situacfio de submetimento. Da parte dos dominados havera o
acolhimento do conteudo da vontade de mandoe dos dominantes como se deles (dominados)
fosse. A submissio dos dominados reveste-se do carater de autoridade contingente, o que
significa que a eles caberia o acatamento obrigatério e nfio qualquer influéncia na execugao

ou direcdo dos comandos.

Um subtipo — se ¢ que assim podemos compreendé-lo -- da chamada dominagdo
tradicional, € a dominagdo estamental. Nossas preocupagdes com a nogdo de autoridade
publica nos obriga a indica-la. Trata-se de um aspecto da dominacdo tradicional, mais
préxima porém da administrac@io burocratica, em que o elemento definidor € o privilégio.
Este fixa competéncias e encontra-se supostamente exercido sob a égide de “normas

juridicas” na qualidade de garantidor. Nas palavras de Weber:

Toda forma de dominagfio estamental baseada numa apropriagdo mails ou menos
fixa do poder de administracfio encontra-se, relativamente ao patriarcalismo, mais
proxima da dominagfo legal, pois reveste, em virtude das garantias que cercarmn as
competéncias dos privilegiados, o cardter de um “fundamento juridico” de tipo
especial (conseqiiéneia da “divisBo de poderes estamental”), que falta as
configuragdes de cardter patriarcal, com suas administragbes totalmente
dependentes do arbitrio do senhor. Por outro lado, porém, a disciplina rigida ¢ a
falta do direito proprio do quadro administrativo no patriarcalismo situam-se
tecnicamente mais proximas da disciplina do cargo da dominagio legal do que a

administracdo fragmentada pela apropriacdo e, por conseguinte, estereotipada das

configuracdes estamentais (Cohn, 1999, p.134). {grifo nosso)

Para os fins da compreensdo da idéia de autoridade piblica, o estudo dos
pressupostos do tipo racional-legal junto de alguns aspectos selecionados do tipo
tradicional — como o viés estamental, por ex., -- parece-nos indicar o melhor caminho para

a apreensdo de uma nogio mais balizada de nosso objeto. Fagamos esse exame.
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O Estado — ou mais precisamente, seu aparelho — exerce seu poder de mando através
da dominagdo racional-legal. E a organizag@0 mais bem acabada desse tipo puro de
dominacao. A condigdo inescapavel de sua existéncia - como Jj& assinalamos -- € a regra
estatuida. Compde-se de funciondrios e realiza servigos para a coletividade. Sua
competéncia € concreta, delimitada e especializada. Os profissionais arregimentados
trabalham, em fese, de modo estritamente formal, racional e objetivo. E possuidor de um
quadro coercitivo constituido dos meios judiciais e policiais na execugdo das atividades que
atendam essa finalidade. O Fstado mantém relagdes contratuais com seus funciondrios, o
que consagra a relagdo uma qualidade essencialmente legal. Contudo, nenhuma dominagio
burocratica o € exclusivamente. Um dos motivos, € gue nem todos os funciondrios sio
contratados. G tipo burocrético, racional-legal, nio se apresenta (como sublinhado em
momento anterior) em seu estado puro. Hd um amalgama, uma troca entre os tipos. O
resultado € o hibridismo. Em cada contexto um determinado tipo tomard contornos mais

caracteres de natureza apenas aproximativa.

Ao procurarmos pontos de similitude entre a dominagdo racional-legal e a
tradicional (em especial, a dominagio estamental), estaremos encurtando o espectro de
especificidade da nog¢do de autoridade publica que desejamos sugerir. Com efeito, j4
dissemos em momento anterior que a dominacdo tradicional (estamental) carrega
importantes elementos do tipo racional-legal. Isso se observa principalmente “nas garantias
que cercam as competéncias dos privilegiados”. Embora a dominagdo tradicional seja
sabidamente destituida de direitos formais, nela predomina (ou ela se reveste) de “uma
combinacdo de principios éticos-sociais e  utilitdrio-sociais”. Sdo  preceitos
reconthecidamente -- do ponto de vista juridico - “informais e irracionais de equidade e
justica.™* E precisamente nesse ponto que pedimos a atencdo do leitor: tal desenho remete

ao Estado da época pré-burocratica.
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Trazendo a analise para o Brasil — nosso objeto de investigagiio — cabe fazer duas
breves e importantissimas observagdes: 1) fala-se muito que o processo de burocratizagdo
do Brasil nunca se completou. De fato, nfio temos em nosso pais uma burocracia
profissional (no sentido forte do termo), prestigiada, com espirito de corpo, ou mesmo
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autbnoma institucionalmente;”™ e 2) o processo de formagio e instalagdo definitiva de uma
burocracia profissional estabelece estreita vinculagdo com “um minimo de acordo com
relacfio as regras que devem governar a resoluclo de conflitos. [...] Muitos paises [...] nlo
conseguiram obter nem mesmo um minimo de estabilidade a longo prazo [com relagdo ao

. . v a . 1328
conhecimento ¢ introjecdo de tais regras].”™*

Diante do exposto acima, devemos destacar a dominagdo tradicional — em
particular, o modo estamental — em suas conexdes com a burocracia racional-legal, para
efeito de pensarmos a formagio efetiva de uma ordem publica no Brasil. Comecemos com

as palavras do proprio Weber:

Em contraste com as classes, os grupos de “status” sdo normalmente comunidades.
Com freqiiéncia, porém, sdo do tipo amorfo. Em contraste com a “situagio de
classe” determinada apenas por motivos econdmicos, desejamos designar como
“situacdo de srarus” todo componente tipico do destino dos homens, determinado
por uma estimativa especifica, positiva ou negativa, de honraria. Essa honraria pode
estar relacionada com qualquer qualidade partilhada por uma pluralidade de
individuos e, decerto, pode estar relacionada com uma situagdo de classe: as
distingdes de classe estdo ligadas, das formas mais variadas, com as distingées de
status. A propriedade como tal nem sempre é reconhecida como qualificacdo
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estamental, mas a longo prazo ela assim &, e com extraordindria regularidade.”

Portanto, temos “situacdo de classe™ e “situagdo de sfatus”. A segunda nio
necessariamente precisa estar relacionada com a primeira, mas pode acontecer que esteja. O

elemento “propriedade’, igualmente, em principio, pode ndo figurar no rol das distingdes

¥ Lamounier & Figueiredo (2000) op. cit. p. 392
=4 Bendix (1996} op. <it.
5 wWeber (1982: 218-219) op. cit.



que levam em conta o stafus, mas, em prazos mais dilatados, ele é distintivo e além disso
reveste de estabilidade a situacBo. Estamos a discutir aqul grupos comunitarios sem
contorno  algum, gqualificados em Jungdo de wma honraria  estimada positiva ou
negativamente. Essa honraria pode prescindir da ligacdo com uma situacic de classe
especifica, ou até mesmo, se opor “as pretensdes de simples propriedade”. Proprietarios e
nao-proprietarios podem pertencer ac mesmo estamento sem que advenha qualquer
prejuizo de tal relac3o. Weber, contudo, adverte: “Essa ‘igualdade’ da estima social pode,

I . 25
porém, a longo prazo, tornar-se precdria,”>°

A forma como a honra funciona no interior de uma organizacac estamental é
bastante atipica. O que existe é a expectativa (aquilo que podemos chamar também
estimativa) de um estilo de vida. A expressdo da honraria estamental ¢ dada pelo que
esperam oS outro em relagdo ao comportamento de um individuo ou de um grupo. Dai
mencionar-se “a tal expectativa”. Ocorre, porém — e aqui encontra-se uma constatacfio mais
objetiva para a situacdo — que essas expectativas ensejam restricdes ao relacionamento
“social”. Em outras palavras: os relacionamentos devem ser motivados por critérios
“funcionais”, como, por ex., a realidade econdmica de um individuo. Tal situacdo pode
levar, entre outras situacles, aos circulos de casamento em ambitos onde prevalece
determinado status. Dird Weber: “Tao logo deixa de haver uma mera imitagio individual,
socialmente, irrelevante, de outro estilo de vida, para haver uma acio comunal consentida
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com esse caraler de fechamento, o desenvolvimento do stasus estard em processo.

{grifo nosso)

Tambeém a “situagho estamental”, portanto o privilégio, necessita estabilidade,
duracdo no tempo. O estamento ¢ uma forma de estratificacdo. Assim que tenha havido a
estratificagiio de uma dada ordem social, e que se tenha conseguido vivé-la e estabiliza-1a

atraves “da distribuigéo {...] do poder econdmico”, estard desenvolvido o estamento.

B idem. p. 219
*7 idem. p. 220
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A essa altura podemos expor nosso entendimento do que vem a ser a idéia de
autoridade publica. Acolhemos o concelto do socidlogo Reinhard Bendix™® que entende ser
a construcdo das nagdes uma decorréncia da formagfo paulatinamente ordenada de uma
autoridade nacional, de natureza e abrangéncia publicas. Estado e autoridade nacional
assim se constituem simultaneamente. A autoridade publica ou ordem publica legitima
compde-se da relagdo equilibrada e contingencial entre funciondrios publicos legalmente
instalados e o publico que ¢ submetido aos comandos expressos em leis promulgadas ¢
universais. Exige o conceito ainda, que a autoridade presuma que o consentimento ¢ a
confianca individuais estejam disponivels e se tornem manifestamente efetivos (para quem
it exercer o poder de mando) quando o publico submetido a tais normas legais permitir

que as acdes ¢ decisdes da autoridade sejam tomadas em seu nome.

E possivel extrair do conceito acima, no caso especifico do Brasil, o seguinte: desde
o Império, o Estado brasileiro padece da incapacidade relativa de irradiar por todo (ou na
~ maior parte dele) o territorio nacional (até por conta de sua extensdo), uma autoridade
priblica que consiga, a um s6 tempo, aplacar os conflitos sociais € econdmicos de interesses
de grupos ou setores sociais e controld-los efetivamente pelo monopodlio dos meios de

3259

violéncia fisica. O mapa das cores de Guillermo O’ Donnell™” para a afericio do grau de

institucionalizagio do Estado na América Latina, citado por Adam Przeworski,””" no

capitulo primeiro, ilustra de modo cabal o que estamos a afirmar.

Hssa andlise [a saber: (in)capacidade de institucionalizagdo do Estado no Brasil e,
consequentemente, de sua autoridade publica] deve incluir, ainda, no nosso entendimento,
as contribuicdes de Weber com relagdo as dominagées racional legal e tradicional;
especialmente, o tipo de organizacdo estamental. Deixemos, porém, essa discussao para a

secio 3.2 deste capitulo.

* Bendix (1996) op. cit.
2 Veja-se O Donneli (1993) ¢ O Donnell (1998)
260 Veja-se Bresser Pereira, Witheim e Sola Orgs. {1999} op. cit.
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3.1 Autoridade piiblica e governabilidade: relaciio possivel

Novamente, apenas para lembrarmos, governabilidade para Bresser Pereira

significa: “capacidade politica do governo de intermediar interesses, garantir legitimidade,
v

e governar.””® (grifos nossos) A partir desse entendimento, e de acordo com o que viemos
discutindo desde o inicio do trabalho, poderiamos dizer que a existéncia de um Estado cuja
autortdade publica € mal institucionalizada pbée em xeque as condicdes de uma
governabilidade de melhor qualidade (especialmente se considerarmos para efeito de
anilise o conceito de governabilidade apresentado por Bresser Pereira). Senfo vejamos. Os
Interesses sdo mal intermediados pelos governos, posto que a relacdo entre servidores
publicos legalmente instalados e o piiblico submetido pelas normas € precaria. Utilizando-
nos do raciocinio de Bendix, podemos afirmar que ndo houve ainda no pais um minimo de
acordo (vale dizer, consenso estavel) acerca das regras que devem arbitrar conflitos. Assim,
quem comanda estd revestido de autoridade do Estado para tal, mas desconhece as mintcias
e 0 cardter ético e moral dos comandos e da atividade de executd-los. Por sua vez, quem
obedece, adota postura de subserviéncia — quando ndo temor ~ visto que padece dos
mesmos defeitos de quem sobre ele exerce o comando. Em outras palavras: “guem manda,
manda mal; quem obedece, obedece mal”. Fica evidenciado o cardter autoritario da relacdo.
A ignordncia e o desconhecimento sobre os requisitos de legitimidade e troca ali presentes
(de ambos os atores) é profunda. Voltando aos pressupostos do conceito de governabilidade
de Bresser Pereira de que faldvamos acima, pode-se igualmente afirmar que a legitimidade
¢ fragil, posto que o individuo desconfiado e temeroso n3o reconhece inteiramente aquele a
quem estd submetido. E, finalmente, a atividade de governar estara comprometida, ja que
um governo {ou um Estado, para melhor trabalharmos o carater histérico do processo que

estamos a indicar) de legitimidade vacilante fragil tem solapado seu consenso.

No capitulo segundo do nosso estudo, pudemos, ainda que rapidamente,
compreender as linhas gerais da proposta de Bresser Pereira para a reforma do aparetho do
Estado. Entre as idéias principais figura o aumento da governabilidade. Vimos que o

expediente utilizado pelo autor para sugerir uma governabilidade restituida, a saber: o

1 Brasil (1997a) op. cit. p. 7
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atrelamento entre superagfio da crise fiscal, recuperagdo da governanga e o consecutivo
aumento da governabilidade, evidencia a opcio de tratamento do Estado enquanto
“maquina”. Como tal, os problemas que o envolvem devemn ser solucionados “por dentro”.
Nao ha que se falar — no constructo de Bresser Pereira — em alterar algo que néao esteja

localizado no mmterior do Estado.

Lembremos ainda que, na introducdo deste estudo,”® ratificando posiciio de Fabio
Wanderley Reis, dissemos que modificar a “maquina” do Estado na perspectiva técnica do
aumento de sua eficacia ¢ eficiéncia, ndo soluciona o problema politico de alcance
efetivamente mais longo, qual seja: “a operagdo democratica do Estado”*® Em outras
palavras, enxergar o Estado como uma “maquina” a ser aperfeicoada pelo génio dos
especialistas ao toque de uma reforma, sem que se perceba tratar-se de um problema de
origem politico-institucional, ¢ simplificar em demasia assunto bastante complexo. Sem
contar a sugestio do aumento da governabilidade pela via que, ao final, ndo é outra senéc «
habilidade do manipular o intrincado engenho financeiro do Estado. Nosso trabalho busca
indicar uma o6tica diferenciada para o entendimento do mesmo objeto, a saber: o grau de
governabilidade de wm dado pais sera melhor aferido se considerarmos as condicionantes
politicas ¢ historicas da formagfo de seu Estado, e a especificidade da autoridade publica
que o mesmo foi capaz de plasmar em consonéncia com sua respectiva sociedade. Como
dird Reis: “o atributo de ser mais ou menos governdvel é um atributo daquilo que €

. - 4
governado, ou seja, da sociedade.”®

Em ultima andlise, esse nosso argumento [de que o
Estado institucionalizado de maneira incompleta produziu uma autoridade piblica fraca] ¢
de natureza semelhante ao de Reis em sua critica & reforma elaborada por Bresser Pererra:
trata-se de um problema politico-institucional e nfo meramente operacional. Nossa énfase,
entretanto, aponta para um aspecto adicional: o processo de formagfio do Estado nacionai e

suas determinantes histdricas e politicas.

Convém partirmos desde logo para a tentativa de fazer entender o que significa

governabilidade em nosso estudo. Como frisamos diversas vezes, adotaremos como nossa a

2 Veja-se p. 5
% A expressiio é de Fabio Wanderley Reis.
¥ Reis (2001).



perspectiva de Fabio Wanderiey Reis sobre essa expressdo. Reis aponta para o equivoco
instalade quando, no debate académico, governabilidade passa “a referir-se & aparethagem
estatal e € tomada como sindnimo de capacidade de governar”.** O autor propoe, entdo —
acatado o argumento de que as condicdes de maior ou menor governabilidade se ddo no
plano da sociedade - trés tipos de crise de “ingovernabilidade.”**® S3o elas:
ingovernabilidade de “sobrecarga”, “pretoriana” (tomada, como j& vimos em outro
contexto, de Samuel Huntington) ¢ “hobbesiana”. Sobre cada uma delas, dird ele: “A
primeira corresponde &s circunsténcias que deflagraram a crise das social-dermocracias ha

aproximadamente um quarto de século; a segunda. 3 condicio de precariedade institucional

¢ instabilidade politica prépria de muitos paises da periferia do capitalismo mundial no
século XX a terceira, ds conseqiiéncias politicas que se esbogam com os desdobramentos
sociais da globalizagio e da reafirmacio do mercado, acopladas & penetracio do

narcotrafico (violéncia urbana, criminalidade intensificada, inseguranca).”*®’ {grifo nosso)

Muito embora nesse texto especifico™ Reis faga um conjunto de observacdes que
apontam para diregGes outras dos propdsitos de nossa andlise (chegando, portanto, a lugares
também distintos), podemos acolher “o aspecto crise de ingovernabilidade” “pretoriana™
como a ferramenta tedrica que nos conduzird para mais proximo da situacio que desejamos
apontar. Hd de ser destacada de modo especial, porém, sua analise sempre presente sobre a
fragilidade institucional do Estado brasileiro. Reis sobre isso, dird: “[A] situagiio [foi]
caracterizada pela precéria solugiio ou acomodacdio institucional do problema
‘constitucional’ posto pelo tenso convivio de diferentes classes ou categorias sociais que o
processo de desenvolvimento capitalista do Pais criava ou mobilizava.” 2%° [ao referir-se &

¢poca da ditadura militar].

A questdo mais saliente colocada aqui (até com mais for¢a nos dias de hoje) ¢

perceber o quac relevante ¢ “a idéia do desafio constitucional de acomodar tensdes sociais

% idem. p. 2

** Expressdo de Reis.

idem. p. 2

¥ Reis {2001).

Y O autor estd a se referir a mstabilidade politica experimentada pelo pais durante o regime autoritirio
implantado em 1984,
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. . . . . . . 2
por meio de mecanismos politico-institucionais.” "

As instituigdes da democracia
representativa no Brasil sfo ou ndo capazes de desempenhar um bom papel nesse sentido?

Parece-nos acertado dizer que a resposta ¢ negativa.

Reis salienta que a formulacBo das concep¢des que enfatizaram a crise das
democracias na década de 1970, utilizou-se da aferigio do tipo de manifestacdo de
descontentamento dos cidaddos com relacdo 4 atifudes e disposi¢éo de cardter civico. Sobre

esses antigos estudos, ele entende que:

A idéia de disposicles civicas que se tornam escassas e ameacam resultar em crise
da democracia ¢ reafirmada com vigor [...] salientando-se importante volume de
Robert Putnam referido aos Estados Unidos. Retomando, em forma extensa e
recheada de dados abundantes, um artigo de grande repercussdo publicado em 1995,
o volume aponta, nos Estados Unidos dos dias que correm, o colapso da cultura
civica ¢ da vida comunitdria ¢ a corrosfo do ‘capital social’, que se manifestariam
em fatos que vdo da intensificagio das disputas banais no trénsito a queda da
participag@o em associacdes de todo tipo e da dedicaciio ao trabalho voluntdrio

inspirado por motivos religiosos e solidarios (Reis, 2001, p.6)

Aqui o fracasso se manifestaria pela baixa performance das instituicdes
democraticas existentes. Ora, no caso do Brasil, cremos que esse desempenho mediocre se
deve especialmente a autoridade piblica precaria resultante da formac8o institucionalmente
incompleta do Estado nacional. Dito de modo mais direto: o Estado mal institucionalizado

nroduz autoridade publica mal institucionalizada e, consequentemente, fragil.

Para corroborar o que dissemos na introducio do presente estudo (a saber: que a
propensio a “desobediéncia e efetuagfio de delitos de menor importéncia” perpassa as mais
diversas classes no Brasil), dados de pesquisa recente (publicada em 2001 e citada pelo
proprio Reis), revelam que, a despeito do inequivoco aumento das disposi¢des civicas e

democrdticas entre os brasileiros, sdo justamente os mais educados, de maior escolaridade e

0 Reis (2001) op. cit.



sofisticacio, “0s que se mostram mais prontos a substituir o civismo pela defesa
desembaracada ou cinica do interesse préprio sempre que as circunstincias indiquem que,
pelas dificuldades guanto a coordenagdo das agdes de todos, o civismo pode se tornar
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menos eficaz”.”’

G problema “constitucional” & (como frisado anteriormente) central nas
preocupagdes de Reis.”™ Trata-se do convivio tenso de diferentes classes ou categorias
sociais em circunstancias de desconfianca reciproca, onde inexiste acordo até mesmo com
relacdo 4 aparelhagem institucional basica que deveria ser adotada para operar. Esse estado
geral ¢ normalmente agravado por situacdes de profunda crise econdmica. O
desenvolvimento das instituigdes politicas no Brasil, ou mais exatamente, o desafio de
construi-las, teria como objetivo fundamental, portanto, responder “ao problema pratico da
organizacdo séciopolitica (o problema ‘constitucional’) que se dd no convivio dos atores

. .. . . . '>
individuais e coletivos envolvidos no processo.””?

Esse impasse criado pelo problema “constitucional” possui relacdo direta com a
situagdo de {in)governabilidade no Brasil. As sucessivas crises sociopoiiticas (leia-se:
instabilidade permanente) porque passa o pais, também. E o proprio Reis quem vai nos

esclarecer a questio:

Assim, apesar do que héd de apropriado em ligar, em principio, o problema
constitucional com a afirmacéo e a penetracao do capitalismo e com a conseqiiente
necessidade de acomodag@o nas relacdes entre novos atores e categorias sociais que

o capitalismo desloca ¢ ‘mobiliza’, a eventual exacerbaciio da crise sdcioecondmica

tende a empurrar a questio constitucional para uma radical desagreeaciio social. de

desgoverno ¢ talvez ingovernabilidade. onde podem recolocar-se até mesmo

., . . N . s gy . 4 .
inquictudes relativas & propria viabilidade nacional.?’ {grifo nosso)

27t

idem. p. 10

77 Reis aqui se utiliza de reflexdes de Adam Przeworski sobre a necessidade na América Latina de pactos
“constitucionais”. Veja-se Reis (2000} op. cit. p. 177

7 idem. p. 195

idem. p. 261
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As dificuldades expressas no encaminhamento da solugio do problema
constitucional no Brasil (nos termos em que Reis o utiliza), enseja o estabelecimento de
uma situagdo de governabilidade instavel. O gargalo encontra-se exatamente pa relaciio

entre governabilidade e institucionalizagéo.

Vale dizer, que no nosso entendimento, o problema do aumento da governabilidade
{diferentemente de Bresser Pereira, portanto) passa pela solugio ou mitigacdo do problema
constitucional. E, em sintonia aberta com as reflexdes de Reis, governabilidade ou “o
exercicio cficaz e estdvel das fungdes governamentais”, significa a implantagdo de uma
institucionalidade de maior abrangéncia e a correspondente maximizagdo das condigdes
capazes de garanti-la. Nesse sentido, héd que se assegurar que o processamento institucional
e regular do mais complexo conjunto de fins objetivados pela maquina governamental, seja
o produto do encaminhamento e incorporacio efetivos dos interesses dos mais diversos
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PR . il
atores socials envolvidos.”

Se a chave do problema que estamos a indicar encontra-se exatamente na relacio
entre governabilidade e institucionaliza¢do -- ou nos termos mais apropriados de Reis, no
problema constitucional — nosso estudo quer indicar que o padrdo de formacio do Estado
nacional no Brasil (incompleto institucionalmente) e a precdria efetividade de sua

autoridade publica, devem ser considerados com especial atencio.

Mais uma vez, ¢ Weber quem nos fornece elementos para pensar a questdo. Com
pena de cairmos na obviedade de indicarmos o que significam, para o autor, a¢io e relacido
social, convém que fagamos, pelo simples motivo de serem decisivas para o entendimento
de questdes mais amplas que estamos a tratar. Pois bem. Weber esclarece “ser a sociologia
uma ciéncia voltada para a compreensdo interpretativa da acdo social e, por essa via, para a

: = | del fei w276 T ro: : ancia d ~
explicagdo causal dela no transcurso e nos seus efeitos”.”"” E notdria a importancia da acéoc
social para a montagem de sua reflexdo. Nesse sentido, agfo social € o modus de ser da
acdo; seu sentido especifico ou o sentido associado pelo préprio agente a acio. Relacdo

social, por sua vez, ¢ a forma como agenies diversos irfo orientar-se reciprocamente de
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= idem. p. 369
18 Cohn (1999) op. cit. p. 26



acordo com um contetido que é préprio do sentido das suas acles. No exemplo bem
ilustrativo,””” um aperto de mdo ¢ uma agfo social, vez que a conduta de cada um que
participa € orientada pela dos outros. Quando o que estd envolvido ¢ um contetdo de
sentido a orientar regularmente a aclo de cada individuo em relagio aos outros todes
possiveis, trata-se de uma relaco social. Neste caso, podemos exemplificar tal situacio

com a amizade (que extrapola e se distingue do mero aperto de mio).

Aqui o que nos interessa especificamente ¢ que as acOes ¢ relagdes sociais podem
ser pautadas pela existéncia de uma ordem legitima. Chama-se “vigéncia” da ordem a
probabilidade de que isso venha a acontecer. Quando dizemos que uma determinada ordem
estd vigendo, estamos a nos referir 4 acfo de individuos ou grupos conduzida ndo apenas
pelo habito, ou pela situaciio de seu(s) interesse(s) ou conveniéneia(s), mas sobretudo pela
“vigéneia” de uma ordem (regulamento de servigo), cujo descumprimento implica ndo
apenas 0 mero prejuizo, mas também reprimendas racionais referentes g valores, como € o

caso do “sentunento do dever”.

Para situagdes em que exista relacdo social, o conteido de sentido chama-se
“ordem” no caso de vir orientada “por méximas indiciveis”. Essa “ordem” vai viger (ou ¢
“vigente”), quando as “mdximas” mencionadas forem conduzidas, entre outros motivos,

com respeito a agdo (na forma de obrigacBes ou modelos de comportamento).
Dird Weber:

Mas as circunstdncias de que, o lado dos outros motivos, para pelo menos uma
parte dos agentes essa ordem aparece como algo modelar ou obrigatério e, por isso,
como devendo ter vigéneia, aumenta naturalmente, e muitas vezes em grau
considerdvel, a probabilidade de que por ela se orientem as acoes. [...] Mas esta [a

“ordem” observada apenas por motivos racionais com referéncia a um fim], por sua

7 Em Cohn (1999) idem. p. 30
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vez, € ainda mais mutdvel do que uma ordem que aparece com o prestigio de ser

,278(

modelar ou obrigatéria, ou, conforme dizemos, “legitima """ (grifos do autor)

Portanto, o “prestigio” ou o “revestimento” de condi¢do modelar ou obrigatdria da

relacdo social, legitima e torna vigente a ordem.

A legitimidade de uma ordem pode estar garantida:®

I — unicamente pela atitude interna, € neste caso:

1. de modo afetivo: por entrega sentimental

2. de modo racional referente a valores: pela crenga em sua vigéncia
absoluta, sendo ela a expressdo de valores supremos e obrigatdrios (morais,
estéticos ou outros quaisquer);

3. de modo religioso: pela crenca de que de sua observancia depende a

obtencao de bens de salvacio;

[I — Também (ou somente} pelas expectativas de determinadas
conseqliéncias externas, portanto: pela situagao de interesses, mas: por expectativas

de determinado género. Uma ordem ¢ denominada:

a) convengdo, quando sua vigéncia estd garantida externamente pela
probabilidade de que, dentro de determinado circulo de pessoas, um
comportamento discordante tropecara com a reprovacao (relativamente)
geral e praticamente sensivel;

b} direito, quando esta garantida externamente pela probabilidade da
coagdo (fisica ou psiquica) exercida por determinado quadro de pessoas
cuja funcdo especifica consiste em forcar a observagdo dessa ordem ou

castigar sua violacdo.

No caso de legitimidade da vigéncia, Weber aponta o seguinte:

. A . R . - 2
Vigéncia legitima pode ser atribuida a uwma ordem, pelos agentes: 80

T Yeja-se Weber {1998:19)
779 . . . .
“7 Retirado de Weber {1998: 20-21) op. cit. : L8

0 petirado de Weber (1998: 22) op. cit. UN ICAMP
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a) em virtude da tradicdo: vigéneia do que sempre foi assim;

b) em virtude de uma crenca afetiva {especialmente emocional): vigéneia do
novo revelado ou exemplar;

¢) em virtude de uma crenca racional referente a valores: vigéncia de que se
reconheceu como absolutamente valido;

dj em virtude de um estatuto existente em cwja legalidade se acredita.

Esta legalidade [d] pode ser considerada legitima [pelos participantes]:
1. em virtude de um acordo entre os interessados;
2. em virtude da imposiciio (baseada na dominagio juigada Jegitima de homens sobre

homens) ¢ da submisso correspondente.

Com efeito, para os fins da andlise de nosso estudo das relacdes possiveis entre

autoridade publica e governabilidade, fica retido o seguinte:

As agbes que ocorrem sob a égide da vigéncia de uma ordem ou autoridade publica,
envolvem especialmente motivacdes internas que se traduzem na forma de obrigagées ou
modelos de comportamento, cuja legitimidade encontra-se assentada na racionalidade
referente a valores maiores e obrigatdrios; ou seja, na crenca da existéncia absoluta destes.
Externamente (no que respeita as conseqiiéncias da agdo), a ordem piiblica vigente estd
baseada na convencéo ¢ no direito. No primeiro caso, sua garantia serd determinada pela
certeza de que, num determinado grupo de pessoas, um comportamento discordante serd
reprovado. Quanto ao direito, a garantia é a probabilidade mesma de coagdio (fisica ou
psiquica) por parte de um grupo de pessoas a quem cabe observar o cumprimento das
regras. Finalmente, o viger legitimo da ordem publica ocorre em virtude de uma crenca
racional relativa a valores que em algum momento foram validados, E ainda: na

formalizacio, ou percepgiio da existéncia de um estatuto cuja legalidade seja crivel.

Com relagdo ao estatuto legal (esse tltimo apresentado), dois aspectos devem ser

sublinhados:

a) pode ser ele resultado de um acordo entre os interessados; ou
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b) talvez venha a ser produto da imposigéo legitima de uns sobre os outros (a0 menos

tomada por legitima), e o respectivo submetimento suscitado.

O ponto nevréigico de nosso estudo € ressaltar que o Estado institucionalizado de
maneira incompleta, produz uma autoridade pidblica precaria que, por sua vez, fraz
problemas (ou nele se inclui) para o rol dos obstdculos que poderiam vir a prejudicar a
efetivaciio de uma governabilidade melhorada. E o desafio de conjugar autoridade piiblica
e governabilidade que esta secdo busca enfrentar. Nesse sentido, este estudo entende que o
esgarcamento das disposigbes civicas e democraticas entre os brasileiros, ¢ o resultado do
problema da organizagio séciopolitica de um ponto de vista pritico {o impasse
‘c«:ms*citu.cienai’},281 ou, mais especificamente, € o problema da governabilidade. Porém
(aqui incluimos um elemento novo), em nossa opinido —~ ¢ os esforgos desse trabalho sdo
todos voltados para essa reflexio — as condigdes de governabilidade encontram-se
enormemente comprometidas pela fraca autoridade publica de que dispde o Brasil. Fruto de
um Estado que ao longo de muitas décadas ndo logrou institucionalizar-se por completo,
nossa ordem publica é fluida, especialmente no que concerne a relativa incredulidade
existente entre quem manda Jegitimamente e quem se submete aos comandos. O Estado
brasileiro néo foi capaz de construir consentimento e crédito em nivel suficiente para que a
sociedade submetida as normas gerais permita que em seu nome a autoridade seja
efetivamente exercida. O resultado, na pratica, ¢ a postura cinica de ambos os lados,

traduzida no “atropelamento” reiterado de normas gerais de conduta e convivéncia.

3.2 Estado no Brasil: institucionalizacio incompleta

Como assmalamos por mais de uma vez em momento anterior, o Brasil teve ao
longo de sua histéria imensa dificuldade em levar a todos os pontos de seu territorio uma
autoridade de cardter nacional. Grupos locais rivalizaram em poder de mando mesmo
quando aparentemente o Estado havia centralizado o poder. Tal capacidade permitiria a ele
irradiar de 14 suas decisdes, subordinando o conjunto do pais a sua vontade. Neste quesito, a

precariedade de coordenacio deu o tom no decorrer de muitas décadas.

1 Nunca é demais mencionar: nos termos em gue Fabio Wanderley Reis o elabora.
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Em comparacio que obviamente traz alguns limites, a sociedade medieval possuia
cardter eminentemente pluralista. Quando surge ¢ Estado absoluto - que se difere
radicalmente da sociedade medieval onde o direito originava-se de fonfes distintas e ela
estava crganizada socialmente em ordenamentos Juridicos diversos — essa caracterfstica
desaparece, mas também ndo por completo.”™ A esse fator das Jurisdi¢des fragmentadas --
que atualmente no Brasil (de modo um tanto estilizado) pode ser transposte para a
dificuldade encontrada por pessoas que habitam regides inospitas ou dreas muito pobres em
ver atendidos seus interesses e suas necessidades basicas — soma-se as graves ¢ duradouras
crises financeiras porque sempre passou o pais (lembrando que crises financeiras sio

componentes do nosso problema “constitucional” nie resolvido).

Em suma: o Estado no Brasil nio logrou institucionalizar-se completamente. Fabio
Wanderley Reis, sempre tendo como perspectiva a teorizagfo sobre as possibilidades do

desenvolvimento politico, diz o seguinte:

Nao obstante o cardter equivoco das ressondncias ligadas & expressdio
desenvolvimento politico ¢ a complexidade das questdes envolvidas em sua

conceituagdo, ndo_hd como desconhecer o fato de que alguns paises equacionaram

de maneira mais estdvel e relativamente consensual certos problemas basicos postos

pela convivéncia de seus membros enquanto outros se debatern em situacdes que

apresentam. em maior ou menor medida. o cardter de impasse na confrontacio de

projetos ou forcas socials_antagdnicas ou envolvem a supressdo violenta -- até

quando? — da possibilidade de se manifestarem politicamente determinados

interesses ou projetos (Reis, 2000, p. 124). (grifo nosso)

Reis estd uma vez mais a falar sobre os desafios politico-institucionais ou a precéria
“constitucionalizacdo” como caracteristica marcante do Brasil. Na sec¢do 3, neste mesmo
capitulo, pediamos a aten¢fo do leitor para o seguinte aspecte: muito embora nfio haja no

&mbito da dominagdo tradicional weberiana direitos legalmente constituidos, ela encontra-

** Veja-se Bobbio (1995)
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se revestida de wma jurisdicionalidade de natareza “informal”. Nesse tipo de dominagéo,
lanca-se mdo de principios socialmente éticos e, principalmente, utilitarios. Isso confere
“legitimidade " (de corte muito precdrio, evidentemente) -- elemento este de que todos os
modelos de dominacdo necessitam para ter vida longa. Ao leitor, diziamos: “tal desenho

remete ao Estado da época pré-burocratica”.

Pensamos que ¢ Estado no Brasil combina essencia/mente dois tipos de dominagdo:
a racional legal ou burocratica ¢ a tradicional, com surpreendente acento, nesta ultima, de
elementos de dominagao estamental. Mesmo se msistirmos nessa persisténcia histdrica de
caracteres estamentais, estd claro que o Estado brasileiro passa longe de ser pré-burocratico.
A burocracia insfala-se aqui nos anos 1930 em carater definitivo. Diversos analistas,”®
enfretanto, insistem em sua condigdo de organizacdo incompleta. Ela ndo teria sido
mnteiramente profissionalizada. Desse modo. acreditamos que o exame da existéncia de
tragos estamentais no padrio hibrido de Estado que resultou no pais (entre outras variaveis),
possa revelar-nos elementos para compreendermos a incompletude de sua

institucionalizacdo.

Com efeito, no arcabouco weberiano, a existéncia da dominacio (ela se afigura em
quase todas as areas da agdo social) organiza de maneira racional e associativa o que antes
eram apenas agdes destituidas de forma. Em outros casos, a estrutura da dominagdo ¢ seu
posterior desenvolvimento, moldam a agdo social e, numa primeira fase, determinam sua
orientagdo para um objetivo. Existem numerosos tipos possiveis de dominagio. Contudo,
assinalemos dois tipos importantes e radicalmente opostos: a dominagdo em virtude de uma
multipiicidade de interesses (uma situacio de monopdlio, por ex.) e aquela que se assegura
em virtude de uma autoridade (poder de mando e dever de obediéncia).”™ Adverte Weber,
no entanto, que a primeira forma pode vir a assumir o cardter da segunda. Ou seja, a
dommacdo em virtude da situagdo de interesses (posigdo monopolizadora) pode,

- . ~ e 285
gradualmente, surgir sob a forma de dominagfo autoritdria.”®

283

Inchuindo Bresser Pereira.
™ Veja-se Weber (1999) op. <it.
“ jdem. p. 189



Para que isso aconteca, é necessdrio que haja uma processo homogéneo e gradual
que envolva: a) controle por parte daqueles que portam, em principio, os interesses; b) a
tendéncia a inscrevé-los [os interesses] em regulamentos; ¢) criagdo de instincias e
hierarquias para dirimir davidas; e, por fim. d) formas acabadas e rigorosas do mencionado
controle de interesses. As relagdes de poder {ou “arelagdio™, no singular) envolvidas podem
chegar a transmudar-se em relacdes de autoridade, (incluindo, especialmente no nosso

caso, autoridade de instdnecia burocratica e estatal),

Vejamos o que Weber tem a dizer sobre essa “transformacaoe:”

Em todos estes casos, trata-se de formas de poder baseadas em situacBes de
interesses, idénticas ou semelhantes 2 relacdo de poder que reina no mercado, mas
que, no decorrer de um desenvolvimento, podem facilmente transformar-se em
relagdes de awioridede formalmente regulamentadas, ou mais correto: puma

heterocefalia, baseada numa relacio associativa, do poder de mando ¢ do aparato

o286, .
coativo.”"" (grifo nosso)

A dominagdo, nessa perspectiva, assume fei¢des novas, feicdes de autoridade:

Por ‘dominacio’ compreenderemos, entdo, aqui, uma situacdo de fato, em que uma
vontade manifesta (‘mandado’) do ‘dominador’ ou dos ‘dominadores’ quer
influenciar as agdes de outras pessoas (do *dominado’ ou dos ‘dominados’), e de

fato as influencia de tal modo que estas acdes. num grau socialmente relevante. se

realizam como se os dominados tivessem feito do proprio contetido do mandado a

ro: ~ ca e 4D .
maxima de suas acdes (‘obediéneia’).*d’ {grifo nosso)

Ressaite-se que “um minimo de vontade de obedecer, isto ¢ de interesse (externo ou

interno) pa obediéncia, faz parte de toda relaciio auténtica de dominacfo.” E ainda, que nem

toda espécie de possibilidade de exercicio do “ oder” ou “influéncia”, significa
p

“domimacio.” Quer dizer que “em cada caso individual, a dominacéo (*autoridade’) assim

6 idemn. p. 191
7 idem. p. 191
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definida, pode basear-se nos mais diversos motivos de submissdo: desde o habito

inconsciente até consideragdes puramente racionais, referentes a fins >

Encerrada essa nossa tentativa de apontar em Weber uma definicio um pouco
melhorada do conceite de dominagdo, importante sera (para a compreensio da incompleta
institucionalizacao do Estado brasileiro) que nos detenhamos na sua variagio esiamental.
Pois bem. J4 introduzimos no decorrer de nosso estudo o conceito de estamento.”™
Diziamos de sua vinculagdo com as nog¢des de privilégio e honra. O que faremos a seguir é

somente estabelecer alguns par@metros para o seu entendimento.

Weber afirma que “A dominaciio patrimonial e especialmente a patrimonial-
estamental trata, no caso do tipo puro, igualmente de todos os poderes de mando e direitos
senhoriais econdmicos, € as oportunidades econdmicas privadas apropriadas.”" O autor,
entretanto, distingue esses poderes qualitativamente. Quando apropriados, o sdo de forma
regulada e em ordem de importincia. Assim, a apropriagio de poderes senhoriats judiciais
ou militares coloca o apropriante em posicio estamentalmente (¢ Weber quem destaca a
expressdo) privilegiada, até mesmo mediante apropriagdo apenas econdmica -- como é 0
caso de dominio, tributos ou emolumentos — de natureza patrimonial ou extrapatrimonial
(fiscal). Os direitos senhoriais de todos os tipos e as possibilidades que os mesmos fazem

surgir, sdo tratados de igual modo em relac@o as oportunidades de Ambito pri*\faedcf.zgi

A situagdo estamental, como anteriormente assinalado por nds, redunda num
privilegiamento positivo ou negativo, que diz respeito a situag@o social, desde que
devidamente reivindicada. Pode estar baseada em alguns elementos. Por exemplo:

a) no modo de vida (educacdo formal em oposicdo a aprendizagem empirica);
b) no modus racional e sua correspondente forma de vida;

¢} no prestigio quanto a descendéncia ou profissio,

¥ Weber (1998:139) op. cit

* Nunca é demais repetir. “Denominamos ‘estamento’ uma pluralidade de pessoas que, dentro de uma
associacio, gozam efetivamente de consideracio estamental especial e eventualmente [...] de monopdiios
estamentais especiais.” Veja-se Weber (1998:202) op. cit

2 idem. p. 155

" Weber (1998) op. cit.



E comum na situaciio estamental o monopolio das oportunidades de aquisiciio
privilegiadas, ou — ¢ que cria efeito semelhante — a estigmatizacdo de determinados modos

N . 292 L. ..
de aquisicao. Cabe aqui encontrar”™ no propric Weber como se originam os estamentos:

a} primariamente, de um modo de vida estamental proprio e, dentro deste,
particularmente, da natureza da profissdo (estamento por modo de vida e por
profissio);

b} secundariamente, de modo carismatico-hereditdrio, com base em pretensdes
eficazes de prestigio, em virtude de descendéncia estamental (estamentos por
nascimentos);

¢) da apropriacdo estamental de poderes de mando politicos ou hierocraticos, como

monopdlios (estamentos politicos ou hierocraticos). {grifo nosso).

Os estamentos podem se desenvolver também por nascimento, o que € uma forma
de apropriacdo hereditiria de privilégios em virtude de associagdes ou individuos

qualificados enquanto tal. “Toda apropriacio fixa de determinadas possibilidades,

especialmente a de mando ou a de aquisicdo, tende a levar & formacdio de estamentos. E

toda formacio de estamentos tende a levar 4 apropriacdo monopélica de poderes de mando

e oportunidades aquisitivas.” (Weber, 1998, pp.202-203) (grifo nosso)

Chamamos institucionalizagio incompleta do Estado brasileiro, © que Fébio
Wanderley Reis considera ser um problema politico-institucional ou “constitucional”
(expressdio que o autor entende ser mais apropriada, como dissemos intmeras vezes). A
despeito da diferenca de nominacio, elas indicam o mesmo impasse. Adernais, sob esse
aspecto, adotamos a propria reflexfio tedrica de Reis em nossa andlise. Implicam as
expressoes, igualmente, governabilidade dificuliada. Essa deficiéncia se eXpressa numa
autoridade publica fraca, incapaz de coordenar regras e normas bésicas e gerais de
convivéncia. Os “governados”, que é a quem devemos o atributo de ser mais ou menos

93

e a3l ) . " f1q- . ~
“governdveis,” encontram obstdculos na relacio com o Poder Publico (no sentido de ndo

% Retirado de Weber (1998: 202) op. cit.
** Lembremos que ¢ Reis guem nos adverte para essa especificidade.

2
2
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verem seus interesses processados efetivamente pela estrutura estatal), e, noutro aspecto,
estabelecem uma relacdo de desobediéneia aberta aocs comandos emanados pelos

funciondrios publicos formal e legalmente investidos com o poder de mando.

Reis esclarece importante ambigiiidade entre as nogdes de “institucional” e
“institucionalizado.” Em se tratando de categorias centrais de nosso estudo, vale a pena

reproduzir tal distingdo:

Por um lado, “institucional” ou “institucionalizado™ € usado para indicar os aspectos
da vida social que se mostram afins & idéia durkheimniana da “coer¢io™ social, ou
seja, que dizem respeito ao cardter objetivo ¢ “pronto” da vida social, da qual os
individuos e geragdes aparecem como o produto mais ou menos passivo. Por outro
lado, aquelas palavras (especialmente “institucional”} s@o também usadas em
correspondéncia com a a idéia de “mecanismos” e “procedimentos” -- o nivel
“meramente institucional” --, os quais, por contraste com a rigidez e opacidade dos
aspectos salientados no primeiro sentido, aparecemn como suscetiveis de
manipulacio deliberada. Ou seja, fala-se do institucional tanto como “contexto”

quanto como “objeto” (Reis, 2000, p. 282).

Atualmente -- € isso remonta a numeras décadas da histdria politica brasileira, o
modo como se relacionam a burocracia e o poder Executivo, revela um déficit que
contabiliza simultaneamente a auséncia de um corpo de profissionais do setor publico
qualificados e prestigiados em virtude da atividade que executam, ¢ ainda, uma relagdo
altamente promiscua, envolvendo grupos privilegiados na ocupacdo ¢ controle da
aparelhagem ptblica do Estado. £ nesse sentido, que procuramos em Weber os critérios
que compdem a situagdo estamental. Acreditamos que o Estado brasileiro expressa sua
msuficiente institucionalizacdo por meio de uma burocracia destituida de profissionalismo ¢
prenhe de estamentos. Grupos do Executivo (em todos os niveis) e suas burocracias
coordenam atividades e decisdes em grande parte orientadas por meio de trade off de

natureza estamental.



E nessa linha de raciocinio que as idéias de Bendix informam o estudo que aqui se
apresenta. A formacfo dos estados nacionais se comunica e interdepende da ordem publica
gue vai se construindo. S3o processos concomitantes os de mstitucionalizacio do Estado e
da ordem ou autoridade piblica. No caso do Brasil, como mostramos insistentemente, os
interesses privados influenciaram bastante a autoridade publica produzida. Ainda na
Primeira Republica, Rio de Janeiro antigo, mostramos que a especificidade da relagfo entre
uma populac@o politicamente estéril e os varios grupos de interesses dominantes que a
manipulavam, qualificou as bases de um Estado que ali estava se formando. Ora, com a

autoridade publica que dali resultaria, dar-se-ia o mesmo.

Como permite ver Elisa Pereira Reis,”™ a afirmacdo da vontade do individuo
coletivo facilita o aparecimento da autoridade e, consequentemente, faz criar & fortalecer
lagos soliddrios entre os individuos. Nessa perspectiva, ndo hd como prescindir do Estado:
cle tutela de maneira irrefutdvel o processo de formagdo e institucionalizacdio da ordem
publica. O Estado brasileiro parece ruir e esgarcar-se ante a auséncia historica de um
individuo coletivo bem institucionalizado. A autoridade .pﬁbiica — especialmente nos dias
atuais, de igual modo. A pergunta que deve e merece ser feita aqul ¢€: como aumentar a
governabilidade nesse contexio? Se ignorarmos o padrdo de Estado que se formou ao longo
de muitos anos e seu grau de institucionalizacio somada & frégil autoridade publica que o
mesmo foi capaz de produzir, a tarefa de pensar a governabilidade sera grandemente
facilitada (vez que adotamos, como o faz Reis, a médxima que expressa ser o atributo de
“governabilidade™ destinado aos “governados™). Caso contrario, estaremos diante de um

tema que merece investigacio — e sobretudo aplicacdo -- mais criteriosa.
3.3 Incapacidade estatal na arbitragem dos conflitos

Caso decantemos o que estamos a analisar desde o primeiro capitulo do presente
estudo, restaria-nos o seguinte quadro: o padrio de Estado que foi formado ao longo de
muitas décadas no Brasil produziu uma autoridade publica fraca, relativamente incapaz de

enquadrar legal e simbolicamente setores e grupos sociais de interesses conflitantes.

#* Veja-se apresentagio em Bendix (1996) op. cit.



Estamos, pois, diante de um problema politico-institucional, ou “constitucional”, que
compromete a capacidade de governabilidade do pais, ¢ que, ao cabo, pode mesmo
confundir-se com esta ultima. A construgfc institucional ¢ o desafio de subscrevé-la nos
marcos da legitimidade politica necessita esforcos concentrados e a criacfio gradativa de
consenso em tomo da questdio. Pensamos que essa ndo € uma tarefa de curto e médio
prazos. Isso nd@o impede que tentemos aperfeicoar de imediato os meios que poderio
permitir a soluc¢Bo do problema. Exemplo desse esforgo, € a possibilidade de mitigar os
efeitos das crises financeiras agudas (e aqui concordamos com Bresser Pereira na pressa
que demonstra na estabilizagio efetiva da economia) que vez ou outra acometem o pafs.
Mas isto ndo basta. A recente reforma do Estado de 1995, traz em seu bojo duas questdes
presentes em qualquer discussio sobre a reconstrucio da aparethagem do Estado, a saber:
1) que tamanho deve ter o Estado; e 2) quais seriam as fungdes das quais ele ndo poderia se
furtar. Pois bem. A tentativa de encaminhamento bem sucedido dessas questdes suscita,
segundo Reis, “postura esquizofrénica perante o Estado que tem caracterizado os diversos

setores de opinido.”

Em termos préprios:

[-..] Nos meios empresariais € notdria a tenso entre o desejo de “conter” o Estado e
restringir os inconvenientes do intervencionismo estatal, por um lado, e, por outro,
as demandas de que o Estado forneca infra-estrutura, incentivos, empreitadas,
financiamentos (que redundam freqiientemente em auténticas e volumosas doacdes,
como 1nos empréstimos a juros reais negativos cedidos pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social). Nos setores de opinidio de esquerda, por sua
parte, se o Estado surge com freqiiéncia como um possivel instrumento de defesa do
mteresse publico contra interesses particulares poderosos e estreitos, é também em
principio suspeito, ndo s6 por razdes ideoldgicas que fazem dele essencialmente um
instrumento de dominio de classe a ser suprimido, mas também em funcio do
preconceito anticorporative (em que ‘corporativo’ se torna sindnimo de
‘autoritdrio’} resultante da histéria politica mais ou menos recente. O resultado

global € que as praticas correspondentes aos esfor¢os de apropriagiio privatizante do
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Estado pelos interesses ‘corporativos’ de categorias e grupos particulares (uma
caracteristica central do préprio populismo ¢ do pretorianismo em geral, como
vimos) se combinem com o ‘furor anti-Estado’ que todos crescentemente

compartilham no nivel retdrico — e que uma coisa niio seia em boa medida sendio a

contraface da outra (Reis, 2000, pp. 348-349). (grifo nosso)

A capacidade do Estado na arbitragem de conflitos, envolve, desse modo e entre
outras coisas, a tentativa de equilibrar interpretacdes e posturas bastante dispares. O Estado
tem de possuir tato e mecénica suficientementes apurados para separar os interesses que
melhor atendam a coletividade daquelas postulacdes particular{ssimas, que nfo repercutem

o desejo de ver contornados problemas relativamente gerais e consensuais.

Devemos ressaltar novamente o seguinte: hd uma simbiose entre “nacionalidade” e
“Estado” (Elisa Pereira Reis, apoiando-se em Weber, é quem Insiste nesse aspecio). Os dois
dificilmente podem ser distinguidos conceitualmente. Ademais, o Estado nacional ndo ¢é
uma organizaciio social acabada.® Ele serd continuamente modificado pelo processe
historico. Esses processos envolvem classes e grupos que trocam influéncias e praticas
concretas. Caracteristicas politicas, econdmicas e culturais proprias de cada sociedade,

moldam o Estado nacional correspondente.

Diante do exposto acima, buscamos indicar o seguinte: essa reciprocidade entre
“Estado” e “nacdo” organiza direitos e deveres que qualificam seus membros 4 condicio de
postulantes e, assim, estabelecern naturalmente lugares de mando e obediéncia.
Naturalmente, também, estabelecem o “grau” de legitimidade e a conseqiiente
suscetibilidade dos cidaddos para o acatamento ou ndo de ordens publicas. Assim, da
construgdo do Estado nacional, dependera uma maior ou menor facilidade em instalar
(construir historicamente) e enquadrar uma autoridade publica efetiva. Estados nacionais se
diferem, portanto, com relacio aos graus variados através dos quais autoridade e

solidariedade se inter-relacionam de modo préprio. Conflitos agudos ou interesses

** Indicamos anteriormente este aspecto



meramente diferenciados, devem ser equacionados tendo em vista esse esteio, essa

- ; . - 2
formagdo por meio da qual o Estado nacional tem destacada sua especificidade.””

O fator “crises financeiras” {que Fabio Wanderlev Reis destaca como parte do
problema “constitucional”) encontra eco nas reflexdes da autora {Pereira Reis). Dird ela: “a
medida que a autoridade publica deixa de ser vista como guardid natural do organismo
social e as tentativas de desenvolvimento econdmico enfrentam permanentes bloqueios,

~ .. . . 39297
parece ndo haver bases sociais para a solidariedade.”

A pobreza e a desigualdade excessivas a preocupam no tocante a efetivacio de uma
solidariedade social mais substantiva. Os matizes da solidariedade social sdo
profundamente alterados quando ha carestia ¢ niveis de desigualdade muito acentuados. O
compartilhamento de valores e cogni¢des certamente revelar-se-a inconsistente. Desse
modo, as deficiéncias dos mecanismos que mantém as pessoas unidas evidenciard
aspecto a autora ¢ enfatica: “agudas disparidades nas experiéncias de vida geram diferencas
tdo grandes nas orientagdes cognitivas, que sentimentos de pertencimento simplesmente
ndo podem se fixar,”**® Esse estado de coisas afeta os niveis de “Jegitimidade” e “vontade
expressa’ de obediéncia. Modifica, portanto, a percepcio dos atores com relagio aos

valores e mecanismos envolvidos na operagdo da autoridade publica disponivel.

Pereira Reis apalisa com muita preciso o papel desempenhado pelas “antigas” e

13 2 . : r — ra -~ .- . .~
novas” burocracias. Mais que isso, ela destaca a percepciio da propria ciéncia social sobre
o papel ¢ a postura dos burocratas que tem-se modificade se comparados ao setor privado.
Isso influi decisivamente nos niveis de solidariedade social e, conseqiientemente, no

alcance da autoridade publica no pais. Vejamos o que ela tem a dizer:

Nesse contexto, a questdo de como conceber o papel das burocracias publicas em

uma era de contragdo estatal constitui um desafio crucial que ainda ndo recebeu a

% Veia-se Pereira Reis {1998: 68-70) op. cit.

77 Trata-se aqui do evidente enfraguecimento da ordem piiblica. Pereira Reis (1998: 129) op. cit.
TOR .

“Tidem. p. 134



devida atengdo dos cientistas sociais. Se a partir de meados deste sécujo o consenso
desenvolvimentista concedia 3 administragio estatal um papel preponderante, agora
que 2 virada do século se aproxima a tendéncia é mais de favorecer o setor privado:
privatizacio econdmica, organizagdes ndo-governamentais, associagdes voluntdrias,
iniciativas filantropicas e outros fendémenos semelhantes dominam a imaginaco do
publico e as pesquisas em ciéncias sociais. Por mais relevantes e inovadores que
sejam esses ‘novos temas,” ndo devemos deixar de lado O exame critico do
desempenho das burocracias piblicas no passado, nem a andlise detalhada do modo
como os burocratas estdo reagindo as tendéncias atuais, ¢ de como eles poderfio
ajudar a fazer com que a politica se torne uma alternativa viavel para maximizar a

solidariedade socia] 2%

Para tratar do lugar ocupado pelo “mercado’ nas condigles mais ou menos propicias
ao aumento da solidariedade, Pereira Reis distingue analiticamente a busca de interesses
materials € 1deais, em conformidade com a obediéncia aos _{:omandos ou a resignagdo para
com os mesmos. Assim, ela identifica o “mercado” aos interesses materiais, ¢ a
solidariedade, aos interesses ideais. Em outro lugar, destaca-se a autoridade, que teria a ver

com o exercicio do poder legftimo.*"

Sobre a capacidade do Estado mediar contlitos divergentes, Percira Reis mostra
como apés 1945 os govermnos enfatizaram e promoveram exclusivamente o
desenvolvimento econdémico no Brasil. Por outro lado, foi ignorada a necessidade da
negociacdo entre interesses conflitantes. Tratava-se do empreendimento politico ¢
democratico por exceléncia. O ndo desenvolvimento de uma tradigdo pluralista ¢ a
excessiva preocupacio com os interesses (sobretudo econdmicos) de cardter nacional,
sobrepuseraim os interesses particulares de classes e grupos. Os beneficios econdmicos que
supostamente atingiriam a todos, obliteraram o engenho institucional democrético, que

certamente teria maximizado a capacidade arbitral da autoridade publica.

f% idem, p. 218
0 idem. p. 219
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Atingida e fragilizada por sucessivas crises econdmicas ao longo de sua historia, a
autoridade ou ordem publica no Brasil,”®' do alto de sua incapacidade, deixa de compensar
as desigualdades produzidas pelo mercado. Na vigéncia de uma ideologia privatizante
{como parece ainda ser ¢ caso atualmente) “o papel de integrac@o social historicamente

desempenhade pela autoridade publica € também deslegitimado.”"’m

A autoridade publica e sua conseqiiente incapacidade de arbitragem, € a dimenséo
imediatamente visivel da crise do Estado, que vé esgarcado o tecido social no tocante a pelo
menos trés pontos essenciais: 1) inexisténeia relativa da capacidade legal de empregar
meios monopdlicos de coerglio fisica para dirtmir conflitos: 2} incapacidade de fazer valer
simbdlica e culturalmente a imagem de garantidor da ordem, paz e seguran¢a publicas; e,
finalmente 3) inefetividade para o oferecimento de bens ¢ servicos publicos minimamente

dignos.

A burocracia publica ¢ o ente intermediador (nem por isso isenta de conflitos, muito
antes pelo contrario) entre o Estado e seus cidadios. Desse modo, os valores, normas e
praticas administrativas, sdo decisivas para o desenho da ordem politica e, naturalmente, da
autoridade publica. A¢Bes ou omissdes da administragdo, bem como seu sucesso em areas
vitais para o contagio individual e positivo dos cidadaos com relagdio as acdes do Estado,
refletern direta e imediatamente — em maior ou menor grau -- sua condi¢io de “garantidora”
da paz social por intermédio da autoridade burocratica legalmente instalada. O monopdlio
sobre o controle da violéncia (elemento nevrilgico da autoridade publica) poderd ser

mantido ou arrefecera de acordo com o modus da administragio publica e de seus agentes.

Nio sem motivo, as preocupacdes tedricas sobre a maior ou menor consisténcia dos
lagos de solidariedade social, figuram com lugar destacado nas discussdes sobre a
capacidade de aplacar conflitos da autoridade publica constituida. Tais lagos se destacam na
possibilidade de haver integraco social. Reis explica que podem existir distintos focos de
solidariedade e cada qual corresponder a um feixe de interesses. A apresentacdo destes

ultimos ultrapassa sua condicdo restrita de interesses coletivos, tornando-os publicos na

1 Eotaremos sempre a tratar as expressfes como sindnimas.
*2 Pereira Reis (1998: 225) op. cit.
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medida em que pretendem revestir-se de cardter universal, e, mais ainda, ao se associarem a
uma forma de dominaciio que busca ampliar-se sobre grandes coletividades de base
territorial. O projeto de organizacio serd definido em fun¢dio da forma de dominacio

escolhida ¢ do modo como serd exercida no territério em questao.

O avango do processo de institucionalizagdo politica que tanto temos insistido ao
longo de nosso estudo, requer a instaura¢do e expansio de uma solidariedade de ampla
abrangéncia territorial. Isso exige que pensemos duas questées: uma corresponde a
instalacdo . de uma aparelhagem governamental, cuja presenca e efetividade possam
constituir um foco que consiga irradiar decisdes relevanies para toda a coletividade. A
outra, diz respeitc a legitimidade. Trata-se do grau mais ou menos consensual de aceitacio

do aparato governamental pela populagio ou de sua percepco “como estando [ele, o

»

aparato] em correspondéncia com regras estabelecidas para o exercicio do poder.”"
Nos termos do proprio Reis:

O problema em questio consiste [...] na necessidade de se fazerem presentes, junto a
generalidade dos membros potenciais  da coletividade, dos instrumentos
organizacionais e dos simbolos de toda ordem em torno dos quais se configura o
projeto coletivo ou nos quais se funda a pretensdo de determinada aparelhagem
governamental de vir a constituir-se em fonte de decisdes que se tornem efetivas em

todo o dmbito de determinado territério.~™

A definicio de uma identidade pessoal que acene para a coletividade, também se
decide ai. Do ponto de vista subjetivo, a presenca do aparato governamental contribui em
algurna medida para que o sujeito individual seja mobilizado coletivamente. Ainda no trato
de “Individuos” e “coletividades™, Reis oferece reflexdo bastante sofisticada (tendo em
vista, na maior parte das vezes, a solidariedade social). Ele diz que, mesmo em situacdes
em que hipoteticamente conseguissemos altissimos niveis de igualdade de oportunidade (ou

seja, matoria esmagadora de individuos coletivos), nos veriamos as voltas com “residuos”

* Reis (2000: 139) op.cit.
% idem. p. 139
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de manipula¢do, decorrentes dos mecanismos institucionais “de encaminhamento dos
probiemnas a serem objeto de deliberagBo por parte das agéncias de decisio da
coletividade.™" O autor estd a se referir 2 um tipo especial de manipulacdo: a tecnocratica.
Além de contribuir para a despolitizago do processo, os titulares do poder poderiam optar
pela “nio-decisdo”, ao invés de decisdes. Reis considera, contudo, um avanco o fato do
arcabougo institucional mostrar-se “parcialmente auténomo” com relacdo “ao substrato

estrutural da sociedade”.

Importante destacar o que o autor define com a expressio “politica pré-ideoldogica”.
Pela proximidade com as condigdes brasileiras, ¢ prudente indicarmos o que 1580 vem a ser.
Essa andlise remete ao problema da integracfo territorial e ao processo de state building.
Mais uma vez o objeto de discussdo € a importantissima questdo do grau de solidariedade.
Nesse caso, trata-se do estagio social cujos nucleos de solidariedade disponiveis s3o em
menor nimero se comparados aos atores de relevo para o processo politico. A desproporcio
produz excesso de vinculos particularissimos que solucionam seus problemas no “mercado
politico.” O resultado é o aumento indesejado de ‘‘canais” estreitos e precdrios de
solidariedade, ao longo dos quais os recursos de comunicacdo s3o muito baixos e a

iimitac&o a integrag@o muito alta.

Os temas centrais em Reis, sfo: construgdo politico-institucional {ou
“constitucional”), condi¢des de solidariedade, territorialidade e capacidade efetiva de
desenvolvimento politico através de meios democraticos. Nos adotamos o desafio politico-
institucional ou “constitucional”, como instrumento teérico efetivo para a andlise tanto da
governabilidade quanto para as questdes que envolvem o que chamamos
“institucionalizagdo incompleta do Estado brasileiro™. A negativa de nossa parte em acolher
o conceito de governabilidade de Bresser Pereira tem reiterado aqui o sentido de ser. Além
do motivo anteriormente evocado (a saber: que a solugio do problema da governabilidade
passa pela “operac@o democratica” do Estado, ou sua capacidade de dar expressdo efetiva
aos mais diversos grupos e setores sociais), outra questio, conexa a primeira {por conta de

pertencer aos requisitos de “constitucionaliza¢éo), se apresenta: a efetividade da presenga

% idem. p. 148



da aparelhagem estatal no maior nivel de abrangéncia possivel. Quer dizer: a presenca do
aparalo governamental “em todos os niveis e regides ¢ sua capacidade de se constituir em
centros de decisSes relevantes para a coletividade como um todo.” Conforme Reis: “trata-se
aqut, [...] da questdo da institucionalizagio da autoridade, questdo esta cuja emergénceia traz
para primeiro plano os problemas da igualdade ¢ da legitimidade uma vez gue os processos
de consolidacdo territorial do aparato estatal e de mobilizagio social tenham sido levados a

um ponto avancado.” %

Entendemos que um Estado serd tanto mais efetivo - e portanto fara funcionar sua
autoridade piiblica na mediaciio de conflitos, imposicdo da ordem e precepcio (o termo é
este mesmo: “precepcdo”) da integracio social — quanto maior for sua capacidade de levar
(0 mais possivel) normas e regras publicas por seu territdrio, fazendo com que a sociedade
se comprometa (solidarizada) simbdlica e efetivamente na consecucdo de finalidades de

natureza coletiva.

306

idem. p. 240
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IV. Conclusio

O processo inconsistente e incompleto de formacio do Estado nacional brasileiro

compromete fundamentalmente dois aspectos:

1) Sua burocracia raciona-legal (por conseguinte, a capacidade de dominagdo estatal pela
utilizaggo desse tipo weberiano). Ainda que fagamos efetivamente a transicdo para uma
administracdo publica gerencial -- como bem assinala Bresser Pereira: nfo hd razio para
acreditarmos que a dominacao racional-legal burocratica desaparecera. Nao estamos a
falar de seu completo desaparecimento dentro de algum tempo. Em algumas organizagdes
(sobretudo aquelas que contam com o monopéhio dos meios de coercdo fisica) € esse tipo
de dominagio que devera prevalecer. Pouco profissionalizada, de livre nomeacio (em
grande parte das vezes para as altas fungGes estratégicas) e autonomia reduzida, setores
importantes da burocracia no Brasil estiveram desde sempre obrigados com a troca de
favores e fidelidades muiltiplas. Se no periodo imperial o desafio era consolidar um tnico
centro de poder que irradiasse suas determinagdes por vastissimas dreas com povoamento
escasso, minando assim o poder das jurisdigdes autdénomas até o ponto de extingui-las, com
a transic@o para a Republica o problema persiste. A despeito da mtroducdo da estrutura
federativa, as oligarquias locais mantiveram seus dominios por meio da alianga com a
autoridade central. Como bem disse Marco Aurélio Nogueira em trecho anteriormente
citado nesse trabalho: “...] O resultado serd a sua conversdo em espago e instrumento de
conciliacbes intermindveis que o impedirio [o Estado] de se tornar moderno e
autenticamente republicano.” Entre outros fatores, a iniciativa e o imperativo na construgdo
de um Estado sem que antes houvesse um esboco minimo de identificagdo nacional,
inviabilizou o constructo do individuo coletivizado (e ideologicamente necessdrio) capaz de
reforcar a autoridade do FEstado e algd-lo a condicio de tutor da sociedade. Em
conseqiiéncia, o poder infra-estrutural (ou a “capacidade do Estado de penetrar
efetivamente a sociedade civil e logisticamente implementar decisdes politicas™) de que nos
fala Elisa Pereira Reis, arrastou-se por muitas décadas até conseguir de forma precéria sua

ampliacdo em niveis razoavelmente satisfatorios. O conirole e a autoridade exercidos



efetivamente pelo poder central (de modo a abarcar as regides mals remotas do pais)

caminharam muito lentamente e, sabemos, ainda nio se completou.

2} Sua capacidade de gerar solidariedade social e rerritorial, Essa condi¢@o diz respeito ao
entendimento de normas, regras e valores que a todes contamine de modo teoricamente
1igual. Em termos mais objetivos: refere-se 4 nagao. Agentes individuais s6 irfio calcular
seus interesses praticos tendo em vista tal pressuposto. O compartilhamento equilibrado e
eficiente de interesses apresentados pela coletividade facilita o controle politico estavel, o
que, por sua vez, reforca a autoridade publica existente. A construgdo matenial e ideal da
realidade ¢ determinada desse modo pelas combinagdes entre solidariedade e autoridade.
Estade e nacfio atuam simultdnea e permanentemente por meic de trocas. FEssa
reciprocidade faz surgir um arranjo onde se colocam organizadamente direitos ¢ deveres. A
importancia de tal situaciio encontra-se na parte em que os individuos ver-se-30 na
condicdo de postulantes, o que possibilita a definicdo de lugares de mando e obediéncia.
Como dissemos no decorrer do trabalho: “Naturalmente, também, estabelecem o ° grau’ de
legitimidade ¢ a consegiiente suscetibilidade dos cidadfios para o acatamento ou nio de
ordens piiblicas”. A paulatina formagio do Estado nacional (0 substrato social que
amalgama o politico) produz organizacdo politica, e esta dltima encontra suporte no
consentimento ¢ no exercicio da dominagiio. Desse modo, autoridade (em sentido lato) e
solidariedade sdio determinantes para a robustez da autoridade publica, desde que (até por
conta da existéncia dessas duas dimensdes) sejam elas universalmente validas e

consensualmente aceitas.

O que dissemos acima indica principalmente o seguinte: a afirmacéo do individuo
coletivo é um aspecto decisivo para a Jormagdo da autoridade publica, que, por sua vez,
faz crescer os lacos soliddrios entre os individuos. Isso inclui em alta conta o
compartilhamento de interesses e, portanto, o nivel de solidariedade disponivel. O
individuo coletivo mal institucjonalizado, ao contrario, pde abaixo as tentativas mais
rudimentares de controle e coordenacio social. Nesse caso, regras e normas bdsicas de
convivio sdo ignoradas e comeca a vigorar entre as pessoas a comodidade de recorte cinico

e indiferente,



Entendemos que o aumento da governabilidade no Brasil deve levar em
consideracg@ic a implantagfo {nos termos que sugere Fabio Wanderley Reis) de um projeto
politico-institucional {(constitucional), o que fortaleceria (e supriria) institucionalmente o

Estado ¢ a autoridade de que atualmente dispomos. O probiema “constitucional” envolve:

A afirmacgio e a penetraciio do capitalismo em uma estrutura de tipo tradicional,
com os conseqiientes deslocamentos populacionais e a redefinigdo da articulagio
entre 1dentidades pessoais ¢ coletivas e os interesses correspondentes, cria-se a
necessidade de reacomodagfio no convivio de categorias e grupos sociais
importantes em particular as classes sociais. Um aspecto essencial da dindmica que
assim se¢ deflagra tem a ver com o efeite corrosivo exercido pelo igualitarismo
inerente aos principios do mercado sobre os componentes de desigualdade e

hierarquia da estrutura social tradicional.” (Reis, 2000, p.328)

O objetivo precipuo do desenvolvimento ou construgdo efetivos de instituicGes
politicas no Brasil (ou a solucdo do problema “constitucional”) é responder “ao problema
pratico da organizagdo socio-politica que se da no convivio dos atores individuais e

coletivos envolvidos no processo e, frise-se, num “mesmo e determinado territério”].”

Afora a tentativa de amainar esse estado de coisas, hd gue ser incluido no exame do
“grau’ de governabilidade existente, a idéia de autoridade publica, que supde um amplo
acordo com relacdo ao conjunto de regras de convivio e normas legais que devem
governar a resolucdo de conflitos e dissensées. Tal condicdo ndo pode prescindir de
estabilidade e prazos longos, e deve (por meio da criacio de mecanismos de garantia
institucional) mifigar os sobressaltos (incluidos aqueles de ordem econdmica) que, de modo

geral, acometem sociedades cuja vulnerabilidade ¢ mais alta.

Um segundo aspecto -- ndo menos importante -- para que tenhamos a capacidade de
governabilidade aumentada, diz respeito a diminuicio do componente de dominio
estamental (tradicional) do aparelho burocritico do Estado no Brasil. Isso se faria

impedindo que as fun¢des da alta burocracia fossem preenchidas através de livre indicagio,
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€ sim, por servidores de carreira. Por esse motivo, buscamos em Weber os critérios que
compdem a situacdo estamental. O estudo que aqui apresentamos guer indicar (destacamos
esse aspecio em momento anterior) que “o Estado brasileiro expressa sua insuficiente
institucionalizagdo por meio de uma burocracia destituida de profissionalismo e prenhe de
estamentos. Grupos do Executivo (em todos os niveis) e suas burocracias coordenam
atividades e decisdes em grande parte orientadas por meio de frade off de natureza
estamental.” J4 haviamos mencionado as palavras do professor Valeriano Mendes Ferreira

.oan7?
Costa a este respeito™

. O préprio ex-ministro Bresser Pereira busca contemplar em sua
proposta de reforma esse aspecto proporcionando autonomia, prestigio e treinamento ao
chamado “nticleo estratégico do Estado”. Nio obstante, percebemos em nosso estudo que o
acento estamental ¢ excessivamente forte, o que multiplica a dificuldade da tarefa de fazer
ver diminuidos os arranjos de patronagem e os “atalhos amigos” existentes no setor
publico. Como sublinhado pouco acima, os individuos nio calculam na pritica seus
interesses em ambientes desiguais. A persistir a facilitagio da ocupagdo da alta burocracia
pela nomea¢do conveniente dos individuos escolhidos pelos grupos que detém 3
propriedade de nichos politicos, o processo de institucionalizagio do Estado brasileiro e,
consequentemente, a legitimidade de suas agbes, permanecerfio ainda por um bom tempo

inacabados,

*7 Lamounier & Figueiredo Orgs. (2002: 393)
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