UMA PERSPECTIVA ANALITICA
PARA A REFORMA DO ESTADO*

ELI DINIZ

O tema da reforma do Estado adquiriu centralidade crescente no
debate sobre as condi¢des para o enfrentamento da crise que se abateu
sobre a economia brasileira no decorrer dos anos 80. Sob o impacto da
globalizagdo, configurou-se um quadro de desequilibrios, em que a dete-
rioracdo do antigo modelo de Estado, ao lado do agravamento da divida
externa e do processo inflaciondrio, transformaram-se nos principais pro-
blemas que desafiariam a criatividade dos governos da Nova Repiiblica.
Por outro lado, apesar de incorporada a agenda das questdes prioritdrias, a
reforma do Estado avancaria de forma particularmente lenta, enfrentando
fortes resisténcias, expressio das divergéncias sobre o cardter e as dimen-
sbes das mudangas necessdrias.

O desacordo acerca do Estado do futuro contrasta com o con-
senso negativo quanto a rejeicio do antigo formato estatista-concentrador,
sob o qual se deu o desenvolvimento da estratégia da industrializagio subs-
titutiva de importacdes. A polémica envolve visdes distintas € mesmo con-
traditérias sobre as metas e os critérios aos quais a proposta de reordena-
mento deveria ajustar-se.

O presente texto pretende contribuir para o aprofundamento
desse debate e a redefini¢do de seus termos, esclarecendo alguns pontos
obscuros e sobretudo incorporando & andlise dimensdes que até 0 momen-
to tém sido desconsideradas. Para tanto, proponho como eixo da argumen-
tacdo um balango dos principais problemas que configuram o legado
politico-institucional da antiga ordem e as restri¢des que a partir daf decor-
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rem para a construcdo de um novo modelo de Estado. Embora muitos ana-
listas apontem a heranga patrimonialista, o enraizamento das préticas clien-
telistas e o peso da tradig@o anti-republicana como sérios desafios a serem
enfrentados, 0s aspectos politico-institucionais af envolvidos, bem como as
tensdes e desequilibrios constitutivos desse padrdo de expansfo do Estado
t&m sido sistematicamente negligenciados.

Ao lado da perspectiva histérica, de mais longo prazo, enfatizo os
problemas ligados ao desempenho dos dois primeiros governos da Nova
Repiiblica na busca de respostas aos principais desafios da década de 80,
quais sejam, a crise econdmica e a consolidagdo da democracia. A conju-
gacdo dos enfoques histérico e conjuntural tem como objetivo romper com o
vezo reducionista presente na maioria das anélises, procurando, alternativa-
mente, repensar a reforma do Estado em conexo com o aperfeigoamento
institucional do pafs em direcdo a uma ordem democratica plena. Nesse sen-
tido, a principal questdo que se coloca refere-se a como compatibilizar a
administrag@o da crise do antigo modelo com os imperativos do fortaleci-
mento da nova ordem politica posterior & derrocada do autoritarismo.

Finalmente, o tema serd considerado a partir de um enfoque
amplo e de uma perspectiva multidimensional, o que significa, em primeiro
lugar, levar em conta os vdrios aspectos envolvidos na problemidtica da
reforma do Estado, como a relagdo entre os poderes, o papel dos partidos
politicos ou ainda a articulagdo Estado-sociedade. Em segundo lugar, essa
abordagem implica situar a reforma administrativa como um dos itens de
uma agenda mais complexa e abrangente de reforma. Esta compreende
também as dimensdes técnicas, financeiras e, sobretudo, politicas da refor-
ma do Estado.

HIPERATIVIDADE DECISORIA X INCAPACIDADE DE IMPLE-
MENTACAO: PARADOXOS DE UM ESTADO EM CRISE

Como salientei em outro trabalho (Diniz, 1995), a maioria das
andlises sobre a crise de governabilidade que caracterizou a primeira déca-
da apés a instaura¢do da democracia no pafs insistiriam em atrelar suas ori-
gens a problemas derivados da prépria transicdo democrética, tais como a
explosdo de demandas, a sobrecarga da agenda, o excesso de pressdes e
outras restrigdes decorrentes do alargamento da participagdo politica.
Desta forma, o governo, acossado por demandas excessivas e mesmo con-
traditérias, ver-se-ia impossibilitado de deliberar e agir com a presteza e
seguranga necessdrias tendo em vista o cardter emergencial da crise.
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Subjacente a esse diagnéstico, estd o pressuposto de um conflito inevitdvel
entre o reconhecimento do teor explosivo da crise e o aprofundamento da
democracia através da ampliagdo dos espacos de participagdo e dos direitos
de cidadania.

Entretanto, um balango do desempenho dos dois primeiros go-
vernos da Nova Reptiblica na 4rea da politica econdmica revela um agudo
contraste entre uma hiperatividade deciséria e uma fraca capacidade de
implementagdo das politicas formuladas, configurando um primeiro tipo de
paradoxo de um Estado em crise. Em outros termos, se o Estado foi dota-
do de poderosos instrumentos de decisdo, estaria limitado, por outro lado,
por precdrios instrumentos de gestdo (Diniz, 1997, cap. 2). Essa conclusio
contrapde-se ao diagndstico dominante,! acima referido, cujo cerne seria a
chamada paralisia deciséria. Segundo a perspectiva aqui adotada, ao con-
trdrio, os pontos de estrangulamento situam-se, sobretudo, no dmbito da
execugdo das politicas, da capacidade de fazer cumprir as decisdes
tomadas e de assegurar a continuidade dos programas governamentais.

O referido contraste pode adquirir maior clareza se introduzir-
mos na andlise as duas dimensdes que, segundo a 6tica de Michael Mann
(Mann, 1986), caracterizam o poder do Estado, quais sejam, os poderes
despético e infra-estrutural.2 O primeiro significa a capacidade das elites
estatais tomarem iniciativas que transcendam a negociagdo instituciona-
lizada com grupos da sociedade civil e implementar logisticamente as
decisdes politicas por todo o seu dominio. Tal visdo permite-nos romper
com a dicotomia Estado forte - Estado fraco tdo comum & maioria das
andlises e que constitui uma camisa de forga, jd que um Estado pode ser,
ao mesmo tempo, forte numa dimensdo e fraco na outra, como o Estado
Imperial, dotado de alto poder despético e baixa capacidade de penetrar e
de coordenar a sociedade civil. De forma similar, o Estado patrimonial
analisado por Weber estd marcado por esse tipo de desequilibrio. Por con-
traste, o Estado feudal seria fraco em ambas as dimensdes. Ademais, como
ressalta Reis (1991), o enfoque de Mann rejeita as antiteses simples entre
Estado e sociedade civil, pois tais termos estdo temporalmente articulados,
variando seus respectivos graus de autonomia de um momento a outro.
Desta forma, ndo faz sentido atribuir ao poder do Estado um grau perma-

1 Em diferentes trabalhos, faco um balango das tentativas de interpretagio da assim chamada
ingovernabilidade da recém-instaurada democracia brasileira, (Diniz, 1995; 1996; 1997). Ver
também Melo, 1995.

2 Em um interessante estudo sobre a Repiblica Velha no Brasil, Elisa Reis (Reis 1991) utiliza
de forma particularmente arguta a perspectiva de Michael Mann aqui salientada.
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nente, ahistérico de autonomia, como se se tratasse de um atributo fixo do
Estado, passivel de ser assegurado mediante algum tipo de mecanismo
institucional. Esse € o equivoco, por exemplo, das anélises que ressaltam a
eficdcia da férmula tecnocrdtica para garantir o insulamento burocrético e,
simultaneamente, a independéncia ou mesmo a isengdo de um Estado
supostamente equidistante do jogo politico e dos conflitos de interesses.

Tendo em vista estas consideragdes, pode-se constatar, com o
advento da Nova Repiiblica, um reforco do poder despético do Estado, medi-
ante a alta concentragdo deciséria na ctipula tecno-burocriética, paralelamente
a um debilitamento do poder infra-estrutural. Esta tiltima tendéncia refletiu a
convergéncia de trés processos interligados: uma crise fiscal de fortes pro-
por¢des, uma crise de autoridade resultante do fracasso dos vérios planos de
estabilizagio econdmica de Sarney a Collor, o desgaste dos principios € va-
lores republicanos, além da erosdo da capacidade do Estado de realizar suas
funcdes bésicas e intransferiveis, como a garantia da ordem e seguranca
piblicas e de condigdes minimas de existéncia para expressivas parcelas da
populacdo, o que se refletiria na ampliagdo das faixas de destitui¢do social e
politica. Sob o impacto da conjugag@o desses fatores, reduziu-se drastica-
mente a capacidade do Estado de penetrar no conjunto do territério nacional
e de incluir em seu raio de agfo os diferentes segmentos da sociedade, garan-
tindo de forma universalista o acesso aos servigos piblicos essenciais, bem
como a eficdcia de seus ordenamentos legais.

Esse tipo de fragilidade, segundo O’Donnell, ndo seria uma
especificidade brasileira, sendo que uma caracteristica do Estado latino-
americano, configurando uma situagfio de baixa institucionalidade com a
ampliagdo das chamadas drea marrons, isto é, a proliferaciio dos espagos
em que a presenga estatal é débil ou inexistente (O’Donnell, 1993, p. 130).
De forma similar, Wanderley Guilherme dos Santos, referindo-se ao hibri-
do institucional brasileiro, chama a atengfio para a insuficiéncia da cober-
tura legal e juridica proporcionada pelo Estado, dando origem a refra¢do da
esfera publica e a4 exacerbagdo do hobbesianismo social (Santos, 1992;
1993). Desta forma, temos uma democracia peculiar, em que a esfera
polidrquica se sobrepde a grandes vazios institucionais, nos quais o que
prevalece € a auséncia de direitos e a falta de acesso a ordem legal, o que
reduz sendo inviabiliza o exercicio da cidadania.

A incapacidade de assegurar a efetividade da ordem legal deve-
se acrescentar a debilidade da médquina estatal e a degradacgéo do servigo
publico, em decorréncia de reformas administrativas inspiradas nas dire-
trizes neoliberais, que levaram 2 mutilagdio do aparelho de Estado, como
ocorreu durante a administracdo Collor. Este seria o segundo paradoxo que
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gostaria de salientar, qual seja, a presenga de um forte poder burocrético
numa burocracia devastada. Em outros termos, o refor¢o do nicleo tec-
nocrético contrasta com os ébices de uma burocracia com fraca capacidade
operacional, destituida de padrdes de carreira bem delineados e de uma
estrutura de incentivos que favoreca niveis superiores de desempenho,
delineando-se um forte descompasso entre a rapidez das decisdes € o
emperramento da méquina burocrética.

Em contrapartida, o reforgo do poder despético do Estado baseou-
se no fortalecimento dos instrumentos de ac¢@o autdnoma do governo, acen-
tuando-se o desequilibrio entre os poderes. Tal desequilibrio estd associado a
hipertrofia da capacidade legislativa concentrada na alta burocracia governa-
mental, cuja produgdo legal — mediante os decretos-leis e as medidas pro-
visérias — a partir do governo Sarney, foi sistematicamente superior & pro-
dugdo média do Legislativo (Monteiro, 1995 a, 1995 b), tendéncia que, alids,
se acentuaria, ao longo dos tltimos cinco anos. Assim, reproduzindo as
palavras do autor acima citado, o Plano Real “promoveu a mais intensa inter-
vengdo regulatéria na economia, desde 1990. Para tanto, langou-se méo de
uma peculiar 4ncora institucional, a volumosa emissdo de medidas pro-
visérias: o equivalente a 70% do total de MPs dos anos 90, ou cerca de 2/3
de toda emissd3o j&4 ocorrida, desde a criagdo desse mecanismo, em
1988”(Monteiro, 1996:15). Discordando, portanto, das andlises correntes,
cabe salientar que a crise de governabilidade correspondente 2 primeira déca-
da pés-autoritarismo (1985-1995) caracteriza-se fundamentalmente pelo
forte desequilibrio entre os poderes despético e infra-estrutural do Estado.

Desta forma, deu-se continuidade a tendéncia prevalecente sob
o regime militar (1964-1985) ao governo por decretos-leis, substituidos,
quando da promulgacdo da Constitui¢io atualmente em vigor, pela jd men-
cionada figura das medidas provisérias (MPs). Estas foram concebidas
como instrumento a ser usado em situagbes emergenciais, tal como
definido pelo art. 62 da Constitui¢do de 1988. Cedo, porém, passaram a ser
utilizadas como forma rotineira de governo, tendo sido empregadas para a
execugdo de um amplo espectro de polfticas, incluindo nfo sé os pacotes
voltados para a estabilizac8o econdmica e alguns itens dos programas de
ajuste, como também intimeras outras questdes, desde politicas setoriais
até aumentos salariais para alguns segmentos do funcionalismo civil e mil-
itar. A inexisténcia de restri¢des temdticas e a possibilidade de reedi¢oes
sucessivas, sem qualquer tipo de controle, abriram possibilidades & pro-
dugdo legal do Executivo, numa escala certamente inimagindvel pelos con-
stituintes, tendéncia que, alids, ainda n3o se reverteu.
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No que tange a producdio de politicas, portanto, 0 que se tem
observado € a proliferacdo de decisdes tomadas com total liberdade, sem
consulta e sem transparéncia, por um pequeno circulo que se localiza em
instdncias enclausuradas na alta burocracia governamental. Tais esferas
administrativas situam-se fora do controle politico e do escrutinio ptblico.
Ademais, deve ser salientado que o recurso a esse instrumento legal pelo
Executivo cresceu de forma sistemadtica, ao longo dos quatro governos da
Nova Reptiblica, mesmo depois que a estabilizag¢go foi alcangada. O quadro
abaixo € ilustrativo ndo s6 da persisténcia, como da expansdo dessa prética.

Medidas Provisérias por Governos, 1988-1994

Sarney Collor Itamar Total
Editadas 147 157 508 812
Reeditadas 22 69 366 457
Rejeitadas 9 10 — 19

Fonte: Pessanha, 1997:102

Considerando-se o governo Fernando Henrique Cardoso, s6 no
seu primeiro ano de governo, entre edi¢bes e reedigdes, tem-se o total de
450 MPs. De acordo com um levantamento recente da Camara dos
Deputados, o atual presidente, até agosto de 1997, havia editado 88 MPs,
reeditando 1463, perfazendo um total de 1551 MPs, superando os gover-
nos anteriores em termos da média mensal de emissdes: 8,15, em contraste
com 3,32; 3,45 e 7,25 para os seus antecessores, Itamar Franco, Collor e
Sarney, respectivamente (dos Santos, L. A, 1997). Nenhuma das MPs
examinadas pelo Congresso foi rejeitada. Ainda segundo esse dltimo le-
vantamento, o total para os quatro presidentes seria de 2.354 MPs.

Sarney, por outro lado, antes da Constituicdo de 1988, editara
209 decretos-leis. Tais instrumentos legais, como foi ressaltado, foram uti-
lizados, em parte, para viabilizar os numerosos planos de estabilizacfo
econdmica do perfodo. O ultimo deles, o Plano Real, foi introduzido pela
MP n. 542, de 30 de junho de 1994, cuja aprovagdo definitiva deu-se com
a Lei 9.069, de 29 de junho de 1995. Nesse perfodo. como salienta
Pessanha, a MP inicial foi objeto de 12 reedi¢des (Pessanha, 1997, p. 112).
Assim, durante um ano, o Executivo usufruiu do poder irrestrito de criar,
ampliar, suprimir e alterar normas de direito, sem qualquer tipo de con-
trole. Dados do Senado Federal confirmam essa tendéncia a exacerbagio
do poder legislador do Executivo, indicando o total de 2.100 emissdes de
MPs pelos vdrios governos da Nova Reptiblica, entre 1988 e junho de
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1997, de acordo com informagdes divulgadas pelo presidente daquela
Casa, senador Antdnio Carlos Magalhies, em artigo publicado na impren-
sa (JB, 26-06-1997, p 11).

Cabe ainda ressaltar que o Executivo tem determinado a agenda
do Legislativo e o contetddo da produgfo legal. Do total de leis aprovadas
entre 1989 e 1993, 78% originaram-se de iniciativa do Executivo no exerci-
cio de suas prerrogativas constitucionais (Figueiredo & Limongi, 1995, p.
34). Tais evidéncias sugerem que o Executivo, de fato, passaria a governar
ad referendum do Congresso. E preciso lembrar que as MPs, ao entrarem em
vigor imediatamente apés a sua promulgacfio, podendo ser reeditadas sem
limites pelo Executivo no caso de ndo serem aprovadas no prazo de 30 dias
estabelecido pela Constitui¢@o, criam fatos novos que reestruturam efetiva-
mente a ordem econdmica e social. Portanto, ainda que quisessem usar seu
poder de veto, os congressistas ver-se-iam, na pratica, impedidos de fazé-lo,
dada a amplitude dos efeitos concretos desencadeados de imediato por quais-
quer dessas medidas, uma vez editadas pelo governo.

Trata-se da politica do fato consumado, que tem um efeito pa-
ralisador sobre o Legislativo, ja que, pela referida propriedade de entrar
imediatamente em vigor, a MP pode produzir um impacto profundo e
mesmo avassalador, sobretudo no caso dos planos de estabilizacdo e de
algumas politicas de ajuste. Assim, rejeitar qualquer dessas medidas teria
custos econdmicos e politicos t3o altos que, numa andlise custos-benefi-
cios, voltar a situag@o anterior seria a solug@o menos racional. Em outros
termos, a imobilizagdo tende a tornar-se o resultado mais provével. Eis
porque o desequilibrio entre os dois poderes pelo uso indiscriminado das
MPs, embora reflita em parte a abdicagfo por parte do Legislativo de suas
prerrogativas constitucionais, expressa também, em ndo menor medida, um
extravasamento do Executivo para além de sua esfera de competéncia,
dada a auséncia de freios institucionais a sua capacidade de legislar. Em
sintese, a ndo regulamentagdo do uso das MPs exacerbaria a autonomia
legal do Executivo, deixando a critério do presidente de turno usd-las de
maneira moderada ou, ao contrdrio, de forma amplamente arbitrdria.

Quanto a esse aspecto, € preciso ainda salientar um segundo
fator de ineficiéncia relacionado a assimetria Executivo-Legislativo. A
velocidade de emissdo de MPs tem provocado uma situagdo de conges-
tionamento permanente do Congresso, constituindo um forte incentivo
para a omissdo deste Poder e a propens&o a prética das reedigdes ilimitadas.
Em palestra proferida por ocasido da XXI Reunido Anual da ANPOCS
(Associagdo Nacional de Pés-Graduagdo e Pesquisa em Ciéncias Sociais),
realizada em Caxambu, em 24-10-1997, o deputado José Genuino assim se
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referiu & tendéncia do Congresso a ndo apreciar as MPs: “Imaginemos que
o Congresso decidisse votar as Medidas Provisérias. Nés temos hoje, cir-
culando no Congresso Nacional, em torno de 60 MPs. Nés terfamos, entdo,
60 comissdes. Essas 60 comissdes sdo compostas por 12 parlamentares.
Com seus suplentes, totalizariam 24 parlamentares. Multiplique-se 60 por
24 e terfamos parte substancial do Congresso, em termos numéricos,
reunindo-se em comissdes para dar um parecer de admissibilidade, que é
apenas a primeira fase, caso o requisito de “urgéncia urgentissimo” fosse
atendida nos cinco dias da emissdio da MP. Em seguida, esta comissio
emite parecer sobre o mérito e depois voltaria ao plendrio. Admitindo-se
um cendrio ideal, um Congresso atuante, com muita vontade politica e a
maioria do governo querendo colocar as MPs em votagdo, o Congresso
Nacional entraria em um processo de exclusividade para deliberar sobre as
MPs (...). E as demais atividades do Congresso? E o trabalho de fiscaliza-
¢307 E o orgamento? E as emendas constitucionais? E os projetos de ini-
ciativa do Legislativo? E a lei infra-constitucional? E as regulamentagbes?
Isso tudo fica secunddrio. Portanto, o problema das MPs representa (...) a
eliminac&o das prerrogativas do Congresso.” Em outros termos, a dindmi-
ca das emissdes constituiria em si um fator de indugdo ao retraimento do
Congresso, refor¢ando a assimetria entre os poderes.

O Plano Collor I representou o exemplo paradigmatico desse
estilo voluntarista de governar, expressando de maneira inequivoca o para-
doxo do modelo tecnocrético de gestdo. Se o governo burocrdtico insula-
do, voltado para a meta da eficiéncia enquanto ampliagdo méxima da liber-
dade de ag¢do do Executivo, permitiu ao presidente em exercicio forte poder
discriciondrio, levou, por outro lado, & erosdo da viabilidade politica dos

- programas governamentais. O estilo coercitivo de implementagio acirrou
o isolamento do governo, aumentando as dificuldades de sustentagdo
politica de um Presidente desde o inicio carente de apoio parlamentar. Em
outros termos, a rejeigdo da politica em nome da preservagdo da racionali-
dade técnica das decisGes, acabou por comprometer a continuidade das
politicas formuladas.

Cabe, portanto, ressaltar os efeitos perversos da insularidade
burocrética, que ndo s6 podem restringir a eficdcia da agdo estatal por falta
de suporte politico, como também comprometer o processo de consoli-
dagfio democriética pelo debilitamento da instincia parlamentar-partiddria.
Ademais, o comportamento cesarista do Executivo, por ser refratdrio ao
controle externo, acentua a insuficiéncia dos mecanismos de accountabili-
ty. Particularmente marcante é o déficit de accountability horizontal, que
pode ser ilustrado pela lacuna gerada pela inexisténcia de agéncias estatais
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que estejam legalmente capacitadas e dotadas do poder necessdrio para
tomar a iniciativa de acGes voltadas para a fiscalizag¢do efetiva dos atos
governamentais, aplicando as sangdes pertinentes, no caso de préticas ile-
gais. Existe uma 4rea de sombra, acentuada pela baixa visibilidade da ope-
ragdo rotineira do Estado brasileiro, pelas razdes assinaladas. Portanto, a
baixa eficdcia dos instrumentos de responsabilizagdo piblica dos gover-
nantes e o excesso de discricionariedade da alta burocracia estatal re-
forgam-se mutuamente, gerando um vazio quanto as formas usuais de
supervisdo entre os poderes e de controle social por parte do publico em
geral. A ineficdcia dos mecanismos de controle externo associa-se a préti-
ca da reforma pelo alto, de longa tradi¢do no pafs, produzindo condigdes
adversas a institucionaliza¢@o de procedimentos abertos ao jogo demo-
critico. Desta forma, o desenho institucional prevalecente e as formas
menos formalizadas de atuacdo levaram & consolidac@o de uma estrutura
de oportunidades e incentivos favordvel a aludida tendéncia & irrespons-
abilidade piblica das elites estatais e a expansdo das prdticas de clien-
telismo e corrupgdo, destacando-se, mais uma vez, o governo Collor
como um caso exemplar.

A centralizagdo e concentragdo do poder decisério governa-
mental através do enclausuramento burocritico tem, portanto, efeitos que
ndo podem ser ignorados. A assimetria de poder degrada as relagdes
Executivo-Legislativo e, ao submeter este Gltimo a uma légica que lhe
escapa do controle, produz incentivos ao comportamento irresponsdvel do
Congresso, reforgando a tendéncia populista dos parlamentares. A esse
respeito, torna-se oportuno lembrar as palavras de Weber (1974, p. 44), ao
analisar as conseqiiéncias adversas do estilo bismarckiano de centralizar o
poder de decisfo e atribuir 4 burocracia a proeminéncia na condugéo dos
negdcios publicos: “(...) s6 um Parlamento ativo e ndo um Parlamento
onde apenas se pronunciam arengas pode proporcionar o terreno para o
crescimento e ascensdo seletiva de lideres genuinos e ndo meros talentos
demagdgicos. Um Parlamento ativo, entretanto, é um Parlamento que
supervisiona a administra¢fo, participando continuamente do trabalho
desta. Isto ndo era possivel na Alemanha antes da guerra, mas deverd sé-
1o depois, ou teremos a velha misére (...)".

O DEFICIT DE ACCOUNTABILITY ACUMULADO

O Brasil pés autoritarismo pode ser considerado certamente um
pafs de democracia consolidada, quanto aos requisitos liberais cldssicos.
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Refiro-me &s liberdades bdsicas, como as de organizagdo, expressdo, con-
sciéncia, participagdo eleitoral, entre outras. Por outro lado, revela-se um
sistema extremamente deficitdrio quanto 2 eficicia dos mecanismos de
cobranga e de prestacfio de contas, inexistindo praticamente os instrumen-
tos garantidores da responsabilizac@o publica dos governantes diante da
sociedade e de outras instdncias de poder. Desperdicios, fraudes, desvios
de recursos, abuso de poder, nepotismo, tréfico de influéncia tornam-se
praticas generalizadas de dificil prevengdo ou punicdo. Trata-se evidente-
mente de um problema que tem raizes histéricas. Entretanto, o excesso de
discricionariedade dos governos da Nova Repiblica acentuou essa tendén-
cia, gerando burocracias insuladas do escrutinio publico, cujas decisdes
passariam ao largo dos procedimentos rotineiros de controle democrético.

Segundo a visdo tecnocrética, o confinamento burocrdtico, ao
manter o jogo politico-partiddrio distante das arenas formuladoras de
politicas, conduziria ao aprimoramento da qualidade das decisdes, maxi-
mizando seu teor universalista. Porém, como ressalta Przeworski, o dese-
nho institucional em que se baseia esse estilo de governo ndo & apropriado
a consecugdo de objetivos sociais, reduzindo-se os incentivos para a pro-
mogdo do interesse publico, que, ao contrdrio seriam mais efetivos nos sis-
temas caracterizados pelo vigor dos mecanismos que induzem os decisores
a prestar contas dos resultados de suas agdes, garantindo a maior
transparéncia e a exposi¢fo publica das politicas governamentais.

A luz da perspectiva principal-agente, Przeworski chama a
atengdo para esse tipo de dificuldade, ressaltando a importéncia das insti-
tui¢cdes de controle e supervisio, de forma a reverter as tendéncias apon-
tadas. Em suas palavras, o uso abusivo do poder de decreto, em paises
como o Peru Argentina e Brasil, em anos recentes, ao restringir a infor-
mag#o e o debate, reduziria a efetividade dos mecanismos de accountabili-
ty (Przeworski, 1996:27). De forma similar, Malloy e Conaghan (1994,
especialmente pp. 204-205), analisando o processo de implementa¢do da
agenda neoliberal, na Bolivia, no Peru e no Equador, salientam que tais
pafses estariam evoluindo para novos tipos de regime politico de carédter
hibrido, em que a democracia eleitoral coexistiria com um estilo
autoritério-tecnocrdtico de formagdo de politicas, lembrando o que
Tocqueville chamara de depotismo democrdtico. Finalmente, focalizando o
estilo de gestdo politica do governo Menem, na Argentina, Palermo desta-
ca a combinagdo dos elementos peronista e tecnocrdtico na forma de con-
duzir o governo e produzir politicas piblicas (Palermo, 1996, pp. 193-195).

E preciso, portanto, situar o caso brasileiro dentro de um quadro
mais geral, caracterizado pela tendéncia & associac¢@o entre o desencadea-
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mento de programas de estabilizagdo e de ajuste, por um lado, e a opgdo
por alta concentragdo deciséria no Executivo, por outro, mediante a uti-
lizagdo de recursos constitucionais e extra-constitucionais. Dessa maneirs,
estarfamos assistindo & configuragdo de regimes hibridos, democrdticos
quanto aos procedimentos eleitorais garantidores da rotatividade dos go-
vernantes, mas fortemente burocraticos no tocante aos processos de toma-
da de decisdes e de produgdo de politicas publicas.

Cabe salientar um outro ponto. A falta de freios institucionais ao
arbitrio do Executivo tem levado ainda ao debilitamento do sistema
democritico pelo desrespeito sistemdtico & ordem legal constituida.
Tornou-se um comportamento recorrente o presidente em exercicio, com o
respaldo do Congresso, alterar as regras constitucionais em vigor, tendo em
vista a aprovacdo do principio da recandidatura a um mandato consecuti-
vo, negado pela maioria das constitui¢des latino-americanas. Eleitos sob o
império desta proibi¢do, os chefes do Executivo, apoiados por sua coalizdo
parlamentar, ou, como no caso do Peru do presidente Fujimori por inter-
médio de um golpe, empenharam-se em alterar as regras as quais seus
mandatos estavam subordinados, tornando-se os principios beneficidrios
da mudanca constitucional induzida por seus respectivos governos. Desta
forma, o que estava efetivamente em jogo era assegurar a reelei¢iio do pre-
sidente de turno, em franco desacordo com a normalidade institucional.

Deve-se considerar, por outro lado, que a estabilidade das regras
é um dos principais requisitos da consolidagdo democrética, sobretudo em
paises com uma longa tradigdo da prética do casuismo. Este € o caso do
Brasil, onde, durante o recente regime militar (1964-1985), os generais na
chefia do governo mudavam as leis sempre que lhes parecia conveniente.
Ainda ndo se apagou da memoria nacional a vasta producdo de pacotes
eleitorais para deter a escalada ascencional das forgas oposicionistas, re-
presentadas inicialmente pelo MDB e posteriormente pelo PMDB e demais
partidos de oposicio a ditadura militar.

Ademais, independente do regime eventualmente em vigor, a
histéria da América Latina estd marcada pela presenga de padrdes de com-
portamento de teor autoritdrio, em que a lei € posta a servigo do poder € 0s
governos s3o pouco inclinados a aceitar a convivéncia com mecanismos de
freios e de entraves formais. O secular predominio de padrdes de interago
politica tipicos de sociedades hierdrquicas e rigidamente estratificadas, em
que se observa a subversao sistemdtica do principio da supremacia da lei,
determinou uma alta tolerdncia a instabilidade legal-institucional. Por essa
razdo, a ruptura com essa tendéncia constitui um imperativo da construgdo
de uma nova ordem poliftica, sem as debilidades do passado. O desregra-
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mento e a instabilidade institucional, no contexto latino-americano, estio
de fato conduzindo ao prevalecimento de uma concepgdo minimalista de
democracia, com o fortalecimento de praticas incompativeis com o prima-
do do governo representativo.

PRIVATIZACAO DO ESTADO

A diluicdo das fronteiras entre o piiblico e o privado, a apro-
priagdo dos recursos publicos por interesses privados configuram a chama-
da privatizagdo do Estado. No Brasil, a consolidagdo do corporativismo
estatal consagrou o padrio setorial bipartite de articulag@o dos interesses
empresariais com o Estado, paralelamente & exclusdo dos representantes
dos trabalhadores dos arranjos corporativos, traduzindo-se na alta perme-
abilidade da mdquina burocrética aos interesses dominantes (Diniz, 1997,
especialmente cap. 1 e 4). Esse modelo distancia-se bastante do corpora-
tivismo europeu sobretudo por duas de suas caracteristicas. Em primeiro
lugar, pela auséncia de arenas de interlocu¢do entre capital e trabalho,
resultando no distanciamento entre as duas classes e na inexisténcia de
incentivos para a articulag@o de pactos e aliangas entre tais interesses. Em
segundo lugar, pela falta de instincias transetoriais de negociacéo, dificul-
tando o desenvolvimento de forma unitdrias de atuagfo entre diferentes
segmentos empresariais ou sindicais. A ag@o integrada em torno de
plataformas de teor abrangente, a atuag@o em bloco voltada para a defesa
de propostas gerais seriam préticas estranhas a esse arcabougo institu-
cional. Em conseqliéncia, prevaleceria um padréo fragmentado de inter-
cambio com o Estado em busca da garantia de beneficios particulares.

O estreitamento dos vinculos entre elites estatais e empresariais,
em certos momentos no tempo e em determinadas agéncias burocraticas,
sob os efeitos de um contexto ndo competitivo, gerou situacdes de intrica-
do entrelagamento de interesses e de subordinagdo do publico ao privado.
Em alguns casos, observou-se a articulagfo de redes ligando atores empre-
sariais, politicos e burocratas, em diferentes esferas de poder, objetivando
a apropriacgdo de rendas em beneficio privado. Sob diversas designacdes,
como captura do Estado (Salgado, 1993), cardter bifronte do corporativis-
mo (O’Donnell, 1977) ou privatizagdo do Estado (Diniz & Boschi, 1978;
Diniz, 1992), diferentes autores chamaram a atengdo para as distor¢des € a
perda de eficiéncia resultantes da prevaléncia da ética dos interesses priva-
dos. Um caso extremo foi o esquema montado durante o governo Collor,
que resultou no impeachment do presidente.
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Nesse sentido, a desestruturag@o das institui¢gdes e mecanismos
que favorecem préticas de rent-seeking, paralelamente & expansdo e cri-
acdo de sistemdticas de cobranga e presta¢do de contas, & difusdo de pro-
cedimentos de fiscalizac@o e controle publicos sobre a atuagdo das dife-
rentes esferas de governo seriam formas de aumentar a eficiéncia estatal,
tendo em vista a consecucdo de metas coletivas.

A DISJUNCAO ESTADO-SOCIEDADE

Historicamente, a tutela do Estado cerceou a autonomia da
sociedade. Porém, o éxito da industrializacfo substitutiva, sobretudo apds
o chamado milagre econdmico, sob o regime militar, desencadeou um
amplo processo de diferenciagéo social, que mudou radicalmente o perfil
da sociedade brasileira. Esta evoluiu para um sistema hibrido, caracteriza-
do pela coexisténcia de antigas e novas configuragfes organizacionais,
onde, ao lado do corporativismo em transicdo, formas diversificadas de
intermediacdo de interesses e padrdes alternativos de associativismo ocu- -
pariam um espaco cada vez maior. Assim, ao lado dos sindicatos, asso-
ciagdes profissionais, educacionais, recreativas, comunitdrias e intimeras
outras, 0 novo associativismo difundiu-se bastante, com o surgimento dos
movimentos de mulheres, negros, direitos humanos, expansdo da cidada-
nia, defesa do meio ambiente, para citar apenas os mais conhecidos. Em
decorréncia desse processo, a estrutura diferenciada e multipolar de repre-
sentacdo de interesses extravasou do arcabougo institucional em vigor. A
rigidez da institucionalidade estatal, presa a heranca corporativa, seu fraco
potencial de incorporagdo politica, a impermeabilidade do Estado as
demandas sociais em expansdo, seu baixo grau de responsabilidade publi-
ca acentuariam o divércio Estado-sociedade.

Tal defasagem ndo se reverteu com a transi¢do democrdtica e a
instauracdo da Nova Repiiblica. Ao contrdrio, a despeito do alargamento do
leque de demandas e do aumento das pressdes por novas formas de
insercdo politica, permaneceu expressivo o niimero de setores a8 margem do
sistema politico, sobretudo na 4rea rural. Ademais, o descompasso entre o
modelo concentrador e insulado de ag@o estatal e a 16gica plural e compe-
titiva da sociedade contribuiu para aumentar o potencial de conflito do con-
junto do sistema.

Estes seriam os principais desafios a serem enfrentados pela
reforma do Estado no momento atual. Esta nfio se confunde com a redugéo
dréstica das funges estatais, segundo a férmula neoliberal do Estado mi-



42 LUA NOVA N° 45 — 98

nimo, mas implica redimensionar as fung¢fes e reestruturar o campo de
acdo do Estado, tendo em vista aumentar sua eficdcia na consecugdo dos
fins definidos socialmente.

A CENTRALIDADE DA DIMENSAO POLITICA

Tendo em vista a argumentac3o até aqui desenvolvida, cabe
ressaltar que o diagndstico da crise do Estado extrapola as questdes ligadas
ao poder decisério concentrado nas agéncias governamentais, envolvendo,
ainda, e sobretudo, a capacidade de gerar adesdo e garantir sustentabilidade
politica para as decisdes tomadas. Os pontos de estrangulamento residindo,
em grande parte, na falta de viabilidade politica da implementagdo, esta
dimensdo passa a assumir importéncia central.

Sob esse aspecto, a pergunta fundamental refere-se a como ma-
ximizar a eficdcia da agdo estatal. A discussdo contemporinea adota um
enfoque abrangente, focalizando ndo s6 os aspectos técnicos e administra-
tivos, como também a dimensdo politica desta questio. Assim, cabe con-
siderar, para além dos aspectos convencionais, 0os requisitos politicos que
possibilitam uma agao eficiente por parte do Estado.

Dessa forma, para repensar a reforma do Estado, parece-me
pertinente utilizar as categorias de governabilidade e governanga como
conceitos interligados. Trata-se de aspectos distintos, porém comple-
mentares que circunscrevem a agdo estatal. Governabilidade refere-se as
condigdes sistémicas mais gerais sob as quais se d4 o exercicio do poder
numa dada sociedade3, refletindo caracteristicas do sistema politico, tais
como a forma do governo, as relagdes entre os poderes, 0S sistemas par-
tiddrio e de intermediacdo de interesses, entre outras. A propdsito, cabe
lembrar que ndo hd férmulas mégicas para garantir governabilidade, jd
que diferentes combinagSes institucionais podem produzir condigdes
favordveis de governabilidade.

Governanga, por outro lado, diz respeito a capacidade governa-
tiva em sentido amplo, envolvendo a capacidade de agio estatal na formu-
lagdo e implementagdo das politicas, tendo em vista a consecugdo de metas
coletivas. Refere-se ao conjunto dos mecanismos e procedimentos para
lidar com a dimenséo participativa e plural da sociedade, o que implica
expandir e aperfeigoar os meios de interlocugfo e de administracdo do jogo

3 Melo (1995) caracteriza governabilidade de forma semelhante, desenvolvendo interessante
argumentacio a respeito do tema. :
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de interesses. As novas condigdes internacionais e a complexidade cres-
cente da ordem social pressupdem um Estado dotado de maior flexibili-
dade, capaz de descentralizar fungdes, transferir responsabilidades e
alargar, ao invés de restringir, o universo dos atores participantes, sem abrir
mio dos instrumentos de controle e supervisdo. Em outros termos, cabe
viabilizar a inser¢do do Estado na sociedade, sem enfraquecer a autoridade
estatal e seus meios de coordenagio e de execugdo.

Como foi ressaltado, a estratégia do insulamento burocrdtico
revela-se irrealista, se considerarmos que a meta almejada, qual seja
implementar escolhas piiblicas imunes as pressdes dos interesses particu-
lares e das forgas politicas, ndo € factivel. Tudo o que se consegue € elimi-
nar alguns interesses em beneficio de outros, em geral daqueles que con-
trolam maior gama de recursos € detém maior poder de barganha, acen-
tuando os incentivos & privatizag¢do do Estado.

Por outro lado, uma incorporagio ndo predatéria ndo se produz
espontaneamente. E preciso criar um meio associativo favoravel ao desem-
penho governamental eficiente, 0 que exige uma estratégia deliberada de
agdo voltada para encorajar a governanga econdmica e social, onde for
apropriado e eficaz. Nesse sentido cabe salientar que néo se trata aqui de
recomendar a expansio da participagdo espontdnea e desordenada da
sociedade, sendo de aprofundar os vinculos entre as duas esferas, sem com-
prometer a eficdcia da gestdo pidblica. Em tltima insténcia, tais objetivos
requerem téticas apropriadas a articulagdo de acordos e aliangas, criando
arenas de negociagao, ligadas as instituigcdes estatais.

0S EQUIVOCOS DOS ENFOQUES REDUCIONISTAS

A argumentag@o até aqui desenvolvida levanta algumas questdes
importantes para o aprimoramento da anélise politica, em face dos desafios
gerados pelo processo de globalizagio e seu impacto sobre as diversas
sociedades, que buscam novas formas de inser¢ido na ordem internacional
em mutacdo. Refiro-me, em particular, &s dificuldades enfrentadas pelas
abordagens mais convencionais da ciéncia politica para dar conta da com-
plexa relagdo entre a implementacdo da agenda neoliberal e os requisitos
da consolidagdio democrdtica, nos pafses em desenvolvimento. Nesse
campo, € possivel detectar uma crise de paradigmas e da capacidade
analitica diante da complexidade dos processos em curso. Um dos princi-
pais entraves estd representado pela tendéncia reducionista presente nas
teorias de médio alcance, projetando-se na formulagdo de paradigmas e na
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defini¢do de conceitos bésicos para lidar com a administragdo da crise sob
condi¢Bes da politica democrética. O conceito de autonomia do Estado
reflete de forma particularmente aguda algumas dessas ambigiiidades.

Além do reducionismo das principais abordagens, € preciso evi-
tar as ciladas derivadas de visges dicotdmicas que, embora equivocadas,
tornaram-se bastante difundidas. Entre estas, gostaria de destacar em
primeiro lugar a dicotomia Estado-mercado, que contrapde uma visio
maximalista — presa ao paradigma estatista — a uma concep¢do mini-
malista, responsavel pela idealizacdo do mercado. Em segundo lugar, cabe
mencionar o confronto entre racionalidade governativa e imperativos
democréticos, aquela informada por uma légica concentrada e dis-
criciondria, em contraste com a dinimica descentralizadora, plural e com-
petitiva do jogo democriético. Tais polaridades e enfoques reducionistas
constituem verdadeiras camisas de forga as quais se tenta ajustar realidades
complexas e multifacetadas. Nesse quadro, a discussdo contemporanea
impde a busca de novas formulagdes tedricas acerca do Estado, de suas
relagdes com a sociedade, 0 mercado e a politica, internamente, bem como,
no plano externo, de sua articulagdo com o sistema internacional.

Quanto a esse tltimo aspecto, a relagdo Estado-ordem mundial,
duas visdes dicotdmicas e reducionistas séo recorrentes. A primeira consiste
em enfatizar unilateralmente as varidveis exégenas, tomando as mudancas
internas como mero reflexo de decisdes e de processos que se situariam para
além das fronteiras nacionais e, portanto, fora do controle das autoridades
internas. Sob esta 6tica, independente de ideologias e orienta¢Ses politicas,
as elites dirigentes tenderiam a agir de forma pré-determinada, sob o impacto
dos imperativos externos. A segunda modalidade de reducionismo implica
privilegiar os fatores internos, desconsiderando os requisitos da inser¢éo no
sistemna internacional. Tal perspectiva d4 origem também a visdes unilaterais,
calcadas no pressuposto da autonomia de Estado nacionais considerados
enquanto entidades insuladas, imunes aos efeitos da globalizagdo. Uma pers-
pectiva mais adequada exigiria integrar os dois planos de andlise, pois, se é
verdade que as restricoes externas ndo podem ser ignoradas, é igualmente
verdade que essas injunc¢Ges externas podem ser administradas com maior ou
menor grau de independéncia e, portanto, com maior ou menor grau de eficd-
cia por parte dos Estados nacionais.

A tentagdo reducionista acaba por reforgar as antigas expli-
cacOes deterministas presentes em algumas formulagdes da teoria da
dependéncia, tdo difundidas entre os anos 60 e 70. O raciocinio determi-
nista esvazia as decisGes governamentais de seu teor estratégico, jd que,
sob o impacto de pressdes percebidas como inexordveis, ndo ha evidente-



UMA PERSPECTIVA ANALITICA PARA A REFORMA DO ESTADO 45

mente margem para escolhas entre alternativas distintas. No entanto, ndo
s6 o contetido como até mesmo o timing e a oportunidade das decisdes, a
capacidade de antecipag@o ou, ao contrdrio, a excessiva demora, ou ainda
a tibieza na avaliag@o dos riscos tém conseqtiéncias do ponto de vista da
consecugdo dos resultados.

Ademais, o processo de globalizag@o ndo obedece apenas a uma
16gica econdmica, sendo que reflete também uma dindmica politica, ligada
a relacdo de forgas na arena internacional. Trata-se de um fendmeno cujos
efeitos ndo sdo univocos. Ao contrdrio, se desencadeia efeitos construtivos,
provoca também impactos profundamente desorganizadores ¢ destrutivos.
Finalmente, criar condi¢des razodveis de governabilidade internamente
ndo garante estabilidade, diante da ingovernabilidade da ordem financeira
internacional. Em conseqiiéncia, cabe enfatizar a relevéncia de uma pers-
pectiva pluridimensional, de forma a apreender esse leque de muiltiplas
determinagdes.

Um segundo tipo de reducionismo diz respeito a andlise das
relagdes Estado-sociedade, ou ainda da articulagdo entre burocracia e
politica. A tradicdo tedrica de ver Estado-sociedade como entidades
polares associa-se a tendéncia a encarar burocratas e politicos como atores
envolvidos numa dinimica do tipo jogo de soma zero. Sob essa 6tica,
observa-se o predominio da referida dicotomia racionalidade governativa-
imperativos democraticos, marcada pela tensdo entre as l6gicas contra-
ditérias de reforco da discricionariedade estatal, por um lado e de apro-
fundamento do jogo democrdético, por outro. Assim, segundo o paradigma
tecnocrdtico que se tornou dominante paralelamente & ascensdo da
ideologia neoliberal, eficiéncia governamental passaria a ser concebida
em termos de concetragdo, centralizagdo e fechamento do processo
decisério; eficdcia de gestdo seria reduzida a nogdo de insularidade buro-
critica e, finalmente, autonomia do Estado seria interpretada em termos
da capacidade do Estado isolar-se das pressdes do mundo da politica e
situar-se acima dos conflitos.

O paradigma tecnocrético, no plano analitico, legitimaria, por
sua vez, o estilo tecnocrético de gestdo, que se impds, na préitica, como
forma de maximizar eficiéncia no enfrentamento da crise. A énfase na
capacidade técnica concentrada nos altos escaldes burocréticos e o reforgo
do chamado nicleo duro do Estado acentuariam o divércio com a politica,
percebida, crescentemente, como fonte de distorgdes e de irracionalidade
ou ainda como foco de praticas predatérias, como o clientelismo e a defe-
sa de privilégios corporativos. A meta de neutralizar a politica para preser-
var a racionalidade burocrética tornar-se-ia preponderante.
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Nessa linha, o predominio de um enfoque reducionista levaria a
reforma do Estado a um impasse tedrico, jd que a nogdo de eficiéncia
estatal, levada as tltimas conseqii€ncias, seria incompativel com o for-
talecimento dos requisitos da democracia. Em outros termos, a governabi-
lidade das economias de mercado, num mundo globalizado, e a plenitude
democrdtica obedeceriam a l6gicas antagdnicas.

Concluindo, vale insistir, repensar a reforma do Estado impli-
ca uma ruptura com esse tipo de paradigma. A saida para os impasses
presentes n@o seria mais e mais concentragdo de poder técnico. Uma
visdo alternativa torna indispensdvel enfatizar a dimensdo politica da
reforma do Estado, o que implica reforgar as conexdes da esfera estatal
com a sociedade e com as institui¢des representativas. Sob esse aspecto,
a perspectiva neoliberal caracterizou-se pela ambivaléncia, adotando a
ideologia do Estado minimo mas favorecendo a prética de conceder ao
Estado um forte poder discriciondrio, concentrando capacidade de
decisdo na alta tecnocracia estatal. Portanto, o que se verificou foi a per-
sisténcia da tdtica privilegiada pelo modelo burocrdtico-autoritério, que
consistiu em criar dentro da méquina burocrdtica agéncias ou niicleos
dotados de alta capacidade técnica e insulados da sociedade e da instén-
cia politico-partiddria.

Em contraposigio, a reforma do Estado informada por uma
perspectiva ndo reducionista ndo € incompativel com a vitalidade da
sociedade civil. Antes a requer. Ademais, reclama o estreitamento dos
vinculos com a politica, a diversifica¢do dos espagos de negociagdo ¢ 0
estimulo as tdticas de aliangas. Demanda ainda o fortalecimento dos
mecanismos de accountability, cuja insuficiéncia constitui uma das prin-
cipais debilidades das democracias latino-americanas. A efetiva inde-
pendéncia dos poderes, a eficdcia dos controles externos, a institu-
cionalizacdo de instrumentos de cobranca e prestacfo de contas seriam
importantes aspectos da nova visdo aqui ressaltada. A no¢do de gover-
nanga e a perspectiva agente-principal, referidas no texto, representam
esforcos na diregdo apontada: recuperar a capacidade de comando, coor-
denacdo e implementacdo do Estado sem agravar seu isolamento,
romper com o estilo tecnocrético de gestdo e fortalecer os mecanismos
e procedimentos de responsabilizagdo publica dos governantes.
Finalmente, cabe destacar a relevincia de enfoques metodol6gicos
capazes de captar o cardter multidimensional, a diversidade e a comple-
xidade dos processos e fendmenos reais.
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RESUMOS/ABSTRACTS

UMA PERSPECTIVA ANALITICA
PARA A REFORMA DO ESTADO

ELI DINIZ

Os problemas e as dificuldades ligadas a reforma do Estado no
Brasil sdo examinados por um adngulo pouco explorado na bibliografia: o
do legado politico-institucional da antiga ordem. O principal alvo das
criticas sdo as visOes reducionistas, incapazes de dar conta da complexi-
dade do seu objeto e de atribuir o crédito devido a sua dimensdo propria-
mente politica.

STATE REFORM IN BRAZIL:
AN ANALYTICAL PERSPECTIVE

The problems and difficulties concerning the reform of the state
in Brazil are examined from a viewpoint scarcely found in the bibliogra-
phy: that of the politico-institutional legacy of the old order. The main
target of criticism are the reductionist views, which are unable to perceive
the complexity of their object and to give due credit to its specifically po-
litical dimension.



