NOTAS SOBRE A REFORMA DO ESTADO

Fernando Henrique Cardoso

RESUMO

O artigo trata dos processos de reforma do Estado no Brasil, definindo-os como coerentes com
os novos paradigmas politico-ideoldgicos vigentes nos grandes Estados ocidentais. A "onda
rosa", como tais paradigmas vém sendo chamados, consistiria no reconhecimento da
inevitabilidade do mercado como agente alocador de recursos e, dadas as suas imperfeigdes,
no cardter imperativo da a¢do publica (mas ndo necessariamente estatal) para a redistribuicdo
de rendas e o bem-estar social. Propugna-se que a reforma do Estado brasileiro, tradicional-
mente centralizador e voltado a interesses particularistas, tenha por principio orientador a
universaliza¢ao do acesso aos servigos sociais basicos mediante a racionalizagdo e democra-
tizagdo dos recursos e 6rgdos publicos.
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SUMMARY

This article deals with the process involved in reforming the State in Brazii, arguing that it is
consistent with the new political and ideological paradigms currently in force within the major
Western states. This "rosy wave", as these paradigms have been called, consists in recognizing
the inevitable character of the market as an agent for allocating resources while, at the same
time, given the market's imperfections, taking into account the imperative character of public
action (not necessarily by the State) to redistribute income and to guarantee social welfare.
The author argues that since the Brazilian State has been traditionally both centralized and
directed towards certain private interests, its reform would have to adopt as an organizing
principle the universal access to basic social Services through a rationalization and democra-
tization of both resources and public organs.

Keywords: reform of the State; Fernando Henrique Cardoso administration; universalization of
public Services.

Estas notas referem-se apenas a alguns processos em curso no Brasil
para assegurar, a0 mesmo tempo, ao governo maior capacidade para tornar
efetivos seus propésitos por meio de politicas publicas, e aos cidadios,
maior controle das decisdes e das acdes do governo.

Nido me referirei, portanto, a grande temdtica relativa a crise fiscal do
Estado contemporineo, aos debates da década de 80 sobre o neoliberalismo
que propunha o "Estado minimo", nem mesmo as questdes da "governabi-
lidade" (ou seja, a capacidade politica de sustentar os governos) ou do que
os burocratas internacionais chamaram de "governanga" (a capacidade
administrativa e gerencial para implementar as decisdes do governo).
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Sobre estes temas, de forma competente, bem como sobre outros
aspectos relevantes da reforma do Estado, existe um trabalho abrangente do
ministro Luiz Carlos Bresser Pereira que podera ser consultado’'.

Antes, entretanto, de entrar no assunto mais terra-a-terra do que o
atual governo estd fazendo para reconstruir em novas bases o Estado
brasileiro, creio ser util alguma referéncia mais geral ao clima politico-
ideolégico que parece prevalecer neste fim de século (ou, melhor, na virada
do milénio) nos paises que, no Ocidente, deram margem tanto a formacdo
do Estado nacional como & sua transformacdo para fazer face aos desafios
da nova etapa do desenvolvimento do capitalismo internacional e a
emergéncia do que os socidlogos chamavam, em décadas passadas, de
"sociedades de massa". Estas tornaram-se vidveis gracas as novas técnicas de
comunicagdes de massas informatizadas e a universalizacdo da cidadania,
dando forca as formas de sociabilidade das sociedades civis.

Refiro-me ao que em linguagem jornalistica vem sendo chamado, na
Europa, de "onda rosa" e a predomindncia, no sentimento popular america-
no, embora ndo necessariamente no Congresso, de ansia por novas formas
de solidariedade que minimizem os efeitos desagregadores da precarizacio
do trabalho, do custo (ou da falta) de assisténcia médica e, no geral, da
pouca atencdo as questdes sociais e ambientais contemporaneas.

Curiosamente, apesar das tradi¢des diversas dos Estados Unidos, da
Europa continental e da Inglaterra, as "stateless societies” anglo-saxdnicas,
assim como as sociedades nacional-estatais do Continente, tém sido critica-
das por propostas que ndo sdo, por um lado, "neoliberais”, do Estado
minimo, nem, por outro, de Welfare State, de um Estado nacionalizador da
economia e provedor integral do bem-estar social.

Em vez disso, os americanos, com as propostas de Robert Reich a
frente, tentaram reinventar o Estado, o governo, como eles dizem®. E os
europeus — seja na versdo do Novo Trabalhismo de Tony Blair, seja no
pragmatismo bem-sucedido do Partido Socialista portugués desde os tem-
pos de Mdrio Soares até agora, com Jorge Sampaio e Antonio Guterres, seja
no esforco de Prodi e seus aliados ex-comunistas de colocar a Itdlia no trilho
de Maastricht, como até mesmo no governo do Partido Socialista francés
com Leonel Jospin — propdem um novo paradigma de governo.

Para ser simples e direto, todos eles partem de uma constatagdo: o
mercado € uma realidade inescapdvel, aloca recursos e beneficios sob o
imperativo da eficiéncia capitalista, racionalizadora na técnica organizacio-
nal e produtiva (fundindo ciéncia, tecnologia e organizagdo da producdo) e
acumuladora de riquezas. Mas ndo € o mercado que garante, como
subproduto, a redistribuicio de rendas ou o bem-estar social (a seguridade
— satde, assisténcia social e previdéncia) e a coesdo da sociedade. Estes
elementos, também inescapdveis, ndo s6 como imperativo moral das
sociedades
social, requerem acdo publica.

Nao obstante, "acdo publica" ndo é a mesma coisa que "agdo estatal"
ou burocritica, nem os objetivos vdlidos de distribuicio de renda e de

contemporaneas, mas como fatores de equilibrio e coesdo
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desconcentracdo da propriedade s@o alcangados por meio das "nacionaliza-
¢des" ou do controle estatal de producdo.

E Gbvio que as novas idéias (que, alids, ndo sdo tdo novas assim...) seguem
trajetorias diferentes, de pais para pais. Ndo se pode pedir que o Partido Socia-
lista francés, que se elegeu contra uma certa vertente liberal, vista a mesma ca-
misa do Labour inglés, que ganhou politicamente de outra vertente.

Assim € que, para seguir as pistas do artigo de Samuel Beer sobre o
New Labourj, Blair, ao se opor a Major, ja encontrou um Partido Conserva-
dor que desde Margaret Thatcher havia jogado ao mar a tradicdo Tory mais
antiga, valendo-se de Gladstone mais que de outras correntes conservado-
ras, e, portanto, ndo era mais "estatizante" ou nacionalizante. Na Franca, o
estatismo jamais sofreu abalo equivalente e ndo seria Jospin quem devesse
arremeter contra ele. Mas, na prdtica, Maastricht e a moeda tnica continuam
sendo as "bussolas", e mesmo as reivindicagdes operdrias contra a Renault
belga ou os protestos dos sem-emprego encontram uma barreira na postura
racionalizadora do mercado.

J4 na Itdlia, como na Alemanha (apesar de que nesta o partido do
governo ndo se proclama favordvel a qualquer New Labour inglés ou
mesmo a "Nova Democracia”" clintoniana), a questdo da racionalidade bate
de frente com os interesses corporativos e mesmo gerais de uma sociedade
acostumada com um Estado que, aos olhos do povo, representa sobretudo
uma forma de acomodacdo dos interesses sociais por meio das pensdes e
aposentadorias muito amplamente garantidas.

O que eu quero ressaltar, de qualquer modo, é que a nova temdtica
ndo é "nossa". Ela tem a ver com as conseqiiéncias da internacionalizagdo
da producdo, com a pressdo avassaladora dos mercados competitivos, mas
também com a crise fiscal do Estado contemporaneo e, principalmente, com
uma mudanga profunda quanto aos meios e quanto aos agentes das
garantias sociais que sdo indispensdveis para o funcionamento das socieda-
des modernas.

E neste sentido que eu acredito que enfrentamos um momento
politico-ideolégico que € "pds": pds-liberal, pds-social-estatismo etc. Na
falta de maior concre¢do para os novos rumos, fala-se tanto de novo: "New
Labour", "New Democracy", como antes Roosevelt falava de "New Deal".

Por motivos de luta politico-ideoldgica, assim como por pouca
informag@o, muita gente quer confundir ou confunde esta nova postura com
o antigo "neoliberalismo". Mas a verdade € que em qualquer das situagdes
citadas, bem como no Brasil, o que se trata é da reconstru¢do do Estado para
ser capaz de, respeitadas as limitagdes do mercado, atender com ndo menor
devocdo aos anseios de solidariedade e de novas formas de atuacdo. Nunca,
porém, de destruicdo ou de minimizagdo do Estado e da a¢do dos governos.

Mas, repito, a agdo publica é mais ampla e mais eficaz, nas novas
condi¢des da sociedade, do que a agdo estatal.

Neste ponto quero fazer meu dultimo comentdrio adicional ao tema
principal. Tony Blair (e seus inspiradores, como Anthony Giddens) chama-
ram a atengdo para algo significativo — para a responsabilidade (os
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deveres) de cada cidaddo e ndo sé para seus direitos. A idéia dos direitos
torna o Estado, o governo, responsdvel e ativo no processo social, mas pode
alienar, se ndo bem ressalvada, a responsabilidade e a solidariedade de cada
um, dos cidad3os.

Por certo, esta énfase ndo nos desobriga de ver o cidaddo (sobretudo
a massa com cidadania incipiente, como no Brasil) como portador também
de direitos que hdo de ser assegurados pelo Estado. Mas quebra as
expectativas tradicionais de um Estado que faz (ou deve fazer) e uma
cidadania passiva que recebe (e torna-se cliente ou genericamente reivindi-
cante, mas nao construtiva).

Tendo essas consideragdes como pano de fundo, passo a comentar as
reformas que o governo estd empreendendo, com o apoio do Congresso e
da opinido publica, no Estado brasileiro.

Para comecar, nosso Estado, na forma em que foi cristalizado pelas
priticas governativas e pela Constitui¢do de 1988, é um resultado hibrido de
tendéncias heterogéneas. Grosso modo, ele é a confluéncia de trés, no
minimo, situagdes e racionaliza¢des distintas: a da era Vargas, a qual teve
varios momentos, mas que no fundamental significou o fortalecimento de
um Estado intervencionista no plano econdémico, com alguma abertura para
a "protecdo social" no campo dos direitos trabalhistas e da previdéncia, e
certa desaten¢do aos processos democritico-representativos; a da Constitui-
cdo de 1946, com acento nos aspectos politico-representativos da democra-
cia; e, finalmente, a do periodo burocritico-autoritirio dos governos
militares, que enfatizou a tendéncia intervencionista no plano econdmico
(embora absorvendo a presenca de capitais privados, sobretudo internacio-
nais) e deu espago a uma certa tecnocracia desenvolvimentista, mas que,
obviamente, retrocedeu nos aspectos democratico-representativos, embora
talvez tivesse até acentuado os aspectos de "prote¢do social" de grupos
especificos da sociedade.

Estd claro que cada governo pode acentuar ou reduzir essas tendéncias.
Juscelino Kubitschek deu énfase ao desenvolvimento econdmico — ampli-
ando o setor privado nacional e internacional no sistema produtivo — e
alargou o espago democrdtico. No periodo pds-autoritirio, os governos
comegaram a implementar politicas embasadas na Constituicdo de 1988, que,
se no terreno econdmico tendeu a manter o intervencionismo e até mesmo a
estimular tendéncias autdrquicas, no plano politico é essencialmente demo-
crética e aceitou a nogao de direitos tanto politicos quanto sociais.

Por mais sumdria e incompleta que seja a caracterizacdo acima, fica
claro que com estes delineamentos o Estado brasileiro teria — como tem
tido — dificuldades para ajustar-se a homogeneizacdo dos mercados e a
necessidade de dar respostas nos planos social e politico a generalizacdo
dos beneficios sociais e a atengdo da cidadania.

Impde-se, pois, a reforma deste Estado.

Em que diregdo?

Em primeiro lugar, no mundo atual (se ndo quisermos o Estado
minimo), € preciso que os governos nio apenas sejam representativos (e,
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portanto, correspondam, por meio do voto, a vontade do povo), mas que
tenham capacidade de decidir.

Para tal, fazem-se necessdrias reformas que déem higidez fiscal ao
Estado e governabilidade.

A questdo da higidez fiscal, no nosso caso, passava, como passa,
pela manutencdo da estabilidade econdmica, pelo equilibrio orcamentério
e pela criagio de mecanismos que tornassem transparentes as contas do
Estado.

Esse movimento comegou com o Plano Real, ainda no governo Itamar
Franco, e com a renegociacdo das dividas, tanto a externa quanto a dos
estados para com a Unido. Ao mesmo tempo, a transparéncia das informa-
¢des implicou, preliminarmente, a montagem de um sistema mais adequado
de controle do gasto publico. Este comecou, ainda no governo Itamar, com
o "Livro Branco" das contas do Banco Central, que passou a limpo as
relacdes daquele com o Tesouro Nacional.

Em seguida, desde a criacdo do Fundo Social de Emergéncia, a Unido
comecou a ganhar maior controle do gasto puiblico e houve maior
sensibilidade da opinido publica para as questdes relativas a crise fiscal.

Nesta linha, porém, ja nos limites da outra questio — a da racionali-
zacdo da gestdo e seu desentranhamento do jogo clientelistico e partidario
—, entraram a flexibilizagdo dos monopdlios, a concessdo de servigos
publicos a iniciativa privada e as privatizacdes.

Note-se que as privatizagdes comegaram no governo Collor, continu-
aram com maior impacto e maior transparéncia no governo Itamar e
continuam nos dias de hoje nesta nova linha de transparéncia e de prestagdo
de contas a sociedade.

Com isso, o Estado comegou a recuperar condi¢des para atuar em
consonancia com os desafios ja referidos. Por qué?

Porque a estabilidade econdmica e o inicio da melhor organizacdo das
financas publicas deram espaco para o governo enfrentar um ambicioso
programa de investimentos na infra-estrutura: privatizacdo e ampliagdo do
sistema ferrovidrio; recuperagdo de rodovias e duplicacdo ou abertura de
novas; utilizacdo de hidrovias; novos portos e gerenciamento privado dos
antigos, barateando o "custo Brasil"; aumento de 40% de geracdo de energia
hidroelétrica até o ano 2000; constru¢do de gasodutos na Amazdnia, no Sul
e entre a Bolivia e o Brasil etc. E também para retomar projetos sociais:
generalizacdo do atendimento na escola primdria; melhoria do saldrio do
professor primdrio; retomada dos programas da Caixa Econdmica Federal
para a construcdo de moradias e para saneamento; ampliacdo dos gastos da
saude, gracas ao CPMF; superacdo das metas de assentamentos da reforma
agrdria, a tal ponto que em quatro anos estdo sendo assentadas mais familias
do que em todo o passado etc.

Estamos, portanto, robustecendo o Estado. Mas convém chamar a
aten¢do para trés pontos:
1°) Nos programas de infra-estrutura, o orcamento da Unido entra com uma
pequena parte e estimula a iniciativa privada a realizar o planejado.
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2°) Nos programas sociais, sempre que possivel, faz-se a descentralizagdo
administrativa para estados e municipios e aumenta-se o controle social,
subordinando a atribuicdo de prioridades a existéncia de projetos gerados
com a participac@o de grupos da comunidade.

3°) Substitui-se o antigo controle burocrdtico, freqiientemente casado com
interesses particularistas de clientelas patrimonialistas, por agéncias regula-
doras com responsabilidade ptiblica.

Estas inovagdes sdo vitais para a reforma do Estado. Elas tomam duas
direcdes  bdasicas, conforme a natureza das questdes tratadas:
1") No caso das agdes do governo relativas a infra-estrutura e aos servigos
publicos, estdo sendo constituidas agéncias reguladoras (Anatel, para teleco-
municagdes, Aneel, para energia elétrica, e ANP, para o petrdleo) que
substituem as burocracias ministeriais — e os antigos lobbies nelas incrusta-
dos — por um grupo de pessoas indicadas pelo Executivo em bases de
conhecimento técnico e competéncia administrativa e aprovadas pelo
Senado. Esses "reguladores” tém mandato (para proteger-se de pressdes
politicas indevidas) e devem, em nome do interesse publico e dos consumi-
dores (os quais estdo também presentes nos conselhos consultivos), controlar
a seriedade, a eficiéncia e a universalizacdo dos servigos — para atender a
todos os setores da sociedade e ndo apenas aos mais bem aquinhoados.
Assim, ao privatizar e ao dar concessdes de servicos publicos, o Estado, ja ndo
sob a forma burocritica, mas com novos personagens, continua presente em
sua fungdo social e reguladora. Esta mesma preocupagdo se estenderd a
outros setores da sociedade, como os transportes, em futuro préximo.
2%) Nas ac¢des do governo nas dreas sociais — educagdo, sadde, habitagdo
etc. —, como ja disse, o esfor¢o das reformas é para quebrar o clientelismo
e o burocratismo. Exemplo: na educacdo, verbas distribuidas diretamente as
escolas, sempre que houver uma associacdo de pais e mestres para controlar
sua utilizacdo. Ou ainda, como ji dito, a distribuicdo dos recursos do FGTS
para saneamento e construgdo civil sob controle genérico dos trabalhadores
no Ministério do Trabalho e sob controle especifico de conselhos nos quais
as oposi¢des, os sindicalistas, os usudrios, as Igrejas etc. devem estar
presentes.

Obviamente, tudo isso implica uma série de processos. Nao se trata
apenas da "vontade politica” do governo federal. E preciso melhorar a
qualidade da gestdo nos trés niveis de governo (federal, estadual e
municipal) e € preciso uma ativagdo constante das comunidades para que
participem mais ativamente do processo decisério. Tudo isso requer tempo,
aprendizagem e organizagdo. Mas o rumo esta tragado.

O Estado brasileiro, com as caracteristicas apresentadas, tem uma
histéria de centralizacdo, de atengdo aos "grandes" e de pouca eficiéncia.
Todo o esforco da série de mudancas que estamos empreendendo vai no
sentido contrdrio a esta ma tradicdo (infelizmente ainda defendida com
tenacidade por setores politicos que se querem progressistas...).

Assim, por exemplo, os grandes agentes financeiros do governo
(Banco do Brasil, Caixa Economica, BNDES, Banco do Nordeste, entre os
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principais) que financiavam os grandes empreendimentos e portanto o
grande capital, sem deixarem de o fazer, comecam a financiar a pequena e
média empresa, o pequeno produtor rural e até, sob a forma de "banco do
povo", o setor informal.

Para dar um sé exemplo: o Banco do Brasil e o Banco do Nordeste
repassam recursos do Pronaf — que foi criado no atual governo —
destinados a fazer o financiamento agricola das pequenas unidades familia-
res de producdo. Comecgou-se com 30 mil contratos em 1995, alcancando-
se no ano passado mais de 500 mil. Trata-se de crédito rotativo, como um
cartdo de crédito, cujos juros (de 6,5% para uma inflacdo de 4%, ou seja, de
2,5% ao ano) sdo cobrados apenas sobre o efetivamente desembolsado,
para empréstimos de cerca de R$ 5 mil.

Por fim, a reforma do Estado requer também uma reforma da gestdo.
Em vez da gestdo burocrdtica, uma gestdo algo mais gerencial. Isso requer
treinamento da burocracia, carreiras de Estado, flexibilidade nas formas de
pagamento e critérios de desempenho. Dai, em certos casos de comprovada
inépcia, a possibilidade de demissdes — a "quebra de estabilidade" —, ndo
com o propdsito de "economizar”, pois na verdade teremos que ampliar o
nimero de funciondrios e prover no futuro remuneragdo melhor, mas de
manter a idéia de que o funciondrio é um servidor do publico.

Neste contexto, o objetivo € alcancar resultados que universalizem o
acesso publico aos servigos do Estado, na educagdo, na sadde etc. E, ao
mesmo tempo, criar na burocracia publica um espirito de mérito — que
indiscutivelmente existe em muitos setores — e nao de privilégios.

Seria um erro e uma profunda injustica julgar todo o passado e toda a
burocracia como equivocados, incompetentes e desleixados com relagdo
aos objetivos publicos e a responsabilidade social do Estado. Ndo é para
corrigir isso que se fazem as reformas, embora haja setores que requeiram
tal julgamento severo.

Fazem-se as reformas para colocar o Estado no diapasio do tempo:
para conviver com uma sociedade mais informada, que toma crescentemen-
te as contas do governo; com uma economia mais dindmica e empresarial,
que requer um Estado mais competente para ser estimulada e, tanto quanto
necessdrio, orientada; e com uma cidadania mais ativa e soliddria, que
deseja ndo apenas usufruir de seus direitos mas encontrar espagos publicos
nos quais possa exercer seus deveres.

E para isso que o governo se empenha em democratizar o Estado por
meio do conjunto de reformas aludido e de muitas outras acdes mais, em
curso ou projetadas.

A esta altura, cabe a pergunta: a quem serve este Estado reformado?

Recordando a nota n° 2, que distinguiu Estado de governo, apesar do
formalismo implicito nesta distingdo, eu ndo imagino que as transforma-
¢des em curso mudem o padrio de dominacdo vigente. SO que, nas
sociedades democrédticas e de massas como a brasileira crescentemente
serd, o antigo Estado intervencionista e patrimonialista passou a ser um
traje apertado.
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E certo que, mesmo no antigo Estado, setores médios, inclusive a
prépria burocracia civil e militar, acomodaram-se e dele tiraram proveito.
Dai que, ao lado dos mecanismos de apropriagdo de recursos e vantagens
que serviam a certo tipo de empresas (ndo sO estatais, mas também as
privadas, nacionais ou estrangeiras, associadas a elas ou ao modelo que elas
representavam), existissem mecanismos de privilegiamento de categorias
sociais especificas ndo diretamente ligadas ao capital (basta ver os abusos
e privilégios, ideologicamente transformados em "direitos", na previdéncia
social ou na sadde).

Também € certo que mesmo o antigo padrdo estatal abriu-se a
presenca de grupos desfavorecidos, como por exemplo no caso da
previdéncia rural.

Dai que as reformas propostas e a caminho de implementacdo firam
interesses constituidos: ndo sendo possivel generalizar privilégios ou
"direitos", dada a crise fiscal, o ingresso de novos participantes na maquina
de distribuicdo do Estado ficou bloqueado e o particularismo passou a ser
defendido corporativamente mesmo por setores, como alguns sindicatos,
que, em tese, deveriam ser defensores do interesse publico, da generaliza-
¢do do atendimento e dos setores populares marginalizados.

Com as reformas, o principio orientador do Estado passa a ser
universalizacdo do acesso. Dai, prioridade a educacdo fundamental, atendi-
mento da satide ndo s6 hospitalar, mas preventivo, com base em critérios de
piso assistencial bdsico, elaboracdo de regras de aposentadorias baseadas na
contribui¢do e ndo na reparticio desigual do bolo em beneficio dos que
detém aposentadorias especiais etc.

Neste sentido, a reforma do Estado ndo € apenas um movimento
incentivador da racionalizagdo formal da maquina publica e de incentivos a
critérios da competicio aberta em detrimento dos cartérios fechados. E
sobretudo um movimento democratizador, para assentar as bases de um
Estado que tenha presenca em uma sociedade que — embora os tenha, aos
milhdes — ndo aceita mais a existéncia de excluidos.

Outra questdo, de natureza diferente, é saber em que forcas se apdia
um governo reformista, que estd procurando acelerar transformacdes
democratizadoras e encontra dificuldades politicas para obter, se ndo o
apoio, ao menos a compreensdo de parte dos setores ditos progressistas,
mas cujo horizonte de progresso foi delineado no passado, quando o
Labour, por exemplo, nacionalizava as minas, a China fazia a Revolucgdo
Cultural e a Unido Soviética transformava a opressdo burocratica em virtude
da classe trabalhadora.

Dai minha torcida para que, com o tempo, os sinais politicos deixem
de funcionar trocados e seja possivel acelerar, com mais apoio, as reformas
do Estado, para gaudio da democratizacdo e do melhor atendimento social
a0s que mais necessitam.
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