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Reformando o Conceito de Reforma:
Um Debate Sobre a Modernizagéo do Estado Brasileiro

Paulo César Nascimento!

A presenga do Estado na vida do cidaddo e na sociedade em geral tem sido um
tema recorrente nas diversas disciplinas que constituem as ciéncias sociais, como a
economia, a ciéncia politica, a administracdo puablica e a sociologia, para citar algumas
delas. E, a partir de uma série de fendmenos mundiais recentes — a derrocada do
socialismo no leste europeu, as reformas em curso na Republica Popular da China, a
aceleracdo dos processos de globalizagdo e as periddicas crises financeiras mundiais —, a
discusséo sobre as fungdes do Estado nas sociedades contemporéneas tem gerado novas

polémicas, colocando em xeque antigos paradigmas.

E nesse contexto que a coletanea de textos organizada pelo professor Jo&o Paulo
Peixoto, cientista politico da Universidade de Brasilia — Governando o Governo:
Modernizacdo da Administracdo Publica no Brasil, publicada este ano (2008) pela
Editora Atlas de S&o Paulo —, ndo pode deixar de ser bem-vinda para o publico leitor
brasileiro. O livro, que relne artigos de diversos estudiosos do Estado brasileiro e suas
instituicbes, oferece um painel diversificado e, ao mesmo tempo, integrado da
problemética das reformas do Estado no Brasil, das ideologias e paradigmas que tém
informado este debate, bem como andlises sobre as relacbes entre executivo e

legislativo e a inserc¢éo do Brasil na arena internacional.

A primeira questdo abordada no livro é o enigma de governos de esquerda no
Brasil terem adotado politicas “neoliberais”, tema do artigo do prof. Jodo Paulo Peixoto,
“Statecraft no Brasil: ldeologia e Pragmatismo”. A partir dessa indagacdo, Peixoto

discute ainda a validade da velha dicotomia Estado “maximo” versus Estado “minimo”,
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que tradicionalmente tem animado as discussdes entre esquerda e direita no Brasil e no

resto do mundo.

Como explicar, entdo, que o socialdemocrata Fernando Henrique Cardoso e Luis
Inacio Lula da Silva, oriundo de uma esquerda ainda mais radical, adotaram, em seus
mandatos, reformas estruturais de cunho liberal, voltadas para a transformacédo do
Estado brasileiro, tais como privatizacdes de estatais ineficientes, corte de subsidios,

ajuste fiscal, liberalizagcdo econdmica e comercial, etc.?

A resposta do autor inclui um painel sobre as mudangas no sistema mundial nas
ultimas décadas: a derrocada do chamado “socialismo real” e as reformas ora em curso
na China so expressdes do fracasso do planejamento estatal e do Estado-empreséario. O
mesmo se deu, na América Latina, com o Chile e a Argentina de Menem, paises que
empreenderam reformas de cunho liberal, sendo que o primeiro tornou-se um exemplo
de sucesso econdmico. Poderiamos ainda incluir nesse panorama mundial a corrente
ideol6gica chamada de Terceira Via, desenvolvida pelo soci6logo Anthony Giddens e
posta em pratica pelo partido trabalhista britanico. Basicamente, essa nova corrente
abriu mdo de uma série de postulados classicos da socialdemocracia européia,
enfatizando o mercado como fator fundamental de criagdo de riqueza e
desenvolvimento. Em todos esses casos, fosse o toque inicial das reformas a politica,
como na ex-URSS e na Argentina, ou a economia, como na China e no Chile, o Estado

intervencionista foi desafiado e reformas liberais colocadas em prética.

O professor Jodo Paulo Peixoto, entretanto, ndo cai na armadilha, como o
professor norte-americano Francis Fukuyiama o fez, de sugerir o Estado minimo como
alternativa definitiva para a futura histéria mundial: “Admitindo-se a hipotese de que
um Estado estritamente nédo-intervencionista nunca existiu e provavelmente jamais
existira, o dilema recorrente ndo é mais saber se o Estado deve ou ndo intervir no setor
econdmico, mas passa a girar em torno de qual seja o escopo das agdes estatais e 0S

limites a se impor a elas” (Peixoto, 2008, p.7).

% No caso especifico das privatizacdes, elas ocorreram no governo Fernando Henrique Cardoso, mas Lula
ndo s6 ndo reverteu nenhuma delas, como ja deu sinal verde, recentemente, para que o aeroporto do
Galedo, no Rio de Janeiro, seja administrado por empresas privadas.
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Mas, se cai a idéia de Estado Maximo ou Minimo, vdo por agua abaixo
igualmente as ideologias que a sustentavam. O Estado “necessario” ndo é nem o Estado
“Maximo” da esquerda nem o Estado “Minimo” dos fundamentalistas liberais. E fruto
de uma visdo pragmética da realidade, que exige que a fungdo do Estado ndo seja
empresarial, mas reguladora. Este é o novo paradigma a ser explorado, que, segundo
Peixoto, difere de outras tentativas modernizantes levadas a cabo na histéria do Brasil,
como o esforgo getulista da década de 30 do século passado e o regime militar de 1964,
que apostaram em um Estado intervencionista capaz de promover a modernizagdo do

pais.

A argumentacdo de Peixoto parece sugerir que o abandono do Estado
intervencionista pelo Estado gerencial aconteceu pelo esgotamento da eficacia do
primeiro, fendmeno, alids, ndo sO brasileiro como mundial. Existe, como lembra
Peixoto, uma relacdo “pendular” de cunho mundial que faz os paises inclinarem-se ora
por um modelo intervencionista, ora por um modelo mais liberal. A década de 1960, por
exemplo, pautou-se pela guerra fria, o que incentivou no Brasil um Estado autoritario
intervencionista. Ja nesta época pds-guerra fria em que vivemos, com a vitdria do
liberalismo, a opcéo pela modernizacdo e por reformas do Estado acontece em um clima
politico de democracia, o que pode tornar as reformas mais lentas, porém imbuidas de

maior legitimidade.

A realidade, dessa forma, retoma seus direitos, para além das ideologias
tradicionais e o pragmatismo, por sua vez, ganha cora¢es e mentes ndo devido a
qualquer superioridade intelectual, mas pela auséncia de idéias novas a esquerda e
direita. A eficiéncia, nesse sentido, precisa de demonstracdo préatica, mais do que

respaldo teorico.

Reformas estruturais séo problemas de Estado, e ndo de governo, e por isso elas
transcendem as ideologias e as disputas partidarias. Ainda assim, é razovel supor que a
composicdo politica de cada governo e o grau de institucionalidade de cada pais
influenciam a dindmica das reformas. Este é o tema do artigo do Professor Antonio

Carlos Pojo do Rego, “As Relagdes Executivo-Legislativo no Brasil Contemporaneo”,
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onde o autor mostra as especificidades da politica brasileira embutidas no conceito de

“presidencialismo de coalizéo”.?

O chamado “presidencialismo de coaliz&o”, como lembra o professor Antonio
Carlos Pojo, baseando-se em Bolivar Lamounier, ndo chega a constituir-se em um tipo
especifico de presidencialismo, sendo na realidade uma forma de conducéo de politica,
empregada sempre que o0 Presidente ndo dispde de maioria nas duas casas legislativas, o
que tem ocorrido desde a chamada “Nova Republica”. Trata-se, entdo, de uma relacéo
entre os partidos e o executivo, em que o Presidente, em troca de apoio politico, cede

aos partidos pastas ministeriais de forma a obter maioria parlamentar.

Como Pojo observa, o “presidencialismo de coalizd0” é a forma que o Poder
Executivo no Brasil encontrou para realizar seu programa de governo e levar a cabo
suas politicas publicas. Ele nasce a partir de deformag@es no sistema politico brasileiro,
tais como o sistema eleitoral proporcional com lista aberta e a fragmentagéo do sistema
partidario. E, como em um circulo vicioso, gera suas proprias deformagdes, pois
enfraquece o poder decisério do Executivo e incentiva a desarmonia na acgao

governamental.

O *“presidencialismo de coalizdo” torna a autoridade do Presidente sobre seu
Ministério uma mera formalidade, j& que os ministros indicados pelos partidos passam a
manter uma relagdo mais proxima com as bancadas no Congresso do que com o chefe
do Executivo. Como consequéncia, as assessorias parlamentares dos Ministérios passam
a desempenhar um papel crucial na determinacdo das politicas publicas, j& que séo
responsaveis por boa parte do relacionamento entre o Congresso e o Executivo. Sao
elas, como o professor Antonio Carlos Pojo assinala, que determinam “quem recebe o

qué, quando e como” (Peixoto, 2008, p. 42).

Além do clientelismo que o “presidencialismo de coaliz80” incentiva, a falta de
fidelidade partidaria acaba por minar o ja& fraco controle dos partidos sobre seus

representantes no Congresso, ja que estes acabam determinando seus votos pelo

® O conceito “presidencialismo de coalizao” foi elaborado pelo professor do Instituto de Pesquisa do Rio
de Janeiro (IUPERJ), Sérgio Henrique Hudson de Abranches. Ver a esse respeito seu artigo
“Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro”, Dados, v. 31, n.1, 1988.
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atendimento de suas demandas especificas. O que, por sua vez, faz com que o Executivo
empregue com mais frequéncia o dispositivo das medidas provisérias de forma a

desentravar sua agenda de politicas pablicas.

Nesse contexto, como seria possivel reformar o sistema politico brasileiro? Pojo
sugere que o sistema parlamentarista seria uma solucéo, ja que o sistema de gabinete
baseia-se em uma harmonia entre o Executivo e o Legislativo. Contudo, a sociedade
brasileira ndo tem se manifestado a favor do parlamentarismo, o que torna dificil sua
adogdo no Brasil. Um Presidente popular poderia forgar reformas a partir da convocagéo
de plebiscitos, mas como a histéria recente de varios paises latino-americanos atesta,
este € um mecanismo perigoso, pois é facil de ser empregado para fins autoritérios e

anti-institucionais.

Reformar o Estado, dessa forma, exige uma compreensédo minuciosa do que se
quer reformar e de como realizar as reformas. Nesse sentido, o terceiro capitulo do
livro, de autoria do professor Rogério F. Pinto, “As Reformas do Estado e o Paradigma

da Nova Economia Institucional”, é importante, porque, como o titulo sugere, traz a

tona a discussao sobre a fundamentagéo tedrica das reformas do Estado.’

Segundo Rogério Pinto, A Nova Economia Institucional (NEI) analisa o Estado
como um conjunto de organizagdes dos trés poderes regidos pela institucionalidade
fixada na constituicdo do pais. Reformar o Estado, nesse sentido, significa alterar o
quadro institucional, ou seja, o sistema de normas que define a forma como o pais é
governado. Alteragdes no quadro institucional, por sua vez, afetam inapelavelmente as
organizacBes administrativas responsaveis pela operacionalidade do Estado, como um

efeito em cadeia.’

A instituicdo do mercado € central para a abordagem neoinstitucionalista, ja que

é ele que regula os incentivos de oferta e demanda de bens. Contudo, o Estado, nessa

4 Como o autor do artigo esclarece, a Nova Economia Institucional também é conhecida como
Neoinstitucionalismo, paradigma desenvolvido pelo historiador Douglass North e o economista Oliver
Williamson, ambos norte-americanos, a partir do estudo classico sobre a natureza da firma desenvolvido
por Ronald Coase na década de 30 do século passado.

> Rogério Pinto definiu bem as diferencas conceituais entre instituicio e organizacdo, utilizando a
metafora do futebol: suas regras seriam as instituicdes e os clubes, as organizagfes. Ver Governando o
Governo, p. 52.
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perspectiva, tem que garantir o direito de propriedade e respeitar 0s termos contratuais,
para que os mecanismos de mercado funcionem a contento e com o minimo de

distorgdes possiveis.

A importancia do enfoque neoinstitucionalista est em seu esforgo para capturar
a logica das reformas do Estado. Estas tém que gerar instituiches capazes de garantir o
equilibrio do mercado, incentivar o desenvolvimento, baixar os custos das transacdes
comerciais e econbmicas, bem como garantir a transparéncia das atividades publicas e a
lisura das informagdes econdmicas e politicas. A administracdo estatal, por sua vez,
teria que reger-se por critérios orcamentarios realistas, eficiéncia operacional e decisdes

democraticas.

Um fator influente na dindmica das reformas, mencionado, mas nao
desenvolvido no texto do professor Rogério, € o que Douglass North chama de path
dependency ou precedéncia historica. O quanto a cultura de um pais, suas experiéncias
histdricas e tradicdo de institucionalidade podem incentivar ou constranger mudancas
em politicas pablicas e administracdo? O professor Paulo Roberto de Almeida, em seu
artigo “Planejamento Econdmico no Brasil: Uma Viséo de Longo Prazo (1934 -2006)”,
aborda este tema a sua maneira, quando analisa a tradigéo historica brasileira de planejar

a economia do pais.

Como demonstra o professor Almeida, o Estado brasileiro tem uma longa
experiéncia em planejamento de médio e longo prazos. Através de diferentes 6rgdos,
como o BNDE, Ipea, Secretaria e Ministério do Planejamento, realizou-se um esforco
em nivel estratégico para atingir objetivos econdmicos que pudessem desenvolver o
pais. Contudo, este macroplanejamento, como mostra Paulo Roberto de Almeida, falhou
em reduzir as enormes iniquidades distributivas existentes ou proporcionar educagéo de

qualidade para a populagéo.

Pior ainda, problemas agudos da economia brasileira, tais como inflacdo e
desajustes cambiais, fizeram com que o Estado brasileiro passasse a privilegiar medidas
emergenciais de ajuste e estabilizagdo macroeconémica, em detrimento de perspectivas

estruturais de planejamento econémico.
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Um assunto ndo abordado no artigo do prof. Almeida é o planejamento
estratégico elaborado pelo setor privado. Que mudangas traria a expansao, nas empresas
privadas, da utilizacdo de métodos de gestdo voltados para processos de médio e longo
prazos? Um fortalecimento do papel da sociedade no planejamento econdmico

enfraqueceria a path dependency brasileira de privilegiar a gestéo estatal?

E, finalmente, ndo se pode falar de desenvolvimento econdmico e modernizagéo
sem levar em conta o sistema internacional. Como o Brasil interage com outras nagoes é
de capital importancia para um pais que tenta atrair investimentos ou empréestimos
estrangeiros e expandir seu comércio internacional. O professor Eiiti Sato, diretor do
Instituto de RelacBes Internacionais da Universidade de Brasilia, analisa a politica
exterior do Brasil em trés momentos histéricos: o pds-Segunda Guerra Mundial, o
periodo “castelista” do regime militar de 1964 e, mais recentemente, com Fernando
Henrique Cardoso, a aposta no multilateralismo. O que o professor Sato argumenta é
que, em todos esses momentos, 0 ajustamento do Brasil & ordem internacional ndo
trouxe beneficios significativos ao pais por uma incompatibilidade entre os objetivos

brasileiros e as caracteristicas de cada um desses momentos do sistema internacional.

N&o que o professor Sato julgue errénea, por exemplo, a decisdo do governo
Eurico Gaspar Dutra, em 1946, de se alinhar com os Estados Unidos. O Brasil estava se
democratizando, tinha sido aliado dos Estados Unidos durante a guerra e, por isso, nada
mais légico que esperasse tratamento privilegiado em termos de investimentos,
empréstimos e apoio politico da parte daquele pais. Porém, a ordem internacional
entrava no periodo da guerra fria e as relacdes com o Brasil passaram a ser secundérias
para os Estados Unidos. A idéia de desenvolvimento econémico e social através de

parceria com os Estados Unidos ndo se materializou.

Da mesma forma, a reaproximagdo com os Estados Unidos encetada pelo
primeiro governo militar e reforcada com as tinturas ideoldgicas do combate ao
comunismo tinha como objetivo o0 acesso do Brasil a investimentos de instituicbes
internacionais de fomento. Essa estratégia provocou um desenvolvimento dependente
em que o pais mostrou toda a sua vulnerabilidade na crise do petr6leo na década de

1970, acompanhada por forte endividamento externo.
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Mais recentemente, a partir do governo Fernando Henrique Cardoso, o pais
voltou sua politica externa para o multilateralismo, com a esperanga de potencializar
suas reivindicacOes atraves de instituices internacionais e regionais, somente para
descobrir que os impasses no Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT) e na
sucedanea Organiza¢do Mundial do Comércio, assim como a recusa dos Estados Unidos
em aderir ao tratado de Kioto ou a falta de entusiasmo das principais poténcias com a
reivindicacdo do Brasil de ocupar um assento no Conselho de Seguranca das Nagdes
Unidas eram manifestacGes de que a velha politica do poder informava a postura das
poténcias mundiais nos foros e organismos internacionais. A sugestdo do professor Sato
é que o paradigma realista estd muito vivo nas relacBes internacionais e a politica

externa brasileira tem que ficar atenta para esse fato.

Governando o governo vem, enfim, enriquecer os estudos sobre reformas do
Estado, administracéo e politicas pablicas no Brasil. Os insights dos autores sobre temas
tdo diversos como a adocdo do pragmatismo reformista por correntes ideoldgicas de
esquerda, a dinamica das relagbes Executivo-Legislativo, o paradigma do
neoinstitucionalismo, a tradicdo brasileira de planejamento econdmico e os dilemas da
politica exterior brasileira fazem avancar o debate sobre possiveis solugdes para o

desenvolvimento econdmico e social do Brasil.

Contudo, alguns temas importantes ficaram de fora deste livro, que esperamos
sejam abordados em trabalhos posteriores desses ou de outros estudiosos das reformas
de Estado. O primeiro deles tem a ver com a influéncia da cultura nas decisGes politicas,
ou cultura politica, que esta relacionada obviamente com a ideia de path dependence.
Esta é uma questdo que precisa ser mais analisada, pois é possivel que, apesar de toda
modernizagdo do Brasil, visdes favorveis ao Estado paternalista e relacdes clientelistas
continuam muito presentes no ethos brasileiro, constituindo-se em barreiras a

mudangas.

Um segundo tema que precisa ser abordado é a questdo da democracia e da
cidadania. Estudos sobre reformas de Estado sempre mencionam a democracia como
parte integrante do esforco reformista, mas geralmente esquivam-se de refletir mais
profundamente sobre sua importancia. A Reforma do Estado ndo deve obedecer

somente a motivacdes econdmico-racionais, mas também propiciar ao cidaddo comum
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condicOes para que ele seja mais participante nos processos decisérios, fortalecendo,

dessa forma, as instituicdes democraticas.



