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crise do Estado brasileiro,

neste momento de mudan-

¢a de governo e de
guestionamento de paradigmas
politicos, constitui importante ob-
jeto de analise. Km pauta nos dife-
rentes discursos eleitorais de
1994, as mudancas tiveram desta-
gue. E era de se esperar, haja visto
o crescente hiato que vem separan-
do as expectativas da sociedade
civil e a capacidade dos governos
em fazer com que o Estado se
adapte aos novos tempos.

Quase quinhentos anos de nossa
historia transcorridos, o atual fim
de século é fortemente marcado
porcircunstancias externas e inter-
nas que determinam o imperativo
de se atualizara formae o conte-
do da acdo publica. Dentre estas
circunstancias, cabe assinalar:

e 0 colapso do modo de regu-
lacdo estatal no mundo socialista,
com o virtual desmantelamento do
sistema bipolar de referéncias geo-
politicas;

« acrise do modelo keynesiano
de intervencionismo estatal, para-
lelamente a eclosdo do neo-libe-
ralismo;
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nalisa a crise do Estado bra-
sileiro privilegiando os as-
pectos da crise existencial

(tamanho ideal do Estado); a 16gi-
ca do crescimento das estruturas
estatais (como e por que o Estado
moderno chegou a tal dimenséo e
formato); o Estadopublico (enquan-
to agente de regulacédo e de regula-
mentacao); o Estadoprivado (aper-
sistente simbiose entre as dimensfes
publica eprivada nagestdo da coi-
sa publica); e o Estado grande e
patrimonialista (o setorpublico pas-
sa a ser o carro-chefe dosprocessos
de desenvolvimento). Também con-
duz o leitor a refletir sobre asfun-
¢cdes e o formato do Estado, consi-
derando os anseios da sociedade,
nosso legado histérico, oprocesso de
desestatizacdo e a dimenséao
institucional.

a maré de desestatizacdo dos
sistemas econdmicos, tanto ao
Norte quanto ao Sul;

o rapido crescimento das cida-
des brasileiras, com o esvaziamen-
to demografico do campo, fazen-
do com que as velhas formas de
dominacdo politica patrimo-
nialista tenham que se adaptar; e
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ainda que persista um elevado
indice de analfabetismo ou de
semi-analfabetismo, hoje boa par-
te da populac¢do brasileira tem
acesso a informacdo e um grau
mais elevado de consciéncia e de
expectativas, que se véem frustra-
das frente a um listado debilitado
por limitacbes de natureza politi-
ca, econdmica e gerencial.

O Estado em crise existencial

| P ara entender a atual crise de
identidade do nosso Estado é pre-
ciso que a mesma seja situada no
contexto geral da crise dos Esta-
dos modernos.

Conforme assinala Michel Crozier
(1987), as razbes da crise do Esta-
do se resumem na seguinte formu-
la: quanto mais avangada a socie-
dade, maior a expectativa e a co-
branca de a¢cbes do Estado; mas
quanto maior a acao do Estado,
numa sociedade avancada e orga-
nizada, maior sera o grau de insa-
tisfacdo da populacgéo.

O paradoxo acima resume bem o
dilema com o qual se defrontam
os decisores publicos neste mo-
mento. Ser ou ndo seré uma davi-
da existencial publica que vem di-
vidindo opinides e despertando
paix@es politicas e ideoldgicas. Por
traz da ddvida e do debate, situa-
se a dificuldade em se responder
0 que talvez se constitua na per-
gunta de maior complexidade des-
te momento politico: qual o tama-
nho ideal do Estado?
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A l6gica do crescimento das
estruturas estatais

ara que se possa avangar no
sentido de enfrentar esta questéo,
nunca é demais recordar como e
por que razdes o Estado moderno
chegou a tal dimenséo e formato.
Desde o inicio dos tempos moder-
nos, na época em que se desenvol-
veram as idéias que fundamenta-
ram o absolutismo e, depois, o
iluminismo, a acdo das estruturas
de poder publico ndo cessa de
crescer, tomando-se tdo maiscom-
plexa quanto a propria sociedade
e seus negocios. NaFranga de Luis
XVI bastava ao Estado dois minis-
térios: Financas e Justica (um para
arrecadar e o outro para garantir
que os suditos pagassem os tribu-
tos). Com o passar dos tempos,
depois da Revolucdo Burguesa, o
Estado se expande, em conformi-
dade com a prépria evolugao eco-
ndmica e social. Surgem pastas
especificas para Defesa, Relacdes
Exteriores etc.

No final do século XIX, as lutas
sociais e as transformacdes politi-
cas delas resultantes fizeram com
gue surgissem novas fung¢des até
entdo inexistentes no setor publi-
co: educacao, saude e previdéncia.
O formato geral do Estado no
mundo ocidental que emana do
fim da Segunda Guerra Mundial
chega aos nossos dias caracteriza-
do poralgoem tomo de 30 pastas
ministeriais, ai inseridas func¢des
publicas tipicas de nossa época,
tais como: educacdo, saude, cultu-
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ra, planejamento, transportes,
energia, agricultura, induastria ¢
comércio.

O Estado publico

ANesde o infcio do século XVII,
tem havido crescente acdo do se-
tor publico no sentido de regula-
mentar e de regular disfuncoes
inerentes ao tipo de sociedade que
foi sendo edificada ap6s o
Renascimento. Assim, os britanicos
instituiram as PoorLaws, que bus-
cavam reduzir os efeitos do empo-
brecimento da populag¢do e a am-
parar os excluidos de entéo, evi-
tando que 0s mesmos migrassem
em massa para 0s maiores centros
urbanos. Isso significou profundas
mudancas, por duas razfes: pri-
meiramente, porque evidenciava o
papel do Estado enquanto agente
de regulacéo e de regulamentacéo,
através de politicas publicas; em
segundo lugar, porque foi sendo
retirado paulatinamente das paro-
quias religiosas esse tipo de fun-
cdo, principiando uma inexoravel
tendéncia a separagao entre Esta-
do e Igreja. Trata-se de processo
que se inicia através de obras
assistenciais pontuais, mas que
atingiria niveis notaveis ao fim do
século XIX, com instituicdo do
ensino publico universal atrelado
ao Estado.

A experiéncia européia mostra
como o Estado foi se tornando
cada vez mais publico, criando
condic¢bes para a construcdo da
democracia e universalizacdo da
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cidadania. Nesse processo, seu ta-
manho multiplicou-se vérias vezes.
Hoje, ao se questionar a validade
de manter-se tal dimensédo, o que
se discute é o fato da promocao
do progresso social ja ter atingido
niveis satisfatérios e uma dinami-
ca propria, capaz de prescindir da
acao estatal.

Nosso Estado privado

N o Brasil, a histéria nos mostra
tragos bem particulares na formacao
do Estado e na constituicdo de seu
carater publico. Desde o inicio da
colonizacdo ha uma persistente
simbiose entre as dimensdes publi-
ca e privada na gestdo da coisa pu-
blica. O Principe e o Senhor se fln-
diam na mesma pessoa: o senhorde
engenho, o bardo do café ou o lati-
fundiario, em geral.As formas de
representacdo do poder publico, no
universo da compreensdo real ou
simbélica da populacéo, cristalizou-
se como algo materializado apenas
através da mediagdo exercida pelos
senhores de terras. Através deles, po-
der-se-ia chegar ao pouco de con-
creto oferecido pelo Estado: o
assistencialistno. E, a medida que
esta era tradicionalmente a Unica
forma possivel de relacdo entre Es-
tado e sociedade, a expectativa so-
cial vis-a-vis o poder publico nédo
transcendia tal pratica.

Nesse sentido, a legitimidade das
estruturas de poder estava assen-
tada numa reciprocidade: o poder
central provia fundos e se omitia
guanto ao poder local, que
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encarnava as prerrogativas de Es-
tado e veiculava privadamentefa-
vores publicos; por outro lado, o
reconhecimento da esfera de po-
der nacional estaria assegurado
incondicionalmente pelas oligar-
quias locais, sempre fiéis desde
gue abastecidas de verbas ¢ que
mantinham a fidelidade em seus
dominios territoriais, gragas a seu
papel de intermediérias dos favo-
res publicos.

Grande e patrimonialista

N os anos 30 cresce bastante o
Estado, dentro da ldgica de que
era imperativo empreender publi-
camente, no Brasil, acBes que es-
pontaneamente ndo emanavam da
iniciativa privada. Amplia-se o raio
de atuacdo do setor publico e,
inevitavelmente, cresce a esfera
burocratica.

Tal fendmeno, que nao ¢ tipica-
mente brasileiro, reflete uma
tendéncia internacional coeren-
te com a era keynesiana, onde o
setor publico passa a ser o car-
ro-chefe dos processos de desen-
volvimento. No ultimo p6s-guer-
ra, esse processo toma-se ainda
mais notavel, com a generaliza-
¢do do planejamento e a amplia-
¢cdo das atividades produtivas
estatais.

Em outras palavras, a configuracéo
atual do listado brasileiro reflete,
na verdade, um desenho que ndo
é recente. Assim, a questao que se
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apresenta é: o que ha de novo,
hoje, que nos faz repensar ou
rediscutir o tema?

Aresposta a esta questdo pode ser
circunscrita a trés elementos:

= a crise fiscal e de endivida-
mento pudblico impede, hoje, que
as velhas formas de garantia da le-
gitimidade das estruturas de poder
sejam asseguradas pelas praticas
tradicionais de favores publicos
concedidos por intermédio de
mandatarios locais: simplesmente,
esgotaram-se as fontes de verbas;

< h& uma crise geral, no mundo,
do paradigma do welfare State-,

= aindaque tal crise, no Norte, seja
conseqléncia principalmente do
atingimento de patamares maximos
de tal préatica, o que ndo € o caso
brasileiro, o desencanto com seu
papel magico de legitimador daagéo
estatal temservido de referéncia para
a ofensiva ideoldgica das velhas te-
ses liberais eanti-Estado.

Aos pontos acima assinalados, ha
qgue se agregar um aspecto bem
relevante, que vem afetando a le-
gitimidade social de instituicdes
publicas no Brasil. Trata-se da pro-
pria eficiéncia e funcionalidade do
aparelho produtivo publico e de
organismos estatais. Tradicional-
mente, tais empresas e 6rgaos pu-
blicos tém sido objeto de umaagéo
estatal que s6 poderia levar aos
atuais impasses funcionais, na me-
dida cm que:
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tém suas atividades em grande
parte voltadas para fins politicos
de provimento de favores a forcas
aliadas;

< sdo geralmente dirigidos por
elementos recrutados por crité-
rios de fidelidade politica muito
mais do que de competéncia
técnica;

< vém sendo castigados por uma
politica de pessoal atrofiada ha
pelo menos uma década e meia;
-« sofrem pendria e descontinui-
dade orgamentaria por conta da
propria crise do setor publico;

= enfrentam um endividamento
que resulta de uma politica
macroecondbmica de atragcdo de
capitais internacionais; e

« sofrem o peso acumulado de
décadas de pratica de taxas e
tarifas inferiores aos seus custos,
ja que funcionavam como meca-
nismo de subsidio ao setor
produtivo privado (esse é o caso
tipico da siderurgia e do crédito
agricola).

Tempo de repensar

diagndstico da crise do setor
publico brasileiro é de grande im-
portdncia no momento atual, pois
estamos em pleno processo de re-
visdo do papel do Estado, sendo
esta a tdnica dos debates sobre as
estratégias do novo governo. Aopi-
nido publica mostra-se favoravel ao
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enfrentamento desta questdo e a
midia tem destacado grande espa-
¢o ao tema. O desencanto da po-
pulacdo em geral quanto ao mau
funcionamento das estruturas pu-
blicas encontra eco numa legido
de politicos e tecno-burocratas do
setor publico que, formados na
préatica do planejamento
centralizador c autoritario, hoje
converteram-se cm bastides da
defesa de teses desestatizantes. A
estes, somam-se intelectuais que
implicita ou explicitamente abra-
¢am a causa neoliberal.

Qualquer que seja a opcao a ser
adotada quanto as fung¢des e ao
formato do Estado que emanara da
nova fase politica que ora se ini-
cia, é preciso que se leve em con-
sideracdo certos fatores, que par-
ticularizam o caso brasileiro em
relacdo as referéncias internacio-
nais, mesmo que estas sejam rele-
vantes de serem lembradas.

Um primeiro alerta deve ser lan-
¢ado aqui, no sentido de que ha
riscos de se adotar medidas preci-
pitadas e simplificadoras que, ba-
seadas no elevado grau de consen-
so social atingido, reduzam o en-
tendimento da realidade. Trata-se
da forte tendéncia a um
voluntarismo precipitado, que visa
reduzir os erros da gestédo publica
por meio davirtual retirada do Es-
tado de algumas de suas ativida-
des: empresas sdo privatizadas;
instituicdes sdo transferidas (as
vezes impositivimente) a esferas
estaduais ou municipais; 6géos sdo
extintos ou deixados no limbo,
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sem recursos nem funcgdes; ativi-
dades essenciais sdo abandonadas,
como é o caso da saude publica e
dos transportes.

Conforme ja foi assinalado, nosso
legado historico é profundamente
marcado por seu caréter
patrimonialista, onde a coisa pu-
blica é gerida como uma extensdo
dos dominios privados. As implica-
¢Oes deste tipo de pratica sdo bem
conhecidas e se traduzem hoje na
dicotomia cidadania-excluséo soci-
al, bem como reproduzem c atuali-
zam vicios de nossa tradicdo politi-
ca: clientelismo, assistencialismo,
fisiologismo e corrupcéo.

As féormulas de enfrentamento das
mazelas do mau funcionamento das
estruturas publicas no Brasil basei-
am-se em experiéncias tentadas em
outros contextos, onde agénese dos
problemas obedeceu a outra légica
e onde os niveis de extensao daacao
do Estado sdo também distintos. A
isto agregue-se o fato de que nem
sempre anarrativa de tais experién-
cias como argumento para sua imi-
tacdo corresponde efetivamente ao
ocorrido. Por exemplo, os britani-
cos, sob a égide de Margareth
Thatcher, reduziram consideravel-
mente o Estado em sua dimenséo
produtiva, mas ndo na social. N&o
houve privatizagdo de politicas pu-
blicas, s6 da producédo de mercado-
rias e de servicos. O Estado britani-
co, hoje, regulamenta mais o siste-
ma econdmico do que ha quinze
anos atras; e isso é natural, tendo
em vista que, ao ndo ser mais o exe-
cutor direto de certas atividades, é
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imperativo assegurar o seu cumpri-
mento em moldes social e econo-
micamente justos e eficientes.

Também nos EUA e noJapao a re-
ducdo do Estado, tipica da década
de 1980, se deu na execucao dire-
ta de certos servicos, mas néo se
traduziu, por exemplo, em dimi-
nuicdo dos elevados niveis de pro-
tecionismo e regulamentagéo pra-
ticados naqueles paises. Além dis-
so, em seu aspecto publico, o Es-
tado cresceu ali (assisténcia publi-
ca, meio ambiente, satde etc).

Nossa desestatizacdo

N a formacomo vem sendo pra-
ticada no Brasil, a desestatizacdo
tem apresentado caracteristicas
gue constituem riscos de agrava-
mento dos problemas que busca
solucionar.

Primeiramente, aqui tem-se insis-
tido em associar desestatizacdo
(como sindnimo de privatizacdes)
a desregulamentacgdo. Isso é uma
incoeréncia, pois o repasse de cer-
tas atividades a iniciativa privada
deve ser precedido da defini¢do
das regras de funcionamento, so-
bretudo em se tratando da opera-
cdo de servigos publicos. Caso con-
trario, corre-se o risco de se repro-
duzir desacertos como 0S 0COfrri-
dos na Argentina, onde a légica do
mercado vem determinando uma
gestdo privada de servigos publi-
cos seletiva e perversa: certas li-
nhas de metr6 privatizadas encer-
ram sua operagao diaria em hora-
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rio indeterminado, dependendo
do numero de passageiros, deixan-
do usuérios ndo servidos; o forne-
cimento de eletricidade passou a
segregar areas com grande inci-
déncia de inadimpléncia e peque-
na demanda; a telefonia sofreu
aumentos proibitivos a boa parte
da populagdo. Em suma, na Argen-
tina, a busca da eficiéncia econ6-
mica das empresas prestadoras de
servigcos publicos que foram
privatizadas tem se chocado fron-
talmentecom seu papel social. Por
traz desta constatacdo surge a
questdo sobre o que é mais impor-
tante: a lucratividade destes neg6-
cios ou suaeficiéncia social, mate-
rializada na democratizacdo do
acesso aos servigos publicos?

Em segundo lugar, a experiéncia
de privatiza¢Bes no Brasil tem re-
velado uma tendéncia por parte do
préoprio governo no sentido de
desvalorizar o produto que tem a
vender. Contrariamente as vendas
privadas, as empresas estatais tém
sido previamente debilitadas e
desacreditadas, antes de serem
ofertadas no mercado. Evidente-
mente, o resultado inevitavel é a
obtenc¢do de baixos pregos de ven-
da. Além disso, a andlise do qua-
dro das privatizac@es ja efetuadas
demonstra que as empresas mais
faceis de ser vendidas sdo as que
apresentam melhor desempenho
(efetivo ou potencial). Isso leva a
constatacdo de que o argumento
da cura do déficit publico através
da queima do patrimo6nio e
falacioso: se o Estado vende as
empresas rentaveis, sobrardo as
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deficitarias; o problema das finan-
cas publicas tendera a se ampliar,
passado o impacto inicial da recei-
ta de ativos oriundos da privatiza-
¢do. Esse fendbmeno, alias, ja se
verificou na Gra-Bretanha e expli-
ca, em grande medida, a queda do
gabinete chefiado por Margateth
Thatcher.

Em terceiro lugar - c isso é
preocupante - o processo de
desestatizacdo no Brasil tem sido
marcado também pelo abandono
de certas atividades e fung¢des pu-
blicas na esfera social e de infra-
estrutura. O setor salde foi virtu-
almente sucateado, apés tantos
anos de abandono. Toda infra-es-
trutura de servigos publicos pade-
ce, em maior ou menor grau, de
deterioracdo em sua qualidade e
capacidade de atender a uma po-
pulacdo cada vez mais carente.

Por tras da experiéncia brasileira
de desestatizacdo é possivel deci-
frar, portanto, uma dupla tendén-
cia: a de privatizar empresas pu-
blicas e a de reduzir o ambito de
atuacdo da politicas publicas em
geral, inclusive na esfera social.

Este Gltimo aspecto merece aten-
¢do. Se o0 sacrossanto mercado fos-
se capaz de satisfazer as demandas
de politicas publicas sociais, no
caso brasileiro, seguramente néo
teria sido necesséario a entrada do
Estado neste setor. Mas num pais
onde o mercado e incipiente a
ponto do setor produtivo ndo pres-
cindir do amparo estatal para se
desenvolver, dificilmente se pode-



RSP

ria esperar que servigos publicos
gue ndo sdo rentaveis cm nenhuma
parte sejam de interesse do setor
privado e, a0 mesmo tempo, sejam
acessiveis a toda populacéo.

Crise institucional

muvida alguma, a crisedo lis-

tado brasileiro se expressa visivel-
mente em sua dimensdo
institucional. Pelos impassesecond-
micos, pelo sucatcamcnto de seu
capital fisicoc humano, pelo descré-
dito frente a populacéo, pela suces-
sdo de tentativas malfadadas de pla-
nejamento, pela magestao, as ins-
tituicBes publicas se encontram c¢cm
situacao deploravel.

E qual a solugao?

Seguramente, ha mais de uma via
possivel de atacar tal problema. A
mais evidente tem sido a consoli-
dacdo do Estado de desmante-
lamento. Mas é preciso ndo esque-
cer que, ainda que debilitadas ¢
ineficientes, nossas instituicdes
publicas constituem um
patriménio edificado ao longo
destes dois ultimos séculos. Qual-
quer que seja o leiaute do setor pu-
blico na nova ordem institucional
e politica que emerggcird neste fim
de século, serdo necessarios orga-
nismos publicos. E estes, ndo se
pode esquecer, S40 cOrpos Vivos,
que nascem, se desenvolvem e
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amadurecem ao longo do tempo,
podendo eventualmente morrer.

Nenhum pais hoje desenvolvido
conseguiu atingir tal estagio sem
antes contar com instituicdes pu-
blicas maduras e consolidadas.
Todas as reformas administrativas
do setor pUblico bem sucedidas no
mundo, buscaram resgatar e nao
sucatear o patriménio institucio-
nal construidol. Enquanto os bri-
tanicos, franceses ¢ americanos
associam a legitimidade de orga-
nismos publicosa sua perenidade,
aqui parece haver um novo e peri-
goso mito, que é o da necessaria e
constante transformacgéo nas for-
mas de atuacgdo estatal. Valoriza-se
as mudancas de nome, de
organograma e na arquitetura fun-
cional, como se isso bastasse para
melhorar o desempenho de cada
orgdo. Na verdade, além de néo se
resolver o problema, fragiliza-se
ainda mais as instituicdes.

Elementos para uma solucédo

Equal seria a férmula para sair do

atual impasse, apontando no senti-
do de novas e possiveis tendéncias
institucionais? Alguns procedimen-
tos apresentam-se como imperati-
Vv0s, N0 momento atual, mesmo que
ndo esgotem o elenco global de
medidas necessérias e possiveis:

« valorizagdo do acervo
institucional, no lugar de patroci-

1  AsAlemanhas que sucederam a queda do Terceiro Reich podem ser a excegao que
confirma a regra. Mas ainda assim ndo se deve esquecer que a Oriental resultou cm
fiasco (80 logo atenuou-se a pressdo do regime politico instaurado e, no caso da Ocidcn-
tal, a herancga institucional néo foi totalmente desprezada.
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nar o seu desmantelamento;
< rompercom o falso preconcei-
to de que as privatiza¢gfes tém que
ser feitas de par com a
desregulamentacdo;

= resgatar e valorizar o papel do
Estado na formulacdo e na condu-
cao das politicas publicas;

descentralizar ao maximo a
execuc¢do das politicas publicas,
tanto ao nivel espacial (estados e
municipios) quanto dos agentes
envolvidos (parcerias com a socie-
dade civil e terceirizacdo/franqui-
as/cencessdes, desde que devida-
mente regulamentadas); e

« instituir, de maneira efetiva,
praticas de acompanhamento e
avaliagdo de politicas publicas,
como forma de resgatar a impor-
tancia do planejamento, imprimir
transparéncia ao processo, respon-
sabilizar os agente envolvidos e au-
mentar a eficiéncia no uso dos

meios e no atingimento dos fins.

Instituindo tais praticas, o Brasil
poderd rumar no sentido de
romper com a penosa tradicdo de
gestdo patrimonialista da coisa
publica.

Em suma, o que importa hoje nédo é
fugira responsabilidade publica do
Estado, por causa da ma conducéo
das institui¢cdes. O mau Estado ndo
deve ser substituido pelo ndo-Esta-
do, mas sim pelo bom Estado!
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Resumen

SER O NO SER: HEAQUI LA
CUESTION DEL ESTADO
BRASILENO

Analiza la crisis dei Estado
brasileno privilegiando los aspec-
tos de la crisis existencial (tamano
ideal dei Estado); la légica dei
crecimiento de las estrueturas de
Estado (como y por qué el Estado
moderno ha Illegado a tal
dimensén y formato); el Estado
publico (en cuanto agente de
regulacion y de reglamentacién);
el Estado privado (la persistente
simbiosis entre las dimensiones
publica y privada en la gestion de
la cosa publica); y el Estado gran-
de y patrimonialista (el sector pu-
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blico pasa a serel conductor de los
procesos de desarrollo). llace,
ademas, que el lector reflexione
sobre las funciones y el formato
dei Estado, considerando los
anhelos de la sociedad, nuestro
legado histérico, el proceso de
privatizacién y la dimension
institucional.

Abstract

TO BEOR TO BE: THAT IS THE
QUESTION OF BRAZIUAN STATE

The paper analyzes the crisis of the
Brazilian State privileging the
aspects of the existential crisis (ide-
al size of the State); the logic of
growth of the State struetures
(how and why the modem State
reached such dimensiéon and
shape); the public State (as
regulation and regulamentation
agent); the private State (the
persistent symbiosis between
public and private dimensions in
the administration of public
assets); and the big and
patrimonial State (the public
sector tums out to be the leader
of the development processes). It
also leads the reader to think the
functions and shape of the State,
considcring the anxieties of
society, ourhistorical inheritance,
the processofprivatization and the
institutional dimension.
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