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FEsie ensaio procura indicar 0s limites estruturals para a obleng3o de maior
eficdcia e efetividade no tratamento da questao social no Brasil Para tanlo defimiia,
€m sua primeira parle ainda que de forma sumdria a nalureza mais geral da crise
do £stado e dos movimentos recentes de transformacdo gue vém presidindo as
reformas, especialmente nos paises do mundo oddenial Farte de uma breve
caracterizacao do conlexto de transformacdes que passou a afetar a acdo estatal
no mundo capitalisia desde meados dos anos 70 buscando identiicar a diregao
mais geral das mudangas. £ssa larefd é realizada nas duas primeiras partes do
artiga Na lerceira parte, & luz das inforrmagoes sisternatizadas nos tdpicos anteriores,
PrOCuUra responder uma unica questic: como o Estado o governo e a adminisliacao
publica brasileiros vém se gparethando para responder aos desafios do cendro
economico internacional tal como se colocam no periodo recente. Finalmente na
dftima parte do trabalho formulam-se algumas consideracoes sobre os obstdculos
e fimiles identificados, que blogueiam as possibilidades da agao mais eficaz do
aparato estatal na consolidacdo de decises que fornem mals eficaz o aparalo de
protecio social no Brasil

INTRODUGAO

A reforma do Estado passou a ser, desde o final dos anos 70, um ponto pricritario da agenda
governamental, transformando-se em tema de amplo e diversificado interesse. 1§ é consenso entre os
especialistas que os processos de mudanga em curso no plano internacional — seja no cendrg ou na
periferia do capitalismo - fazem parte de um movimenio estrutural de redefinicdo da natureza, do alcance
e dos limites da infervengap estatal Esto sendo alterados os padrdes de intervengao estatal prevalecentes
entre 0s anos 50 e 70 por meio de processes de mudangas profundas ne plano institucional e organizacional.
Foram progressivamente sendo abandonadas as diferentes versfies do “estatisme¢” e do nacionalismo
predominantes nos anos 50 e em boa parie do periodo 1960-70, passando a predominar aparatos estatais
com menor poder de intervengao direta na economia e na vida social. Os termos prevalecentes no debate
a respeito do Estado, do papel dos governos e das administragbes publicas passaram a ser outios:
descentralizacdo?, terceirizacao, flexibilizagao, etc.
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14 nocdo de descentralizacdo comporta vdfios significados. A lileratura internacional d3 esse mesmo nome a processos muito
distintos, tanto no que concerne 8 natureza dos fendmenos observados, comp ds suas trajetdrias historicas. Assim, dparecem come

R paran Desenv, Curitiba, n93, jan/abr. 1598, n. 3-25




-

Reforma do  stado e poliica social no Prasil

No &mbito de cada pais, as reformas vém sendo impulsionadas, em maior ou menor medida,
pela percepcdo dos governos acerca da impossibilidade de resposta do aparelho estatal - no formato
prevalecente alé os anos 80 — as mudangas estruturais ocorridas no cendrio mundial, e que passaram a
determinar novas formas de insercao das economias nacionais no plano internacional e o alendimento
de maicres e diferenciadas demandas sociais que resultam desse novo contexto. No geral e no plano da
retorica dos reformadores, as mudancas tém procurado criar condigdes de maior competitividade e maior
parlicipacao de grupos organizados da sociedade no processo de tomada de decisGes governamentais.

Ndo é exagero afirmar que esse quadro define os contornos de uma profunda crise do
aparato estatal, da politica e de suas instituiges, evidenciando um elemento desagregador, definido pela
propria ldgica da acumulacdo na atual etapa do capitalismo, que transcende as fronteiras nacionais,
colocando em xeque o principio de soberania teritorial absoluta ou, como apontam alguns autores, a
prépria idéia de Estado-Nagao (MARTINS, 1996).

No Brasil, a crise do aparato estatal e a busca de solucdes para sua reforma sdo marcadas pelas
caracteristicas peculiares do desenvolvimento desse nosso imenso pafs, que resultaram em profundas
disparidades e desigualdades sdcio-econdmicas, demograficas, fiscais e teritoriais, associadas  existéncia de
um sistema industrial complexo e relativamente integrado e a niveis espantosos de concentragdo de renda.

Examinas, nesse contexto, os caminhos da reforma do Estado no Brasil e dentro dela os
rumos da politica sodal brasileira, especialmente no que diz respeito & questdo das relagdes entre niveis
de governo para a implementagao de politicas e programas, obriga que o exame do processo de reforma
leve em conta:

« a natureza mais geral da crise do Estado e dos movimentos recentes de transiormacao
que vém presidindo as reformas. Para tanto, este ensaio parte de uma breve caracterizacao
dos termos que sintetizam o contexto de transformacdes que passou a afetar a acdo
estatal no mundo capitalista desde meados dos anos 70, buscando identificar a direcdo
mais geral das mudangas. Essa tarefa é realizada nas duas primeiras partes deste trabalho;

» como o Estado, o governo e a administracao publica brasiteiros vém se aparelhando para
responder aos desafios da questdo social, levando em conta as pressdes internacionais no
plano macroecondmico e macropolitico e nossas préprias peculiaridades e interesses
enquanto nagao. Essa analise compoe a terceira parte do trabalho.

Finalmente, na Gltima parte, formulam-se algumas considera¢des sobre 05 obstaculos e
limites identificados que bloqueiam as possibilidades da agao mais eficaz do aparato estatal e das
préprias instituigdes civis na consolidagao de decisfes que tornem o aparato de protecao social no Brasil
mais eficaz.

TRANSFORMACAO DA ACAQ ESTATAL NOS ANOS 80: A HEGEMONIA DO CONCEITO
DE ESTADO MINIMO

Assistiu-se, nos anos 80, a variadas formas e processos de reversao dos niveis de concentragao
de recursos e de poder na esfera central de governo, no interior de cada Estado-Nagao — ainda que com
ritmos e abrangéncia diferenciados e em contextos e processos histaricos distintos. Claramente, os niveis
de concentragao e cenfraliza¢do decisorios que marcaram o padrdo da intervengdo estatal no passado

processos de descentralizacio tanto movimenios de desconcentiagdo do poder de tomada de decisdo sobre alpcagio de recursos
estatals no interior de uma mesma instincia govemnamental quanto processos mais estruturals de transferéncia de recursos e de poder
- de um nivel de govermo a outrg, entre poderes do Fstado-Nacdo (Executivg Leglslativo e Judiddno] ou ainda do Estado para a
sociedade civil (BENETT 1990) Neste trabalha descentralizacso significa 3 redistribuirde de recursos espagos de dedsdo competéncias
alrbuicoes e responsabilidades. frala-se poranio de um processo estrutural de redistnbuicso de poder politico-institucional e econdmico-
fAnancelra que pode ocorrer entre INstAncias governamentals entre poderes estalals e entre o Estado e a sociedade.
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foram identificados como determinantes da cristalizagao de aparatos extremamente verticalizados, com
processos de tomada de decisdo pouco visiveis e pouco controlaveis pelas organizagdes de representagao
de interesses, tanto as de nivel politico-partidario, quanto as de nivel societal. Identificou-se, também, que
esses niveis de concentragao e centralizagao decisérios e da intervencdo estatal teriam contribuido para
o agravamento de desequilibrios setoriais, regionais e sociais (OCDE, 1990b).

Esse padrao de intervenqao estatal, como ja foi suficientemente analisado em diversos trabalhos
{MELLD, 1982 e 1997 e HARVEY, 1992, entre outros), se origina a partir da Segunda Revolugdo Industrial,
quando ocorre forte desenvolvimento das economias capitalistas, no bojo de um processo de transformagao
em que se afteram as condi¢oes de irradiacdo do capitalismo industrial: escalas minimas de investimento,
emprego e vendas toram-se gigantescas; aumentam o risco e a incerteza decorrentes dos cruzamentos
intersetoriais da tecnologia, ela mesma mudando de natureza e passando a ser monopdlio das grandes
empresas, etc. Torna-se cada vez maior o papel do Estado no estabelecimento de formas de organizagao
capitalista compativeis com as novas condi¢des de desenvolvimento no plano industrial, financeiro e
mercantil, especialmente a partir da Grande Depressao iniciada em 1929 e dos conflitos mundiais, O
processo de desenvolvimento, ancorado na forte intervengdo estatal, atinge de forma desigual e combinada
tanto o cenfro quanto a periferia capitalista.

Esse processo de expansdo da intervencdo estatal, gue € comum ao conjunto das economias
de mercado aberto do Ocidente, ocorre em simultdneo a expansao das economias de mercade,
estabelecendo com estas uma relagao de forte dependéncia reciproca (KURZ, 1997%.

E, portanto, essa relacao - de forte interdependéncia entre a expansdo das economias
capitalistas e da inlervencao estatal —, tal como estabelecida entre os anos 50 e o final dos 70, que passa
a ser questionada nos anos 80. As reformas, com forte énfase em processos estruturais de descentralizagao,
gue passam a ocorrer nesse periodo, acontecem no ambito de uma crise do padrao de intervencado estatal
estabelecido no periodo anterior e nos marcos do que, genericamente, vem se convencionando chamar
de uma Terceira Revolugao Industrial.

0 processo que deflagrou a crise j& € uma historia bastante anafisada (FIORI, 1995, HARVEY,
1992, entre outros). A ruptura do padrac monetdrio internacional no inicio dos anos 70 deixa as relagdes
econdmicas internacionais entreques a um sistema de taxas de cambio flexiveis, induzindo os governos
2 uma reacao protecionista que eleva as taxas de juros, contribuindo de forma decisiva, junto com o
aumento dos pregos do petrdleo, para uma estaginfiacao mundial de proporgoes gigantescas. Essa situagao
se universaliza nos anos 80 com a convergéncia quase universal dos governos em tormo a politicas de
tipo deflacionista.

Desde entao, na contramdo da desaceleragao inflacionaria e do crescimento lento da economia
mundial, os estados passam a enfrentar uma crise financeira que se expande de forma geométrica,
empurrada pela permanéncia das altas taxas de juros e pelo aumento dos gastos sociais induzidos pela
recessao e pelo desemprego.

Durante mais de 15 anos, @ acumulacao capitalista passa a se deslocar para os investimentos
financeiros orientados por ganhos vulosos gue se alimentam, durante esse periodo, das flutuacdes cambiais
e das dividas publicas. Essas expansdes financeiras, ou “financeirizaches’ do capitalismo, tendem a se
repetir em periodos de crise de sobreacumulacao, acompanhando o decréscimo das oportunidades de

~investimento e o aumento da compelicao enire todos os tipos de organizagbes empresariais e
governamentais. Enquante a compeli¢ao interempresarial pressiona a baixa dos pregos e lucros, a

? Nas palavias desse atftor Guanta mals a economia de mercado se expandiv estruturatmente, abrangendo toda & reproducio
social e tomande ¢ modo de vida universal tante mais a atividade do Fsiado precisava ser expandida. Fstamos, portanio, diante de uma
relagdo ineludivelmente reciproca” (KURZ 1997 p 96) Nessa parte de seu instigante livio, o aulor enumera de forma sintélica os cinco
niveis gue concrelizam essa relacdo ineludivel entre Estado e mercado no capitalismo contempordneo: o nivel junidico: o nivel dos problemas
sociais e ecoldgicos: 0 dos agregados infia-estiuturals: o do Eslado produtor e operador da producio para o mercader e o da politica de
subisidios e profedionismo,
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competicao interestatal pelos capitais *sobrantes” pressiona a subida dos juros e o aumento dos ganhos
financeiros, alimentados pela competi¢ao cambial e pelo giro expansivo das dividas pablicas. Por isso, no
médio prazo, esses periodos de financeiriza¢do acabam colocando todos os governos (e muito em particular
0s que nao dispdem de moeda conversivel) na condicio de reféns de seus credores (ARRIGHI, 1996 e
BRAGA, 1997, entre outros). £ssa situagao, que Ja se repetiv varias vezes na histdria do desenvolvimento
capitalista, foi deflagrada, uma vez mais, com a ruptura do padrdo monetdrio desenhado em Bretton
Woods e sustentado até 1973.

Vai se evidenciando com nitidez, portanto, o esgotamento das bases da regulacao estatal e
politica construida nos chamados “Trinta Anos Gloriosos™. A emergéncia de um processo de reestruturagao
do capitalismo nos diferentes paises da Europa e das Américas faz com que o aparato estatal, construido
no periodo anterior, deixe de ter instrumentos eficazes de coordenagao e ordenamento. Esse processa
vem envolvendo:

a) mudan¢a das bases produtivas e de financiamento das economias nacionais e
subnacionais; '

b} alteractes na ariculagio econdmica e geopolitica entre as nagdes;

¢} transformagdes nas formas e nos mecanismas de organizagdo e representacio de
interesses, tanto no planc politico-partidario quanto no ptano societal;

d) alteracdes no formato da estrutura social e nos niveis de desigualdade e heterogeneidade
prevalecentes, agravando-0s na maioria dos casos;

e} transformacdes no formato dos espagos regionais e nacionais, modificando de forma
significativa equilibrios e desequilibrios preexistentes.

No plano da reforma do Estado, esse processo determinou uma convergéncia singular e
temporéria. O trago essencial e comum s experiéncias internacionais de reforma passou a ser dado por
uma unica tendéncia. A parlir de meados dos anos 70, a preocupacgdo com o famanhio’ daé mdguina
publica com o cusio relativo de sua manulencdo € com os efeilos negatives desse aparato scbre o
desempenho das economias nacionais, espedialmente no campo fiscal tornou-se elemento catalisador
de forgas nacionais e internacionais importantes tanto ao estimulo inicial como ao avango de programas
de reforma,

Nesse primeiro momento, ganhou predomindncia a idéia de estruturagdo de um Estado
Minimo, liberando as for¢as de mercado, que se estruturariam ao redor de um processo de competicao
nos mercados mundiais. Por essa via, estaria sendo viabilizada a retomada do desenvolvimento e libertadas
as forgas “vivas' da sociedade, aprisionadas sob o manto sufocante da intervencao estatal que parecia
deixar de ser vital para o dinamismo da economia de mercado.

A DINAMICA DO PROCESSO DE REFORMA NOS ANOS 80

No inicio dos anos 90, levantamentos da Organizag¢do para Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), acerca do desenvolvimento de inovagdes e mudangas na gestao publica nos anos 80,
demonstraram que foi essa ordem de preocupacdes que marcou, no essencial, a maior parte das iniciativas
de reforma do aparaio estatal. E verdade que outras forcas importantes também mobilizaram e influiram
nas iniciativas de reforma, especialmente aquelas de corte descentralizador no planc operacional da
prestacdo de servigos: atores sociais e politicos preocupados com 0 aumento de demandas sociais nao
atendidas pelo aparato estatal, especialmente nas areas sociais; ou movimenios de usudrios e contribuintes
pressionando pela melhoria da qualidade dos servigos publicos (BENETT 1990). Em ambos 0s casos, o que

I Refere-se aqui ao perodo de expansde capitalisia sob a dgide do welfate state, Para andlises instigantes do processo de
formacdc desse padrao de intenencdo estatal vide FSPING-ANDERSEN (1990} e FERRERA (1993a)
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definitivamente se encontrava em questdc, como ja citado, era a natureza e o escopo da agao estatal e os
arranjos tanto entre os diferentes niveis de governo e poderes, guanto entre o Estado e a sociedade.
Tratava-se, em resumo, do questionamento profundo do welfare state especialmente nos paises europeus
e nos Estados Unidos.*

Na América Latina e em outros paises em desenvolvimento, inclusive na orbita socialista, a
crise se manifestou mais tarde, quando a subida unilateral das taxas de juros norte-americanas,
acompanhadas de imediato pelos demais paises do mundo, multiplicou as dividas piblicas e privadas
coniraidas na década de 70 junto ao sistema financeiro privado internacional e induziu a um imediato
desequilibrio no balan¢o de pagamentos de todos os paises endividados. Como é sabido, esse processo,
que culmina com a moratéria mexicana de 1982, afastou a América Latina do sistema financeiro
internacional. A partir dai, a estatizacac das dividas privadas, somada aos efeitos das altas taxas de juros,
fez com que as dividas inferna e externa do setor pablico crescessem como bola de neve, liquidando o
velho modelo de desenvolvimento e o aparato institucional e de politicas puablicas gue o sustentava,
alimentando um processo hiperinflacionario crénico e estrangulando toda e qualquer capacidade de
inicialiva estatal (FIORI, 1995),

Para esses paises, a solu¢do propugnada no campo das reformas se deu na mesma direcao
daquela proposta para os paises da QCDE, ainda que as exigéncias de transformagao fossem mais duras.
As pressoes internas por reformas do aparato estatal somaram-se exigéncias de adequagao por parte dos
organismos financiadores internacionais, que induziram a adogao de um programa ou estratégia seqiencial
de transformacac em trés fases: estabilizagao macroecondmica, com prioridade absoluta para a formagao
de superavit fiscal primario (revisao das relagdes fiscais entre niveis de governo e reforma da previdéncia
social, inclusos); reformas estruturais (abertura comercial, liberalizagdo do sistema financeiro,
desregulamenta¢ao de mercados e privatizacdo do setor produtivo estatal); e retomada dos investimentos
e crescimento econdmico (FIORI, 1997b). No plano do funcionamento da administragdo publica e de sua
capacidade de intervengao, isso significou um processo efetivo de contracdo do gasto publico,
redimensionamento e redefinicao do aparato estatal numa dire¢ao consoante com a nova estratégia.
Forte énfase foi dada a adogdao de medidas variadas de contengdo de custo, tais comao: reducdo do
tamanho das estruturas estatais de interven¢ao, incentivo a planos de aposentadoria, planos de demissao
compulsorios ou voluntarios, proibigao ou congelamenta temporario de novos contratos e investimentos,
eliminag¢do de direitos e garantias aos servidores publicos, contengao de satarios, etc. O mote utilizado e
gue marca essa fase foi: *gerenciar menos, mas methor” (NUNBERG e NELLIS, 1995).

AS REFORMAS NA OCDE: O PROGRESSIVO AFASTAMENTO DA IDEIA
DE ESTADO MINIMO

Nos paises da OCDE, entretanto, verificou-se que as tendéncias de transformacao e mudanca
ndo foram na direcdo de constituir um Estado Minimo, ou mesmo de desmantelar a qualquer preco o
aparato estatal de iniervencao existente, como parecia que iria ocotrer. Aconteceram, sem duvida,
modifica¢des de grande envergadura. A maioria das reformas, entretanto, buscou, com maior ou menor
sucesso, aperfei¢oar a capacidade de intervengao estatal para conseguir aparelhar as nagdes as novas
condigbes de competigao, a partir de projetos de desenvolvimento que preservassem condigdes razoaveis
de soberania, maximizando a capacidade das estruturas internas de producao e o mercado de trabalho,
preservando ademais e no essencial os sistemas de protecdo social existentes. Os dados compilados pela
QCDE e pelo proprio BIRD para as mudancgas realizadas j& indicavam, desde 1992, essa diregao (QCDE,
1993 e NUNBERG, 1996}, materializada essencialmente por:

! Para uma andlise abrangente dessa cnise ver os diferentes ensaios contidos em FERRERA (1993a)
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a) descentralizacdo de atribuicoes e competéncias operacionais, tradicionalmente vinculadas
a autoridade central de governo, para niveis subnacionais, procurando, por essa via,
conseguir mais eficiéncia e melhor qualidade na prestacdo de servi¢os publicos,
especialmente na area social;

h) utilizacao de mecanismos de mercado e de competicao administrada (cobranga de taxas,
utilizacdo de vouchers estabelecimento de franquias e de mecanismos de contracting
out]visando introduzir elernentos que aumentassem a produtividade dos servi¢os prestados
e ampliassem o leque de escolhas por parte dos usuarios dos senvigos;

) redefinicao do papel das esferas centrais de planejamento e gestdo governamental,
procurando redesenhar suas missdes, praticas organizacionais € mecanismos de
informacdo e operacdo. Enfase especial foi dada & criacdo de sistemas e mecanismos de
avaliagdo e controle de desempenho, referentes a questdes consideradas estrategicas no
plano nacional.? Conseq'uentemente, procurou-se, com grau variavel de sucesso, relegar
a segundo plano ou abandonar completamente as operagdes e 05 mecanismos de controle
detalhado de programas e projetos, papel que passou a ser destinado as instdncias
regionais ou locais de governo. 0 mesmo ocorieu com a operacao das redes prestadoras
de servigo, que continuam sob o comando da esfera piblica, e com a contratacao de
servi¢os junto ao setor privado. O novo papel assumido pela esfera cenlral tem recebido
a denominacao de gestao regulatéria estratégica;

d) privatizacao de seqmentos empresariais estatais importantes, 0 que tem transferido para
a esfera societal setores e areas de controle das economias nacionais, bem como a
responsabilidade pela manulencdo de parcelas significativas do emprego puablico e da
renda nacignal. Em todos os casos, entretanto, pode ser observada uma preocupagdo em
manter sob o controle estatal o direcionamento estratégico da politica industrial e das
areas de pesquisa e desenvolvimento, ainda que as parcerias com o sefor privadoe aparecam
de forma intensa, comportando arranjos institucionais € econémicos muito variados.

(Os dados mais recentes da OCDE (1997} comprovam essa tendéncia e a afirmagao de que
nao se ‘desmantelaram’ os aparatos estatais dos paises desenvolvidos e que se preservou a capacidade
de intervencao estatal, ainda que modificando o padrao de intervengdo. Somente a titulo de ilustragao, no
periodo 1980-95, o gasto governamenta! como percentual do PIB cresceu, ainda gue tenham ocorrido
oscilagoes. As proprias projeges da OCDE, para o periodo 1996-98, indicam a manulencao ou o ¢rescimento
do patamar de participagao do gasto governamental no PIB ou pequenaos decréscimos. A participacao do
emprego governamental no emprego total estabilizou-se ou apresenta sinais de crescimento na maioria
dos paises, assim como o gasto com os servidores publicos como percentual do PIB. A capacidade de
arrecadacao do governo, medida através do percentual de participacao das receitas correntes sobre o PIB
nominal, aponta ligeira elevagdo, salvo no Reino Unido e nos Palses Baixos,

Nao se pretende com isso defender a tese de que nada mudou, especialmente quando se
percebe o peso crescente que a divida publica e o pagamento de juros adquirem no gasto governamental
desses paises. Defende-se aqui, tho-somente, a hipdtese de que reformas de corte reducionista da presenca
estatal encontram menor espaco politico de implementa¢do em paises com burocracias e aparatos estatais
consolidados e com segmentos sociais mais organizados na defesa de seus interesses no campo da
preservacao das estruturas estatais de protegdo social. Mais do que isso, nesses casos, a intredugao de
novos mecanismos de gestdo e organizacao da intervencao estatal pode significar a estruturacao de
acoes mais efetivas no campo da protecao sacial do que aquelas preexistentes.

5 A despeito de os mecanismos de avaliacde e controle de resullados serem reconhedidos como elementos estratégicos e
essendais, eles 16m tido um desemvalvimento considerado ainda muito precdiio no conjunto de pafses da OCDE Isso vale 1anio parg o
monitoramenio da implementacio de polfficas piblicas em si mesme, como para o acompanhamento dos resulfados do novo fermato das
agoes priblicas no conlexto desceniralizado
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Nesse sentido, é possivel perceber a adogdo de medidas complementares &s anteriores, que
merecem destaque’ Sao elas: processos de desconcentracao administrativa, no interior da esfera central
de governo, transferindo responsabilidades e capacidade de decisao para unidades situadas na “ponta”
do sistema central; estabelecimento de limites ao tamanho da administracdo publica (estruturas
organizacionais e for¢a de trabalho, principalmente); reorganizacao de empresas plblicas que, embora
permanecendo sob a esfera estatal, passam a ter sua missao organizacional, prioridades de intervengdo
e mecanismos de operagao redefinidos, buscando maior efetividade da intervencao.

Evidenciaram-se, também, a importdncia e a complexidade de estabelecer e definir os
mecanismos de requiagdo que devem permanecer sob controle piblico, ndo necessariamente estatal, em
setores ou regides em que se processam movimentos de mudanga, objetivando a transferéncia de espagos
de poder para instancias subnacionais ou societais. Tais decisdes indicam a preccupagao em nao promover
processos com efeitos deletérios, que acirrem movimentos fragmentadores dos espagos nacionais, ou que
recentralizem e reconcentrem, no plano societal, o controle sobre processos e acdes de interesse coletivo.

Procurout-se, finalmente, estruturar um sistema mais complexo de gestao do processo de
tomada de decisdo. Com a descentralizagdg, esse processo fornou-se mais compartilhado e diferenciado,
envolvendo um numero cada vez maior de instdncias e niveis de governo, distintos poderes, € mesclando
organizagoes societais de diferente natureza com o Poder Plblico. Mecanismos incentivadores da
cooperagao e coordenagdo passaram a ser intensamente buscados, apresentando graus de formalizagao
muito variados. A maioria, entretanto, apdia-se em estruturas organizacionais e bancos de dados mais
sofisticados € em sistemas de gestao voltados ao apoio da decisao governamental com alta complexidade
e abrangéncia,

> Nesse contexto, a desceniraliza¢ao da intervencao estatal — no gue se refere a dimensao
institucional e decis6ria da implementagao de politicas piblicas, especialmente no campao social - vem se
constituindo em um dos aspecios estratégicos e positivos da modernizagao e reforma do Estado. Constitui
a dimensao central de todas as mudancas particulares, do campo fiscal ao administrativo. Nesse processo,
vém sendo buscadas novas formas de regulagao publica e de estabelecimento de parcerias entre Estado
e sociedade, consolidando mecanismos mais democraticos de decisao e gestao; reforcando ou criando
capacidades administrativas nas unidades para as quais se delega ou se transfere poder; estimulando,
- transferindo e transmitindo energias modernizadoras para os niveis subnacionais e instincias de base
das hierarquias funcionais (DRAIBE, 1897).
. Um dos principais problemas para implementar tais transformagoes no aparato estatal tem
sido a obtencdo de consenso politico entre a burecracia publica, os politicos e os atores societais que
interagem em cada processo considerado (empresarios, sindicatos, ONGs, etc). Esse fato tem determinado
a busca, nem sempre bem-sucedida, do aperfeicoamento de instancias de negociagdo politica ja existentes,
a criacdo de novos espagos institucionais para tanto, etc

Dois percal¢os aparecem de forma recorrente como barreira & continuidade exitosa dos programas
de reforma do setor publico nos paises da OCDE: a manutencao de sérios problemas no financiamento das
economias nacionais e das agdes publicas e o crescimento das taxas de desemprego estrutural,

Tais questdes levam a que se evidencie uma preocupagao constante dos governos e da
propria OCDE em garantir e proteger a capacidade estatal de arrecadar e distribuir corretamente os
recursos, assegurando o funcionamento mais integrado das economias nacignais e de suas articulacdes
interacionais. Evidencia-se a procura de mecanismos internos a cada pais e, no conjunto da comunidade,
visando criar programas de emprego que evitem ou reduzam os desequilibrios sociais e regionais, que ja
se manifestam em muitos casos.

¢ ambdm aparece como imporiante caradteristica dos processos de reforma do aparato estatal a alteragio da pripria cultura
organizacional das agéncias publicas que perdem ou recebem atribuicoes, responsabilidades e novo espaco paid lomada de decisdo.
Tulero dessa modificago € a substituicio de uma cultura baseada em procedimentos rigidos e padronizados por uma culiura organizaciona!
que valprize a flexibilidade a agiiidade na tomada de decisdo e principalmente. os resultados 2 serem alcanados. Pretende-se, com isso,
viabilizar a existéncia de uma maquina piblica mais resolutiva. orientada para o Cdaddo e usudnn, compromelida com ele
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PAISES EM DESENVOLVIMENTO: A DESMONTAGEM DAS ESTRUTURAS ESTATAIS

A andlise do resullado das experiéncias de reforma em paises da periferia capitalista, em
particular no Leste Europeu, vem mostrando processos muite distintos. O que tem presidido essas
transformacdes ¢ o movimento célere e "selvagem’ de desmontagem de estruluras estatais anacronicas,
expondo a estrutura social, econémica e politica de cada nagao a um processo de retaliagao e fragmentacao
sem precedentes. Nesse caso, afirma-se ainda com maior vigor ¢ imperativo do mercado, ancorando um
‘novo individualismo® e o repddio absoluto a qualquer tipo de interferéncia nos processos de alocagao da
riqueza social gerada e de definicdo dos padrdes de consumo. Associa-se a isso ¢ ressurgimento de
conflitos étnicas e regionais que permaneciam relativamente controlados pefa forga do aparato estatal
centralizado e agora destruldo, bem como a expansao do crime organizado.

Na América Latina, o balango dos processos de transformagao do aparato estatal também é
bastante controverso. Alteraram-se intensamente praticas e processos estatais de tomada de decisao,
criando situagdes novas, mas que se mantém ainda profundamente atreladas ao objetivo de reduzir
custos, o tamanho da maquina estatal e de inserir, a qualquer prego, os paises na economia internacional.

De forma muito resumida, quase esquematica, as informagoes sobre o resultado das reformas
na América Latina apontam para a seguinte situagao.

A maioria das reformas assumiu claramente a dire¢do da *devolugdd’, a sociedade organizada,
de recursos e mecanismos de intervencac e controle, anteriormente detidos pela esfera estatal. Como
conseqliéncia, estimulou-se e se obleve a redugao drastica do tamanho e do poder de intervengao e
requlagao estatais, em beneficio da primazia de um novo conceito de regulacao subordinado a dindmica
do mercado globalizado.

Com isso, abriu-se espaco para a viabilizagao de processos sacio-econdmicos e de consolidagao
de arranjos entre esferas de governo e entre o aparato estatal e a sociedade, onde passam a predominar
a diferenciagio, a seletividade e a fragmentagdo. Diferenciacao porgue se potencializam as condi¢des
que levam ao aumento das desigualdades no interior da estrutura social; seletividade porque sao
privilegiados setores com maior capacidade de inser¢do na economia internacional; fragmentagao porque
sdo incentivadas as articulacoes diretas entre espaqgos subnacionais ao espaco econdmico internacional,
ignorando 0s interesses e as necessidades de cada formagao nacional {(MARTINS, 1996},

Gs efeifos positivos decorrentes desse processo tm sido o estimulo e o grande desenvolvimento
ocoitide em unidades empresariais e em regides que fograram arganizar-se de forma complementar
(vertical ou horizontalmente) aos grandes complexos produtivos transnacionais. Esses casos constituiram
polos de desenvolvimento articulados diretamente ao mundo capitalista globalizado, atuando com grande
liberdade ¢ flexibilidade, ja que libertos de amarras regulatérias nacionais — dentre elas, as do campo das
relacdes capital/trabatho, do campo fiscal e tributério, etc. Além disso, adotam, em larga escala, mecanismos
de terceinizacao de atividades, provocando transformacdes significativas no perfil do mercado de trabalho
e criando novas formas de organizacao do trabalho e da produgdo (em unidades familiares e em micro
e pequenas empresas ariculadas verticalmente a complexos produtivos intermnacionalizados, dentre outras).

0Os efeitos negativos, entretanto, sao maiores e preocupantes. A fragmentagdo e o aumento
da heterogeneidade dos espagos sécio-econdmicos nacionais e regionais, com desarticulacdo de sistemas
industriais integrados, tém impactos avassaladores, como ¢ aumento do desemprego estrutural em areas
com forte concentragdo urbana (areas metropolitanas, principalmente) ou em areas ja deprimidas do
ponto de vista socio-econdmico. Outro aspecto sao as transformagdes significativas nas estruturas de
prote¢ao social estatais existentes, buscando redefinir um perfil universalista-redistributivo de intervencao,
pelo aumento na diferenciagéo de servigos, focaliza¢do e estruturagao de safely-nets setoriais especificos.

Niveis maicres de eficiéncia e compelitividade sé tém sido atingidos em contextos socio-
econdmicos muito homogéneos, com bases territoriais de pequenas dimensdes, aparatos estatais de
prote¢do social e requlagdo econdmica ja bastante eficazes e em espagos nacionais ja altamente integrados
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a comunidade internacional (vertical ou horizontalmente), no campo produtivo e financeiro. ( Chile talvez
seja o unico exemplo. Mesmo nesse caso, existem evidéncias de que a questao da eqiidade tem sido
comprometida por uma diferenciacdo inevitavel, especialmente no que diz respeito ao mercado de trabalho,
e no plano étnico-social.

Ha casos de nacdes como o México, onde o grau de heterogeneidade estrutural e social é
grande, suas dimensges sao continentais, o grau de conflito regional € intenso e os aparatos de protecao
social, requlacao e intervengao estatais precarios ou eivados de vicios corporativos, fisiologicos e clientelisticos
fortes. Os processos de reforma vém acentuando os problemas de heterogeneidade ja existentes € o grau
de exclusao politica, social e econdmica.

O "ABRANDAMENTO” DE POSICOES: RECONHECER O PAPEL DO ESTADO, DO
GOVERNO E DA ADMINISTRACAQ NO MUNDO EM MUDANCA

Muito recentemente, parece ocorrer uma mudanga de percepgao, inffluenciada pelos exemplos
das nagdes bem-sucedidas na era globalizada, que mostra que o caminho seguido pela histdria passou
ao largo da idéia de Estado Minimo e nao conduziu a uma dindmica competitiva desenfreada. Ficou
patente que, quando existem, os fatores responsadveis pela retomada sustenlada do desenvolvimento
foram outros e implicaram a criagao dewcondicdes sistémicas de competitividade, onde a agao efeliva de
um aparato estatal transformado - que atua como elemento de intervencao seletiva, catalisador, facilitando
acoes, induzindo e complementado as atividades do setor privado e dos grupos sociais, buscando,
enfim, gerir estrategicamente o processo de desenvolvimento - foi e continua sendo um elemento
essencial. O proprio Banco Mundial em seu mais recente relatério (WORLD BANK,1997) reconheceu essa
realidade; A Histdria tem demonstrado de forma repelida gue um bom governo e uma adminisiracso
publica eficaz ndo sao um luxe, mas uma necessidade vilal Sem a agio de um Fstado efetivo o
desenvolvimento sustentado, econdmico e social é impossivel”

O mesma relatério indica, também, qual seria, na visao do Bird, a estratégia que proveria o
framework para guiar os esforgos de transformacdo: focalizar a agao estatal no conjunto de atividades
possiveis de serem realizadas; melhorar 2 capacidade de intervencao estatal introduzindo incentivos,
flexibilizando e agilizando sua atuagao, criando barreiras contra o arbitrioc e o comportamento corrupto,
etc A andlise mais detida dessa proposta é fundamental, pois sintetiza, no agregado, a posi¢do dos paises
mais imporantes do cenario internacional, que influenciam em grande parte as maiores ou menores
chances de aumento das condi¢des de competitividade do pais, no plano estrutural.

> (O ponto central dessa nova estratégia & obler uma capacidade de intervengdo efeliva entendida
aqui como a habilidade de promover agdes coletivas de forma eficiente tais como lei e ordem, salde
publica, educagdo fundamental e infra-estrutura hasica, visando atender as demandas da sociedade por
esses bens publicos. Isso, segundo o Bird, nao significa desmantelar o aparato estatal, mas focaliza-lo,
escolher o que € essencial e critico, combinar adequadamente a capacidade institucional estatal com as
agdes efetivamente prioritarias’ Nesse caso, 0 centro de atencao dos governos seria composto por acbes
visando: estabelecer o primado da legalidade; manter um ambienle politico estavel - o que inclui a
estabilidade macroeconémica, a previsibilidade e a credibilidade da acao estatal (regras e politicas publicas)
para gue os investimentos privados se sintam atraidos e seguros,; investir em servigos sociais bdsicos e em
infra-estrutura; proteger os segmentos mais vulneraveis da estrutura social; e implantar uma politica ativa
de protecdo ao meio ambiente. Tudo isso criaria, na visao do Bird, condigbes bastante favoraveis para uma

? O Bird propde que, na caso de naghes onde a ‘capacidade institucional instalada” é fiaca ou inexistente, se adotem regras
figidas de aulo-resticao & intenencdo estatal com allo custo de reversdo; ou ainda se adolemn parcerias com empresas e didadios e
incenlivos d acdo socielal ao inviés de leniar aiar capacidade estatal de interveniio
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acao complementar entre Estado e mercado. A acdo do Estado passa a ser vista, novamente, como
essendial para criar a institucionalidade basica que viabiliza a a¢do do mercado. Mais que isso, garantiria
que os beneficios advindos do crescimento do mercado fossem divididos, particularmente por meio de
investimentos em educacao, seguranca publica e saude. Além disso, devern ser priorizadas:

a) aches estatais voltadas ao financiamento, uso de incentivos, subsidios seletivos
(especialmente na area industrial) e as atividades de regutacao. Especialmente essa
ultima atividade pode servir para redirecionar os resultados da acdo dos mercados para
finalidades de interesse publico. A privatizacao é também, segundo o Bird, uma solugao
Obvia e muito eficaz do ponto de vista econdmico e fiscal. Em outras palavras, o aparato
estatal nao deve concentrar-se no provimento direto de bens e servigos, pois o monopélio do
setor publico revelou-se pior que a acdo de agentes privados, muito mais eficiente e eficaz.

b) agoes de reforma dos sistemas de protecao de corte universal proporcionadas pelo Estado,
pois ndo existiiam condigbes econémicas para manté-los. Solugdes inovadoras que
envolvam a agdo estatal em parcerias com empresarios, trabalhadores e comunidade
podem produzir melhor prote¢ao a custos muito mais baixos.

Outro aspecto central dessa estratégia é o processo de revigorarnento das instituicdes estalals
no sentido de proporcionar incentivos para que os servidores publicos tenham um meithor desempentio
evitando agdes arbifrdrias, discriciondrias e corruptas por paite dos governos. Sugere-se a adogao de trés
formas basicas de incentivo:

a} regras efetivas e restrigdes que permitam a existéncia de um maior niamero de velo points
a acles estatais arbirarias e a corrupgao endémica. Isso pode ser obtide, sequndo o Bird,
dividindo-se adequadamente o poder de Estado, tanto entre o Executivo, Legislativo e
Judiciario — tornando este Ultimo verdadeiramente independente —, quanto entre as
autoridades central, regionais e locais;

b} submeter a acdo estatal a maior competicao possivel, combinando mecanismos que
encorajem esse tipo de processo internamente ao aparato do setor publico, como por
exemplo: recrutamento e promogdes baseadas no mérito e remuneragac adegquada;
estabelecimento de metas para o desempenho de unidades - transformadas em unidades
de negdcio - e incentivos que premiem seu cumprimento; utilizagao de mecanismos de
contracting out onde possivel, etc;

) incentivar a participacao e as parcerias, razendo o aparato estatal para mais perto do
cidaddo, o que incluiria a abertura de canais de comunicagio entre o usuario e a maquina
estatal, pesquisas de satisfacao, processos de descentralizagao e desconcentracdo no
plano da operagdo dos servi¢os; incentivos a participagao direta dos cidadaos na
implementagdo e monitoramento de politicas ou por meio de colegiados, etc

Mais importante, entretanto, para fins deste trabatho, sdo as recomendagdes que enfeixam
essa eslratégia, precanizada pelo Bird, de transformacao do Estado num parceiro mais crivel e efetivo na
tarefa de desenvolvimento das nagdes: ultrapassar as barreiras das fronteiras nacionais, facilitando a
acdo coletiva global, e remover os obstaculos a reforma do Estado, nos moldes preconizados, ainda gue
respeitadas as peculiaridades nacionais.

Na visao do Bird, a globalizacao s6 € um perigo para nagdes governadas de forma equivocada,
porque para estados com economias disciplinadas e com governos institucionalmente fortalecidos e,
portanto, capazes de uma acdo efetiva, abrem-se com ela caminhos para o desenveolvimento e bem-estar.
Ademais, estar-se-ia sublinhando a necessidade de uma efetiva cooperagdo internacional que permitisse
a emergéncia de uma verdadeira agdo coletiva global, Nessa acao glebal, seriam melhor gerenciadas as
crises regionais e se promoveriam de forma mais adequada condicdes de estabilidade da economia
mundial, seriam aumentados o nivel de protecao do meio ambiente e as condigdes de intercambio
tecnologico e prestar-se-ia assisténcia técnica mais efetiva aos paises mals pobres,

R paran. Desenv, Curiiiba, n93, jan/abr. 1998, p. 3-25



Ledro iz Parros Sifva

A despeito de essa estratégia preconizar um conjunto de a¢des importantes e que podem
aumentar a capacidade de acao dos estados e governos — muitas delas ja referidas neste texto —, ela
pressupde algo bastante questiondvel, ou seja, a existéncia de uma ordem mundial onde interesses
nacionais se harmonizam no plano internacional, fato que jamais ocorreu e nao faz parte, por definicao,
da dindmica capitalista.?

Nao é demasiade recordar aqui que as relagdes entre nagdes no capitalismo podem ser
definidas por trés tipos bésicos de controle politico-econémico exercidos pelos paises que fazem parte do
centtro capitalista. Nas palavras de Cardoso de Mello: ‘o primeiro deles se exerceria sobre o processo de
inovagdo tecnologica, o que supde formas de organizacdo capitalista nas quais estaria encarnada o
poder financeiro; 0 segunde concerne & moeda e & finanga internacionalizada, o que por sua vez pressupde
o poder induslrial; o terceiro diz respeito ao poder politico-militar, em Ultima insténcia, o controle das
armas”? A estruturacao da periferia subdesenvolvida ocorre em fungao da expansio do centro capitalista,
exprimindo sua fragilidade monetaria e financeira e a natureza dinamicamente dependente do sistema
produtivo, além obviamente da subordinacdo no plano geopolitico e militar. Mesmo nas fases favoraveis
de expansao do final dos anos 50 a meados dos 70, no plano internacional, somente poucos paises em
desenvolvimento - o Brasil entre eles — puderam tragar estratégias nacionais, para as guais a intervengao
estatal foi decisiva, dotando de dinamismo endégeno e relativamente auténomo suas economias, criando
condicdes minimas de financiamento, construindo sistemas industriais integrados e buscando criar bases
para a producado de inovagdo tecnoldgica. Mesmo assim, jamais se conseguiu criar no Brasil condigbes
sécio-econdmicas e regionais homogéneas, bem come uma estrutura de prote¢do que minimizasse a
questao da profunda desiguaidade social.

Claramente, 0 momento atual de reestruturagdo capitalista nao modifica, ao contrario, agrava
essas condigbes porque faz parte constitutiva de sua dindmica a abertura dos mercados, especialmente dos
paises em desenvolvimento, a concorréncia exlema e & aplicagao desregulamentada e livre de capitais
produtivos e especulativos. Esse processo tende a ocomer desorganizando ot destruindo as estruturas produtivas
mais integradas e certamente acentuando a heterogeneidade sodal, expandindo o mercado informal e reduzindo
o formal, aiando ou repondo clivagens regionais, aumentando a desigualdade social, etc

A ado¢do de uma estratégia de reforma da agdo do Estado, na direcao proposta pelo Bird -
se tomada como um processo de integracdo sem restriches, contrapesos e condicdes de reciprocidade,
asseciada a idéia de focalizagho do aparato estatal predominantemente na criacao de condicoes de
atracao do capital privado externo —, poderia estar criando fortes condigdes de favorecimento dos interesses
econdmicos internacionais e dos nacionais a eles integrados. Estar-se-ia sancionando, dessa forma, a
perpetuacdo da maior competitividade desses blocos de capital em detrimento da estrutura industrial
instalada rios paises em desenvolvimento, especialmente a de corte nacional e ndo integrada. Na hipétese
limite, haveria forte tendéncia das nagdes subdesenvolvidas em se transformar predominantemente no
espago de expansao dos negdcios e das exportacdes dos paises centrais, portanto em Jocus de expansao
de capitais inlernacionais cada vez mais concentrados e interessados na compra, na maior parte das
vezes subsidiada, de setores produtivos a cargo de empresas publicas em processo de privatizacao. Os
aparalos estatais nacionais tenderiam a permanecer, assim, com sua capacidade fiscal reduzida e destinada
a pagar os juros de suas dividas em franco processo de ampliacao. Com isso, a responsabilidade de
manter ou mesmo ampliar & estrutura de protegao social construida se esgota, por definicao, assim como
se tornam muito fragels outros mecanismos destinados a viabilizar patamares mais egquanimes de
distribuicdo da riqueza social gerada na nagao.

¢ Nz andlise de BELLUZZO (1997) essa visdo lem como pressupostos & inevitabilidade e & conveniéngia de uma insercdo passiva
d3s econormias nacionais ne chamade processo de globalizagdo, ou em outras palavias: 1) a globalizacdo conduzird 8 homogeneizacao
das economias nacionais e d convergéncia para 0 modelp anglo-saxao de mercado: 2) esse processo decorre de forma impessoal acima da
capacidade de reagdo das politicas decididas no dmbilp dos estados nacionais.” A despeita de essa visdo constituir o main stream, essa ndo
parecer sel necessanigimente, 4 unica altermativa a disposicio de paises como o Brasil

¥ CFMELLO (1997) O curso g3 andlise aqui realizada inspira-se nesse brilhante Prologe:
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As possibilidades de criar alternativas a esse quadro bastante pessimista vinculam-se a outro
tipo de acao dos governos. A profunda transformacao e renovacac de suas bases e fundamentos de
operacao e intervencao deve ser feila guiando-se por uma estratégia complexa e de dificil viabilizacao,
porgue contraria ac main streaminternacional: criacao de condigdes de atracao dos capitais internacionais
induzidas por um aparato estatal forte, consolidado, com organizagdes pUblicas eficazes atuando em
areas estratégicas, especialmente, no plano produtivo, na ciéncia e tecnologia, no fomento regional, no
desenvolvimento social e na requlacao das atividades transferidas ao mercado.

Olhando por esse prisma, na estratégia para a construcac de um novo Estado — proposta
pelo Bird e sancionada pelos principais paises do mundo capitalista -, néo é possivel deixar de considerar
a hipdtese de um certo processo de “‘domesticacao” de nagdes como ¢ Brasil, que a despeilo de todas as
dificuldades, conseguiu atingir patamares notaveis de desenvolvimenio econdmico, ainda que com forte
concentragdo de renda e perpetuagdo de graves iniglidades sociais. Esta ausente nessa proposia a
énfase no fundamental qual seja, o da necessidade do papel do Estado para promover, nas condigdes
complexas de um mundo globalizado, o desenvolvimento com eqiidade. Isso implica um conjunto de
acdes mais complexas e de natureza diversa daquela referente a garantia das condicdes econdémicas,
politicas e sociais para que atores econdmicos privados viabilizem seus interesses.

A REFORMA DO APARATO ESTATAL NO BRASIL: POTENCIALIDADES E LIMITES DA
TRANSFORMAGCAO PARA O ENFRENTAMENTO DA QUESTAO SOCIAL

De diversas maneiras, mas sempre com base em suas tradigdes historicas, culturais e nas
caracteristicas de seus processos de desenvolvimento, o Brasil também passou a se mover no campo da
reforma do Estado com o objetivo de encontrar solu¢des operacionais para problemas emergentes e
quica tracar estratégias de mais longo prazo. Em sintese, também agui, a natureza da intervenqdo estatal
€ 05 caminhos de sua reforma transformaram-se nos grandes temas da agenda brasileira. Hoje, apds
diversas lenlativas frustradas de reforma de cunho administrativo e organizacional — acompanhadas pela
generalizacao (potencializada pela acao dos formadores de opinido na midia), da descrenga em relacao
a eficicia e talvez a propria pertinéncia da intervencao estatal e a gualidade dos servigos publicos -,
pode-se dizer que a natureza e os limites da intervencao do Estado e seu papel no futuro da nagdo
persistem no centro das atengoes.

No inicio dos anos 80, a agenda da reforma do Estado brasileiro apontava para sua
redemocratizacio e descentralizacae. Em particular, a proposta de descentralizagdo, num primeiro momento,
foi bastante condicionada pela propria natureza do processo de redemocratizacdo. Como é sabido, o
Brasil passou por diversos periodos de centralizacao e descentralizagdo politica e fiscal no longo de sua
histdria republicana. Mas ndo cabem duvidas sobre a natureza centralizante do periodo recente dos
governos militares. Na sequnda metade dos anos 70, entretanto, ja eram visiveis os primeiros sinais de
uma inflexdo assinalada no plano da redistribuicao fiscal. Mas foi, sem dlvida, nos anos 80 que a
intensidade da crise do Estado, combinada com o vigor da luta redemocratizante, deu uma densidade e
uma forga suprapartidaria a um novo esforco descentralizante. Nesse sentido, e resumindo uma histéria
bem mais complexa, pode-se afirmar que a descentralizagao brasileira comegou nos anos 70 no plano
fiscal, mas teve seu momento de inflexdao decisivo, do ponto de vista politico-institucional, com a eleigao
direta dos governadores ocorrida, depois de muitos anos, em 1982, A partir dai, confundiu-se cada vez
mais com a propria redemocratizagao, tendo sido acompanhada por permanente esforco parlamentar de
descentralizacao fiscal. Dois processos gue culminam com a Constituigo de 1988. No inicio dos anos 90,
ela passou a ser ocupada pelos requerimentos fiscais das politicas de estabitizacdo e de cumprimento
dos compromissos externos assumidos na renegaciacdo da prdpria divida com o sistema financeiro
privado internacional: o desiderato da estabilizacao a qualquer preco.
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Na gestao Collor, que inaugura essa nova agenda, rompendo com a forma com que até
entdo a questdo da reforma do Estado vinha sendo tratada (modemizacao, deshurocratizacao ou ainda
reforma administrativa), ndo se percebe de forma clara uma estratégia compreensiva e de mudancas
estruturais e sim um movimento celere de desmontagem e quase "destruicao” do aparato estatal,
especialmente do governo federal. Nao se poderia dizer, a rigor, que existiu nesse momento uma visao
consolidada de governo que espefhasse um projeto construido racionalmente de reestruturacao do aparato
publice, adequando-o a um projeto de reinsercao do Brasil na economia mundial, qualquer que fosse ele.

0S LIMITES ESTRUTURAIS DECORRENTES DA ESTRATEGIA DE REFORMA BRASILEIRA

0 processo de reformas estruturais se inicia, concretamente, na gestdo governamental pds-
1995, no governo Fernando Henrique Cardoso e, portanto, apds a implantagao, com sucesso, de uma
estratégia de estabilizagao monetaria - o Plano Real. Propde-se uma reforma do aparato estatal por meio
de um projeto de emenda constitucional que procurou, simultaneamente, enfrentar a crise fiscal; reestruturar

o papel do Estado na economia brasileira (menor intervengao direta e maior atividade de corte requlatério);,

aumentar a eficiéncia e eficdcia dos servios publicos, especialmente os da area social, por meio de sua
descentraliza¢do completa; e, finalmente, flexibilizar o processo de administracao do aparato publico,
valorizando o servidor publico pela promogae de sua profissionalizacdo (AZEVEDO e ANDRADE, 1997).

Segundo Bresser Pereira, ministro responsavel pela condugao da reforma, supera-se a fase
. de reforma caracterizada pela “administragdo de cortes” e se adentra na reforma tipica de administracfes
social-demacratas onde se terta consciéndia de que: (1} 0 ajuste fiscal ndo era proposta de cunho ideolégico,
mas condicao necessaria para qualguer Estado forte e efetivo. Este fato, somado a dbvia supericridade da
administracao publica gerencial sobre a burocratica, levou governos de diferentes orientagdes idecldgicas
a se envolverem em reformas administrativas, quase todas visando a duas metas: redugao dos gastos
publicos e aumento na eficiéncia mediante orientacdo gerencial, a médio prazo.”

O cerne da proposta de reforma, recentemente aprovada, é preparar o aparato estatat para
intervir no novo cendrio politico-econdmico pés-estabilizacao, diferenciando claramente onde essa
intervengao é necessaria e com que institucionalidade. Fica estabelecida, de forma precisa, a existéncia de
guatro setores, que delimitam o que é estratégico ou ndo, enquanto objeto de intervengao.

0 nucleo estratégico, por definicao estatal, é onde se definem as leis e as politicas publicas
destinadas a viabilizar as iniciativas estatais, garantindo seu cumprimento. Conforma o centro ou coragao
do Estado: o Poder Legislativo, o Judicidrio, 0 governo e a cdpula da administracdo piblica, nas trés
esferas que caradierizam o sistema federativo brasileiro, Aqui, combinam-se necessidades derivadas da
eficiéncia e da eficacia de acdo. Para tanto, a existéncia de um corpo de servidores de alto nivel técnico,
estiveis e de carreira é condi¢do fundamental, ainda que as concep¢des de carreira e de estabilidade
adotadas sejam distintas daquelas que atualmente vigoram na administra¢ao publica brasileira, adquirindo
mais flexibilidade e sendo aplicadas de forma mais restritiva e selecionada.

As afividades exclusivas sdo representadas pelas forcas armadas, policia, arrecada¢ao de
impostos ¢ fodas as agéncias destinadas a regulagao, fomenlo e controle. Essas atividades devem ser
conduzidas, sempre que possivel, de forma desconcentrada, ficando lambém sob responsabilidade estatal.
Com exce¢do das forgas armadas e da policia, para as outras atividades pretende-se criar agéncias
executivas com grande autonomia de a¢do, ainda que seus dirigentes sejam nomeados pelo chefe de
governo ou ministro responsavel pelo setor, e suas a¢des sejam balizadas por um contrato de gestao com
metas definidas e mecanismos de controle esiabelecidos.

18 Sequndo o autor, 3 aaministiagdo poblica gerencial que se contrapbe 3 burocrdlica ou tradidonal é aguela em qgue a atividade
estatal se orienta para o cidaddo e para a obtencio de resulfados; polfticos e servidores publicos m autonomia de acdo ainda que
fimitada: é descentralizada e se utiliza de incentivos 3 criatividade e 3 inovagdo: combalem-se 0 NEPOLSMO e & COMupCIo sem procedimentos
ngidos; e s¢ conirplam o5 resuftados da acdo estatal mediante contratos de gesiso. (PEREIRA, 1997)
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Os senvicos ndo-exclusivos — educacao, atengao a satde e outros da area social, bem como
os de natureza cullural e referentes a pesquisa cientifica, ciéncia e tecnologia - devem ser autdnomos e
geridos preferencialmente pelo setor pablico nao-estatal. Sugere-se aqui uma forma de propriedade mais
complexa, por se tratar de servigos que devem ser em parte financiados pelo funde pblico e por envolverem
externalidades que o mercado, por si 56, ndo compensaria na forma de preco e lucro. Mas como nao
implicam a exercicio do Poder de Estado, a visdo do atual governo é de gue nao devem ser propriedade
estatal, como no caso dos segmentos anteriores. Buscou-se, entdo, uma forma de organizacdo publica
ndo-estalal: as organizacdes sociais. Essas organizagdes possuem muitas caracteristicas assemelhadas
as fundacgtes de direito privado estabelecidas pelo setor publico, embora contenham aperfeicoamentos
organizacionais, operacionais, bem como formas de planejamento, controle e mecanismos de financiamento
bastante flexibilizados.

Finalmente, o sefor de prodiscao de bens e servigos, constituido pelas empresas estatais. Na
visao da atual gestao governamental, esse setor pode ser completamente privatizado, dado que na maioria
dos casos o mercado realizaria com maior eficiéncia as atividades abrangidas por esse conjunto de
empresas, especiaimente se houver parametros de eficiéncia e eficacia bem delimitados e controlados por
agéncias requlatérias nos casos mais complexos, como ¢ dos monopdlios naturais.

Como resultante da adogdo desse novo formato de organizacao do Poder Executivo, seria
reduzido o tamanho da administra¢do publica, recuperando, na visao do governo, sua salde financeira,
além de serem criados meios para intervir onde realmente é necessario e essencial.

Associam-se a esse conjunto de mudangas, na estratégia e na estrutura de intervengdo do
Executivo, duas outras reformas de grande significado: a reforma politica - da legislagao eleitoral e a
partidaria —, para dar maior possibilidade de consolidacao institucional da demacracia e legitimidade aos
governos (LIMONGI e FIIGUEIREDD, 1996); ¢ a reforma do Poder Judiciario, que busca garantir maior agilidade
e reducdo de custos, superando problemas de ordem institucional, da propria estrutura de funcionamento
desse Poder, e relativos aos procedimentos juridicos adotados (SADEX, 1996).

Entretanto, o que parecia ser uma trajetéria simples, linear e progressiva de reforma de um
aspecto central do Estado brasileiro comegou a apresentar problemas, desde o seu inicic. Primeiro, o
ajuste e a reforma fiscal requeridos pelas politicas adotadas de estabilizacdo monetdria vém sendo
obstaculizados pelas limitagdes administrativas, fiscais e financeiras da maior parte das unidades de
governo subnacionais. Desde entdo, pode-se perceber de forma cada vez mais nitida o aumentfo da
lensdo entre 3 Yontade politica descentralizante’ e a favor de um aparalo mais denso de protecao social
e a ‘vontade econdmica estabilizante’ cujas principais derivagoes e determinacaes acabam gerando uma
dindrmica recentralizante do poder, independentenente das convicgoes mals ou menos descentralizadoras
de seus execulfores Na pratica, as prefeituras e os governantes estaduais vao sendo progressivamente
paralisados ou esvaziados de toda capacidade de iniciativa, estrangulados pelo peso de suas dividas
passadas, submetidas a um processo de multiplicagao financeira semelhante ao que afetou as dividas
interna e externa da Unido. A profongacao no tempo dessa sifuagdo de paralisia vem criando dificuidades
crescentes para o funcionamento do sistema oy, mais predisamente, para & coordenacdo e governabilidade
federativas, independentemnente das decisdes legisiativas que possam ser fomadas no sentido do
fortalecimento da Federacao (AFFONSQ 1997} 1)

" Além dissa 3 propAa necessidade de reforma polftica vem sendp bastante questionada per investigagdes recentes. LIMONG! e
FIGUFIRED() (1995 e 1996) e AGUEREDO e LIMONGL (1597} 2 partir de detaihada pesquisa, argumentam o equivoco dos analistas que
propugnam a urgéncia das reformas politico-institudonais Demonstram com faria argumentacdo e evidéncias empiicas Imeluldveis o
equivaco da isdo daqueles que creditam & fagilidade de nossas instituicdes representativas — Individualismo e inconstdncia das parlamentares
excesso de partidos fagilidade de vinculos entre represemiantes e representados, elc — as dificuldades enfentadas pelo govemno na
aprovacao das refonnas estruturais A reforma do Judicidrio, por sua vez enffenta dificuldades de implementacdo decorrentes de controvérsias
e agoes obstaculizadoras advindas especialmente, do interior da propria corporagdo (SADEK 1996]
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Enfeixa esse quadro de dificuldades, a falta de clareza quanto ao projeto de desenvolvimento
perseguido nessa estrategia de reforma do Estado e que poderia, quicd, aglutinar as ptincipais forgas
politico-econdmicas nacionais na condugao da transformagao do aparato estatal. Polarizam-se fortemente
as opinides diante dessa questao. De um lado, setores do governo, que, refutando o primado exclusivo dos
‘requerimentos’ fiscais e financeiros das politicas de estabilizacado monetéria, indicam que paulatinamente
vai se desenhando uma polilica de reestruturagao industrial. Esta, apoiada na reforma em curso do
Estado, gerara condicbes superiores de enfrentamento dos problemas de reinsercao na nova oidem
capitalista mundial? De outro, colocam-se aqueles que julgam devastadores - do ponto de vista industrial,
comercial, regional e social — os efeitos que a ldgica do processo de reestruturacdo impora,? tal como
desenhado e implementado até agui, independentemente das boas intencdes e eventuais mudancas
parciais e vinuosas buscadas por alguns setores dentro do governo. Salvo ocorram transformagdes profundas
de curso na condugdo da estratégia de reforma, recolocando como prioritdria a questao do desenvolvimento,
as chances de sucesso estariam reduzidas ao minimo. Nessa ultima perspeciiva, a grande conseqiténcia
visivel e real obtida por meio desse programa de reformas ¢ a de desengatar o Estado da funcao
desenvolvimentista e passar a depositar todas as expectativas no investimento direto estrangeiro como
nova locomotiva. Nessa nova condicao, entretanto, seque o0 mesmo Estado como animador e patrocinador
de um processo brutal de concentracao do que era estatal nas maos de monopdlios privados. Trata-se de
um programa de reformas onde se esquecem o desenvolvimento e a quesiao da eqliidade e se patrocina,
pela via estatal, uma reforma patrimonial colossal sem tocar nas bases canservadoras de nossa sociedade
e que obstaculizam, de forma irretorquivel, medidas que promovam um processo mais justo de distribui¢ao
da riqueza social gerada™ Essa tensdo tem aumentado com a crise recente do sistema financeiro
internacional e as conseqiientes medidas de “defesa” adotadas pelas autoridades brasileiras, no campo
dos juros e da redugao do déficit publico, envolvendo na aparéncia uma disputa de concepgoes e estratégias
macroecondmicas que invade o proprio inferior da administragao puablica federal.

A REFORMA DO APARATO DE POLITICA SOCIAL

0 governo brasileiro assumiu de forma clara, desde o inicio da gestao FHC, que a longa crise
do aparato estatal enfrentada nos anos 80 e inicio da década de 90 deixou seqfielas na capacidade de
intervencao do setor piblico na area social.

a) o diagnostico

E reconhecido que um grande contingente de brasileiros vive em situagdo de pobreza e
indigéncia e que a desigualdade de renda e riqueza vinha assumindo niveis inaceitaveis, Desses processos
¢ de sua combinagao resultou, na visao do governo, uma “estrutura complexa e diferenciada de exclusdes
e vulnerabilidades sociais que precisam ser enfrenfadas por uma gama igualmente diferenciada de
politicas publicas e de politicas de governo™. A tabela 1, apresentada no documento de governo que
formula uma estratégia de desenvolvimento social, evidencia com clareza as dimensdes significativas
dessa estrutura de exclusdes e vulnerabilidades sociais existentes no Brasil em 1990.

Esse quadro pode se tornar ainda mais dramatico, dependendo da linha de corte adotada
para estabelecer a condi¢do de indigéncia. Para 1996, utilizando também dados da PNAD, pode se chegar
a um volume muito maior de pessoas abaixo da linha de indigéncia (aproximadamente 28 milhdes -
tabela 2).

7 Vide especialimente. BARROS, L C e GOLDENSTEIN (1997} e BARROS, ) R e GOLDENSTEIN (1996}

1 Vide TAVARES e FIORI (1997) e FIOR! (19978)

M E exemplar no sentido dessa arqumentacao @ entrevista de José Luiz Flor 3 revista Carta Capital (FORL 19973)
15 BRASH. (1995)
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TABELA 1 - INDICADORES DE INDIGENCIA COM BASE NA INSUFICIENCIA DE
RENDA, SEGUNDO UNIDADES DA FEDERACAO E ESTADOS - 1990

BRASIL NUMERO DE PROPORCAD DE

INDIGENTES INDIGENTES (%)
Norte® 1952578 380
Norgeste 9089 059 220
Sudeste 4635814 6,6
Sul 1622 908 75
Centro-Oeste 820 344 82
Metropolitano 3414 801 80
Urbanc 6102 073 93
Rural 7 009 248 225
TOTAL 16 526 122 119

FONTE: PNAD 1990 - IBGE (Tabulagdes especiais)
NGTA: Extraido de BRASIL(1996).

(1} Exceto estrato rural ndo investigado pela PNAD, e Estado de Tocantins, ainda
inclulda em Goids no desenho amostral da PNAD.

TABELA Z - INTENSIDADE DA POBREZA NO BRASIL - 1996

. NUMERO DE NUMERO DE
REGIAG e o || PESSOAS ABAIXO DA | FAMILIAS ABAIXO DA
LINHA DE INDIGENCIA LINHA BE IE_\ID!GENClA LINHA DE IND{GENCU\
(Em mithdes) {Em milhdes}

Rio de Janeiro

Area Metropolitana 50 0893 0,237

Area Urbana 50 0226 0056

Area Rural 228 0139 0,027
Sao Paulo

Area Metropolitana 59 0945 0257

Area Urbana 54 0824 0230

Area Rural 92 0189 0045
Sul

Area Metropolilana-Porlo Alegre 107 0338 : 0,089

Area Metropolitana-Curiliba 47 G103 0027

Area Urbana 93 1184 0302

Area Rural 224 1078 0237
Nordesle

Area Metropolitana-Fortaleza 202 0514 0121

Area Metropolitana-Recife 261 0689 0172

Area Melropalitana-Satvadar 226 0590 0143

Area Urbana 335 6,797 1499

Area Rurai 531 8341 1617
Lste“’

Area Metropolitana-Belo Horizonte 83 0297 0073

Area Urbana 95 1075 0,265

Area Rural 231 0951 0177
Norte

Area Metropolitana-Belém 177 0166 0,043

Area Urbana 260 1645 0341
Centro-Qeste

Distrito Federal ' 97 0163 0042

Area Urbana Centro-Oeste 98 0575 0179
Brasil® 186 27822 6,180

FONTE DOS DADOS BRUTOS: PNAD 1996 - IBGE

NOTA: Dados elaborados por Ricardo Paes de Barros, 1PEA

{1) A Regido Leste compreende os estados de Minas Gerais e Esplrito Sanlo.
(2) Exclusive area rural Centro-Oeste.
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Foram enfatizados também os niveis, historicamente ineficientes, de implementagdo dos
programas saociais. Sem capacidade gerencial, monitoramento e avaliagio sistematicos - capazes de
subsidiar as adaptacoes e corre¢des de rumos necessarias —, as a¢bes na area social acabaram, no
diagnostico governamental, onerando o Estado em beneficio dos proprios procedimentos administrativos
e burocraticos. Ou, ainda, beneficiaram interesses particulares de segmentos sociais que se apropriaram
dos beneficios da intervencao eslatal de forma indevida.

Alem disso, 0 gasto social brasileiro nunca foi redistributivo, quando comparado aos sistemas
de protecdo social de outros paises, seja na Europa, seja na América Latina. Em outras palavras, o gasto
social sempre tendeu no Brasil - dado o formato prevalecente de impfementacao das politicas - a
privilegiar os estratos médios da sociedade em detrimento dos segmentos mais vulneraveis.

Qutro elemento complicador para a intervengao governamental nessa area, que foi considerado
nesse diagndstico - menos discutido e considerado nas analises sobre a politica e o desenvolvimento
social brasileiro -, diz respeito ao comportamento da dinamica demografica. Estudos disponiveis mostram
gue ocorrerac profundas transformagdes até o ano 2020 aproximadamente. Entre elas, pode-se dizer que:

« as taxas de crescimento dos segmentos mais jovens serao negativas;
= as taxas de crescimento da populacdo adulta serdo elevadas mas cadentes;
« as taxas de crescimento da populagao idosa serdo crescentes.

Isso significa uma mudanca na estrutura etdria da poputacac que determina, por si so,
possibilidades e desafios para o desenvolvimento social e para o combate ao fenémeno da exclusao
social, 0 que mereceu especial atengdo no diagnostico do governo. Esse periodo pode se constituir numa
tremenda vantagem, dada a razao de dependéncia favoravel, se houver geracdo de empreqo e de
oportunidades de trabalhg; ou transformar-se num problema de dimensbes colossais, caso isso nao
ocorra. De qualquer forma, existirdo pressoes sobre a estrutura de prote¢ao social, especialmente na area
de educagao (melhoria da qualidade e universalizacao do ensino basico e da qualificagac profissional,
entre outras), de ateng¢do a salde e de previdéncia social (maiores cuidados e beneficios 8 populagao
adultz e idosa).

Em sintese, a busca do enfrentamento desses sérios desafios que se apresentam no campo
social culminou na adogdo de um conjunto de medidas visando a recuperacdo da capacidade de
Intervengdo do Poder Publico, consubstanciado em uma estratégia de desenvolvimento social, posta em
execucao no final de 19951

b) a estratégia

Para enfrentar essa situagdo, o governo brasileiro procurou focar sua atuagao em um conjunto
de medidas.

= Parte delas foi e continua sendo apresentada como condigdo basica para melhorar a
qualidade de vida dos brasileiros e diz respeito as agdes destinadas a assegurar a estabilidade
macroecondmica e a reforma do Estado {eriacdo das condicoes necessarias)

» Qutras se concentraram na melhoria do desempenho dos servigos sociais basicos de
vocagao universal: educa¢dp, salde, previdéncia social, habitagdo, saneamento basico,
trabalho e assisténcia social {reestruturar e reformar 0s senicos sociais basicos e promover
politicas de emprego € geracao de oportunidades de trabatho e rendal;

» Foi sefecionado um conjunto de programas considerados prioritarios e estratégicos para
acelerar a reestruturacao dos semvicos sociais (implementar agoes prioritdrias)}

i BRASIE (1996]
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« Procurou-se imprimir um novo estilo gerencial aos programas sociats focalizados, coordenando
as agoes de governo por melg das Camaras e Comilés Executivas; nesse contexto, por um
lado, busca-se estabelecer uma articulacao horizontal entre os Ministérios sociais, por meio da
Camara de Politica Social e do Programa da Comunidade Solidaria; por outro, procura-se
viabilizar uma ariculacdo vertical erdre governos estaduais e locais, responsaveis pelo
gerenciamento dos programas sociais federais, bem como dos programas estaduais e locais
{deservolver um novo mecanismo de coordenagdo de politicas focalizadas de combale a
fome e 3 miséna e de mobilizacda paricipacdo e parcerias com a sodiedade civifl

Essa estratégia basepu-se em um conjunto de diretrizes. Podem ser consideradas diretrizes
de ordem geral o estimulo a igualdade de oportunidades e a compatibilizagao dessa diretriz com uma forma
de distribuicao dos recursos que seja alocativo-eficiente. Podem ser consideradas diretrizes operacionais a
descentralizagao da condugao do processo; a participagao, entendida come o fortalecimento reaf dos espacos
publicos de forma nao-corporativa ou destinada a favorecer interesses particulares e privados; e as parcerias,
tanto com outros niveis de govemo, quanto com outros segmentos da sociedade civil

A partir dessas diretrizes, foram constituidos cinco eixos prindipais de intervengao:

a) busca de integracdo argdnica entre as diferentes areas de politica;

b) reforma estrutural nos senvicos de responsabilidade piblica;

¢} estruturagao de politicas que maximizem as oportunidades de geracao de emprego e
renda no plano estrutural;

d} politicas voltadas & solugdo dos problemas sociais decorrentes da estrutura agraria do
pais, eliminando as diferenciacdes e desigualdades existentes;

e) programas focalizados {em que impere o principio de disciminagao positiva) para grupos,
areas e regides, em situacao de imensa pobreza.

¢) os resultados

A analise do processo de implementacac dessa estratégia de desenvolvimento social mostra,
como em todo o processo, aspecios positivos e negativos. Ainda que sujeita a controvérsias quanto as
formas de medida, claramente, a estabilidade da moeda, no periodo 1994-96, contribuiu para a diminuigao
da desigualdade historicamente existente na sociedade brasileira. Dados do IBGE mostram gue a distribuicao
de renda melhorou, com o fim da inflagao, aumentando o nivel de participacao dos 50% mais pobres das
seis principais regides metropolitanas no total dos rendimentos do trabalho de 11,3% para 123% e
conseqiientemente diminuindo o grau de desigualdade de 5,73 para 5,07 (tabela 3).

Do ponto de vista do gasto total, a intervengao governamental na area social nas trés esferas
de governo ja vinha proporcionando relevante fluxo de recursos para a 4rea: de 13,3% do PIB em 1985 o
gasto social evoluiu para 18,96% em 1990 (tabela 4).

Em 1995, o gasto social agregado passou a situar-se ao redor dos 21% do PIB (tabela 5). Esse
¢ o ultimo ano para o qual se dispbe de dados agregados do gasto social nas trés esferas de governo.

TABELA 3 - EVOLUCAO PERCENTUAL DA DESIGUALDADE, DO CRESCIMENTO E DA POBREZA, NAS SEIS
PRINCIPAIS REGIOES METROPOLITANAS - 1994-1996

ESPECIFICACAQ | 1094 1 1995 [ 199
Parcela da Renda dos 50% mais Pobres™ 11,30 1220 1230
Parcela da Renda dos 20% mais Ricos™ 64,70 62,60 6240
Grau de Desigualdade 573 513 507
Crescimento do PIB per capita 450 280 150
Proporcao de Pobres™ 3340 27.80 2510

FONTE: PME - IBGE Médias Anuais - Renda do Trabalho
(1} Dados extraidos de BRASIL {1997).
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TABELA 4 - GASTO SOCIAL, DISTRIBUICAO RELATIVA E PROPORCAQ DO PIB - 1985-1950

C DISTRIBUICAC RELATIVA PROPORCAQ DO PIB (%)

ASTO SOUAL 985 | 1990 1985 [ 19%0
Alimento e Nutricao 124 i36 017 026
Educacgao e Cultura 2198 2220 292 421
Saneamento 502 425 067 080
Habitacao §79 715 117 136
Trabalho 034 511 003 057
Assisténcia Social 171 234 0,23 0,44
Seguridade Sacial 4452 41,14 592 780
Salde 1640 16,45 218 312
TOTAL 100,00 100,00 133 1896

FONTE: BRASIL (1997}

NOTA: Os recursos aplicados na area sodal compreendem a soma dos gastes federal, estadual e municipai
em salde, educacio, sequridade social, assisténcia sodal habitacdo, servicos urbanos, saneamenta,
trabalho e nutricao.

TABELA 5 - GASTO SOCIAL CONSOLIDADO, DISTRIBUICAO RELATIVA POR AREAS E PERCENTUAL DO PiB - 1995

(Em %}
GOVERNO GOVERNDS GOVERNOS .
GASTO SOCIAL FEDERAL | ESTADUAIS | Municpais | CONSOLIDACAO
Gasto Social, por responsabilidade 1172 535 386 2094
1.1, Previdéncia Social 543 001 0,00 544
1.2. Beneficios e Servidores 258 184 029 471
13. Educacac e Cultura (.87 212 133 433
14. Sadde 195 073 0,69 336
1.5. Habitacao e Urbanismo Q00 0,19 0,92 111
1.6. Emprego e Defesa do Trabalhador 045 002 0.00 047
1.7. Assisténda Social 013 0,18 i3 0,44
1.8. Transporte Urbano de Massa 005 009 027 041
1.9. Saneamento 003 060 012 021
1.10. Organizacao Agrarta 013 004 0,00 018
111. Alimentacac e Nutricao 0,00 005 0,07 013
112. Ciéncia e Tecnologia 008 0,00 0,00 008
1.13. Protecao ao Meio Ambiente 001 003 002 0,06
1.14. Treinamento Rec Humanos - 0,01 000 0,00 001
Gaslo Social, por origem dos recursos 1247 497 350 2094
1.1. Previdéncia Secial 543 001 000 544
1.2 Beneficios e Servidores 268 174 029 471
1.3 Educacao e Cuitural 017 204 121 433
1.4. Sadde 212 0,70 055 336
1.5. Habita¢3o e Urbanisme 004 015 091 111
1.6. Emprego e Defesa do Trabalhador 046 001 0,00 047
1.7. Assisténcia Social 015 018 012 044
1.8. Transporte Urbano de Massa 0,07 006 027 041
1.9. Saneamento 0.05 0,04 012 021
1.10. Organizacao Agraria 017 001 0,00 018
1.11. Alimentacdo e Nutricag 012 0,00 0,00 013
112, Ciéncia e Tecnologla 0,08 000 G.00 008
1.13. Protecao ao Meio Ambiente 001 003 0,02 0,06
1.14. Treinamento Rec. Humanos 001 000 000 001

FONTE: FERNANDES (1998)
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Reforme do I stado e politica social no Rrasil

Como ¢ possivel perceber, o gasto social federal tem representado mais da metade do gasto
total. As estimativas apontam que esse montante foi mantido ao longe do biénio 1996-97. Em decorréncia
da constatacdo desse volume de recursos e das fortes limitagdes fiscais e financeiras imposias pela
politica vigente no plano macroecondmico, parece ser cada vez mais dificil expandir o nivel absoluto do
gasto social.

E, no entanto, no perfil institucional de interven¢do do governo federal na drea social que se
introduziram mudangas significativas. As politicas setoriais passaram a se apoiar em novos eixos de
intervencdo, muitos dos quais apontam para formas radicalmente novas de coordenacao
intergovernamental.

De forma sintética, é possivel perceber {rés niveis de mudanga:

a) no desenho substantivo das politicas setoriais, que passam a se fundamentar cada vez
mais na concretizagdo de direitos basicos de cidadania, no aperfeicoamenio dos
programas universais basicos — educagao fundamental, atencao a satde, previdéncia e
assisténcia sodial;

b na forma de institucionalizacao das politicas e programas setoriais no interior do setor
plblico, ampliando o espago dos niveis subnacionais no processo decisorio, criando
mecanismos de indugao e conirapartidas, por meic da implementacao de novas formas e
conceitos no plano do financiamento das politicas, introduzindo inovagdes organizacionais
e novos padrdes gerenciais e técnicos - tudo isso no ambito de um processo
descentralizado, que busca estabelecer mecanismos de interagdo mais cooperativos e
integrados entre os niveis de governo;

d) nas relagdes entre a administracdo publica e a sociedade, ampliando as formas de
representagao e controfe social, tanto no processo decisdrio guanto na dindmica operacional
e cotidiana dos programas,

Existem exemplbs variados que comprovam a existéncia de uma tendéncia, ja bem delineada,
do desenho de uma potitica social que busca inovar no campo da coordenacao federativa das agdes
governamentais, a partir dos rés niveis anteriormente delineados — algo que nao se verificou no periodo
que vai do final do governo militar até 1995,

Somente como ilustracdo, sem procurar realizar um Inventario exaustivo, as politicas de
educagdo de primeiro grau, de atengao & sadde e de assisténcia social, em seu desenho atual, sao
iniciativas imporantes no que diz respeito ao primeiro eixc. Também a drea educacional, via estabelecimento
do Fundo de Valorizacdo do Magistério e Desenvolvimento Educacional, a area de satide, pelo
estabelecimento do Piso Assistencial Basico e da Gestao Municipal Plena do Sistema Assistencial — entre
outros arranjos organizacionais ja consagrados no desenho da descentralizagao do setor de saltde — e 0s
projetos na area de assisténcia social conhecidos como Brasil Crianca Cidada sac exemplos interessantes
no que toca ao sequndo eixo. Seria importante agregar a esses exemplos toda a nova sistematica e
experiéncia de desenvolvimento da politica urbana (habitacao e saneamento bésico), que pela via do
estabelecimento de instancias colegiadas estaduais de politica urhana, criou um novo espago institucional
para a interagdo entre os niveis de governg e entre estes e os setores sociais — de carater publico ou
privado — que gravitam ao redor dessa arena de interesses. Finalmente, o Programa Nacional de Agricultura
Familiar e o5 programas inovadores do Conselho do Comunidade Solidaria — Capacitagao de Jovens,
Universidade Solidaria e Alfabetizacao Solidaria — demonstram as distintas potencialidades e os resultados
imediatos das parcerias possiveis entre setor piblico e o sefor privado, a partir de bases nao clientelistas
ou corporativas.

No plano das dificuidades e obstaculos aparecem, entretanto, pontos de estrangulamento na
implementacdao dessa estrategia, de importancia significativa e quica ainda maiores que os resultados
positivos sintetizados ha pouco.
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Em primeiro lugar, a piora das condigbes do mercado de trabalho brasileiro, que apresenta
sinais preocupantes de desestruturagao, com crescimento do desemprego e forle desassalariamento. Isso
gera uma pressao permanente e crescente tanto para o aparato de politica social como para a condugdo
da agao do Poder Publico em nivel regional e local. Note-se gque, pelos célculos oficiais, seria preciso
manter os postos de trabalho ja existentes e criar 7,8 milhdes de novos empregos para superar esse
obstaculo, além de elevar a produtividade média do sistema produtivo e permitir o aumento continuado
dos rendimentos.”

Em segundo lugar, as dificuldades financeiras para implementar esse ambicioso conjunto
de mudangas: contingenciamentos do crédito do setor pablico, dificuldades de gasto por parte de estados
e municipios, que influenciam negativamente o desempenho das politicas sociais e a implantacao da
estratégia de atdo governamental na drea, particularmente no estabelecimento das novas formas de
coordenagan das relagdes intergovernamentais.

Finalmente, a dificuldade em estabelecer mecanismos mais efetivos de acao integrada dos
proprios organismos da esfera federal de governo, que muitas vezes obedecem a critérios de atua¢do e
estratégias muito conflitivas, especialmente entre os gestores da politica econdmica e os implementadores
da politica social e de oulras agdes de governo no campo produtivo.

CONSIDERAGOES FINAIS

Dada a complexidade do problema, foge ac escopo deste ensaio e & prépria competéncia do
autor indicar alternativas de solucao para a problematica delineada. £ possivel, entretanto, indicar algumas
tendéncias: 0 desenho e a implementagao da politica social vém acentuando ou abrindo espago para
novas formas de coordenagao das relagdes intergovernamentais que poderiam viabilizar um novo perfil
de intervencao estatal no setor, em condicGes mais favordveis. Entretanto, essas iniciativas tém stdo muito
prejudicadas, quase anuladas, quando confrontadas com os efeitos ou consegiiéncias do desenho e da
implementacdo da politica de ajuste brasileira e da estratégia de inser¢ao internacional escolhida, ou
imposta, até o momento. Em outras palavras, 0 quadro de desestruturacdo do mercado de trabalho -
intermediado pelas alteragies na composi¢ao da demanda agregada, da natureza da reinser¢ao externa,
do processo de reestruturagdo das empresas privadas e do modelo de ajuste do setor publico - torna
muito dificil a tarefa de promover um processo real de integracao social e de combate a exclusao.

Obviamente, as condi¢des de reproducdo da pobreza e as novas dimensdes da exclusao tém
causas determinadas pelo processo historico brasileiro e que ndo podem ser atribuidas a uma Gnica
gestao governamental. No entanto, decisdes governamentais que levem a insuficiéncia do crescimento
econdmico e acelerem ¢ movimento de desestruturacao do mercado de trabalho constituem, por si s0s,
elementos que impdem dificuldades quase intransponiveis para o enfrentamento dos problemas sociais,
a partir de uma ag¢do coordenada e cooperativa do aparato estatal e deste com a sociedade. O caminho
mais provavel é o do ‘amesquinhamento” das relagdes institucionais porque, em ultima instancia, nesse
processo 0 gue passa a valer é o ajustamento as condigdes internacionais, a qualquer prego.

Assim, as restri¢ges fortes e estruturais derivadas da estratégia de estabilizacao e da politica
macroecondmica no campo fiscal, sobretudo, vém dificultando o éxito das iniciativas no campo social e,
como j& fai dite, 2 implementacao de uma politica sistematica de concerfagao de interesses das trés
instancias de governo na realizacao dessa tarefa.

¥ Conforrme AVANCA Brasil. (1998}
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