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Discursos de govervabilidade:
atores e perspectivas

Estado c suas organizacdes
ttm sido objeto de critica dos
mais variados segmentos que
compdem a sociedade civil. No
Brasil, essas criticas acentuaram-
se, sobretudo, a partir da segun-
da metade da década de 80, com
os esforcos de democratizagéo do
pais, e em meio a uma conjuntu-
ra internacional fortemente
marcada pela influéncia das
idéias liberais.

Os argumentos partem da crise
de financiamento do setor publi-
co e da superacdo do modelo de
substituicdo de  importacgGes,
caracteristico dos anos 50-70,
centrando-se na faléncia do Esta-
do interventor, e dos mecanis-
mos tidos como irracionais tipi-
cos da gestdo publica, os quais se
traduzem, fundamentalmente, a
ineficicia e méa qualidade dos
servicos, uso ineficiente dos
recursos publicos, no corpora-
tivismo e clientelismo encerrados
na burocracia estatal.

Reis Ribeiro
texto descreve pesquisa
realizada com represen-
tantes de diversos segmen-

tos sociais selecionados entre
politicos, intelectuais, trabalha-
dores, empresarios, profissionais
liberais, igreja e organizacdes
ndo governamentais, com o obje-
tivo de construir uma agenda
sobre governabilidade, traduzida
em funcdo das mudancas
necessarias para a reforma da
administragdo e do Estado. Se
sublinham os principais eixos de
transformacdo sugeridos, iden-
tificando-se  divergéncias que
envolvem osproblemas segundo a
posicdo dos atores.

tema da margem a muita

polémica. Os analistas divergem

quanto ao papel do Estado na
sociedade moderna. Uns, tenden-
do a analises de corte estritamen-
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te econ6mico, enfatizam a crise
fiscal
mudancas

como determinante de
estruturais. QOutros,

numa abordagem mais ampla,
tém-se destacado por trabalhar o
problema a partir de uma
perspectiva critica com respeito
aos argumentos correntes sobre a



RSP

ineficiéncia do setor publico,
situando a crise no marco das
transformacdes estruturais, cm
que se redefinem as relacdes
entre o Estado e a Sociedade,
com preponderdncia da iniciativa
privada.

Divergéncias a parte, & possivel
observar-se que o avanco interna-
cional do neoliberalismo tem
deixado no centro do debate
uma preocupagcdo com  as
condi¢cbes de manutencdo do
contrato social.l Ao mesmo
tempo em que se questiona a
presenga do Estado em areas
dantes consideradas estratégicas,
tanto no que se refere ao setor
produtivo quanto ao setor de
servigos; num contexto de globa-
lizacdo da economia, acentua-se
0 espirito da competicdo e dispu-
ta por espacos sociais e econdmi-
cos em meio a valorizagdo de
formas individuais de organi-
zacdo e de participacdo social,
como expressdes legitimas de
poder.

Assim, o desenho de um Estado
grande de corte interventor-
protetor, adequado ao periodo
nacional-descnvolvimentista, tem
sido substituido por um modelo
que privilegia estruturas enxutas,
cujo objetivo é o desempenho de
funcdes consideradas essenciais.

A esse respeito, Hamilton
Marques explica que o Estado

Paternalismo de Estado

cresceu muito onde ndo devia,
referindo-se ao setor real produti-
VO, € pouco onde sua presencga é
mais exigida, como na area social,
c em detrimento desta dltima.
Segundo o mesmo, em razdo do
enfraquecimento da posi¢do do
Estado como propulsor do
desenvolvimento, estariamos
assistindo a uma evolucdo do
modelo de Estado produtor de
bens e servigos, para 0 de um
Estado produtor de normas: " o
Estado Administrativo darad lugar
ao Estado Normativo™.
(MARQUES: 1991, p. 3).

Num contexto de crise social e
econdmica, conjugam-se pressdes
por mudancas e descrédito nas
instituicdes publicas. O debate
conduz a que se proponham
amplos projetos de reforma insti-
tucional, cuja viabilidade depen-
de de um leque mais amplo de
consideragfes, que envolvem
desde a identificacdo de atores
estratégicos e dos pontos de
consenso, até a tentativa de apro-
fundamento de alguns elementos
de dissenso, com vistas & cons-
trucdo de bases para pactuar,
sobretudo num pais de tamanha
heterogeneidade econdmica,
politica e socio-cultural como o
Brasil.

E comum observar-se que as
alternativas de solugdo para a
crise baseiam-se em diagnosticos

1 - Aesse respeito ver P. Rosanvallon que, em analise sobre a histéria da protecdo
social na Franca, cuja expressdo moderna é o Estado de Bem-Estar ou Etat-Providence,
defende a tese de uma reformulacdo mais ou menos explicita do contrato social, na base

da crise do modelo de Esiado Moderno.
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com abordagens distinias que,
em conseqléncia, tendem a
solugbes diferenciadas, segundo
a perspectiva dos atores efetiva-
mente representados.

Assim, numa sociedade que
pretende pautar-se pelos instru-
mentos da moderna democracia,
os discursos emanados dos
distintos segmentos sociais - aqui
selecionados entre politicos (civis

e militares), intelectuais,
empresarios, trabalhadores,
profissionais liberais, represen-

tantes da Igreja e de Organi-
zacbes N&ao-Govemamentais
constituem-se em importante
material para a reflexdo, ofere-
cendo elementos para que se
possa trabalhar uma nova agenda
para a governabilidade.

Considerando o pluralismo de
interesses, a luz de um referen-
cial que privilegia a coletividade,
foram levantados, através de
pesquisa com diferentes atores
sociais - formadores de opinido -
os discursos relativos a crise do
Estado e da Administracdo, com o
fim de identificar os elementos
que poderiam compor uma agen-
da de reforma das instituicdes
publicas. Como subproduto,
obteve-se o delineamento de um
quadro, composto de trés unida-
des, cm que se toma possivel
visualizar os aspectos de consen-
so, bem como o0s pontos de
dissenso que deverdo ser objeto
de ampla negociacdo, para a
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conducdo do processo de recons-

trugcdo das organizagbes, num
novo contexto de demandas
sociais.

O momento mostra-se propicio a
discussdo dos diversos aspectos
gque envolvem uma agenda para a
governabilidade, sobretudo num
ano de substanciais reformas
politicas.

Governabilidade:
alternativas

problemas e

iante das exigéncias de trans-
formagdo cm curso e das pers-
pectivas de abordagem de
problemas, segundo interesses
dos atores envolvidos, surge
como preocupagdo a necessidade
de refletir sobre a seguinte
questéo: dada a heterogeneidade
de interesses e de potencialida-
des para vivenciar a competitivi-
dade caracteristica da sociedade
moderna, e considerando-se que,
segundo alguns autores, o avango
do neoliberalismo recoloca a
questdo de redefinicdo do contra-
to social, qual a condicdo de
equilibrio ou de governabilidade
do sistema politico-econdmico e
como a mesma se traduz em
termos da reforma e da redefi-
nicdo do papel do Estado?

Existiriam &reas estratégicas nas
quais a presenca do Estado se faz
imprescindivel? O que uma
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nocdo de funcdo reguladora
preservaria em  termos da
concepcgao classica sobre o Esta-
do enquanto instituicdo de inter-
esse coletivo?

Considerando-se que 0s anos
30/70 foram marcados pelo papel
protagbnico do Estado nas
estratégias de desenvolvimento, e
0s anos 80 por uma crise levada a
efeito a partir do questionamento
sobre a legitimidade dessa insti-
tuicdo politica para intervir no
setor produtivo e também de

servicos, em que as analises
atuais sobre a superacdo do
modelo de substituicdo de
importaces podem contribuir

para que se percebam limites na
adocdo de um referencial estrita-
mente econémico no debate
sobre o papel do Estado?

Partindo-se da premissa de que
desigualdades  sociais e o
predominio de interesses priva-
tistas dentro do Estado coexistem
numa sociedade que se pretende
democratica e, ndo obstante o
entendimento de que o Estado
foi instituido no interesse coleti-
vo, quais as bases para a
formacdo de um consenso sobre
o papel do Estado?

Visando constituir um referencial
empirico para orientar a reflexdo
sobre essas questBes, procedeu-
se a um levantamento, através de
questionario, com formadores de
opiniéo, classificados por
segmentos  sociais, com o0
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objetivo de captar no discurso
desses atores elementos que
pudessem compor uma agenda
para a governabilidade; que
mostrassem uma avaliagdo dos
mesmos sobre a administracéo
publica, bem como sobre
perspectivas de reforma e, ainda,
que expressassem um juizo sobre
0 pressuposto paternalismo de
Estado.

Os dados qualitativos dos discur-
sos sdo  apresentados  nos
quadros a seguir.
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Fev./mar. 1991

Politicos

Intelectuais

Igreja

Trabalhadores

Sheila Maria Reis Ribeiro

PESQUISA/ENAP "GOVERNABILIDADE"

Quadro |

AGENDA GOVERNABILIDADE

» Restabelecimento do equilibrio entre as demandas sobre o
poder publico e a capacidade de atendé-las; melhoria dos
instrumentos tributarios (legislagdo que atinja as grandes
fortunas, os melhor aquinhoados, as terras improdutivas,
bens e atividades de lazer, turismo de elevado padrdo); mas
também a revisdo dos encargos do Estado assisténcia!,
produtor e prestador de servicos;

- Retomada do crescimento econdmico; ampliacdo do nivel de
emprego; combate a corrupgdo e a impunidade; aumento da
produtividade; democratizacdo da terra; eliminagcdo da fome e
da miséria; fomento arrojado da ciéncia e a tecnologia,
articulado a inddstria e & produgdo, estrategicamente
orientados para a inser¢do do pais no mercado internacional;

- Reforma politica a partir, principalmente, de uma nova lei de
partidos, com énfase na fidelidade partidaria e lla "densidade
eleitoral” como critério para fundacdo de partidos; nova lei
eleitoral, introduzindo  voto  distrital; e  reforma
constitucional;

- Substituicdo do modelo burocratico de administragdo
(grandes estruturas) pela atuacdo e controle da sociedade
local, através de unidades de gestéo.

- Reforma do sistema eleitoral, partidario e de governo, visando
a formacdo de maiorias democréticas;

- Dar menos énfase a crise fiscal e privilegiar a justica social,

passivel de concretizagdo através de instituicdes

democraticas, da participagdo 110 processo de tomada de

decisbes, visando 0 ajuste das politicas as necessidades e

prioridades sociais.

Promogdo da ética, transparéncia e eficiéncia das agdes

politicas.

* Requer mudangas institucionais coerentes com 0s avancos
cientificos ¢ tecnolégicos e que superem 0 modelo
centralizador, incompativel com a democracia participativa; e
ampla revisdo do modelo estrutural, voltado para 0 bem
cornum.

- Discutir a solugdo dos problemas, identificando as causas
diferenciadas e as comuns relativas as crises do governo, do
Estado e da Nacdo, a luz do interesse da coletividade, e ndo
apenas lla perspectiva dos que lideram a classe politica, a
empresarial ¢ a dos profissionais liberais.
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Profissionais Liberais

Empresarios

Organizacdes
Né&o-Govcrnamentais

Paternalismo de Estado

Quadro |« cont.

« Reforma do sistema de representacdo: partidos consistentes,
quadros estiveis, idéias claras, voto distrital misto. Liquidar
com o corporativismo, viabilizando a administracdo pelo
crescimento. Alijar injustigas sociais.

Restabelecer o império da lei, cm prol da cidadania. Reduzir o
Estado e o corporativismo para salvar a Nagdo, para que ndo
corram perigo a economia e as instituicdes politicas.

- Saneamento das contas pUblicas, mudancas nos critérios de
representacdo politica, qualificagdo dos gerentes publicos;
Fomento da credibilidade do governo através, p. ex., da
estabilidade nas condic¢des contratuais;
- Perda de monopélios da Unido, com maior presenca do setor
privado e cquacionamenio dos problemas de competéncia
entre as diversas esferas do governo;
Revisédo das regras de formagdo de partidos, com exigéncia de
fidelidade partidéaria, voto distrital misto. Revisdo também,
dos dispositivos de poder do Congresso Nacional, tipicos do
sistema parlamentarista. Limitacdo do instrumento da medida
proviséria, de modo a estabelecer maior equilibrio entre os
poderes;
- Decisdo politica para acabar com posicionamentos
inconcilidveis, como os daqueles que defendem o ranco do

intervencionismo e os que defendem a iniciativa privada.

* Responder as prioridades nacionais através do combate a
fome, da geragdo de empregos, e do respeito as politicas
publicas, aos direitos sociais e a liberdade.
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Fcv./niar. 1994

Politicos

Intelectuais

Sheila Maria Reis Ribeiro

PESQUISA/ENAP "GOVERNABILIDADE"

Quadro Il

DISCURSO DE REFORMA

- Reforma da seguridade social (previdéncia publica e privada,

assisténcia médica para trabalhadores em geral e servidores
publicos); justa divisdo dos encargos entre a Unido, Estados
¢ Municipios, coerente com a participacdo lla receita global
dos trés niveis; enxugamento da maquina compativel com 0
processo de privatizagdo e sem concessfes ao
corporativismo; revisdo dos mecanismos de incentivos e
subsidios que, a titulo de desenvolvimento, privatizam
recursos publicos e estatizam prejuizos. Correcdo da
representatividade no Congresso Nacional.

Desprivatizagdo do Estado. Modernizagdo moldada lla
revolucgéo técnico-cientifica. Qualidade na oferta dos servicos
publicos. Manutencdo do Estado como pdlo de
desenvolvimento numa nova articulagdo com a iniciativa
privada nacional e estrangeira. Constituicdo de um mercado
regulado socialmente no campo cientifico-tecnolégico.
Adocdo de processos organizativos e informativos eficazes
para controle, acompanhamento c avaliagdo das acdes
administrativas. Qualificacdo, valorizagdo, realocacao de
servidores, com revisdo dos institutos de aposentadoria e
estabilidade. Privilegiar atividades fins, com abertura para a
iniciativa privada em outras &reas, a excegdo daquelas
consideradas estratégicas, como petréleo, telecomunicagdes;
¢ saude e educagdo, que devem ser estatizadas.

Mudar 0 enfoque da racionalizagdo para esquemas
alternativos de administracdo que integrem 0 publico e 0
privado, através da quebra dos preconceitos burocréaticos, de
mudangas nos padrdes de controle formal pela pressdo da
comunidade; da utilizagdo do potencial técnico de
comunicagdo e de informatica !la transparéncia dos objetivos
planejados c alcangados; partillia com 0 setor privado de
competéncias estatais; exigéncias de desempenho.

- Tornar a administracdo mais eficiente, barata e responsavel

diante da sociedade.

Enxugar a maquina, através da extingdo de drgdos com
fungdes superpostas, da demissdo e realocacao de
servidores, da reducdo de cargos comissionados e da
descentralizacéo de decisdes nas diversas esferas do poder.
Fomentar cultura administrativa cm lugar de reformas de
cunho clientelista ¢ populista.

61
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Igreja

Trabalhadores

Profissionais Liberais

Paternalismo de Estado

Quadro U - cont.

« Considerando que o agente operacional envolvido é fator

preponderante no resultado da acdo, formar quadros
administrativos competentes é o caminho. Sdo fundamentais,
ainda a descentralizagdo administrativa; o refor¢co do poder
local; a municipalizacdo da saude, dos transportes e de
outras atividades do poder publico. Exige-se vontade politica
para que o0s recursos sejam destinados a estados e
municipios, nos casos cm que ndo seja estritamente
necessaria a intervengdo da Unido.

A reforma da maquina e a promocdo da governabilidade
dependem de uma discussdo urgente sobre aspectos que se
escondem por detrds do discurso de ineficiéncia, como a
campanha contra os impostos e pro-sonegagdo, a qual
redunda na faléncia financeira do Estado; e a desqualificacéo
e o0 aviltamento salarial dos servidores.

Reducdo substancial da burocracia; remanejamento de
funcionéarios com valorizacdo profissional, através de
melhoria salarial e plano de carreiras. Fim da estabilidade.
Privatizagdo e enxugamento do Estado, mau empresario, com
saida das atividades concorréncias. Informatizacdo de todos
0s servigos publicos; reforma financeira e bancéaria, com
autonomia para o Banco Central realizar politica monetéria.
Reforma tributéria e fiscal, viabilizando a administragdo pelo
crescimento e adimpléncia do universo de contribuintes.
Aumento do poder dos Tribunais de Conta, permitindo-lhes
0 acompanha nento da execugdo orcamentaria.

O rodizio ministerial, a falta de uma politica econdmica,
habitacional, de salde e de educagdo, assim como a
inexisténcia de obras de investimento e o consideravel
aumento populesco de despesas de custeio transformaram o
poder executivo cm poder amorfo, sem metas e sem perfil. O
governo gasta mais do que recebe e sobrccarrcga a
sociedade com tributos. Emitindo moeda para sobreviver,
pressiona o sistema financeiro e gera mais inflacdo. Na
reducdo fantastica e rapida do tamanho do Estado e do
corporativismo estd a salvacdo nacional. Sem isso ndo s6 a
economia, mas as proprias instituicdes poderdo ndo resistir.
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Empresarios

Organizacdes
Néo-Ciovernanicntais

Sheila Maria Reis Ribeiro

Quadro U -cont.

Buscar eficiéncia através da privatizagdo, permitindo o ajuste
fiscal ¢ o redimensionamento do Estado, orientado para as
funcdes essenciais.

Reducdo da estabilidade e do paternalismo trabalhista no
governo.

Criagdo de novas instituicbes e instrumentos na &rea do
comércio exterior, em substituicdo aos dominantes nos anos
da substituicdo de importacdes. Ao setor privado interessa
um Estado competente, eficiente, bem treinado e que se
utilize das modernas técnicas de gestdo do setor privado.
Revisdo da estabilidade, limitando-a a tarefas tipicas da
administracdo; revisdo da isonomia; valorizagdo do
funcionalismo através de plano de cargos e saléarios e da
formacdo. Mudanca na filosofia, que leve a méaquina a ser
considerada peca importante do funcionamento do Estado e
nao instrumento de uso politico. Areforma depende de uma
revisdo do papel do Estado e das atribuigcdes de cada esfera
do governo.

Profissionalizacdo dos servidores em todas as esferas e
conscientizacdo da seriedade do servigo publico.

Democratizagdo do  Estado, fundamentalmente dos
mecanismos de controle da maquina pela sociedade, através
de conselhos. Transparéncia das administracdes c criagdo de
nova cultura no servigo publico, em que os servidores sejam
valor>zados, ndo por serem do Estado, nus por prestarem
um servico que é de todos. Aprofundamento da
descentralizacéo.



RSP Paternalismo de Estado

PESQUISA/ENAP "GOVERNABILIDADE"
Quadro 111

Fev./mar. 1991 PATERNALISMO DE ESTADO

Politicos - Manifestagdes em camadas melhor aquinhoadas, p.ex.: ensino
superior gratuito

Impréprio, quando generalizado. Para a grande maioria da
populagdo o Estado é fundamentalmente ausente. Nao se
nega, com isso, 0 assistencialismo subserviente e o
clientelismo de corte autoritério, caracteristico de um Estado
privatizado.

Presenca poderosa c opressiva do Estado na sociedade.

Intelectuais - Cultura expressa na relagdo e nas expectativas dos individuos
para com o0s agentes publicos.

Estado brasileiro antecipa-se as demandas da Sociedade, aos
conflitos de interesses, tomando iniciativas ao propor
modelos de desenvolvimento econdmico, de organizagéo
social e de participagdo politica.

- Independe de posicédo social e manifesta-se nas expectativas
de que o Estado seja provedor de todos os beneficios.

Implica no favorecimento de castas.

Igreja - Explica o comportamento politico de aguardar solugbes "de
cima para baixo".

Trabalhadores - Manifesta-se 110 empreguismo e nas relagdes incestuosas entre
a Estado e a iniciativa privada, viabilizados pela estrutura
politica que permite a continuidade da sociedade oligarquica.

Profissionais Liberais - Afirmagdo generalizada conduz a equivocos, p.ex.: 0 setor
agricola, ao invés de receber tratamento protecionista, ha
décadas transfere recursos para outros setores. A
agropecudaria estd submetida a concorréncia desleal e
predatéria praticada pelos paises do primeiro mundo. O
setor primério precisa de um Estado paternalista,
protegendo-o e sinalizando 0 seu desenvolvimento. O
paternalismo é prejudicial quando incentiva setores
ineficientes e sem retorno para a sociedade.

Manifestam-se no corporativismo e na manutencdo de
privilégios, e no aumento populesco de despesas de custeio
do executivo.

Bl
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Empresarios

Organizagdes
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Quadro 111« com.

Eslado com cuslo elevado para a sociedade compromete
para manier setores estratégicos.

Manifesta-se no corporativismo, empreguismo e estabilidade
no setor publico.

As demandas superam a capacidade do governo. Explica-se
por razbes de colonizacdo, agravadas pelo populismo, cuja
manifestacio é a Constituicdo de 1988. Excesso de
intervengdo nas relagdes econdmicas e nos contratos, p.ex.,
na area trabalhista, cm prejuizo da livre negociagéo.

O Estado pode scr eficiente e ter um amplo papel social.
Paternalista é aquele Estado que protege ¢ ndo examina 0s
custos dessa protecdo; que sc ancora no personalismo ¢ néo
maximiza a meritocracia. O mesmo inibe e congela o
processo de mudangas da sociedade.

Afirmacdo equivocada. Paternalistas sdo os maus politicos
quando o exercem as custas do dinheiro publico.

N&o-Govcrnamcentais - Manifesta-se no modelo autoritario, oligarquico c clientclista.
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Tendéncias dos discursos

s dados dc discurso contidos
nos quadros I, Il e D3 refletem as
respostas dos diferentes atores
entrevistados, basicamente, sobre
trés questdes: no contexto das
transformacgbes por que passa a
sociedade brasileira, em que se
observa um discurso recorrente
sobre a crise do listado, que
acOes deveriam fazer parte da
agenda nacional, visando promo-
ver a governabilidade? Por que o
discurso da reforma da adminis-
tracdo publica e do Estado tem
menos apelo que o discurso
corrente da ineficiéncia do setor
publico? No caso de uma reforma
da maquina administrativa do
governo, que mudancgas seriam
fundamentais?  Ouve-se, com
freqiéncia, o argumento segun-
do o qual o Estado brasileiro é
paternalista. Sendo a sociedade
brasileira tdo heterogénea sob os
aspectos  econbmico,  social,
cultural e politico, qual seria o
sentido desta afirmacéo?

Tendo em vista o carater aberto
das perguntas, as respostas
tenderam a abordagens genéricas
e, em alguns casos, mais especifi-
cas. Objetivando identificar os
principais eixos de mudanga
apontados nos discursos dos
atores, os dados foram classifica-
dos em seis grandes grupos:

Paternalismo de Estado

I. Mudancas nos padrbes de
financiamento do setor publi-
co e nos padrdes de investi-
mento de recursos publicos -
com propostas de reforma
tributaria, revisdo dos gastos do
governo; privatizagdo de Aareas
monopolizadas pelo Estado, seja
no setor produtivo, seja no setor
de servicos, com algumas indi-
cacOes de preservacdo de areas
consideradas estratégicas.

Il. Mudancas na estrutura
politica - com énfase no aprofun-
damento dos instrumentos de
participacdo democrética, que se
estendem desde propostas de
reforma do sistema de represen-
tacdo e eleitoral, através da
implantacdo de novas regras para
a formacdo de partidos e do voto
distrital, até mudancas nos
processos de tomada de decisdo,
com a intensificacdo da descen-
tralizacdo c¢ a substituicdo dos
mecanismos formais de controle,
tipicos da burocracia estatal, por
formas democraticas de partici-
pacéo social institucionalizadas.

I[1l. Mudangas na estrutura
administrativa - maior partici-
pacdo do setor privado nas areas
tradicionalmente ocupadas pelo
Estado e o conseqliente redese-
nho da maquina, privilegiando-se
as estruturas enxutas e voltadas
para o desempenho de fung®es
consideradas tipicas. Supde-se a
profissionalizacéo e a valorizagéo
dos quadros gerenciais, bem

RIKI
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como inovagdes tecnoldgicas que
garantam a utilizagdo racional
dos recursos e a qualidade dos
Servicos.

IV. Mudangas na relagdo Esta-
do-cidadao - superacdo do pater-
nalismo, no sentido do clientelis-
mo politico, do assistencialismo e
da protecdo ao corporativismo de
grupos dentro do Estado.

V. Mudancas na cultura do
servico publico - fomento da
qualidade, da ética e de uma
nova concepgdo do status da
funcdo publica.

VI. Mudancas a nivel do desen-
volvimento econémico-social -
combate & fome e a miséria,
geracdo de empregos, democra-
tizagdo da terra. Investimentos
cm ciéncia e tecnologia, voltados
para a insercdo do pais no
mercado competitivo internacio-
nal. Incentivos ao crescimento
econbmico e ao aumento da
produtividade, primordialmente
através de reformas estruturais
nas quais o Estado regulador
intervenha menos no equilibrio
das relacbes capital-trabalho,

Sheila Maria Reis Ribeiro

dando lugar as
contratuais.

negociacdes

As alternativas apresentadas -
embora com varia¢des substanti-
vas em relacdo ao papel estratégi-
co do Estado - refletem uma
tendéncia a valorizacdo dos agen-
tes privados e do mercado nos
processos de gestdo de bens e
servigos. Essa valorizacdo é segui-
da de propostas de mudanca nos
modelos de organizacdo e dos
procedimentos tipicos da buro-
cracia estatal.

Observa-se, ainda, que as
propostas de saida do Estado de
atividades concorrenciais,
abrindo espacos para a iniciativa
privada no setor produtivo, tanto
quanto no setor de servicos,
aparecem seguidas da perda da
estabilidade dos servidores publi-
cos. O enxugamento da
maquina, ao prever a dispensa de
servidores, além de concorrer
como fator de contengdo de
gastos do governo, tem efeitos
sobre o mercado de trabalho,
contribuindo para 0
fortalecimento da economia de
mercado.2

2 -Thomas Skidmore registra que desde a consolidagdo do modelo interventor, apés

1961, 0 governo mostrou-se sensivel as pressdes dos empresarios, que se queixavam do
peso das leis trabalhistas, as quais, segundo 0os mesmos, os obrigavam a fazer um uso
ineficiente da forca de trabalho. Assim acabou-se com a lei da estabilidade 110 setor
privado, compensando-a através da implantagdo do FGTS, como medida de nielhoria da
mobilidade fatorial para promocéo de um mercado eficiente. (SKIDMORE.T.: 1988, p.
127).

No &mbito das organizacOes estatais, as propostas de fim da estabilidade, em
geral, sdo acompanhadas de justificativas que relacionam instabilidade ao aumento da
produtividade dos servicos. Esta perspectiva, quando unilateral, ndo permite
evidenciar as relagfes existentes entre as expectativas de demissdo no setor publico
atitulo de enxugamento da maquina, visando a contencdo de gastos do governe - e

H



RSP
ssim, explica-se a énfase
A na introducdo de meca-
nismos de gestdo tipicos
do setor privado no &mbito da
administracdo publica, demons-
trada nos discursos dos segmen-
tos que privilegiam a dimenséo
econbmica da crise do Estado.
Também, nesse sentido, a
relevancia do argumento sobre a
ineficiéncia do setor publico.

Nesse particular, os dados relati-
vos as explicacdes sobre a popu-
laridade do argumento de inefi-
ciéncia do setor publico, embora
ndo apresentados nas tabelas,
merecem destaque:

i. Entre empresarios e politicos,
foram mencionados o carater
abstrato e pouco definido das
propostas de reforma da adminis-
tracdo publica, aliados a expe-
riéncia da populacdo em relagédo
a ineficacia e a baixa qualidade
dos servicos;

ii. Numa outra
apresentaram-se  andlises que
refletem um questionamento
sobre a transparéncia politica do

perspectiva,

a abertura de espagos para empreendimentos e
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argumento de ineficiéncia do
setor publico. A seguir sdo cita-
dos, textualmente, trechos do
discurso dos atores que ilustram
esse aspecto:

Politicos: "O conceito de inefi-
ciéncia do setor publico é produ-
zido e  veiculado com forte
conteddo ideologico. Na verdade,
ndo se discute a sua origem. O
fortalecimento do Estado no
campo econbmico deu-se em
grande parte na perspectiva da
consolidacdo dos grupos priva-
dos. E para continuar mantendo
o Estado sob o seu controle, as
elites preferem ndo propor
nenhum tipo de reforma verda-
deira. O conceito de ineficiéncia
tem apelo eleitoral no quadro de
um pais desestruturado”.
(PESQUISAJENAP - GOVERNABI-
LIDADE, 1994)

Trabalhadores: "Atrds da tese da
ineficiéncia do setor publico,
aumenta-se a ineficiéncia do
governo, através, p.ex., da campa-
nha contra os impostos ¢ pro-
sonegacdo, a qual redunda na

novos postos de trabalho no

mercado, com reflexos sobre os niveis dos salarios.

Ora, numa

conjuntura econdmica em que o mercado de trabalho mostra-se

restrito, uma leitura possivel de fazer-se acerca do processo de terceirizagdo, no
ambito das organizacdes publicas e ndo obstante os argumentos de promocdo da
eficdcia dos servigos, é de como, por meio desse mecanismo, induz-se a criacdo de
novos empreendimentos e, em conseqiiéncia , de novos postos de trabalho no setor
privado, através da supressdo de cargos ¢ de atribui¢fes do setor publico.

Sob esse prisma de analise, é possivel entrever-se, sublinarmente, uma tendéncia
no discurso dos segmentos que defendem de forma ortodoxa a desestatizagdo, uma
disputa por novos espagos no mercado, implicita nas criticas indiscriminadas ao
corporativismo e a ineficiéncia da maquina burocratica, sem maiores consideracdes
sobre a vialbilidade politica de um projeto nacional de resgate e de modernizagdo
do aparato do Estado.
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faléncia financeira do Estado".
(ldem)

Igreja: "O discurso que ouvimos
habitualmente sobre a inefi-
ciéncia do setor publico apoia-se,
como sabemos, na afirmacéo
neoliberal que encontra grande
espaco na nossa midia. E guarda
intima relagdo com o desejo de
valorizar a iniciativa privada
como contraponto”. (Ibidem)

Os argumentos supramenciona-
dos sdo corroborados pela anali-
se dc alguns criticos do neolibe-
ralismo. 13 Kliksberg, cm estudo
sobre a Reforma do Estado na
América Latina, assim refere-se as
criticas liberais sobre a inefi-
ciéncia do setor publico:

"O discurso usual sugere um tipo
de incapacidade estrutural das
atividades do setor publico. (...) A
maquina publica latino-
americana atual apresenta sérios
problemas de funcionamento e
rendimento, mas dai a criar
hipéteses  de "incapacidade
congénita" da um salto episte-
moldgico que o discurso opera
no vazio". Ecompleta:" Os dados
comparativos disponiveis indi-
cam que a realidade segue outras
direcBes. A pesquisa econo-
métrica (...) conclui da anélise
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de 115 Estados examinados, que
"comparado com o restante da
economia, o fator produtividade
aparece mais elevado no setor

governamental, pelo  menos
durante a década de 60"
(KLIKSBERG. Citagdo.  1992:
p.39).

As avaliacBes, supracitadas, abor-
dam o problema do uso instru-
mental da informacdo, néo
obstante o reconhecimento
explicito da necessidade de refor-
mas profundas na maquina admi-
nistrativa do Estado. Caberia
acrescentar, como elemento para
reflexdo, um questionamento
sobre em que medida o conceito
de eficiéncia - dada a sua nature-
za econdmica, e justificavel do
ponto de vista dos empreendi-
mentos privados - aplica-se aos
empreendimentos publicos.

Uma avaliagdo  conseqiiente
implicard no diagndstico das
condicfes em que se produzem
os desperdicios de recursos e que
ocorrem em prejuizo da socieda-
de, bem como, por outro lado, na
explicitacdo e diferenciacdo das
condi¢cdes em que ndo se verifica
um consenso que legitime a utili-
zacdo de recursos publicos,
segundo um modelo redistributi-
vista de Estado.5

5 - Para o aprofundamento da andlise sobre as condi¢cfes em que se reproduz a
popularidade do argumento sobre a ineficiéncia do setor publico, ver: OFF, C.

Capitalismo Desorganizado, Ed. Brasiliense. 1989.
0] autor, ‘apds analisar as transformacdes

dos anos_70, com o advento do neoliberafismo, exia?ica a existéncia dc mudancas nos

padrdes interpretativos, legadas
nas formas coletivas de acesso a

ela crise estrutura S lescre
ens e servicos. Em contraposi¢do, o mesmo identifica

¢ manifestas através da descrenca

a valorizacdo dos agentes privados, concomitantementc, a busca dc maximizagao dc

beneficios individuais.

ue se produziram na Europa, a partir
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0 que tange as alternativas
N de instrumento politico

do governo, visando
garantir a governabilidade, foram
enfatizados no discurso o contro-
le das financas publicas, via ajuste
fiscal e diminuicdo dos custos do
governo. Destaca-se que, entre os
profissionais liberais, manifestou-
se a opinido de provavel ameaca
as instituicdes politicas, caso ndo
se verifiquem reformas estrutu-
rais, que possibilitem o equilibrio
entre a capacidade de arreca-
dacdo e os gastos do governo.
Também entre os atores politicos
aparece o argumento segundo o
qual "a governabilidade passa
pelo restabelecimento do
equilibrio entre as demandas
sobre o poder publico e a capaci-
dade para atendé-las", sugerindo-
se a necessaria revisdo dos encar-
gos do Estado.

Nesse contexto, a tese de Rober-
to Felicissimo sobre "Governabili-
dade e Administragdo Publica"
oferece contribuicbes para uma
reflexdo sobre as preocupacdes
expressas nos argumentos sobre
a ingovemabilidade nos sistemas
democraticos de paises em
desenvolvimento, num quadro
de explosdo de demandas sociais.

A aparente tensdo entre exploséo
de demandas e democracia,
fundamentalmente, estaria
contribuindo para a formacdo de
um consenso  essencial ao
"avanco da privatizacdo ¢ da rede-
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finigdo de estruturas sociais,
politicas e culturais".
(FELICISSIMO. 1992: p.173).

Nesse sentido, a crise fiscal pare-
ce estar sendo seguida de uma
reorientacdo das expectativas dos
diferentes atores com relagdo aos
encargos do Estado.

O quadro Il ilustra esse aspecto,
sendo elucidativo das diferencas
de sentido contidas no discurso
corrente sobre o paternalismo de
Estado. Pode-se considerar que a
abordagem varia segundo as
condicfes de poder e o lugar em
que o ator encontra-se posiciona-
do em relacdo ao mercado.

Através da questdo relativa ao
sentido da afirmacéo generaliza-
da sobre o paternalismo de Esta-
do, ndo obstante a heterogenei-
dade da sociedade brasileira,
buscou-se identificar as expectati-
vas dos diversos segmentos em
relacdo ao Estado, considerado
como um ente coletivo de regu-
lagdo, e portanto, estratégica-
mente posicionado entre o
mercado e os cidadaos.

Em sentido geral, os atores iden-
tificaram  paternalismo com o
protecionismo de interesses de
grupos dentro do Estado, dos
quais sdo expressdo o corporati-
vismo burocratico, as praticas
clientelistas e empreguistas do
governo. Por outro lado, entre 0s
atores  entrevistados, foram
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citados também como exemplos
de paternalismo - no sentido de
populismo direitos sociais
universais, assegurados na
Constituicdo de 1988, os quais,
segundo uma avaliacdo de corte
estritamente econémico, néo
foram analisados sob a Otica dos
custos econdmicos da protecéo.

Destacaram-se, ainda, as raizes
coloniais e os resquicios do auto-
ritarismo que marcam a mentali-
dade paternalista presente na

cultura politica brasileira,
responsaveis pela pratica de
aguardar que o Estado tome
decisGes e antecipe-se  as

situacBes de conflito, cm detri-
mento das solugBes negociadas
entre os individuos, tipicas dos
sistemas democraticos.

Observam-se,
racbes  que

contudo, ponde-

privilegiam a
dimensdo politico-econdmica,
apresentando  contra-exemplos
que questionam o discurso anti-
protecionista generalizado, iden-
tificando a heterogeneidade de
poder e das formas de protecéo,
gue marcam a sociedade brasilei-
ra, conforme a seguir.4

Politicos: "Embora ndo se possa
negar a pratica assistencialista, de
subserviéncia e clientelista, carac-
teristica do Estado autoritario e
privatizado, a afirmacgdo é impro-
pria, considerando-se que, para a

1
brasileira ver
Brasil. Ed. Alica. 1991.)
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imensa maioria da populagdo, o
Estado é fundamentalmente au-
ausente".  (PESQUISA/ENAP
GOVERNABILIDADE, 1994).

Profissionais liberais: "A afir-
macdo, quando generalizada,
conduz a equivocos. E o exemplo
do setor agricola que, ao invés de
receber tratamento protecionista,
ha décadas transfere recursos
para outros setores. A agrope-
cuaria  estd  submetida a
concorréncia desleal e predatoria
praticada pelos paises do primei-
ro mundo. O setor primario
precisa de um Estado paternalis-
ta, protegendo-o e sinalizando o
seu desenvolvimento. O paterna-
lismo é prejudicial quando incen-
tiva setores ineficientes e sem
retomo para a sociedade™. (Idem)

Os juizos apresentados nos
discursos dos atores a respeito do
paternalismo estatal parecem
revelar uma tendéncia de
mudanga na cultura politica da
sociedade brasileira, sobretudo
no que se refere as expectativas
com respeito aos agentes publi-
cos, e ndo obstante as diver-
géncias nos enfoques apontarem
diferencas de poder substantivas,
que condicionam a capacidade
dos agentes de competirem no
mercado, cm condicdes tais de
liberdade que os permitam pres-
cindir, no seu conjunto, e de
forma homogénea, do papel

- Arespeito do protecionismo requerido no processo de consolidacdo da indUstria
HARDMAN.F. & IXONARDI, V. (Histéria da IndUstria e do Trabalho no

71
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intervcncionista-protctor do
Estado.

Consideracdes finais

governabilidade tem sido
objeto de apreciagdo dos varios
segmentos que compdem a socie-

dade.  Politicos, intelectuais,
empresarios, trabalhadores,
profissionais liberais, Igreja e

Organizacbes N&o-govemamen-
tais apresentam suas avaliagOes,
seqguidas de alternativas de
mudancas institucionais, cujo
alcance - ndo obstante a coin-
cidéncia de ideais de mudanca -
depende da formacdo de um
amplo consenso, democratica-
mente, negociado.

Os indicativos para uma agenda
politica brasileira de reformas
encontram ressonancia nas
tendéncias de transformacdo das
organizacBGes em nivel internacio-
nal, merecendo um aprofunda-
mento reflexivo sobre o seu senti-
do e as contradicdes presentes no
processo dc desenvolvimento da
sociedade moderna.5

Paternalismo de Estado

Os discursos apontam
perspectivas de mudangas nos
padrdes de financiamento e de
investimento do setor publico,
cuja sustentabilidade depende da
dindmica do conjunto  das
variaveis levantadas: mudancas
na estrutura politica, na relacdo
Estado-cidaddos, a partir de uma
nova cultura do servico publico e,
fundamentalmente, de mudancas
no modelo dc desenvolvimento
econdmico c social, de modo a
que o "deslocamento dos espagos
administrativos” ndo se constitua
cm fator de ameaca as insti-
tuigbes nacionais.

l.adislau Dowbor afirma que uma
das caracteristicas que marcam o
novo paradigma de Estado ¢ a
compreensdo  diferente  das
formas como a sociedade civil se
organiza para assegurar a susten-
tacdo politica do conjunto.
(DOWBOR: 1993, p. 8).

Talvez ndo fosse impréprio acres-
centar que a governabilidade,
enquanto projeto do conjunto da
sociedade, arrola a necessidade
dc cultivo dc um novo ideal dc
liberdade, coletiva, como elemen-
to fundamental da democracia
moderna, o qual depende de

- A esse respeito, o classico Max Weber oferece contribuicdes para a reflexdo.
Tendo sido um grande pensador sobre a burocracia, o soci6logo explica que dentre as
premissas mais gerais para a existéncia do capitalismo moderno estdo "a contabilidade
racional das grandes empresas lucrativas que se ocupam da satisfacdo da sociedade
cotidiana (...); a liberdade mercantil, ou seja, a liberdade do mercado com respeito a
toda irracional limitacdo do trafego - estas limitagdes podem ser dc natureza estamental
(...); técnica-racional (...); Direito racional, isto é, calculavel. Para que a exploracdo
capitalista proceda racionalmente precisa confiar que a Justica e a Administracdo sigam
determinadas pautas". (WEBER. Al. Histéria Econdmica Geral. 1924).
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uma compreensdo e atuacéo
comprometida dos diferentes
atores que conformam o tecido
social, competindo entre si no
mercado, porem em condigGes
de maior seguranca.

Nesse sentido, toma-se funda-
mental a circulacdo transparente
das informagbes de interesse
coletivo. "Significa, de um lado,
explicitar o conhecimento dos
limites objetivos com a expressdo
aberta de necessidades e, de
outro lado, evitar o ocultamento
oportunista de informagdes”.
(FELICISSIMO: 1992, p. 175).

Poder-se-ia considerar que essa
compreensdo dard fundamento a
uma nova forma de organizagdo
das instituicBes, sem ameaca de
ruptura do contrato social, e
sobretudo criando as bases
econdmicas e sociais necessarias
a superagdo do paternalismo
caracteristico do Estado auto-
ritario, interventor e
assistencialista.

N&o obstante, no atual estagio do
desenvolvimento da sociedade
brasileira, para que o contrato
esteja assegurado, ao lado das
justas demandas por um redese-
nho do Estado, é imprescindivel
reconhecer a urgéncia em
delinear-se um novo perfil de
cidaddo e de agente privado, sem
0 qual as alternativas apontadas
nos discursos dos diversos atores
ndo se tomam factiveis, principal-
mente numa sociedade marcada

Sheila Maria Reis Ribeiro

por imensas diferencas econémi-
cas e sociais.
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Resumen

PATERNALISMO DE ESTADO:
GOVERNABILIDAD Y CONTRATO
SOCIAL EN CUESTION

El texto describe la investigacion
realizada con representantes dc
los diversos segmentos sociales,
seleccionados entre: politicos,
intelectuales, trabajadores, em-
presarios, profesionales, iglesia,
organizaciones gubcmamentales,
con el objetivo dc constituir una
agenda hacia la gobemalidad,
traducida en funcion de los
cdmbios necesarios para la refor-
ma dc la Administracion y cl Esta-
do. Se subrayan los principales
ejes de transformacion sugeridos,
identiflcandose divergencias en
el acercamiento a los problemas,
segun la posicion de los actores.

D

Paternalismo de Estado

Abstran-

SIATE PATERNALISM:
THE ISSUE ON
GOVERNABILITY AND
AGREEMENT

The text alludes to a research
covering a multitude of social
ranks, among vhich polilicians,
intellcctuals, workers, entrepre-
neurs, church members and non-
govcmmental associations, in
order to come up with a consen-
sus on the issue of govemability,
best suited so as to bring about
the necessary changes for the
remodeling of the State and its
administration. Due changes are
spotted, as are divergencies on
standpoints.
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